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kuntajako, kielelliset oikeudet, kielilainsaadanto

Erdiden vuosina 2006-2011 lahinna kaksikielisten kuntien toimesta solmittujen
yhdistymissopimusten tarkastelu kielellisesta perspektiivista paljastaa suuren eron
kielellisten perusoikeuksien huomioimisessa yhdistymissopimuksissa verrattuna
muihin kunnallishallinnossa relevantteihin perusoikeuksiin (sosiaaliturva, terveys,
opetus). Kun otetaan huomioon perustuslakivaliokunnan tulkinnat kuntaliitosten
edellytyksistda, on mahdollista todeta, ettd yhdistymissopimukset ovat keskeinen
osa sitd prosessia, joka méérittelee miten kansalliskielten kayttoa tulee konkreti-
soida kuntaliitosta tehtdaessa. Yhdistymissopimusta voidaan pitaa asiakirjana, jos-
sa kuntaliitoksen kielelliset seuraukset tuodaan esille, ja sopimuksen on pyrittavé
vastaamaan kysymykseen miten kaksikielisyys huomioidaan uudessa kunnassa
niista vaatimuksista lahtien, jotka seuraavat perustuslain 122 §:std ja 17 8:std.
Vaikka kielilaki siséltaa tarkeitd méardyksia siitd, miten kansalliskielid on kasitelta-
va eri yhteyksissa, jaa kaksikielisyyden kdytannén toteuttaminen kunnallisella ta-
solla yksittaisten kuntien ja niiden siséisten normien varaan, mika tarkoittaa sitd,
ettd kunnan on perustuslain 22 § huomioiden turvattava kansalliskielten muodolli-
nen ja tosiasiallinen yhdenvertaisuus. Yhdistymissopimukset ja uuden kunnan
hallintos&énto ovat siksi tarkeita kielellisten perusoikeuksien edistamisessa.






ESIPUHE

Perusoikeuksien toteuttaminen perustuslain 22 8:n nojalla on keskeinen kunnallinen
tehtdva. Eras tilanne, jolloin kunnan on toimittava perusoikeuksien turvaamisvelvolli-
suutensa mukaisesti on kuntaliitos, ja vaikuttaakin kokonaisuutena tarkastellen silta, etta
suuri osa yhdistymissopimusten sisallosta sédantelee sellaisia kunnallisia hallinnonaloja,
jotka liittyvat perusoikeuksiin, kuten opetus ja sosiaali- ja terveydenhuolto. Kielelliset
perusoikeudet eivat sitd vastoin tule otetuksi huomioon yhdistymissopimuksissa samalla
tavalla, mika saattaa olla ongelmallista esimerkiksi tilanteissa, joissa “vanhoja” ja eri-
laisten kielellisten méaritelmien mukaisia kuntia yhdistetdan “uudeksi” kaksikieliseksi
kunnaksi. Selvityksen tarkoituksena on esitella kuntaliitosten valtiosaantdoikeudellinen
tausta kielioikeudellisesta perspektiivista ja tehda tastd lahtokohdasta ehdotuksia sellai-
siksi kysymyksenasetteluiksi, joita kuntaliitosneuvotteluita kdyvét kunnat voisivat kasi-
tell&. Toiveena on, ettd kunnat voisivat tdméan selvityksen perusteella ja liitteessé olevi-
en kysymysten avulla ottaa kielelliset perusoikeudet huomioon johdonmukaisella taval-
la niissa neuvotteluissa, joiden tarkoituksena on johtaa kuntaliitokseen.

Selvityksen suomenkielinen versio on kaannds ruotsinkielisesta alkuperaisversiosta.
Helsinki 8.5.2012

Markku Suksi
Kehittamispaallikko
Oikeusministerion demokratia-, kieli- ja perusoikeusasioiden yksikko
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1.1 Kuntaliitoksen oikeudellisia lahtokohtia

Kuntajakolain (1698/2009) 18 §:n mukaan valtioneuvosto voi paattdd kuntien yhdisty-
misestd yhdistyvien kuntien valtuustojen yhteisesta esityksestd. Valtioneuvostolla on
periaatteessa kaksi vaihtoehtoa tehdessaan paatosta kuntien yhdistymisesta: se voi joko
hyvaksya tai hylata esityksen. Kuntien esitys yhdistymisestd voidaan kuitenkin hyl&té
ainoastaan, jos muutos kuntajaossa olisi ilmeisessa ristiriidassa niiden tarkoitusten kans-
sa, jotka esitetddn kuntajakolain 2 §:ss& kuntajaon kehittdmisen tavoitteista tai 4 §:ssd
kuntajaon muuttamisen edellytyksistd. Yksi kuntajaon muuttamisen edellytyksista, joka
ilmaistaan 4 § 4 momentissa on se, ettd kuntajakoa muutettaessa on huolehdittava suo-
men- ja ruotsinkielisen vaeston mahdollisuuksista saada palveluja omalla kielelldan sa-
manlaisten perusteiden mukaisesti.

Kielelliset perusteet voivat myos olla syy hylata esitys kuntajakolain 4 §:n nojalla esi-
merkiksi jos yksikielinen ruotsinkielinen kunta oltaisiin yhdistaméssa vaestoméaaraltaan
suuremman yksikielisen suomenkielisen kunnan kanssa niin, ettd uuden kunnan ruot-
sinkielisestd vadestonosasta tulisi hyvin pieni vdhemmistd uudessa yksikielisessa suo-
menkielisessé kunnassa. Tallgin heikennettéisiin ruotsinkielisen vaeston kielellista ase-
maa niin voimakkaasti, ettd voidaan katsoa, ettei edellytyksia kuntaliitokselle olisi. Sa-
ma olisi voimassa myds kéénteisesti, eli jos pienempi yksikielinen suomenkielinen kun-
ta yhdistettdisiin sellaiseen suurempaan yksikieliseen ruotsinkieliseen kuntaan, joka séi-
lyttaisi kielellisen asemansa.’

Useimmissa tapauksissa kielellisten oikeuksien heikentyminen ei ole niin dramaattista,
etta kielellinen vdhemmistd marginalisoituisi. Myonteinen p&&tos olisikin odotettavissa
esimerkiksi tapauksessa, jossa enemmistokieli aiemmin kaksikielisessd kunnassa vaih-
tuu vdhemmistokieleksi uudessa kunnassa, koska talloin kielellisten oikeuksien ei pitdisi
ainakaan lain tasolla heikentyd. Tallainen muutos voi kuitenkin osoittautua dramaatti-
seksi henkiselld tasolla mutta my0ds esimerkiksi suhteessa mahdollisuuteen saada tietoa
omalla Kkielelladn muiden kunnallisten toimielinten kuin valtuuston poytékirjoista. Tal-
laisessa tapauksessa asetetaan suurempi vastuu kielellisten oikeuksien toteuttamiselle
uudessa kunnassa kunnan sisaisille normeille, jotka uuden kunnan valtuusto hyvéksyy.
Kuntajakolain 18 8:n 1 momentin hylk&&misehtojen perusteella voidaan sanoa, etta odo-
tusarvona on itse asiassa myonteinen paatds, mutta hylk&&dmisehtojen joukossa on kui-
tenkin kielioikeudellinen sadnnds 4 §:n 4 momentin ensimmaisessé lauseessa. Se tar-

! Erilaisista liitostilanteista kielellisestd nakékulmasta katsottuna, ks. Elinvoimainen kunta- ja palvelura-
kenne. Kunnallishallinnon rakennetydéryhman selvitys. Osa | Selvitysosa. Valtiovarainministerion julkai-
suja, 5a/2012. Helsinki: Valtiovarainministerid, 2012, s. 130. On huomattava, etta Kielioikeudelliset saan-
nokset kansalliskielistd suojelevat molempia kielid niiden ollessa vdéhemmistokielia eri kunnissa.
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koittaa, ettd yhdistymista suunnittelevien kuntien on yhdistymisprosessissa osoitettava
Kielellisten oikeuksien asianmukainen huomioon ottaminen.

Valtioneuvoston mydnteinen paatds kuntaliitokseen ei tarkoita, ettd perustuslain kielel-
lisida oikeuksia kasittelevien sd&nndsten soveltaminen loppuisi kuntaliitoksen jalkeen,
painvastoin. Vasta kuntaliitoksen jélkeen aletaan uuden kunnan toimesta soveltamaan
lainsd&dannon kielisdannoksid, joihin kuuluvat muun muassa kielilaki (423/2003) ja laki
julkisyhteisdjen henkilostolta vaadittavasta Kielitaidosta (424/2003, jaljempéna kielitai-
tolaki) sek& kuntalain (365/1995) kieltd koskevat sdadnnokset. Kielilain ja kielitaitolain
soveltaminen uudessa kunnassa on automaattista ko. lakien systematiikan mukaan.

1.2 Kysymyksenasettelu ja aineisto

Toisin kuin ehké yleisesti ajatellaan, kielilainsaadanto jattdd melko suuren osan kuntien
sisdisesta hallinnosta sd&ntelemattd. Taman vuoksi kuntien tehtdvané on sovittaa itsehal-
lintonsa puitteissa kunnan siséiset séannokset kunnan kaksikielisyyden tarpeisiin. Kun-
talain kielisdannokset ja kuntien sisdinen sddnngsto ovat siksi vahintaankin yhté tarkeita
kielellisten oikeuksien toteutumisessa kuntatasolla kuin kielilaki ja kielitaitolaki. Miten
kielellisia oikeuksia voidaan edistéa kaksikielisissa kunnissa kuntaliitoksen toteuduttua
ja astuttua voimaan? Millaisia mahdollisuuksia on edistaa kielellisia perusoikeuksia jo
ennen kuin kyseiset kunnat lopullisesti paattavat valtuustopaatoksillaan, etta kunnat yh-
distetddn? Mika merkitys téll& on valtioneuvoston lopulliselle paatoksenteolle yhdisty-
misasiassa?

N&ma kysymykset ovat tarkeitd yhdistymisprosesseissa, kuten eduskunnan perustusla-
kivaliokunta alleviivasi kielellisten oikeuksien toteutumista koskevassa lausunnossaan
PeVL 33/2009 vp hallituksen esityksestd HE 125/2009 vp kuntajakolaiksi (1698/2009),
jonka eduskunta sittemmin hyvéaksyi ja joka tuli voimaan 1. tammikuuta 2010. Valio-
kunta viittasi perustuslakiehdotusta kéasittelevaan mietintdonséd PeVM 10/1998 vp, jossa
se on pitdnyt “perustuslain 122 8:n 2 momentin kannalta tdrke&néd sen huomioon otta-
mista, ettd kuntajaon muutokset eivat johda kuntien kielellisen aseman muuttumiseen
eivatka myodskaan huononna kieliryhmien mahdollisuuksia tulla toimeen omalla kielel-
l44n (PeVM 10/1998 vp, s. 35, ks. myos PeVL 37/2006 vp, s. 7/11). Valiokunta korostaa
taman — samoin kuin muiden perustuslain 122 8:sta ja 17 8:st& seuraavien vaatimusten —
merkitysta sovellettaessa lakiendotuksen 4 8:n 4 momentin saanndksia kielellisisté oi-
keuksista huolehtimisesta kuntajakoa muutettaessa.”

