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Kasilla oleva tutkimus kasittelee kunnan toimivaltaa vaikuttaa alueensa kielivahemmisttjen
kielellisiin oikeuksiin. Tutkimuksen tarkoituksena on selventéd seka kuntien mahdollisuuksia
ettd velvollisuuksia ottaa toiminnassaan huomioon kielellisen vdhemmiston kielelliset
oikeudet. Tutkimuksen paatutkimusmetodina on lainoppi, jota on tdydennetty soveltuvin osin
oikeushistorian ja oikeusvertailun ngkokulmilla.

Kielelliset oikeudet ja vahemmistboikeudet ovat Kkirjattu useisiin  kansainvdisiin
ihmisoikeussopimuksiin.  Suomen  perustuslain ~ (731/1999) 17 8§  noudattaa
i hmi soikeussopimusten velvoitteita. Kansalliskielten, suomen ja ruotsin lisdksi oikeus omaan
kieleen ja kulttuuriin on turvattu nimelta mainiten saamelaisille ja romanelle. Lisaksi
muillakin ryhmilla on oikeus yllapitéd omaa kidtédn ja kulttuuriaan. Erityinen
kielilainséadantd koostuu kielilaista (423/2003) ja saamen kielilaista (1086/2003), joissa
sdddetddn kansalliskielisten ja saamelaisten kielellisista oikeuksista. Suomalainen
kielilainsdadanto heijastaa kielipoliittisesti varsin mahdollistavaa |8httkohtaa viranomaisten
kannalta. Viranomaisella on aina oikeus palvella lainséédannén osoittamaa minimitasoa
paremmin ja kattavammin, myas vieraita kielid kayttaen.

Tutkimuksessa tarkastelen kunnan toimivaltaa vaikuttaa kielivahemmistojen kieldlisiin
oikeuksiin sekd perusoikeuksien turvaamisvastuun nakokulmasta, kunnallisen itsehallinnon
oikeudellisten piirteiden nakokulmasta ja perusopetus- ja kulttuuripalvelujen ndkdkulmasta.
Liséksi kielivBhemmiston ja sen jasenten vaikuttamisen oikeudet kuntalaisina sisétyivét
tutkimuskysymyksiini.

Tutkimuksen perusteella kunnallinen itsehallinto on merkittdva institutionaalinen tekija
vahemmistonsuojalle. Kunnallisen itsehallinnon oikeudellisesta sisdlosta
vahemmistonsuojalle erityisen térkeiks osoittautuivat kansanvaltaisuuden ja taloudellisen
omavastuisuuden lisaksi yleinen toimiala, organisaatiovapaus ja aluesuoja.

Asiasanat: Kunnallinen itsehallinto, kunnan toimivalta, perusoikeudet, kielelliset oikeudet,
vahemmistooikeudet.
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1 JOHDANTO

1.1. Johdatustutkimuksen aihepiiriin

Kieli on ensisijaisesti kommunikoinnin véine ja kulttuurivaikutteiden siirron mekanismi,
mutta myo6s osa identiteettid, erityisesti @idinkielen kautta. Identiteettimme ja omakuvamme
ovat sidoksissa kieleen. Identiteettimme kehittyy kanssakdymisestd muiden ihmisten kanssa.
Oikeudellisesti katsottuna kieli on ennen kalkkea perus- ja ihmisoikeus, jonka erityisyytta
korostaa kielen ja kulttuurin 1&heinen riippuvuus- ja vuorovaikutussuhde. Kielivahemmistéille
kieli merkitsee keinoa ilmaista ja vélittdd omaa kulttuuriaan ja séilyttdad omanlainen
identiteetti. Kielelliset perusoikeudet ovat usein myds muiden perusoikeuksien toteutumisen
edellytys.

Vahemmistokielioikeuksien hahmottamisessa on huomattavissa kaks padasialista
ulottuvuutta. Ensimmaiseksi, vahemmistokielioikeudet ovat pédosin johdettavissa yleisista
ihmisoikeusperiaatteista, kuten syrjintékielto ja sananvapaus. Toisena ulottuvuutena néista
yleisistd ihmisoikeusperiaatteista on johdettavissa julkisten viranomaisten yleinen
vahemmistokielen kayttdminen. Tama poikkeus on keskeinen vahemmistokielen

yhteiskunnallisen aseman kannalta.

Historiallisesti kielen ja kulttuurin merkitys nationalistiselle valtionmuodostukselle on ol lut
erittdin suuri. Kieli on ollut yks keskeisista aneksista kansallisen identiteetin
muodostumiselle’, Kollektiivisen  identiteetin  merkitys  kansalisvaltioille, ta
kansallisvaltioiden yhteenliittymille on olemassaolon edellytys nykyaankin. Kulttuurien ja
kielten moninaisuus aiheuttaa haasteita kollektiivisen identiteetin koossa pysymiselle. Antero
Jyranki on ahedllisesti pohtinut, kuinka moninaisuudesta saataisiin  tarvittava
vahimmaismadara kollektiivista identiteettia. Kuinka samanaikaisesti voidaan tyydyttéa
monien vahemmistdjen vaatimukset omien kulttuurinsa séilyttdmisesta ja poliittisen vallan
jakamisesta.?

Kielen ja kulttuurin késitteiden yhteenkietoutuminen nakyy oman tutkimuksenikin
l&htOasetelmassa.  Kielelliset  oikeudet ovat  monesti niin  kansainvaisissa

1 KM 2001:3, s. 26-27.
2 Jyranki 2003, s. 78.



ihmisoikeussopimuksissa kuin kansallisessakin lainsdadannossa  liitetty  kulttuuristen
oikeuksien yhteyteen. S8&dOsteknisesti tdma suunta ndyttdd koskevan erityisesti
alkuperai skansojen ja virallisten kielien ulkopuolisten kieliryhmien oikeuksia.

Jo vuoden 1919 halitusmuoto (94/1919) sadti suomen ja ruotsin tasaarvoisiks
kansalliskieliksi. Periactteelliselta kannalta oli merkittdva valinta |dhtea tasavertaisten
kansalliskielten linjalle, eikéa sédtda erikseen enemmisto- ja vahemmistokieltd. Talla hetkella
Suomen on perustuslaissa (731/1999) on taattu yhtd8ltd kansalliskieltéd kayttdvien kuin
vahemmistokielistenkin kielelliset perusoikeudet. Valtiomme viralisen kielipolitiikan voi
tiivistda varsin kuvaavasti perustuslakimmel? 8§:8an, jonka perusteella Suomessa kaytettavét
kielet voidaan jakaa oikeudellisesti kolmeen ryhmé&an. Ensimmaisen ryhméan muodostavat
kansalliskielemme suomi ja ruotsi. Toisen tyhmén muodostavat muut samassa pykéaléssa
mainitut ryhmét, erityisesti saame ja my6s romanikieli. Kolmas ryhma muodostuu
perustuslai ssa nimelta mainitsemattomista muista kielityhmistd, joiden oikeus oman kielen ja
kulttuurin  séilyttdmiseen ja edistdmiseen tunnustetaan. Vaestd jakaantuu Suomessa
aidinkielen mukaan kirjoittamishetkella siten, etta suomenkielisia on noin 4 860 000 (90,4 %
vaestostd), ruotsinkielisia noin 290 000 (5,3 %), saamenkielisia noin 1800 (0,03 %) ja muita
kielia aidinkielingan puhuvia noin 225 000 henkil 64 (4,2 %).°

Kunta on alueyhteisd, jolla on omat maantieteelliset ja kulttuuriset erityispiirteensa.
Liséantyva monikulttuurisuus on véttaméaon uus  |éhtokohta kuntien tulevaisuutta
pohdittaessa, silla kielellinen monimuotoisuus lisdantyy kaiken ailkaa maamme kunnissa.
Tama e tarkoita pelkastdan kieellisen monimuotoisuuden maardlista lagenemista, vaan

my0ds joidenkin kielellisten ryhmien kasvua merkittavikss véahemmistoiksi. Merkittavin

Kielellisia oikeuksia kasittelevia kansainvalisoikeudellisia sopimuksia on varsin runsaasti.
Kansallinen sdantely yleensd katsotaan kuitenkin yksittéisten kansalaisten kannata
kansainvdlisia sopimuksia tarkedmméaksi®. Koska Suomessa kunnat ovat merkittava
demokratian ja palveluiden tuottamisen taso, kielivBhemmisttjen yhteiskunnallinen asema

riippuu  pajolti  sitd, miten heidan kielelliset oikeutensa toteutuvat  kunnissa.

% Ks. Tilastokeskus, Suomen virallinen tilasto 2010.

Kayttdessani termia "uus kielivéhemmistd” tarkoitankin niita kielivahemmist6jd, joiden nimid ei ole erikseen
kirjattu valtiosddntédmme kirjattuihin kielellisiin oikeuksiin.

® N&in mm. Husa 2004, s. 83.



Tutkimustehtévani olen asettanut tutkimaan kunnan mahdollisuuksia lainséadannén puitteissa
ottaa huomioon kielivéhemmistojen oikeudet. Lisaks tutkin kielivBhemmistdjen oikeutta

vaikuttaa kunnassa kuntademokratian oikeudellisen tarkastelun kautta.

1.2.  Aihepiiriin liittyva aiempi tutkimusja lisdtutkimuksen ajankohtaisuus

Kansainvdlisesti vahemmistboikeuksia on  tutkittu runsaasti erééna perus- ja
ihmisoikeustutkimuksen osa-alueena’®. Tavallisesti kielellisia oikeuksia on tarkasteltu yhtena
vahemmiston tunnusmerkiston tayttamisen kriteerind  Oikeustieteellinen tutkimus on
keskittynyt kielivahemmistdjen oikeuksien ndkokulmasta paljolti tarkastelemaan niin ik&an
vahemmistbaspektia ja siihen liittyvéa erityislainsdadantta, mutta nahdakseni sivuuttanut
lagjemman yhteiskunnallisen nakokulman’. Tala tarkoitan kattavampaa tarkastelua siita,
miten rakenteelliset ja institutionaaliset ratkaisut ja olosuhteet vaikuttavat kielivahemmiston
asemaan jollakin maantieteellisella alueella. Lainséédanndn kunnalisulottuvuuksia e ole
tuotu mielesténi riittévasti  esiin - kotimaisessa  kielélisiin  oikeuksiin  liittyvéssa
oikeustutkimuksessa. Sama puute nayttéd vaivaavan kansainvalistd vahemmisttoikeuksiin

liittyvaa tutkimusta®.

Kielivahemmistdjen asema Suomessa on gankohtainen. Kysymys palveluiden saatavuudesta
ruotsin kielella ja ruotsinkielisen vaestonosan oikeudellisesta asemasta on noussut jalleen
puheenaiheeksi. On gjankohtaista tarkastella myds maahanmuuton seurauksena syntyvien ns.
uusien kielivéhemmistojen kielellisd oikeuksia ndhtynd kunnallisen itsehallinnon
oikeudellisten ragojen valossa Kunta= ja paveurakenneuudistuksen yhteydessa
kielivahemmiston oikeudet ovat nousseet esiin jossakin méaarin, niiden ollessa eréds
tarkeimmisté kuntarakennetta muutettaessa huomioon otettavista oikeudellisista seikoista.
Tarkastelut ovat siltd osin kuitenkin rgoittuneet pajolti kansalliskielten yhdenvertaisen

kohtelun toteutumiseen®.

Kunnallisoikeudellisen tutkimuksen piirissa véhemmistéoikeuksien kunnallisulottuvuuksia ei

ole juurikaan tutkittu. Suurimpana syynd epalemétta on ollut yhteiskuntamme aiempi

® Suomessa mm. Martin Scheinin, llkka Saraviita ja Tuomas Ojanen.
"Ks. esim. Aikio-Puoskari & Pentikéinen 2001.

8 Ks. McRae 2000, passim. ja Roach 2005, passim.

° Ks. Brannkarr 2008, passim.



monokulttuurisuus, joka ei ole luvannut aihetta kasitteleville tutkimuksille kovinkaan suurta
k&ytannonl8heisyytté ja siten kiinnostunutta vastaanottoa tiedeyhteison taholta. Perustuslain
17.3 8§ antaa ssamelaisille, romaneille ja muille kielelisille ryhmille oikeuden yll&pitéa ja
kehitté&d omaa kieltdan ja kulttuuriaan. Viime aikoihin saakka ns. uusien kieliryhmien osuus
vaestosta on ollut varsin ahainen. Maahanmuuton ja é&idinkielendén vieraskielisten
kieliryhmien kansalliskielisia ryhmia korkeampi luonnollinen véaesténkasvu muuttaa tilannetta
kuitenkin vaistaméttomasti. Talloin kielelisten oikeuksien merkitys tulee kasvamaan niin

yhteiskunnallisessa keskustel ussa kuin kaytannon elaman tasollakin'®.,

Kunnallista itsehdlintoa on tutkittu runsaasti muun muassa kunnan toimialaan liittyvan
tematiikan osata. Kunnan yleistoimivaltuuden oikeudellisten rajojen tutkimuksessa pagpaino
on nahdakseni kuitenkin ollut selvittdd kunnan pédtosvallan oikeudellisia rajoja erityisesti
taloudellisesti  merkittavien, elinkeinopolitiikkaan™* ja  kilpailuoikeuteen liittyvéssa
toiminnassa. Kuntien toimintaa koskeva keskeinen lainsdadanto ei ole suhteellisesti katsoen
kovinkaan vanhaa, mutta lainsé&ddannon takana vaikuttava oikeuskulttuuri vaihtuu kovin
hitaasti.

Tutkimusaihettani  taustoittaessani  kuitenkin mietin, onko kielivahemmiston oikeudet
itsessddn sellainen aihe, jonka voisi kategorisoida jopa toisarvoiseksi. Kielelliset ja
kulttuuriset oikeudet ovat perustuslaissa vahvistettuja perusoikeuksia, mitka noudattavat niita
velvoitteita, joihin  Suomi on kansainvalisissd ihmisoikeussopimuksissa sitoutunut.
Kielivahemmiston aseman gankohtaisuus riippuu siis yhteiskuntatodellisuudesta, di
vallitsevista olosuhteista. Suomi  on ollut historidlisella perspektiivilla katsoen
poikkeuksellisen homogeeninen maa, mité tulee kielelliseen monimuotoisuuteen. Siltikin
lyhyen itsendisyytemme aikana olemme onnistuneet ratkaisemaan vakavan Kieliriidan
maamme suomen- ja ruotsinkielisen véaestbnosan kesken. Myds saamelaisten kielelisen
aseman paraneminen varsinkin viimeisen 10-15 vuoden akana tukee tutkimukseni
gankohtaisuutta, silla kehitysprosessiin liittyy selvasti erilaisia piirteita kuin kansalliskielten

véliseen poliittis-oikeudel liseen historiaan.

Kielelliset oikeudet ja kunnan kulttuurivalta eivat rgoitu pekastdan kunnan yleiseen
toimialaan, vaan koko kunnallisen itsehallinnon alueelle, joka kattaa myos |akisaéte set
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erityislainsdadannon sdadellessa toimintaa voimakkaasti. Kunnan kulttuurivalta el ole viime

vuosikymmenina ol lut nimenomaisesti juurikaan tutkimuksen kohteena™.

Oikeudelliseen gatteluun kuuluvat myds arvot. Kunnan toimivaltaa kulttuurin piiriin
kuuluviin asioihin voidaan pité4 voimakkaasti arvosidonnaisena asiana. My6s asiaan liittyvaa
arvokeskustelua tulisi kdyda nykyisessa kunnallisoikeudellisessa tutkimuksessa enemman.
Taman vuoks nden tutkimukseni sijoittuvan hyvin konkreettisella tavalla kunnallisoikeuden

keskeissmpiin aihepiireihin.

Pyrin luonnollisestikin hy6édyntdméaén tutkimuksessani mahdollisimman monipuolisesti
esittelemaani koti- ja ulkomaista oikeustieteellista tutkimusta. Térkeimman |8hteen muodostaa
kuitenkin lainséadantd esitdineen. Perustuslain, kuntalain, ja hallintolain lisékss maamme
kielilainsdadanto ja kansainvéalisoikeudelliset kielellisia oikeuksia koskevat ylei ssopimukset
muodostavat varsin lagjan normiaineiston. My6s kunnalliseen itsehallintoon liittyvassa
argumentaatiossa kansainvalisoikeudellisilla sopimuksilla ja peruskirjoilla on painava osa.
Lisdks erityislainséadantd, mm. perusopetuksen ja sosiaali- ja terveydenpalveluiden
sektoreilla vaativat tutkijan huomiota soveltuvin osin. Laintulkinnan selvittdmisessa myds

oikeuskaytantd on argumentaatiol dhteend tarpeen.

Tulkitessani voimassaolevaa oikeutta tutkimuskysymykseni valossa, joudun paneutumaan
myds teemaan liittyvien lakihankkeiden tavoitteisiin. Lainsd&dantOmenettelyssd syntyvista
asiakirjoista keskeisimmiksi nousevat hallituksen esitykset sek& niiden tausta-aineistona
toimivat mietinnét ja lausunnot, joita voidaan Talan tapaan luonnehtia sosiaalis-kielellisiksi
sopimuksiksi. Niita voi olla perusteltua lukea normatiivista siséltéa omaavina kannanottoina.
Toisaalta, hallituksen esitykset kuten muutkin lainvalmisteluaineistot, syntyvét eri toimijoiden
vuorovaikutuksessa, jolloin hyvin todennakdisesti jotakin informaatiota j&& kompromissin
aikaan saamiseks pois ja joitakin ilmaisuja joudutaan muuntamaan ehka jopa
ymparipyoreiksi®.  Né&in ollen lainvalmisteluaineistoista ei voida juuri koskaan saavuttaa
varmaa, lopullista ja taydellista tietoa.

2 Erityisesti 1960-80-luvuilla vallinnut voimakas poliittinen vastakkainasettelu ulottui my6s kuntien
kulttuuriasioihin. Ne KHO:n ratkaisut, joista voidaan johtaa kunnan toimivaltaa kulttuuriasioissa ohjaavia
kannanottoja, ovat l18hes kaikki pohjavireiltdan poliittisia.

 Tala2001, s. 98-99, 102.



1.3. Tutkimustehtava

Tutkimuskohteenani on kunnallinen itsehallinto, jota tarkastelen kunnan kielivéahemmiston
kielellisten oikeuksien edistdmiseen ulottuvan toimivatuuden kautta  Ottamalla
tutkimusasetel maan kielelliset perusoikeudet, tarkemmin rajattuna kielivéhemmiston aseman,
kohdistan tutkimukseni kunnan toimivaltaan alueella, jota voi kutsua esim. kulttuurivallaksi.
Toisadta, kielelliset oikeudet ovat perus- ja ihmisoikeuksia, joten ne eivét voi rgoituttua

pelkéastaan kulttuuriasioiden piiriin, vaan lahtokohtaisesti kaikkeen hallintotoimintaan.

Padtutkimustehtavanani on selvittédd, millainen on kunnan toimivalta vaikuttaa alueensa

kielivahemmistdjen kielellisiin oikeuksiin.

Pagtutkimuskysymyksen kautta haluan giis tarkastella, miten kunnalla on kunnallisen
itsehallinnon nojalla toimivaltaa edistda ja tukea kielivahemmistdjen oikeuksien toteutumista.
Téassa tutkimuksessa kielivahemmisto tarkoittaa kielellistd vahemmistoa kunnan asukkaiden
keskuudessa.

Tutkimustehtévani taustalla on hypoteesi, jonka mukaan kunnallinen itsehallinto mahdollistaa
kunnan tekevan omannakoisia ratkaisuja, joilla voidaan vaikuttaa merkittévasti kielellisen
vahemmiston oikeuksien toteutumiseen ja edistymiseen. Hypoteesin perusteeks esitan
kunnan idean itsehallinnollisena aueyhteisbng, joka omaa parhaan asiantuntemuksen
paikalisista oloista ja ennen kaikkea paikallisyhteison tarpeista. Subsidiariteettiperiaatteen
mukainen hadlinnon kuntaaisldheisyys mahdollistaa joustavan, muuttuviin tarpeisiin
parhaiten reagoivan hallinnon tason. Oikeudellisesti edella kuvaamani kunnallisen
itsehallinnon ominaisuudet ilmenevét erityisesti universaliteettiperiaatteessa, eli kunnan
yleistoimivaltuudessa ottaa hoidettavakseen paikallisia tehtavia esim. yhteiseen hyvaan
perustuen. Koska kielen yhtyminen valtaan ja politiikkaan on varsin perusteltu ndkemys jo
pelkastéan reaalisiin argumentteihin vedoten, muodostavat kielioikeudelliset asiat tietynlaisen
rajankdyntialueen kunnan yleistoimivaltuudelle. Nain ollen on aiheellista my6s oikeudel li sesti
pohtia, missda maarin kielelliset oikeudet kuuluvat kunnan itsehallinnollisen toimivallan
piiriin, ja missd maarin subsidiariteettiperiaatteen mukaisesti yksityiseen valtapiiriin. Tassa
tutkimuksessa itsehalinnon oikeudellisesta sisdllostéd  tarkastelun  kohteeksi  otan
kielivéhemmistdjen nékokulmasta erityisesti kunnan vapaaehtoisen tehtavépiirin ja
kuntal ai sten osalli stumi soikeudet.



Pagtutkimuskysymysta on tarkennettu ja jaettu kolmeen alakysymykseen, joista ensimmainen
koskee kielivahemmiston oikeuksia kunnan vapaaehtoisen tehtavapiirin puitteissa.

Mitka ovat kunnan vapaaehtoisen tehtdvan oikeudelliset rajat sisallon  kannalta
kulttuuripolitiikan alueella, erityisesti kielellisten oikeuksien edistamisen nakokulmasta?

Toisin sanoen kysymys tarkastelee sitq, minka sisdltbisia kieldlisiin oikeuksiin liittyvia
tehtévia kunta saa ottaa hoitaakseen. Samalla tarkastelen myds subsidiariteettiperiaatteen
merkitysta kielivéhemmiston kielellisten oikeuksien kohdalla, kunnan yleistoimivaltuuden
rgjagjana™’. Perustuslain 22 §n mukaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja
ihmisoikeuksien toteutuminen. Tama vakuttaa vaistaméattd myos kunnan vapaaehtoisen
tehtavapiirin  sisallollisiin - kriteerethin, koska perusoikeuksien turvaamisvelvollisuuden

katsotaan koskevan kaikkea julkista toimintaa.*®

Toinen alakysymys suuntaa huomion kunnan erityistoimialaan, lakisdateisiin tehtaviin.

Millainen on kunnan toimivalta ottaa huomioon ja edistéd kielivahemmiston kielellisia

oi keuksia perusopetuksen ja kulttuuripal veluiden sektoreilla?

Tama on tutkimuksessani kunnan palvelutuotannon kannata selvimmin konkretian tasolla
liikkuva osuus. Opetustoimen osalta tarkastelua on ragjattu siten, etta tarkastelen vain kunnan
jarjestdmad perusopetusta, jattden tutkimukseni ulkopuolelle hganaisia mainintoja lukuun
ottamatta  esiopetuksen, erityisopetuksen,  aikuiskoulutuksen, |ukiokoulutuksen,

ammattikoulutuksen ja ammattikorkeakoul utuksen.

Perusopetus ja kulttuuripalvelut ovat kunnan lakisddteisia tehtdvig, joita kunta hoitaa
perusopetuslain (628/1998) ja kuntien kulttuuritoiminnasta annetun lain (728/1992) nojalla.
Opetus- ja sivistyssektorit ovat kielellisten oikeuksien toteutumisen kannalta erittain
keskeisig, silla niissA voidaan kielen merkityksen ndhda olevan muita palvelutuotannon
sektoreita korostuneempi’®.  Tamén tyyppinen tutkimuskysymys on myds tarpeen
tutkimukseni  aihepiirin  sitomiseks vahvemmin kunnissa tapahtuvaan kaytannon

hallintotoimintaan niin  sanottuun  erityistoimialaan  kuuluvilla sektorellla.  Taman

¥ Tarkoitan tall& subsidiariteettiperiaatteen alkuperaista merkitysté yksityisen omavastuun piirin jajulkisen
toimivallan valillg, eli ns. hallinnon toissijaisuuden periaatetta.

> HE 309/1993 vp, s. 75.

16 Johtuen jo reaalisista seikoista, kieli on informaation antamisen kannalta keskeinen instrumentti. Hallituksen
esityksessd perusoikeusuudistukseksi  korostettiin, ettd oikeudella opetukseen on kytkentdja kielellisiin
oikeuksiin. Ks. HE 309/1993 vp, s. 20.



tutkimuskysymyksen muodostama osio muodostaa néin ollen harkitun vastapainon kunnan
yleistoimivaltuutta kielellisten oikeuksien edistdmisen ndkokulmasta tarkastelevalle
tutkimuksen osalle.

Kolmas aatutkimuskysymys ottaa |éhtokohdaksi kunnalliseen itsehallinnon idean kuntalaisen
itsehallintona. Tarkastelen miten kielivahemmist6t voivat vaikuttaa omien kielellisten
oikeuksiensa tasoon kunnassa.

Kysymys on toisin sanoen siitd, miten kunnan asukkaat voivat vaikuttaa asemaansa
kunnallisen itsehallinnon kautta. Kunnallinen itsehalinto rakentuu kansanvaltaisuuden
periaciteelle, jota toteutetaan paitsi luottamushenkilohallintoperiaatteen kautta, myo6s
kuntalain (365/1995) 4 luvussa mainituin keinoin. Lisdks kuntalaki sdantelee kuntalaisten
osdlistumis- ja vakuttamismahdollisuuksista. Omana erityiskysymyksenddn tulen
tarkastelemaan, valkuttavatko vahemmistojen oikeuksia koskevat  kansainvéliset
ihmisoikeussopimukset kielivahemmistjen vaikuttamismahdollisuuksiin niiden painoarvoa
lisddvasti, ts. onko kielivahemmistolla sille erityisesti kuuluvia vaikutusmahdollisuuksia
oikeudellisesti. Erityisesti kollektiivisen vaikuttamisoikeuksien olemassaolo

kielivahemmistdjen kohdalla olisi mielestani otettava tarkempaan tarkastel uun.

Tassa tutkimuksessa kieli ymmérretéén puhuttuna ilmaisumuotona, jolloin perustuslain 17.3
8:ssa mainittu viittomakieli rgjautuu tutkimuksestani pois. Pois rajaamista taman tutkimuksen
piiristd perustelen tutkimusekonomisilla syilld, seka silla ettéd reaalimaailmassa kuntien
kielimaisemassa parhaillaan meneillédn oleva muutos johtuu puhutuista kielistd, e

viittomakielesta. Viittomakidi ansaitsee oman, erillisen oikeudellisen tarkastel unsa toisaalla.

1.4. Tutkimuksen metodologia

1.4.1. Taman tutkimuksen lainopilliset painotukset

Yksi tieteellisen argumentaation perussaanndista on kaikkien valintojen perusteleminen.

Valintoja perusteltaessa joudutaan vetoamaan laga-alaisiin olettamuksiin, joiden sisdla

metodologiset valinnat tehddan. L ahtokohtaol etusten e kuitenkaan pida maaréata tutkimuksen

loppupddtelmid. Tutkimustehtavéni taustaksi edellisessa aladuvussa esittelemani hypoteesin

oikeudellinen paikkansapitéavyys on mielestani selvitettévissd eddla |gpi  kéytyjen
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tutkimuskysymysten avulla. Mikali kuitenkin havaitsen, etteivat tutkimuskysymykseni ole
relevanttgja tarkastelemaan hypoteesini paikkansa pitavyyttd, on silloin kysymys jo sindll&an
raportoitavasta tutkimustul oksesta

Tutkimuksessani  keskeisend tarkastelun kohteena on, millainen on kunnan toimivata
vaikuttaa aueensa kielivahemmistdjen kieldlisiin  oikeuksiin.  Haluan  selvittda
voimassaolevan tulkinnallisen merkityssisallon erittelemani tutkimuskysymysten kohdalla.
Tiedonintressi on m&riteltévissa siis tulkinnalliseksi. ™

Seka péatutkimuskysymykseni, etta kolme aatutkimuskysymystd ovat perusteiltaan
lainopillisia, eli oikeusdogmaattisia kysymyksia Lainoppi on tulkintatiede, joka tulkitsee ja
systematisoi  voimassaolevaa oikeutta voimassaolevan, €i vallitsevan oikeuden
tunnistamissdannon avulla. Vallitsevan oikeuden tunnistamissdantd rgjaa institutionaalisista
oikeuslahtei sta johdettuja oikeussdantja ja riittavan merkittavad institutionaalista tukea ja jo
vakiintunutta yhteisollistd hyvaksyntda nauttivia oikeusperiaatteita, seka muita oikeudellisia
ratkaisustandardeja’®. Lainopillisen metodin keskeisin tehtava on voimassaolevan oikeuden
tulkinta, eli selvittdd positiivisen oikeuden sisdlto tutkittavan asian kohdalla. Tata kutsutaan
my06s kaytdnndlliseksi lainopiksi. Lainopin toinen keskeinen tehtdva on systematisoida
voimassaolevaa oikeutta, jolloin samalla luodaan uutta ja kehitetéén jo olemassa olevaa
oikeudellisen gattelun kasitgarjestelmad. Systematiikka luo puitteet, joiden aueella
oikeudellinen tulkinta voi liikkua. Voimassaolevan oikeuden systematisointi ja tulkinta ovat

nain vuorovai kutussuhteessa keskenaan™®.

Lainopin systematisoiviin ja lainsdddannon yhtenéi syytté luoviin tehtéviin kuuluu myos tehda
ehdotuksia yleisten oikeusperiaatteiden keskindaisista suhteista, toisin sanoen perustella niiden
etusijajarjestysta®. Tutkimuksessani tama pyrkimys esiintyy ehka selvimmin tarkastellessani
hallinnon toissijaisuutta suhteessa kielivahemmistéjen omavastuuseen, ja toisaalta myo6s
tarkastellessani  kunnallisen itsehallinnon omavastuun merkitystd kielellisten oikeuksien
toteuttami sessa.

YTulkinnallisesta tiedonintressisté ks. esim. Siltala 2003, s. 130-131.

8 Ks Siltala 2003, s. 59. Ks. myds Aarnio 1989, s. 143. Aarnio muotoilee lainopin olevan tamén vuoksi
hermeneuttinen tiede, joka on yhteydessa muihin tulkintatieteisiin, muttei empiirisiin tieteisiin.

“Aarnio 1989, s. 288-289, 301.

*Tuori 2007, s. 152.



Kuten Aarnio asian ilmaisee, teorian- ja systeeminrakentamisen laiminlyonti hajottaa
tutkimuksen yksittéisia kaytdnnén ongelmia ratkovaks erillisselvityksiksi®t.  Taman
huomioiden kiinnitén tutkimuksessa huomiota riittavaan yleiskatsauksellisuuteen, i toisin
sanoen pyrin huomioimaan asettamani pohjahypoteesien aseman tutkimuksen edetessa ja

valttaa liiallista, tutkimusongelmani kannalta toisarvoisiin yksityiskohtiin hautautumista.

Lainoppia voidaan luonnehtia metodisesti suljetuksi mutta argumentatiivisesti avoimeksi
tutkimusalaksi, joka hyvéksyy myo6s oikeuden ihmistieteellisen analyysin tuottaman tiedon
argumentaation lahteeksi. Esimerkiksi Siltala erottaa kulttuuritieteellisen analyysin omaksi,
lainopille merkittdvdks argumentaatioléhteeksi esimerkiksi kansalaisten perusoikeuksien
lagjuutta arvioitaessa®. Mainittua argumentatiivista avoimuutta pyrin hyddyntamasn myos
omassa tutkimuksessani. |hmistieteellisen ja yhtei skuntatieteellisen analyysin tuottamien asia-
argumenttien merkitys tutkittaessa vahemmiston oikeudellista asemaa tuo mielestani

tutkimukseeni tutkimusteeman vaatimaa syvyytté ja monipuolisuutta.

1.4.2. Tutkimusteeman oikeustietedliset tukimetodit

Valitsemani teeman moniulotteisuuden kohdalla onnistuneen tutkimuksen edellytyksena on,
ettd lainopin metodin lisékss ndkokulmaa lagennetaan myo6s tukimetodeilla, téssd
tutkimuksessa  oikeushistorialla ja  oikeusvertailulla.  Lainopillisten  tulkintojen
argumentoinnissa on usein tarpeen etsia tukiargumenttegja varsinaisten oikeusl@hteiden
ulkopuolisesta maailmasta. Kielelliset oikeudet ja kunnallinen itsehallinto ovat
tutkimuskohteena niin moniulotteisia, ettd katson niiden tutkimiseen tarvittavan oman
kysymyksenasetteluni vuoksi lainopillisen metodin lisékss myds muita oikeudellisia

|ahestymi stapoja.

Tutkimuksessani kdytan lainopin tukena oikeudellisen nykytilan taustan kuvaamisessa siina
maérin historiantutkimuksen menetelmid, ettd on ahetta maaritell& oikeushistorialinen
lahestymistapa tutkimusmetodieni  joukkoon. On syytd kysyd, miten Suomen
poliittishalinnollisen  historian valossa kielivéhemmistdjen oikeuksien turvaamisen
onnistuminen on nahtavissa, ja miten kunndlisen itsehallinnon suomalainen malli on

vaikuttanut maassamme kielivahemmistdjen asemaan. Nykyisen kielilainsdddannon

ZAarnio 1989, s. 303.
2 gj|tala 2003, s. 187, 325-326.
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kehityksen kuvaileminen e kuitenkaan varsinaisesti viela ole oikeushistoriallisen metodin
kayttdmistd, vaan kuvailua. On itsestddn selvag, ettda syvat historialliset juuret omaavaa
iImi6ta, tassd tapauksessa kielivéhemmistdjen asemaa ja oikeuksia, on tarkasteltava myo6s
historiallisesta nékokulmasta. Varsinainen oikeushistoriallinen osuus tutkimuksessani
keskittyy kuitenkin kielipolitiikan ja kunnallisen itsehalinnon historialliseen anayysiin, joka
toimii yhtend argumentaatioldhteend. Oikeushistoriallisen metodin kayttokelpoisuus liittyy
sis ennen kakkea lainopillisen lédhestymistavan taydentamiseen historialisella
perspektiivilla. Oikeushistorialisella lahestymistavalla tutkitaan oikeusnormien- ja sdant6jen
historiallista kehitysta. Talldin oikeudellisesti méarittyneen tutkimuskohteen tutkimisessa
kéytetddn yleisen  historiantutkimuksen  menetelmi&®®. Omassa  tutkimuksessani
oikeushistoriadlista metodia kéyttdesséni keskityn pajolti lainvamisteluaineistoihin ja
viranomaisasiakirjoihin, mutta myds jonkin verran yleisen historiantutkimuksen tuottamaan
materiaaliin®. Oikeushistoriallisen tutkimuksen rooli tutkimuksessani, kiinnostavuudestaan
huolimatta, tulee kuitenkin olemaan rgallinen. Yksikdan tutkimuskysymyksisténi e ole

kuitenkaan painottunut varsinaisesti oikeushistoriallisesti.

Tutkittaessa kielellisten oikeuksien ja kielivBhemmistdjen oikeuksien suhdetta kunnalliseen
itsehallintoon, on mielesténi perusteltua kayttdd lainopillisen metodin  apuna myo6s
oikeusvertailua. Oikeusvertailu tutkii ulkomaisia ja kotimaisia oikeussdantdja vertaillen niita
keskenaan®™. Kielivahemmisttjen asema e ole pelkastasn kansalisen lainsaadannon luomus,
vaan sidoksissa pajolti kansainvalisiin ihmisoikeussopimuksiin. Kansainvalisten sopimusten
kansalliset implementoinnit eri maissa saattavat antaa tulkinta-argumenttegja myos
suomalaiseen keskusteluun kielellisten vahemmisttjen oikeuksista. Omassa tutkimuksessani
oikeusvertailun tarkoituksena on avata perspektiivia seka ideologisella ettd normatiivisella
tasolla. Ideologisella tasolla oikeusvertailu liittyy sek&a kunnallisen itsehallinnon idean etta
kielellisten  oikeuksien  toteuttamisvastuun tarkasteluun.  Normatiivisella  tasolla
oikeusvertailulla on todenndkdisesti annettavaa erityisesti, kun tutkin kielellisten
vahemmistéjen osallistumismahdollisuuksia ja vaikuttamisen keinoja kunnallisen

itsehallinnon piirissa

* Siltala 2003, .69, 104, 113-115.

2 Sinansé on toki tulkintakysymys, milloin lainval mistel uaineisto muuttuu lainopillisen argumentaation | ahteesté
historiantutkimuksen aineistoksi saman oikeustieteellisen tutkielman sisdla. Téssd yhteydessa tarkoitan
kuitenkin kansallisen itsendisyytemme akuvuosien lainvalmisteluaineistoja, jotka valottavat valinnutta
yhteiskunnallista ilmastoa ja kaytettavissa ol leita vaihtoehtoja kielikysymyksen ratkai semiseksi.

* Aarnio 1989, s. 78.
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Niin perinteisten kuin uusienkin kielivahemmist6jen oikeudellinen asema useissa Euroopan
maissa on muutoksen tilassa. Muuttoliike ja korostunut ihmisoikeusndkokulma ovat
muovanneet kielivadhemmistgjen asemasta aiempaa vahvemman myos oikeudellisessa
mielessd. Tasta ndkokulmasta riittdénee ammennettavaa myods suomalaiseen keskusteluun.
Oikeusvertailu voi tuottaa lisdtietoa myods mahdollisten oikeuspoliittisten kannanottojen
argumentatiiviseks tueksi. Oikeusvertailevan lahestymistavan avulla saatavan tiedon
tutkimukselle tuottaman kontribuution on ylitettdva pelkka yleisinformaation taso. Tama on

haaste tutkimuksessani tutkimusekonomisista seikoista johtuen.

Tutkimuksen rakenne noudattaa yhtéalta " yleisesta yksittdiseen” etenevad muotoa, ja toisaalta
kysymyksen asettelun antamaa léhtokohtaa. Ensimmainen varsinainen tutkimusiuku (luku 2)
keskittyy paljolti systematisoimaan kielellisten oikeuksien kansainvélistd ja kansallista
normistoa ja kielellisten oikeuksien toteuttamisvastuun jakaantumista. Luvussa 3 tarkastelen
kunnallisen itsehalinnon ominaispiirteiden merkitysta vahemmistonsuojalle. Samalla
tarkastelen vahemmistonsuojalle térkeiden ominaisuuksien perustuslainsuojaa. Luku 4
késittelee kunnan toimivaltaa edistdd ja tukea kielelisten véhemmistfjen asemaa
vapaaehtoisessa tehtavapiirissddn. Luku 5 luo katsauksen kunnan erityistoimialaan kuuluvan
opetus- ja kulttuuritoimen saéntelyyn kielellisten oikeuksien kannalta. Luvussa 6 tarkastelen
kielivahemmistdjen vaikuttamisen oikeuksia kuntalaisna ja pohdin kollektiivisen
vaikuttamisen oikeudellista olemusta. Viimeisessa luvussa, €i luvussa 7, esitdn paatelmia
tutkimuksestani.

1.5. Kidivahemmiston oikeudelinen méaaritelma

Kansainvdlisessa oikeudessa el ole vain yhtd, yleisesti hyvaksyttyd maaritelmaé kielelliselle
vahemmistélle. Vahemmiston keskeisista yleisista kriteereisté katsotaan kuitenkin vallitsevan

suhteellisen lagja yhteisymmaérrys. Na&iden keskeisten kriteerien mukaan véhemmistoll& on:

a) lukuméaranen vahemmistbasema ja samalla ei-madraava asema valtiossa
b) etnisig kiedlisig kulttuurisia, uskonnollisia tai muita eroavaisuuksia muuhun vaestoon

verrattuna
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c) vahemmisttn jasenet osoittavat pyrkimyksia sdilyttéé ja edistéa niita asioita, jotka tekevét

heidat vahemmistoksi, kuten perinteenss, kielenss, uskontonsatai kulttuurinsa. 2

Na&iden keskeisten kriteerien ensimmaéisen kohdan mukaan vahemmistolla on lukumaaréinen
ja samalla ei-médradva asema valtiossa. Vahemmistén aseman maarittdminen valtiotason
mukaan helpottaa kansainvélisten sopimusten muotoilua. Toinen yleisesti hyvaksytty
tunnusmerkki  vaatii  vahemmistoltda muusta v&estostd  erottuvaa  ominaisuutta.
Kielivéhemmistolla tdma ominaisuus on luonnollisesti kieli, joskin vahemmistGasema voi
muodostua samanaikaisesti useammastakin valtavaestosta poikkeavasta ominaisuudesta.
Kolmas keskeinen vdhemmiston tunnusmerkki on vahemmiston jaseniltd edellytettévét
pyrkimykset sdilyttéa ja edistéd niita asioita, jotka tekevdt vdhemmiston vahemmistoksi.
Kielivahemmiston kohdallataméa siis tarkoittaa kielen séilyttamis- ja edistamispyrkimyksia.

Monissa valtioissa on lains&itgd omaksunut ndkemyksen, jonka mukaan vahemmiston
jasenten téytyy olla asuinvaltionsa kansalaisia ja ettd heidan on oltava voimakkaammin
juurtuneita asuinvaltioonsa kuin esimerkiksi ensimmaisen sukupolven siirtolaisten. Suomessa
sama nakemys toistuu jossakin méérin ns. uusien kielivahemmistojen kielellisten oikeuksien
kohdalla. Uusien kielivahemmistdjen kielellisd oikeuksia e néhda suojattavan
kansainvalisissd sopimuksissa suoraan, vaan pikemminkin yleisen yhdenvertaisuuden ja

syrjintakiellon kautta® .

1.6. Prologi: suomalainen kielikiista ja kompromissit

Suomen itsendistyessd vuonna 1918 kielipoliittista kamppailua suomenkielen ja ruotsinkielen
vdilla oli kestanyt jo vuosikymmenid. Suomalaista kielipolitiikkaa leimasi 1800-luvun
alkuvuosikymmenilta saakka kiista suomen ja ruotsin kielten virallisesta asemasta. Tahan
vaikutti sekd véeston tosiasialliset kieleliset voimasuhteet ettd myds nouseva suomalainen
nationalismi, eli niin kutsuttu fennomania. Historiallisesti katsottuna téta kiistaa nimitetdan

usein kielikysymykseks tai kidliriidaksi. Koko autonomian akana ruots sdilyi

% Nain mm. Hannikainen tiivistdessaéan kansainvalisissé i hmisoikeussopimuksissa esiintyvia mééritelmia. Ks.
Hannikainen 2002, s. 742. Tama on ns. perinteinen vahemmiston maéritelma, jonka on kritisoitu olevan liian
lavea ja jéttavan useita merkityksellisia madreita vaille huomiota. Keskeisia téllaisia maareita ovat véhemmiston
pysyvyys ja kansalai suuden vaatimus. Ks. Pentassuglia 2000, s. 19.