2 PeVL 37/2006 vp annettiin liittyen kunta- ja palvelurakenneuudistuslainsaadantoon (169/2007), joka
my®0s sisélsi muutoksia kuntajakolakiin (1196/1997). Lausunto toistaa sen, minka perustuslakivaliokunta
esitti mietinndssaan PeVM 10/1998 vp, joka annettiin perustuslain ja sen 122 §:n séatamiseen liittyen:
"Kuntajaon muutosten valmisteluun liittyen on kuitenkin tarkeaa toistaa perustuslakiesityksestd annetussa
valiokunnan mietinngssa lausuttu vaatimus sen huomioon ottamisesta, ettd kuntajaon muutokset eivét
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Taman selvityksen taustamateriaalina kaytetdan perustuslakivaliokunnan lausuntojen ja
hallituksen esitysten lisaksi seuraavia kaksikielisten kuntien yhdistymissopimuksia, jot-
ka solmittiin vuosina 2006-2011:

e Houtskarin, Inién, Korppoon ja Nauvon kuntien sekd Paraisten kaupungin
yhdistymissopimus 2006

e Kokkolan kaupungin, Kalvidn kunnan, Lohtajan kunnan ja Ullavan kunnan
yhdistymissopimus 2007

e Voyri ja Maksamaa -hallinnon, palvelujen ja toimintojen yhdistymissopi-
mus 2007

e Dragsfjardin, Kemion ja Vastanfjardin kuntien yhdistymissopimus 2007

e  Sammatin kunnan ja Lohjan kaupungin hallinnon ja palvelujen jarjestamis-
sopimus 2007

e Tammisaaren, Karjaan ja Pohjan vélinen hallinnon ja palvelujen jarjesta-
missopimus 2007

e  Salon seudun hallinnon ja palvelujen jarjestamissopimus (Sarkisalo, Pernid,
Halikko, Salo, Muurla, Kisko, Suomusjérvi, Kiikala, Pertteli, Kuusjoki)
2007

e Liljendalin, Loviisan, Pernajan ja Ruotsinpyhtd&n yhdistymissopimus uu-
den kunnan perustamiseksi 2008

e Oravaisten ja VOyri-Maksamaan yhdistymissopimus 2010

e Vaasan kaupungin ja Vahankyron kunnan yhdistymissopimus 2011

e Lohjan kaupunki, Nummi-Pusulan kunta ja Siuntion kunta -yhdistymis-
sopimusluonnos 2011*

Liséksi huomioon on otettu seuraavat yksikielisten suomenkielisten kuntien yhdistymis-
sopimukset:

e  Oulun kaupungin ja Ylikiimingin kunnan kuntaliitosselvitys -yhdistymis-
sopimus 2006

e Naantalin kaupungin seka Merimaskun, Rymattyl&n ja Velkuan kuntien yh-
distymissopimus 2007

e Kalajoen kaupungin ja Himangan kunnan yhdistymissopimus 2008

e Haminan kaupungin ja Virolahden kunnan yhdistymissopimus 2011

Taman 15 yhdistymissopimuksen muodostaman aineiston perusteella arvioidaan jal-
jempana, miten kielikysymykset on otettu huomioon kuntaliitoksissa ja miten ne tulisi

johda kuntien kielellisen aseman muuttumiseen eivatka mydskaan huononna kieliryhmien mahdollisuuk-
sia tulla toimeen omalla kielelldan."
% Kiitan lampimasti valtiovarainministerion kunta- ja aluehallinto-osastoa, joka antoi kayttééni suuren
osan selvityksessa kaytetyistd yhdistymissopimuksista.
* Uuden kunnan johtajan eli Lohjan kaupunginjohtajan varmistaman tiedon mukaan yhdistymissopimus
hyvaksyttiin 9. marraskuuta 2011 siind muodossa kuin sitd valmisteltiin yhdistymisneuvotteluissa elo-
kuussa.
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ottaa huomioon kuntaliitoksissa. Selvityksen ja siihen liitetyn kysymyslistan konkreetti-
sia kayttoalueita ovat keskustelut ja neuvottelut, joita kunnat kdyvat keskendan ennen
kuntaliitoksia.

Yhdistymissopimusta ei kuitenkaan tule pitad ainoana keinona turvata kielelliset oikeu-
det kuntaliitoksissa, vaan se on toissijainen lainsdadéanndssa oleviin tai sithen mahdolli-
sesti lisattaviin sdannoksiin nahden, ja sen taytyy ottaa huomioon myds asiaankuuluvat
perustuslain sdédnnokset. Tulevaisuuden mahdollisia suurkuntia ajatellen voi tulla ajan-
kohtaiseksi luoda useita velvoittavia lainsaddannon sdannoksia kielellisen vahemmiston
aseman turvaamiseksi (esimerkiksi kahden kielen rinnakkaisuudesta kunnan tyokielena
ja poytakirjakielend). Jos paékaupunkiseudun paikallishallinto jarjestetdan jonkinlaisen
metropolimallin mukaan, tulee erityislainsaadanndn sisaltaa saannoksia siitda, miten kan-
salliskielet otetaan huomioon sellaisen erityiskokonaisuuden hallinnossa. Yhdistymis-
sopimukset eivét siis vastaa lopullisesti siihen, miten kielelliset oikeudet turvataan kun-
taliitoksissa, mutta niiden sopimuskohdat voivat luoda turvaamisen kannalta keskeisié
osa-alueita.
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Perustuslakivaliokunnan kannanotosta PeVL 33/2009 vp seuraa joitakin valiokunnan
periaatteellisesti tarkeina pitdmia lahtokohtia:

a) kuntajaon muutokset eivat johda kuntien kielellisen aseman muuttumiseen eivéatka
myoskaan

b) huononna kieliryhmien mahdollisuuksia tulla toimeen omalla kielell&én;

c) perustuslain 122 §:std ja 17 8:std seuraavat vaatimukset on otettava huomioon sovel-
lettaessa kuntajakolain 4 §8:n 4 momentin saannoksié kielellisista oikeuksista huoleh-
timisesta kun kuntajakoa muutetaan.

Perustuslakivaliokunta vaikuttaa katsovan ruotsinkielisessd tekstissa, joka on kaannos
suomenkielisestd, ettd periaatteet a) ja b) ovat vaihtoehtoisia ja ettd ne voivat péated kun-
taliitoksissa toisistaan erillaan, vaikka valiokunta nayttaakin viittaavan siihen, etta kun
joko periaate a) tai periaate b) toteutuu, periaate c) tdytyy ottaa huomioon suhteessa
kumpaankin periaatteeseen. Avainsana periaatteessa ¢) on vaatimukset, jotka ovat pe-
rustuslain 122 §:st4 ja 17 8:std seuraavia vaatimuksia. On kiinnostavaa, ettd suomenkie-
linen muotoilu perustuslakivaliokunnan lausunnon periaatteista a) ja b) sisaltda voimak-
kaamman ehdollisuuden.’

Y114 olevien keskeisten lainkohtien muotoilujen perusteella 122 §:n voidaan katsoa si-
séltdvan vaatimuksen hallinnon jakautumisesta kesken&an yhteensopiviin alueisiin ja
vaatimuksen siité, ettd suomen- ja ruotsinkielisen véeston mahdollisuuksista saada pal-
veluja omalla kielelladn huolehditaan samanlaisten perusteiden mukaan. Perustuslain 17
8:n voidaan puolestaan katsoa siséltdvén vaatimuksen ottaa huomioon, ettd suomi ja
ruotsi ovat Suomen kansalliskielid, vaatimuksen turvata jokaisen oikeus kéyttaa viran-
omaisessa omaa kieltdan, joko suomea tai ruotsia, vaatimuksen turvata jokaisen oikeus
saada toimituskirjansa omalla kielelldan, joko suomeksi tai ruotsiksi ja vaatimuksen sii-
t4, ettd julkisen vallan on huolehdittava suomen- ja ruotsinkielisen véeston sivistykselli-
sistd ja yhteiskunnallisista tarpeista samanlaisten perusteiden mukaan. Lisaksi perustus-

> "Pykalan 2 momentin mukaan kuntajaon perusteista saadetdan lailla. Tamén johdosta valiokunta pitaa
tarkednd lainsdddanndssa sen huomioon ottamista, ettd kuntajaon muutokset eivat johda kuntien kielelli-
sen aseman muutoksiin eivatkd mydskaan huononna kieliryhmien mahdollisuuksia tulla toimeen omalla
kielellaan.” (kirjoittajan kursivointi) Muotoilu “eivatkd myoskaan” toistettiin suomenkielisissa lausun-
noissa PeVL 37/2006 vp ja PeVL 33/2009 vp. Suomenkielinen muotoilu antaa ymmartaa, etta "tai"-sanan
sijaan tarkoitetaan "ja", eli ettd molemmat periaatteet tulee toteuttaa samanaikaisesti, jotta kuntaliitos voi-
si toteutua. Talléin voisi yhdistaa ainoastaan yksikielisia kuntia, joilla on sama kieli, seké sellaisia kaksi-
kielisia kuntia, joilla on sama enemmistokieli. Toteutuneissa kuntaliitoksissa on kuitenkin sovellettu kay-
tantojd, jotka perustuvat "tai" -kasitykseen lauseiden vélilla. Taté sindnsa kiinnostavaa kysymysta ei kasi-
telld tAssé yhteydessa.
14



lain 22 §:ssd on vaatimus siit4, ettd julkisen vallan, myds kuntien, on turvattava perus-
oikeuksien ja ihmisoikeuksien, niiden joukossa kielellisten perusoikeuksien, toteutumi-
nen.

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on tulkinnut perustuslain 122 8:a aluehallintolain-
sdadannon uudistuksen yhteydessa lausunnossaan PeVL 21/2009 vp. Valiokunnan tul-
kinnan mukaan lainkohdan 1 momentti korostaa “kielellisen yhdenvertaisuuden vaati-
musta edellyttdmalla ndiden mahdollisuuksien turvaamista samanlaisten perusteiden
mukaan” ja “ettd kielelliset olosuhteet voivat merkitd myos sellaisia erityisia syita, joi-
den vuoksi sindnsé yhteensopivista aluejaotuksista voidaan poiketa”. Naista ainoastaan
ensimmadinen osa, vaatimus Kielellisestd tasa-arvosta, koskee suoraan peruskuntia, kun
taas toinen osa aktualisoituu kunnallishallinnossa lahinna suhteessa kuntayhtymiin
(paitsi siind tapauksessa, ettd kuntaliitoksia ehdotetaan toteutettavaksi yli maakuntarajo-
jen).

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on tulkinnut perustuslain 17 §:a aluehallintolainsaa-
dannon uudistuksen yhteydessé lausunnossaan PeVL 21/2009 vp siten, ettd lainkohta
edellyttad "paitsi kielten muodollisesti yhdenvertaista kohtelua myds suomen- ja ruot-
sinkielisen véeston tosiasiallisen tasa-arvon turvaamista muun muassa yhteiskunnallis-
ten palvelujen jarjestamisessa” ja korostanut perustuslain 17 §:ssé turvattujen Kielellis-
ten oikeuksien toteutumisesta huolehtimista silloin, kun valtion alue- ja paikallishallin-
toviranomaisten toimialueita jarjestetdan lakia alemmanasteisin saannoksin ja paatok-
sin”. Valiokunta on katsonut tdman merkitsevan “muun muassa sitd, etta jos hallinnolli-
sesti toimiva aluejako on mahdollista mééritella useilla vaihtoehtoisilla tavoilla, perus-
oikeuksien turvaamisvelvollisuus edellyttad, ettd niista valitaan vaihtoehto, joka parhai-
ten toteuttaa Kielelliset perusoikeudet”.

Tosiasiallinen kielten yhdenvertaisuus on tarkedd myos kuntatasolla esimerkiksi kunta-
liitoksissa, vaikka lausunto PeVL 21/2009 vp muutoin kasitteleekin valtion viranomai-
sia. Kuntaliitoksia koskevana asiana ilmenee kuitenkin valinnan painotus erilaisten hal-
linnon jarjestamisvaihtoehtojen vélilla. Valinta pitaisi tehda niin, ettd kielelliset perus-
oikeudet toteutetaan parhaalla mahdollisella tavalla. Perustuslakivaliokunta korostaa
nimittain sitg, ettd “kielelliset perusoikeudet on otettava huomioon jo aluejakoja ja nii-
den muutoksia valmisteltaessa”, minka valiokunta katsoo johtavan kielivaikutusten ar-
vioinnin toteuttamistarpeeseen. On myds huomattava, etta perustuslain 17 § ei tassé yh-
teydessé vain vaikuta hallinnon jarjestamiseen erilaisin lakia alemmanasteisin saannok-
sin vaan myd6s hallinnon jarjestamiseen paatoksin eli sellaisilla yksittéisilla ratkaisuilla,
jotka tapahtuvat hallintotoiminnassa.

Yksittdisessd aluejakomuutosta koskevassa paatostilanteessa tulisi perustuslakivalio-
kunnan edellyttdméssé kielivaikutusten arvioinnissa selvittad, “miten erilaiset kyseeseen
tulevat aluejaotukset turvaisivat perustuslain edellyttdmét suomen- ja ruotsinkielisen
vaeston tosiasialliset mahdollisuudet saada palveluja omalla kielelladn”. Tama koskee
myo6s kunnallishallintoa, ja kielivaikutusten arviointi tulee valiokunnan mukaan toteut-
taa ennen péatoksentekohetked tai viimeistadn, kun p&&tos tehdaan. Tama tarkoittaa sita,
ettd kuntaliitoksen kieliarviointi voidaan tai suorastaan tulee toteuttaa kunnallisella ta-
solla osana valmistelua, mutta se tdytyy toteuttaa viimeistadn valtioneuvoston p&atok-
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senteon yhteydessa. Valtioneuvoston paatoksenteko aluejaotusten muutoksissa on va-
liokunnan mukaan ”laillisuusharkintaa, joka perustuu perustuslain 122 8:n ja 17 8:n
asettamiin vaatimuksiin. Hallinnollisesti mahdollisista aluejaotuksista on tallgin valitta-
va se, joka toteuttaa parhaiten kielelliset perusoikeudet.”

Perustuslakivaliokunnan aluehallintovirastoja kasittelevéssa lausunnossa PeVL 21/2009
vp keskitytdan enimmakseen valtiollisiin hallinnon jérjestdmismuotoihin. Siind huo-
mautetaan kuitenkin myos kuntaliitoksia koskevalla tavalla, etta ”[k]ielivahemmistoon
kuuluvien henkildiden mahdollisuudet saada palveluja omalla kielelldan [...] saattavat
valiokunnan mielestd vaarantua erityisesti silloin, jos kielivahemmisto jaa hyvin pienek-
si reuna-alueen ryhmaksi”. Perustuslakivaliokunta korostaa lausunnossaan, etta tallai-
sessa tapauksessa “ei kdytannossa pystyttéisi turvaamaan kielivahemmistoon kuuluvien
tosiasiallisia mahdollisuuksia saada palveluja enemmistén kanssa samojen perusteiden
mukaan”.

Perustusvaliokunta katsoi lausunnossaan PeVVL 21/2009 vp, ettd perustuslain 122 § si-
saltad oikeussédannoksia, jotka sitovat myos toimeenpanovallan toimielimid, kun paatok-
sid aluejaotuksista tehdaan. Talldin paatoksentekijalla on velvollisuus etukateen arvioi-
da paatoksen kielelliset seuraukset ja valita laillisuusarvioinnin perusteella paatdsvaih-
toehto, joka parhaiten turvaa kielelliset oikeudet. Paattajan velvollisuus voidaan perus-
taa perustuslain 22 §:ssd ilmaistuun julkisen vallan velvollisuuteen turvata perus- ja ih-
misoikeuksien toteutuminen sekd odotukseen perusoikeusmydnteisestd laintulkinnasta
esimerkiksi yksittaisia hallintopaatoksia tehtéessa, kuten valtioneuvoston kuntaliitospaa-
tosten kohdalla. Oikeuskanslerin 30. lokakuuta 2009 tehdyssa aluehallintolainsaadantéa
kasittelevassa paatoksessa (OKV/1370/1/2009) vahvistettiin perustuslakivaliokunnan
kannan soveltuvuus toimeenpanevan vallan alueella. Samalla selvennettiin, etta hallin-
nolliset tarkoituksenmukaisuus- ja taloudelliset nakdkulmat ovat kielellisiin perusoike-
uksiin verrattuna toissijaisia aluejakoa koskevissa paatoksissa.

Kysymykset, jotka nousevat esiin lausunnoista PeVL 21/2009 vp ja PeVL 33/2009 vp
seké perustuslain 122 §:n ja 17 8:n vaatimuksista, ovat miten, milloin ja missa tulisi ot-
taa huomioon kunnallisen tason paatdksenteon valmistelussa kielellisten perusoikeuksi-
en merkitys kuntaliitoksissa? Naitd kysymyksi& voi avata ainakin osittain hallituksen
esityksestd Eduskunnalle kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta seka laeiksi kuntajako-
lain muuttamisesta ja varainsiirtoverolain muuttamisesta (HE 155/2006 vp), jossa arvi-
oitiin esityksen kielellisid vaikutuksia erityisesti osassa, joka on otsikoitu ”Kansalliskie-
let suomi ja ruotsi”. Vaikka tdma aikaisempi esitys kuntajakolain muutoksista sisalsi
kielellisen vaikutusarvion, sellaista arviointia ei siséltynyt esitykseen voimassa olevasta
kuntajakolaista (1698/2009).°

® Ehk4 juuri kielellisen vaikutusarvioinnin puuttuminen esityksesta HE 125/2009 vp sai eduskunnan pe-
rustuslakivaliokunnan korostamaan lausunnossaan PeVL 33/2009 vp kielellisten nakdkohtien merkitystéa
lain soveltamisessa.
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Periaate, jonka mukaan on huolehdittava, ettd kuntajaon muutokset eivét johda kuntien
kielellisen aseman muutokseen, on toinen kahdesta mahdollisesta kuntajaon ohjausperi-
aatteesta. Periaate on perdisin perustuslakivaliokunnan mietinndstd PeVM 10/1998 vp,
joka kasittelee nykyista perustuslakia koskevaa hallituksen esitystd. Se on ndin ollen
vahva tulkintaohje perustuslain 122 §:n soveltamiselle esimerkiksi kuntajaossa, mika
toistettiin lausunnossa PeVL 37/2006 vp kuntajakolain muutoksesta, joka toteutettiin
kunta- ja palvelurakenneuudistuksen yhteydessa. Taman vuoksi perustuslakivaliokun-
nalla oli peruste toistaa periaate lausunnossaan PeVL 33/2009 vp kun nykyistd kuntaja-
kolakia koskevaa esitysta kasiteltiin.

Taman selvityksen alussa todettiin, ettd voi olla ongelmallista, jos yksikielinen ruotsin-
kielinen kunta yhdistetadn vaestomaaraltadan suurempaan suomenkieliseen kuntaan niin,
etta ruotsinkielisestd védestonosasta tulee uudessa yksikielisessa kunnassa hyvin pieni
vahemmistd. Talloin huononnetaan ruotsinkielisen véeston kielellistd asemaa niin voi-
makkaasti, ettd kuntaliitokseen ei voida katsoa olevan edellytyksid. Tamé olisi voimassa
myo6s kéénteisend, eli jos pienempi yksikielinen suomenkielinen kunta yhdistettaisiin
suurempaan ruotsinkieliseen kuntaan siten, ettd syntyisi uusi yksikielinen ruotsinkieli-
nen kunta.

Kysymyksenasettelua kosketeltiin hallituksen esityksessa Eduskunnalle laiksi kunta- ja
palvelurakenneuudistuksesta seké laeiksi kuntajakolain muuttamisesta ja varainsiirtove-
rolain muuttamisesta (HE 155/2006 vp). Esityksessa todettiin kansalliskieliin suomeen
ja ruotsiin liittyen esityksen lahtokohdan olevan, ettd “muutokset kunta- ja palvelura-
kenteisiin toteutetaan kdytannossa siten, ettei suomen ja ruotsin kielen asemaa heiken-
netd nykyisestd. Esityksell& voi toteuttamistavan mukaan olla eri alueilla erilaisia vaiku-
tuksia suomen- ja ruotsinkielisten mahdollisuuksiin kdyttad omaa kieltd&n ja saada pal-
veluita talla kielelld.” Esityksessd otetaan huomioon yksilon kielelliset oikeudet seka
kunnissa ettd kuntayhtymissa ja todetaan, etta kielelliset oikeudet ovat sidottuja kunnan
ja kuntayhtyman kielelliseen asemaan. Né&in ollen "muutokset kunnan kielellisessé ase-
massa vaikuttavat valittémasti kielellisiin oikeuksiin”. Esityksesséd todetaankin, etté ta-
ma “"merkitsee, ettd kuntaliitoksia toteutettaessa tulisi valttaa tilanteita, joissa yksikieli-
nen ruotsinkielinen tai suomenkielinen kunta muuttuisi erikieliseksi yksikieliseksi kun-
naksi tai kaksikielinen kunta yksikieliseksi. Téllaiset muutokset johtaisivat merkittaviin
muutoksiin yksilon kielellisissé oikeuksissa. Koska kuntayhtymasta tulee kaksikielinen,
jos kuntayhtyméssa on erikielisid kuntia tai kaksikielinen kunta, kuntayhtyméd muodos-
tettaessa kielelliset oikeudet eivét voi muuttua merkittavasti.”

Kielellisten oikeuksien huomioimisen kuntaliitoksissa pitdisi esityksen mukaan siis
koskea seka peruskuntia ettd kuntayhtymid. Esityksessa kaytettavastd sanamuodosta voi
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lisdksi padtelld, etté késitteistd pitdytyy kielilain 5 §8:n 1 momentin kielellisten maaritys-
ten puitteissa. Lainkohta késittelee yksikielisia suomenkielisia ja yksikielisia ruotsinkie-
lisid kuntia seka kaksikielisid kuntia, joissa joko suomi tai ruotsi on enemmistokielend.

Tastd seuraa, ettd kielivaikutusten arvioinnissa keskitytadn erityisesti “vanhan” kaksi-
kielisen kunnan vahemmistokieltd puhuviin asukkaisiin, mutta myods kaikkiin “uuden”
kunnan vahemmistokielta puhuviin asukkaisiin. Kielivahemmiston muuttuneen aseman
huomioiminen siirryttdessa ”vanhasta” kunnasta ”uuteen” toteutetaan siis edelld maini-
tun lainkohdan asettamat rajat huomioiden, eli 8 % ja 3000 asukasta. Jos on mahdollis-
ta, ettd vahemmiston osuus uudessa kunnassa jaa alle kuuden prosentin tai — ottaen
huomioon tulevaisuuden véestdennusteet — alle 3000 asukkaan, viittaa hallituksen esi-
tyksen lahtokohta kuntaliitoksen suhteen kielteiseen kantaan. Koska merkittdva osa
kunnallisista palveluista toteutetaan kuntayhtymien tai muiden kuntien valisen yhteis-
tydmuotojen avulla, on luonnollista, etta tata késittelevassa hallituksen esityksen osassa
my0s argumentoidaan kielilain 6 8:n periaatteiden perusteella.

Esitys ottaa myos kantaa muutokseen yksikielisyydesta kaksikielisyyteen. Esityksessé
todetaan seuraavaa: "Yksikielisen kunnan muuttuminen kaksikieliseksi tai tehtédvan siir-
tdminen kaksikieliselle kunnalle tai kuntayhtymalle lisa4 kielellisia oikeuksia lain tasol-
la.” Tamé koskee pientd kielivdhemmistdd “vanhassa” yksikielisessd kunnassa, jonka
osuus tassa tapauksessa on alle 8 % tai 3000 asukasta, sill& véhemmistovaesto, joka en-
nen kuntaliitosta sai melko heikosti palvelua omalla kielelladn, saa kuntaliitoksessa pe-
riaatteessa mahdollisuuden kattavaan palveluun omalla kielelldédn. Td&ma voi toteutua
esimerkiksi yksikielisen suomenkielisen Vahankyron suunnitellussa yhdistymisessa
kaksikieliseen Vaasaan: noin 80 ruotsinkielisen vahakyroldisen kielelliset oikeudet kas-
vavat kuntaliitoksessa, silld he saavat vastedes oikeuden kattaviin kunnallisiin palvelui-
hin didinkielelldan (tasta heraa kysymys siitd, kuinka uusi kunta toteuttaa naiden henki-
I6iden Kielelliset oikeudet entisellda Vadhankyron kunnan alueella, mikd varmaankin olisi
pitdnyt ottaa huomioon yhdistymissopimuksessa, mutta mitd kuitenkaan ei tehty). Sita
vastoin voisi olla ongelmallista yhdistaa esimerkiksi pienempi yksikielinen ruotsinkieli-
nen kunta ja suurempi yksikielinen suomenkielinen kunta, jos uuden kunnan kieliva-
hemmistOsta tulee niin pieni, etta se on lahella kielilain 5 § 1 momentin kunnan yksikie-
lisyydelle vahvistamaa rajaa. Ndiden suoraan laillisuusarviointiin yhteydessa olevien
ulottuvuuksien liséksi esitys siséltdd pohdintaa, joka koskee kielellisten oikeuksien kay-
tdnnon toteuttamista ja joka ainakin osittain pohjautuu tarkoituksenmukaisuusharkintaan
(katso jaljempana osio 4).

Konkreettinen ongelma, joka ilmeni kaksikielisen Sérkisalon kunnan, jossa suomenkie-
liset olivat enemmistond, yhdistymisessd Saloon 1.1.2009 (eli ennen kuin eduskunnan
perustuslakivaliokunta muotoili kolmannen edelld mainituista periaatteista ja ennen
kuin voimassa oleva kuntajakolaki séadettiin) oli se, ettd uudesta kunnasta tuli yksikieli-
sesti suomenkielinen kunta, mink& vuoksi ruotsinkielisten kuntalaisten kielelliset oikeu-
det aikaisemman Séarkisalon kunnan alueella huonontuivat huomattavasti. Tassa tapauk-
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sessa kyse oli kuntaliitoksesta, joka vaikutti kunnan kielelliseen asemaan.” Voidaan siis
sanoa, etta ongelmallisia eivat ole ainoastaan erikielisten yksikielisten kuntien kuntalii-
tokset vaan myos sellaiset kuntaliitokset, joissa on mukana esimerkiksi yksi kaksikieli-
nen kunta ja jotka havittavat tdimén kaksikielisen kunnan kielivahemmiston Kielelliset
oikeudet.

Valtioséantooikeudellista tulkintaa on taman jalkeen kehitetty suojaamaan paremmin
kielellisia vahemmistoja. Sarkisalon tapaus ei ole suoraan verrattavissa vuonna 2011
ehdotettuun Siuntion ja Lohjan kuntaliitokseen, silla molemmat ovat kaksikielisia kun-
tia, joissa enemmiston Kieli on suomi. Lohja tosin on kaksikielinen kielilain 5 § 2 mo-
mentin viimeisen virkkeen erityissadnnoksen kautta ja valtioneuvoston asetuksen nojal-
la siita, ettd Lohja on omasta hakemuksestaan kaksikielinen,® ei ruotsinkielisen vahem-
miston osuuden tai maaran vuoksi. Tallaisessa kuntaliitoksessa, jos se toteutuisi, Loh-
jasta tulisi kaksikielinen kunta, jossa suomi on enemmistokielena kielilain 5 §:n 2 mo-
mentin ensimmaisen virkkeen nojalla, kuitenkin niin, etta uusi Lohjan kunta olisi kaksi-
kielinen sen vuoksi, etta ruotsinkielisia olisi yli 3000, ei siksi, ettd vdhemmiston osuus
uudessa kunnassa ylittaisi 8 %.