4" Kritiikkia pysyvyyden vaatimuksen monitulkintaisuutta kohtaan on esittanyt mm. Pentassuglia Ks.
Pentassuglia 2000, s. 28-32.
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hallintokielend, mutta suomenkin asema hallinnossa vahvistui vahitellen. Kulttuurikieleks

suomi nousi varsinaisesti vasta 1900-luvun vai hteessa.

Suomen kielen nousu oikeuddlliselta asemaltaan ruotsin kielen rinnalle maamme hallinnon
kielena gjoittuu 1800-luvun jalkipuoliskolle. Virallisen aseman kunnallishallinnossa suomen
kieli sai vuonna 1858. Suomen kieleen asemaan kunnallishallinnossa vaikutti myds samoihin
aikoihin toteutettu erottaminen seurakuntahallinnosta (vuonna 1865). Siirtyminen suomen
kieleen sujui maaseudulla kaksikielisia pitgjia lukuun ottamatta kitkatta, mutta kaupungeista
esimerkiksi Helsingissa ja Turussa kaksikielisyys omaksuttiin vasta 1900-luvun alussa.
Taysimaardinen oikeudellinen yhdenvertaisuus suomenkielen ja ruotsinkielen valilla toteutui
kuitenkin vasta vuonna 1902, jolloin annetulla kieliasetuksella® (18/1902) jokaiselle tuli
oikeus, viranomaisesta tai aluejaotuksesta riippumatta, kdyttéd asiassaan suomea tal ruotsia ja
saada toimituskirjansa hal uamallaan kielella?

Vuonna 1906 molemmat kielet sé&dettiin Eduskunnan tyokieliksi. Valtakunnallisesti katsoen
tama uudistus merkitsi kielikysymyksen kokonaisvaltaisinta ratkaisua siihen mennessa.
Eduskuntauudistus yleensdkin merkitsi sitd, ettd eduskunnan vakiinnutettua asemansa
ylimpana valtioelimend Suomi saattoi itse ratkaista myos kielikysymyksenséa demokraatti sessa

ja parlamentaarisessa j &rjestyksessa. ¥

Nykyinen kahden kansalliskielen malli perustuu jo kumotun vuoden 1919 hallitusmuodon 14
8:84n. Se oli luonteeltaan kompromissi, jolla torjuttiin pyrkimykset saattaa ruotsin kieli
vahemmistbasemaan. Valtiosddnnossa turvattu virallinen kaksikielisyys ja kieliryhmien tasa-
arvo olivat toki oikeudellisesti katsoen keskeisid saavutuksia, mutta yhteiskuntarauhan
sdilymiseks ta pikemminkin takaisinsaamiseks kieliryhmien vdlilla térkein yksittéinen
oikeudellinen uudistus oli nahdakseni vuoden 1917 kunnallisuudistus. Se merkitsi merkittévaa
kansanvataistumista  kunnallishallinnossa®.  Kielivéhemmistdjen aseman  kannata
hallitusmuodossa ilmaistu pyrkimys yksikielisin hallintoalueisiin - oli  niin ik&an

merkityksellinen, erityisesti kuntajaon kannalta.

Kuten Hamaldinen huomauttaa, julkishallinnon suomalaistamispyrkimykset olivat sotia

edeltdvan gjan suomalaisen nationalismin erds keskeissmmista tavoitteista. Sotien jalkeen

%8 Asetus suomen- ja ruotsinkiel en kéyttamisesta Suomenmaan tuomioi stuimissa ja muissa viranomaisi ssa.
» KM 2001:3, s. 29-31.

%KM 2001:3, s. 10.

3 N&in Haapala 1995, s. 252-253.
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kielikysymys kuitenkin marginalisoitui ja kielipoliittiset Kkiistat asettuivat eréénlaiseen
tasapainotilaan.®* McRae pitéa tata kehityskulkua taysin vastakkaisena suuntana verrattuna
useisiin muihin samankaltaisessa kielipoliittisessa tilanteessa olleisiin valtioihin, kuten
Belgiaan, Kanadaan tai Sveitsiin®. Erasna keskeisena syyna kotimaisen kielikiistan
rauhoittumiseen pidan suomalaista kunnallista itsehallintoa. Hallitusmuodon kielellisen tasa
arvon ilmaisemat sddnnokset elvé olisi riitténeet tuolloin lagjoja autonomiaoikeuksia
tavoitelleelle suomen ruotsinkieliselle vaestonosalle vakuudeks tosiasiallisesta kielellisesta
tasa-arvosta. Kunnallisen itsehallinnon perinteisesti arvostettu asema ja pitkdlti
kuntgjaotukseen perustuvat kielelliset oikeudet sen sijaan antoivat konkreettisen
omavastuisuuden ja yhdenvertaisuuden tunteen. Pertti Haapala on kirjoittanut kunnallisen
kansanvataan perustuvan itsehallinnon toimineen erdanlaisena sosiaalisena kitting, joka sitoi
yhteiskuntaluokat sisdllissodan jalkeen yhteisten asioiden hoitamiseen politiikan kautta®*.
Erityisesti ruotsinkieliselle kielivahemmistolle kunnallispoliittinen vaikutusvalta merkitsi
yhteiskunnallista vaikutusvaltaa tilanteessa, jossa suomalaistamispyrkimyksia suunnattiin
erityisesti valtion virkakuntaan.

Kielipolitiikka pysyi pitkéa varsinaisen kidiriidankin jalkeen kiistanalaisena. Tilanne
tulkinnut kielipoliittisten kiistojen laantumisen johtuneen maamme ulkoisen aseman ja
sisgpoliittisen kuvan muuttumisesta. Skandinaavisten suhteiden l&mpeneminen ja lujittuminen

sulki pois aitosuomalaisuusilmiét kielipolitiikassa. *

Itsendisyyden koittaessa 1900-luvun toisella vuosikymmenella Suomen kielivahemmistojen
asemaan liittyvat oikeudelliset kysymykset ratkaistiin aivan erilaisessa tilanteessa kuin
olemme nyt. Kansainvéisoikeudellinen ihmisoikeusajattelu ja kansalliseen valtiosééantdomme
kirjatut kielelliset perusoikeudet tulkintalinjoineen asettavat hyvin erilaisen |dhtékohdan

kielivahemmistdjen aseman nykytarkastelulle.

% KM 2001:3, s. 34. Hamal dinen 1968, s. 260—266.
% McRae 2000, s. 255.

¥ Haapala 1995, s. 245-246.

% Hamalsinen 1968, s. 264.
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2. KIELELLISTEN PERUSOIKEUKSIEN TAUSTA, MERKITYSJA
OIKEUSNORMIT

2.1. Perus jaihmisoikeusideologiasta

" But if we bind ourselves, are we really bound?”
- Peter J. Kreeft

Perustavanlaatuisista, ihmiselle keskeisen térkeista oikeuksista, seké lainsdadanntssa etta
oikeuskirjalisuudessa kaytetéddn ilmaisuja "ihmisoikeudet” tai "perusoikeudet”. Termid
ihmisoikeudet (human rights) kaytetédn oikeudellisessa yhteydessa  erityisesti
kansainvaisoikeudellisiin ihmisoikeussopimuksiin kirjatuista ihmisia (seka yksil6ita etta
ryhmid) koskevista perustavanlaatuisista oikeuksista. Perusoikeuksista (constitutional rights)
puhuttaessa tarkoitetaan vuorostaan niita ihmisoikeuksia, jotka on kirjattu valtiosééntoon ja
nimetty samassa yhteydessa perusoikeuksiksi. Scheinin kritisoi perusoikeuksien automaattista
rinnastamista ihmisoikeuksiin. Hanen mukaansa perusoikeuden tunnusmerkkind oleva
normatiivinen status on sinansd puhtaan muodollinen, elkd valttdmétta tarkoita, ettd
perusoikeus olisi yleisesti hyvaksytty ihmisoikeus®™®. Taman nakokulman mukaan
ihmisoikeuksiin e voida yhdistéd suoraan minkéanlaista normihierarkiaan liittyvéa
tunnusmerkkid. Scheininin kritiikin hyvaksyen yhdyn hanen esittamaansid kantaan, jonka
mukaan perusoikeuksia on helppo luonnehtia rinnastamalla ne ihmisoikeuksiin, koska
konkreettinen rgjanveto niiden véailla on vailkeaa. Rinnastus on nédn ollen tehtava eddla

mainituin varauksin.

Seka ihmis- etta perusoikeudet méadaritellddn toisinaan kuuluvan vain yksildille, jolloin
vuorostaan kollektiivisia ihmisoikeuksia tai perusoikeuksia e varsinaisesti voisi olla
olemassa®’. Kansainvalisissa ihmisoikeussopimuksissa, ja ennen kaikkea niiden tulkinnassa,

% Scheinin nakee my6s yksilollisen oikeuden kéasitteen ongelmalliseksi, mm. sks ettd osa

ihmisoikeusvelvoitteista on kirjoitettu pikemminkin julkisen vallan toimintavelvoitteen muotoon kuin yksilon
oikeudeksi, ja toisaalta myd6s kollektiivisten oikeuksien yksilon oikeudeksi palauttamisen problematiikan vuoksi.
Scheinin 1991, s. 6-7, 332-333.

3" Perusoikeusuudistuksen yhteydessé todettiin perusoikeuden tarkoittavan perustuslaissa saddettyéd yksilolle
kuuluvaa oikeutta. Hallituksen esityksessa kaytettiin esimerkkind sddtyjen erioikeuksia, jotka eivéat voi olla
perusoikeuksia, johtuen niiden yhdenvertaisuuden vastaisuudesta. Ks. HE 309/1993 vp, s. 15. Nain myos
Hallberg 1999, s. 31-32. Hallberg perustelee perusoikeuksien kuulumista vain yksilille ensisijaisesti
yhdenvertai suuden vaatimuksella, joka sulkee pois yksiléiden tai yhteisdjen erioikeudet. Tosin Hallberg kayttada
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on kuitenkin ollut viime vuosikymmenind ndhtévissa siirtyminen kohti kollektiivisten
oikeuksien tunnustamista yha lagiemmin®. On tosiasia, etté ihmisoikeuden tai perusoikeuden
haltijana tavallisesti on ihmisyksild. Osale perusoikeuksista on kuitenkin leimallista, etta ne
voivat toteutua vain ryhmassg, kuten esimerkiksi sananvapaus, yhdistymisvapaus ja
kokoontumisvapaus. N&n on myos kieldlisten oikeuksien kohdadla. Kielélisten
perusoikeuksien toteutumisella on merkitysta kaytannssa vain, mikali ne taataan ryhmélle.
Esimerkiksi perustuslakimme 17.3 8:ssd kieleliset ja kulttuuriset oikeudet taataan ryhmille.
Ryhmien Kkollektiiviset oikeudet eivéd kuitenkaan voi toteutua ilman yksil6ille taattuja
oikeuksia® Viljasen mukaan perustuslain 17 § turvaa kieldlisten ryhmien oikeuksia ja
identiteettia kollektiivisesti ilman, etta pykda&an kirjatut oikeudet voidaan palauttaa kaikki
ryhmien yksittéisten jasenten oikeuksiksi®®. Kunnallisoikeudellisen tutkimuksen piirissa
perusoikeuksien suojan subjektiivisuus on ymmarretty usein niin ikéén yksilokeskeisesti,
ilman poikkeuksia esimerkiksi kielellisten oikeuksien kataisten runsaasti kollektiivisia

ominaisuuksia sisaltavien perusoikeuksien kohdallakaan™.

Perusoikeudet tekee niiden edellda mainitun sisalollisen merkityksellisyyden lisdksi erityisiksi
niiden korotettu oikeudellinen pysyvyys ja korotettu muodollinen lainvoima. Ne ovat
olennainen o0sa oikeusvaltion tunnusmerkistdd. Nykyinen perusoikeussdannéstomme
uudistettiin vuonna 1995, jolloin myds sana "perusoikeus’ Kkirjattiin ensimmaisen kerran
perustuslakiin. Tuolloin keskeinen uudistusta puoltanut syy oli vanhan hallitusmuotomme
perusoikeussdannosten jalkeenjdaneisyys kansainvalisten ihmisoikeussopimusten valossa,
erityisesti TSS-oikeuksien nakokulmasta™.

Perusoikeuksia voidaan oikeustieteellisen jasentdmisen vuoksi luokitella erilaisiin ryhmiin.
Nama ryhmét ilmentavat lahtokohtaista perusoikeuksien painoarvoa verrattuna toisten
ryhmien perusoikeuksiin®. Yleisin luokitusjarjestelma liittyy ihmisoikeuksien historialliseen
aikakausikehitykseen.  Perusoikeugéarjestelman sisdisessa hierarkiassa ensmméisen

sukupolven perusoikeudet, niin sanotut vapausoikeudet, Sijoitetaan yleisesti etusijalle

aikamuotoa "eivat ole olleet”, jolla han viitannee ihmisoikeuskasityksen muutosta kohti kollektiivisten
oikeuksien entista |aajempaa huomioi mista.

% Nain Saraviita 2005, s. 124 ja Scheinin 1999, s. 539.

¥ HE 309/1993 vp, s. 25.

“OViljanen 1999, s. 134. Nain myds esim. Ojanen 2003, s. 44.

“L Yksil6subjektisuuden nakokulmasta kunnan perusoikeuksista johtavia velvoitteita ovat tarkastelleet mm.
Heuru jaUoti. Ks. Heuru 2002, s. 143 ja Uoti 2003, passim.

“2 Ks. HE 309/1993 vp, s. 14.

“ Nain esim. Siltala 2003, s. 673-675. N&n on erityisesti punnitessa vapausoikeuksia muihin
perusoikeusryhmiin. Toisin Hallberg 1999, s. 40.
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suhteessa toisen sukupolven perusoikeuksiin, €li niin kutsuttuihin TSS-oikeuksiin. Nykyisessa
perusoikeuskeskustelussa viitataan usein myos kolmannen sukupolven perusoikeuksiin, joita
ovat muun muassa kansojen itsemaddréamisoikeus ja oikeus kehitykseen, ympéristéon ja
kulttuuriin®. Toisaalta, koska kaikkien perusoikeuksien taustalla on pyrkimys taata ihmisille
mahdollismman lagaa ja tosiasiallisesti toteutuvaa vapautta ja hyvinvointia, myds kritiikkia
edelld mainittua perusoikeusiarjestelman hierarkiaa kohtaan esiintyy®™. Yksittéisiin
perusoikeuksiin usein sisdltyy kahden tai useamman perusoikeussukupolven ominaisuuksia®.
Liséksi on my6s huomioitava muun muassa Pdyhdsen argumentaati ossa esiintyva nakokulma,
jonka mukaan perustuslakiin kirjattujen perusoikeuksien vaille muodostuu yhteyksia, jotka

paljastavat uusia, kirjoittamattomia perusoikeuksia®’.

Perusoikeusséannos velvoittaa julkista vataa usein kahdensuuntaisesti, negatiivisen ja
positiivisen velvoitteen kautta. Y htédlta perusoikeus velvoittaa julkista vataa pidattaytymaan
perusoikeuden toteutumisen vaarantavista toimista, ja toisaalta velvoittaa myo6s aktiiviseen
toimimiseen perusoikeuden toteutumisen turvaamiseksi*®. Lainssétgjalle osoitetut velvoitteet
ilmenevét seka perusoikeuden toteutumista edesauttavan lainséadannon séétamisvelvoitteena
ettd perusoikeuden toteutumista rgjoittavan lainsdadannon sadtamisesta pidattaytymisen
velvoitteena. Kuntien on julkisen valan osana otettava perusoikeudet huomioon
toiminnassaan®. Tarkastelen kuntien vastuuta perusoikeuksien toteuttamisesta tarkemmin
alaluvussa 2.5.

4 Kuten Parkkari huomauttaa, kolmannen sukupolven kollektiivioikeudet ovat usein tosiasiallinen edellytys
useimpien kansalais- ja poliittisten oikeuksien toteutumiselle. Ks. Parkkari 2002, s. 706—707.

“ Toisin Péyhonen 2003, s. 77-78. Té&ta nakemysta on kritisoinut mm. Siltala. Ks. Siltala 2003, s. 673-674. K.
my6s Lansineva 2002, s. 128. Toinen usein kaytetty perusoikeuksien jaottelumuoto on jakaa perusoikeudet mm.
Hallbergin tavoin:

a) vapausoikeuksiin ja oikeusturvaan

b) taloudellisiin, sosiaalisiin ja sivistyksellisiin perusoikeuksiin, €li TSS-oikeuksiin

C) tasaarvoisuus tai yhdenvertai suusoikeuksiin

d) osalistumisoikeuksiin.

Ks. Hallberg 1999, s. 40. Tama jako nayttaytyy kunnallisoikeudellisissa tarkasteluissa vallitsevana. Ks. esim.
Heuru 2006, s. 17-18 ja Sallinen 2007, s. 220.

e pL 17 &n kieldlisiin ja kulttuurisiin oikeuksiin voidaan yhdisté&4 aineksia seké perintei sista vapausoi keuksista,
ettd myds ns. kolmannen sukupolven kollektiivioikeuksista. Lisdks kielellisten oikeuksien toteutuminen
mahdollistaa joidenkin TSS-oikeuksien toteutumisen, esim. opetussektorilla

4" pgyhonen 2003, s. 81. Pdyhdsen logiikka perustunee ensisijaisesti siihen, ettei perustuslain perusoikeuslukua
voida pitaa tyhjentévana listauksena.

Tama ndkemys voidaan nimetd uudeks  perusoikeusndkemykseksi. Vanhan  perinteisen
perusoikeusnakemyksen mukaan perusoikeudet asettivat julkiselle vallale, i 18hinna lainsdétgjalle, velvoitteen
olla puuttumatta turvattuihin perusoikeuksiin. Ks. esim. Husa 2004, 97—-100.

“9HE 309/1993 vp, s. 25-26.
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2.2. Kidédliset oikeudet kansainvalisissd ihmisoikeussopimuksissa

Kielellisten oikeuksien kansainvalisoikeudellinen suoja perustuu kahteen “pilariin”.
Ensmméinen on yleinen diskriminoinnin kielto, joka sisdtyy muun muassa YK:n
yleismaailmallisen ihmisoikeuksien julistukseen ja yleissopimukseen ihmisoikeuksien ja
perusvapauksien suojaamiseks (SopS 63/1999, jéljempand Euroopan ihmisoikeussopimus).

Toinen pilari koostuu kielellisia oikeuksia koskevien kansainvaisten sopimusten velvoitteista.

Suomea sitovista kansainvdlisistd ihmisoikeussopimuksista keskeismpid ovat Euroopan
ihmisoikeussopimus, YK:n Taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskeva
kansainvalinen yleissopimus (SopS 6/1976)°, seké kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia
koskeva kansainvalinen yleissopimus (SopS 7-8/1976, jaljempana KP-sopimus)®. Naissa
ihmisoikeussopimuksissa  sopimusvaltiot  sitoutuvat  kunnioittamaan ja takaamaan
sopimuksessa tunnustetut oikeudet kaikille valtion oikeudenkayttopiirissa oleville yksilsille™.
Turvaamiskeinot itsesséan jdavat varsin  pitkdlle julkisen vallan péaatettavaksi
tapauskohtai sesti. Perusoikeusuudistuksen  yhteydessd keskeisiksi  perusoikeuksien
turvaamiskeinoiksi mainittiin muun muassa perusoikeuden kayttoa turvaavan ja tdsmentavan

|ai nséadannon saataminen seké tal oudel listen voimavarojen kohdentaminen.>®

YK:n yleiskokouksen vuonna 1966 hyvaksyma KP-sopimus on edella mainituista
ihmisoikeussopimuksista ~ kielivahemmiston ~ oikeuksien  kannalta  merkityksellisin®*.
Sopimuksessa saannelldan kielellisista oikeuksista erityisesti 27 artiklassa, jonka mukaan
kansallisiin, uskonnallisiin tai kielellisiin vahemmistoihin kuuluvilta henkilGiltéa el saa kieltéa
oikeutta yhdessa muiden ryhmansa jasenten kanssa nauttia omasta kulttuuristaan, tunnustaa
ja harjoittaa omaa uskontoaan tai kayttda omaa kieltdan. KP-sopimuksen toteuttamista
valvova YK:n ihmisoikeuskomitea on vuonna 1994 antanut viimeisimman tulkintaohjeensa

27 artiklan tulkinnasta. Tulkintaohjeessa komitea on muun muassa korostanut

% Eli ns. TSS-sopimus, joka e kohdistu varsinaisesti kieldlisiin tai kulttuurisiin oikeuksiin, vaikka viittaakin
niihin mm. koulutusta kasittelevien oikeuksien yhteydessa.

*! K P-sopimus saatettiin voimaan lailla (SopS 7/1976) ja asetuksella (SopS 8/1976), jossa tehtiin sopimukseen
seitseméan varaumaa.

%2 K s. esim. Euroopan i hmisoikeussopimuksen 1 artikla ja K P-sopimuksen 2 artikla.

3 HE 309/1993 vp, s. 15.

> On huomattava, et yksildiden kielellisiin oikeuksiin liittyvia sdannoksia on useissa ihmisoikeussopi muksissa,
kuten esim. Euroopan ihmisoikeussopimuksen 14 artiklassa ja TSS-sopimuksen 2 artiklassa, jotka kieltavat
kieleen perustuvan syrjinnan. Edella mainittujen séénndsten tavoin ne kasittelevét kuitenkin kielellisia oikeuksia
kommunikaation mahdollistamisen kautta, esim. oikeusprosessin yhteydessd, eivadt niinkaén kollektiivisena
kielellisend oikeutena.
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sopimusvaltioiden velvollisuutta ryhtya selkeammin positiivisiin toimenpiteisiin kansallisiin
kieli- ja muihin vahemmistéihin kuuluvien henkil6iden oikeuksien suojaamiseks ja
edistdmiseksi. Se katsoo myd@s, ettei sopimusvaltioilla ole oikeutta rgoittaa 27 artiklan
soveltamista vain kansalaisiinsa, ja ettd 27 artiklan mukaiset véhemmistdoikeudet kuuluvat

my6s uusiin ryhmiin kuuluville henkilsille.®®

Monissa KP-sopimuksen ratifioineissa valtioissa on valala ndkokanta, ettd vdhemmiston
jasenten taytyy olla asuinvationsa kansalaisia ja ettd heiddn on oltava voimakkaammin
juurtuneita asuinvaltioonsa kuin esimerkiksi ensimmaisen sukupolven siirtolaisten®®. Mikali
tdman katsantokannan oikeudelliset vaikutukset siirrettéisiin suomalaiseen todellisuuteen,
yleissopimuksen vahemmistonsuoja el koskisi maahanmuuttgjien ylivoimaista enemmistoa
Kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevaa yleissopimusta kansainvélisesti valvova
ihmisoikeuskomitea on sen sijaan ottanut kannan, jonka mukaan KP-sopimuksen 27 artiklan
mukaiset vahemmistboikeudet kuuluvat myds uusiin  vdhemmistoryhmiin  kuuluville

henkilGille, eli esimerkiksi myds maahanmuuttajien ensimmaiselle sukupolvelle.

Vahemmistokielia ta alueellisia kielia koskeva eurooppalainen peruskirja vuodelta 1992
(SopS 23/1998, jdljempand kieliperuskirja) oli alekirjoitettavaksi avaamisen hetkella
enssimmainen vdhemmistokielten asemaan keskittynyt kansainvalisoikeudellisesti sitova
yleissopimus. Sen tavoitteena on tukea ja edistéa perinteisten vahemmistokielten asemaa
eurooppaaisten valtakielten joukossa, erityisesti koulutuksessa, tiedotusvalineissa, hallinto- ja
sosiaaliviranomaisissa, talouselamassa ja sosiaalisessa el dmassa seka kulttuuritoiminnassa.®’
Kieliperuskirjassa dueellisen kielen ja vdhemmistokielen méaritelmana on Kkidli, jota
kéytetddn perinteisesti jonkin valtion aluedla ja jota kayttavét valtion kansalaiset ovat
lukuma&réltéan pienempi vaestoryhma kuin valtion muu vaestd. Vahemmistokielelta tai
aluedlliselta kielelta edellytetddn siis seka historiallisesti méaritellyt juuret, ettd myos kyseisen

valtion kansalaisuutta, ja nan ollen rgaa maahanmuuttgiien kielet sopimuksen

® Ks. YK:n ihmisoikeuskomitean KP-sopimuksen tulkintaohjeen kohdat 5.1 ja 5.2. UN Human Rights
Committee (HRC), CCPR General Comment No. 23: Article 27 (Rights of Minorities), 8 April 1994.

*® Hannikainen 2002, s. 742.

> Kyseessd on ns. menusopimus. Ratifioijavaltio voi my6s valita ne kielet, joihin se soveltaa hyvaksymi&an
velvoitteita. Suomi on sitoutunut 65 velvoitteeseen ruotsin kielen ja 59 velvoitteeseen saamen kielen osalta.
Suomi on lisdks ilmoittanut soveltavansa peruskirjan 7 artiklan 1-4 kohtia soveltuvin osin romanikieleen,
karjalan kieleen jamuihin ei-alueellisiin kieliin.
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soveltamisesta.® Kieliperuskirjan soveltamista valvoo Euroopan neuvoston ministerikomitea

asiantuntijakomitean kertomusten ja kommenttien pohjalta®.

Suomen ja muiden pohjoismaiden valilla solmittiin vuonna 1981 sopimus pohjoismaiden
kansalai sten oikeudesta kayttéa omaa kieltéddn muussa pohjoismaassa (SopS 11/1987). Taman
niin sanotun pohjoismaisen kielisopimuksen 2 artiklan mukaan pohjoismaan kansalaisen tulee
tarpeen vaatiessa voida kayttdd didinkieltéén islantia, norjaa, ruotsia, suomea tai tanskaa
asioidessaan tuomioistuimissa tai muiden viranomaisten luona talkka muissa julkisissa
laitoksissa toisessa pohjoismaassa. Pohjoismainen sosiaalipavelusopimus (SopS 69/1996)
lagjentaa pohjoismaisen kielisopimuksen mukaista oikeutta kayttdd omaa kieltdan toisessa
pohjoismaassa tietyin osin sosiadli- ja terveyshuollossa®. Koska kunnat vastaavat suomessa
merkittdvadta osalta julkisten palvelujen jarjestdmisestd, vois  pohjoismaisesta
kielisopimuksesta ja sosiaalipalvelusopimuksesta koitua huomattava méédra potentiaalisia
velvoitteita kunnille. Kaytanndssa kuitenkin muiden pohjoismaisten kielten [dheinen
sukulaissuhde ruotsin kieleen, ja ruotsin lagahko osaaminen suomalaisessa julkisessa
paveluntuotannossa  lievittdvat  k&ytannon  hallintotoiminnan  tasolla  mainittujen

potentiaalisten velvollisuuksien merkitysta.

Vakka Ahvenanmaan maakunnan ldhempi tarkastelu onkin ragattu taman tutkielman
ulkopuolelle, mainitsen joitakin keskeisid seikkoja sen kielelisesta asemasta téssi,
kansainvdisten kielellisa oikeuksia koskevien sopimusten yhteydessd.  Erityiset
kansainvdisoikeudelliset takuut velvoittavat vaalimaan ruotsin  kielen Sdilymista
Ahvenanmaalla. Maakunnan itsehallinto perustuu YK:n eddtgan, Kansanliiton
liittoneuvoston padtokseen vuodelta 1921.°8  Ahvenanmaan itsehallinto on yleisesti
tunnustettu ja vahvasti ankkuroitu Suomen valtiosdantoon. Taman johdosta periaatteena on

ottaa huomioon Ahvenanmaata koskevat kansainvaliset maaraykset ja kansallisella tasolla

% Kieliperuskirjan 1 artiklan mukaan alueellisena kielena tai vahemmistokielend ei pideta virallisten kielien
murteita tai maahanmuuttajien kielia

* Viimeisin Suomea koskeva raportti on vuodelta 2010. Ks. Suomen neljas alueellisa kielia tai
vahemmi stokielid koskevan peruskirjan taytantonpanosta annettu raportti, syyskuu 2010.

% Sopimuksen 5 artiklan mukaan pohjoismaan kansdaisella, joka kirjallisesti kéantyy toisen pohjoismaan
viranomaisen puoleen yksittéisessd sosiaalipalvelua ja muuta sosiaalihuoltoa koskevassa asiassa taikka
terveyspalveluja tai sairaanhoitoa saadakseen, on oikeus kéyttda kielisopimuksen mukaisia kielid. Téalldin
viranomaisen on huolehdittava tarvittavista tulkkaus- tai kédnnospalveluista. Sellaisissa tilanteissa, joissa kielella
on suuri merkitys palvelun tai etuuden tarkoituksen saavuttamiseksi, toimielimen tulee mahdollisuuksien mukaan
kayttda asianomai sen ymmartamaa kielta.

6 Kansainliitto p&itti tunnustaa Suomen tdysivaltaisuuden Ahvenanmaahan néhden, mutta edellytti, etta
itsehallintolakiin sisdllytetéén vahvat ahvenanmaalaisten kansallisuussuojan takuut. Sopimuksessa Suomi takasi
Ahvenanmaan saarten véestolle ruotsinkiden ja kulttuurin sdilyttdmisen. Ks. tarkemmin Ahvenanmaan
itsehallintolaki (1144/1991), erityisesti 3743 §:t.
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pysyttdd voimassa Ahvenanmaan itsehalinto ja kehittéad sita® Kielilakia e sovelleta

Ahvenanmaalla.

Suomessa pysyvasti asuvan vengéankielisen vahemmiston kielellisiin oikeuksiin vaikuttaa
edell& tarkastel tujen kansainvélisten sopimusten lisdksi erityisesti myds vuonna 1992 solmittu
sopimuspuolet tukevat suomalaisten ja suomensukuisten kansojen ja kansallisuuksien
omaperdisyyden sdlyttamista Vengdla ja vastaavasti Vengdtad perdsin olevien
omaperaisyytta Suomessa. Kielilakikomitean mukaan sopimuksen voidaan katsoa
edelyttavan  ainakin  vendan  kielen  suojelua Suomessa.  Kansainvéisten

lasnéololle maassamme on myds pitkdt perinteet. Nain perussopimusta ei voi mielestani
katsoa rgoittuvan vain kielellisen lasnaolon, kulttuurin ja historian muistomerkkien

suojel emiseen®.

Euroopan unionia koskevissa keskeisissd sopimuksissa e ole otettu kielelisten
vahemmisttjen oikeuksiin kantaa. Esimerkiksi EU:n perusoikeuskirja (2007/C 303/01) ei
sisdlla lainkaan sddnnoksid vahemmistojen oikeuksista. Sen sijaan EU:n lainsdadantttydssa
ovat korostuneet yksiloihin kohdistuvan syrjinnan vastaiset normit, jotka pitéavéa sisdlldan
my®6s kielellisen syrjinnan kiellon®.

Kuten muun muassa Scheinin on huomauttanut, kansainvalisoikeudellisten velvoitteiden
asettamia edellytyksia on jatkuvasti kriittisesti tarkasteltava uudelleen. Tama johtuu
ensinnakin ihmisoikeussopimusten evolutiivisesta luonteesta®  Esimerkiksi Euroopan
neuvoston kieliperuskirjan tulkintaan siséltyy jatkuvaan kehitykseen tahtédva periaate, jonka
voidaan katsoa edellyttavan jatkuvia kehittdmistoimia kielten aseman suojelemiseks ja

kehittamiseksi. Toiseksi, ihmisoikeussopimusten kansallisen tulkinnan dynamiikkaan

62 HE 73/1990 vp, s. 38.

suojaksi suomalai stami spyrkimyksié vastaan, vaan myos julkisen vallan positiivisten toimien edellyttdjaksi.

® Euroopan unionista tehdyn sopimuksen (2010/C 83/01) 3 artiklan 3 kohdan 4 momentti julistaa Euroopan
unionin kunnioittavan kulttuuriensa ja kieltensa rikkautta ja monimuotoisuutta sekd huolehtivansa niiden
vaalimisesta ja kehittamisestéd. My0s perusoikeuskirjan 22 artikla siséltéa julistuksenomai sen sdannoksen, jonka
mukaan Euroopan unioni kunnioittaa kielellistd monimuotoi suutta.

% Scheinin 1991, s. 334. Scheinin kommentoi jo vuonna 1991, etté kielelliset oikeudet ovat yksi ihmisoikeuksien
osa-alue, jossa saétely on riittamatonta kansallisen perusoikeussdanndston mittapuuksi. Ks. myds Roach 2005, s.
135-136.
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vaikuttaa epasuorasti myds muissa alekirjoittagjamaissa tapahtunut tulkintakehitys. Taman
listkss on myds huomioitava ihmisoikeussopimusten vavontaelinten kannanottojen ja

suositusten ohjausvaikutus muun muassa kansallisen |ains&ét& an toimintaan®’.

2.3. Perustuslain 17 § kielellisten oikeuksien perusnormina

23.1. Perustudain 17 8:n 1ja 2 momentti ja kansalliskielisten kieliryhmien

yhdenvertainen kohtelu

Itsendistyessddn Suomella oli muiden yhteiskunnallisten haasteiden ohella ratkaistavanaan
kielikysymys. Tuolloin vaestostéa noin 10 prosenttia puhui adinkielendan ruotsia, mukaan
lukien huomattava osa taloudellista, akateemista ja taitedlista sivistyneistddmme. Vuoden
1919 hallitusmuodon 14 8:ssd suomi ja ruotsi sdadettiin yhdenvertaisiks kansalliskieliksi.
Tama ilmensi gatusta kahden kansalliskielen Suomesta ja julisti kansaliskielten olevan
yhdenvertaisia®.  Sittemmin hallitusmuodon 14 §:83 muutettiin sanamuodoltaan hieman
vuoden 1995 perusoikeusuudistuksen yhteydessd ja se diirtyi uuteen vuoden 1999
perustusl akiimme pitkalti samassa sanamuodossa.

Nykyisen perustusiakimme 17.1 8:n mukaan Suomen kansalliskielet ovat suomi ja ruotsi.
Momentti jatkaa hallitusmuodon 14 8:n linjaa julistamala kansaliskielten olevan
yhdenvertaisia ja ndin ollen asettaa yhdenvertaisuuden vaalimisen julkisen vallan tehtavaksi.
Momentti e tee suomesta tai ruotsista virallisia kielig, vaikka kaytanndssa kansalliskielen
asema perustuslain muiden kieleen kantaa ottavien pykalien kanssa tekee kansaliskielista
virdlisiin kidiin verrattavia®. Perustusiaki ta muukaan lainséadantd e sis lahde sita
|ahtokohdasta, etté olisi olemassa enemmistokieli ja vahemmistokieli, vaan kaks tasa-arvoista
kansalliskielta.

%" Pellonpad 2005, s. 189-191 ja 112-114. Esimerkiks Euroopan neuvoston uusien vahemmistooikeudellisten
sopimusten valvontaelimet voivat kannanotoissaan sopimusten osapuolina olevien valtioiden ensimméisiin
raportteihin ohjata sopimusten tulkintaa.

% Mm. kielilakikomitea kutsui hallitusmuodon 14 §:34 luonteeltaan kompromissiksi, jolla torjuttiin pyrkimykset
sagttaa ruotsin kieli vdhemmistdasemaan. Ks. KM 2001:3, s. 33. Suomalaisessa oikeustieteellisessa
keskustel ussa kielellisia oikeuksia on perinteisesti 18hestytty juuri kansalliskielten yhdenvertaisuudesta késin.

% Na&in Scheinin 1999, s. 534. PL 51 § sé&itaé eduskuntatydssi kaytettaviks kieliksi suomen ja ruotsin. Lakien
sédtamis- jajulkaisukieleksi PL 79 § mégrittelee niin ikéén kansalliskielemme.
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Yksilon ja yhteison kielellisten oikeuksien kannalta enssmmainen véttamaton perusoikeuden
toteutumisen taso on syrjinnan kielto. Toisin sanoen, kielen kayttamista el pida kieltdata siita
el pida rangaista. Tassa yhteydessa oikeudessa omaan kigeen ja sen kéayttdmiseen on
havaittavissa léaheinen oikeudellinen sukulaisuussuhde perustusiakimme 12 8:88n Kirjattuun
sanavapauteen. Niin ikéén kielellisten oikeuksien taysimaardiselle toteutumiselle
valttdmatonta on yhdenvertai suudenperiaatteen soveltaminen myads niihin. Perustuslaissamme
yhdenvertaisuuden periaate on kirjattu 6 8:&an, jonka 2 momentissa mainitaan kieli yhtena
esimerkinomaisena kiellettynd syrjinnén perusteena. Nama sddnnokset takaavat kaikille
Suomen valtion oikeudenkayttopiirissa oleville henkilGille kielellisten oikeuksien
minimitason, eli oikeuden kielelliseen olemassaoloon ja suojan kielen perusteella harjoitetulta
syrjinnalta.

Kansaliskielten tasa-arvoisuutta turvaa 17 8:n 2 momentin ilmaisema julkiseen valtaan
kohdistuva turvaamisvelvoite ja perustuslaillinen toimeksianto:

Jokaisen oikeus kayttad tuomioistuimessa ja muussa viranomaisessa asiassaan omaa
kieltddn, joko suomea tai ruotsia, sekd saada toimituskirjansa talla kielella turvataan
lailla. Julkisen vallan on huolehdittava maan suomen- ja ruotsinkielisen vaesttn

sivistyksellisista ja yhteiskunnallisista tar peista samanlaisten perusteiden mukaan.

Perustuslain 17.2 8:ssa tarkoitettuja omia asioita ovat hallintop&dtoksiin liittyvét asiat,
julkisten palveluiden toteuttaminen ja muut vastaavat asioinnit kunnan viranomaisessa.
Perusoikeusuudistuksen yhteydessa lain esitoissa lausuttiin, ettd oikeus kayttéd omaa kieltéén
ja saada toimituskirjansa téla kielella ei kuitenkaan suoraan ulotu ehdottomana oikeutena
yksikielisten kuntien ja muiden itsehallintoyhdyskuntien viranomaisiin®. Tamé& on myds
nykyisin vallitseva tulkinta™. Kuten Antero Jyrénki huomauttaa, jo 1920-luvulta lahtien
kielellisoikeuddllinen menettely viranomaisissa on jéarjestetty sSiten, ettd perustuslain
sddnnoksen vaikutus reaalisesti jaa hieman vagaaksi. Tala Jyrénki tarkoittaa pyrkimysta
kansalliskielten tasa-arvoiseen asemaan, joka e kuitenkaan taysimadrdisesti toteudu.

" HE 309/1993 vp, s. 65.
™ Nain Jyranki 2000, s. 314; Saraviita 2005, s. 161-162.

24



Keskeinen syy tdhan on, ettd kielelliset oikeudet madraytyvat Suomessa tdlla hetkella

enemmén & ueperiaatteen kuin henkil periaatteen mukaan.”?

Kéaytannon tasolla julkiselle vallalle asetettua perustudlaillista toimeksiantoa huolehtia maan
suomen- ja ruotsinkielisten oikeuksista ja tarpeista samanlaisten perusteiden mukaan
toteutetaan 1.1.2004 voimaan astuneiden kielilain (423/2003) ja julkisyhteisdjen henkil 6stolta
vaadittavasta kielitaidosta annetun lain (424/2003) kautta. Kielilaissa mééritelldan tarkemmin
perustuslaissa sdadetty jokaisen oikeus kayttda tuomioistuimessa ja muussa viranomaisessa
omaa kigltdan, joko suomea tai ruotsia. Kielilaki on yleislaki, joten sitd sovelletaan vain,
mikali erityislaki el sédtele asiaa toisin. Useissa erityislagissa on omia tarkempia séénnoksia
asiakkaan kielellisisté oikeuksista’™.

Kunnat ja kuntayhtymat kuuluvat kielilain 3.1 §:n mukaan lain soveltamisalaan™. Yksilén
kielelliset oikeudet ovat kuitenkin kunnallisissa viranomaisissa suppeammat kuin valtion
viranomaisissa. Tama ilmenee, kielilain 7 8:ssd, jonka mukaan kaksikielisessd kunnassa
voidaan kayttdd molempia kansalliskielia, kun taas yksikielisella kunnalla e ole lakiin
perustuvaa velvollisuutta ottaa vastaan asiakirjoja muulla kuin kunnan virallisella kielella
Kuntien roolin itsehdlintoyhdyskuntana on katsottu selittdvén joitakin eroja valtion
viranomaisen ja kunnan viranomaisen vélilla kielilakia sovellettaessa™. Kasnnyttaessa
kunnan viranomaisen puoleen, on kielilain 10.2 8:n mukaan kéytettdva kunnan kieltg, jollei
viranomainen pyynnosta toisin paétd tai jollei muualla laissa toisin sdadetd. Yksikieinen
kunta kayttéa lahtokohtaisesti kunnan kieltd hallintoasian kasittelykielend, kaksikielisessa
kunnassa késittelykielena on puolestaan | ahtokohtaisesti asianosaisen oma kieli .

Perustuslain kielelliset oikeudet ovat vaikuttaneet kielilakiin siten, ettd joissakin kohdin
henkilon kielelliset oikeudet menevét edellda mainitun alueperiaatteen edelle. Viranomaisen

2 Alueperiaatteen mukaan kielelliset oikeudet ovat sidottuja maantieteelliseen alueeseen. HenkilSperiaatteen
mukaan yksilolla on samat kielelliset oikeudet koko valtakunnan aueella, sekd omissa ettd viranomaisen
aloitteesta vireille tulevissa asioissa.

" Kieellisista oikeuksista on sidnnoksia etenkin sosiaali- ja terveydenhuoltoa seké koulutuspalveluita
koskevissa sdddoksissd. Sosiaali- ja terveydenhuollon sektoreilta mainittakoon erityisesti sosiaalihuollon
asiakkaan oikeuksista ja asemasta annetun lain (812/2000) 4 §, potilaan oikeuksista annetun lain (785/1992) 3 §
ja erikoissairaanhoitolain (1062/1989) 35 §. Perusopetusta ja kulttuuripalveluiden jarjestdmistd koskevan
lainsdadannon kielellisid oikeuksia kasittelen tarkemmin luvussa 5.

™ K &sittelen kuntien kielellisté jaotusta ja normeerausta tarkemmin luvussa 3.5.