Vaikuttaa siis, ettd tdma eduskunnan perustuslakivaliokunnan muotoilema periaate tar-
koittaa ainoastaan laillisuusharkintaa perustuslain ja erityisesti kielilain ndkdkulmasta,
eikd siind ole tarkoituksenmukaisuusharkintaa mukana. Periaate, ettd kuntajaon muu-
tokset eivét vaikuta kunnan kielelliseen asemaan, tarkoittaa siis, etté jos jokin yhdisty-
mistd harkitsevista kunnista on kaksikielinen tai sen kielellinen asema poikkeaa muista
kunnista, kuntaliitos tulee toteuttaa niin, etta kielen asema uudessa kunnassa ei huonone
siit4, mitd se oli aikaisemmassa kunnassa. Sdantojen tarkoituksena ei ole estdd kuntalii-
toksia kokonaan, vaan huolehtia siita, ettei kielellisia oikeuksia huononneta kuntaliitok-
sissa.

Perusvaihtoehdot periaatteen toteuttamiselle ovat, ettd vain yksikielisid kuntia yhdiste-
tdan keskendén tai ettd ainoastaan kaksikielisia kuntia yhdistetadn. Ensimmainen vaih-
toehto on mahdollinen suurimmassa osassa Suomen yksikielisid suomenkielisia kuntia
(ja Narpion ja Korsnasin valilla Pohjanmaalla). Yksikielisida suomenkielisia kuntia yh-
distettdessa ei voi tietenkadn sulkea pois mahdollisuutta, ettd uuden kunnan ruotsinkie-
linen vahemmistd koostuisi yli 3000 asukkaasta, miké tarkoittaa, ettd uuden kunnan kie-
lellinen status muuttuu kaksikieliseksi, toisin kuin oli kuntien alkutilanteessa ennen kun-
taliitosta. Tasta syystd, mutta lisaksi muista kuten perusopetuslain (628/1998) mukaises-
ta subjektiivisesta oikeudesta saada opetusta omalla kielelld&n, on tarke&a, ettd myos

" Ainoa viittaus ruotsin kieleen Salon seudun yhdistymissopimuksessa on kohdassa 8 kunnan kansainvali-
sen ulottuvuuden kehittdmisestd, jossa ehdotetaan yhdistymisavustuksia ruotsinkielisten palvelujen tehos-
tamiseen, mutta asiayhteydestad voidaan paatelld, ettd kyse on Ruotsia kohtaan suunnatusta esitetysta yh-
teistyOstd, ei ruotsinkielisesta palvelusta uuden kunnan ruotsinkielisille asukkaille.
® Valtioneuvoston asetus virka- ja itsehallintoalueiden kielellisestd jaotuksesta vuosina 2003-2012
(1174/2002), 3 § 1(a) kohta.
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sellaisissa yhdistymisprosesseissa, joissa on mukana vain suomenkielisid kuntia, teh-
daan yhdistymisen kielivaikutusten arviointi.

Toinen mahdollisuus tdméan periaatteen soveltamiseen on kaksikielisissa kunnissa eli
kuntaliitoksissa, joissa kaikki osapuolet ovat kaksikielisid. Tassé selvityksessé kaytetty-
jen yhdistymissopimusten joukossa on viisi yhdistymissopimusta ajalta ennen nykyista
kuntajakolakia, joissa voi sanoa, ettd perustuslakivaliokunnan mietintd PeVM 10/1998
vp (ja useimmiten myds PeVL 37/2006 vp) otettiin — tietoisesti tai tiedostamatta — huo-
mioon tall4 tavalla. Né&ita yhdistymissopimuksia olivat Houtskarin, Inion, Korppoon ja
Nauvon kuntien seka Paraisten kaupungin yhdistymissopimus 2006, Voyri ja Maksa-
maa — hallinnon, palvelujen ja toimintojen yhdistymissopimus 2007, Dragsfjardin, Ke-
mion ja Vastanfjardin kuntien yhdistymissopimus 2007, Tammisaaren, Karjaan ja Poh-
jan vélinen hallinnon ja palvelujen jarjestdmissopimus 2007 ja Liljendalin, Loviisan,
Pernajan ja Ruotsinpyhtddn yhdistymissopimus uuden kunnan perustamiseksi 2008.
Vuoden 2009 jalkeen on tehty yksi tallainen sopimus, joka on Oravaisten ja Voyri-
Maksamaan yhdistymissopimus 2010.

Yhdistymissopimus on kuntien valinen sopimus, ja vaikka kuntien kielellinen asema ei
muuttuisi, kuntien olisi mahdollista sisallyttdd sopimukseen maaréayksid, jotka edistavéat
sen kielen asemaa, joka on uudessa kunnassa véhemmistdasemassa. Vaikuttaa siltd, etta
juuri ndissé edellda mainituissa yhdistymissopimuksissa oltiin jossakin maarin tietoisia
kuntaliitoksen Kielioikeudellisista vaikutuksista, silld monissa ndista sopimuksista viita-
taan uuden kunnan kaksikielisyyteen. Ne saattavat myos siséltdd muita méérayksia, jot-
ka ovat merkittavia Kielellisestd nakdkulmasta katsottuna, vaikka téllaisten maaraysten
madré onkin hyvin vahdinen sité ajatellen, etté kieli on perusoikeus.

Lisaksi viidessa sopimuksessa on mukana sek& yksikielisid ettd kaksikielisia kuntia.
Néitd ovat Kokkolan kaupungin, Kélvian kunnan, Lohtajan kunnan ja Ullavan kunnan
yhdistymissopimus 2007, Sammatin kunnan ja Lohjan kaupungin hallinnon ja palvelu-
jen jarjestamissopimus 2007, Séarkisalon, Pernion, Halikon, Salon, Muurlan, Kiskon,
Suomusjérven, Kiikalan, Perttelin ja Kuusjoen yhdistymissopimus 2007 ja Vaasan kau-
pungin ja Vahéankyron kunnan yhdistymissopimus 2011 seka Lohjan kaupungin, Num-
mi-Pusulan kunnan ja Siuntion kunnan yhdistymissopimus 2011. Kolme ndista yhdis-
tymissopimuksista tehtiin ennen vuotta 2009, ja niiden voidaan katsoa olevan linjassa
mietinndn PeVM 10/1998 vp kanssa, kun taas kaksi tehtiin vuoden 2009 jalkeen, jolloin
niiden olisi pitdnyt noudattaa perustuslakivaliokunnan lausunnossa PeVL 33/2009 vp
esittamad tulkintaa. N4issa viidessa tapauksessa voi todeta, ettd ainakin yhden ”vanhan”

° Voisi olla tavoiteltavaa my6s yrittdd houkutella kaksikielisten kuntien kanssa kuntaliitoksiin sellaisia
yksikielisia kuntia, joissa on melko paljon asukkaita, joiden aidinkieli on kaksikielisen kunnan vahemmis-
tokieli. Talla tavalla "vanhan” yksikielisen kunnan erikieliset asukkaat saisivat kattavat mahdollisuudet
saada palveluja omalla kielelld&n uudessa kunnassa.
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kunnan Kielellinen asema muuttui. Nain ollen yhdistymisprosessin olisi néissa tapauk-
sissa pitanyt ottaa huomioon toinen kuntaliitosten kielellinen ohjausperiaate, jonka mu-
kaan on tarke&d, etta kuntajaon muutokset eivat huononna kieliryhmien mahdollisuuksia
tulla toimeen omalla kielelldén (katso jaljempana osio 4). Tata ei ole kuitenkaan toteu-
tettu riittavassa maarin: kuntaliitoksen kielellisista perusoikeusulottuvuuksista ei usein-
kaan olla tietoisia.

21



Periaate, jonka mukaan kuntajaon muutosten ei saa huonontaa kieliryhmien mahdolli-
suuksia tulla toimeen omalla kielellaan, tarkoittaa esimerkiksi tilanteita, joissa yksikieli-
sestd kunnasta tulee kaksikielinen tai se siirtdd tehtdvéan kaksikieliselle kunnalle tai kun-
tayhtymalle, jossa on eri enemmistokieli. Periaate pohjautuu perustuslakivaliokunnan
mietintddn voimassa olevaa perustuslakia koskevasta hallituksen esityksestd (PeVL
10/1998 vp). Se antaa siten vahvan tulkintaohjeen perustuslain 122 8:n soveltamiselle
esimerkiksi kuntajaon muutostilanteissa, mika toistettiin lausunnossa PeVL 37/2006 vp,
joka liittyi kunta- ja palvelurakenneuudistuksen yhteydessé tehtyyn kuntajakolain muu-
tokseen. Téhadn vakiintuneeseen tulkintakdytantoon liittyen perustuslakivaliokunta toisti
periaatteen lausunnossaan PeVL 33/2009 vp voimassa olevaa kuntajakolakia koskevan
esityksen kasittelyn yhteydessa.

Hallituksen esityksen HE 155/2006 vp ja siihen sisaltyvan kielivaikutusarvioinnin mu-
kaan kuntaliitos "voi kaytdnndssé heikentdd kunnan vahemmiston kielellisid oikeuksia.
Muutokset koskisivat kdytanndssa yksilon tosiasiallista mahdollisuutta kayttéa ja saada
palveluja omalla kielelldadn.” Kaksikielisellda kunnalla on kielilain 23 §:ss& asetettu vel-
vollisuus palvella molempia kieliryhmid samassa laajuudessa, mika tarkoittaa, ettd kak-
sikielisen kunnan kielellisten palveluiden pitéisi toimia taysin molemmilla kielilla. Esi-
tys antaa liséksi esimerkin tavasta, jolla muutokset koskisivat “demokraattisia oikeuksia
eli oikeutta saada muiden kunnallisten toimielinten kuin valtuuston poytékirjoja ja ko-
kouskutsuja omalla kielelldan seka kayttad luottamushenkilona omaa kieltaan”.

Tassa hallituksen esityksen nakoékulma on kuitenkin erilainen kuin yll& osiossa 3, jossa
keskityttiin kunnan kielellisen aseman muodollisiin kriteereihin. Esityksessa nimittdin
todetaan, ettd palvelujen saannin muutokset eivét kuitenkaan seuraisi ”pelkastaan kielel-
lisen aseman muutoksesta, vaan siitd, miten palveluja koskevia toimiverkkoja muute-
taan. Jos palvelujen toimiverkkoa ei muuteta, muutokset jaavat vahaisiksi.” Esityksessa
lahdetaan siis siitd, ettd palvelujen toimiverkko voidaan yllapitd4 uudessa kunnassa sa-
massa muodossa ja laajuudessa kuin se oli jossakin vanhoista kunnista. Keskeisté tassé
yhteydesséd on se, "kuinka pystytdaan huolehtimaan henkiloston kielitaidosta” eli miten
kielitaito otetaan huomioon tyéhonotossa ja myéhemmin henkilokunnan koulutuksessa.
Seké rekrytointi ettd henkildstokoulutus ovat asioita, joita uudella kunnalla on intressi
séannelld niissa sitovissa sadnnoissd, jotka ohjaavat uuden kunnan rakennetta ja toimin-
taa.

Hallituksen esitys HE 155/2006 vp vaikuttaisi myos sisdltdvan jonkin verran tarkoituk-
senmukaisuusharkintaa, sill& siind todetaan seuraavaa: “Lisaksi palvelujen [sic] vaikut-
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taa kdytannossa myos, kuinka suuri osa kunnan, yhteistoiminta-alueen ja kuntayhtymén
toiminta-alueen asukkaista kuuluu kielivdhemmistdon [...].” Esityksessd tuodaan esille
seuraava nakokulma: “Kaksikielisessa kunnassa ja kuntayhtyméssd demokraattisia oi-
keuksia koskevat muutokset riippuvat kaytanndssa siita, miten suuri vahemmistokielis-
ten osuus on kunnassa tai kuntayhtyman toiminta-alueella. Kaytdnnossa kielellisten oi-
keuksien toteutuminen téssd suhteessa edellyttad, ettei vahemmistokielisten osuus kun-
nassa tai kuntayhtymassa saisi jaada pieneksi. Varsinkin yksikielisen ruotsinkielisen
kunnan muuttuessa kaksikieliseksi tulisi huolehtia siitd, ettd kuntajaotusta mahdollisesti
muutettaessa uudessa tai laajentuvassa kunnassa ruotsinkielisten osuus on riittdvéan suuri
tai ruotsin kieli on enemmiston kielend. Riittdva olisi sellainen ruotsinkielisten osuus,
jonka perusteella kunta pystyy kaytdnnossa jarjestamaan palvelut molemmilla kielilla.”