™ Ks. KM 1945:1, s. 23. Tosin asiaa voi tulkita myds 1900-luvun alun kielipoliittisista pyrkimyksists, joiden
tavoitteena oli hallinnollisten rajojen muokkaaminen siten, ettéa kielelliset véhemmistét jéisivat mahdollisimman
pieniksi. Taman tavoitteen taustalla oli ideologisten sdvyjen liséksi varsin kaytannollinen l&hestymistapa
erikielisten palvelujen tarpeeseen yksikielisissd kunnissa. Ks. KM 2001:3, s. 33.

" Kielilaki 12 8.
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aloitteesta vireille tulevassa asiassa on kidlilain 10.2 8n mukaan kaytettéva asianomaisen
omaa kieltd Asian on valittbmasti kohdistuttava asianomaiseen tai hanen huollettavansa

perusoikeuksiin tai muuten koskea viranomaisen hanelle asettamaa velvoitetta.

Kunnan erityistoimialan muodostavat lakisédteiset tehtavat kuuluvat luonnollisestikin
kielilain soveltamisen piiriin. Tehtavia sdatelevéat erityislakien padosa voidaan jakaa yhtadlta
sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestdmistd koskevaan lainsaadantton, ja toisaalta opetus- ja
kulttuuritoimea koskevaan lainsaadantoon’”’. Kielelisiin nakokohtiin kiinnitetdén kuitenkin
huomiota muutenkin lagjalti kuntia koskevassa lainsdadannossa. Virallisen kaksikielisyyden
nojaaminen  aueperiaatteeseen ilmenee muun muassa erikoissairaanhoidon ja

aluekehittamisen yhteydessa™.

Viranomaisen kielen poiketessa asianosaisen kielestd, viranomaisella on hallintolain
(434/2003) 26 8:n mukaan velvollisuus huolehtia tulkitsemisesta ja kaéntamisesta muun
muassa, jos asianosainen asiassa, joka voi tulla vireille viranomaisen aloitteesta, el 0saa
viranomaisessa kielilain mukaan kaytettdvéd kieltd. Viranomainen voi huolehtia
tulkitsemisesta ja k&antamisestd muussakin kuin edelld tarkoitetuissa asioissa. Téata tukee
my6s hallintolain 9.2 8:n séénnds, joka liittéa asiakkaan oikeuden kéayttda omaa kieltéén
viranomaisessa asioidessaan seka erityisainségdantoon, ettd my6s Suomea sitoviin
kansainvdisiin sopimuksiin. Tulkitsemista ja kaéntamistd koskevista séannoksista voidaan
téssa yhteydessd mainita my6s hallintolainkayttblain (586/1996) 77 8. Kaiken kaikkiaan
lainsédédantd jattéad kunnalliselle viranomaiselle varsin paljon liikkumatilaa kielellisen
palvelun tason méaarittamisessa hallintoasioissa sen jalkeen kun kansalliskielten puhujien ja
vahemmassa méarin saamenkielisten kielellisten oikeuksien erityislainséddanntssa méaéritelty
taso ovat taytetty.

Kuten perustuslakivaliokunta on todennut, perusoikeusséénndsten merkitys hallinnon ja
hallintolainkdyton ratkaisutilanteissa voi ilmeta sédnndsten suorana soveltamisena seké myos

niiden tulkintavaikutuksena. S88nndsten soveltamistilanteessa, jossa useammat vaihtoehdot

" K unnan j&rjestamaa perusopetusta ja kul ttuuritoimintaa kasittelen luvussa 5.

® Alueiden kehittamisestd annetun lain 10 §&n mukaan niiden maakunnan liittojen, joihin kuuluu sek&
yksikielisia etté kaksikielisia kuntia, on perustettava toimielin maakunnan kielellisten palvelujen kehittamiseksi.
Erikoissairaanhoitolain 21 8§ velvoittaa erikielisid ja kaksikielisia kuntia sisdltdvédn sairaanhoitopiiriin
perustettavaks  vdhemmistokidlisen lautakunnan aainen osavastuualue  kielellisen  vahemmiston
erikoissairaanhoitopalvelujen ja vahemmiston kielella annettavan terveydenhuoltohenkilékunnan koul utuksen
kehittdmiseksi ja yhteensovittamiseksi.
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ndyttéavat olevan perusteltavissa, on valittava parhaiten perusoikeuksien tarkoitusta edistava

vaihtoehto.”

2.3.2. Perustuslain 17 8:n 3 momentti saamelaisten, romanien ja muiden

vahemmistdjen kielellisten oikeuksien takaajana

Saamelaiset ovat Suomen ainoa alkuperadiskansaks luokiteltu vaestoryhma. Heitd asuu
Suomessa kirjoitushetkella noin 7 500, joista noin 4 000 saamelaisten kotiseutualueella.
Kunnan asukkaiden enemmiston saamelaiset muodostavat vain maamme pohjoisimmassa
kunnassa, Utgjoella. Perustuslakimme 17 8:n 3 momentin akuosan mukaan:

Saamelaisilla alkuperdiskansana sekd romaneilla ja muilla ryhmilld on oikeus
yllapitaa ja kehittdd omaa kieltdan ja kulttuuriaan. Saamelaisten oikeudesta kayttaa

saamen kielta viranomai sessa saadetaan lailla.

S88nn0s asettaa lainsdétgjalle toimeksiannon séétéd saamelaisten kielellisistd oikeuksista
lailla. Toimeksiannon tarkempi lagjuus on yha katsottu kuuluvan lainsgétgjalle, taman
sadtdessi kyseisista oikeuksista.  Perusoikeusuudistuksen yhteydessa lainsdatgan todettiin
voivan ragjata saamen kielen kayttamisoikeuden magréttyihin asioihin tai viranomaisiin.*
Jyréangin mukaan perustuslain 17.3 8:n ilmaisulla saamelaisten erityisasemasta on
tarkoituksena turvata saamen kielen kaytt6 18hinné erindisissa valtion viranomaisissa ja maan
pohjoisimmissa kunnissa®™.  Saamen kielen kéyttamisesta viranomaisessa ja saamelaisten
kielellisista oikeuksista sdadetdan saamen kielen kielilaissa (1086/2003). Lisaks saamelaisten
oikeudesta saada palveluja ddinkielelaan sdadetddn erityidainsdadanntsssd, esimerkiks

lasten péivahoidosta annetussa laissa (36/1973) ja perusopetuslaissa.

Perustuslain perusoikeusluvun séénnosta ssamelaisten oikeudesta yll&pitéa ja kehittéd omaa
kieltddn ja kulttuuriaan taydentéé hallintoa ja itsehallintoa s&anteleva perustuslain 121.4 8:n
séannos, jonka mukaan saamelaisilla on kotiseutualueellaan kieltéan ja kulttuuriaan koskeva
itsehallinto. Itsehallinnosta sdddetddn saamelaiskargjistd annetussa laissa (974/1995).

P Ks. esim. PeVM 25/1994 vp, s. 4. Talldin puhutaan ns. perusoikeusmyontei sesta laintul kinnasta.

% HE 309/1993 vp, s. 28.

8 Jyranki 2000, s. 316. Jyrdngin nakemystd voi kommentoida varsin pajon kielellisten oikeuksien
al ueperiaatteeseen tukeutuvaksi.
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Saamelaiskargjdt edustaa saamelaisia kansallisissa ja kansainvéalisissa yhteyksissa ja hoitaa
saamelaisten kieltd, kulttuuria ja heiddn asemaansa akuperdiskansana koskevia asioita
Saamelaiskargjat voi tehda viranomaisille aloitteitaja esityksia ja antaa lausuntoja (5 §).%

Vaikka romanit mainitaan erikseen perustuslain 17.3 8:ss8, heidan kielelliset oikeutensa eivét
sanottavasti eroa samassa pykadlassa mainituista muista kieliryhmistd. Romanien erikseen
mainitsemisen merkitysta e kasitelty perusoikeusuudistuksen esitdissa.®® Scheininin mukaan
nama ratkaisut kuitenkin ilmentéavéat sitg, etta kielivahemmiston vakiintuneella asemalla
Suomessa sagttaa olla merkitystd perustuslain 17.3 8:std johdettavien positiivisten

toimintavelvoitteiden asteelleja siséllolle®

On aihedlista kysya, minka tasoisista ja lagjuisista kieldlisisté oikeuksista perustuslain 17.3
8:ssd itse asiassa saadetddn. Ensmmaéinen huomio kohdistuu perusoikeuden haltijoihin.
Perustuslain 17.3 §:n s&é&nnos ilment&é osaltaan nykyaikaista monikulttuurista yhteiskuntaa®.
Tata kuvastaa myos nykyisen perustuslain lahtokohta, jonka mukaan yksilén perusoikeudet
eivét ole riippuvaisia yksilén kansallisuudesta®™. Siis muillakin kuin Suomen kansaaisilla
tulee olla samat kielelliset oikeudet.

Perusoikeusuudistuksen esitdiden mukaan perustuslain 17 8:n 3 momentissa mainitut ” muut
ryhmét” tarkoittavat paljolti samaa kuin kansainvalisten ihmisoikeussopimusten vahemmiston
késite. Perustelujen mukaan perustuslain 17 8:ssa nimelta mainitsemattomilta muilta ryhmilta
edellytetéén tiettyd kiinteytta ja pysyvyyttd S88nn0s tarkoittaa ensisijaisesti kansallisia ja
etnisia vahemmistdja, mutta el kuitenkaan véliaikaisesti Suomessa oleskelevia ihmisig, vaan
ryhmilta edellytetdén tiettya oleskelun kiinteytta ja pysyvyytta® Kantaa on problematisoitu
oikeuskirjallisuudessa tulkintani mukaan varsin vahan®. Scheinin arvostelee nita
perusoikeusuudistuksen  esitbiden perustelua jossakin  médrin  epaselviksi, koska
kansainvalisissa ihmisoikeussopimuksissa, kuten aiemmin kavi ilmi, véhemmiston kasite ei

ole yksitulkintainen. Tama jéttéd huomattavan tulkintavaran sille, minkdaista historialista

8 Esim. alueiden kehittdmisestd annetun lain (1651/2009) 17 §n mukaan Saamelaiskérgjét kuuluvat Lapin
maakunnan yhteistydryhmaan. Lain 25.1 §8:n mukaisen Lapin maakuntaohjelmaan kuuluvan saamelaiskulttuuria
koskevan osan valmistelu kuuluu saamelaiskérgjien toimivaltaan. Ks. HE 146/2009 vp, s. 76.

8 Samoin e my6sk&an pohdittu sitd, mita merkitsee oikeudellisesti se, efta tataarit ja juutalaiset mainittiin
nimelta perusoi keusuudistuksen hallituksen esityksen perusteluissa. Ks. HE 309/1993 vp, s. 65.

8 Scheinin 1999, s. 534.

% Scheinin 1999, s. 533.

% HE 309/1993 vp, s. 14.

8 HE 309/1993 vp, s. 65. Kidlilakia valmistellut komitea tyytyi toteamaan samoin, kiinnittamétta asiaan sen
enempad huomiota. Ks. KM 2001:3, s. 51. Perusoikeusuudistuksen hallituksen esityksen esittédmiin nakokohtiin
yhtyvéa mm. Jyranki ja Saraviita. Ks. Jyranki 2000, s. 315, ja Saraviita 2005, s. 162.

8 K arkevinta kritiikkid on esittanyt Scheinin. Ks. Scheinin 1999, s. 538.
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pysyvyytta "muilta ryhmiltd’ edellytetéén, jotta niiden kieldliset ja kulttuuriset oikeudet
turvattaisiin samalla tasolla kuin esimerkikss romaneiden, jotka on mainittu erikseen
perustuslain 17.3 8:ss& Scheinin kuitenkin huomauttaa perusteluissa kéytetyn ryhman
késitteen olevan itse asiassa valinta KP-sopimuksen 27 artiklan mukaisen, lagjasti
ymmarrettavan vadhemmiston kasitteen puolesta. Hanen mukaansa se, ettd perustuslain
sdannoksessd on mainittu nimeltd ssamelaiset ja romanit, ilmentda oikeudellisten vaikutusten
porrastuneisuutta mainittujen ryhmien hyvaksi muihin, mainitsemattomiin ryhmiin nahden.®
Momentin sanamuotoa tarkastellessa huomio kiinnittyy sanaan "kehittéd’, jonka voidaan
katsoa olevan edistysaskel aiempaan ei-kansalliskielisten kieliryhmien oikeuksien tulkintaan,
jotka viela perusoikeusuudistuksen yhteydessd ymmarrettiin lainséétgan taholta 1&hinna
kielellisten vahemmistéryhmien séilymiseksi, ei edistymiseksi tai kehittymiseksi.®

Perustusl akivaliokunta on todennut nykyisen kielilain sddtamisen yhteydessd, etta samalla kun
muunkielinen vaestd maassa lisdéntyy, asianmukaisen kasittelyn toteuttamiseen liittyvét
kielelliset tarpeet joudutaan ottamaan huomioon nykyista lagiemmin®. Valiokunnan
ndkemyksen mukaan muiden kieliryhmien huomioon ottaminen on toteutettavissa
sdantelyteknisesti parhaiten muun muassa hallintomenettelya ja peruspal vel uiden jarjestamista
koskevissa erityisagissa. Oikeudesta kayttéd viranomaisessa muita kuin kansaliskielia tai
saamen kielta séadetéan kielilain 9 8:ss, jonka mukaisesti muiden kielien k&yton oikeus on
hgjautettu  oikeudenkayntia, hallintomenettelyd ja halintolainkayttba koskevaan
lainsé&dantoon, koulutusta  koskevaan lai nsé&dantoon, terveydenhuolto-  ja
sosiaalilainséédantoon. Kaken kaikkiaan erityislainsaadannén muiden kielien kayttamiseen
suhtautumista voi kuvailla sallivaksi. Lainséadantt el aseta sille estettd, joskaan e esimerkiksi

asi akaslaei ssa my0sk&an anna suoranaisia oikeuksia asiakkaalle muiden kielien kayttamiseen.

Jo  perusoikeusuudistuksen  esitbissa  kiinnitettiin - huomiota  julkisen  vallan
turvaamisvelvollisuuden ulottumista perusoikeuksien ohella myds Suomea velvoittaviin,
kansainvaisissa sopimuksissa turvattuihin ihmisoikeuksiin. Kansallinen
perusoikeussddnnostd ja sen tulkinta on siis vuorovaikutussuhteessa kansainvélisten
ihmisoikeussopimusten evolutionaarisiin tulkintoihin®. Tama merkitsee my6s perustusiain
17.3 8:n tulkinnan gjankohtaisuuden avaamista, erityisesti vaeston demografisten muutosten
johdosta.

% Scheinin 1999, s. 551.

% Ks. HE 309/1993 vp, s. 25.
! peVM 9/2002 vp, s. 3.

2 HE 309/1993 vp, s. 8-9.

29



Y hteenvetona perustuslain 17.3 8:ss8 mainitsemattomien kieliryhmien kielellisisté oikeuksista
perustuslain tasolta tarkastellessa voitaneen todeta kielilakia valmistelleen komitean tavoin,
ettd oikeus kayttdd muita kielid riippuu erityislakien sddnnoksistd sekd kansainvélisista
sopimuksista. Perustusain 17.3 8§ & kuitenkaan ragoitu turvaamaan pelkéastéén
vahemmisttjen  kielellisd oikeuksia, vaan myds véhemmistojen  kulttuurista

moni muotoi suutta ja omal ei mai suutta | agjemminkin®.

2.3.3. Perustuslain 17 8:n momentit n&htyna oikeusnormeinaja oikeusperiaatteina

Kuten Aarre Tahti on todennut, normin tunnistaminen joko sddnnoksi tai periaatteeks liséa
normin sisdltéa koskevaa tietoa. Normin tunnistaminen periaatteeksi toimii mm. apuna
tarkastellessa normin tulkintaa ja soveltamista. Koska poliittiset ja moraaliset arvostukset
heijastuvat oikeusperiaatteen tulkintaan ja soveltamiseen, tdll4 tavoin ne saatetaan
oikeudellisen analysoinnin piiriin.** Perustuslain 17 §:n tulkinnassa ja soveltamisessa on

nimenomaan kyse poliittis-moraalisten arvondkokohtien ilmenemisesta oikeusjarjestyksessa.

Saantojen periaatteista erottamisen kriteereiksi on perinteisesti nahty ensinndkin periaatteiden
korkea yleistettévyys verrattuna séantojen yleistettavyyden asteeseen. Toiseks saannét ovat
kykenevia méarittelemaén soveltamistilanteet huomattavasti tarkemmin ja yksiselitteisemmin,
kuin periaatteet®™. Alexyn mukaan periaatteet ovat oikeusnormin sisalén optimoinnin
vaatimuksia. Oikeusperiaate on toisin sanoen normi, joka asettaa vaatimuksen lagjentaa
normin ”merkityssisaltod” niin paljon kuin laki ja reaalitodellisuus antavat mahdollisuuden.
Oikeuss&dann6t ovat puolestaan sovellettavissa vain "kaikki tai e mitdan” (all or nothing) —
periaatteella®  Oikeusperiaate voi koskea yksilon oikeuksia tai myoskin kollektiivisia

oikeuksia®. Vain harvoissa tapauksissa joudutaan tilanteeseen, jossa vain yksi periaate voisi

% Liittyen uusien kielivahemmistojen kielellisiin ja kulttuurisiin oikeuksiin, perustusiakivaliokunta on todennut,
ettel maahanmuuttgjien kotoutumisen kannalta sinénsd hyddylliset toimet saa vaarantaa maahanmuuttgjien
oikeutta omaan kieleen ja kulttuuriin. Ks. PeVL 20/1998 vp, s. 4.

% Tahti 1995, s. 118-119. On huomattava ettei oikeussaantdjen ja — periaatteiden eroista vallitse yleista jaettua
yhteisymmarrysta oikeustieteen piirissa.

® Alexy 2004, s. 45-46.

% Alexy 2004, s. 47-48.

9 Nain Alexy 2002, s. 65-66. Toisin Dworkin 1987, s. 82, 90. Dworkin mérittelee kollektiivisia intresseja
sisdltavat normit pikemminkin politiikoiksi (policies).
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tulla kysymykseen. Tall6in periaate Alexyn mukaan muuttuu optimoinnin vaatimuksesta

oikeusperiaatteen sisaltdman normin vaikutusten maksimoinnin vaatimukseksi ®.

Jotkut perusoikeusnormit, kuten perustuslain 17 8 kielellisista perusoikeuksista, ovat
huomattavasti  yleisluonteisempia  kuin  toiset.  Tarkastellessamme  kansallisen
oikeugarjestyksemme kannalta tarkeintd sdannostd kielellisten perusoikeuksien kannalta,
huomaamme kyseisen sdénnbksen (PL 17 8) olevan jakaantunut s&ant6-periaate-akselilla
monitahoisesti. Suomen ja ruotsin kansalliskieliks asettava PL 17.1 § on luettavissa varsin
selvaksi oikeussdannoksi. Kansalliskielisten kielellisistd oikeuksista ja kieliryhmien tasa-
arvosta sddnteleva perustuslain 17.2 8 on sitd vastoin monimutkaisempi tapaus. Y htéélta
kyseinen normi on luokiteltavissa periaatteeksi, koska sen sisdlto e ole sovellettavissa ” kaikki
tal e mitdén” -periaatteen mukaisesti®. Toisaalta lainsaétia on asettanut normiin taustalle
erittdin  vahvan yhdenvertaisuuden vaatimuksen, erityisesti kansaliskielisten ryhmien
keskindiseen tasa-arvoon liittyen. Jos gjatellaan asiaa kieliryhmien tasa-arvon tasolla,
yhdenvertaisuus toteutuu esimerkiks lainsaétgan toiminnassa vain "kaikki tai ei mitéan’-
periagtteella. Varsinkin lainsdddanndssd ryhmia joko kohdellaan yhdenvertaisesti tai ei
kohdella.

Perustusain 17.3 8n ensimménen lause suojaa sekd nimettyjen ettd nimedméattomien
kielellisten vahemmistéryhmien kielellisia oikeuksia ja oikeutta omaan kulttuuriin. S88nnos ei
ole kovinkaan selvéragjainen, johtuen jo kaytannon syistakin. Sédnnokseen ei ole mahdollista
luetella taydellista luetteloa kakista puhutuista kielistd, eikd ole mydskdan yksinkertaista
formuloida normiksi, mita tarkoittaa kielen ja kulttuurin ylldpitéminen ja kehittdminen.
Perinteisen tunnistamiskriteerin - médédre yleisuonteisuus toteutuu, samoin joko-tai-
ominaisuuden puuttuminen. N&ain ollen esittelemieni oikeusséannon ja -periaatteen
tunnistamisséantéjen valossa perustuslan  17.3  8&n normi on  méadriteltavissa
oikeusperiaatteeksi.

% Ks. Alexy 2002, s. 51. Tama koska kahden oikeusperiaatteen kollisiotilanteessa on my6s mahdollista, etté
toinen periaate véistyy, jolloin jéljelle jdava periaate muuttuu optimoinnin vaatimuksesta periaatteen sisallon
maksimoinnin vaatimukseks sen suhteen, miké on tosiasialisesti mahdollista.

% Kielelliset oikeudethan eivat maéréydy puhtaasti henkil Gperiaatteen mukaan asianomaisen omissa asioissa.
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2.4. Kidedlisten oikeuksien ulottuvuudet

Kuten Jyrénki osuvasti huomauttaa, oikeutta omaan kieleen e ole kirjattu oikeudellisesti
velvoittaviin - kansainvalisoikeudellisiin  sopimuksiin - méariteltynd jokaiselle kuuluvaks,
kaikkiala ja kaikissa tilanteissa voimassaolevaksi, yleiseks ja abstraktiks oikeudeksi. Sen
sjaan sen osaulottuvuuksia on sisdllytetty oikeudellisestikin  sitoviin  kansainvdisiin
sopimuksiin'®  Niita  kielellisa oikeuksa koskevia  kansainvéisoikeudellisia
ihmisoikeussopimuksia on erittdin runsaasti. Eddla mainittujen sopimusten lisaksi
mainittakoon yleisesti myos eri kansainvalisten jarjestojen, kuten esimerkiksi kansainvalisen
tyGjarjeston ILO:n, piirissa valmistellut sopimukset. Vaikka yhtendista linjaa eri aikoina ja
erilaisin poliittisin painotuksin  vamistelluista kansainvalisistéa ihmisoikeussopimuksista
kielellisten oikeuksien kohdalla on vaikea mééritelld, joitakin keskeisia periaatteita on
mahdollista nostaa esiin. Nama ovat relevantteja myos pohjimmiltaan kunnallisoikeudellisen
tutkimukseni kannalta. Jyranki méaarittelee kielellisten oikeuksien osaulottuvuudet

Seuraavasti:

1) vapaus oman kiglen kayttéamiseen kansal ai syhtel skunnassa,
2) vapaus oman kielen kayttamisesta johtuvasta syrjinnasta,
3) oikeuskieldlisesti yhdenvertai seen viranomaiskohtel uun,

4) oikeus kielelliseen identiteettiin, joka pitéa sisallédn muun muassa oikeuden kehittda
omaa ja ryhman kielellista omal aatui suutta,

5) oikeus omakieliseen opetukseen ja muuhun tiedon saantiin omallakielell§,

6) oikeus poliittiseen ja yhteiskunnalliseen osallistumiseen omalla kielel1a*™

Pidan listausta varsin onnistuneena, vaikka ensmmaéinen kohta mielesténi kaytanndssa
sisdltyykin kohtaan numero kaksi, tai vastaavasti sitd voi pitda jopa muiden listan kohtien

summana, ylakasi tteena.

Scheininin tulkinnan mukaan kalkille Jyrangin edelld esittamille kieellisten oikeuksien

ulottuvuuksille on esitettévissa perusta Suomen perustuslain saannoksissa'®. Vapaus oman

kielen kayttamiseen kansalaisyhteiskunnassa perustuu osin kielellista identiteettia suojaaviin

190 3yranki 1999, s. 92.
101 3yranki 1999, s. 92-93.
192 Scheinin 1999, s. 535.
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sdannoksiin perustuslain 17 8:ssd ja osin perustuslain 12 8:n turvaamaan sananvapauteen.
Sananvapauteen katsotaan sisdltyvan myds oikeus vastaanottaa tietoa, viestejd ja midipiteita
omallakielella

Kansalliskielten puhujien  kielelinen identiteetti, syrjintdsuoja ja yhdenvertainen
viranomaiskohtelu turvataan perustuslain 17 8:n 1 ja 2 momentin sédnnoksilla Saamelaisten,
romanien ja muihin kielivahemmistoihin kuuluvien vastaavat oikeudet saavat suojaa osin 17
8:n 3 momentissa ja osin perustuslain yleisen yhdenvertaisuusséannoksen ja syrjintakiellon

kautta.

Perustuslain 17 8:sta ja sananvapaussdannoksestd yhdessa voidaan johtaa julkiselle vallalle
my0s positiivisia toimintavelvoitteita turvata se, ettd tietoa on monipuolisesti ja eri
viestintdmuodoissa saatavilla suomen, ruotsin ja muilla kielilla Oikeus omakieliseen
opetukseen saa suojaa sivistyksellisia perusoikeuksia koskevista perustusain 16 8:n
sdannoksista yhdessd 17 8:n kanssa. Kielellisia oikeuksia koskevan 17 8:n 2 momentissa on
nimenomaisesti mainittu julkisen vallan velvollisuus huolehtia maan suomen- ja
ruotsinkielisen vaeston sivistyksellisista tarpeista. Muihin kieliryhmiin néhden vastaava
toimintavelvoite voidaan johtaa 17 8n 3 momentin sddnnoksestd, jonka mukaan lailla
sdadetddn saamelaisten, romanien ja muiden ryhmien oikeudesta yll&pitéa ja kehittéa omaa
kieltaan.

Jyrangin luettelossa viimeisend mainittu oikeus poliittiseen ja yhteiskunnalliseen
osallistumiseen omalla kielella saa perustuslain suojaa paitsi 17 8:n sddnnoksista myos 14 8:n
3 momentista, joka asettaa julkiselle valalle tehtdvan edistédd yksilon mahdollisuuksia
osdlistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vakuttaa hanta itsedén koskevaan
padtoksentekoon. Kielellisten oikeuksien ulottuvuuksiin liittyvét julkisen vallan positiiviset
toimintavelvoitteet saavat tukea my6s perustuslain 22 8n yleisestd perusoikeuksien

turvaamisvelvoitteesta

Monet valtiot ovat sita mieltd, ettd vdhemmiston jasenten téytyy olla asuinvaltionsa
kansalaisia ja ettd heiddn on oltava voimakkaammin juurtuneita asuinvaltioonsa kuin

esimerkiksi ensimmaisen sukupolven siirtolaisten.
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2.5. Kysymyskielellisten perusoikeuksien toteuttamisvastuun jakaantumisesta

Kansallisessa oikeuskulttuurissamme on perinteisesti suhtauduttu vahemmistokysymyksiin
ennen kaikkea yleisen, yksilokeskeisen yhdenvertai suuden kautta. Samat, jokaiselle yhtal &i set
perusoikeudet on néhty parhampana tapana taata my6s vahemmistdjen oikeuksien
toteutumiselle. Perustuslain 22 8:n asettaa julkiselle vallalle yleisluontoisen perusoikeuksien

turvaamisvelvoitteen:
Julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen.

Tama sdannbs sitoo julkista valtaa lainsdddannossd, hallinnossa kuin lainkaytossakin.
Perusoikeusséannos velvoittaa julkista vataa usein kahdensuuntaisesti, negatiivisen ja
positiivisen velvoitteen kautta. Y htéélta perusoikeus velvoittaa julkista vataa pidattaytymaan
perusoikeuden toteutumisen vaarantavista toimista, ja toisaalta velvoittaa myo6s aktiiviseen
toimimiseen perusoikeuden toteutumisen turvaamiseksi. Ensisijaisesti perustuslain
perusoikeussddnnokset velvoittavat lainsddtgaa kehittdmadn lainsdadantba siten, ettd
lainsé&dantd toteuttaa perusoikeuksia. Muita ihmis- ja perusoikeuksien toteuttamisen
keskeisia keinoja ovat perusoikeuden kayttéa turvaavan ja tasmentavan lainsdadannon
sadtaminen, taloudellisten voimavarojen suuntaaminen seka hallintotoiminnan muu ohjaus'®.

Nain ollen valtiolla on ensisijainen vastuu perusoikeuksien toteuttamisesta.

Julkista valtaa e voida kuitenkaan yhdistéd pelkdstédn valtioon, koska my6s muut
julkisoikeudelliset ~ toimijat, kuten kunnat, kayttavat sSita®.  Vuoden 1995
perusoikeusuudistuksen  kuului  perusoikeuksien suoran sovellettavuuden lis&8minen
tuomioistuimissa ja myds hallintoviranomaisissa'®. Tosin jo aikaisemmin hallitusmuodon
aikaisten perusoikeussddnnosten korostettiin ulottavan vaikutuksensa myds muuhun julkiseen

toimintaan kuin valtion nimissa tapahtuvaan'®.

Eduskunnan  perustuslakivaliokunta ~ on  todennut, etta  perusoikeussaadosten
yleisluonteisuudella on tavoiteltu joustavuutta, jotta ne sdilyttaisivat soveltamiskel poisuutensa

muuttuvissa olosuhteissa.  Liséks julkisen vallan kéasitteen merkitys vaihtelee

103 HE 309/1993, s. 15. Taméa pitdd luonnollisesti sisdllédn myos kansalliskielia eri asemaan asettavan
lal nsdadannon sédtamisen estémisen. Ks. Jyranki 2000, s. 287.

14 HE 309/1993 vp, s. 15.

195 pe\/M 25/1994 vp, s. 3.

106 HE 309/1993 vp, s. 26.



197" Perustusl akivaliokunnan kannanotoissa toistuu nakemys, jonka mukaan

perusoikeuksittain.
vastuu perusoikeuksien toteuttamisesta kuuluu viime kadessa valtiolle, joka e voi vapautua
vastuusta siirtamalla lain nojalla kunnille perusoikeuksien toteuttamistehtavia™®. Toisaalta
perustuslakivaliokunta on todennut myos, etté ne perustuslain séénnokset, joita e ole rgjattu
koskemaan yksinomaan vation tai sen orgaanin toimintaa, ovat vdittdmasti

kunnallishallinnossa sovell ettavaa oikeutta®.

Perusoikeudet ovat siis tarkoitettu myds kuntien viranomaisten toiminnassa toteutettavaksi.**°
Nakemystd on my6s osittain kritisoitu.  Eréén nakokulman mukaan julkinen valta on
pal autettavissa lopulta yksinomaan valtioon, joka on desentralisoimalla jakanut julkista valtaa
muillekin toimijoille*!. Lasjempaa kannatusta omaavan nakékulman mukaan siirtyma vain
ylimpia valtioelimid velvoittavista perusoikeusséannoksista lagempaa velvoittavuutta

korostavaan nakemykseen on kuitenkin havaittavissa'*?

Kielellisten oikeuksien sijoittumisella perusoikeusj arjestelman hierarkiaan on merkitysta sille,
mink&lainen on kuntien vastuu perusoikeuksien toteutumisen turvaamisesta. Vapausoikeuksia
koskevat sdénnokset ulottavat perustuslakivaliokunnankin vahvistaman kannan mukaan
vaikutuksensa kaikkiin niithin tahoihin, joille on annettu toimivaltaa kayttda téllaisien
oikeuksien kannalta merkityksellista julkista valtaa™®. TSS-oikeuksien kohdalla perustusiain
121 8:n itsehallintoséénnoksista taasen seuraa, ettd kunnilla on toteuttamisvastuu vain mikali
niille on annettu perusoikeuksien toteuttamista tarkoittavia tehtévia lalla. Vastuunjaon
méadrittelyn problemaattisuutta lisdé selkeiden tehtévanjakoperiaatteiden puuttuminen valtion
ja kuntien vailta. Perusoikeusuudistuksen yhteydessa kayttéon otetun ”julkinen valta’

kasitteen on todettu hamartavan entisestasn tavoitetta paésta sel kedén vastuunjakoon™.

197 pe\/M 25/1994 vp, s. 3.

108 Ks. esim. PeVM 25/1994 vp, s. 3. Tété kantaa ei voi mielestani kuitenkaan suoraan soveltaa oikeuteen omaan
kileen ja kulttuuriin, vaan l&hinnd TSS-oikeuksien toteuttamisvastuuseen. Perustuslain 17 8n
toteuttamisvastuuta on siis tarkasteltava syvéllisemmin.

% HE 309/1993 s. 26; PeVM 10/1998 s. 30-32.

1O HE 1/1998, s. 74.

11 N&in Jyranki 2000, s. 45 ja Heuru 2002, s. 153. Heuru myontaé kysymyksen kiistanal aisuuden, mutta toteaa,
ettel mikdan reaalinen argumentti pysty osoittamaan, etté kunnilla olisi velvoittavaa julkista valtaa ilman valtion
suorittamaa desentral i saatiota.

12 Nain mm. Jyranki 2000, s. 43-44 ja Husa 2004, s. 101-102. Husan mukaan yksildiden ja vahemmistdjen
perustuslaillisen suojan kannalta vallan ja vastuun hajautus on ndhtava ol eellisen térkedna.

13 pe\VM 25/1994 vp, s. 3.

14 N&in Heuru — Mennola— Ryynénen 2008, s. 173.
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Kielellisa oikeuksia e suomalaisessa oikeustutkimuksessa nahtévésti sijoiteta TSS
oikeudeks samdla tavoin kuten esimerkiks Ruotsissa™ Perusoikeusuudistuksen
yhteydessa kielelliset oikeudet siséllytettiin lain esitdissa yhdenvertaisuusoikeuksiin, joka
johtui tulkintani mukaan ennen kaikkea tuolloisen hallitusmuodon 14 8:n keskittymisesta
kansalliskielten yhdenvertaisuuden ilmaisuun™®.  Oikeuskirjallisuudessa tama nakemys
toistuu usein''’. Karapuu sijoittaa kielelliset oikeudet niin ik&an yhdenvertaisuusoikeuksiksi,
joskin hén huomauttaa perustuslain 17.3 8:n sddnnoksen mahdollistavan sellaisen tulkinnan,
ettd saannoksessa on sanamuodossa painotettu oikeuden kuulumista ryhmalle™®.  Joka
tapauksessa, perustuslakivaliokunnan kanta perusoikeuksien toteuttamisvastuusta ei sulje pois
yhdenvertaisuusoikeuksia suoran valkuttavuuden omaavista perusoikeuksien joukosta. Ja
kuinka voisikaan, onhan yhdenvertaisuuden periaate yksi oikeusvaltion kantavista
oikeusperiaatteista. Loppupagtelmana voidaan siis todeta, etta kielelliset oikeudet, ovat ne
sitten  médriteltévissd  vapausoikeuksikss  tai  yhdenvertaisuusoikeuksiksi,  ovat
kunnallishallinnossa véittdmasti velvoittavaa oikeutta, joiden oikeusvaikutus e riipu
taydentavista lain ssénnoksista ™

Perusoikeussaénnosten suora sovellettavuus hallinnollisessa ratkai sutoiminnassa liittyy ennen
kaikkea tapauksiin, joissa on kyse ns. subjektiivisten perusoikeuksien soveltamisesta. Muissa
tulkintatilanteissa perusoikeuksien suoran sovellettavuuden tekee ongelmallisemmaksi
perusoikeuksien kollisioherkkyys, €eli herkkyys tilanteelle jossa samassa tilanteessa on
mahdollista vedota kahteen tai useampaan, toisilleen jannitteiseen perusoikeuteen.'?
Kansalliskielisten osalta perustuslain 17.1 ja 17.2 8:t muodostavat varsin selvié subjektiivisia
kielellisia oikeuksia, jotka madraytyvéat osittain sekéa henkil6- etté alueperiaatteelle sikdi kun
kielilaissa tarkemmin séédetdan. Saamelaisten osalta perustusain 17.3 8 myontéa yhdessa
perustuslain 121.4 8:n kanssa tiettyja subjektiivisia kielellisia oikeuksia, joita rajoitetaan
maantieteellisesti saamelaisten  kotiseutualueelle.  Muille  kieliryhmille  suunnattuja

subjektiivisia kielellisid oikeuksia e ole oikeugérjestyksestdmme sen sijaan |0ydettavissi.

15 Ks. esim. SOU 2007:72, s. 63. Ruotsalaisessa kielipolitiikassa on havaintojeni mukaan kieli jo pitkaan liitetty
osaks kulttuuria tavalla, joka on jéttanyt suurtenkin kielivahemmistojen lainsdddanndssa turvatun aseman varsin
ohueksi.

16 Ks. HE 309/1993 vp, s. 17. Perusoikeusuudistusta edeltdneessa hallitusmuodossahan ei ollut saannoksia
kansalliskielten ulkopuolisista kielellisista ryhmisté ja heidén oikeuksistaan.

17 N&in esim. Heuru 2002, s. 43. On huomattava etta perusoi keusuudistuksen esitéissa kielelliset perusoi keudet
méaériteltiin  suoraan yhdenvertaisuusoikeuksiksi, mukaan lukien my6s saamelaisten, romanien ja muiden
kieliryhmien oikeudet. Ks. HE 309/1993 vp, s. 17.

18 K arapuu 1999, s. 71-73.

9 | bid.

120 3yranki 2000, s. 43 ja Laakso — Suviranta— Tarukannel 2006, s. 22.
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Muiden kieliryhmien, ja osittain my6s saamelaisten, kielellisten perusoikeuksien herkkyys
kollisiotilanteille on siis huomattavasti suurempi kuin kansalliskielisten kieliryhmien.
Perusoikeuksien keskindinen punninta kollisiotilanteissa ja yhden perusoikeuden

vahvistaminen toisen perusoikeuden rgjoittamisen kautta kuuluu lainsaétgjan tehtavaksi.

Kielellisa oikeuksia koskevissa keskeisissd kansainvalisissa ihmisoikeussopimuksissa
sopimusosapuolet ovat valtioita, elvdt muita yhteisgja.  Valtio néin ollen vastaa kaikkien
viranomaistensa ja dueellaan julkista valtaa kayttavien, siis my6s kuntien, tekemista

laiminlyonneista ***

Vastuukysymys kansainvalisen yhteison edessa on siis varsin selkea.
Kunnat ovat osa allekirjoittgavaltiota ihmisoikeuksien toimeenpanijoina ja toteuttgina
k&ytannon hallintotoiminnan tasolla Tama merkitsee etta ne ovat oikeudedlisesti osittain
my0s jasenvaltioita yleensi koskevien positiivisten velvoitteiden kohteena ja kuntia sitovat
samat kansainvdlisiin ihmisoikeussopimuksiin sisaltyvéat rajoitukset kuin jésenvaltiota
kokonaisuudessaan. Kunta ei siten voi tehda hallintopdéatoksia, kayttda sdadosvaltaansa tai
sitoutua yksityisoikeuddlisesti kansainvéisten ihmisoikeussopimusten kanssa rigtiriitaisella
tavalla. Kansainvdisten ihmisoikeussopimusten nékokulmasta itsehalintojarjestelyt ja
toimielinten itsendisyys el vapauta valtiota velvollisuudesta toteuttaa ratifiointivelvoitteet ja

riittévan tehokkaasti myds itsehallinnon piirissa.

2.6. Kansainvaliset sopimukset véahemmistdjen suojelustajaniiden

kollektiivioikeudellinen painotus kielivahemmistojen oikeuksien kannalta

Vuonna 1919 Versalles' n rauhansopimuksen yhteydessa perustetun Kansainliiton piirissa
luotiin ensimméinen moderni vahemmistéjensuojel ujarjestelma, joka gjan mittaan muodostuli
noin 20 sopimuksesta, julistuksesta ja Kansainliiton neuvoston padtoksestd. Kansainliiton
tehtavakentan perineen Y K:n ihmisoikeusideol ogiassa vahemmistdjen suojelu kollektiiviselta
katsantokanndta oli kuitenkin pitkd8n toisarvoisessa asemassa Yleisen yksiloiden
yhdenvertaisuutta ja syrjinnan kieltoa korostavan painotuksen ollessa ensisijaisena huomion
kohteena. Taman vuoks vahemmistdjen erityispiirteiden suojelua ja siithen liittyvia erityisia

oikeuksia sisdllytettiin vain harvoihin ihmisoikeussopimuksiin ennen 1960-lukua.*

12! pel| onpaa 2005, s. 23.
122 Hannikainen 2002, s. 740.
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Keskeisin vdhemmistdja koskeva sddnnds YK:n ihmisoikeussopimuksissa on ollut jo
kielellisten oikeuksien yhteydessa mainittu KP-sopimus, erityisesti jo kasitelty 27 artikla. KP-
sopimusta pidemmalle véhemmistojen oikeuksien turvaamisessa menee Y K:n yleiskokouksen
vuonna 1992 antama julistus kansalisiin, etnisiin, uskonnollisiin ta  kielelisiin
véhemmistdihin kuuluvien henkildiden oikeuksista’®®. Julistus edellyttdd KP-sopimusta
selkedmmin valtioilta aktiivisa toimenpiteitd vahemmistdjen aseman parantamiseksi.
Hannikainen toteaa julistuksen kuitenkin olleen paljolti eréénlainen kannanotto tilanteeseen,
jossa monien valtioiden voitiin todeta olevan passiivisia toteuttamaan edes K P-sopimuksen 27

artiklan vaatimuksia*?*,

Euroopan neuvoston piirissa véhemmistdjen suojan kannadta keskelsid asiakirjoja ovat jo
mainittu alueellisia ja vahemmistokielid koskeva eurooppalainen peruskirja ja Euroopan
neuvoston kansallisten vahemmistdjen suojelua koskeva puitesopimus (SopS 1-2/1998), joka
solmittiin vuonna 1995.%*° Kyseessi on varsin lagja-alainen ja véhemmistdsopimus, jonka
Euroopan neuvoston jasenvaltioiden suuri enemmistd on ratifioinut. Tama on nostanut
puitesopimuksen merkittéavyytta vahemmistonsuojelun eurooppalaisella tasolla. Hannikainen
tulkitsee puitesopimuksen artikloja siten, ettd aueilla, joilla kansalisiin vahemmist6ihin
kuuluvia henkil6itd on perinteisesti asunut tai asuu huomattava maard, kyseenomaiselle
véhemmistokieldle tulee antaa "kaytannossa puolivirallinen asema’'?®. Saamelaisten
kotiseutualueellaan nauttiman kielellisen autonomian asteen valossa puitesopimuksen
tavoitteiden voi sanoa toteutuneen varsin pitkéle. Saamelaisten kansainvalissopimuksellisen
suojelun kannalta on syyta mainita myos Kansainvalisen tygjarjeston (ILO) yleissopimus (nro
169) itsendisten maiden dkuperdss ja heimokansoista. Yleissopimus tunnustaa
alkuperai skansojen erityiset oikeudet perinteisiin asuinalueisiinsa ja niiden luonnonvaroihin ja

edellyttéa valtioiden ryhtyvéan erityistoimiin muun muassa akuperéiskansojen kulttuurien,

123 Declaration on the Rights of Persons Belonging to National or Ethnic, Religious and Linguistic Minorities.

124 Hannikainen 2002, s. 740-741. Y |eissopimuksen toteuttamista valvova Y K :n ihmisoi keuskomitea on vuonna
1994 antamassaan tulkintaohjeessa esittéanyt yleisndkemyksensa 27 artiklan tulkinnasta. Siind komitea muun
muassa korostaa valtioiden velvollisuutta ryhtyd positiivisiin toimenpiteisiin kansallisiin véhemmistéihin
kuuluvien henkil8iden oikeuksien suojaamiseksi. Se katsoo myds, ettel sopimusvaltioilla ole oikeutta rgjcittaa 27
artiklan soveltamista vain kansdaisiinsa, ja etta 27 artiklan vahemmistooikeudet kuuluvat myds uusiin ryhmiin
kuuluville henkildille.

125 K ummassakin sopimuksessa luodaan erillinen kansainvalinen valvontaelin, joka harjoittaa valvontaa yhdessa
Euroopan neuvoston ministerikomitean kanssa. Vavonnan péaésisdtd muodostuu ratifioijavaltioiden
raportointivelvollisuudesta sekd ministerikomitean ohjauksesta suositusten ja valvontaelimen kommenttien
kautta. Sopimuksen taytantéonpanon osalta Euroopan neuvoston ministerikomitea on suosittanut Suomelle muun
muassa vengjankielisen opetuksen Saatavuuden lagjentamista. Ks. paétéslauseima ResCMN (2007)1,
31.1.2007.

126 Hannikainen 2002, s. 741.
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kielten ja ympariston suojelemiseksi. *?* Suomi e ole ratifioinut yleissopimusta, silla
saamelaisilla el ole Suomen viralisen tulkinnan mukaan sopimuksen takaamia oikeuksia

perinteisiin asuinalueisiinsa.

Vahemmistoja kasittelevat kansainvéliset ihmisoikeussopimukset toisin sanoen perustavat
kollektiivioikeudellisa suojeluvelvoitteita. Nama velvoitteet ovat johdettavissa seka
kansallisten vahemmistdjen suojelua koskevista ettd kielellisia vahemmistja koskevista
sopimuksista. Vahemmistooikeudelliset sopimugéarjesteyt edellyttavét, ettd sopimusvaltiot
ryhtyvdt  positiivisiin  erityistoimenpiteisiin = kansallisten ~ vdhemmistbjen  aseman
kehittamiseksi. Téaa tarkoittava méardys sisdltyy niin hyvin véhemmistjen suojelua
koskevaan puiteyleissopimukseen kuin vahemmistokielisopimukseenkin®®,  Suomessa
perustuslakimme 17 ja 22 8:ien sanamuodot asettavat julkiselle vallale velvoitteen edistda
seka yksildiden ettd myds ryhmien kielellisten oikeuksien toteutumista. YksilGiden ollessa
kyseessa kieli ymmarretéén hyvin yksinkertaistettuna kommunikaatiovélineend, johon voi
sitoutua myos kulttuurisia piirteitd. Ryhmien ollessa kyseessa viranomaisasiakirjojenkin
perusteella voimme huomata kielellisten oikeuksien lagenevan selvasti kulttuuristen
piirteiden suuntaan, pitéen yksilon oikeuksia selvemmin sisdléén myos kielen séilyttémisen

jakehittamisen.*

Vdhemmisttoikeudellisten suojeluvelvoitteiden toteuttamisesta aiheutuneesta positiivisesta
erityiskohtelusta ovat Suomessa paasseet osallisiksi niin hyvin ruotsinkieliset kuin useimpien
vahemmistéryhmienkin edustgjat. Erityistoimenpiteet ilmenevdt muun muassa ruotsin- ja
saamenkidisten opiskelijoiden kielikiintitina yliopisto-opetuksessa, romanikielen opetukseen
liittyvind tukitoimenpiteing, vation virkamiesten mahdollisuutena virkavapauteen saamen
kielen taidon hankkimiseksi ja vahemmistgjen kulttuuritoiminnan tukemisena valtion

varoista. Suomessa institutionaalisina jarjestelying, joilla pyritéan vahvistamaan virallisen

127 sopimus kuvaa hyvin téydellista kasnnetta suhtautumi sessa vahemmi stdjen assimilaatioon, verraten ILO:n
aikai semman vastaavan sopimuksen tavoitteisiin vuodelta 1957.

128 Kysymys kansallisten vdhemmistdjen suojelun puiteyleissopimuksen perustamista kollektiivisluonteisista
oikeuksista on keskeinen. Pellonpdén mukaan puiteyleissopimus e kuitenkaan perusta kollektiivisia oikeuksia,
vaan kysymyksessa on ldhinnd véhemmistéihin kuuluvien yksildiden oikeuksien turvaamisesta. Ks. Pellonpéa
2005, s. 541. Mielestani Pellonpda on toki oikeassa siing, ettei sopimuksen nimen tai artiklojen otsikoiden voida
tehda oikeudellisia padtelmid siitd, perustaako sopimus kollektiivisia oikeuksia kansallisille véhemmistdille.
Puiteyleissopimuksen artiklat kuitenkin osoittavat lagjempia koko ryhmén asemaa parantavien toimenpiteiden
vaatimuksia sopimusosapuoalille, joten ainakaan kokonaan puhtaasti kollektiivisten oikeuksien perustamista ei
voisi mielesténi rgjata pois.

129 Kielellisten oikeuksien kohdalla on toki muistettava, ettei esimerkiksi viimeinen liivin kielta puhunut henkil®
pystynyt nauttimaan kielellisisté oikeuksi staan kaytannossa, sillakieli on kehitetty puhuttavaksi muiden luotujen
kanssa. Sama pétee kulttuurisiin arvoihin, Nain ollen yhteisdilla on my6s kaytannon kannalta edellytykset kielen
séilyttamiseen ja kehittamiseen.
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kielen asemaa, voidaan pitdd myds muun muassa Ahvenanmaan itsehallintoa, maan kielellista
jaotusta ja Suomenruotsalaisille kansankérgjille hyvéksyttyd asemaa. Vahemmistokielisia
ryhmia tukeviks jarjestelyikss ovat luettavissa muun muassa kielellis-kulttuurisen
itsehallinnon myontdminen saamelaisille ja saamelaisten kotiseutualueen luominen

lainszadannossa,

2.7. Kieellisten perusoikeuksien toteutumisen valvonta Suomessa

Kielellisten oikeuksien asema perusoikeussdannoksena antaa niille sééddshierarkiaan liittyvan
vahvan aseman, jolle ei ole vastinetta kansainvalisoi keudel lisessa j érjestel massa.

Kielelisten perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen valvontgarjestelyt voidaan jakaa yhtédlta
ennakolliseen valvontaan ja toisadlta jalkikateiseen valvontaan. Ennakollinen valvonta
keskittyy paljolti eduskunnan perustusiakivaliokuntaan, jonka tehtavéna on perustuslain 74
8:n mukaisesti antaa lausunto sen kéasittelyyn tulevien lakiehdotusten ja muiden asioiden
perustuslainmukaisuudesta seké suhteesta kansainvalisiin ihmisoikeussopimuksiin. Kielilain
36 8:n mukaan jokainen viranomainen valvoo omalla toimialallaan lain noudattamista. Tahan

valvontaan voidaan lukea kuuluvaks jalkikéteisen arvioinnin lisdksi myds ennakoinnin.

Kansallisen kielilainsdadanntn soveltamisesta annetaan kerran vaalikaudessa kidlilain 37 8:n
mukainen valtioneuvoston kielikertomus. Asiakirja on perustuslain 46.2 8n mukainen
eduskunnalle annettava kertomus, joka annetaan valtioneuvoston toimenpidekertomuksen
oheisaineistona. Kertomus kasitellédn myds perustuslakivaliokunnassa. Kidikertomuksessa
on lain velvoittamana kasiteltdva kansalliskielten lisdksi ainakin saamen kieltd, romanikielta
javiittomakieltd. Perustuslakivaliokunnan lisdks valtioneuvoston oikeuskanslerin (PL 108.1
8§) ja eduskunnan oikeusasiamiehen (109.1 8) tehtaviin kuuluu valvoa perusoikeuksien ja

i hmisoikeuksien toteutumista™?.

Perustusl akivaliokunta on todennut nykyisen kielilain sd8tamisen yhteydessg, ettd samalla kun

muunkielinen vaestd maassa lisaantyy, asianmukaisen késittelyn toteuttamiseen liittyvét

OKM 2001:3, s. 104.
31 Eduskunnan oikeusasiamies on tehnyt huomattavan maéran ratkaisuja, jotka liittyvat kielellisten oikeuksien
toteutumi seen viranomai stoi minnassa.
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kielelliset tarpeet joudutaan ottamaan huomioon nykyista lagiemmin®*2. Valiokunnan
ndkemyksen mukaan muiden kieliryhmien huomioon ottaminen on toteutettavissa
séantel yteknisesti parhaiten muun muassa hallintomenettelya ja peruspal veluiden jarjestamista
koskevissa erityislasissa’®® Lissks jo nyt valtioneuvoston yhteydessd toimii pysyvana
asiantuntijaelimend erillinen Kieliasiain  neuvottelukunta, jonka asema perustuu
valtioneuvoston kielilain taytantdonpanosta antamaan asetukseen(433/2004). Sen tehtavana
on muun muassa edistda ja seurata kansalliskielten kayttoa seka kielellisten olojen kehitysta.
Liséks neuvottelukunnan tehtévana on vamistella viranomaisille suosituksia kielilakia ja
siihen liittyvda lainsdddantda koskevan tiedottamisen ja koulutuksen jarjestdmisesta.
Neuvottelukunta avustaa oikeusministeriéta kielilain taytantéonpanon ja soveltamisen

seurannassa.

Toisena kehityslinjana on mainittu erillisen neuvottelukunnan perustaminen perustuslaissa
mainitsemattomien kieliryhmien kielellisten oikeuksien toteutumisen seuraamiseks ja
kehittdmiseksi. Toisaalta, esimerkiks Vahemmistovaltuutettu on korostanut, ettéa jo nyt on
olemassa dimia kuten Etnisten suhteiden neuvotteukunta ja Vahemmistbasiain

neuvottel ukunta, eika uutta erillista neuvottel ukuntaa valttamatta tarvittaisi . ***

132 paVM 9/2002 vp, s. 3.
133 paVM 9/2002 vp, s. 3.
134 Selvitys vahemmistdval tuutetulle — Vengj ankieliset Suomessa, s. 6.
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3. KUNNALLISEN ITSEHALLINNON OIKEUDELLINEN SISALTO JA
MERKITYSKIELIVAHEMMISTON SUOJAN KANNALTA

3.1. Institutionaalisten tekij6iden vaikutus vahemmisténsuojalle

Institutionaalisilla tekijoilla on suuri vaikutus kielellisten vahemmisttjen asemalle™. Kuten
jo aikaisermmin olen todennut, kunnallinen itsehallinto on eras tarkeimmista kielivahemmiston
asemaan vaikuttavista institutionaalisista tekijoista Suomessa. Itsehallinnon keskeisin idea on
sing, etta tietylla adueella ihmiset hoitavat itse omaan yhteisdonsa liittyvia asioita. Valtion
tasolla seka madrdllisessd, ettd poliittisessa vahemmistossd oleva kielivéhemmistd voi
muodostaa kielellisen enemmiston yhdessa kunnassa™®. Talsin kielivahemmistolla on
mahdollisuus julkisen vallan kayttdmiseen kunnallisen itsehallinnon kautta oman kielellisen
identiteettinsa séilyttamiseen ja kehittamiseen'™’.  Vaikka kidlellinen vahemmisto e
muodostaisi merkittdvad vahemmistod, puhumattakaan enemmistéd kunnan asukkaista,
kunnalla on dilti yleistoimivaltuuden mukaisesti oikeus edistéd pienenkin kielellisen

vahemmiston asemaa ja oikeuksia kunnassa.

Kunnallinen itsehdlinto perustuu kansanvaltai suuteen. Kunnilla on Suomessa keskeinen rooli
seka kansanvallan toteuttamisen foorumina ettd myds hallinto- ja palveluviranomaisina.
Kunnallishallinnon juuret ovat syvéla pohjoismaisen paikalishallinnon perinteessd, jonka
ydinsisdltd on paikallisen yhteison poliittinen itsendisyys ja kokonaisvastuu omista
asioistaan™®. Kunnallisen itsehallinnon syvistd pohjoismaisista juurista huolimatta
itsehallinnon tarkemmin méaaritelty ideologia ja hallinnollinen malli on kuitenkin aikanaan
omaksuttu Saksasta™®.

Vuonna 1991 asetuksella oikeugérjestyksemme osaksi vahvistettu Euroopan neuvoston
paikallisen itsehdlinnon peruskirjan (SopS 66/1991) 3 artikla médrittelee kunnallisen
itsehallinnon tarkoittavan paikallisviranomaisten oikeutta ja velvollisuutta séénnella ja hoitaa

lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan ja paikallisen véeston

135 McRae 2000, s. 364.

138 Tahan on kiinnitetty huomiota myds ruotsalaisessa keskustelussa. Ks. SOU 2005:40, s. 55-56.

137 Kunnallisen itsehallinnon lagjuus muodostaa ndin ollen oikeudelliset rgjat  kielivahemmiston
mahdollisuuksille rakentaa identiteettidén kunnan identiteettind. Keskeisena kysymyksena esiin nousee talloin
kunnan vapaaehtoisen tehtavapiirin lagjuus, jota tarkastelen padluvussa 4.

138 KM 1993:33, s. 86-87.

%9 KM 1993:33, s. 113.

42



etujen mukaisesti.’*® Kuten Mé&enpsa tarkentaa, itsehallinnon soveltamisalaa madrittaa
suuntaa-antavasti my6s 4(3) artiklan sissltdma mukautettu |aheisyysperiaatteen ilmaus™.
Perustuslakimme 121 § s&édtaa kunnallisesta itsehallinnosta mukaan:

Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinto perustuu kansalaisten itsehallintoon.

(1 mom.)

Kuntien hallinnon yleisista perusteista ja kunnille annettavista tehtavistéa saadetaan

lailla. (2 mom.)

Kunnilla on verotusoikeus. Lailla saddetdan verovelvollisuuden ja veron

madr aytymisen perusteista seka verovelvollisen oikeusturvasta. (3 mom.)

S&annos pohjautuu perustuslain esitdiden mukaan perustusiakivaliokunnan jo hallitusmuodon
voimassa ollessa vakiintuneeseen kaytantoon, jonka mukaan perustuslainvoimaisesti suojattu
kunnallinen itsehallinto merkitsee kuntalaisille kuuluvaa oikeutta pdéttéa kuntansa hallinnosta
ja taloudesta. Itsehallinto kattaa my6s muun muassa kuntalaisten oikeuden itse valitsemiinsa

hallintoelimiin.}*?

Kunnalla on oikeus ja velvollisuus hoitaa tehtdviddn omalla vastuullaan ja asukkaiden edun
mukaisesti. Kuten luvussa 2.5 totesin, kunnalla olevan osavastuu kielellisten perusoikeuksien
toteutumisesta alueellaan. Vapausoikeuksien turvaamisen kohdalla julkisen vallan
turvaamisvastuun jakaantuminen periaatteellisella tasolla kohdistuu kuntiin varsin
yksiselitteisesti. Tahan joukkoon kieellisetkin oikeudet l18htokohtaisesti lukeutuvat. Osittain
tdma vastuu sdittyy perustuslain 22 8:@n kirjatulle julkisen vallan kokonaisvastuulla, ja
osittain silla ettd kunnan vallan alkuperaisyys velvoittaa kuntaa yhteisond huolehtimaan
perustavaa laatua olevista oikeuksista. Kuten Ryynénen, toteaa saksalaista oikeusoppinutta
Franz Ludwig Knemeyeria lainaten, kunnallinen itsehallinto e ole vapautta valtiosta vaan
vapautta valtiossa®.  Omavastuiseen kunnalliseen itsehallintoon kuuluu moraalinen
velvollisuus toimia ylipositiivisten luovuttamattomien oikeuksien puolesta. Kunnallisen

itsehallinnon suoja e lahtOkohtaisesti peruste rajoittaa perusoikeuksia, vaan itsehalinnon

0 peruskirjalla on myds samanlainen oikeudellinen tulkintavaikutus kuin muutenkin kansallisesti

voimaansaatetuilla kansainvalisilla sopimuksilla. Suomessa peruskirja on saatettu voimaan 1.10.1991 tulleella
lailla (1991/1180), joten peruskirjan normit ovat oikeudellisesti laintasoisia Ks. Maenpaa 2001, s. 354.

141 M &enpsé 2001, s. 353.

Y2 HE 1/1998 vp, s. 175.

3 Ryynanen 2004, s. 114
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suoja ja perusoikeudet voidaan ottaa huomioon samanaikaisesti turvaamalla kunnalle riittavét
taloudelliset ja muut edellytykset tehtavien hoitamiseen™.

Vastuun jaon seurauksena myos kieellisten perusoikeuksien toteuttamisesta koituvien
taloudellisten kustannuksien tulee olla jaettuja. Tasta niin sanotusta rahoitusperiaatteesta e
ole toistaiseksi nimenomaista sdanndsta perustuslaissa. Perustuslakivaliokunta on kuitenkin
vakiintuneesti korostanut, ettd tehtdvistd sdddettdessda on myos huolehdittava kuntien
tosiasiallisista eddlytyksistd suoriutua velvoitteistaan'®. Nain ollen mikéi lainssétgja
asettaisi  kunnille nykyista lagempia ja selvargaisempia kielellisten oikeuksien
toteuttamisvelvollisuuksia, ne tulisi ottaa rahoitusperiaaiteen mukaisesti  huomioon

esimerkiksi kuntien valtionosuug érjestelmén puitteissa

3.2. Itsehallinnon perustuslainsuojan merkitys

Kunnallista itsehalintoa koskevaa teoreettista oikeuskeskustelua e ole maassamme
harjoitettu kovinkaan lagjasti viime vuosina. Kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuoja on
kuitenkin perinteisesti ollut erds keskeisimmista kysymyksistd, joissa nakemyserot ovat
muodostuneet suuriksi. Perustuslainsuojasta on kyse silloin kun perustuslain tulkinta aheuttaa
sen, ettel tavallisella lailla voida ottaa kunnalta pois jotakin oikeutta tai tehtavda. Kunnallisen
itsehallinnon perustuslainsuojan rgjat ovat joustaneet eri aikoina yhteiskuntapoliittisten
nakemysten muuttuessa*®®. Keskeisena kiistaakin aiheuttaneena kysymyksena on kuitenkin
séilynyt hyvin perustavaa laatua oleva kysymys kunnan vallan léhteestd. Onko kunnan valtaa
omaa akuperdistd valtaa vai valtion suorittaman delegoinnin, desentralisaation kautta

kunnalle annettua valtaa?

Yleisella tasolla voidaan jo alkuun todeta, etté suomalaisen oikeustieteen piirissa on valinnut

kasitys kuntien vallasta valtion vallan johdannaisena. Téaman kéasityksen on tulkittu johtaneen

7

kunnallisen itsehalinnon valtion halintoon nahden alisteiseen asemaan.’*’  Johdannaisen

vallan mahdollistavan niin sanotun delegointikonstruktion mukaan suvereenissa valtiossa

4 VM13/2011, s. 39

15 Ks. PeVM 25/1994 vp, s. 3; PeVL 41/2002 vp, s. 3jaPeVL 29/2009 vp, s. 2.

8 Heuru — Mennola— Ryynénen 2008, s. 90.

7 Heuru — Mennola— Ryynénen 2008, s. 81-82. T&té nakokantaa ovat edustaneet mm. Hermanson, Stahlberg
jaKekkonen.
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kaikki olemassa oleva valta palautuisi valtioon, ja ndin ollen lainséédannon kautta valtio voisi
paéttad taysin tuon vallan jakautumisesta. Kuntien valta olisi delegointikonstruktion mukaan
sis ikdan kuin esine, jonka valtio on lainsdadantéteitse luovuttanut kunnille, mutta jonka se
vois ottaa jopa kokonaan pois niin halutessaan.  Delegointikonstruktioon perustuvaa
nékemysta arvosteli jo 1960-luvulla muun muassa Kaarle Makkonen, jonka mukaan kaikki
valta el ole palautettavissa valtioon, elkd valtio voi ndin ollen jakaa tai pitéa itselldan valtaa

miten haluaa®®.

Makkosen mukaan kunnallinen itsehallinto oli, perustuessaan HM 51 8:n 2 momenttiin,
perustuslain turvaama. Nan ollen mikdli kuntien hallinto olisi tuolloin paétetty rakentaa
muulle perustalle kuin kansanvaltaisuudelle, oliss muutos ollut toimeenpantavissa van
perustuslainsdatamigarjestyksessa annettavan lain kautta. Nain ollen muutoksia, joilla
kuntien tehtavapiiria supistettaisiin niin merkittévasti, ettel kuntien hallintoa voitais enaa
pitda itsehdlintona, tuli tehda perustusain muuttamisesta annetussa jarjestyksessa.'”
Kuuskoski ja Hannus sen sijaan lausuivat, etteivat kunnan omaisuutta tai toimivaltaa suojaa
erityiset hallitusmuodon sdannokset. Silloisen hallitusmuodon 51 8:sta tosin heidan
nékemyksensd mukaan johtui, ettei kunnata ollut tavallisella eduskuntalailla mahdollista
ottaa kaikki tehtavia pois, koska kuntien kansanvaltai suusperiaatteelle perustuva hallinto oli
hallitusmuodossa turvattu. Edellisen sd8nndksen estamaétta kuitenkin kunnan tehtévapiiri olis
ollut mahdollista supistaa niin kapeaks, ettd sen kaytédnnon merkitys olisi paikallisten

hallintotehtavien hoitajana lakannut olemasta '™

Muun muassa Holopainen vastusti
Kuuskosken ja Hannuksen edella esittémaa kantaa. Hénen mukaansa itsehallinto on
arvosteltava kokonai suuden pohjalta, el kunnan ”olemuksesta’ kasin. Talldin 1&htdkohtana on,
ettd kunnallinen jaotus muodostaa valtakunnan perugaotuksen. My6s kysymys kunnallisen
itsehallinnon perustuslainsuojasta oli nahtava tasta lahtékohdasta. Nain ollen hallitusmuodon
50 ja 51 § Holopaisen tulkinnan mukaan antoivat kunnille ns. institutionaalisen suojan.**
Tama nékemys, jonka mukaan kunnallinen itsehallinto oin suojattu instituutiona, on myads
nykyisessa suomal ai sessa oikeustieteessa vallitsevana ndkemyksend.  Toisin sanoen Suomessa
tulee olla itsehalinnollisia kuntia, kuten perustuslain 121 8:kin selvidd.  Kunnalista

itsehallintoa ei tulkita yleisesti kuitenkaan perustuslaissa turvatuksi perusoikeudeksi*.

8 Ks. Makkonen 1968, s. 111.

149 |pid.

130 K yuskoski ja Hannus 1965, s. 51.

51 Holopainen 1966, s. 706. Holopaisen nakemykseen yhtyivat my6s Murén ja Sipponen.
52 Heuru — Mennola— Ryynénen 2008, s. 90.
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Nykyisen perustuslakimme turvaa kuntien itsehallinnon perustumisen kansanvaltaisuudelle
(121.1 8). Perustuslaki asettaa my0s periaatteen kunnan aseman |akiperustei suudesta, kuntien
hallinnon yleisista perusteista ja kunnille annettavista tehtévista on séédettéva lain tasoisella
oikeusnormilla (121.2 8). Itsehallinnon sisdllon maardytymiseen keskeisesti vaikuttava
eduskunnan perustuslakivaliokunnan kaytantd on pitéytynyt perinteisen kapea-alaiseen
itsehal lintokasitykseen™®,

Eduskunnan perustuslakivaliokunnan tulkintakaytannon mukaan kuntien itsehallinnon
sisdlostd on perustuslainsuojan kautta turvattuna itsehallinnon keskeiset ominaispiirteet.
Tavalisella lailla e voida puuttua itsehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin tavalla, joka
asiallisesti ottaen tekisi itsehallinnon merkityksettémaksi*>. Niita ei siis voi ottaa kunnalta
pois tavallisella eduskuntal ailla.

3.3.  Kunnan yleistoimivaltuusjayleinen toimiala

Tarkastellessani  kunnallisen itsehallinnon méaéritelmas, lainasin paikallisen itsehallinnon
peruskirjaa. Itsehallinnon sisdlon tarkastelun kannalta peruskirjan méaéritelmien esittelya
kannattaa jatkaa, silld ne médrittelevéat oivallisesti myds vadhemmiston suojan kannalta
keskeisd asioita. Lisdks on muistettava, ettd peruskirjan mallivaikutus kuntalakia

ssadettaessa oli merkittava™.

Ensmméinen huomio kohdistuu kunnan vyleistoimivaltuuteen, jonka méaarittelyyn
peruskirjassa on osoitettu paljon huomiota. Paikallisviranomaisilla tulee peruskirjan 4(2)
artiklan mukaan ollalain nojalla harkintavalta a oiteoikeuden kayttamiseen kaikissa sellaisissa
kysymyksissg, joita e ole suljettu niiden toimivalan ulkopuolelle tai annettu muulle
viranomaiselle. Merkitysta kunnan yleistoimivaltuudelle on myos 4(3) artiklala, jonka
mukaan julkisista tehtavista tulee yleensa ensisijaisesti huolehtia kansalaista 1&hinna olevien

viranomaisten™®. Lisaksi paikallisviranomaisten toimivaltuuksien tulee artiklan 4(4) mukaan

153 K s. Heuru — Mennola— Ryynanen 2008, s. 89.

154 peVL 37/2006 vp, s. 5.

1% Ks. esim. KM 1993:33 vp, s. 114, 117-118. Kunnalliskomitean mietinndssé tosin lausuttiin kainosti, toki
kritiikin tunnustaen, etté jo tuolloin voimassa ol lut lainsdadanto taytti peruskirjan vaatimukset.

136 Tama ilmentsd subsidiariteettiperiaatetta hallinnon rakenneperiaatteena.  Ryynasen mukaan paikallisen
itsehallinnon peruskirja toi subsidiariteettiperiaatteen ratkaisevalla tavalla suomalaiseen kunnallisoikeudelliseen
keskusteluun. Ks. Ryynanen 2008, s. 86.
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yleensa olla taydellisia ja ragjoittamattomia. Edella mainitut peruskirjan artikloihin 3 ja 4
kirjatut méaritelmé kuvaavat kunnan yleistoimivaltuutta kaikkiin pakallista merkitysta

omaaviin asioihin.

Yleistoimivaltuuden oikeuttaja on kunnallisen itsehallinnon perustuminen kansanvallalle.
Téten kunnadlinen itsehallinto toteuttaa omana kansavallan tasonaan perustuslain 2 8:ssa
vahvistettua kansanvaltaisuusperiaatetta. Periaate kytkee kunnallishallinnon valtioséannon
arvoperustaan ja nain lujittaa kunnallista itsehallintoa institutionaalisella tasol1a™’.

Kunnalla on siis yleistoimivaltuutensa nojalla oikeus omilla paétoksilléén ottaa
hoidettavakseen paikallista merkitystd omaavia tehtévia. Kuntalaissa tdma ilmenee 2 8n 1

momenti ssa:

Kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa ja sille laissa saadetyt tehtavat.
Kunnille el saa antaa uusia tehtavia tai velvollisuuksia taikka ottaa pois tehtavia tai

oikeuksia muuten kuin saataméalla siita lailla.

Kuntalain 2.1 8n sddnndksen joustavuuden taustalla on kuntalain esitdiden mukaan
mahdollistaa kunnan yleisen toimialan sis8llon ja lagjuuden joustava sopeutuminen
yhtei skunnassa tapahtuvaan kehitykseen ja sen aiheuttamiin tarpeisiin. Taman ndkoékulman
mukaiseen lagjaan ja joustavaan kunnan yleiseen toimialaan lausuttiin kuuluvaksi myos
vastuu tulevaisuudesta, ja siihen varautumisesta. Valjalla séantelytavalla on haluttu korostaa
jokaisen kunnan omaa itsehallintoa, jolloin |dhtokohtana on kuntien erilaisuuden
hyvaksyminen.®® Tama pitaa sisallaén mm. sen, etta kunnalle kuuluvat tehtavét voivat myos
vaihdella eri puolilla suomea. Tama erilaisten ratkaisujen mahdollisuus kattaa koko kunnan
toimialan, joskin se korostuu nimenomaan kunnan yleiseld toimialalla, johtuen
erityistoimialaa sédtelevien erityislakien velvoittavuudesta. Erilaiset ratkaisut saattavat
maksaa enemman, varsinkin esim. palveluiden lagjuutta tai laatua korotettaessa. Tama ei
kuitenkaan ole kategorinen totuus varsinkaan kulttuuristen asioiden yhteydessd, jolloin
symbolisten asioiden merkitys korostuu. Kaytanndssa kuntien omarahoituksen merkityksen
kasvu lakisééteisten palveluiden rahoittamisesta on saattanut yleisen toimialan

merkittavyyden useassa kunnassa | ahinné teoreetti seksi *°.

7 Harjula & Préttala 2007, s. 30.

158 HE 192/1994 vp, s. 23, 74.

19 vapaaehtoisen tehtavapiirin tosiasiallisen merkityksen vahéisyyteen on viitannut mm. eduskunnan
perustuslakivaliokunta lausunnoissaan. Ks. esim. PeVL 65/2002 vp, s. 3.
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Kunnan yleistoimivaltuus katsotaan yleisesti yhdeksi keskeisistd kunnalliseen itsehallintoon
kuuluvaksi ominaisuudeksi'®.  Yleistoimivaltuus antaa kunnalle toimivallan paikallisin
tehtaviin kuitenkin vain vation suuntaan. Suhteessa yksittdisiin kuntalaisiin tai heidan
yhteisbihinsd yleistoimivaltuus el valtuuta samallatavalla. Keskeinen syy téhan on kansalaisia
julkisen vallan kaytolta suojaavien perusoikeuksien vaikutus.'®* On kuitenkin niin, etté edella
mainitulla perusoikeuksien rgaavalla vaikutuksella viitataan perusoikeuksien kanssa
ristiriitaiseen kunnan harjoittamaan toimintaan. T&ta pitéd mielestani taydentdd siten, etta
perusoikeuksien lisdksi myds subsidiariteettiperiaatteen hallinnon toissijaisuusdimensio
puoltaa yksittaisten kuntalaisten ja heidan yhteisdjensa oman toimintapiirin suvereniteettia'®.
Oikeushistoriallisesti katsoen, kysymys  kunnan  vapaaehtoisen  tehtavapiirin
perustuslainsuojasta on ollut erés kunnan asemaan keskeismmin liittyvista oikeudellisista
tulkinnoista. Holopaisen mukaan yleinen toimiadan sisdltyminen hallitusmuodon
edellyttamdan kansalaisen itsehallintoon oli ehdoton vattdméttomyys vahintddn siina

|agjuudessa kun ”se nyt on ja on ollut koko nykyisen kuntajarjestelméamme gjan” .3

Nykyisin sekd perustus akivaliokunnan kannanottojen ettd oikeustieteen piirissa esitettyjen
nékemysten perusteella voidaan sanoa, ettd kuntien yleinen toimiala kuuluu perustuslain 121

§:ss4 saddettyyn kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuojaan™’.

3.4. Organisaatiovapaus

Toimivaltuuden yleisyyden lisdks myds organisaatiovapaudella on  merkitysta
vahemmistbnsuojalle. Peruskirjan 6 artikla korostaa kunnan oikeutta pdéttaa itse sisaisesta
organisaatiorakenteestaan. Tama oikeus sisdltyy kuntalain 16.1 8:&én, jonka mukaan kunta
paditéa hallintonsa jarjestamisestd. Vahemmistooikeudet muodostavat merkittévan
oikeudellisen poikkeuksen tdhén organisaatiovapauteen, silla 16.2 § asettaa kaksikieliselle

10 KM 1993:33, s. 83. Yleisen toimidan perustusiainsuojan puolesta on argumentoinut mm. Sallinen. Ks.
Sdlinen 2007, s. 116-117. Perustudakivaliokunta on ottanut kantaa kuntien yleiseen toimialaan harvoin. Ks.
PeVL 65/2002 vp, s. 3.

18! Heuru — Mennola— Ryynanen 2008, s. 162.

162 Kasittelen  subsidiariteettiperiaatetta  kunnan vapaaehtoisen  tehtévapiirin - maaraytymisperiaatteena
kattavammin luvussa 4.2.

183 Holopainen 1969, s. 352. N&in my6s Makkonen 1968, s. 112.

164 Ks. esim. PeVL 37/2006 vp, s. 5. Ks. myds Heuru — Mennola— Ryynénen 2008, s. 89-9 ja Harjula & Préttala
2007, s. 35, 43, 107.
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kunnalle velvollisuuden asettaa opetustoimen hallintoon erillinen toimielin  kumpaakin
kieliryhmaa varten tai yhteinen toimielin, joka jakautuu kieliryhmié varten jaostoihin. Liséksi
toimielimen tai jaoston jasenien kelpoisuusvaatimuksena on kuuluminen asianomaiseen
kieliryhm&an. Kuntalain 50 8:n 2 momentin mukaan kaksikielisen kunnan hallintosdanndssa
annetaan tarpeelliset médraykset siitd, miten kunnassa annetaan palvelut samanlaisin perustein

eri kieliryhmiin kuuluville asukkaille.

Oikeuskirjallisuudessa kuntien vapautta oman organisaationsa jarjestdmiseen kuvataan
nykyisin kaiken kaikkiaan varsin lagjaksi'®®. Kuntien organisaatiovapautta on rgjoitettu
jonkin verran, yleisena lainsdddannon kehityslinjana on ollut kuitenkin ndidenkin séantdjen
véhentaminen.'® Aikaisemmin katsottiin, ettd jokaisella kunnalla tuli olla samanlainen
organisaatio ja etté sen rakenne oli séadettéva lailla. Tiukan sdantelyn periaatteesta luovuttiin
vahitellen 1980-luvun loppupuolelta lahtien. Vuosina 1989-1996 voimassa ollut
vapaakuntakokeilu antoi kunnille mahdollisuuden hallintonsa jarjestamiseen erityislaeista

poiketen ja ndin ollen merkits k&énnetta aika sempaan saéantel yyn verrattuna.

Nykyiset kunnan organisaatiota koskevat séannokset rgjoittuvat kuntalaissa vain kunnan
hallintotehtédvia hoitavan organisaation perusrakenteeseen. Kuntalaki sddtéa kuntiin
pakollisiksi toimielimiksi ainoastaan kunnanvaltuuston, kunnanhallituksen,
tarkastuslautakunnan. Lisdks jokaisessa kunnassa tulee olla tilintarkastajaa seka
kunnanjohtaja tai pormestari. Kuntalain 13.2 8n 2 kohdan nojalla p&étOsvalta kunnan

hallinnon jarjestémisen perusteista eli hallinnon rakenteesta kuuluu valtuustolle.

Kunnan organisaatiovapauden piiriin kuuluu myds vapaus pééttéa yhtei stoiminnasta muiden
kuntien kanssa. Pakkokuntayhtymét, eli kuntien pakolliset yhteistydorganisaatiot ovat taasen

arvioitava kuntien organisaatiovapauden kannalta ragjoittaviksi.

Vahemmistonsuojan kannalta edella kuvatun lagjuinen kunnan organisaatiovapaus merkitsee
Sitd, ettd kunnalla on mahdollisuus oman péaétantavaltansa mukaan perustaa tai muuntaa
toimielimid, joiden tehtavapiiriin kuuluu erityisesti vahemmistolle merkityksellisten asioiden
késittely. Tahan sisdltyy my6s vdhemmistokiintion  kayttéonoton  mahdollisuus.

165 K s, esim. Heuru — Mennola— Ryynénen 2008, s. 194.

16 Nain Harjula & Prattala 2007, s. 42-43. Esimerkkind kyseenomaisista sa&nnoksistd mainitsen
sosiaalihuoltolain (710/1982) 6 §:n, jonka mukaan sos aalihuollon toimeenpanoon kuuluvista tehtévista huolehtii
kunnan maérd&ama monijaseninen toimiglin.
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Organisaatiovapauden keskeisena arvona nden erityisesti sen, etté siithen liittyva valja séantely
mahdollistaa yhteiskunnan muutostilanteisiin reagoimisen. Se myo6s jéttéd kunnalliselle
kansanvallalle enemman paétdsvaltaa.

Kuntien organisaatiovapaus on tarked osa kunnallista itsehallintoa kaikissa vahvan
kunnallisen itsehallinnon valtioissa™’. Suomessa perustuslain 121.2 § edellyttdé kunnan
toiminnasta ja hdlinnosta sédtavda lakia, muttel suojaa itse lain sisdltda, kuten t&ssa
tapauksessa organi saatiovapautta. Organisaatiovapauden voidaan kuitenkin katsoa nauttivan
perustuslainsuojaa, koska organisaatiovapaus kuuluu ettamétta niithin  kunnallisen
itsehallinnon keskeisiin perusteisiin, joihin e perustuslakivaliokunnan tulkinnan mukaan

voida puuttua tavallisella lailla™®,

3.5. Kuntajaotusjaitsehallinnon aluesuoja

Vallitseva kuntajako on vuosisataisen kehityksen tulosta. Jaotuksen muovautumiseen ovat
vaikuttaneet muun muassa maantiede, taloudelliset seikat ja paikallinen kulttuuriympéristd
seka kielelliset olot. Kunnan alueen maantieteel lisen maérittamisen ja kuntajaon oikeudellisen
suojan tarkoituksena on varmistaa kunnan asukkaille lainséédannon tarkemmin maarittamissa
puitteissa oikeus itsehdlintoon kuntansa alueella. Kunnan alueen suoja perusteettomia
muutoksia vastaan on erés kunnallisen itsehallinnon peruskivista niin suomalaisessa kuin
eurooppaaisessakin  kunnallisoikeudellisessa  traditiossa.’®  Paikallisen itsehallinnon

peruskirja sisdltaé kunnan aluesuojaa korostavan 5 artiklan'™.

Kuntgjaotuksella on merkitysta jokaiselle kunnan asukkaalle. Kuntgaotuksen yhteydessa
kysymys on epésuorasti myos kuntakoosta, joka vaikuttaa hyvin perustavalla tavala yhden
aanen painoarvoon kunnallisvaaleissa ja kunnallisissa kansandanestyksissi. Koska kielellinen

jaotus perustuu kuntgakoon, kielivBhemmistdjen oikeudellinen asema on suoraan

187 Nain Ryynanen 2008, s. 92.

18 Nain esim. Heuru 2006, s. 84. Nakemys on muuttunut. 1960-luvulla delegointikonstruktiota arvostellut
Kaarle Makkonen e siséllyttényt organisaatiovapautta listaansa kunnallisen itsehallinnon valttémattomista
elementeistéd. Ks. Makkonen 1968, s. 112.

1% Heuru — Mennola— Ryynénen 2008, s. 69.

170 »pajkallisviranomaisten aluerajoja e saa muuttaa neuvottelematta ensin asianomaisten kuntien kanssa.
Kansanaanestyksen kayttdminen on mahdollista, milloin se sallitaan lainsdadannéssa”. Kansandanestyksen
korostaminen, jopa suosittel eminen voidaan tulkita kansanvallan painottamiseksi al uesuojankin yhteydessa.

50



riippuvainen kunnan alueesta ja sen suojasta’”

. Tama el toki tarkoita ettéa nykyinen kuntgjako
olisi kiveen hakattu. Kuntajakoa tulee tarkastella vastai suudessakin tarkoituksenmukai suuden
pohjalta, unohtamatta kuntademokratian ja vahemmistosuojan vaatimuksia. Kielellisen
jaotuksen kannalta kuntgjako on ollut muutoksen tilassa k&yténnossd koko nykyaikaisen
kunnallishallinnon gan. Tala hetkella esmerkiksi pédkaupunkiseudun kehyskunnissa
kielisuhteet ovat muuttuneet siten ettéd aiemmin enemmistoltdan ruotsinkieliset kaksikieliset
kunnat ovat muuttuneet suhteellisen lyhyessd gassa enemmistdltédn suomenkielisiksi
kaksikielisiks kunniksi. Sama on tapahtumassa lagiemminkin Uudellamaalla voimakkaan
suomenkielisen muuttoliikkeen myodta.  Perinteisilla  ruotsinkielisilla  alueilla,  kuten
Pohjanmaalla, kielirgja on sen sijaan pysynyt varsin vakaasti ennallaan. Kuntajaotuksen
muutokset ovat tahdn saakka lahestulkoon aina tapahtuneet siten, ettéd kuntaliitoksen tai

kunnanosaliitoksen osapuolet ovat kielelliselta jaotukseltaan kuuluneet samaan kategoriaan.

Nykyisen perustusakimme 122.1 8n mukaan halintoa jarjestettdessa tulee pyrkia
yhteensopiviin aluegjaotuksiin, joissa turvataan suomen- ja ruotsinkielisen vaeston
mahdollisuudet saada palveluja omalla kielellédn samanlaisten perusteiden mukaan.
S&annoksessa  on  tastA  tarkastelukulmasta  katsoen aste-ero  verrattuna  entiseen
hallitusmuotoon, jonka 50.3 8:ss& mainittiin léhtokohtainen pyrkimys yksikielisiin
hallintoalueisiin. Perustuslakiesityksessa korostettiin pikemminkin kielellisten oikeuksien
huomioonottamista hallintoa jarjestettdessa ja kansalliskielisten omankielisten palveluiden
turvaamista'’>. Téta voi pitéd pienend liukumana entistd heterogeenisemman kielellisen

kuntarakenteen hyvaksymisen suuntaan.

Suomessa kunnat on vaeston kielisuhteiden perusteella jaettu kielilain 5.1 8:n edellyttdmala
tavala ykskielisiin ja kaksikidisiin kuntiin. Kielellisen aseman méardytyy lain 5.2 8n

mukaan seuraavasti:

Kunta on sdadettava kaksikieliseksi, jos kunnassa on seké suomen- etté ruotsinkielisia
asukkaita ja vahemmistd on vahintaan kahdeksan prosenttia asukkaista tai vahintaan
3 000 asukasta. Kaksikielinen kunta on sdadettava yksikieliseksi, jos vahemmistd on
alle 3 000 asukasta ja sen osuus on laskenut alle kuuden prosentin. Kunnan valtuuston

esityksestd valtioneuvoston asetuksella voidaan sdatda kunta kaksikieliseks

1 N&in myds Sjéblom 2011, s 189. Kuntgjaon perusteista siédetddn kuntgjakolaissa (1698/2009).
Kansalliskielisten ja saamelaisten kielelliset oikeudet on otettu huomioon lain 4 8:ssd kuntajaon muuttamisen
edellytyksissa.