Viittaus riittdvan suureen vahemmistokielisten osuuteen esitetdan tassé yhteydessa tar-
koituksenmukaisuusharkintana. Esitys HE 155/2006 vp on siis hieman eri linjoilla kuin
my6hempi aluehallintovirastoja késitteleva lausunto PeVL 21/2009 vp, jossa esitetaén,
ettd perustuslain kielioikeudellisten lainkohtien soveltaminen on laillisuusharkintaa. On
olemassa empiirista todistusaineistoa on siitd, ett4 kunta, jossa kielivdhemmiston osuus
ylittaa 25 %' tai 30 %™, pystyy tavallisesti jarjestamaan julkiset palvelut siten, etta kie-
livdhemmistd kokee tarpeidensa tulleen toteutetuiksi. Ongelmallinen tilanne vallitsee
siis kaksikielisissa kunnissa, joissa kielellisen vahemmiston osuus on néita tasoja pie-
nempi. Erityisesti kuntaliitosprosesseissa, joissa uuden kaksikielisen kunnan véestora-
kenne siséltaa téllaisen pienen kielivahemmistdn, on tarpeen kiinnittdd huomiota kielel-
lisiin palveluihin kuntaliitosta valmisteltaessa. Ennen kaikkea siis tallaisia kuntia ajatel-
len, joissa kielivahemmistd on pieni, tulee perustuslakivaliokunnan osoittamat vaati-
mukset konkretisoida ja tdsmentéd jo kuntaliitosta suunniteltaessa. Myos talloin on kyse
laillisuusharkinnasta, mutta periaate ohjaa keskittymaéan kysymyksiin, jotka ovat tarkei-
t4 pienemmille kielivahemmistoille.*?

Otannassamme on viisi yhdistymissopimusta, joissa on mukana sek& yksikielisid ettd
kaksikielisid kuntia. Néaita ovat Kokkolan kaupungin, Kalvian kunnan, Lohtajan kunnan
ja Ullavan kunnan yhdistymissopimus 2007, Sammatin kunnan ja Lohjan kaupungin
sopimus 2006, Sarkisalon, Pernion, Halikon, Salon, Muurlan, Kiskon, Suomusjarven,
Kiikalan, Perttelin ja Kuusjoen sopimus 2007 ja Vaasan kaupungin ja VVahénkyron kun-
nan yhdistymissopimus 2011 seka Lohjan kaupungin, Nummi-Pusulan kunnan ja Siun-
tion kunnan sopimus 2011. Kuten ylla todettiin, kolme yhdistymissopimusta on tehty
ennen vuotta 2009 ja niiden voidaan katsoa huomioivan PeVM 10/1998 vp ja PeVL
37/2006 vp, kun taas kaksi on tehty vuoden 2009 jélkeen, ja niiden pitdisi noudattaa pe-
rustuslakivaliokunnan tulkintaa lausunnossa PeVL 33/2009 vp. Ndaissa tapauksissa voi-

10 Kjell Herberts, Service pd svenska och finska — ett medborgarperspektiv. Vasa: Institutet for Finlandss-
vensk samhallsforskning vid Abo Akademi, , 2009, s. 18.
1 |innéa Henriksson, En- eller tvaspréakiga lésningar — Om sprékliga konsekvenser vid sammanslagnin-
gar. Magma pm 2. Helsingfors: Finlands svenska tankesmedja Magma, 2011, s. 11, 29-32, 74, 81.
12 Mahdollisissa tulevissa kuntaliitoksissa pitaisi suuremmissa maarin ja erityisen lainsaddannon nojalla
todennékdisesti myds punnita kielioikeudellisten vaatimusten konkretisointia ja tdsmennysté esimerkiksi
kuntalakiin otettavilla uusilla maarayksilla.
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daan sanoa, etta ainakin yhden ”vanhan” kunnan kielellinen asema muuttui. Nain ollen
yhdistymisprosessin olisi ndissa tapauksissa pitdnyt ottaa huomioon toinen kuntaliitos-
ten kielellinen ohjausperiaate, jonka mukaan on térkedd, ettd kuntajaon muutokset eivéat
huononna kieliryhmien mahdollisuuksia tulla toimeen omalla kielelldén (tasta lisaa jal-
jempénd). Tata ei ole kuitenkaan toteutettu riittdvasséd maarin: usein ei oteta huomioon,
ettd uusi kunta on kaksikielinen, vaikka juuri ndissd kunnissa pitdisi erityisesti ottaa
huomioon toinen ohjausperiaate.
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Kahteen ylla késiteltyyn ohjausperiaatteeseen nahden (ks. osiot 3 ja 4) perustuslakiva-
liokunnan viittaus vuonna 2009 perustuslain 122 §:st4 ja 17 §:st4 seuraaviin vaatimuk-
siin on lisé aikaisempaan tulkintaan. On siis kyse uudesta ulottuvuudesta, joka tulee ot-
taa huomioon ja jonka voidaan katsoa sisaltdvan aineellisia maéreitd, jotka liittyvat kun-
taliitosprosessin tarkennukseen ja spesifisyyden tasoon. Viittausta vaatimuksiin tulee
siis tulkita molempiin ohjausperiaatteisiin a) ja b) ndhden, koska vaatimukset esitetdén
molempien ohjausperiaatteiden suhteen. Lisaksi perustuslakivaliokunta on nimenomaan
sitd mieltd, ettd ndma vaatimukset tulee ottaa huomioon kuntajakolakia sovellettaessa,
eli kun tulkitaan 4 § 4 momentin sisalto4."

Y114 todettiin, ettd perustuslain 122 §:n voidaan katsoa siséltavén vaatimuksen yhteen-
sopivista aluejaotuksista ja vaatimuksen siité, ettd suomen- ja ruotsinkielisten mahdolli-
suudet saada palveluita omalla kielell& samanlaisten perusteiden mukaan turvataan. Pe-
rustuslain 17 §:n taas voidaan katsoa sisaltdvéan vaatimuksen ottaa huomioon, ettd suomi
ja ruotsi ovat Suomen kansalliskielid, vaatimuksen turvata jokaisen oikeus kayttaa vi-
ranomaisessa omaa kieltd&n, joko suomea tai ruotsia, vaatimuksen turvata jokaisen oi-
keus saada toimituskirjansa omalla kielelld&n, joko suomeksi tai ruotsiksi, ja vaatimuk-
sen huolehtia yleisesti suomen- ja ruotsinkielisen véeston sivistyksellisista ja yhteiskun-
nallisista tarpeista samanlaisten perusteiden mukaan. Tallaisia asetetaan kuntaliitokselle
kummankin ohjausperiaatteen puitteissa.

Kun kuntaliitos toteutetaan ensimmaéisen ohjausperiaatteen (ks. osio 3 ylld) mukaan,
vaikuttaa kaksikielisten kuntien kuntaliitosten perusteella silt4, ettd ndma vaatimukset
otetaan huomioon kaikissa tapauksissa epésuorasti: kunnat, jotka jo aikaisesmmin olivat
yksikielisig, yhdistyvét uudeksi yksikieliseksi kunnaksi, ja kunnat, jotka jo aikaisemmin

13 Tata nakokohtaa ei otettu huomioon Helsingin hallinto-oikeuden paatoksessa 4.4.2012 (12/0335/2),
jossa oli kyse Siuntion kunnanvaltuuston 9.11.2011 ja 21.12.2011 paatoksia koskevista valituksista. Hyla-
ten valitukset hallinto-oikeus muun muassa totesi, ettd ”[y]hdistymissopimuksen 2.2 -kohdassa on todettu
kuntajaon muuttamisen edellytyksend se, ettd huolehditaan kuntajakolain 4 8 4 momentin mukaisesti
my®0s ruotsinkielisten asukkaiden mahdollisuudesta saada palveluja omalla aidinkielelldaan. Néin ollen, ja
kun kuntajakolaissa ei ole edellytetty yksityiskohtaista selvitysta ndiden palvelujen toteuttamisesta, yhdis-
tymissopimuksen mukaisen kuntajaon muutoksen ei voida katsoa olevan ilmeisesti vastoin kuntajakolain
4 8 4 momentissa séadettyd kuntajaon muuttamisen edellytysta.” Hallinto-oikeuden tulkinnan perusteella
olisi katsottavissa, ettd kuntajakolakia tulisi nailtd osin tdsmentaa, jotta perustuslakivaliokunnan vaati-
mukset voitaisiin ottaa huomioon myds hallintoprosessissa. Hallintoviranomaisten, kuten valtuuston ja
valtioneuvoston, toimintaan niiden kuitenkin tulee vaikuttaa.
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olivat kaksikielisia, jatkavat sopimuksen jalkeen kaksikielisind. Tosin vaikuttaa siltg,
ettd kaksikielisten kuntien kohdalla vaatimuksia pitdisi tdsmentéa ja tarkentaa erilaisin
konkreettisin tavoin, jotta kielelliset oikeudet toteutuvat. Téta voidaan edellyttdd ennen
kaikkea perustuslain 22 8:n nojalla, joka késittelee perus- ja ihmisoikeuksien noudatta-
mista ja toteaa, etta “[jJulkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien
toteutuminen”.

Koska kunnat kéyttavat julkista valtaa, niiden taytyy myds varmistaa muun muassa se,
etta kielelliset perusoikeudet toteutetaan yhdistymissopimuksessa samalla tavalla kuin
muut perusoikeudet (esimerkiksi perustuslain 14 §:n vaali- ja osallistumisoikeudet, 16
8:n sivistykselliset oikeudet mukaan lukien koulutus, 18 8:n oikeus ty6hon ja elinkeino-
vapauteen, 19 8:n oikeus sosiaaliturvaan ja 20 §:n vastuu ymparistostd). Perustuslain 22
8 on siis lahtokohta kunnan velvollisuudelle ottaa huomioon perusoikeudet myds yhdis-
tymisprosessissa, mika tassa tarkasteltujen yhdistymissopimusten aineellisen sisallén
nojalla my0s toteutetaan laajasti, paitsi kielellisten perusoikeuksien nédkdkulmasta. Pe-
rustuslain 22 8:n nojalla myos kielelliset perusoikeudet pitéisi ottaa huomioon, kun paa-
toksia kuntaliitoksista tehdaan, erityisesti sellaisista kuntaliitoksista, joissa on mukana
kaksikielisid kuntia tai joissa uudesta kunnasta tulee kaksikielinen.

Miten ja missa ndihin perustuslaissa ja lausunnossa PeVL 33/2009 vp ilmaistuihin vaa-
timuksiin vastataan niissé kunnissa, jotka haluavat yhdistya? Kyseisten kuntien valtuus-
tot tekevat omat paatoksensd kuntaliitosesityksen jattamisestd valtioneuvostolle, joten
valtuustopaatoksen kautta vaatimuksiin vastaaminen voidaan tehda nakyvéksi. Kielellis-
ten perusoikeuksien normatiiviset konkretisoinnit liittyvat valtioneuvoston kuntaliitos-
paatoksen jalkeiseen aikaan, kun kuntaliitoksesta on syntynyt uusi kunta. Tdman vuoksi
yhdistymissopimus on keskeinen mekanismi, silla yhdistymissopimuksen tarkoitus on
olla sitova uudessa kunnassa kolmen vuoden ajan niissa asioissa, joista vanhat kunnat
sopivat ennen yhteista tulevaisuuttaan. Yhdistymissopimus on yhdistymista valmistele-
vien kuntien sopimus siitd, millainen tulevaisuuden uusi kunta on, mink& vuoksi val-
tuustojen hyvaksymassa yhdistymissopimuksessa taytyy tarkentaa myos Kielellisten pe-
rusoikeuksien toteuttamistapa.

Yhdistymisté suunnittelevat kunnat ovat melko avoimessa neuvottelutilanteessa, mutta
eivat taysin vapaita lausunnossa PeVVL 33/2009 vp esitettyjen huomioon otettavien vaa-
timusten vuoksi ja koska perustuslain 22 § edellyttéd, ettd perusoikeudet toteutetaan.
Itse asiassa yhdistymissopimus on foorumi (lain sédnndsten ja kunnan sisdisten normien
liséksi), jossa tdytyy ottaa huomioon julkisen vallan kielelliset velvollisuudet: yhdisty-
missopimuksella luodaan uudelle kunnalle sitovia méarayksia, joita uuden kunnan tulee
soveltaa ja toteuttaa yhdistymisen jélkeen péatoksissadn, esimerkiksi hallintosadnngssa
ja muissa sitovissa johtosaannoissa. Koska hallintosaant6 nayttaytyy kuntalain 50 §:n 2
momentin ja erityisesti taman lainkohdan esitdiden nojalla vélineend, jolla kielelliset
perusoikeudet toteutetaan, korostuu hallintosdadannon ja muiden sitovien johtosdéntdjen
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merkitys kaksikielisyydelle.'* On kuitenkin huomattava, ettd yhdistymissopimuksen
kaytto kielioikeuksien turvaamiseen ei tarkoita, ettd lainsdadantétoimet olisivat tarpeet-
tomia sopimusmadraysten velvoittavan vaikutuksen lisddmiseksi. Lainsdadantotoimia
voidaan tarvita esimerkiksi vahvistamaan kunnan sisdisten normien pysyvyytta Kielellis-
ten oikeuksien suhteen.