12K s. HE 1/1998 vp, s. 177.
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seuraavaksi kymmenvuotisjaksoksi, vaikka kunta muuten olisi yksikielinen.

Momentti sédtda siis yhtddta prosentuaaliset médreet ja toisaadta lukumaérdisen madreen
kielellisen véhemmiston méaéralle kunnan asukkaista. Tata kielellisen jaotuksen oikeudellista
perusperiaatetta kutsutaan joustavaks alueperiaatteeksi. Suomessa, kuten jo johdantoluvun
prologista kavi ilmi, edella kuvattu joustava alueperiaate on ollut koko itsenédisyyden ajan
vallitsevana. Vahtoehtona on muun muassa pohdittu ratkaisua, jonka mukaan kuntien
kielellisesté asemasta sdadettédisiin pysyvasti lailla Tama tarkoittaisi, ettéa esimerkiks jotkut
saaristokunnat  julistettaisiin  pysyvasti ruotsinkielisks vaestosuhteiden mahdollisista
muutoksista huolimatta'”. Kielellisen jaotuksen méaardytymisen perusteiden muutokset ovat
osaltaan ilmentaneet seka demografista muutosta kielioloissa, etta my6s vahemmistonsuojan

ymmarryksen kehittymista®™.

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on katsonut, etta kielelliset olosuhteet voivat olla erés
sellainen erityinen syy, jonka vuoksi voidaan poiketa muutoin sindnsa yhteensopivista
alugaotuksista. Toisaalta valiokunta on my6s korostanut, etteivat muutokset kuntgjaotuksessa
sais johtaa kuntien kielellisen aseman muuttumiseen eivdtka myosk&dn huonontaa eri

kieliryhmien mahdollisuuksia tulla toimeen omalla kielell&n.* "

Maamme kuntgjaotus on ollut viime vuosina historialisestikin merkittavdn muutoksen
kohteena. Vuoden 2007 aussa kaynnistyneen kunta- ja palvelurakenneuudistuksen (ns.
PARAS-hankkeen) mydta suomalainen kuntakartta on muuttunut varsin lyhyessa gjassa
merkittavasti. Kuten edelld jo mainitsin, kuntagjaon muutos vaikuttaa aina kuntalaisten ja siten
myds kielivahemmistdjen poliittisiin oikeuksiin. Myos palveluiden saatavuuteen muutoksella
saattaa olla vakutusta. Kysymykseks jaa siis kielelisten oikeuksien huomioiminen

kuntaj aotusta muutettaessa.

Kielelliset oikeudet on otettu huomioon kuntajaon perusteista séétévan kuntajakolain 4.4
8:ssd. Kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annetun lain (169/2007, jaljempana puitelaki)

13 N&in HE 92/2002 vp, s. 51-52. Kannanoton taustalla on 18ydettivissa ensisijaisesti vahemmistonsuojaa
painottava ndkemys. T&ta ndkemysta kuitenkin mielesténi voitaisiin dogmaattisesti luettuna pitéé vastakkaisena
perustuslain 17.2 8n kanssa, jonka tulkintaan on siséllytetty vaatimus kansalliskielia eriarvoiseen asemaan
saattavan lainsdddanndn kiellosta. Toisaalta, kansainvélisia ihmisoikeussopimuksia tarkastellessamme
huomasi mme positiivisen erityiskohtelun olevan sindnsa sallittua.

174 Alkuperdiseen vuoden 1922 kidlilakiin tehtiin vuonna 1962 kielellisen statuksen méaardytymisperusteita
koskeva lainmuutos (593/1962). Sen mukaan kunta oli yksikielinen, jos sen toiskielisten vahemmiston luku oli
alle kymmenen prosenttia kunnan asukkaista ja kaksikielinen, jos toiskielisten luku nous téhan prosenttimaéraan
tai oli vahintédn 5 000 henked. Muutoksen mukaan kaksikielinen kunta muuttui yksikieliseksi jos toiskielisten
asukkaiden luku alueella aentui kahdeksaan prosenttiin, verrattuna ai kai sempaan kahteentoi sta prosenttiin.

1> pevVM 10/1998 vp, s. 35, ja PeVL 37/2006 vp, s. 7.
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sddnnoksissa kielellisten oikeuksien toteutumiseen on kiinnitetty huomiota hieman
lagjemmin. Puitelain 3 8:n mukaisia jarjestelyja suunniteltaessa ja toteutettaessaon 1.3 8:n 5
kohdan mukaan otettava huomioon suomen- ja ruotsinkielisen vaeston oikeudet kdyttéé omaa
kieltddn ja saada palveluja téla kielella. Tahan liittyen 5.5 8n 2 kohdassa on sd&nnos
mahdollisuudesta poiketa kunnan ja yhteistoiminta-alueen muodostamisedellytyksista, jos
poikkeaminen on tarpeen suomen- ja ruotsinkielisten asukkaiden kielellisten oikeuksien
turvaamiseksi. Kansalliskielisten ryhmien yhdenvertai suudenkannalta on lisdksi huomioitava
6 8:n 4 momentin sé&nnds kaksikielisten ja yksikielisten ruotsinkielisten kuntien jasenyydesta
kuntayhtymassd, jonka tehtdvana on turvata jésenkuntiensa ruotsinkielisten palvelujen

jarjestdminen erikseen sovittavan tyonjaon mukaisesti.

Puitelakiehdotuksen mukaisia jérjestelyjd suunniteltaessa ja toteutettaessa on niin ik&an
otettava huomioon saamelaisten kielelliset oikeudet samoin kuin oikeus akuperaiskansana
yll&pitad ja kehittdé omaa kieltéan ja kulttuuriaan saamelaisten kotiseutualueella (1.3 § kohta
6). Kansalliskielisten kielellisten oikeuksien turvaamisen tavoin my6s saamelaisten kielta ja
kulttuuria koskevien oikeuksien turvaamiseksi voidaan poiketa kunnan ja yhteistoiminta-
alueen muodostamista koskevista edellytyksista (5.5 8 kohta 3). PARAS-hankkeeseen
liittyvan lainsdadannon tarkastelun yhteydessa perustuslakivaliokunta on osoittanut erityista
huomiota saamelaisten kielellisten ja kulttuuristen oikeuksien toteutumista kohtaan.
Valiokunta on todennut varsin tiukasti, etteivédt kuntgaon muutokset sais helkentééa
saamelaisille nykyisen lainsdddanndn mukaan kuuluvia kielellisia ja kulttuurisia oikeuksia
taikka kulttuuri-itsehallinnon edellytyksia*"

Kunnan aueen suojan periaatteelle tdysin vastakkaisena toimintana voidaan pitéa
pakkoliitoksia. Oikeuské&ytannossa merkittdvin KHO:n ratkaisu kielellisten seikkojen kunnan
aluesuojaan vaikuttavuuden kannalta tehtiin vuonna 2008. Kyseessa oli Sipoon kunnan
pakko-osaliitos™’’. Tapauksessa molemmat kunnat olivat kaksikielisia Sipoosta ja Vantaasta
liitetyill& alueilla asui noin 2000 henkil6d. Kielelliset oikeudet eivét kuitenkaan nousseet

178 perustusakivaliokunta katsoi lausunnossaan olevan aiheellista liséta lakiin alkuperéiskansastatuksen lisaksi
my6s saamelaisten kieltd ja kulttuuria koskeva itsehallinto. Edelleen, perustusiakivaliokunta korosti
saamelaiskérdjistd annetun lain 9 §:ssd sdddetyn neuvotteluvelvollisuuden merkitystd PARAS-hankkeen
valmistelussa ja etenemisesséa. Ks. PeVL 37/2006 vp, s. 7-8.

17 Ks. tarkemmin KHO:2008:1 T 33.
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tarkemman arvioinnin kohteeksi, vaikka Sipoon asukkaista noin 40 prosenttia oli ennen
178
a.

liitosta ruotsinkielisiéa mutta helsinkildisistéa vain noin viisi prosentti
Vaikka perustuslakimme kielellisista perusoikeuksista séatavassa 17 8:ss8 on mainittu myos
muut kielelliset ryhmét, naiden ryhmien asemaa e ole toistaiseksi kohdistettu huomiota
kuntajaotuksen yhteydessid. Téta e ole tapahtunut sen enempdaa lainvalmisteluaineistoissa
kuin perustusakivaliokunnan kannanotoissakaan. Téllaisen asioiden tilan voi tulkita
korostavan kunnallisen itsehallinnon oikeudellista merkitysta vahemmistonsuojalle, varsinkin

kun olemme jo tarkastelleet kunnan ylei stoimivaltuutta ja organi saatiovapautta.

Perustuslain itsehallintoséénnoksen el ole katsottu tarjoavan yksittdiselle kunnalle suojaa
kuntajaon muutoksia vastaan'”®. Pakkoliitokset niin osa- kuin kokonaisliitoksinakin ovat siis
valtiosdantooikeudelliselta kannata mahdollisia

3.6. Eurooppalaisia huomioita

Suurimmassa osassa Euroopan perinteisesti monikielisista **maista kielipoliittiset linjaukset
rakentuvat tavallatai toisella etupdassa alueperiaatteelle. Kielellisten oikeuksien toteutuminen
on taldin pddasiassa aluesidonnaista. Tama aluesidonnaisuus e kuitenkaan suoranaisesti
perustu kuntgjakoon vaan maakuntgakoon tai vastaavaan. Tyypillisimpid esimerkkga
tallaisista valtioista ovat Belgia, Espanjaja ltalia. Taman ryhméan maissa maakunnat ja muut
alueet ovat muodostuneet pitkan gjan kuluessa erilaisten ominaispiirteidensa sitomina. Kidli
tal murre on ollut erés néista piirteista. Aluetasolla on néissd maissa kuulunut perinteisestikin
merkittdvampaa poliittista ja taloudel lista valtaa kuin kuntatasolle.

Kuntagjakoon perustuva alueperiaate kielellisten oikeuksien kohdalla on kayttssa varsinkin

Pohjois-Euroopassa. Norjassa tdméa toteutuu saamenkielisten kohdallaja Virossa ruotsinkielen

%8 vationeuvoston alkupersisen p&étdksen mukaan Helsingin, Vantaan ja Sipoon kaksikielisyys merkitsi
automaattisesti sitd, ettel esitys aiheuttaiss muutoksia kuntien kielelliseen jaotukseen eikd sirrettavaksi
ehdotetulla alueella asuvien oikeuteen saada palveluita omalla kielelldén. Ks. KHO:2008:1 T 33, s. 14.

1 Ks. PeVL 24/1997 vp, s. 2 jaPeVL 33/2009, s. 2. Vuoden 2009 lausunnossa kielelliset oikeudet huomioitiin
hieman lagjemmin kuin vuoden 1997 lausunnossa. Niita voitiin katsoa jopa painotettavan.

80 Tarkoitan ilmaisulla maita, joissa kielivéhemmistdilla on lainsdadannéssd nimenomaisesti tunnustettuja
kielellisia oikeuksia.

54



kohdalla. Ruotsissa suomenkielisilla on oikeus tiettyihin peruspalveluihin  omalla

gidinkielellaan suomenkielisilla hallintoal ueillat®.

HenkilOperiaatteelle rakentuvia eli henkilo- tai ryhmasidonnaisia ratkaisujakin on, mutta
selvasti vahemman, ja yleensa kielelliset oikeudet toteutuvat niidenkin puitteissa ainakin
kéytannossa usein aluesidonnaisten jarjestelmien yhteydessd. Puhdaslinjaisia ratkaisuja on
varsin vahan. Tiukankin alueperiaatteen omaksuneissa maissa pyritéén yleensi palvelemaan
yksiloitata ryhmi&heidan omallakielelléén, joskin poikkeuksia tastakin séannosta esiintyy.

Eurooppaainen tarkastelu kielivéhemmistdjen oikeuksien toteuttamiseen alueperiaatteen
kautta nostaa esiin mielenkiintoisia kysymyksia Voidaan muun muassa kysya ovatko
kielelliset oikeudet erdanlainen superargumentti kuntgjaotuksesta paatettdessa? Katsaus
useiden eurooppalaisten valtioiden nykyiseen kielelliseen jaotukseen tukee téta tulkintaa'®.
Varsinkin niissa valtioissa joissa kidivahemmistGilla on kuntakohtaisia enemmistojd,
kuntgjaotuksen muuttaminen kaytdnnossa rikkoisi useita vahemmistonsuojelua koskevia

kansainvalisiaihmisoikeussopimuksia.

181 12,2011 lahtien ngihin hallintoalueisiin on kuulunut 32 kuntaa. Hallintoalueet perustuvat lakiin (2009:724).
Hallintoalueita on myos saamenkielisille ja maenkielisille.
182 Esim. Belgiassa saksa on virallinen kieli yhdekséssa pienessi kunnassa maan itdosassa.
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4. KIELIVAHEMMISTON OIKEUKSIEN EDISTAMINEN KUNNAN
VAPAAEHTOISENA TEHTAVANA

4.1. Kieellisten perusoikeuksien edistaminen kunnan yleisen toimialan

maar aytymisperiaatteiden valossa

4.1.1. Yleisen toimialan rajoitusper usteiden muodostumisesta

Kysymys kunnan toimivallasta on eras kunnallisoikeuden keskeisistéa tutkimusaiheista.
Toimivalta on oikeudellinen kelpoisuus, joka toimijalla on jonkin tehtédvan tai toimen
suorittamiseen. Toimivalan kéasitteen rinnadla voidaan paikoittain kayttéa myds késitetta

toimiala, joka tarkoittaa kunnal lisoikeudessa kunnan tehtavépiirin kokonai suutta™.

Yleisimman oikeuskirjallisuudessa esiintyvan maaritelman mukaan kunnan toimiala kasittda
tehtavét, jotka kunnan tulee lain nojala hoitaa ja my6s toisadta tehtavét, joita se voi
halutessaan ottaa hoidettavakseen. Nimida erityistoimiala ja yleinen toimiala kaytetddn myaos

itsehallinnolle keskeinen, vailkka sen kaytdnndn merkitys on kaventunut kunnan

erityistoimialan velvoittavan lainsasdannon vaatimusten ensisijaisuuden myosta'®*,

Kunnan toimialan perinteisen jaon merkityksesta ja mielekkyydestd on esitetty erilaisia
nakokantoja kunnallishalinnon eri kehitysvaiheissa. Muun muassa Holopainen painotti
nékemystd, jonka mukaan valtion ja kunnan organisaatiot hoitavat julkisiksi katsotut tehtavét
yhteistoiminnassa. Talldin kunnan oikeus hoitaa paikalliset tehtdvét johdetaan kunnan
perimmaisesta ideasta kansalaisen itsehallinnon toteuttgjana. Tastd nékdkulmasta kunnan
toimialan kahtigjako nahtiin vahemman mielekkasksi.’® Nykyisin jaottelun olemassaolon
merkitysta perustellaan muun muassa toimialgjaottelun historiallisella merkityksella ja sill&,

etta kunta on valtion ohellaainoa yleisen toimialan omaava julkisyhteisa*®.

1% Heuru 2001, s. 93-94.

184 Hannus — Hallberg — Niemi 2009, s. 51-53.

185 K s. Holopainen 1969, s. 332-333.

18 Heuru — Mennola — Ryynénen 2008, s. 224 ja Ma&enp&i 2007, s. 234. Méenpasn mukaan keskeista ei ole
téydellinen terminologinen onnistuneisuus, vaan véttda tekemasta toimiala-kasitteestd suoria oikeudellisia
johtopéatoksia.
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Vuoden 1995 kuntalain sdatamiselld el ollut tarkoitus muuttaa oikeuskéyténnossa noudatettuja
kunnan toimialan maaraytymisperiaatteita, vaan lainsdéatgja halus korostaa kunnan tehtévien
méadraytyvan yhteiskunnassa vallitsevien olosuhteiden ja oikeuskasitysten mukaan™’.
Kunnan toimivallan selvittamisen kannalta pdasdantdond on oikeuskirjallisuudessa esitetty,
ettei kunnalla voi olla toimivaltaa sellaisessa asiassa, jonka hoito on osoitettu toiselle
toimijalle. Tata pddsdantdéd el ole kuitenkaan ole néhty téysin poikkeuksettomaksi, vaan myos

toimivallan p&allekkaisyys olisi mahdollista™®.

tutkineen Sini Sallisen esittdman nakemyksen mukaan vapaaehtoisen tehtavapiirin

kunnalishallinnon gan ollut. Rajoitusten perimmaisiks syiksi on esitetty mm. hallinnon

lainalaisuuden periaatetta ja kunnan vallan valtiollista alkuperda.*®

Vaikka kunnan yleisen
toimialan maardytymisperiaatteiden lopullinen oikeudellinen arviointi onkin tapahtunut
KHO:ssa, on Sallisen mukaan my0s oikeustieteen rooli ollut merkittavd Erityisen
merkittéviksi auktoriteeteiksi han nostaa K.J. Stahlbergin, Reino Kuuskosken ja kunnan
toimialakomitean. Nailla auktoriteeteilla on Sallisen ndkemyksen mukaan ollut vahva

vaikutus my®s oikeuskaytantoon.

Kuntalain 2 8&n 1 momentin tulkinnassa on mahdollista tukeutua aikaisempaan
oikeuskaytantoon ja myOs oikeustieteen piirissa muodostuneisiin  periaatteisiin. Nama
periaatteet ovat merkittavilta osin hallinto-oikeuden yleisia viranomaisen harkintavaltaa
ohjaavia oi keusperiaatteita, keskeisimpind yhdenvertaisuuden periaate,
tarkoitussidonnaisuuden periaate, objektiviteettiperiaate ja suhteellisuusperiaate. Naihin
oikeusperiaatteisiin liittyvaa runsasta oikeuskdytant6d voi tulkita suuntaa-antavasti myos
kielivdhemmiston oikeudellista kohtelua tarkastellessa.

Oman kysymyksensa muodostaa edella mainitun oikeuskdytéanndn g ankohtaisuus.

Hallituksen esityksessd kuntalaiksi todettiin kunnan yleisen toimialan rgoja koskevaa

87 HE 192/1994 vp, Ks. myds Harjula& Préttala 2007, s.103-104.

188 Hannus — Hallberg — Niemi, s. 61 ja Heuru 2006, s. 63.

189 Rajoitusperusteiden muodostumisen taustalla vaikuttaviks syiksi Sallinen luettelee aiempaan tutkimukseen

viitaten:

a) kunnalislakien ja -asetusten kunnan tehtdvia koskevien sddnndsten sanamuoctojen toimialaa rajoittavat
tulkinnat

b) midivallan rajoittamiseen liittyvét motiivit

¢) kunnan javaltion tydnjaon selkiyttamiseen liittyva motiivi. Ks. Sallinen 2007, s. 160.

%0 Sallinen 2007, s. 159-160.
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oikeuskaytantéa syntyneen ldhinna elinkeino- ja yritystoiminnan tukemisesta, poliittisen
toiminnan tukemisesta sekd kansainvalisistd asioista . Tutkimala kunnan toimialaan
liittyvia KHO:n ja hallinto-oikeuksien ratkaisuja voidaan huomata, ettd toteamus pitéa
edelleenkin paikkaansa. Itse asiassa kunnan yleisen toimialan kannalta merkittdvia KHO:n

ratkaisuja on tehty 1990-luvun alkuvuosien jalkeen varsin vahan'®.

4.1.2. Perusoikeuksien merkitys kunnan vapaaehtoisessa tehtavapiirissa

Vuoden 1919 hallitusmuodon perusoikeussdannosten, eli 18hinna klassisten vapausoikeuksien
katsottiin ns. suppean perusoikeuskadsityksen mukaisesti valkuttavan 18hinna van
lainsédtdjdan toimintaan. Suppean perusoikeuskasityksen mukaan perusoikeussaannokset
asettivat lains&itgjdlle vain passivisen perusoikeuksien toteuttamisen vaatimuksen, di
lainséétgja e saanut lainsdadantttoimilla rgjoittaa perusoikeuksien toteutumista. Erityisesti
80-luvulta l&htien tuomioistuimet ja ylimméa lainvalvoja ryhtyivat kayttdamaén

193 K uten jo todettua perustuslain 22

perusoikeussdannoksia suoraan yksittéisissa ratkai suissa.
8:n mukaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen.
Kielellisista ja kulttuurisista perusoikeuksista séanteleva perustuslain 17 8 on yks niista
perustusain sdannoksistd, joissa julkista valtaa velvoitetaan erikseen jonkin yksittdisen
perusoikeuden turvaamiseksi. Kunnat ovat valtion ohella keskeisia julkisen vallan kéayttgia,
joten on selvaa ettd perustuslain 17 8§ velvoittaa kuntaa suoraan muiden vapaus- ja tasa-
arvoisuusoikeuksien ohella™.

Sallisen mukaan perusoikeuksien periaateul ottuvuus on sdantoul ottuvuutta nékyvampi kunnan
vapaaehtoisten tehtévien piirissa. Talla han tarkoittanee vapaaehtoisen tehtavapiirin valjyyden
mahdollistavaa vaikutusta ottaa perusoikeudet monipuolisemmin huomioon, ja toisaata sité,

ettd perusoikeudet muodostavat tietynlaisen oikeudellisen superargumentin, jonka painoarvo

191 HE 192/1994 vp, s. 32.

192 Erityisen merkittava oli KHO:n ratkaisu vuodelta 2006, jossa kunnanvaltuusto oli talousarviossaan varannut
méérérahan kahden omakotitalon rakennuttamiseen myyntid varten. Kunnan e katsottu esittdneen sellaisia
tydllisyyden hoitamiseen liittyvia taikka elinkeinopoliittisia tai muita erityisia syitd, ettd omakotitalojen
rakennuttaminen elinkeinotoimintana olisi kuulunut kunnan yleiseen toimialaan, ja néin ollen kunnanvaltuuston
paétds kumottiin. KHO 26.7.2006 T 1820. Ratkaisu liittyy kiintedmmin kuitenkin kunnan elinkeinopolitiikkaan.
19 HE 309/1993 vp, s. 7.

% Tosin on huomioitava, etta perusoikeuksien kirjaaminen hyvin yleisin arvolahtdkohtiin liittyvin normein
vaikeuttaa tavallisten lakien sddnndsten tulkintaa padsdantoisesti perusoikeuksiin perustuvan ndkdkannan avulla.
Ks. Husa 2004, s. 105-106.
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ylittdd muut periaatteet vapaaehtoisen tehtavan sisdllon ja toteuttamisen arvioinnissa '*°

Kunnan on otettava vapausoikeudet poikkeuksetta huomioon kaikessa toiminnassaan. TSS-
oikeuksien kohdalla sen sijaan on huomattavissa, ettei kunnalla ole velvollisuutta toteuttaa

al%.

kaikkia TSS-oikeuksia sellaisenaan, ilman lakiperusteista velvoitett Kunnalla on

kuitenkin oikeus huomioida nekin vapaaehtoi sissa tehtévissaan.

Perusoikeuksien aktiivinen huomioonottaminen kunnan vapaaehtoisessa tehtévapiirissa pitéa
ssdldan niin kutsutun erityislainsdddantoa tdydentavén aspektin. Perusoikeudet ovat erés
kuntalain 1.3 §:ss8'®" olevan julistuksenomaisen kunnan tehtavamaaritelman suuntaviitoista.
Perusoikeuksien toteuttaminen ja edistdminen on nahty olevan Kkiintedsti yhteydessa
asukkaiden hyvinvoinnin edistamisen tavoitteeseen. Kielellisten oikeuksien turvaamiseen ja
edistamiseen téhtdavat kunnan vapaaehtoiset tehtdvéat toteuttavat perustuslain 17 8:88n
Kirjattua tavoitetta ja ovat siten kiistamaétta ehedssa linjassa lainséadantdbmme tavoitteiden
kanssa. Perusoikeugjarjestelman kokonaisuuden kannalta kunnan vapaaehtoista tehtavapiiria
VoI pitda eraanlaisena joustavana reserving, joka oikeudellisesti mahdollistaa TSS-oikeuksien
ja ns. kolmannen sukupolven oikeuksien taydentamisen'®. Eri asia on miten
toimintakelpoinen tama taydentéava aspekti voi olla tilanteessa, jossa kuntien taloudellinen
liikkumavara on Kkutistanut vapaaehtoisen tehtévapiirin  merkityksen usein hyvin

teoreettiseksi.

Koska perus- ja ihmisoikeuksien turvaamiseen tahtdavéat tehtdvét ovat vaistdmétta
paallekkaisia valtion tehtavien kanssa, kysymykseksi nousee kunnan toimialan padallekkaisyys
valtion tehtavakentan kanssa. Perusoikeusuudistusta ennen tama kysymys ei ollut kovinkaan
selva Tuolloin mm. Holopainen esitti ndkemyksen, jonka mukaan kuntien ja valtion hoitaessa
yhteisia intresseja sisdtavia tehtavia, myos aloitevalta kuului molemmille tahoille!®.
Padllekkaisen tehtavapiiriin liittyen mm. Heuru on viitannut vuoden 1948 kunnallislakiin
(642/1948), jonka 4 § sisdltama tarkkargjainen kielto ragjasi kunnan toimialan ulkopuolelle
kaikki muiden viranomaisten toimivaltaan kuuluvat tehtdvat. Myohemmassa kunnallislaissa
(953/1976) tal nykyisessa kuntalaissa vastaavaa s88nnosta e ole, mutta aiempaa tulkintaa on

kuitenkin sovellettu myohemminkin.®® Onko edella esitetty varaus kunnan yleistoimialaan

1% Sallinen 2007, s. 227. Méenpaa e tosin née Sallisen tarkoittaneen kommentillaan kuitenkaan esittamaani. Ks.
Maenpaa 2007, s. 241. Oikeudellisista superargumenteista, ks. Siltala 2004, s. 606—-609.

1% Hannus- Hallberg — Niemi 2009, s. 48; Harjula & Préttala 2007, s. 57.

197» Kunta pyrkii edistaméan asukkaidensa hyvinvointia ja kestavaé kehitysté alueellaan” .

198 \/ apaus- ja tasa-arvoisuusoikeudethan kunnan tulee jo muutenkin ottaa huomioon kaikessa toi minnassaan.

% Holopainen 1969, s. 59.

% Heuru 2002, s. 34.
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yha siis voimassa? Heurun mukaan nain yhaolisi, joskin entista lievempana. Hanen mukaansa
tehtavien pééllekkéisyys e olisi sdlittua niissa tehtavissa, joissa lain mukaan esim. vatiolla

on yksiselitteinen toimivalta®

4.1.3. Kuntalain 2 8:sta johdetut kunnan vapaaehtoisten tehtavien

maéar aytymisperiaatteet

Kunnan vapaaehtoista tehtévapiiria madrittavistd oikeusperiaatteista  kaytetddn
kunnallisoikeuden piirissd yleisesti nimitysta maaréytymisperiaate. Nama oikeusperiaatteet
perustuvat paljolti seka koti- ettd ulkomaisen oikeustutkimuksen piirissa syntyneisiin
nékemyksiin ettd myos hallinto-oikeuden yleisiin harkintavallan rajoitusperiaatteisiin, joiden
lopullinen oikeudellinen arviointi on tapahtunut KHO:ssa®®. Oikeudellisen tutkimuksen
osuus on joka tapauksessa ollut periaatteiden synnyssa ja kehittamisessd huomattava, silla
KHO & ole kunnan yleista toimialaa kasittelevissa ratkaisuissaan todennut soveltaneensa

mit&&n nimenomai sta maaraytymisperustetta®®,

Kuntalain 1.3 8:n mukaan kunta pyrkii edistdmadn asukkaidensa hyvinvointia ja kestavaa

kehitystéa alueellaan. S&8nnos otettiin voimassaolevaan, vuoden 1995 kuntalakiin, koska silla

syyna hallituksen esityksessd mainitaan myds palveluiden tarjoamisen ja painotusten erojen
mahdollisuus.®® Kuntalain 1.3 § on nahtéva eréénlaisena kunnan tehtaville suuntaa-antavana

tavoitenormina, jolle e kuitenkaan voida antaa suoraa juridista painoarvoa®®.

Kunnan toimialan lahtdkohtia kuvaa kuntalain 2.1 8:ssa todettu itsehallinnollista |ahtokohtaa

korostavalause.
Kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa ja sille laissa sdadetyt tehtavat.

Kunnan ottaessa itsehallintonsa nojalla tehtavia hoitaakseen on jo vanhastaan edellytetty, etta
kyseiset tehtavét palvelevat yhteista etua ja ovat muutenkin kuntalaisten yhteisiksi kokemia.

2! Heuru 2002, s. 34.

22 Harjula & Préttala 2007, s. 107-108.
203 54llinen 2007, s. 160.

2% HE 192/1994 vp, s. 74.

205 N&in Heuru 2001, s, 52-53.
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Tehtévan yhteisyys e kdy ilmi nykyisesté kuntalaista tai entisista kunnallislagista, vaan saa
perustelunsa viime kadessd perustuslain 121 8&n kirjatusta kunnallishallinnon
kansanvataisuudesta. Y htéélta asiaa punnittaessa joudutaan kiinnittdmadan huomiota siihen,
onko tehtava kunnan jasenten yhteisten etujen mukainen, ja toisaata siihen, onko tehtava
kunnan j&senen tai jasenien muodostaman yhteison etujen vastainen. Tehtévan yhteisyyden
ratkaiseminen e siten ole normien tulkintaa, vaan vallitsevien realiteettien punnitsemista,

johon arvostuksetkin epailemétta vaikuttavat.

Kunnan itselleen ottaman tehtévan yhteisyyden arviointiin liittyy ennen kaikkea kysymys
sitd, kuinka monelle kunnan asukkaalle tehtdvan hoitamisesta on  hyotya
Oikeuskirjallisuudessa hyodyn lagjuuden médrityksestd on esitetty varsin avoimia ja
mahdollistavia nakemyksi&®. Oikeuskaytannostd on voinut jo vanhastaan johtaa sen
tulkinnan, ettd kunnan tehtavan hyddyttdman ihmisoukon lukuméara e tarvitse olla
kovinkaan suuri®®’. On kuitenkin huomattava, ettd vapaaehtoisen tehtavan yhteisyyteen tai
yleishyodyllisyyteenkdan liittyvéa KHO:n oikeuskdytantda e voida kovin pitkdlti soveltaa
kielellisiin tai kulttuurisiin asioihin, koska oikeustapaukset liittyvéa ensisijaisesti kunnan
harjoittaman liiketoiminnan tai yritystukien laillisuuden arvioimiseen. Taléin, varsinkin
uusimmassa oikeuskaytdnnosss, keskeiseksi nousevat kilpailulliset nakokohdat™®.
Vastaavasti, elinkeinon harjoittamiseen liittyvissa ratkai suissa perusoikeuksien punninta el ole

ollut [&sna.

Kieleen liittyvien asioiden, niin kuin kulttuuristen asioiden yleisestikin, yhteisyytta tulisi
nékemykseni mukaan tarkastella paikallisen omaleimaisuuden ja siihen liittyvéan historian, di
tietynlaisen historiallisen pysyvyyden nakokulmasta®®. Talléin mm. maahanmuuton
seurauksena syntyneen ns. uuden kielivéhemmiston jésenten kielellisten oikeuksien
edistaminen kunnan vapaaehtoisena tehtdvana e olis nahtavissa yhteisend asiana, ellei
kyseisen kielivéhemmiston osuus kuntalaisista olis varsin korkea. Tulkintaa tukee mm.
kielilaista nousevat  prosentuaalisesti  médaritellyt  kunnallisen  kielivahemmiston

210

asukasméarat“™. Toisin sanoen, lainséddanndssdmme on periaatteellisesti  vakiinnutettu

206 K s. Hannus- Hallberg — Niemi 2009, s. 60 ja Harjula & Prattal4 2007, s. 108.

27 Ks. esim. KHO:1967 A Il 37: Kunnan toimialaan katsottiin kuuluvaks avustuksen myéntaminen
vesihuoltoyhtymélle vesijohdon rakentamista varten. Vesihuoltoyhtym&én kuului viis osakasta. Alueen
pohjaves oli yleensdtalous- tai juomavedeksi kel paamatonta.

% Ks. esm. KHO:2008:40 T 1382.

209 K ansainvélisissa i hmisoikeussopimuksissa kielia erotellaan varsin kéytannon laheisin syin siirtolaiskieliin ja
paikalliskigliin. Pysyvyyden vaatimus on mainittu mm. alueellisia kidia ta vahemmistokielia koskevan
eurooppal aisen peruskirjan 1 artiklassa.

A0 Ks. luku 3.5.
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kielellisen vahemmiston lukuméaéra kunnassa tietylle tasolle, jota voi pitéa mielestani myos
yhten& ohjeellisena tulkintavalineena ns. uusien kielivahemmistojen kielellisten oikeuksien
edistémiseen pyrittdessd. Tama on kuitenkin vain karkea tyokalu, jolla voidaan operoida vain
harvan kunnan kohdala. Tiivistéen toteaisin, ettd ei-kansalliskielisen kielivahemmiston
lukumaéran ylittéessa kunnassa viittaamani kielilaissa séénnellyn prosenttiosuuden, vahenee
tarkoituksenmukaisuuden ja suhtedllisuuden harkinnan osuus pédtoksenteossa. Kielilain 5.2
8:n mukainen lukumé&&rainen rgja-arvo (3 000 henked) e puolestaan ole soveltamiskel poinen
samalla tavalla, koska lukuméaéran taustalla on tosiasialinen pyrkimys séilyttaa ruotsinkielen
asema virallisen kaksikielisyyden kautta perinteisesti kaksikielisiss kaupungeissa. Erityisesti
padkaupunkiseudun kunnissa tuo 3000 kuntalaisen lukumé&ra on jo ylittynyt useiden
kielivéhemmisttjen kohdalla.

Sen sijaan yleishyddyllisyytta arvioidessa véahemmiston prosentuaalinen osuus e voine olla
ensisijaisena madreena. Lukumédrdisesti pienikin ryhma kuntalaisista saattaa aiheuttaa
varsinkin piendle kunnalle merkittéavia ja vaikeasti ennustettavissa olevia kuluja esimerkiksi
erikoissairaanhoidossa.  Kunnalle kielivéhemmiston kielellisten oikeuksien edistamisen
yleishysdyllisyys saattaa korostua erityisesti maahanmuuttajien kotoutumisen yhteydessa®™.
Kulttuurisissa asioissa voidaan yleishyodyllisyyden maédarittelyn yhteyden arvoihin ja

arvostuksiin nahda korostuvan.

Kunnan asukkaiden hyvinvoinnin ja kestdvan kehityksen edistdmisen pyrkimyksen
ilmaisevan kuntalain 1.3 8:n oikeudellinen merkittdvyys on kunnallisoikeuden piirissi
katsottu pagosin vahaiseksi®’?. Kunnan vapaaehtoisen tehtavan yleishyddyllisyyden kannalta
kuntalain 1.3 8 on ennen kakkea tukiargumentti. Hallituksen esityksessa sdannosta
perusteltiin kunnan tehtévien kokonaisuuden ja monipuolisuuden nakokulmasta®™>. Tehtavan
yleishyddyllisyyden aste saattaa vaihdella eri akoina. Asia joka eilen e ollut
yleishyddyllisyyden ndkokulmasta gjankohtaista, voi tanddn jo olla sitd. Tama pétee varsin
hyvin kieli- ja kulttuuriasioihin, joiden kohdalla yleishyodyllisyys ja yhteisyys riippuvat
kulttuurin l8hteistd, kuntalaisista. Kunnan toimialan kannalta merkittavia, kulttuurisia piirteita

sisaltavia oikeustapauksia on mm. muistomerkkihankkeiden® ja uskonnollisten yhteissjen®™

21 En késittele tutkimuksessani maahanmuuttajien kotouttamista erityisesti, vaikka kielellisten oikeuksien
toteutuminen heidan kohdallaan on keskeinen tekija kotiutumisen ja tyéllistymisen kannalta. Tama pétee niin
heidan éidinkieleensa kuin kansal liskielten oppimisen oikeuksiinsa.

22 K s, Harjula & Préttald 2007, s. 104 ja Hannus — Hallberg — Niemi 2009, s. 47-48.

23 Ks. HE 192/1994 vp, s. 23.

214 K untalain kommentaareissa usein tehtavan yleishyddyllisyyden arvioinnissa on kaytetty esimerkkina tapausta
KHO:1980 A 1l 16, jossa kunnan toimialaan kuului myontda avustus paikalliselle muistomerkkiyhdistykselle.
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tukemisen osalta. On hieman ylléttavas, ettei nimenomaan kulttuurisia piirteita sisdtavia
oikeustapauksia ole kasitelty KHO:ssa toistaiseksi enempéda. Hyvin konkreettisia paétoksia

mm. avustusasi oissa tehdaan kunnissa kuitenkin jatkuvasti.?*°

Kunnan vapaaehtoisen tehtdvén paikallisuuden vaatimuksella on yhtymékohtansa tehtévan
yleishyddyllisyyden kasitteeseen, eli onko tehtéva yhteinen yhden kunnan asukkaiden
kannalta. Periaate e kuitenkaan rgaa kunnan itselleen ottaman tehtdvén vaikutuksia
pelkastéan oman kunnan jaseniin siten, ettel myoOnteisid vaikutuksia naapurikuntiin saisi
syntya Tama olisikin kaytdnnon kannalta mahdoton tulkinta, silla kunnat ovat muutenkin
jésenina ylikunnallisissa toimielimissa seké vapaaehtoisesti etta | akisaitei sesti.?'’

Kuntien kansainvéliseen yhteistyohon osallistuminen on mahdollista. Tdma yhteistydoikeus
on kirjattuna myds paikallisen itsehallinnon peruskirjan 10 artiklan 3 kappaleeseen®®.
Aiemmin |8hinna ystavyyskuntatoi mintaan rajoittunut yhteistyo on lagjentunut viime vuosina
selvasti mm. rgat ylittdvan alueyhteistyon suuntaan. Kuitenkaan, kuten Harjula ja Préttaa
huomauttavat, uudet yhteistyobn muodot eivdt ole synnyttdneet vield ainakaan toistaiseksi

uutta, kunnan tehtévapiiria rajaavaa oi keuskaytantoa™®.

Suomella on rgjanaapuriensa kanssa joukko monen- tai kahdenvélisia kansainvélisia
yhteistydsopimuksia, jotka vaikuttavat suoraan kuntien mahdollisuuksiin valtakunnan rgjat
ylittdvdan yhteistyohon. Keskeisin ndistd on vuonna 1979 asetuksella voimaan saatettu
sopimus Suomen, Ruotsin, Norjan ja Tanskan vdlisesta valtakunnan ragat ylittavasta
yhteistyosta (SopS 2/1979), joka e kuitenkaan varsinaisesti vie pidemmalle jo paikallisen

itsehallinnon peruskirjassa mainittua yhteistydoikeutta®®. Y hteistydsopimuksen kaytannon

Kyseessd oli avustus kunnassa syntyneen entisen tasavallan presidentin Risto Rytin muistopatsaan
pystyttamiseksi kuntaan.

45 KHO:1979 A Il 37: Vapaa-gattelijain  yhdistyksen yllapitamélle hautausmaalle rakennettavaa
hautausmaarakennusta varten myonnetty avustus oli kunnan itsehallintoon kuuluva asia.

2% Turun kaupungin kansliapaallikko pastti 17.11.2010 kaupunginhallituksen avustustoimikunnan puoltaessa
myo6ntd&a Turun vietnamilaista buddhalaisyhteison ilkivallasta kérsineelle temppelitydmaalle tukea 10 000 euroa.
Tamantyyppiset avustusasiat KHO:n ratkaisukdyténndssa selventdisivdt nykyisté tilannetta huomattavasti
koskien yleishyddyllisyyttd ja yhteisyyttd. Itse tulkitsen kyseisen tapaiset avustusasiat kuuluvaks kunnan
kulttuurivallan piiriin, ja siten kunnan toimialaan.

27 Harjula & Préttal 42007, s. 109-110; Hannus — Hallberg — Niemi 2009, s. 60-61.

18 10(3)art. Paikallisviranomaisilla on oikeus |aissa saédetyill& edellytyksill4 olla yhteistydssd muiden valtioiden
vastaavien viranomaisten kanssa.

29 Harjula & Préttal 42007, s. 130.

20 gopimuksen 2 artiklan 2 kappaleessa todetaan valtakunnan rajat ylittdvan yhteistydn keskeinen rajoitus.
Kunnallaei ole toimivaltaa siirtda julkista valtaa naapurimaan kunnalle.
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ldhialueiden kanssa tehtdvéd yhteistyota helpottamaan vuonna 1992 solmittu ns.
|8hialueyhtei stydsopimus (SopS 62/1992), jonka 4 artiklan 1 kappaleen alkuosan mukaan
sopimusosapuol et sitoutuvat edistdmadn kahdenvalista yhteistyotéa alueellisellaja paikalisella

tasolla.

Kunnan vapaaehtoi sen tehtvan rajaamisen kannalta paikallisuuden vaatimus on varsin selked
maaraytymisperiaate. Kuntien vatakunnanrgjojen ylittavan yhteistyon mahdollisuus on myos
huomioitava, mikali kunta pyrkii edistamasn alueensa kielivahemmisttjen oikeuksia™.
Erityisesti tdméa patee saamelaisten kohdalla, joiden alkuperaiskansan status asettaa erityisesti
saamelaisten kotiseutualueen kunnille velvollisuuden edistéd saamelaisten kielellisa ja

kulttuurisia oikeuksia.

4.1.4. Hyvan hallinnon vaatimus kunnan vapaaehtoisen tehtavan siséllon kannalta

Kuntien yleisen toimialan laguuden arvioinnissa merkitystd on my6s hallinnossa
noudatettavilla yleisilla periaatteilla Kuntalain 2.1 8n perusteluissa edella mainituista
yleisistd periaatteista mainittiin hallinnon toissjaisuus, hallinnon sopeutuminen yhteiseen
kokonaisuuteen ja sen etujen huomioon ottaminen, hallinnon nojautuminen yleisiin
perusteisiin, tasapuolisuuden vaatimus, ja yleisen tarkoituksenmukaisuuden vaatimus.??
Méenpaan tulkinnan mukaan naiden oikeusperiaatteiden taustalla vaikutti osaltaan, varsinkin
ns. oikeusvaltiollisen kunnallishalinnon kaudella, tietynlainen pelko kunnan yleista
yleistoimivaltuutta kohtaan. Yleistoimivatuuden rgjaaminen erinédisilla valjasti ilmaistuilla
vaatimuksilla, kuten yhteiseen kokonaisuuteen sopeutumisella, oli toisin sanoen gan hengen

mukaista.??*

Perustuslain 21.2 8:n loppuosan mukaan hyvan hallinnon takeet turvataan lailla. Hallintolain
2 luvussa sdannellddn hyvan hallinnon perusteista Osana hyvan hallinnon perusteita,

! Norjan ja Ruotsin kunnat ovat sen sijaan tehneet mainittavaa yhteistyota Ruijan alueella. Ks. Hannus —
Hallberg — Niemi 2009, s. 70.