Eri kunnissa tosin vallitsee erilaisia tilanteita, ja jokainen yhdistymissopimus on monel-
la tapaa ainutlaatuinen myods Kkielellisestd nédkokulmasta. Joissakin kunnissa kieliva-
hemmistosta tulee melko suuri, esimerkiksi selvésti yli 25 % tai 30 %, jolloin “yleista”
kielioikeudellista jarjestelmaa,’® jonka lahtokohtana ovat kielilaki ja kielitaitolaki, voi-
daan mahdollisesti jatkaa ilman kielellisi& erityisratkaisuja tai erityisia kielimaarayksia
hallintosdanndssa tai sitovissa johtosédanndissa. Talléin on hyvin todennékoistd, etté ai-
noa kielellisesti méaaritelty mekanismi kunnallishallinnossa on se, mit& kuntalain 16 8:n
2 momentissa saddetddn opetustoimen hallinnosta (vaikka pidemmaélld aikavélilld voi
olla tarpeen, etté laissa sdédetdén tarkempia maarayksia kaksikielisen kunnan hallinnos-
ta). Tosin kielitaitoa koskevien sdénndsten voidaan katsoa olevan tarpeen tai ainakin
toivottavia myos tallaisessa kunnassa mité tulee rekrytointiin ja tyohonottoon, hankin-
toihin, paatosten valmisteluun ja toimeenpanoon jne., mutta vahemmiston maarallinen
koko on tallgin niin suuri, ettd kielelliset ndkdkulmat otettaneen enemmaén tai vdhem-
man automaattisesti tai itsestddn selvasti huomioon siten, ettd kieliryhmia kohdellaan
tasa-arvoisesti ja yhdenvertaisesti.

Joissakin kunnissa kielellisestd vahemmistosta tulee kuitenkin aika pieni, ja sen méara
on lahelld kielilain maarittelemaé kaksikielisyyden vahimmaisrajaa. My0s téllaisissa
kaksikielisissa kunnissa kielelliset perusoikeudet tulee toteuttaa lainsddddnndn méaaritte-
lemalla tavalla. Sama koskee kuntia, joissa kielivahemmiston prosenttiosuus on pieni,
mutta kielelliseen vahemmistdon kuuluvien ihmisten maara melko suuri.*® On todenné-
koista, ettd yleinen” Kielilakiin ja Kielitaitolakiin perustuva jarjestelmé ei silloin riita,
vaan erilaisia kielellisi& erityisratkaisuja tarvitaan perustuslain 22 §:n asettamissa puit-
teissa tosiasiallisen yhdenvertaisuuden turvaamiseksi kieliryhmien valilla, mukaan luki-

¥ Hallituksen esityksessa 192/1994 todetaan, ettd kaksikielisen kunnan hallintoséénndss voitaisiin antaa
tarpeelliset maaraykset siitd, miten kunnassa annetaan palvelut samanlaisin perustein eri kieliryhmiin
kuuluville asukkaille. Tassa yhteydessa viitataan kuntalain hyvaksymisen aikaan meneillaan olleen perus-
oikeusuudistuksen 14 § 2 momenttiin. Esityksessa korostetaan, ettd julkisen vallan olisi huolehdittava
maan suomen- ja ruotsinkielisen véeston sivistyksellisistd ja yhteiskunnallisista tarpeista samanlaisten
perusteiden mukaan ja ettd sdantd sitoo kuntia niille kuuluvissa tehtévissa. Kunta voi esityksen mukaan
kéyttdd myos hallintosddntdd oman hallintokoneistonsa ohjaamiseen, jolloin kaksikielisyys otetaan huo-
mioon asianmukaisin perustein kunnan toiminnassa.

> Yleinen jarjestelmé koostuu viranomaisten, mukaan lukien kunnat, jaottelusta kielilain 5 § ja 6 §:n mu-
kaan yksikielisiin ja kaksikielisiin viranomaisiin ja odotuksesta, ettd jokainen viranomainen on tdméan
jaottelun mukaan méaaréatty antamaan kaikki julkiset palvelut virka-alueellaan kielellaan tai, viranomaisen
ollessa kaksikielinen, molemmilla kielilla.

16 Ks. esim. Elinvoimainen kunta- ja palvelurakenne. Kunnallishallinnon rakennetyéryhmén selvitys. Osa
I1: Alueellinen tarkastelu. Valtiovarainministerion julkaisuja, 5a/2012. Helsinki: Valtiovarainministerio,
2012, s. 24. Paakaupunkiseudulla asuisi uudistuksen jalkeen yli 70 000 ruotsinkielistd, mika riittaisi pa-
remmin kuin hyvin useille itsendisille kunnille muualla Suomessa, tosin prosenttiosuus olisi vain 6,7 %.
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en erityismaarayksia esimerkiksi kuntalakiin tehtévilla muutoksilla. Jos kielivdhemmis-
ton koko on lahellda vdhimmadisrajaa tai joka tapauksessa alle 25 % uuden kunnan yh-
teenlasketusta véestostd, tulisi myos katsoa tulevaisuuteen ja yrittdd varmistaa, etta kie-
lelliset oikeudet otetaan tarpeeksi hyvin huomioon mahdollisten vaestomuutosten nako-
kulmasta uuden kunnan véestorakenteessa.

Nykyisten yhdistymissopimusten tarkentavat maardykset koskevat monin tavoin perus-
oikeuksia. Niissa on sopimusmaarayksia siitd, miten sosiaalihuolto, terveydenhoito,
opetustoimi ja ympéristohallinto jarjestetddn, miten kuntalaisten osallistuminen kunnal-
lishallintoon jarjestetdan yhdistymisen jalkeen (esimerkiksi lautakuntapaikat) ja miten
tyontekijoiden tyo- ja virkamiesoikeudellinen asema turvataan uudessa kunnassa. Jos-
kus sopimuksissa myds mainitaan, ettd tasa-arvolain kiintioméaaraykset otetaan huomi-
oon, kun lautakuntia ja muita toimielimid nimitetaan.

Y hdistymissopimusten huomioon ottamien perusoikeuksien muodostamaan joukkoon
nahden on merkillistd, ettd kieltd kasitelladn sopimuksissa harvemmin tai ei ollenkaan.
Esimerkiksi Lohjan, Nummi-Pusulan ja Siuntion yhdistymissopimuksessa on yll&ttavéan
vahan viittauksia Kielellisiin oikeuksiin: yhdistymissopimuksen kohdassa 2.2 todetaan,
ettd “[K]Juntajakoa muutettaessa on huolehdittava suomen- ja ruotsinkielisen védeston
mahdollisuuksista saada palveluja omalla kielelladn samanlaisten perusteiden mukaan”,
mutta sanamuoto on kopioitu suoraan kuntajakolain 48:n 4 momentin ensimmaisesté
lauseesta. Tdman ei voida katsoa olevan riittdvad, kun ainoa kohta yhdistymissopimuk-
sessa, jossa tarkennetaan tai tdsmennetdan, milla tavalla kieliryhmien mahdollisuudet
saada palveluja omalla kielellaan toteutetaan, on kohdassa 4.4. palvelujérjestelmien yh-
teensovittamisen periaatteista. Siind todetaan, ettd “[r]uotsinkielinen opetuspaallikko
vastaa uudessa kunnassa ruotsinkielisen opetuksen kehittdmisesta kaikissa koulumuo-
doissa varhaiskasvatuksesta aikuiskoulutukseen”. Sopimuksesta puuttuu esimerkiksi
maininta siitd, ettd uusi kunta olisi kaksikielinen ja ettd suomi olisi sen enemmisto- ja
ruotsi vahemmistokieli.

Kokkolan, Kalvian, Lohtajan ja Ullavan yhdistymissopimuksen kohdassa 1 kuitenkin
todetaan, ettd uuden kunnan ruotsinkielinen nimi on Karleby ja kohdassa 2.2, etta kau-
punki on kaksikielinen kasvukeskus. Liljendalin, Loviisan, Pernajan ja Ruotsinpyht&éan
yhdistymissopimuksen kohdassa 2.3 todetaan, ettda kunnat yhdistyvat uudeksi kaksikie-
liseksi kunnaksi. Oravaisten ja Voyri-Maksamaan yhdistymissopimuksessa kunta tode-
taan kohdassa 1.2 kaksikieliseksi ja ilmoitetaan, ettd ruotsi on enemmistokieli ja virka-
kieli. Lis&ksi kohdassa 1.3 huomautetaan, ettd uuden kunnan ndkemys ja paddmaaré on,
ettd uusi VOyrin kunta on kaksikielinen saaristokunta, jossa on ruotsi enemmistokielena
ja jossa on elinvoimainen suomenkielinen vahemmistd. Tdssa yhdistymissopimuksessa
saatettiin kayttdd mallina aikaisempaa Voyri-Maksamaan yhdistymissopimusta, ja on
merkillepantavaa, ettd aikaisemman Voyri-Maksamaa -sopimuksen kielelliset maininnat
rajoittuivat ndkemykseen siitd, ettd uusi kunta on kaksikielinen ruotsi enemmistokiele-
n&an, kun taas myohemmassa sopimuksessa on selkedsti enemmén maarayksia kielesta.
Kielimaarayksia sopimuksessa on tosin edelleen vaatimaton maara.

Kemion, Dragsfjardin ja Vastanfjardin yhdistymissopimuksen kohdassa 1.3 Kemitnsaa-
ren uusi kunta todetaan kaksikieliseksi ja sitoudutaan kohdassa 1.2 ndkemykseen olla
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edelldkavija kaksikielisen palvelun tarjoamisessa uudella tavalla (tosin tdsmentamatta
tatd tapaa). Sen sijaan Houtskarin, Inion, Korppoon, Nauvon ja Paraisten yhdistymisso-
pimuksessa viitataan kohdan 3 alussa kaksikieliseen saaristoseutuun, mité tarkennetaan
viittaamalla kaksikielisyyteen ja painottamalla Kieliryhmien identiteettien, kulttuurien
omaleimaisuuden ja elavan kaksikielisyyden vaalimista. Uusi kunta maaritelld&n kaksi-
Kieliseksi kunnaksi, jossa enemmistokielené on ruotsi.

Tammisaaren, Karjaan ja Pohjan yhdistymissopimuksessa esitetddn nakemys, etta
vuonna 2030 Raasepori tarjoaa palveluita niin suomen kuin ruotsin kielella, ja kohdassa
2.2 (2), etta uudella kunnalla on selkeésti kaksikielinen profiili kaksikielisten palvelujen
turvaamiseksi. Sopimuksessa todetaan my®os, ettd kunta osallistuu Kuntaliiton kielipal-
velusopimukseen.'” Lisaksi kohdassa 2.4 (3) esitetaén, ettd keskeisena periaatteena on
hyva kaksikielinen hallintokulttuuri. Vaikka Lohja on kaksikielinen, kaksikielisyys
mainitaan Lohjan ja Sammatin yhdistymissopimuksessa vain kohdassa 12, jossa viita-
taan tienviittoihin ja mainitaan, ettd ne jadvat suomenkielisiksi, minka jalkeen viitataan
kielelliseen virka-aluejakoon ja siihen, ettd muun muassa kunnan kielellinen asema
madritelld&n uudelleen vuonna 2012. Ehka tdman vuoksi uudessa kunnassa toivottiin
lykkaysta koko kunnan uusien kadunnimien maarittamiseen.™®

Yhdistymissopimusten sisaltéa tarkasteltaessa vaikuttaa silta, ettd yhdistymissopimuk-
sissa ei ole keskitytty kielellisiin perusoikeuksiin samalla tavalla kuin muihin perusoi-
keuksiin. Sen lisaksi lahes jokaisessa yhdistymissopimuksessa on lainattu kuntaliitoksen
yleisid edellytyksig, jotka mainitaan kuntajakolain 4 §8:n 1 momentissa, jonka mukaan
”[KJuntajakoa voidaan muuttaa, jos muutos parantaa: 1) kunnan toiminnallisia ja talou-
dellisia edellytyksid vastata palvelujen jarjestamisesta tai muuten edistdd kunnan toi-
mintakykyé; 2) alueen asukkaiden palveluja tai elinolosuhteita; 3) alueen elinkeinojen
toimintamahdollisuuksia; tai 4) alueen yhdyskuntarakenteen toimivuutta.” Kielelliset
erityisedellytykset on lahes aina jatetty pois (vaikka voisi myos ajatella, ettd kieli on
tarked osa jokaista yleisté edellytyst4).

7 Tassa tarkoitetaan ilmeisesti Suomen Kuntaliiton projektia "Kielipalvelusitoumus hallinnossa”. Ks.
http://www.kunnat.net/fi/asiantuntijapalvelut/ruotsinkielinen-
toiminta/projektit/kielipalvelusitoumus_hallinnossa/Sivut/default.aspx. Projektin tarkoituksena on raken-
taa vapaaehtoisten palvelusitoumusten jarjestelmd, joka pyrkii tarjoamaan lainsdéddadnnon vaatimuksia
parempaa palvelua.

18 Ks. apulaisoikeuskansleri Puumalaisen selvityspyynnosta 31. maaliskuuta 2011 tehty paatds, jonka
mukaan Lohjan kaupunki ei noudata kielilain 33 § méarayksia kilvista ja paikannimista.
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Yhdistymissopimuksia késittelevédn kuntajakolain 8 §:n mukaan yhdistymissopimus
tehdaan ennen kuin yhdistymisesitys jatetadn valtioneuvoston ratkaistavaksi: ”Kunnat
tekevat kuntien yhdistymisestd yhdistymissopimuksen, jossa on sovittava ainakin: [...]
2) uuden kunnan hallinnon jarjestamisen periaatteista, [...].” Kuntajakolain 6 §:n 1 mo-
mentin mukaan yhdistymissopimus on liitettdva kuntajaon muutosesitykseen, jonka yh-
distymishaluiset kunnat jattavéat valtioneuvoston harkittavaksi.