%22 Rajat ylittavaa yhteistyoté on tehty jonkin verran mm. matkailunedistémisen ja muiden elinkeinojen

varsinkin saamelaisten kotiseutual ueella.

23 HE 192/1994 vp, s. 21.

224 Sallinen 2007, s. 151.



hallintolain 6 8:ss4 sdénnelléén perinteisistd hallintoviranomaisen harkintavaltaa ohjaavista
hallinto-oikeudellisista periaatteista.  Kunnan viranomaisten on kohdeltava hallinnossa
asioivia tasapuolisesti seka kéaytettava toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvéksyttéviin
tarkoituksiin.  Viranomaisen toimien on oltava puolueettomia ja oikeassa suhteessa
tavoiteltuun paémaérdan nahden. Toimien on myos suojattava oikeugjarjestyksen perusteella
oikeutettuja odotuksia. Kuntaa naméa hyvan hallinnon kokonaisuuteen luettavat periaatteet
sitovat kaikessa sen toiminnassa. Naista periaatteista tarkastelen seuraavassa kolmessa

alaluvussa yhdenvertai suuden, tarkoituksenmukai suuden sekéa suhteellisuuden vaatimusta.

Perustusain 6 8n 2 momentti asettaa syrjintakiellon, jonka mukaan ketd8n e saa ilman
hyvéksyttavéd perustetta asettaa eri asemaan esim. akuperdn, kielen, uskonnon,
vakaumuksen, mielipiteen tai muun henkil 66n liittyvén syyn perustedla. Perustuslaintasoinen
yhdenvertaisuuden vaatimus koskee luonnollisesti myds kunnan vapaaehtoista tehtavapiiria,
ja siten on yksi tehtavapiiriin vaikuttavista oikeusperiaatteista®™. Myos hallintolain 6 §
Y hdenvertaisuuden periaatteen sisdllon ymmartaminen on muuttunut vuosikymmenien aikana
samansuuntaisesti  kuin  ihmisoikeusideologian  painotus yhteisollisistd  oikeuksista

yksilokeskeisiin oikeuksiin®®.

Harjula ja Préttdla muotoilevat asian niin, ettd kunnassa asuvia ja muualla asuvia kunnan
jasenia on kohdeltava samalla tavoin. Yhdenvertaisen kohtelun vaatimus pédtee myos

luonnollisten henkildiden ja oikeushenkildiden valilla?’

Y hdenvertaisuuden selvittamiseks
on keskeista eritella ne tekijét, joiden perusteella yhdenvertaisuutta arvioidaan. Erilaiselle

kohtelulle on |6ydyttava joka tapauksessa aina asialliset perusteet.

Kielellisten ryhmien yhdenvertaisuuden vaatimuksen kannalta erds keskeissimmistd KHO:n
ratkaisuista koski kunnan ruotsinkieliselle véestolle jarjestettyjd erikoissairaanhoidon

paveluja:

KHO 21.12.2004/3335: Vatuuston paatds, joka e mahdollistanut kunnan suomenkieliselle
vaestonosalle samaa valinnanvapautta hoitopaikan suhteen, e ollut
yhdenvertaisuusperiaatteen vastainen, kun erilaiseen kohteluun on ollut hyvéksyttava

kielellisen tasa-arvon tavoitteluun perustuva syy.

5 Nain esim. Sallinen 2007, s. 146-150 ja M&enp&é 2007, s. 241.
%6 Ks. esim. Makkonen 1968, s. 147. Makkonen tarkasteli yhdenvertaisuuden periaatetta ensisijaisesti eri
z@tei skuntapiirien tasavertai sen kohtel un ndkokul masta.

Harjula & Préttéla 2007, s. 110-112.

65



Y hdenvertaisuuden periaate mahdollistaa eriarvoisen kohtelun vain perustellusta syysta.
Kansalliskielten tasa-arvoiseen kohteluun velvoittava perustuslain 17.2 8 oli painava
argumentti edella selostetussa tapauksessa. Tulkitsen KHO:n ratkaisun olevan erittéin
merkittdva kielellisten ryhmien yhdenvertaisuuden tulkinnassa, erityisesti palveluiden
jarjestéamisen yhteydessd. Kyseinen KHO:n ratkaisu on sovellettavissa myds muiden kuin
kansalliskielisten kidivahemmistdjen paveluiden jarjestamisessi. Erityisesti nden opetuksen
jérjestamisen kohdalla tallaisen hyvin konkreettisen muutossuunnan®.

Myo6s kiglivéhemmistdihin  kuuluvien kuntalaisten muodostamia yhdistyksid tms. on
mahdollista asettaa yhdenvertaisuuden periaatteen kannalta hyvaksyttavasti eri asemaan.
Téallaisessatilanteessa perusteltu syy voisi ollaesim. se, etta toinen yhdistys pyrkii edistamaan
toisen kansalliskielen asemaa ja kulttuuria ja toinen yhdistys ns. uuden kielivéhemmiston
kielellisté ja kulttuurista asemaa. Kansalliskielisten asema on turvattu perustuslain 17.1 ja
17.2 8:ssa. Lisdks kielilain 35.3 8:n mukaan viranomaisten tulee toiminnassaan vaalia maan
kielellista kulttuuriperintba ja edistéda molempien kansalliskielten kéyttamistd, seké
olosuhteiden niin edellyttdessa ryhdyttava erityistoimenpiteisiin kansalliskieliin liittyvien
sivistyksellisten tai yhteiskunnallisten tarpeiden turvaamiseksi. Kunnan vapaaehtoisen
tehtavapiirin yhteydessd maan kielellisen ja kulttuurisen kulttuuriperinnén vaaliminen on
tulkintani mukaan lahtokohtaisesti oikeudellisesti hyvaksyttéva asettaa kansalliskieliset ja
muunkieliset kieleliset ryhmét eri asemaan esimerkiks kunnan myontéessa vapaaehtoisia

avustuksia.

Ei-kansalliskielisten kieliryhmien porrastetusta kielioikeudellisesta asemasta voidaan todeta,
ettd vaikka perustuslain 17.3 8:ss4 mainitaan seka perinteiset kielivahemmistot (saamelaiset ja
romanit)®, ettd tarkemmin nimedméatoma  kielivdhemmistét, on  akuperéisten
kielivahemmistdjen oikeudellinen asema tulkintani mukaan vahvempi. Esimerkiks uutta
kielivahemmist6a edustavan yhteisdn tukeminen tilanteessa, jossa saamelaisten tai romanien
yhdistykselle e myonneta tukea, el ole yhdenvertai suuden periaatteen kannalta oikeudel li sesti
perustel tua®>.

228 K adittelen perusopetusta tarkemmin myos kieliryhmien yhdenvertai suuden nékdkulmasta luvussa 5.

2 On huomioitava ettd myds tataarit ja juutalaiset mainittiin perusoikeusuudistuksen lainval mistel uasiakirjoissa
perinteisinakieli- ja kulttuurivahemmi stdina.

“0 Mm. saamelaisten oikeudelliseen asemaan vaikuttaa heiddn statuksensa alkuperédiskansana ja heidan
asemaansa suojaavien kansai nvalisoikeudellisten sopimusten velvaitteet, jotka kohdistuvat osittain myds kuntiin.
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Halintolain 6 8&n mukaan viranomaisen on kaytettdva toimivaltaansa yksinomaan lain
mukaan hyvéksyttaviin tarkoituksiin. Lain perustelujen mukaan se sisdltéa viranomaisen
yleisen velvollisuuden kayttda toimivaltaansa vain siihen tarkoitukseen, johon se on lain
mukaan médritelty tai tarkoitettu kaytettéavaksi. Téten tarkoitussidonnaisuuden vaatimus on
laheisessa kytkoksessa hallinnon lainalaisuuteen. Viranomainen e saa ryhtya edistamaan
muita tarkoitusperid kuin niitd, jotka kuuluvat sen tehtavapiiriin ja sisdtyvat tapaukseen

! sdlisen mukaan tarkoitussidonnaisuuden merkityksesta

sovellettavan lain tavoitteisiin.®
kunnan vapaaehtoiselle tehtavapiirille el ole kovin lagjasti keskusteltu. Kunnan toiminnalle
vieraisiin tarkoitusperiin perustuva toiminta on lahinnd yleisesti katsottu olevan

harkintavallan vaarinkayttos, jasiten yleisesti sijoittuvan kunnan tehtavapiirin ulkopuolelle.**

Viranomaisten toimien on oltava oikeassa suhteessa tavoiteltuun pdd@maarddn nahden.
Hallintolain perustelujen mukaan viranomaisten toimien on oltava asianmukaisia, tarpeellisia
ja oikein mitoitettuja sen tavoitteen kannalta, joihin kyseisilla toimilla pyritéén. Kaytannossa
suhteellisuusperiaatteen mukaan viranomaisen tulee mitoittaa toimintansa sellaiselle tasolle,
jolla saadaan aikaan tarvittava vaikutus. Toimenpiteen on oltava tarpeellinen ja valttdméton
asetetun tavoitteen saavuttamiseksi.>** Kunnan vapaaehtoisen tehtavapiirin toimien lagjuus on

mitoitettava ndin ollen vastaamaan kohtuudella odotettavissa ol evia vaikutuksia.

Kunnan tukiessa kieli- tai kulttuurivéhemmiston yhteisoja tai muita jérjestdjd, avustusten on
oltava kohtuullisessa ja jarkevassa suhteessa siihen paaméaaraan, jota tukitoimella tavoitellaan.
Kohtuullisuuden ja jarkevyyden arviointi on |heisessa suhteessa
tarkoituksenmukaisuusarviointiin, eika suhteellisuuden vaatimuksella pitkéan nédhtykaén
suurta merkitysta kunnan vapaaehtoisen tehtavapiirin laillisuuden arvioinnissa®* Kunnan
antamien avustusten tai muiden yhteisgjen tukemisen tapojen suhteellisuuden arviointiin

liittyvia oikeustapauksia el ol e tuoreessa oikeuskaytanndssa.

Laillisuusperiaatteen toteutumiseksi kunnan on vapaaehtoisessa tehtavapiirissa otettava
huomioon tehtdvan sopeutuminen muuhun lainsdadantoon. Tama periaate on nahtava
pelkéastaan oikeus érjestyksen eheyden vaatimusta lagjemmin. Pikemminkin kyse on siis Siitg,
onko kunnan itse hoidettavakseen ottama tehtava lainséédannolla séédetty jonkun muun tahon

toimivaltaan. Harjula ja Préttdla tarkentavat téta lailla séétdmisen vaatimusta siten, etta

21 HE 72/2002 vp, s. 55.

%2 Harjula & Préttal42007, s. 116; Hannus — Hallberg — Niemi 2009, s. 58-59 ja Sallinen 2007, s. 141-143.
28 HE 72/2002 vp, s. 55. Ks. my6s Harjula & Préttala 2007, s, 116.

% Ks. Sallinen 2007, s. 145-146 ja Harjula & Préttald 2007, s. 116.
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tehtavan hoitamisesta on sdadettava riittévan yksiselitteisesti, osoittaen toimivaltainen taho.
Mikali tehtdvan hoidosta ei kuitenkaan ole sdadetty edella kuvatulla tavalla tyhjentavasti,

2% Jos katsoisimme

kunta voi taydentdd laissa sdadettya tehtdvad, esim. jotakin palvelua
erityislainsgadannon olemassaolon sulkevan kunnan lakisdéteisen toiminnan kokonaan
kunnan yleistoimivaltuuden ulkopuolelle, tama merkitsisi kunnan vapaaehtoisen tehtavapiirin
voimakasta kutistumista, jo pelkastdsn erityislainsaadantdmme  kattavuuden vuoksiZ.
Kielellisten oikeuksien kohdala erityislainsdddantd mahdollistaa ja jopa kannustaa
viranomaisia tdydentamaan eri kielilla annettavaa palvelua. Esim. kielilain 2 8:n 3 momentin

mukaan viranomainen voi antaa parempaa kielellistéa palvelua kuin kielilaissa edellytetaan.

4.2. Onko subsidiariteettiperiaatteella merkitystd kunnan vapaaehtoisen tehtavapiirin

maar aytymisperiaatteena?

Subsidiariteettiperiaatetta voidaan kuvata tiivistetysti ”pienemman eldmanpiirin oikeuden”
vaatimukseksi. Periaatteen taustalla on ndkemys, jonka mukaan yksilén onni toteutuu
parhaiten yhteiskunnassa, joka mahdollistaa ja kannustaa vastuullisuuteen ja yhteistyshon.?*®
Edella tarkasteltujen kunnan vapaaehtoisen tehtavapiirin maaréytymisperiaatteiden luomat
oikeudelliset rgat  Kunnan  vapaaehtoisen  tehtavéapiirin  yhteydessa  yhtena
madraytymisperiaatteena  on  usein  oikeuskirjallisuudessa  mainittu  hallinnon
toissijaisuusperiaate, jonka mukaan kunnan ei pida ottaa hoidettavakseen sellaisia tehtavi,
joita yksityinen sektori, yksittaiset kuntalaiset tai heildén muodostamat yhteisot voivat hoitaa
tehokkaammin. Tassd mielessi kyse on osittain subsidiaarisen gjattelun muodosta, joskin
oikeuskirjallisuuden ja oikeuskaytdnnon perusteella lahinnd@ kunnan harjoittamaan
liiketoimintaan keskittyneena. Yleisestikin voidaan lausua, ettei subsidiariteettiperiaatteesta
kéyda suomalaisen oikeustieteen piirissa yhta lagjaa keskustelua, kuin esimerkiks Keski- ja
Etel& Euroopassa™. Periaatteen taustalla erééna keskeisena vaikuttajana on katolisen kirkon

yhteiskunnallinen opetus, jonka mukaan valtion puuttuminen yksiléiden ja yhteisjen asioihin

2 Harjula & Préttala 2007, s. 115.

2% N&in Sallinen 2007, s. 232-233.

27 Mybs Salinen argumentoi lainséadannon kunnan téydentévien toimien mahdollistavan tulkinnan puolesta
kayttaen esimerkkina sosiaalihuoltolakia (710/1982).

%% Ks. Ryynanen 2008, s. 90-91.

29 Ks. Harjula & Préttaa 2007, s. 113 ja Ryynanen 2008, s. 86. Subsidiariteettiperiaatetta kasittelevassa
suomalaisessa oikeuskirjallisuudessa viitataan erityisen voimakkaasti saksalaiseen keskusteluun. Saksassa
subsidiariteettiperiaate on vaihtel evassa muodossa kirjattuna usei den osavaltioiden kunnallislakeihin.
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on rgjoitettava vain valttamattomimpaan®*. Periaate voidaan tiivistetysti kuvata jakautuvan,

tuki periaatteeseen, toi ssijai suudenperiaatteeseen ja | aheisyysperiaatteeseen®.

Subsidiariteettiperiaatteen sisdltd on formuloitu mm. Euroopan paikallisen itsehalinnon
peruskirjan 4(3) artiklaan, vaikkakin kyseinen muotoilu tuo esiin subsidiaarista gjattelusta
varsinaisesti vain laheisyysperiaatteen. Periaatteen sisdtona e jo pelkastéén aatehistorian
valossa voi missdédn nimessd ndhda olevan pelkastddn hallinnon rakenneperiaate

|&heisyysperiaatteeksi nimettyna®*.

Kunnan pyrkiessd edistamédan kielivahemmiston oikeuksia vapaaehtoisen tehtavapiirinsa
puitteissa, on tulkintani mukaan subsidiariteettiperiaate otettava myds huomioon toimivallan
maaradytymisperusteena.  Periaate  korostuu  erityisesti avustuksia = myonnettdessa
kielivahemmistoon kuuluville yksil6ille tai heidan muodostamilleen yhteisaille.

Holopainen jakoi kunnan toimialan ragjoitukset oikeussaantdihin perustuviin ilmirgjoituksiin ja
oikeusperiaatteisiin perustuviin piiloperiaatteisiin. Piilorajoituksesta oli hdnen mukaansa kyse
silloin kun joku tehtdva katsottiin yhteiskuntgjdrjestyksen mukaan kuuluvan yksityisen
toimijan tehtavaksi, e kunnan.?*® Subsidiariteettiperiaate voidaan sijoittaa myts Holopaisen
kuvaamaks piiloperiaatteeksi, perustellen valintaa mm. periaatteen olemuksella ja suoran
oikeussaantdihin implementoinnin tdmanhetkisella puuttumisella. Oikeusperiaatteellahan on
oltava kiinnekohta oikeudellisessa systeemissg, eli niin sanottu institutionaalinen tuki. llman
institutionaalista tukea subsidiariteettiperiaate olisi vain moraalinen tai poliittinen periaate®*.

Oikeudellisen keskustelun piirissa, sikdi kun sitd on subsidiariteetti periaatteen oikeudellisesta
vaikutuksesta viime vuosina kayty, subsidiaarinen gattelu nayttaisi ainakin paallisin puolin
l&hes loistavan poissaolollaan. Useiden oikeustutkijoiden ndkemyksen mukaan hallinnon
toissijaisuuden periactteelle e 16ydy oikeugdrjestyksesta tukea, joten se e olis

6245.

voimassaoleva oikeusperiaat My6skdan perustusiakivaliokunnan lausunnoista tai

mietinndistd subsidiaarista tulkintaa e 16ydy toimivallan maaréytymisen kannata

0 Hyvin avaavasti subsidiariteettiperiaatteen historiallis-fil osofisesta taustasta kirjoittaa mm. Rentto. Ks. Rentto
1995, s. 3-12.

#1 Rentto puolestaan tekee teoreettisen jaon kahteen: yhtaalta tukiperiaate ja toisadlta toissijaisuusperiaate ja
|&heisyysperiaate yhdessa. Ks. Rentto 1995, s. 2. Ndin myds Endo 2001, s. 6 ja Carozza 2003, s. 44. Carozza
kutsuu ilmenemismuotoja positiiviseksi ja negatiiviseks subsidiariteetiksi.

22 N&in my6s Carozza 2003, s. 79.

3 Holopainen 1969, s. 406.

? Tolonen 2003, s. 42-43.

% gSllinen 2007, s. 155, 387-388. Samoin Méaenpsa 2007, s. 240. Mé&enpad huomauttaa hallinnon
toissijaisuuden periaatteen olevan huomattavan epamaérdinen ja tdsmentyméton, jolle e oikeudellis-
institutionaalista tuke ole helppo 16ytéa.
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Valiokunnan kantaa esim. palveluiden tuotannon tyonjakoon voidaan pitéd varsin
funktionaalisena. Perustuslakivaliokunta on esimerkiks todennut lausunnossaan, ettel
yksittdisen ihmisen kannalta ole keskeistd, millaisen tyon- ja kustannustenjaon mukaisesti
perusoikeuksista johtuvat julkisen vallan tehtévé on valtion ja kuntien vailla kéytannssa
jarjestetty®®.  Kansainvélisessid keskustelussa  subsidiariteettiperiaatteen  oikeudellisen
stovuuden kannalta ongelmallisekss néhdaén erityisesti  periaatteeseen  liittyva
jasentyméttdmyys ja oikeudellinen pluralismi?*’.

Toisadlta, kunnalisen itsehallinnon on itsesséén nadhty ilmentévan subsidiaaria
yhteiskunnallista nékemystéd. Koska maassamme kunnallinen on kirjattu perustusiakiin 121
8&n ja dten nauttii  perustuslainsuojaa, voidaan subsidiariteettiperiagte ndhda
konkretisoituvan talla tavoin voimassaolevaksi oikeusperiaatteeksi.?*® Argumentti voitaisiin
jatkaa siten, etta kuntien yleistoimivaltuuden erds keskeisimmista perusteluista on se, etta
kunnat ovat historialliselta katsantokannalta vanhempia kuin valtio, ja siten omaavat omaa
alkuperéista valtaa, eivét siis vain valtiosta johdettua valtaa®®. Perustelu on looginen ja on
linjassa subsidiariteetti periaatteen kanssa. Edelleen eteenpain vietyna periaate ilmenee kunnan
ja yksilon valtasuhteessa siten, etta yksiloilla on alkuperéista valtaa suhteessa kuntaan tai

muuhun yhtei soon”.

Huomiota pitéa myOs kiinnittéd siihen, ettd subsidiariteettiperiaate on erityisesti sen
l&heisyysperiaatteen dimensiosta ké&sin sisdlytetty Euroopan paikallisen itsehallinnon
peruskirjaan, 4 artiklan 3 kappal eeseen. Paikallisen itsehallinnon peruskirja antaa kansalliselle
lainséétgadlle tehtdvan, jonka mukaan peruskirjaan sisdtyvéa tehtéavat tulee sisdllyttéd
kansalliseen lainsadantoon™",

246 pa\/L 9/2000 vp, s.2.

%7 Carozza 2003, s. 76-77. Carozza kritisoi erityisesti subsidiariteettiperiaatteeseen liitetyn oikeudellisen
pluralismin kritiikki& pinnalliseksi ja eréénlaiseks |ainsdadannon kolonialismiksi.

“® Nain Ryynanen ja Telakivi viitaten saksalaiseen keskusteluun. Ks. Ryynénen & Telakivi 2006, s. 70. Ks.
Myo6s Endo 2001, s. 34: “Particularities of communities and entities be they religious, linguistic, functional,
local or regional are all given recognition in the world of subsidiarity”.

%9 N&in esim. Heuru — Mennola— Ryynanen 2008, s. 82-83.

20 N&in Rentto 1995, s. 6 ja Carozza 2003, s. 41.

! Ryynénen & Telakivi 2006, s. 45-46.
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Kolmas argumenttini  liittyy  oikeugdrjestyksen  yhtendisyyden  vaatimukseen.
Lainsdadanndssamme  subsidiaarinen nakemys julkisen vallan ja yksityisen sektorin

tyonjaosta on tosiasia seké historiallisesti etté nykyaankin®2.

4.3. Y hteenvetoa

Kéasilla olevan paduvun tarkastelun perusteella olemme todenneet ko. tehtavapiirin
oikeudellisesti varsin joustavaksi, mikdi kunnalla riittda poliittista tahtoa ja taloudellista
liikkumavaraa. Kunta voi pyrkia edistdmaan alueensa kielivahemmiston kielellisia oikeuksia
esmerkiks taydentamdlla kielellisa oikeuksia sddntelevan lainsd&ddanndn osoittamaa
palvelutasoa, tai tukemalla kielivéhemmiston jasenten muodostamia yhteisgja. Taléin ko.
tehtavan sisdltoon ja toteutukseen vaikuttavat oikeusperiaatteet, joita voimme johtaa seka
oikeuskaytdnnostd, kunnan tehtavapykdlastd, hyvan halinnon periaatteista, seka
oikeustieteenkin piirista.

Arvot kuuluvat oikeudelliseen keskusteluun, koska ne ovat 18sna oikeusjérjestyksessa aina,
tavalla tai toisella Oikeusperiaate tiivistad oikeudenalan tarkedn arvon tai tavoitteen®™:.
Subsidiariteettiperiaatteen kohdalla arvokeskustelu on varsin vaivatonta, koska ko.
periagtteeseen voidaan yhdistdéa varsin  selvid oikeudellisa suunnanméarityksia
Subsidiariteettiperiaatteen oikeudellinen asema esittelemieni argumenttien perusteella on
huomioitava yhtena kunnan vapaaehtoisen tehtavapiirin maaraytymisperiaatteena. Kritiikki
periaatteen oikeuspoliittisesta painotuksesta e ole mielestdni nékemystani kumoava, silla
oikeuspoliittisten motiivien kuuluukin olla oikeusperiaatteissa lasna. Myo6s riittava
institutionaalinen tuki on mielesténi naytetty toteen.

%2 Eqm. sosiaalioikeudellinen "omavastuun periaate”, joka ilmentyy mm. toimeentulotuesta annetun lain
(1412/1997) 2 &:n velvollisuutena ensisijaisesti huolehtia itse omasta ja | &heistensé elatuksesta.
%3 Ojkeusperiaatteiden ja arvonakokohtien yhteen kietoutumisesta ks. Tolonen 2003, s. 39-41.
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5. KUNNAN TOIMIVALTA KIELELLISISSA ASIOISSA PERUSOPETUKSEN JA
KULTTUURIPALVELUIDEN JARJESTAJANA

5.1. Perusopetuksen ja kulttuuripalveluiden merkityskielellisten oikeuksien
toteutumiselleja kielivahemmiston identiteetille

Aiemmin (luvussa 2) sivusin taloudellisia, sivistyksellisia ja sosiaalisia perusoikeuksia, €
TSS-oikeuksia. Sivistyksellisiin oikeuksiin |ukeutuu oikeus koulutukseen. YK:n TSS-
sopimuksen allekirjoittajamaat ovat sitoutuneet sopimuksen 13(2) artiklan kohtaan a, jonka
mukaan perusopetuksen on oltava pakollista ja maksutta kaikkien saatavissa. Koulutuksen
merkitysta on korostettu seka ihmisarvoisen elaman ettd muista perusoikeuksista nauttimisen
kannalta tarkesksi®*.  Kielelliset oikeudet ovat erds naistd perusoikeuksista, jonka
Toisadlta asiaa voidaan katsoa my6s panvastaiselta kannata. Kielellisten oikeuksien
toteutumatta jd@minen estdd koulutuksen tehokkaan hyddyntamisen. Kansainvéisten
vahemmistonsuojelusopimusten  valossa  vahemmistokulttuurin - elinvoimaisuuden  ja
kehittdmisen keskeinen edellytys on, ettd véhemmiston jasenet, erityisesti lapset ja nuoret,

voivat oppia vahemmistén omaa kielta™>.

Jo perusoikeusuudistuksen yhteydessa silloisen
hallitusmuodon 14.3 8&n sdnnoksen nahtiin  lainsddtgén taholta yhdessd silloisen
oikeusturvasddnnoksen kanssa velvoittavan julkista valtaa sallimaan ja tukemaan siind
tarkoitettujen ryhmien oman kielen ja kulttuurin kehittamist#®®.  Maamme historiaa
tarkastelemalle huomaamme perusopetuksen ja kulttuuritoiminnan olleen niin ikéén erittain
tarkedssa asemassa kansallisen identiteetin rakentamisessa®™’. Historian esiripun takaa
arvioituna tdma tarkoitti samalla el-kansalliskielisten vaestoryhmien kielellisten oikeuksien

laiminlyontia.

Nykyéaén asian voi todeta olevan toisin. Kuten jo aiemmin kavi ilmi, osa Suomen ratifioimista
kansainvdisista  ihmisoikeussopimuksista  pitéd  sisdlldan velvoitteita ~ myds
maahanmuuttajaryhmien  kielellisten  oikeuksien  toteuttamisesta.  I|hmisoikeuksien

toteutumisen monitorointiprosessin  yhteydessa Suomi on saanut suosituksia, joiden

2% peVM 25/1994 vp, s. 9.

% perystusl akivaliokunta on todennut néin saamelaisten osalta. Ks. PeVM 4/2003 vp, s. 2.
26 HE 309/1993 vp, s. 21.

»" Haapala 1995, s. 39.
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perustedla perusopetugarjestelmassamme  tulis  lagentaa opetuksen  saatavuutta

vahemmistokidlilla

Viranomaisten tulee laajentaa opetuksen saatavuutta vahemmistokielilla - myo6s
vengjankielella ja romanikielella sekd saamenkielilla saamelaisalueen ulkopuoléla -
sekd tehostaa pyrkimyksia kasitella romanien opetusgéarjestelmassa kohtaamia

ongelmia.®®

Suomessa peruspalvelujen jarjestamisvastuu lepdd suurelta osin kuntien harteilla. Néin ollen
kuntien tehtavista sadteleva erityidainsdddantd on se lainsdadanndn osa-alue johon
mahdolliset vahemmistdjen aseman parantamiseksi pyrkivat lakimuutokset kohdistuvat.
Kuntien oman toimivallan merkitystd vahemmistonsuojalle el pida myo6skdan unohtaa.
Erityisesti perusopetusta koskevan lainsd8dannon muutos osoittaa konkreettisella tavalla
lainsé&dannon varaan rakennetun kontrollijarjestelman purkamista ja muuttumista vastaamaan

uuden aikakauden tarpeita.®*®

5.2. Perusopetus

5.21. Perusopetuksen jarjestaminen kunnan tehtavana

Oikeus perustasoiseen opetukseen on tunnustettu jokaista ihmista koskevaks oikeudeksi
monissa Suomen ratifioimissa kansainvaisissa  ihmisoikeussopimuksissa®. Nykyisen
perustuslakimme 16 8:n 1 ja 2 momentin mukaan:

Jokaisella on oikeus maksuttomaan perusopetukseen. Oppivelvollisuudesta sdadetaan

lailla.

Julkisen vallan on turvattava, sen mukaan kuin lailla tarkemmin sdadet&an, jokaiselle
yhtdlainen mahdollisuus saada kykyjensa ja erityisten tarpeidensa mukaisesti myos

muuta kuin perusopetusta seka kehittaa itsedan varattomuuden sité estamétta.

8 Ks. Suomen kolmas raportti kansalisten vahemmistjen suojelua koskevan puiteyleissopimuksen
taytantédnpanosta, helmikuu 2010. Suositus nro 4.

% Heuru — Mennola— Ryynénen 2008, s. 177.

%0 K 5, TSS-sopimuksen 12(2) artikla ja Euroopan ihmisoi keussopi muksen ensimméisen lisapoytakirjan 2 artikla.
N&in myés YK:n ihmisoikeuksien yleismaailmallisen julistuksen 26 artiklassa.
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Oppivelvollisilla on siis subjektiivinen oikeus maksuttomaan perusopetukseen, jonka
turvaamisvastuu kuuluu perustusain 16.2 8n mukaisesti julkiselle vallale. Oikeus
maksuttomaan perusopetukseen on vahvistettu perusopetuslaissa (628/1998).

Koulutoimi on jo vanhastaan kuulunut kunnan jéarjestdmisvastuulla oleviin palveluihin.
Kansakoulujen yllgpitdminen osoitettiin kuntien lakisddteiseks velvollisuudeks jo 1866.
Suomen itsendistyttya kansakoulujen opetuskieliksi  vahvistettiin kansakoulutoimen
jarjestysmuodon perusteista annetussa laissa (137/1923, kumottu) suomi ja ruotsi. Aina
vuoteen 1968 koulujarjestedmamme noudatti varsin tiukasti henkilOperiaatetta suhteessa
opiskeltaviin kieliin. Oppilaan e tarvinnut opiskella oman adidinkielensd, suomen ta ruotsin,
lisdks toista kansaliskieltd. Saamenkidisille oppilaille tuli mahdollisuus opiskella omalla
didinkielelldan, kun peruskoululakia (476/1983, kumottu) muutettiin vuonna 1993. Oikeus
koski saamelaisten kotiseutualuetta. Muunkidlisilla oppilailla e ollut lakiin perustuvaa

oikeutta omankieliseen opetukseen julkisissa kouluissa.

Opetustoimessa  tapahtui  kokonaisuudistus 1990-luvulla.  Aiemmassa  |ainséadanndssa
kuntalaisille tarjottavien koulutuspalvelujen muodostuminen ja jarjestdminen madriteltiin
varsin tarkasti. Lainséédanntssa mériteltiin tarkoin myos se, milla tavalla koulutuspalvelut
piti tuottaa. Tuolloin opetettavat aineet, opetussuunnitelmien sisdltd, koulutuksen
jarjestdmismuodot, opettgjien kelpoisuusvaatimukset, oppikirjat, opiskelijoiden ja koulun
henkilokunnan oikeudet ja velvollisuudet, koulutuksen paikalisen halinnon rakenteet ja
menettelytavat sekd koulutuksen jarjestdmisen materiaaliset puitteet méadriteltiin varsin
yksityiskohtaisesti lagissa ja asetuksissa, seka vation viranomaisten antamissa

normi paatoksi ssa. ”*

Koulutuksen kaytdnnon jarjestdmisten vavonta ja ohjaus kuului |88ninhallituksille ja
keskusvirastoille®®>. Oman suhteellisen itsendisen saantely- ja valvontamekanisminsa
muodosti todellisiin kustannuksiin perustunut vationosuugjarjestelma, jota myos kaytettiin
keinona koulutuspoliittisten tavoitteiden toteuttamisessa. Keskusvirastot pitkalti méarittelivat,
minkdlaisia kustannuksia oli pidettava palvelujen jarjestdmisen kannalta tarpeellisina ja
kohtuullisina. Keskitettya normiohjausta tdydensi usein menettely, jossa paikallisen

padtoksentekijan oli  aistettava paddtoksensd laé@ninhallituksen tai  keskusviraston

%! HE 86/1997 vp, s. 29.
%2 Nykyssdn Opetushallitus laatii perusopetuksen opetussuunnitelmien perusteet ja kehittdd koulutusta
hankepohjaisesti. Aluehallintovirastojen rooli on supistunut keskittymaan oppilaiden oikeusturvakysymyksiin.
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vahvistettavaksi, tai hankittava mainituilta tahoilta lupa ennen toimenpiteisiin ryhtymista.?®®

Perusopetusuudistusta edeltanytté lainsdadantdd voi siis kuvata varsin yksityiskohtaiseks ja
toimintojen keskitettyyn ennakolliseen ohjaukseen perustuvaksi, joka e soveltunut yhteen
esimerkiksi sen médritelman kanssa, jonka pakallisen itsehallinnon peruskirja antaa
kunnallisesta itsehal linnosta®™*.

Uudistuksen yhteydessa aikaisempi haganainen perusopetusta koskeva lainsdddantd koottiin
yhtendiseksi laiksi. Uusi perusopetuslaki astui voimaan 1.1.1999. Perusopetusl ainsdadannén
uudistuksen tavoitteiksi asetettiin  mahdollisuus joustaviin koulujarjestelyihin jatkamalla
padtosvallan hajauttamista kuntiin ja kouluihin seka lisdtd joustavuutta ja tehokkuutta
opetustoimessa. Toisaalta tavoitteena lausuttiin myds pyrkimys turvata koulutuksellinen
yhdenvertaisuus maan eri osissa®® Tama pyrittiin toteuttamaan koulutuksen arvioinnista

annetuilla erityissddnnoksillg, kuten perusopetuslain 21 8:lla Arviointi tapahtuu seka

Kunnan opetustoimen hallinnosta e endd sdadetd erikseen opetustointa koskevissa
erityidagissa, vaan noudatetaan kuntalain sé@nnoksid. Perusopetuslaki e anna erityisia
sddnnoksia perusopetuksen hallinto-organisaatiosta vaan kunnan opetustoimen hallinto on
jarjestetty kuntien toimintaa sédtelevan yleidain, eli kuntalain mukaisesti. Kuten luvussa 3.4
kévi ilmi, kuntalain 16.2 8 tekee merkittdvan poikkeuksen kunnan organisaatiovapauteen.
Kaksikielisessi kunnassa on asetettava opetustoimen hallintoon erillinen toimielin kumpaakin
kieliryhnmaa varten taikka yhteinen toimielin, joka jakaantuu kieliryhmia varten jaostoihin.
Edella mainitun toimielimen tai jaoston jésenet on valittava asianomaiseen kieliryhmaan
kuuluvista henkildista. Kuntaain 16.1 8:n mukaan halinnon jarjestdmiseks kunnanvaltuusto
hyvéksyy tarpeelliset johtosd&nnét, joissa méarétéén kunnan eri viranomaisista ja niiden

toiminnasta, toimivallan jaosta ja tehtavista™.

Oman lautakunnan perustaminen
opetustoimen hallinnoimiseksi e ole siis pakollista kuntalain tai perusopetuslainkaan mukaan,

vaan j&3 kunnan omaan harkintavaltaan. Kunnan kielellinenkdan status ei vaikuta téhan.

%63 HE 86/1997 vp, s. 30.

%4 paikallisen itsehallinnon peruskirjan 8(2) artiklan ensimméisen virkkeen mukaan paikallisviranomaisten
toiminnan hallinnollisella valvonnalla tulee yleensa pyrkia vain varmistumaan laillisuuden ja perustuslaillisten
periaattei den noudattamisesta.

%5 HE 86/1997 vp, s. 31.

%6 Kuntalaki 16.1 §. Ainoa pakollinen johtosdantd on kuntalain 50 §:ssi mainittu hallintosséntd, jossa on
annettava tarpeelliset maéraykset siitd, miten kunnassa annetaan palvelut samanlaisin perustein eri kieliryhmiin
kuuluville asukkaille.
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Perusopetuslain 4 8:n 1 momentin mukaan kunta on velvollinen jérjestamaén sen alueella
asuville oppivelvollisuuskéisilie perusopetusta sekd oppivelvollisuuden alkamista edeltéavana
vuonna esiopetusta. Kunta voi jérjestéa perusopetuslaissa tarkoitetut palvelut itse tai yhdessa

muiden kuntien kanssa taikka hankkia ne muilta®’

perusopetuksen jarjestgjilta
Esiopetuspalvelut kunta voi hankkia myds muulta julkiselta tai yksityiselta palvelujen
tuottgjalta. Kunta vastaa siitg, etta sen hankkimat palvelut jarjestetdan taman lain mukaisesti.
Kuntien valista perusopetusyhteistyota varten voidaan perustaa kuntayhtyma (2 momentti).
Kunnan harkintavaltaan j&3, jarjestééko se perusopetuslain 5 8:n mukaista perusopetukseen
vamistavaa opetusta, lisdopetusta ja ylékoulun vuosiluokkien yhteydessd annettavaa
joustavan  perusopetuksen toimintaa.  Perusopetuksen  jarjestdminen muille  kuin

oppivelvallisille kuuluu niin ik&én kunnan paétantavaltaan.

Perustuslain sdannokset edellyttavét, ettd kunnan toimintaa ohjataan |dhttkohtaisesti vain
lailla. Kunnan toimintoja koskevien erityislakien sekd erityisesti asetusten ja néta
alemmanasteisten sdadosten antamista on véltettdva, jollel ole kysymys esimerkiksi
perustuslain 80 8:n 1 momentin tarkoittamien yksilén oikeuksien ja velvollisuuksien
perusteista  Perusopetuslakia taydentdd perusopetusasetus™, jossa julistuksenomaisten
kokonaistavoitteiden ilmaisemisen lisaksi sdadetd&n muun muassa perusopetuksen tuntijaosta

jaannetaan kieltenopetusta koskevia erityissdannoksia.

5.2.2.  Kunnan toimivalta perusopetuksen opetuskieleen

Perusopetusta koskevan lainsdadannon uudistuksen yhteydessa oppilaiden kielelliset oikeudet
huomioitiin yhtend merkittavimpana toiminnallisena uudistuksena. Vahemmistokielten
aseman vahvistaminen opetuskielena ja &didinkielend oli erds lain esitoihin Kirjatuista
keskeisimmista tavoitteista. V ahvistamispyrkimysta perusteltiin ensisijaisesti

perusoi keusuudistuksella. 2

Kielellisten oikeuksien toteutumisen kannalta perusopetuksessa keskeistd on opetuksessa
kéytettédva kieli, eli opetuskieli. Opetuskielen osalta perusopetuslaki asettaa selkedn

%7 perysopetuslain 7 §:ssi rekisterdity yhteiso tai saétio, ja8 §:ssavaltio.

%8 ydtioneuvoston asetus perusopetuslaissa tarkoitetun opetuksen valtakunnalisista tavoitteista ja
perusopetuksen tuntijaosta (1425/2001).

%9 HE 86/1997 vp, s. 34.
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vaatimuksen. Perusopetuslaki asettaa suomen- ja ruotsinkielisille oikeuden omankieliseen
opetuksen koko maassa. Lain 10 8:n mukaan koulun opetuskielena voi olla suomi tai ruots,
mutta my6s saame, romani tai viittomakieli. Saamelaisten kotiseutualueella asuvien saamen
kieltd osaavien oppilaiden opetus tulee antaa pd&osin saamen kielella (2 mom.). Saamelaisten
kotiseutualueella perusopetuslainséddannén  uudistus merkitss  kunnan paétésvallan
rajoittamista saamenkielisen perusopetuksen maaran kohdalla siten, ettd vuoden 1999 austa
saamenkielta osaaville oppilaille tuli antaa perusopetusta pédosin saamen kielelld, eika kunta
voinut enda padttdd saamen kielella annettavan opetuksen tuntiméddrasta. Osa opetuksesta
voidaan antaa my6s muulla oppilaan kielella. Oppilaan huoltajalla on oikeus valita oppilaan
mainituista kielistd. Aidinkielen opetuksessa kansalliskielten ja saamen kielen ohella on
mahdollista perusopetuslain 12.2 8:n mukaan opettaa myos esim. romanikielta ta muuta

oppilaan didinkielta

Perusopetuslain 4 8n 4 momentin mukaan kunnan on jérjestettavd perusopetusta ja
esiopetusta erikseen sekd suomen- etté ruotsinkielisille, mikali kunnassa on molempiin
kieliryhmiin kuuluvia asukkaita. Sdannoksella tulkitsen olevan sekd kaytannolliset ettd
vahemmisténsuojeluun liittyvat teoreettisemmat syyt. Kaytannodllinen syy liittyy kielen
olemukseen kommunikaatiovalineend. Jos opetusryhmé koostuu kahden eri kielen puhujista,
opetuksen jarjestdminen on kaytdnnossa vaikeaa. Nain on varsinkin jos oppilaat eivét ole
aidosti kaksikielisid. Teoreettinen syy liittyy julkisen vallan vastuuseen taata maassamme
suomen- ja ruotsinkielisten pavelut tasa-arvoisella tavala®”. K aksikielisessa

opetusryhmassa opetuskieleksi on vaistamatta vaittava vain yksi kieli.

Perusopetuslain ja asetuksen ohella valtakunnalliset ja paikalliset perusopetusta koskevat
padtokset muodostavat perusopetusta ohjaavan kokonaisuuden. Keskeisimpia néista
padtoksista ovat:

» valtioneuvoston asetus perusopetusl aissa tarkoitetun opetuksen valtakunnallisista tavoitteista
ja perusopetuksen tuntijaosta;

« esi- ja perusopetuksen opetussuunnitelman perusteet®”;

20 Tahan viitattiin mm. perusopetusuudistuksen yhteydessa. Ks. HE 86/1997 vp, s. 34-35.
2™ Opetushallitus hyvaksyi perusopetuksen voimassaol evat opetussuunnitelman perusteet 16.1.2004.
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» opetussuunnitelmaan perustuva perusopetusasetuksen 9 8n mukainen vuosittainen

suunnitelma.