Liitoksen myota syntyvaa kuntaa velvoittaa tietysti kuntalain 16 8:n 2 momentti opetus-
toimen hallinnon jarjestdmisestd, mutta myds tdman lainkohdan puitteissa voi olla pe-
rusteita ajatella uuden kunnan opetustoimen hallinnon rakennetta sekd uuden kunnan
koulutoimen jakautumista kieliryhmid varten kahteen linjaan. Tdméan voi toteuttaa esi-
merkiksi niin, ettd kummankin linjan johtajat toimivat oman jaostonsa esittelijand ope-
tuslautakunnassa, tai niin, etti he esiintyvét kouluhallinnon edustajina tilaajarakentees-
sa, jos sellainen luodaan.

Kuntalain 18 §:n 2 momentin neljds kohta voisi olla hyvin tarkeé tassé suhteessa, koska
lainkohta sallii kunnan hallintokoneiston rakentamisen kielellisin perustein hallinto-
sdannon saannoksilla ja muilla sitovilla sisdisilla normeilla. Lainkohdan perusteella
paamaara voisi olla esimerkiksi, ettd tarpeen tullen kunnassa perustetaan kaksi kielelli-
sin perustein paatettyd hallintolinjaa erilaisille kunnallisille toiminnoille. Taméa voisi
tulla kyseeseen esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollossa mutta mahdollisesti myds
rakennushallinnossa ja muillakin aloilla.

Hallituksen esitys HE 125/2009 vp kuntajakolaiksi mainitsee yhdistymissopimusta ka-
sittelevan 8 §8:n 1 momentin 6 kohdassa ettd jo kaksikielisten kuntien yhdistymisproses-
sissa on tarpeen sopia myds hallinnon ja tiedottamisen kieltd koskevista periaatteista
(miké viittaa siihen, ettd yleinen kysymys kahdesta rinnakkaisesta hallintokielesté voi-
taisiin ratkaista yhdistymissopimuksella). Esitys ei juuri keskity Kieleen, vaan sita kasit-
telee oikeastaan vain yksi virke: ”Jos kunnan kielelliset vaestonosuudet muuttuvat yh-
distymisen johdosta, tulisi sopia, miten suomen- ja ruotsinkielisen véeston mahdollisuu-
det saada palveluja omalla &idinkielelld&n samanlaisten perusteiden mukaan turvataan.”

Tama johtopédatods tehddén esityksessa viittaamalla perustuslain 17 8:dn ja 122 8:n 1
momenttiin. Esityksessd todetaan, ettd “edellytyksid koskevassa pykaldssa séédettaisiin
suomen- ja ruotsinkielisen vaestdn aseman turvaamisesta kuntajakoa muutettaessa pe-
rustuslain edellyttamalla tavalla. Valtioneuvosto voisi hylata sellaisen kuntajaon muu-
tosesityksen, joka olisi ilmeisesti vastoin tatd vaatimusta.” Esityksessa ei mainita mitaan
siitd, mité ilmeisyydelld téssd yhteydessa tarkoitetaan, mutta ilmeisyyskynnys valtio-
neuvoston padtoksenteossa liitetddn ilmeisyysvaatimukseen hallinto-oikeuden kunnal-
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lisvalitusten kasittelyyn yhdistymisasiassa. Vaatimuksella ilmeisyydesté tarkoitettaisiin

esityksen mukaan, etta “kumoamiselle olisi korkea kynnys”.*°

Kuntalain melko yleisten ja osittain ei-sitovien sdénndsten taustaa vasten herda kysy-
mys, miten sellaisia s&4nndksié voitaisiin luoda, jotka ohjaisivat uuden kunnan hallintoa
niin, ettd kielelliset oikeudet toteutuvat kunnallishallinnossa. Erds keino on ottaa tar-
kempia sadnnoksia lakiin ja siten lisata sitovien séanndsten osuutta kunnallishallinnon
kielioikeudellisissa asioissa. Tassa yhteydessa on kuitenkin mahdollista pitdd myods yh-
distymissopimusta vélineend, jolla voidaan muokata uuden kunnan hallintoa: yhdisty-
missopimuksen lausekkeilla voidaan sopia, ettd uuden kunnan hallinnollinen organisaa-
tiomalli on kielellisesti kattavampi kuin mitd harvat kielenkayttoad sadtelevat kuntalain
lainkohdat antavat sanamuotojensa perusteella ymmartad. Yhdistymissopimusta voi siis
kayttad taydentaméaan lain sddnnoksié.

Tama on tarpeen erityisesti ajatellen viittauksia kielellisten oikeuksien toteuttamiseen
kyseisten kuntalain maardysten esitdissa ja kommentaarikirjallisuudessa.?’ Kuntalain 16
8:n 2 momentti ja 18 8:n 2 momentin neljas kohta on tarkoitettu toimimaan kielellisten
oikeuksien toteuttamisen lahtokohtina tavalla, joka esitetdan kuntalain 50 8:n 2 momen-
tissa. Kyseiset sdannokset ovat perusteita, joilla kielellisten oikeuksien huomioon otta-
mista késittelevat konkreettiset sddnndkset ilmoitetaan kuntatasolla hallintosddnnossa
niin, ettd julkisen vallan aktiivinen velvollisuus perustuslain 22 §:n nojalla tukea perus-
oikeuksien toteutumista taytetddn. Jos tdima nakemys otetaan taysimaaraisesti huomioon
yhdistymissopimuksessa, ovat yhdistyvét kunnat ottaneet huomioon perustuslakivalio-
kunnan lausunnossa PeVL 33/2009 vp esitetyt vaatimukset kielellisten perusoikeuksien
soveltamisesta uudessa kunnassa.

Vaikka yhdistymissopimuksessa otettaisiin tdysin huomioon kielelliset perusoikeudet,
erityisen ongelman muodostaa yhdistymissopimuksen méaéaraaikainen luonne. Yhdisty-
missopimuksen voimassaoloa késittelevan kuntajakolain 9 §:n mukaan yhdistymissopi-
musta “on noudatettava siita alkaen, kun yhdistyvien kuntien valtuustot ovat hyvéksy-
neet sopimuksen. Sopimusta on noudatettava siihen saakka, kun kuntien yhdistymisen
voimaantulosta on kulunut kolme vuotta, jollei ole sovittu lyhyemmasta ajasta tai jollei
jonkin sopimusmaarayksen noudattaminen tule aikaisemmin mahdottomaksi.” Jos siis
kuntajakolain nojalla perustetaan kunnallinen hallinto-organisaatio, joka hallintosééan-
non madraysten perusteella ottaa tdysin huomioon kielelliset oikeudet, néyttéisi kunta-

19°Ks. hallintoprosessia koskeva huomautus alaviitteessd 13.

20 Heikki Harjula & Kari Prattala, Kommunallagen — Bakgrund och tolkningar. Helsinki: Suomen Kunta-
liitto, 2004, s. 193-194, 203, 385; Arno Hannus, Pekka Hallberg & Anne. E. Niemi, Kuntalaki. Helsinki:
WSOYpro Oy, 2009, s. 154 (alaviite), 307. Téassd yhteydessé on tirkedd ottaa lahtokohtaisesti huomioon,
ettd kielilaissa on joitakin saannoksia, jotka suoraan liittyvat kuntiin. Naita ovat esimerkiksi 28 §, jonka
mukaan kaksikielisen kunnan toimielimen jasenella on oikeus kéyttdd suomea tai ruotsia kokouksessa
seké poytakirjaan tai mietintdon liitettdvassa kirjallisessa lausunnossa tai mielipiteessa ja 29 §, jonka mu-
kaan kaksikielisen kunnan valtuuston kokouskutsu ja pdytakirja on laadittava suomen ja ruotsin kielella.
Liséksi kaksikielisten kuntien johtos&dannét ja vastaavat sadnnét on annettava suomeksi ja ruotsiksi. Sita
vastoin esimerkiksi 29 §:ssé jatetddn paljon kuntien paatettdvéksi ja todetaan, ettd kunta p&attdd muiden
toimielinten kokouskutsujen ja poytakirjojen kielesta.
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jakolain 9 8:n sanamuodon nojalla olevan mahdollista kolmen vuoden madréajan kulut-
tua muuttaa hallintosadnnén maarayksia télta osin. VVoisi ehka jopa kéyda niin, etta Kie-
lid koskevat méaéraykset haluttaisiin kumota niilt4 osin, kun kyse on sellaisista kuntalain
mukaan vapaaehtoisista jarjestelyistd, jotka eivat kuulu opetustoimen hallintoa késitte-
levan 16 §:n 2 momentin alaan.

Uuden kunnan mahdollisuus itse maarata sisdisesta hallinnostaan on tietysti lahtkohta,
ja oletus mm. perustuslain 22 §:4&n sisaltyvaa perusoikeuksien heikennyskieltoa vasten
on ndin ollen, ettd yhdistymissopimuksessa sovitut paatdsrakenteet ovat voimassa myos
kolmen vuoden madréajan jalkeen. Voi toki ilmaantua tilanteita, joissa kolmen vuoden
madréajan jalkeen kunta ehka haluaa luopua sopimuksessa sovituista jarjestelyistd, jol-
loin herdd kysymys sopimuksen velvoittavasta vaikutuksesta pidemmalla aikavélilla.
Tassa selvityksessa kaytettyihin yhdistymissopimuksiin sisaltyy yksi sopimus, jossa on
yritetty pidentaa sitovuutta yli kolmen vuoden maaraajan. Houtskarin, Inién, Korppoon,
Nauvon ja Paraisten yhdistymissopimuksen kohdassa 1 viitataan kolmen vuoden maara-
aikaan, mutta siihen sisaltyy lisaksi lauseke siita, ettd sopimusmaaraysten paaperiaatteet
ovat sitovia myos kolmen vuoden jéalkeen. Né&in ollen tarkastelluista yhdistymissopi-
muksista 10ytyy ainakin yksi esimerkki, jossa on yritetty esittad, ettd sopimus ei ole
maaraaikainen vaan ainakin tietyilta osin toistaiseksi voimassa.?* Samantyyppinen aja-
tus siséltyy Salon seudun yhdistymissopimukseen, jonka kohdassa 1.2 todetaan, etta
muut kuin kuntajakolaissa tarkoitetut sopimusehdot kirjoitetaan kursiivilla ja ettd ne
velvoittavat poliittisesti ja moraalisesti, mutta eivét juridisesti.

Sinénsa ei ole syyté uskoa, ettd hallintosaannon ja muiden sitovien johtosééntéjen kieli-
sédannokset katoaisivat uudessa kunnassa kolmen vuoden jalkeen. Kunnan kaksikieli-
Syys ei sinansé ole asia, josta kunta voi méaarata sopimuslausekkeilla, vaan se seuraa
kielilain sd&nnoksistd. Samalla ei kuitenkaan ole nimenomaisia takeita sille, etta va-
hemmistokielen asema uuden kunnan hallintorakenteessa sdilyy pitkélla aikavélilla: kie-
lellisten perusoikeuksien konkreettinen toteuttaminen kuntapadtoksin uudessa kuntara-
kenteessa on jatetty lainsaadanndssa kunnallisille paatoksentekijoille. Voisi kuitenkin
olla mahdollista luoda jonkinlainen kielellinen takuumekanismi kuntaliitokseen johta-
vassa prosessissa. Jos uusi kunta yhdistymissopimuksen mééaraysten nojalla sopimuksen

2L Tama moraalinen velvoittavuus ei kuitenkaan riittdnyt turvaamaan uuden kunnan nimen, Lénsi-
Turunmaan, pysyvyyttd, vaan se muutettiin 1.1.2012 Paraisiksi. Turun hallinto-oikeus paéatti 30.3.2012
(nro12/0103/1) olla kumoamatta paatdstd kunnan nimen muuttamisesta. Hallinto-oikeus katsoi, etti yh-
distymissopimuksen oikeudellinen kolmen vuoden voimassaoloaika oli paattynyt 31.12.2011. Silla poliit-
tisella ja moraalisella sitovuudella, josta kunnat tdmén lisaksi olivat sopineet on vailla merkitysta valituk-
senalaisen paatoksen kohdalla, erityisesti kun otetaan huomioon, ettd laki ei edes mahdollista kolmea
vuotta pidempaa voimassaoloaikaa. Sopimus ei mydskaan voimassaoloaikanaan ole muodostanut estetta
kansanaanestyksen jarjestamiselle tai muulle nimenmuutosta kasittelevalle valmistelulle tai paatdksen
tekemiselle siitd, ettd nimenmuutos tulee voimaan vasta sen jalkeen, kun voimassaoloaika on paattynyt..
Vaikka kyseessa ei ollutkaan yhdistymissopimuksen kielellinen maéarays, tulisi tdimén perusteella harkita
yhdistymissopimuksen ja hallintoséantdjen kielioikeudellisten velvoitteiden keston pidentdmisté lainsaé-
déantoétoimenpitein yli kolmen vuoden maaraajan.
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voimassaoloaikana luo hallintosaannén, joka ottaa huomioon Kielelliset oikeudet uu-
dessa kunnassa, jarjestelyd ei pitdisi perustuslain 17 §, 22 § ja 122 § huomioon ottaen
kumota tai heikentdd. Tassa ajattelutavassa huomioidaan kolme keskeista asiaa: yhdis-
tymissopimuksen sisaltd, uuden kunnan hallintosdannén sisaltdé ensimmaisen kolmen
vuoden aikana ja uuden kunnan hallintosaannon sisalté kolmen vuoden méaréajan jal-
keen.
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7.1 Nykyiset ja puuttuvat kielid k&sittelevat
sopimuslausekkeet

7.1.1 Joitakin peruslahtokohtia

Yhdistymisprosessin my6té syntyva uusi kunta voi siséisilla saanngillaan luoda hyvén
kielioikeudellisen sddntelytason, vaikka yhdistymissopimuksessa ei olisikaan késitelty
kielellisid nakokohtia kovin laajasti. Tdma koskee erityisesi kuntia, joissa kumpikaan
kieliryhmist4 ei muodosta pientd vdhemmistod vaan on melko suuri. Kieliryhmien tar-
peiden huomioon ottaminen on téalléin luonnollinen osa kunnallista paatoksentekoa.
Kielioikeudellisesta nékodkulmasta katsottuna yhdistymisprosessin kielioikeudellisista
sédannoksista tulee tarkeita erityisesti sellaisissa uusissa kunnissa, joissa on suhteellisen
pieni Kielivahemmistd, mutta saannoksilla on suuri merkitys myds kunnissa, joiden
enemmistokieli muuttuu yhdistymisen myota.