Oppilaitoksen keskeisin opetustoimintaa séételeva ja ohjaava asiakirja on opetussuunnitelma.
Opettgjan  tulee  opetuksessaan  noudattaa  opetuksen  jarjestgan  vahvistamaa
opetussuunnitelmaa. Perusopetuslain 15 8n 1 momentin mukaan kunnan tulee hyvéksya
perusopetusta varten opetussuunnitelma. Opetussuunnitelma tulee hyvaksyd erikseen
suomenkielistd, ruotsinkielistéa ja saamenkielista seka tarvittaessa muulla kielella annettavaa
opetusta varten. Opetussuunnitelma voidaan laatia siten, ettd siind on aueittaisia ta
koulukohtaisia osioita sen mukaan kuin opetuksen jarjestgja paattéd. Opetussuunnitelman
tulee sisdltdd muun muassa kielien opetuksen kieliohjelma ja myods e kiei- ja
kulttuuriryhmiin kuuluvien oppilaiden opetus”. Kunta voi hyvaksya opetussuunnitelman
esim. koulukohtaisena tai koko kuntaa koskevana®”® Laissa e ole saadetty, mika kunnan

toimielin opetussuunnitelman hyvaksyy.

Huoltagjien mahdollisuus osallistua koulun opetus- ja kasvatustyon suunnittelemiseen ja
arviointiin yhdessa opettajan ja oppiladen kanssa edistda kodin ja koulun yhteistytta.
Huoltgjille tulee antaa tietoa esimerkiksi opetussuunnitelmasta, opetuksen jéarjestdmisests, ja
mahdollisuudesta osallistua kodin ja koulun véliseen yhteistyohon. Perusopetuslain 15.2 8:n
mukaan opetussuunnitelma tulee tietyiltd osin laatia yhteistydssd kunnan sosiadi- ja
terveydenhuollon toimeenpanoon kuuluvia tehtdvia hoitavien viranomaisten kanssa
Erityisesti maahanmuuttagjaoppilaiden huoltajien kanssa toteutettava yhteistyo saattaa vaatia
poikkihallinnollista yhteisty6ta. Kielelliset oikeudet on téll6in otettava huomioon.

Perusopetuslain 15 § jattda kunnalle opetuksen jéarjestgand varsin lagan harkintavallan
opetussuunnitelman muodosta ja sSitovuuden laguudesta. Opetushallituksen antamat
perusopetuksen opetussuunnitelman perusteet asettavat hyvin laveat sisédltétavoitteet. Kunnan
organisaatiovapaus ulottuu myos perusopetukseen. Vatuusto voi esimerkiks asettaa
kuntalain 17.3 8n 2 kohdan mukaisia johtokuntia koulujen hallinnollisten tehtévien
hoitamista varten. Johtokuntien koostumuksessa voidaan huomioitava kielellisten

vahemmisttjen edustus. Nain ollen kunnan toimivallassa on varsin pitkéti pagttaa,

- vieraitten kielten opetuksen lagjuudesta;

%72 perusopetuksen opetussuunnitelman perusteet, s. 11.
13 HE 86/1997 vp, s. 60.
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- vieraskielisten oppilaiden oman kielen kaytdsta heidan yleisena opetuskieleng;

- vieraskielisten oppilaiden &idinkielen opetuksen lagjuudesta; ja

- saamenkielisten oppilaiden omankielisen opetuksen |agjuuden tarkasta méarittel ysta®’.

Perusopetuslain 6 8:n mukaan opetus tulee kunnassa jarjestaa siten, etté oppilaiden matkat
ovat mahdollissmman turvallisiajalyhyita Kunnan on osoitettava oppivelvolliselle tai muulle
opetusta saavalle ldhikoulu tai muun soveltuva paikka, jossa annetaan opetusta sellaisella

koulukuljetusoikeus koskee kyseisia oppilaita.

Oppilaaksi ottamisella on kaytannén merkitysta kielellisten perusoikeuksien toteutumiselle.
Saman kunnan eri kouluissa voi olla eroja opetettavien kielten valilla Toisaalta oppilas voi
pyrkid myos toisen kunnan kouluun, mahdollisesti opetuskieleen liittyvasta syysta
Perusopetuslain 28 8:ssd oppilaan koulutuspaikaksi vahvistetaan lain 6 8:ss8 mainittu
lahikoulu tai vastaava paikka, mutta samalla annetaan oppilaalle oikeus pyrkid muuhun kuin
l&hikouluun. Taldin pyrkij6itd on kohdeltava yhdenvertaisten perusteiden mukaan.
Mielenkiintoiseksi pykdan tekee kuitenkin sen 2 momentti, jossa mahdollistetaan
erityispainotuksia sisdltavan koulun jarjestévan pyrkijoille kokeen, jossa testataan koulun
painotusten kannalta keskeisia tietoja. Kuten aiemmin mainittua, koulun/kunnan omassa
paédtosvallassa on esimerkiksi kielellisia erityispainotuksia sisdltdvan opetuksen jarjestéaminen.
Kunta voi niin ikd8n paéttag, etta sen jarjestamédn opetukseen otetaan ensisijaisesti kunnassa

asuvialapsia.

Koulujen kulttuurivalta on ollut yha enenevassa méarin keskustelunaiheena viime vuosina.
Julkinen koululaitos edustaa julkisesti yhteisiksi julistettuja arvoja. Lainsdadantd jéttaa
perusopetuksen jarjestddlle kuitenkin varsin paljon toimivaltaa ottaa toiminnassaan huomioon
edelld mainitut kulttuuriset asiat. Kun puhumme koulujen oikeudesta ottaa julkisesti kantaa,
toisin sanoen jarjestda tiloissaan jonkin arvoasetelman sisdltaman tapahtuman, niin lagassa
mittakaavassa kyse on kunnan kulttuuripoliittisesta toimivalasta Kaikki tdama nivoutuu

yhteen myds kielellisia oikeuksiajakielipoliittisia linjanvetoja tarkastellessa.

2 pPerusopetuslain 10.2 §:n mukaanhan saamenkielisille tulee antaa opetusta pa&osin saamen kielella
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5.3. Kidivédhemmistdjen oikeudet kunnan kulttuuripalvelujen jarjestamisessa

Kulttuuri on yksi yksilon identiteettid muovaava ja vahvistava tekija. Olen jo aikaisemmin
tédssa tutkimuksessa huomauttanut kielen ja kulttuurin  olevan hyvin |8heisessa
vuorovaikutussuhteessa toisiinsa. Kieli itsessddnkin voi olla kulttuuria. Kulttuuritoiminta
yleensd on jollakin tavalla kytkoksissa kieleen. Kielellisten oikeuksien huomioiminen edistda

kunnan tuottamien kulttuuripalveluiden hyddynnettavyytta.

Julkisen vallan on perustusain 17.2 8n mukaisesti huolehdittava maan suomen- ja
ruotsinkielisen véeston sgivistyksdlisista ja yhteiskunnallisista tarpeista samanlaisten
perusteiden mukaan. Sivistyksdllisten ja yhteiskunnallisten tarpeiden turvaamisella lainsdatg a
on tarkoittanut molempien kansalliskielten tunnustamista muun muassa tieteen, taiteen,
opetuksen ja muun sivistystoiminnan aoilla seka yhteiskunnallisen toiminnan muilla
sektoreilla niin, ettd suomen- ja ruotsinkieliset vaestéryhmé voivat kokea kielellisen
identiteettinsd hyvaksytyksi osaksi julkisen vallan toimintaa®™. Kaksikielinen kunta on
velvollinen tuottamaan palveluja yhtalaisesti seka suomen etta ruotsin kielella. Tulkinta
samanlaisista perusteista voidaan [0ytéa hallituksen esityksesta kielilaiksi. Lain esitdiden
mukaan samanlaisia perusteita e kuitenkaan tulisi tulkita siten, etta kielelliset oikeudeton
molempien kieliryhmien sivistyksellisten ja yhteiskunnallisten tarpeiden tayttymiseksi
kaikissa tapauksissa turvattava samalla tavala. Kulttuuripalvelut kuuluvat sivistyksellis-
yhteiskunnallisiin palveluihin, siind missa aiemmin tarkasteltu perusopetuskin. Kielellisten
oikeuksien toteutumisen edistdminen on hyvéksyttavd syy paveluiden erilaisille
jarjestamistavoille.

Kunnan kulttuuritoimeen luetaan varsin vakiintuneesti kuuluvaksi yleinen kulttuuritoimi,
teatterit, museot ja orkesterit, kirjastot ja taiteen perusopetus. Kieldlisten oikeuksien kannalta
niin kutsuttu yleinen kulttuuritoimi ja kirjastopavelut ovat tdman tutkimuksen kannalta
olennaisempia, joten keskityn tassd yhteydessa tarkastelemaan 1&hinnd vain niitd.  Kuntien
kulttuuritoiminnasta annetun (728/1992) 1 8:n mukaan kunnan tehtdvana on edistda tukea ja
jarjestéd kulttuuritoimintaa kunnassa. Laki el sisdllé suoraan kielellisiin oikeuksiin lukeutuvia
sddnnoksid. Sen gijaan kidilaista 10ytyy myds kunnan kulttuuritoiminnalle erityisesti
merkityksellista normeerausta. Kielilain 35.3 8:n mukaan viranomaisten tulee toiminnassaan
vaalia maan kieldlista kulttuuriperintda ja edistéd molempien kansalliskielten k&yttamista,

2 HE 92/2002 vp, s. 95.
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sekéa olosuhteiden niin edellyttaessa ryhdyttava erityistoimenpiteisiin kansalliskidliin liittyvien
sivistyksellisten tai yhteiskunnallisten tarpeiden turvaamiseksi. Lain esitissa keskitytéén
perustelemaan sdanndsta  kieliryhmien tasa-puolisuuden turvaamisella. Sen sijaan
kansalliskielisten kieliryhmien asemaa suhteessa muihin kieliryhmiin el kéasitella sédnndksen
yhteydessa. Téta voi pitéd puutteena. Tulkintani mukaan séénnokselld voi kuitenkin ndhda
olevan vaikutusta kunnan kielellisid ja kulttuurisia ratkaisuja koskien. Kunnan vapaaehtoisen
tehtavapiirin yhteydessd maan kielellisen ja kulttuurisen kulttuuriperinnbn vaaliminen on
tulkintani mukaan |8htokohtaisesti oikeudellisesti hyvéksyttava asettaa kansalliskieliset ja
muunkieliset kielelliset ryhmét eri asemaan esimerkiksi kunnan myontéessa vapaaehtoisia

avustuksia.

Kunnan jakamat avustukset kulttuuritoimintaa tekeville yhteisiille tai yksityishenkil6ille ovat
kunnan oman Kkulttuurituotannon ohella téarkein kulttuuripalveluiden toteuttamisen osa.
Kielivahemmistdjen asemaan jaettavat kulttuuriavustukset vaikuttavat ennen kaikkea
reaalisten argumenttien vuoksi. Kielta ja kulttuuria el voi kaytdnnon elamén tasolla erottaa
toisistaan.

Kirjastopalveluista sdadetdan kirjastolaissa (904/1998), jonka 3 8&n 1 momentin mukaan
jarjestémisvastuu kirjasto- ja tietopaveluista kuuluu kunnalle. Kirjastopal veluiden tavoitteena
on mm. edist&dd vaeston mahdollisuuksia sivistykseen, kirjallisuuden ja taiteen harrastukseen,
kansalaistaitojen jatkuvaan kehittamiseen sekd elinikdiseen oppimiseen”®.  Kuntien
ylldpitdmissa kirjastoissa on varsinkin suurissa kaupungeissa jo nyt otettu huomioon eri
kielivahemmistot. Tama on tapahtunut paljolti tietotekniikan mahdollistamana
sisallontuottamisena.

Kunnankirjastojen merkitysta kielivahemmistdjen aseman kannalta ei pida vaheksyd. Kielen
yhteiskunnalliseen asemaan vaikuttavat julkisten instituutioiden suhtautuminen kieleen.

Kirjastot ovat korostetun julkisiatiloja, jotka edustavat seké kansallisia etta paikallisia arvoja.

Paétosvalta paikalliskulttuurin muovaamisesta kuuluu kunnille itselleen. Seka poliittisesti etta
my0s oikeudellisesti. Kuntien yleinen kulttuuritoiminta ja kirjastotoimi ovat korostuneessa
asemassa tassa suhteessa. Toistaiseks kunnallisten kulttuuripal veluiden normeerauksessa on

keskitytty  kansalliskielisten ~ ryhmien  tasavertaisiin  |dhtokohtiin. Lagjemmin

2% Kirjastolaki 2.1 §.
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kielivahemmistdjen aseman kannalta asiaa katsoen, paljon jéa kuntien oman paétdsvallan

piiriin.

54. Kieldliset oikeudet huomioituina perusopetuksen ja kulttuuritoiminnan

valtionosuusj érjestelmassa

Olemme todenneet perusopetuksen merkityksen kielellisten oikeuksien toteutumiselle olevan
tunnustettu myos lainsédtgjan taholta. Kunnan jérjestdma kulttuuritoiminta sen sijaa e ole
saanut samanlaista huomiota osakseen. Opetus- ja kulttuuritoimen rahoitug arjestelma toimii
osana kuntien valtionosuugérjestelmdd, mutta se kattaa myds yksityiset koulutuksen
jarjestgjdt ja kuntayhtymét. Jarjestelmalla rahoitetaan koulutuksen ja kulttuuripalvelujen
jarjestémisesta ai heutuneita kdyttokustannuksia ja pieninvestointeja.

Opetus- ja kulttuuritoimessa rahoitus muodostuu koulutusmuodoittain rahoituksen perusteena
olevien suoritteiden ja laskenndlisten yksikkohintojen tulosta. Tyypillisid valtionosuuden
suuruuden maaraytymisperusteita ovat opiskelijamaaréat, opetustunnit tai opiskelijatyévuodet,

jakulttuuritoimessa kunnan asukasmaéra tai henkil tyovuodet.

Kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain (1704/2009) 10 8:n mukaan
Kaksikieliselle kunnalle ja saamelaisten kotiseutualueen kunnalle yleisen osan perushintaa
korotetaan euromaardlld, joka on yleisen osan perushinta kerrottuna luvulla 0,10.
Perusopetuksen laskennallisissa kustannuksissa kunnan kielelliset olot on otettu huomioon
kuntien peruspalvelujen valtionosuuslain 22 8:n mukaisesti siten, ettd perusopetuksen ns.
perushintaa on korotettu kaksikielisen kunnan osalta, ruotsinkielisten 6-15 vuotiaiden
kuntal aisten osalta ja vieraskielisten 6-15 vuotiaiden kuntalaisten osalta.

Saamenkielisen ja saamen kielen opetuksen taloudel liset edellytykset saamelaisalueen kuntien
ja muiden koulutuksen jarjestgien voimavaratilanteesta riippumatta on turvattu
valtioneuvoston pddtoksella saamenkieliseen ja saamen kielen opetukseen perusopetuksessa,
lukiossa ja ammatillisessa koulutuksessa myoOnnettdvan valtionavustuksen perusteista
(191/1999).

Y hteiskunnan demografinen muutos ndkyy myds perusopetusta koskevassa lainséadannon
muutoksessa. Vieraskielisten oppilaiden oikeus opetukseen omalla adinkideldén on
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tunnustettu, vaikka viela toistaiseksi vain osaan opetuksen kokonaisméaarasta. Vieraskielisten
oppilaiden oman adinkieliseen opetuksen kunnat voivat hakea erillistéd valtionavustusta
opetushallitukselta. Kunnan jérjestamassa perusopetuksessa voidaan kielellisten oikeuksien
toteutumi sen kannalta néhda rahoitusperiaatteen toteutuvan.
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6. KIELIVAHEMMISTON JASENET KUNTALAISINA —VAIKUTTAMISEN
OIKEUDET

6.1. Osallistuminen ja vaikuttaminen kansanvaltaisuuden ilmentymanéa

Kansanvaltaisessa yhteiskunnassa kaikkien yhteiskunnan jasenten tulee pystya halutessaan
osallistumaan yhteiseen julkiseen keskusteluun omalla kieldldan. Kidi saattaa muodostaa
esteen kansalaiskeskustelulle, koska kielitaitoa voidaan oikeussédnndin tehokkaasti vaatia
vain julkisyhteisdjen henkilostolt&?”’. Kielellisten oikeuksien toteutuminen on edellytys
perustuslaissa turvattujen osallistumisoikeuksien, kuten vaalioikeuksien toteutumiselle?’®.
Demokratia el voi taysimaardisesti toteutua ilman eri midipideryhmien koko yhteison
kattavaa osallistumisen mahdollisuutta®”® Erilaiset kidi- ja kulttuuriryhmé muodostavat
monesti omia intressiryhmidén, joilla tulee olla my6s yhdenvertaiset osallistumisen

mahdollisuudet omien intressiensa valvomiseksi.

On huomioitava, ettd kun tarkastelemme ihmisryhman vaikuttamisoikeuksia ja -
mahdollisuuksiajonkin jarjestelméan sisdlla, emme pysty tiivistamaan vaikuttamista pel k&stéén
oikeudelliseksi ilmioksi. IThmisoikeus- ja perusoikeusmurroksen vaikutusta voidaan kuvata
erittéin lagjasti politiikan ja oikeuden rgjoja hamartavaksi. Toisin sanoen se mita aiemmin
saatettiin pitéa poliittisena tai moraalisena valintana, on nyt siirtynyt myos oikeudellisen
keskustelun piiriin®®. Kielelliset oikeudet ovat nahdakseni tallaisia ailemmin |ahtokohtai sesti
poliittis-moraalisen paétoksenteon piiriin kuuluneita ominaisuuksia, jotka nyt ymmarramme
ensisijaisesti ihmisoikeuksina ja perusoikeuksina. Edell& sanottu pétee Suomessa varsinkin ei-
kansalliskielisten kieliryhmien osalta.

My6s demokratian kannalta ihmisryhmien kollektiivisen vaikuttamisen oikeudet ndhdaan yha
useammin merkittdvand ominaisuutena. Poliitikkojen yksinoikeus tehda térkeita poliittisia

padtoksid on kyseenalaistettu. Ryynasen mukaan tété& luonnehdintaa voidaan rajoitetusti

2" T4ss3 yhteydessa sivuutan kysymyksen kansalaisilta vaadittavasta kielitaidosta, joka joissakin Euroopan
valtioissa on kirjattu valtiosdantoon. Ks. esim. Espanjan perustudain 3(1) artikla. Kunnallisoikeudellisesti
keskeisin huomio tassa yhteydessd on, ettei suomalaiseen kuntademokratiaan osallistuminen vaadi nykyisin
Suomen kansalaisuutta.

2’8 Tallroth 2004, s. 532.

2" Kuntalain esitdissa mainittiin erityisen térkedks saada erilaiset véhemmistd- ja oppositioryhmét mukaan
kunnalliseen toimintaan. Ks. HE 192/1994 vp, s. 34.

%0 Tama yhdistyy uuteen perusoikeusajatteluun, jossa perusoikeudet eivét vain rajoita julkisen vallan toimintaa,
vaan ne myos asettavat julkiselle vallalle positiivisia toimintavel voitteita. Ks. esim. Husa 2004, s.97-98.
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soveltaa my6s kunnallispoliittiseen padtoksentekoon. Han kuvaa kehitysta peruslinjaltaan
samansuuntaiseksi kaikissa lantisisséd maissa, joissa oikeudellisille orgaaneille on siirtynyt
lisdantyvasti poliittista valtaa. Hé&n otaksuu kiinnostuksen palaavan puhtaasta
parlamentarismista ja enemmistdvalasta vallanjaon, lainsdadannon  kontrollin  ja
tuomioistuinten valan, samoin kuin yksilon ja vadhemmistéjen oikeuksien suojan
toteuttamisen ja vahvistamisen suuntaan.?®* Tamén todennakéisen kehityssuunnan voi ndhdé
erittéin myonteisena myos kielellisten véahemmistdjen tulevaisuuden kannalta, niin Suomessa

kuin kansainvalisestikin.

Maamme nykymuotoinen kansanvaltainen hallintojérjestelmd perustuu edustuksellisen
demokratian ensisijaisuudelle. Perustuslain 2.1 8:n mukaan vatiovalta Suomessa kuuluu
kansalle, jota edustaa valtiopdiville kokoontunut eduskunta. Kuntaaisten itsehallintoon
perustuvassa kunnassa ylinta pagtOsvaltaa puolestaan kayttéd kuntalain 1.2 8:n mukaisesti
asukkaiden valitsema valtuusto. Perustuslain 2.2 8:n mukaan kansanvaltaan siséltyy yksilon
oikeus osdlistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympéristonsa kehittdmiseen. Kuntalaisten
osdlistumis- ja vakuttamismahdollisuudet liittyvét siis kiintedsti kansanvataiseen
kuntademokratiaan. Kunnallinen demokratia jaetaan kasitteellisesti usein edustukselliseen
demokratiaan, joka toteutuu kuntalaisten valitsemien luottamushenkil6iden, €i niin sanotun
luottamushenkil6hallintoperiaatteen kautta, ja suoraan demokratiaan, jolla tarkoitetaan
kuntalaisten vaittdmia vaikutusmahdollisuuksia. Edustuksellinen demokratia ja kansalaisten
suorat osallistumismuodot muodostavat yhdessd toimivan demokratian kokonaisuuden.?®
Kuntalaisten yhteenkuuluvuuden tunne ja yhteisiin asioihin osallistuminen antavat
oi keutuksen kunnan toiminnalle. Ilman edustuksellista demokratiaa téydentavia osallistumisen
ja vakuttamisen muotoja yhteenkuuluvuus ja vaikutusmahdollisuudet toteutuisivat vain
vajavai sesti.?®®

Kuntalaisen osalistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien taustala on tasavatamme
kansanvaltaisuus, joka on kirjattuna perustuslakimme 2.1 8:88n. Perustusain 14.3 § asettaa
julkisen vallan tehtdvéks edistéa yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen

toimintaan ja vaikuttaa hanté itseddn koskevaan paatoksentekoon. Niin ikaan, julkisen vallan

281 Ryynanen 2008, s. 67.

8 Nain on todennut mm. eduskunnan hallintovaliokunta. Ks. HavM 10/2002 vp, s. 3.

%83 ainssédannén  muuttamisesta toimivan demokratian kokonaisuuden vahvistamiseksi on eduskunnan
hallintovaliokunta lausunut, ettd kuntien pitdé pystya vastaamaan kehitykseen, jossa kuntalaisia kiinnostaa yha
vahemman osallistuminen poliittisten ryhmien kautta edustukselliseen demokratiaan, mutta samalla kuntalai set
haluavat entistéd enemman vaikuttaa itsedan ja lahiyhtei sbéén koskeviin asioihin. Ks. HavM 10/2002 vp, s. 4.
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on perustuslain 20.2 8n mukaan pyrittdva turvaamaan jokaiselle oikeus terveelliseen
ymparistoon seka mahdollisuus vaikuttaa elinympéristtdan koskevaan padtoksentekoon. Tama
perustudlaillinen toimeksianto voidaan tosin ndhdd varsin véljana muotoiluna, josta ei
juurikaan voi johtaa suoraan niita keinoja, joiden avulla julkisen valan tulis

edistamisvelvollisuuksiaan tayttaa 2%

Kuntalaisten osdlistumis- ja vaikuttamisoikeuksien yhteydessa on syyta my6s huomioida
Euroopan paikallisen itsehadlinnon peruskirjan asettamat méaéritelmét ja reunaehdot.
Peruskirjan voidaan katsoa madrittdvan yleiseurooppalaisen minimitason kansalaisten
itsehallinnon muodossa tapahtuvalle paikalliselle asioidenhoidolle. Peruskirjan johdanto-osan
mukaan kansalaisten oikeus osallistua julkisten asioiden hoitoon on yks niistd demokratian
periaatteista, jonka kaikki Euroopan neuvoston jasenvaltiot tunnustavat. Toisin sanoen,
peruskirja nojaa edustuksellisen demokratian ensisijaisuuteen, aivan kuten maamme
kuntal akikin.”®

Eras keskeisimmista tdménhetkisista yhteiskunnallisista haasteista on kuntalaisten saaminen
aktiivisemmin mukaan kotikuntansa asioiden hoitamiseen. Vain osdla kuntalaisia on
aktiivisuutta tai k&ytdnnon mahdollisuus seurata oman kunnan valtuuston ja muiden
luottamuselinten tyota syvallisemmin. Kaiken kaikkiaan kunnan ja sen asukkaiden vélista
yhteisty6ta tarvitaan vastaisuudessa yha enemman. Jo vuonna 1994 hallituksen esityksessa
kuntalaiks todettiin, ettd kunnan ja kuntalaisten yhteistyd voisi koskea esimerkiksi seka
pavelujen tuottamista ettda myods kunnale kuuluvien tehtévien antamista asukasryhmien
hoidettavaksi. Téssa yhteydessa mainittiin mahdollisiks yhteistyokumppaneiks erikseen vain
kylatoimikunnat ja urheiluseurat.?®® Mashanmuuttajista koostuvat niin sanotut uudet
kielivahemmistot ovat verrattain heikosti integroituneet yhteisten asioiden hoitoon. Heidan
kohdallaan kyse oletettavasti yleensd on kunnalliskulttuurisista eroista |d&htdmaahan
verrattuna, mutta myo6s kaytannon kielellisista vaikeuksista. Téhan vaeeseen voidaan yrittéa
vastata myods kunnalliseen itsehallintoon kuuluvan organisaatiovapauden avulla
Organisaatioratkaisuilla voidaan lisdta kuntalaisten kiinnostusta ja luottamusta edustuksellisen
jarjestlman toimintaan sek& mahdollisuuksia vaikuttaa sen ratkaisuihin®®’. Toistaiseks

kunnissa e ole kuitenkaan sanottavammin esiintynyt uusien kielivéhemmistdjen

284 N&in Heuru 2006, s. 275.

285 Ryynanen 2004, s. 234-235.
285 HE 192/1994 vp, s. 35.

87 HE 192/1994 vp, s. 35.
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yhteistydorgaaneita, toisin kuin ruotsin- tai saamenkielisten etujen valvomiseksi®®®. Voidaan
kysy&, ndhdaanko ei-kansalliskielisten vahemmistojen rooli pikemminkin

maahanmuuttajayhtei sona kuin erikseen kielivahemmistoina.

6.2. Kunnan asukkaiden osallistumisoikeudet kuntalain mukaan

6.2.1. Kuntaparlamentarismi

Yhteistyd poliittisessa prosessissa on erds tarkeimmista foorumeista, jossa kieleliset
vahemmisttt ja kansaliskieltd puhuva enemmistd ovat kanssakdymisessa toistensa kanssa.
Osdlistuminen &nestdmalla ja olemalla ehdokkaana ovat molemmat osoituksia seka
oikeudellisesta ettd sosiadlisesta hyvaksynnasta  Poliittiselle  prosessille itselleen
vahemmistéjen huomioiminen ja mukana oleminen on tarpeellista legitimaation kannalta.
Sosiaadlisen yhteenkuuluvuuden haaste koskettaa télla hetkella lagjalti koko Eurooppaa.
Demokratian uudistaminen dhaalta ylos edellyttdd kaikkien kansankerrosten, mukaan lukien

kielivahemmist6t, mukaan saamista aktiiviseen julkisen e@man hoitamiseen.

Kansanvataan sisdltyy perustuslain 2.2 8:n mukaan yksiloén oikeus osalistua ja vaikuttaa
yhteiskunnan ja elinympéristonsa kehittamiseen. Niin ikdan perustuslakiin 14.3 8:ss& on
kirjattu  julkisen vallan tehtédvéks edistdd yksilon mahdollisuuksia osallistua
yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa itseddn koskevaan paatoksentekoon. Lisdks
julkisen vallan on perustuslain 20.2 8n perustedla pyrittdvd turvaamaan jokaiselle

mahdollisuus vaikuttaa elinympdristoéan koskevaan pagtoksentekoon.

Kunnallinen itsehdlinto on kuntalaisten itsehallintoa. PL 121.1 8§:n mukaan kuntien hallinnon
tulee perustua asukkaiden itsehallintoon. PL 14.2 8:ssd sdadetddn jokaisen taysi-ikdisen
Suomen kansalaisen ja maassa vakinaisesti asuvan ulkomaalaisen oikeudesta &énestda
kunnallisvaaleissa ja kunnallisessa kansanadnestyksessd. Kunnallisvaalien keskeisimmista
periaatteista séddetddn kuntalain 9.2 8:ssi. Vaalien toimittamisen menettelytavoista on

séannobksid myos vaalilaissa (714/1998). Kuntalain 26.1 8:n sddnnoksen mukaan Suomen ja

28 Ruotsinkielisilla on esim. Vantaalla svenska kommittén, jonka tehtévéna on edesauttaa parempaa ruotsiksi

saatavaa palvelua. Saamenkieliset ovat perustaneet oman yhdistyksensd mm. Rovaniemelle, joskin kyseessa on
itsendinen yhdistys.
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EU-maiden kansalaisilla seka Islannin ja Norjan kansalaisilla on tdysi-ikdisind &anioikeus
kunnallisvaaleissa. A&nioikeus kunnallisvaaleissa on myos edella mainitut edellytykset
tayttavalla ulkomaalaisella, jos hanella tuolloin on ollut kotikunta Suomessa kahden vuoden
ajan.”®® Aanestysoikeudella puolestaan viitataan kuntalain 26.2 §:ssi mainittuun oikeuteen
aanestaa kunnal lisessa kansanaénestyksessa. Aadnestysoikeuden edellytykset ovat yhtenevéi set

aanioikeuden kanssa.

Adanioikeuden ja danestysoikeuden kolmas keskeinen edustuksellisen demokratian suoma
vaikuttamisoikeus on oikeus asettaa ehdokkaita kunnallisvaaleissa. Vaalilain 146 8:n mukaan
ehdokkaita kunnallisvaaleissa saavat asettaa kaikki puoluerekisteriin merkityt puolueet ja
aénioikeutettujen perustamat vaalikohtaiset valitsijayhdistykset”®. Mahdollisuus muodostaa
valitsijayhdistys kunnalisvaaeihin oikeudellisesti katsoen helpottaa kielivahemmisttjen
osalistumista kunnalispolitiikkaan, varsinkin liittyen uusiin kielivahemmist6ihin, joiden
Kiinnittyminen olemassa oleviin puolueisiin on usein lagjassa mittakaavassa todettu vaikeaksi.
Valitsijayhdistyksid on aikaisemminkin kaytetty joihinkin erityiskysymyksiin keskittyneiden
ehdokkaiden ja ryhmittymien keskuudessa. Kaytanndssa tdma helpotus on ilmeisen
teoreettinen, kun maahanmuuttagjachdokkaat ovat hyvinkin haluttuja useimpien suomalaisten
puolueiden keskuudessa. Olosuhteissa, jossa yhteiskunnalliset jannitetilat estaisivét
esimerkiks tietyn vdhemmiston jasenten padsyn puolueiden ehdokkaiksi, mahdollisuudella
perustaa valitsijayhdistys olisi merkittavampi rooli kuntademokratian toteutumisessa.

6.2.2. Osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet

Kuten aiemmin on mainittu, kunnallishallinnossa on ldhtékohtana edustuksellinen jérjestelma,
jossa kunnan asukkaita edustavat heiddn valitsemansa valtuutetut. Edustuksellisen
jarjestedlman  rinnalla  kuntaaisilla on niin  sanottuja suoria osdlistumis-  ja
valkuttamismahdollisuuksia, jotka on kirjattu kuntalain 4 lukuun. Kuntalan mukaisia

asukkaiden osallistumisoikeuksia tdydentavét erityislainsgadannon sdadokset esimerkiksi

% pohjoismaiden kansalaisilla on ollut &nioikeus kunnallisvaaleissa vuodesta 1976 lahtien ja muilla
ulkomaalaisilla vuoden 1992 austa. Suomen nykyisiin kansainvaisiin velvaitteisiin liittyen maininnan arvoinen
seikka on myos jasenyys Euroopan unionissa. Euroopan yhteistn perustamissopimuksen muutetun 8.b.1 artiklan
mukaan kunnallinen &énioikeus ja vaalikel poisuus tulee myontdé maassa asuville unionin kansalaisille samoin
eddllytyksin kuin jasenvaltion omille kansalaisille.

20 \/galilain 150 §:n mukaan valitsijayhdistyksen voi perustaa 10 &énioikeutettua kunnan jésenta.
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maankaytto- ja rakennuslaissa (132/1999) ja viranomaisen toiminnan julkisuudesta annetussa
laissa (621/1999). Lisdks hallintolaissa s8&detddn asianomaisen kuulemisesta ja

vaikutusmahdol lisuuksien varaamisesta.

Kuntalain 27.1 8:n mukaan kunnanvatuuston on pidettava huolta siitd, ettd kunnan asukkailla
ja pavelujen kayttgilla on edellytykset osalistua ja vakuttaa kunnan toimintaan.
Ensimméisen momentin  sddnndksen velvoittavasta muotoilusta huolimatta suoran
demokratian muotojen tarkemmat ilmenemismuodot riippuvat pitkdti valtuuston ja muiden
luottamuselinten sekd virkakunnan motivaatiosta edistéd kuntalaisten osallisuutta®. T4
hyvin pragmaattisella tavalla jarkevda toteamusta voi téydentdd kuntalain esitdiden
toteamuksella, jonka mukaan kuntalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien
todettiin riippuvan kunnan toiminnan avoimuudesta, poliittisesta kulttuurista ja kuntalaisten
omasta aktiivisuudesta®™. Kuntalain 27.2 §&&in on kirjattu esimerkinomainen luettelo

keinoista, joiden avulla osallistumista voidaan edistéa erityisesti:

1) valitsemalla palvelujen kayttgjien edustajia kunnan toimielimiin;

2) jarjestamalla kunnan osa-al uetta koskevaa hallintoa;

3) tiedottamalla kunnan asioista ja jarjestamalla kuulemistilaisuuksia;
4) selvittamalla asukkaiden mielipiteitd ennen paatoksentekoa;

5) jarjestamalla yhteistyota kunnan tehtavien hoitamisessa;

6) awvustamalla asukkaiden oma-aloitteista asioiden hoitoa, valmistdua ja
suunnittelua; seka

7) jarjestamalla kunnallisia kansanadnestyksi a.

Kuntalaissa on haluttu kiinnittd&d huomiota suoran demokratian téarkeyteen ja antaa viitteita
siitd, millatavoin vatuusto voi luoda osallistumisen ja vaikuttamisen eddlytyksia Luettelo el
ole millédn muotoa tyhjentédva, vaan antaa yleiskatsauksen niihin keinoihin, joita on
kaytettdvissd. Pakottavilla normeilla on vaikea luoda atoa osalistumista, mutta
lainsd&danndlla voidaan pakottamisen sijaan ohjata tietynlaisiin menettelytapoihin. Kuntalain

27 8:n tarkoituksena on ohjeellisena yleissddnnoksena ennen kaikkea kiinnittda huomiota

#! Hannus — Hallberg — Niemi 2009, s. 191; Harjula & Préttda 2007, s. 266; Heuru — Mennola — Ryynanen
2008, s. 52.
%2 HE 192/1994 vp, s. 33.
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valtuuston velvollisuuteen luoda kunnan asukkaille monimuotoiset oikeudet osallistua.®®
Kunta voi siten luoda muitakin suoran demokratian toteuttamistapoja kuin laissa mééritellyt
tavat.

Julkisten palvelujen tuottajien tulee jatkuvasti arvioida tuotantonsa laatua ja taata palvelujen
kayttgjille riittava valinnanvapaus. Julkisten palvelujen parempaan laatuun on pyrittava
erityisesti luomalla pavelujen kayttgjille riittdvat mahdollisuudet vaikuttaa palvelujen
sisaltoon.  Vaikuttamismahdollisuuksia voidaan edist&d muun muassa asettamalla
yhteistoimielimia tai pitdmalla kokouksia palveluiden tuottgjien ja kayttgjien kesken. Naihin
yhteistoimielimiin on maariteltavissa myos koulujen johtokunnat, jotka Harjula ja Préttala

""" *  Koska perusopetus on seka
kotoutumisen ettd oman kielen kulttuurin oppimisen kannalta erittain tarkeda, ja varsinkin
suurissa kaupungeissa kielivahemmistoihin kuuluvien maahanmuuttajaoppilaiden osuus on
paikoitellen useita kymmenia prosenttgja koulun oppilasméérasta, kysymys koulujen
johtokuntien kielikiintiosta nousee esille””. Kansalliskielienhdn kohdalla tilanne on niin, ettd
kuntalain 16.2 § velvoittaa kaksikielisen kunnan asettamaan opetustoimen hallintoon erilliset
toimielimet kumpaakin kieliryhméda varten, ja liséksi kuntalain 18.1 8:n kohta 4 osoittaa
valtuuston toimivaltaan méaréta, etta kaksikielisen kunnan muuhun kuin 16 8:n 2 momentissa
tarkoitettuun toimielimeen asetetaan jaosto kumpaakin kieliryhm&a varten. Johtokuntien
jasenyys muiden kieliryhmien edustushuomioiden j8& kuntalain 18 8:n nojalla valtuuston
padtettavaksi. Kayttgademokratiasta on todettava, kuten Ryyndnen huomauttaa, etta
pavelujen kayttdien osallistumismahdollisuudella e voida korvata edustuksellisen
demokratian elinten, kuten valtuuston ja lautakuntien asemaa, mutta niiden avulla kansalaisten

suhdetta hallintoon voidaan | ahent&s, *®

Kunnanosahallinnolla e ole perinteisesti ollut merkityksellistd roolia suomalaisessa
kunnallishallinnon mallissa. Kuntalain esitdissa vuoden 1976 kunnallislaissa ollutta erillista

lukua kunnanosavaltuustoista kuvailtiin  kaytannéssa merkityksettomaksi.?’

Nykyisin
kunnanosahallintoa on eri tavoilla toteutettuna kuitenkin otettu kayttoon eri puolilla Suomea,

mika liittyy osaltaan kuntaliitosten synnyttdmaan |aheisyysperiaatteen toteutumisvajeeseen.

%8 HE 192/1994 vp, s. 88.

2% Harjula& Préttal 42007, s. 212, 216.

% Jaoston jasenet on valittava asianomaiseen kieliryhmaan kuuluvista henkilista ja toisaalta kunnissa, joissa
molempien  kansalliskielien puhujia asuu  merkittdvasti, suomen- ja ruotsinkieliset  suorittavat
oppivelvallisuuttaan de facto erillisissé oppilaitoksissa kunnissa.

2% Ryynanen 2004, s. 238.

" HE 192/1994 vp, s. 33.
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Kuten kuntalain tuoreessa uudistustarvesalvityksessa todetaan, kunnanosahallinto on siltikin
ndhty ylimédraisend hallintotasona joka monimutkaistaiss entisestédn  kunnan
paatoksentekojarjestelmaa®®  Nykyisen kuntalain 18.2 §:n 3 kohdan mukaan valtuusto voi
asettaa toimielimen tai sen jaoston kasittelemddn kunnan osa-aluetta koskevia asioita.
Kunnallinen kansandanestys voidaan kuntalain 30.2 8:n mukaan jérjestéd myds kunnanosaa
koskevana. Kuntgjaotusta on jo pitkdan ohjannut pyrkimys kielellisesti yhtenéisiin jaotuksiin,
ja toisaalta yksikielisissa kunnissa kielirgjat eivat ole muodostaneet aiemminkaan juuri rgjoja
asuinalueiden vdille. Maahanmuuttgjien muodostamien niin  kutsuttujen  uusien
kielivahemmistojen kohdalla keskittyminen on ollut aivan toista luokkaa, erityisesti suurten
kaupunkien l8hitissa. Téassa yhteydessa esimerkiksi lausunto- ja aoiteoikeuksien varassakin
toimivat aluetoimikunnat tai yhteistyoryhmét olisivat yks kielivéhemmistéjen ulottuvilla

oleva keino entisté |aajempaan kuntalaisosallistumiseen®.

Avoin tiedottaminen antaa kuntalaisille vattaméattomat valmiudet osalistua ja vaikuttaa
asioiden valmisteluvaiheesta ldhtien. Tiedon saannilla on ratkaiseva merkitys suorassa
osallistumisessa. Tiedottaminen liittyy osaltaan myods hallinnon julkisuuden vaatimukseen.
Kuntalain 29 8:n mukaan kunnan tulee tiedottaa asukkailleen vireilla olevista asioista,
suunnitelmista, kéasittelystd ja tehdyista ratkaisuista sek& niiden vaikutuksista
Tiedotusvelvollisuus koskee myds kunnan tehtdvéd hoitavan yhteison tai saétion toimintaa.
Kuntalain esitbissa korostettiin  kunnan vastuuta tuottaa sdllaista tietoa, joka olisi
vaivattomasti  kuntalaisten saatavilla®®. Ilman viestin ymmarrettavaks  tekemista
tiedottaminen e ole nimensd mukaisesti tiedon jakamista, saati vaivattomasti
hyddynnettavissd. Tiedottamisen yhteydessd keskeiseksi vélineeksi nousee tiedotuskieli.
Kuntalain tiedotusta koskevat séénnokset ovat paljolti ohjeellisia yleissddnnoksig, jotka eivat

4% Pakottava s#nnés rgjoittuu

suoraan saantele tiedotuksessa kaytettavaa kielt
velvoittamaan kuntaa antamaan tiedottamisesta tarpedliset méadraykset kuntalain 50 8:n
tarkoittamassa hallintosaanndssa®. Kielilain saannokset kaksikielisistd kunnista pitavét

sisdlld8n myods gjatuksen kunnan tiedottamisen kaksikielisyydesta. Kielilain 32.1 8:n mukaan

2% K s. Vationvarainministerion julkaisuja 10/2011, selvitys kuntalain uudistustarpeista, s. 57-58.

2% Nain Sj6blom 2011, s. 196.

0 HE 192/1994 vp, s. 90.

%01 Ks. KHO 1385/2007. Korkein hallinto-oikeus yhtyi hallinto-oikeuden kantaan, jonka mukaan kuntalain 27 ja
29 § ovat ohjedllisia yleiss@dnnoksig, joten kunnan ja valtuuston harkittavaks j&i tarkemmin, missddn muodossa
jalagjuudessa kuntalainen voi osallistua ja missd muodossa ja lagjuudessa tietoja on annettava.

%2 Ks. Kuntalaki 50.1 § kohta 11. Kaksikielisen kunnan hallintosé&nnéssa on kuntalain 50.2 §&:n mukaan
annettava tarpeelliset maéraykset siitd, miten kunnassa annetaan palvelut samanlaisin perustein eri kieliryhmiin
kuuluville henkildille. Sanottakoon, etta néilla kieliryhmilla on lain esitéissa tarkoitettu kansalliskielien puhujia
Ks. HE 192/1994 vp, s. 103.
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kunnallisen viranomaisen yleisolle suunnatussa tiedottamisessa on kaksikielisessa kunnassa
kéytettavd molempia kansalliskielia®® Hatatiedottamisessa puolestaan on  kaytettava
molempia kansalliskielia koko maassa. Saamen kielen osalta kunnan viranomaisilla on
velvollisuus kayttdd saamen kielta tiedottamisessa saamelaisten kotiseutualueella. Kaikki
viranomaisen ilmoitukset, kuulutukset ja julkipanot sek& muutkin tiedotteet, opasteet ja
yleison kaytettaviksi tarkoitetut lomakkeet tayttdohjeineen on laadittava ja annettava myos
saamen kiedla*®  Kuntalain tiedottamisvelvoitepykalan lissks kuntien velvoitteista
huolehtia tiedottamisesta séadetédn mm. julkisuuslaissa seké& maankayttd- ja rakennuslaissa.
Kielellisten oikeuksien toteutumista valvovat eduskunnan oikeusasiamies ja valtioneuvoston
oikeuskangdleri eivéat ole antaneet ratkaisuja, jotka koskevat perustuslain 17.3 8:ss& mainittujen

muiden kieliryhmien oikeuksia kunnan tiedottamisessa. 3%

Hallintolaissa sdadetddn asianosaisen kuulemisesta ennen padtoksentekoa sekd asian
vireillaolosta ilmoittamisesta. Néiden, kuulemisen laissa tarkoin séénneltyjen muotojen lisdksi
mikédan e kuitenkaan estd kuntaa ja sen viranomaista olemasta aloitteellinen asian
selvittdmisessa ilman lain velvoittavaa séénnostakin. Tama toteamus kuvaa lagjemminkin
kunnan mahdollisuuksia ottaa kansallisen kielilainsdadannon ulkopuolisen kielivahemmiston
kielelliset tarpeet huomioon toiminnassaan. Lainsaadantd e aseta sille suoranaisia esteita.3®
Sama tilanne on useimmissa eurooppalaisissa valtioissa. Tosin Euroopassakin on valtioita,
joissa muiden kuin virallisten kielten kayttoa viranomaisissa on lainsaadanndlla kielletty. Néin

on esimerkiksi Ranskassa™’,

My6s kuntalain 27.2 8n kohta 6 voidaan ymmértdd varsin merkityksellisendkin
kielivBhemmisttille, joilla on omia kielellisia erityistarpeitaan koskevia intressga kunnan
toiminnan suuntaan. Tdldin tukeminen voi olla hyvin  monimuotoista, akaen

kunnallisjarjestelmamme toiminnan perusteiden esittelemisesta  ja muista

%3 Kielilain viranomaisen tiedottamista koskeva 32 § on varsin selked minimiséénnds. Kuitenkin kyseista
sdannosta on tulkittu myos siten, ettd se rgjaisi pois kunnan mahdollisuuden kayttéd myds muita kuin kunnan
kielta tiedottamisessa. Mielestani téllainen tulkinta e ole oikeudellisesti |ooginen, kun ottaa huomioon kielilain 9
8:n ilmaisema muiden kielien kayttémismahdollisuus. Vastakkainen tulkinta ei siis edusta Suomessa omaksuttua
kielellisoikeudellista linjausta.

%4 Sgamen kielilain 8.1 ja8.2 §:t.

%% On mainittava, etteivat PL 17.3 §:ssi mainittujen muiden ryhmien kielelliset oikeudet kunnassa esiinny
muussakaan yhteydessa eduskunnan oikeusasiamiehen tai oikeuskand erin ratkai suk&ytannssa.

%% Toisin Tallroth 2004, s. 532-533. Tallroth nakee kielilain 32 §:n rajoittavan kunnan tiedottamiskielen kunnan
omaan kieleen tai kidiin. Oman nékemykseni mukaan kunta on asukkaidensa itsehallinnollinen alueyhteiso,
jonka valtapiiriin kuuluvat myos kielelliset kysymykset sikéli kun niillé on paikallista merkitystd. Téman vuoksi
Tallrothin tulkintaa kielilain tiedottamista koskevasta sddnndksesta voi pitéd kunnallista itsehallintoa raj oittava.
%7 Ranskan kielipolitiikan oikeudelliseen ilmenemiseen viitattiin myds kielilain esitdissa. Ks. HE 92/2002 vp, s.
45-46.
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informaatiopalveluista. Myods materiaalisten edellytysten luominen kielivéhemmiston
kunnalliselaméan osallistumiselle tulevat kysymykseen. Kuten Harjula ja Préttdla toteavat,
kunta voi avustaa edell& mainitun laista toimintaa yleisen toimialansakin puitteissa *®

Kunnallista kansanddnestystd koskevat sdannokset otettiin vanhaan kunnalislakiin vuonna
1990. Mikali aloitteen tekijoina on vahintéan kaks prosenttia @nioikeutetuista kunnan
asukkaista, valtuuston on kuntalain 28.2 8:n mukaisesti otettava asia kasiteltavakseen kuuden
kuukauden kuluessa aloitteen asian vireilletulosta. Paéttsvalta &énestysvaihtoehdoista ja —
asetteluista kuuluu kuntalain 30.1 8:n mukaan vatuustolle. Kuten vanhan kunnallislain, my6s

a309

nykyisen kuntalain mukaan kansanaénestys on aina neuvoa-antava™ ~. Jo kunnanosahallinnon

mahdollisuutta tarkasteltaessa kavi ilmi, ettd kansandéanestys voidaan suorittaa kuntalain 30.2
maéritella8n vaalilaissa tarkoitetuksi ddnestysalueeksi. Aanestysoikeus on henkil6illa, joiden
asuinpaikka on adnestysalueilla, joilla kansanaénestys toteutetaan. Kuntalain 31 8:n mukaan
kansandanestysal oitteen taakse vaaditaan vahintédn viisi prosenttia danioikeutetuista kunnan
asukkaista.

Kunnadlisella kansandéanestykselld e ole kielivéhemmistdlle erityistd, muista kuntalaisista
poikkeavaa merkitystd. Ensinnakin on todettava, ettel Suomen oikeusjérjestyksen piirissa ole
sdantelyg, joka antais kielivédhemmistdlle lainséadanndssd  erityisaseman esimerkiksi
kansandanestysaloitteen tekemisessa. Kansainvélisestikin - kuvatunlainen oikeudellinen
saantely lienee marginaalista. Toisaalta kéytannon poliittisen vaikuttamisen kannalta erioikeus
kansandanestysaloitteen tekemisen kynnyksessa olis vahamerkityksellistd, koska mikali
kielivahemmistolla olisi, sanokaamme vaikka kolmanneksen, alempi prosentuaalinen tal
vakimaardla mitattu kynnys tehdd kansandanestysaloite, varsinaisen kansanddnestyksen
toteutuessa kielivahemmistd olisi yha vahemmistd &anioikeutetuista, ja aénestyksella olisi

todennakoisesti vain symbolista merkitysta.

%% Harjula & Préttal 42007, s. 268.

39 Kansandénestyksen neuvoa-antavuus ilmentdd suomalaisen kunnallishallinnon edustuksellisuudelle
perustumista. Eduskunnan hallintovaliokunta néki sitovan kansandénestyksen olevan ristiriidassa sen periaatteen
kanssa, ettd kunnalinen itsehallinto perustuu edustukselliseen demokratiaan. Tama nékdkanta esti sitovan
kansanddnestyksen mahdollisuuden kuntalaissa. HaVM 18/1994 vp, s. 8.
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6.2.3. Aloiteoikeus

Kuntalaisilla on jo vanhastaan katsottu olevan oikeus tehda kunnan viranomaisille aloitteita
kunnan talouteen ja hallintoon liittyvissa asioissa. Kuitenkin kuntalaisen aoiteoikeus
turvattiin lailla enssimméisen kerran vasta vuonna 1976, jolloin se Kkirjattiin uuteen
kunnallislakiin. Aikaisempaa lainséddantoon kirjaamatonta kaytantda perusteltiin hyvin
samanlaisin argumentein, joilla nykyistékin sdénneltya aoiteoikeutta perustellaan.
Aloiteoikeus on periaatteellisesti térked. Aloiteoikeuden olemassaolon suurta periaatteellista,
tietylla tavalla jopa symbolista merkitysté ei vahenna se tosiseikka, ettd aloiteoikeudesta on
usein enemman ty6ta ja kustannuksia kuin varsinaista kunnalle suuntautuvaa kaytannon
hyotya Kysymys on itse asiassa kunnallista itsehallintoa ilmentévasta jaetusta huol ehtimi sesta
ja aloitteellisuudesta®® Kunnallinen kansanaénestystoimikunta totesi jo vuonna 1985, etta
aloitteiden kasittelyssd on kiinnitettava erityista huomiota tasapuoliseen kohteluun eri
kansalaisryhmia silmallapitaen.® Kielivahemmist6t ovat erds naista vahemmistéryhmista,

jotka pyrkivét edistdmaén omia intressejddn mydos aloitteiden kautta.

Kuntalain 28.1 8n mukaan kunnan asukkaalla on oikeus tehda kunnalle aoitteita kunnan
toimintaa koskevissa asioissa. Aloitteen tekijdle on ilmoitettava aoitteen johdosta suoritetut
toimenpiteet. Vatuuston tietoon on saatettava vahintddn kerran vuodessa sen toimivaltaan
kuuluvissa asioissa tehdyt aloitteet ja niiden johdosta suoritetut toimenpiteet. Aloitteita el siis

kuntalain mukaan ole valttamétta kasiteltava valtuustossa.*'?

Aloiteoikeus e myo6skaan riipu
sitd, miten kunta on organisoinut tehtéviensd hoidon. Siltd osin kuin aloitteet koskevat
kunnan palvelutuotantoa, aloitteisiin vastataan usein lautakuntien tekemilla paétoksilla

Yleishallinnolliset aloitteet taas kasitell 48n tavanomaisesti kunnanhal lituksessa. 3"

Kielivahemmiston vaikutusmahdollisuuksien kannalta aloiteoikeus on periaatteellisesti yhta

tarkea kuin muillekin  kunnan asukkaille. Kunnallisen aloiteoikeuden painoarvoa

310 Nain Hannus — Hallberg — Niemi 2009, s. 193.

11 KM 1985:50, s. 142.

%2 Eduskunnan hallintovaliokunta ehdotti kuntalain 28 §n muuttamista siten ettd valtuuston toimivaltaan
kuuluvat aloitteet olisi aina kasiteltéava valtuustossa. Toisena vaihtoehtona hallintovaliokunta ehdotti kuntalain 71
888 muutettavaks siten, ettd tarkastuslautakunnan tehtéviin liséttéisiin aoitteiden johdosta suoritettujen
toimenpiteiden arviointi. Ks. HavVM 10/2002 vp, s. 8.

3 Kuntaaisaoitteiden enemmistd on eduskunnan hallintovaliokunnan mietinnén mukaan koskenut kuntien
palvelutuotannon resurssgja. Resurssikysymykset ratkai staan yleensa kunnan vuotuisen talousarvion kasittelyn
yhteydessa. Vastaukset néihin aloitteisiin laaditaan kuitenkin usein talousarvioprosessin paattymisen jalkeen. Ks.
HavM 10/2002 vp, s. 8.
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osallistumiseen ole talla hetkelld olemassa. Perustuslakiin on tosin ehdotettu otettavaksi

314 Suomessa

kansalaisten suoria vaikuttamismahdollisuuksia edistava véline, kansalaisaloite.
erilaisten vdhemmistojen aloiteoikeutta e ole lahdetty eriyttamd&n muun vaeston
aloiteoikeudesta. Hieman erilaisempaa |&hestymistapaa edustavat joidenkin Keski- ja Etel&
Euroopan maiden omaksumat lagjahkon kielellisen ja kulttuurisen autonomian omaavat
alueet. Néiden asukkailla on joitakin muiden valtion osien asukkaista poikkeavia osalistumis-

javaikutusmahdollisuuksia.®*

6.3. Onko kielellisella vahemmistdlla oikeudellisesti katsoen erityista kollektiivista

vaikuttamisen muotoa?

Toimiva osallistuminen on hyvan hallinnon keskeinen osa-alue. Hyvan hallinnon sisdllosta
vahemmistdjen kannalta tarkedksi muodostuvat erityisesti halinnon syrjimattomyys ja
yhtéléisten oikeuksien tunnustaminen. Kielivéhemmisttjen erilaiset tarpeet johtuvat osaksi
asuinalueen hgjanaisuuden asteesta ja toisaalta kielivahemmiston koosta tietylla alueella.
Tama tekee edella mainittujen tarpeiden tayttamisestd haastavaa®® Kieldlisten ja
kulttuuristen oikeuksien toteutuminen on tosiasiallisesti valttamétonta useimpien sosiaalisten
ja talouddlisten oikeuksien kannalta. Tosiasialisen osallistuminen saattaa edelyttéa

yksil6llisen osallistumisen lisaksi myds kollektiivisen osallistumisen mahdollisuutta.

Keskeisend oikeusfilosofisena kysymyksena kielivahemmistéille myonnettyjen vakuttamis-
ja osalistumismahdollisuuksien kohdala nousee kysymys yhdenvertaisuudesta. Ryhmien
erioikeuksia puolletaan argumentoimalla erioikeuksien mahdollistavan ryhmien jasenten
Liberalistisen valtiokasityksen nakokulmasta vdhemmistdjen erioikeuksia on Kritisoitu

vetoamalla valtion neutraalisuuden vaatimukseen. Kritiikin mukaan kielelliset ominai suudet

14 Ks. PeVM 9/2010 vp, s. 9.

5 Esimerkiksi Slovenian perustuslain 64 artikla ssételee maan unkarin- ja italiankielisten vahemmistojen
erioikeuksista. Esimerkkind nédistéa erioikeuksista mainittakoon 64 artiklan 3 kohta, jonka mukaan néille
vahemmistdille taataan kiintidpaikat kunnanvaltuustoissa ja maan kansanedustusl aitoksessa.

%16 Somessa romanit ovat perustuslaissa nimetty kielivahemmistd, joka kuitenkaan e muodosta minkaan kunnan
aluedlla prosentuaalisesti merkittdvaa asukasryhmaé, saatikka enemmistéd, toisin kuin saamelaiset. Saamelaiset
taasen muodostavat kielellisen enemmistdn Suomessa vain Utgoen kunnassa. Esimerkiksi romanikielen
sdilyminen puhuttuna kielend on erittéin haastavaa romanien tapakulttuurista johtuvasta hajaantumisesta ja
suuresta liikkuvuudesta. Kielellisten ominai suuksien suojeleminen onnistuu vain, mikali véhemmistdlla on halu
sugjella niitd. Kunnat voivat osalistua téhan tyohon vain kielivahemmistén oman aktiivisen vaikuttamisen
ohella.
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asetettaisiin talloin joidenkin muiden mahdollisesti yhta téarkeiksi koettujen ominaisuuksien
edelle®!” Vahemmistdjen erioikeuksia osallistumisoikeuksien yhteydessa voidaan kritisoida
myo6s kaytannollisyyden nakokulmasta. Lagerspetz nostaa esiin kysymykset siitd, miten
kielivahemmistd yleensdkin erotetaan esimerkiksi murteen puhujista, ja toisaalta miten

kielivahemmiston jasenyys maaraytyy kaytannon valintatilanteessa >

Kollektiivisia oikeuksia vastaan esitetyn kritiikin, vaikkakin tassa kevyesti dokumentoidun,
keskeisena nakokulmallisena lahtdkohtana on ”utuisen metafysiikan” vastustaminen, kuten
Lagerspetz asian ilmaisee®™®. Onko siis kyse ihmisyyden olemuksesta? Mielestani on. Tosin
tarkastelen ihmisyyden olemusta taysin vastakkaisesta nakokulmasta kuin Lagerspetzin
tarkastelussani edustama kanta En ole ndkokulmani kanssa yksin. Yhteisollisten éli
kollektiivisten oikeuksien olemassaolo tunnustetaan muun muassa useiden Euroopan maiden
valtiossantjen  tasolla>®°

kiglelliskulttuuriseen itsehalintoon heiddan kotiseutualueellaan tukee kollektiivisten

Mybds  perustusakivaliokunnan  kanta ~ saamelaisten

oikeuksien olemassaoloa®" Saamelaisten kollektiiviseen asemaan kielivahemmistona
vaikuttaa oledlisesti myds heidan akuperdiskansan statuksensa. Kansainvaiset
ihmisoikeussopimukset  asettavat  alkuperdiskansat suoraan  erityisasemaan muihin
vahemmistbihin  ndhden. Heidéan kohdallaan positiivinen erityiskohtelu  sallitaan
oikeudellisesti huomattavasti pidemmalle menevang, kuin on mahdollista toimia muiden

véhemmistémuotojen kohdalla®.

Otsikon tasolla kysyin, onko kielellisella véahemmistdlla oikeudel lisesti katsoen kollektiivista
vaikuttamisen muotoa. Tarkasteluni perusteella voin vastata kysymykseeni vain yleisella
tasolla. Kollektiivisten oikeuksien olemassaolo sindnsa on naytetty toteen, ja on havaittu
joidenkin vahemmistomuotojen, kuten alkuperéaiskansojen kohdalla, ettd kollektiivioikeuksien
perustaminen nauttii institutionaalista tukea selvemmin kuin toisten véhemmistomuotojen. Jo
taman perusteella voidaan sanoa, etta kidivéhemmistd voi nauttia kollektiivioikeuksista,
vaikkakin kollektiivioikeudet muodostuisivat 18htokohtaisesti muusta seikasta kuin kielesta
Jdjelle j8& kysymys, mik& tekee kielesta erityisen, jotta oikeuttaisi kidivahemmistdlle

317 Nain Lagerspetz 1999, s. 79-80.

318 | agerspetz 1999, s. 82-83.

9 | bid.

30 Egmerkiksi Italian perustuslain 2 artikla tunnustaa ja turvaa ihmispersoonan luovuttamattomat oikeudet seké
yksilona ja ryhméassd, jossa ihmisyys ilmaistaan. Kielivahemmistdjen oikeudet yleisella tasolla turvataan
artiklassa 6.

21 \/oimakkain esimerkki |6ytyy kuitenkin saamelaisten maan nautintaoi keudesta, jota perustuslakivaliokunta on
punninnut kollisiossa perustuslain turvaaman omaisuuden suojan (15 8) kanssa.

%2 Ks. esim. kansallisten vahemmistdjen suojelua koskevan puiteyleissopimuksen 4(3) artikla.
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kollektiivisen oikeuden olemassaolon. Kansalaisyhteiskunnan kannalta vastausta tulee etsia
kielen k&ytannon merkityksestd kommunikaatiolle ja oppimiselle. Yksinkertaisin peruste
tulkintani mukaan on kuitenkin oman perustuslakimme 17.3 8:ssd, jossa kieliryhmille
myonnetdan oikeus yll&pitéa ja kehittdd omaa kieltddn. Nama toiminnot eivdt ole yksilon

toteutettavissa sen enempaa teoreettisesti kuin arkitodelli suudessakaan.

6.4. Kiddlisten vAhemmistgjen osallistumisoikeudet kunta- ja
palvelur akenneuudistuk sen yhteydessa

Perustuslakimme mukaan hallintoa jarjestettéessa tulee pyrki& yhteensopiviin auejaotuksiin,
joissa turvataan suomen- ja ruotsinkielisen vaeston mahdollisuudet saada palveluja omalla

32 Syannoksessa e ole aiemmin voimassa

kielellddn samanlaisten perusteiden mukaan.
olleeseen hallitusmuotoon sisdltynyttd mainintaa pyrkimyksesta yksikielisiin hallintoalueisiin.
Perustuslakivaliokunta katsoi tuolloin mietinnGsséén peruslakiesityksestd, etta kielelliset
olosuhteet voivat muodostaa erityisid syitd, joiden vuoksi voidaan poiketa sindnsa
yhteensopivista  aluedlisista  jeotuksita®*.  Oikeuskaytantd  on  vahvistanut

perustusl akivaliokunnan kannan®%.

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on korostanut, ettd kielellisten oikeuksien toteutumiseen
on kiinnitettavd huomiota hallinnollisa uudistuksia vamisteltaessa.  Hallintouudistusten
yhteydessa on suoritettava kattava kielellisten vaikutusten arviointi erityisesti silloin, kun
hallinnollisilla muutoksilla voi olla vaikutusta kieliryhmien tosiasiallisiin mahdollisuuksiin
saada palveluja omalla kielell8n.3®° Perustuslakivaliokunnan kantaa voi hyvélla syylla pitaa
perusteltuna, joskin varsin keskittyneena palveluihin. Kielivéhemmistdihin  kuuluvien
osalistumis- ja vaikutusmahdollisuuksien sivuuttamista halinnon uudistusten yhteydessa

voidaan perustella sill§, etteivat heidan tarpeensa eroa muun vaeston tarpeista silla sektorilla.

$3pL 12218

%24 paVM 10/1998 vp, s. 35.

5 Ks. KHO 2004:107. Kunnanvaltuuston paatds, joka e takaa kunnan suomenkieliselle vaestdnosalle samaa
valinnanmahdol lisuuden astetta hoitopaikan suhteen, ei ollut yhdenvertai suusperiaatteen vastainen, kun erilaiseen
kohteluun on ollut hyvéksyttava kielellisen tasa-arvon tavoittel uun perustuva syy.

36 peVM 1/2010 vp, s. 6. Tdla tarkoitetaan luonnollisestikin ennen kaikkea kansalliskielen puhujien
vahemmistoja eri kunnissa seka myos saamelai sten kielellisia oikeuksia. Lainséédantdbmme el aseta estettéa tarjota
paveluja tarvittaessa myds muiden kieliryhmien kielillg, mikdli kunta niin p&éttdd. Nain ollen voidaan olla
tilanteessa, jossa kuntaliitoksen yhteydessa téllainen kaytantd voi loppua, mikdli niin paétetdan. Lainsdadantoa el
voine tulkita niin, etteikd kunnalla olisi oikeutta laskea kielellisen palvelun tasoa takaisin lainséédanndn
eddllyttdmalle minimitasolle.
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Toisadlta, perustusakivaiokunta on my6ds todennut (liittyen  valtioneuvoston
kielikertomukseen), etta seuraavassa kielikertomuksessa on syytéa kiinnittdd huomiota myads
Suomea sitoviin kielellisid oikeuksia koskeviin kansainvédlisiin sopimuksiin ja niiden
vaikutuksiin -~ Suomessa®™’.  Kielellisa oikeuksia  késittelevissi  kansainvalisissi
ihmisoikeussopimuksissa otetaan kantaa hallinnollisiin  jaotuksiin  kielivahemmisttjen
kannalta®®. Kielellisten vahemmistdjen mahdollisuuksiin  osallistua yhteiskunnalliseen
edmaan pyritddn kansainvadlisissd sopimuksissa niin ikdan edistdmaan, joskin téssa
yhteydessd sopimusteksteissd mainitaan vain valtiolliset yhteistyoelimet, eikd paikalliseen

osallistumi seen oteta kantaa.

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen julkilausuttuna tarkoituksena on vahvistaa kunta- ja
palvelurakennetta, kehittéd palvelujen tuotantotapoja ja organisointia, uudistaa kuntien
rahoitus- ja valtionosuusjarjestelmaa seka tarkistaa valtion ja kuntien valista tehtéavanjakoa
siten, ettd kuntien vastuulla olevien pavelujen jarjestamiseen ja tuottamiseen sekd kuntien
kehittdmiseen on vahva rakenteellinen ja taloudellinen perusta. Tarkoitus on parantaa
tuottavuutta ja hillitéa kuntien menojen kasvua seké luoda edellytykset kuntien jarjestamien
paveluiden ohjauksen kehittdmiselle. Kaikki tdm& on maard toteuttaa kunnallisen
kansanvallan lahtékohdat huomioiden. **° Kuten Brannkarr toteaa, on hallinnonuudistuksia
tehtéessa otettava huomioon myods kansainvalisten ihmisoikeussopimusten, kuten alueellisia
kieliata vahemmistokielia koskevan eurooppalaisen peruskirjan ja kansallisia véhemmistoja

koskevan puiteylei ssopimuksen asettamat velvoitteet™®.

Kielelliset oikeudet mahdollistavat poikkeamisen puitelakiin séédetyistd véestopohjista.
Puitelain 1.3 8:n 5 kohdan mukaan lain mukaisia jérjestelyja suunniteltaessa ja toteutettaessa
on otettava huomioon suomen- ja ruotsinkielisen vaeston oikeudet kayttdd omaa kieltdan ja
saada palveluja télla kielella. Saman momentin 6 kohdan mukaan saamelaisten kielelliset

oikeudet samoin kuin saamelaisten oikeus alkuperdiskansana yll&pitda ja kehittéd omaa

%7 peyM 1/2010 vp, s. 7.

38 Aluedlisa kielia tai vahemmistokielia koskevan eurooppalaisen peruskiian 7 artiklan mukaan
vahemmistokielialueella alueellisen kielen tai vahemmistokielen maantieteellistéd aluetta kunnioitetaan sen
varmistamiseksi, ettd olemassa olevat tai uudet hallinnolliset rajat eivat muodosta estettd kyseisen alueellisen
kielen tai vahemmistokielen edistamiselle.

329 | aki kunta- japavelurakenneuudistuksesta 1.1 8.

330 Brannkarr 2008, s. 59. Esim. puiteyleissopimuksen yleiduonteisesta 16 artiklasta on 18ydettavissa rajoituksia
hallinnonjarjestdmisesta johtuville kielisuhteiden muutoksille. Kieliperuskirjassa tdma nakyy viela selvemmin 7
artiklan 1.b kohdassa, jonka mukaan alueellisen kielen tai vahemmistokielen maantieteellista auetta
kunnioitetaan sen varmistamiseksi, ettéd olemassa olevat ta uudet halinnolliset rgjat eivdt muodosta estetta
kyseisen alueellisen kielen tai véhemmistokielen edistdmiselle.

98



kieltddn ja kulttuuriaan seka saamelaisten kieltéa ja kulttuuria koskeva itsehalinto heidan
kotiseutualueellaan. T&ssd yhteydessd laki on linjassa kuntajakolain (1689/2009) kanssa.**!
Kielelliset olosuhteet kansalliskielten ja saamen kielen osalta ovat poikkeamisperuste
puitelain 5.3 8n sosiadi- ja terveydenhuollon seka 5.4 8&n ammattikoulutuksen
yhteistoiminta-alueiden muodostamisen vaatimuksesta. Kuntarakennetta muutettaessa on
perustusakivaliokunnan kannan mukaan otettava huomioon, ettd kuntajaon muutokset eivat
johda kuntien kielellisen aseman muuttumiseen eivatkd mydskaan huononna kieliryhmien
mahdollisuuksia tulla toimeen omalla kielell&4n.*** Kanta sisilténee vain kansalliskielten ja
saamen huomioon ottamisen. Saamen kielen osalta valiokunta on tulkintani mukaan ottanut

erityisen, saamelaisten kielellista ja kul ttuurista itsehal lintoa korostavan linjan.>*®

%1 Kuntajakolain 4 §:n mukaan kuntajakoa muutettaessa on huolehdittava suomen- ja ruotsinkielisen véeston
mahdollisuudesta saada palveluja omalla kielel188n samanlaisten perusteiden mukaan.

332 peV/M 10/1998 vp, s. 35 ja PeVL 37/2006 vp, s. 7.

333 perustusiakivaliokunta ehdotti puitelaki muutettavaks siten, ettd saamelaisten kielta ja kulttuuria koskeva
itsehallinto olisi kirjattu puitelain 1.3 8:88n. Nain myos tapahtui. Ks. PeVL 37/2006 vp, s. 8.
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7. LOPPUPAATELMAT

7.1. Oikeudelliset paatelmat kunnan toimivallasta vaikuttaa alueensa

kielivéahemmistojen kielellisiin oikeuksiin

Kieli on ihmiselle kommunikaation vaine ja identiteetin osa. Kielelliset oikeudet katsotaan
yleisesti  ihmiss ja perusoikeuksiksi, jotka on kirjattu sekd kansainvélisin
ihmisoikeussopimuksiin etta kansdlisiin perustuslakeihin.  Kielivéhemmiston kielellisten
oikeuksien kannalta on lisaksi otettava huomioon myés vahemmistéjen suojeluun liittyvat
kansainvaisoikeudelliset velvoitteet. Suomessa perustuslain 17.2 8§ edellyttdd julkiselta
vallalta toimenpiteitd sen varmistamiseksi, ettd maan suomen- ja ruotsinkielisen vaeston
sivistykselliset ja yhteiskunnalliset tarpeet tulevat samanlaisten perusteiden mukaan
tyydytetyiksi. Maamme akuperéiskansan, eli saamelaisten seka romanien ja muiden ryhmien

oikeus yll&pitaa ja kehittéé omaa kieltdan ja kulttuuriaan on kirjattu perustuslain 17.3 8:8an.

Tutkimukseni tavoitteeks asetin selvittéd millainen on kunnan toimivalta vaikuttaa alueensa
kielivahemmistojen kielellisiin oikeuksiin. Témé tutkimus on tarkastellut aihetta seka
kunnallisen itsehalinnon yleisen oikeudellisen sisdllon  kautta ettd my6s kunnan
toimialgjaotteluun perustuvan tarkastelun kautta. Lisdks kielivahemmiston oikeudet vaikuttaa

kunnallisen itsehallinnon kautta olivat tutkimukseen sisdllytettyna.

Vastuu perusoikeuksien toteutumisen turvaamisesta kuuluu perustuslain 22 8:n mukaan
julkiselle vallalle. Vastuun tarkempi maardytyminen vaihtelee perusoikeuksittain. Kielelliset
oikeudet katsotaan varsin yleisesti vapaus- ja yhdenvertaisuusoikeuksiksi. Tallin yleinen
vastuu niiden toteutumisen turvaamisesta kuuluu myds kunnille. Erityinen vastuu kohdistuu
kuntiin kielellisistd oikeuksista sadtavan erityislainséddannon velvoitteiden  myo6ta
Maassamme  kansadlliskielisten ja saamelaisten kielelliset oikeudet turvataan
erityislainsaadannolla. Muiden kielivahemmistdjen kielellisten oikeuksien taso jéa paljolti

viranomaisen oman harkinnan varaan.

Seka aueellisa ja vdhemmistokielia koskeva eurooppaainen peruskirja ja Euroopan
neuvoston kansalisten vdhemmistdjen suojelua koskeva puitesopimus keskittyvét niin
sanottujen perinteisten vdhemmisttjen ja niiden kdyttémien kielten suojeluun. Toisin sanoen,

uudemmat vahemmistoryhmét, kuten maahanmuuton seurauksena syntyneet niin sanotut
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uudet kielivahemmistot, jdavéat ndissa sopimuksissa varsin vahalle huomiolle. Kansainvéaliset
ihmisoikeussopimukset ovat kuitenkin evolutionaarisia. Tulkinnan muutoksen liséks eri
aikakausina ihmisoikeuksien kohdentuminen on kéasitetty eri tavoilla. Kielellisten oikeuksien
késitys saattaa muuttua siirtolaisten kohdala hyvin nopeastikin. Taléin myés kunnille tulisi
huomattavasti nykyistda tarkemmin raattuja oikeuddlisia velvollisuuksia uusien

kielivahemmistojen kielellisten oikeuksien toteutumisen turvaamiseksi.

Institutionaalisilla seikoilla on suuri vaikutus kielivahemmistéjen oikeudelliseen asemaan
yhteiskunnassa. Kunnallinen itsehallinto on oikeudellisesti merkittéva instituutio, joka on
suojattu perustuslaissa. Liséksi on huomattava, ettd Suomessa kielelliset oikeudet pohjautuvat
henkilOperiaatteen lisdks merkittavalta osaltaan aueperiaatteelle.  Alueperiaatteelle
valttdmattoman alueellisen jaotuksen muodostaa kuntgjaotus.

Kunnallisen itsehallinnon oikeudellisesta sisdllosta kielivahemmistdjen kannalta keskeisia
ominaisuuksia ovat kansanvaltaisuuden ja taloudellisen omavastuun liséks yleinen toimiala,
organisaatiovapaus ja aluevata. Yleistoimivaltuuden nojala kunnala on toimivaltaa ottaa
hoitaakseen paikallista merkitystd omaavat tehtavét, kuten alueensa kielelisten
vahemmistbjen oikeuksien taydentaminen. Organisaatiovapauteen kuuluu  kunnan
mahdollismman pitkalle ulotettu vapaus paéttdd itse halinto-organisaationsa rakenteesta.
Tama mahdollistaa kielellisten véhemmistdjen oikeuksien huomioon ottamisen esimerkiksi
perustamalla kielellisia asioita varten omia jaoksia tal vastaavia. Lisdks toimielinten
Kielikiintioista padtettdessa kunnan toimivalta on varsin suuri. Kunnan aluevallala tarkoitan
seka kunnan alueellista valtapiirid, €li kunnan toimivallan maantieteellisia rgjoja, etta myos

kunnan oikeutta omaan alueeseen.

Kunnallisen itsehdlinnon  perustuslainsuojan  sisdllon méarittelyssd  eduskunnan
perustuslakivaliokunta on ilmaissut varsin suuripiirteisesti, etta tavalisella lailla e voida
puuttua itsehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin tavalla, joka asialisesti ottaen tekisi
itsehallinnon merkityksettomaksi. Kunnan yleinen toimiala ja organisaatiovapaus katsotaan
nykyaén varsin vakiintuneesti kuuluvaksi kunnallisen itsehalinnon keskeisimpiin
ominaisuuksiin. Kunnan oikeudella omaan alueeseensa sen sijaan e nadhda vastaavaa suojaa
olevan, varsinkaan osaliitoksia vastaan. Toisaalta, kielellisten oikeuksien huomioon ottaminen
on erés kuntajaotuksen muutostilanteissa erityisesti huomioon otettavista seikoista. Kunnan
kielellinen asema voi jopa nousta kunnan aluesuojan kannata vahvimmaks suojaksi

kuntarakennetta muutettaessa.
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Kielellisten oikeuksien perusoikeusulottuvuus vaikuttaa kielivahemmistén oikeuksien
tukemiseen ja edistadmiseen kunnan yleisen toimialan puitteissa. Yleisen toimialan
maaraytymisperusteista erityisesti tehtdvan yhteisyyttd ja yleishyodyllisyyttd punnittaessa
kielelliset asiat sekoittuvat herkasti kulttuurisiin asioihin. Maamme kielelisten olojen kaiken
aikaa muuttuessa myos kidli- ja kulttuurivéhemmistdjen aktiivisuus kunnan anoa kunnan
avustuksia kasvanee. Talloin kielellisten oikeuksien kolmijako kansalliskielisiin, ssamelaisiin
ja muihin kieliryhmiin merkitsee hyvaksyttavda syytd kohdella kieliryhmid eri tavoin
avustuksia myonnettédessd. Subsidiariteettiperiaatteen hallinnon toissijaisuutta korostava
dimensio on erittéin térked oikeudellinen ragjoitus kunnan ja yksityisen toimivallan valilla.
Subsidiariteettiperiaate tulisikin ndkemykseni mukaan lukea voimassaolevaksi kunnan yleisen
toimialan rgoitusperiaatteeksi. Subsidiaarinen jako kunnan ja kielellisen véhemmiston
omavastuun valilla asettaisi oikeudellisesti kestavélla tavala rgalinjan kunnan yleisen

toimialan jayksityisen elinpiirin véille.

Oikeus omaan kieleen korostuu perusopetuksen kohdalla. [lman vahvaa ddinkielen osaamista
perusopetusta e voida hyddyntdd samalla tavalla. Perusopetusta sdételeva lainsdadantd ja
ohjeet jattavéat kunnalle huomattavan toimivallan perusopetuksen sisdll0ssa ja jarjestamisessa.
Jopa opetuskieleen kohdistuvat pakottavat normit jéttéavat kunnan péaédtettévaks sen,
jarjestetdanko kansalliskielten tai saamen liséksi koulussa opetusta, jossa opetuskielend on
jokin muu kieli. Perusopetuksen valtionosuusj &rjestelméssa kielelliset olot on otettu huomioon
varsin kattavasti. Rahoituksessa ruotsinkielisen vaestdnosan paveluiden turvaamiseen on
Kiinnitetty korostettua huomiota. Saamelaisten kielellisten oikeuksien huomioiminen
valtionosuuksissa tapahtuu kiglikorotuksen avulla, joka el riipu itse asiassa saamen kielen
aidinkielekseen ilmoittaneiden henkilGiden lukuméarasta Myos kunnan vieraskielisyys on

huomioitu.

Kielivahemmistot koostuvat kuntalaisista Maamme perustuslain 2.2 8n mukaan
kansanvataan sisdltyy yksilon oikeus osdlistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympéristonsa
kehittamiseen. Kunnallinen demokratia on perinteisesti ollut painottunut edustuksellisen
demokratian ensisijaisuuteen. Kielivahemmiston jésenilla on kuntaparlamentarismin lisdks
kuntalain 4 lukuun kirjattuna muitakin osallistumisoikeuksia. Erityisesti tiedottaminen on
kanava, jonka yhteydessa kielen merkitys korostuu. Kuntalaki ja kielilaki asettavat
kansalliskielien osalta velvoitteita, mutta mahdollistavat myds muiden kielten ka&yttamisen
tiedotuskielena. Tama e ole eurooppalaisella tasolla tarkasteltuna itsestéanselvyys.
Kielivahemmiston kollektiivisia osalistumisoikeuksia tarkastellessani argumentoin, etta
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kielivahemmistolla voi olla kollektiivioikeuden luonteisia osallistumisoikeuksia. Erityisen
korostuneesti tama kay ilmi silloin kun kielivéhemmistd on samalla akuperéiskansa. Taloin
el voida aina nimeta vain yhta henkil6g, johon osallistumisen oikeus kohdistuu, vaan
joudutaan antamaan oikeus esimerkiksi yhdistykselle tai muulle kielivéhemmiston

yhteenliittymélle.

Kielivahemmistdjen ndkokulmasta kunnalisen itsehallinnon voimavarana korostuu
paikallisuus ja yhteisollisyys. Lahidemokratian entista lagjempi hyddyntaminen, esimerkiks
kunnanosahallinnon sovellusten kautta, merkitsee kielivahemmistdille uusien kollektiivisen

vai kuttamisen mahdollisuuksia.

Kuntien toimintaa ja organisointia sédtelevan lainséaddannon tarkastelun perusteella voidaan
todeta kuntien voivan pé&dttéa itsehdlinnollisesti varsin  vapaasti soveltamistaan
toimintamalleista. Kielivdhemmistéjen asema kunnissa tulee tulevaisuudessa riippumaan

entistd enemman kuntien omaksumista toi mintatavoista.

7.2.  Epilogi: kuntarakenteen ja kuntamallin muutossuunnat kielivéahemmistgjen

aseman kannalta

Jo johdantoluvussa esitin Antero Jyradngin  muotoileman kysymyksen siita kuinka
samanaikaisesti tyydytetédn monien vdhemmistjen vaatimukset omien kulttuurinsa

sdilyttamisesta ja poliittisen vallan jakamisesta®™”.

Kéayko niin, kuten Roach esittds, etta
globalisaatio vaientaa vaatimukset suuntaamalla ne kansainvélisille foorumeille paikallisten
hallinnontasojen sijaan*. Toinen vaihtoehto on etta paikallisuus ja yhteisollisyys, jotka jo
mainitsin kunnallisen itsehalinnon erdiksi peruskiviksi, sélyttdvét gankohtaisuutensa.

Taloin  kuntarakenne ja kuntamali pysyvé kielivahemmistdjen kannalta téarkeina
kysymyksina

Hallinnolliset rakenneratkaisut luovat perustan kieliryhmien toimintamahdollisuuksille. Jo
edelld olen kuvaillut kunnan viranomaisilla olevan paljon toimivaltaa ja kuntaaisilla

oikeudellisia vaikutusmahdollisuuksia toimia esimerkiksi kielellisten véhemmistojen aseman

34 Jyranki 2003, s. 78.
3% Ks. Roach 2005, s. 139-141.
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ja oikeuksien turvaamiseks ja edistdmiseksi. Maamme jatkuvasti kasvavan vieraskielisten
kuntalaisten joukon kielellisten oikeuksien maksimaalisen toteuttamisen vastapunnuksena
ovat kaytdnnon yksi- tai kaksikielisyyden vaatimus ja sosiaalisen yhteenkuuluvuuden

vahimmai stason saavuttamisen pyrkimys.

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen yhteydessa on kiinnitetty huomiota kielellisten
oikeuksien toteutumiseen kuntgaotusta muutettaessa. Toistaiseksi tdma on tarkoittanut
kansalliskidlisten kieliryhmien oikeuksia ja saamelaisten kiedlistd ja kulttuurista
itsehallintoa. Kuntakoon kasvattaminen merkitsee kansalaidaheisyyden periaatteen
toteutumisen heikkenemistd. Téssa tutkimuksessa on argumentoitu muun muassa
|&hidemokratian olevan kielivBhemmistdjen kannata eras tulevaisuudessa yhd enemmén
merkitysta saava osalli stumisen muoto.

Tulevaisuuden hallintomalleista erityisesti verkostomainen malli olisi tdman tutkimuksen
valossa huono vaihtoehto vdhemmistjen omien vaikuttamismahdollisuuksien kannalta.
Kuten Ryynanen on todennut, verkostot |agjetessaan elvét valttaméttargoittuisi kuntargoihin,

336 Verkostomallinen

vaan muuttuisivat paikalisista seudullisks tai jopa auedlisiksi
hallintotapa on vahemmistdjen edunvalvonnalle epéedullista, koska nykymuotoisessa
kuntamallissa olemme todenneet toteutuvan paikallisuuden ja omavastuisuuden periaatteet,
jotka on todettu olevan terveen kansalaisyhteiskunnan kulmakivid Toisaalta, pakkoliitoksilla
muodostetut "vahvat peruskunnat” olisivat yhta epédvarma ratkaisu vahemmistonsuojalle,
ainakin nykyisen vahvasti kansalliskieliin ja alkuperdiskansan kieliin  keskittyvan

kidlilainsdadannon aikana.

Kuntarakenteen ja kuntamallin tulevaisuutta maassamme en pysty ennalta nékemaan. Mikali
kuitenkin kuntakoon kasvaminen ja kuntamallin muutos yhd enemmén verkostomaiseen
hallintatavan suuntaan jatkuu, Ruotsin malli yhden lagjan kielilain osalta saattaisi olla

hyvinkin todennakdinen jatilanteen vaatima ratkai su.

36 K s. Ryynanen 2008, s.209.
104