Kielellisia oikeuksia ei voida kuitenkaan yhdistymissopimuksella sopia poistettavaksi
tai rajoitettavaksi niin, ettd syrjaytetddn perustuslain 17 8:84n ja 122 §:adn, kielilain
s&annoksiin tai muun lainsdadannon kielisaannoksiin liittyvid mekanismeja. Tallaiset
rajoittavat yhdistymissopimuksen lausekkeet olisivat ilmeisen lainvastaisia ja aiheuttai-
sivat kriittistd suhtautumista valtioneuvoston taholla, jos sellainen kielellisten oikeuksi-
en perspektiivista negatiivinen yhdistymissopimus etenisi valtuustokésittelyn kautta val-
tioneuvostossa harkittavaksi esitykseksi. Sama koskee uudelle kunnalle laadittavaa hal-
lintosdantod: sitoviin sisaisiin normeihin lukeutuvat kieltd koskevat maaraykset eivét
saa olla esimerkiksi kielilain tai perustuslain vastaisia.

Perustuslain 22 8:n ja kielilain 23 8:n nojalla kunnilla on yhdistymisprosessin aikana ja
myds sen jalkeen aktiivinen velvollisuus edistaa kielellisten oikeuksien toteutumista. Ei
siis pida lahted odotuksesta, ettd yhdistymissopimuksella olisi mahdollista yhdella ker-
taa ratkaista kaikki kielellisesti merkittavat kysymykset niin, ettd myohempia sdantely-
toimenpiteitd ei tarvita. On téysin mahdollista ottaa yhdistymissopimuksessa esiin mo-
nia tarkeitd kysymyksid, mutta siihen on tuskin mahdollista sisallyttd4 tarkasti aivan
kaikkia seikkoja.

7.12 Monipuolistaminen

Yhdistymissopimuksessa voi olla maarayksié esimerkiksi seuraavista asioista: lautakun-
tien jakautumisesta jaostoihin kuntalain 18 8:n 2 momentin neljdnnen kohdan mukaan,
jaostojen valtaoikeuksista omalla alallaan (mukaan lukien budjettivalta), Kielellisesti
paatetyista esittelyvastuista jaostoissa, hallinnon jakautumisesta linjoihin ja esittelijoihin
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niin, ettd hallinnonala tai sen linja luotaisiin kielen perusteella, virkamiesten ja muiden
tyontekijoiden kielitaitovaatimuksista eri hallinnonaloilla ja kunnan yleisessa keskushal-
linnossa (esimerkkein erilaiset kielellisen monipuolistamisen muodot kunnallisissa lai-
toksissa ja jopa pariteettiratkaisut viranhaltijoiden rekrytoinnissa), kielellisesti maaritel-
lyn hallinnon ja kunnallisten palvelujen sdilyttdmisesta niissd kunnan osissa, joissa eri
Kieliryhmat perinteisesti asuvat, sekd muista vastaavista asioista. On myds mahdollista
paéattad, ettéd tienviittojen jarjestysta ei muuteta (eli sitd, mika kieliversio on ylimpéana)
sellaisissa vanhoissa kaksikielisissa kunnissa, joiden enemmistokieli muuttuu kuntalii-
toksessa.

Yhdistymissopimus tehddan tietenkin neuvottelutilanteessa, ja kielellisiin oikeuksiin
liittyvét tarpeet voivat vaihdella suuresti eri yhdistymistilanteissa. Lopullisessa yhdis-
tymissopimuksessa voidaankin ehk& toteuttaa vain osa alun perin neuvotteluihin esite-
tyistd, kielellisiin oikeuksiin liittyvista asioista. Perustuslain kielellisia oikeuksia ja jul-
kisia virkoja kasittelevien sdédnnosten ja perustuslakivaliokunnan tulkinnoissaan kehit-
tdmien vaatimusten pohjalta on kuitenkin mahdollista sopimuksen avulla tarkentaa ja
tdsment&a verraten hyvin ne keinot, joilla kielelliset nakdkulmat otetaan huomioon yh-
distymisessé ja uuden kunnan hallinnon jarjestamisessd. Uuden kunnan hallintosaantéa
ja muita sitovia johtosaantoja ajatellen on syyta jo yhdistymissopimuksessa viitata so-
pimuksen Kielellisten maaraysten tarkoitukseen, joka on perustuslain ja kuntalain kieli-
s&annosten soveltaminen ja toteuttaminen. Koska jokainen kunta on erilainen, yhdisty-
missopimuksessa tulee tdsmentdéd yksityiskohtaisesti, miten kielet otetaan huomioon
uudessa kunnassa.

7.1.3 Alueellinen monipuolistaminen

Uuden kunnan alueellinen jakaminen on hyvin harvinaista, ja kuntajakolain 4 8:n 2
momentti on oikeastaan sellaisia jarjestelyitd vastaan: Kunnan on muodostuttava yhdes-
t4 alueesta, joka muodostaa toiminnallisen kokonaisuuden, jollei valtioneuvosto alueel-
lisen eheyden osalta erityisen kuntajakoselvityksen perusteella toisin p&ata. Vahaanky-
roon perustettiin yhdistymissopimuksella aluelautakunta, joka vastaa suuresta osasta
kunnallisia palveluja entisen kunnan alueella. Voisi ajatella, ettd tastd saattaa seurata
epasuora kielellinen vaikutus, jossa alueellinen” hallinto toimii suomeksi kaksikielises-
s& Vaasassa. Tama ilmenee esimerkiksi sédannoksissa siitd, ettd aluelautakunnan ni-
medamaélla edustajalla on kohdan 6.2 mukaan lasnéolo- ja puheoikeus varhaiskasvatus- ja
perusopetuslautakunnassa ja sen suomenkielisesséd jaostossa. MyO6hemmin samassa
kohdassa todetaan, etta hallinto ja palvelut jarjestetddn Vahankyron kielellisia olosuhtei-
ta vastaaviksi, mika vaikuttaa tukevan kéasitystd uuden kunnan kielellisestad hajauttami-
sesta niin, ettd kyseinen Vaasan osa toimii suomeksi, varsinkin kun sopimuksessa ei ole
erityisia maarayksia Véahankyron ruotsinkielisestd véestonosasta. Viittaus hallinnolli-
seen jarjestelyyn Véahankyron kieliolosuhteiden mukaan saattaa tarkoittaa, etté aluehal-
linnon rekrytoinnissa kaytetdan kielellisid kelpoisuusvaatimuksia, jotka eivét ota huo-
mioon ruotsin kieltd. Téallaiset kelpoisuusvaatimukset voivat olla ongelmallisia, koska
Vaasan kaupunki on sé&nndsten mukaan kaksikielinen kunta.
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Hieman samaan tapaan alueellisen monipuolistamisen tai hajauttamisen nakdkulmasta
voi katsoa, ettd Naantalin, Merimaskun, Rymattyldn ja Velkuan yhdistymissopimuksen
kohdassa 2.4.4, jossa luetellaan lautakuntien jadsenméarét ja se, mistd uuden kunnan
osista jasenet valitaan, maarataan, ettd uuteen kuntaan perustetaan saaristolautakunta,
joka toimii ensisijaisesti valmisteluelimend, mutta jolla ilmeisesti voisi olla myds muuta
toimivaltaa. Houtskarin, Inién, Korppoon, Nauvon ja Paraisten yhdistymissopimuksen
kohdan 5 mukaan perustetaan lahipalvelulautakunnat Houtskarin, Inidn, Korppoon ja
Nauvon kuntien alueelle. Lautakuntaan valitaan jasenet kyseisistd kunnan osista, niiden
vastuut ja tehtavat maarataan erillisen liitteen mukaan hallintosdanndssg, ja lautakunnat
saavat suuren paatésvallan. Liite tasmentad myds, ettd Houtskarissa, Inidsséa, Korppoos-
sa ja Nauvossa tulee olemaan niin sanottu aluekonttori, jonka tarkoitus on tarjota kay-
tdnnodssa kaikki ne palvelut, jotka kuntaliitokseen asti hoidettiin naiden itsenéisten kun-
tien keskushallintojen toimesta. Kokkolan yhdistymissopimuksen kohdassa 2.2(3) tode-
taan, ettd entisten Kalvian, Lohtajan ja Ullavan kuntien kunnantoimistoissa toimii jat-
kossa aluetoimistot, jotka tarjoavat kuntalaisille nykyiset tavanomaiset kunnantoimiston
palvelut lahipalveluina kyseisten alueiden asukkaille. Oulun ja Ylikiimingin yhdisty-
missopimuksessa luvattiin, ettd lahidemokratiatoiminta toteutetaan Oulun kaupungin-
valtuuston vuonna 1978 hyvéaksymalla toimintamallilla, minkd voi katsoa tarkoittavan
jonkinlaista kunnanosahallintoa.

7.14 Toiminnallinen monipuolistaminen

Toiminnallista monipuolistamista kaytetadn enemmaén kuin alueellista monipuolistamis-
ta tai hajauttamista. Toiminnallisella monipuolistamisella tarkoitetaan, ettd eri toiminto-
ja sijoitetaan uuden kunnan eri osiin niin, etta tiettyjen julkisten palvelujen tuottaminen
séilytetddn entisissé kunnissa. Kun alueellisia tai toiminnallisia hajautuksia vakiinnute-
taan yhdistymissopimuksessa, sen ohessa yleensa todetaan, ettd niille voidaan tai taytyy
antaa my0s valtaoikeuksia ja budjettivaltaa. Kokkolan yhdistymissopimuksen kohdassa
3.2 méérataan, ettd yhteinen aluetoimikunta perustetaan Kélvian, Lohtajan ja Ullavan
alueita varten ja ettd valmistelutoimikunta selvittd4 jaoston perustamista néille kunnan-
osille rakennus- ja ympaéristolautakuntaan. Oravaisten ja Voyri-Maksamaan yhdistymis-
sopimuksen kohdassa 4.1 mé&&rataan, ettd tietyt toiminnat hoidetaan keskitetysti koko
kunnalle jostakin kunnan osasta. Esimerkiksi Oravaisten kunnantalolla sijaitseva Ora-
vaisten aluelautakunta johtaa VVoyrin kolmen alueen sosiaali- ja terveydenhuoltoa seka
Oravaisten kulttuuri- ja vapaa-ajan jaostoa, kun taas kunnan rakennus- ja ymparistdlau-
takunta sijaitsee Maksamaan kunnantalolla ja maaseutulautakunta VVoyrin kunnantalolla.

Vastaavaa toiminnallista monipuolistamista tai hajautusta entisten kuntien valilla 16ytyy
Kemitnsaaren kunnan perustamiseen johtaneen yhdistymissopimuksen kohdasta 4.1,
jonka mukaan hallinto- ja kehitysosastot sijaitsevat Dragsfjardissa, sivistys- ja peruspal-
veluosastot Kemidssa ja tekninen osasto Vastanfjardissd. Vaasan ja Vahénkyron yhdis-
tymissopimuksen kohdassa 6.2 méérataan, ettd aluelautakunnalle ja mahdolliselle muul-
le alueorganisaatiolle sekd Vahankyron alueen viranhaltijoille delegoidaan johtoséén-
noilla omaa toimialuetta koskevaa paatosvaltaa. L&nsi-Turunmaata koskevan yhdisty-
missopimuksen erityisliitteen mukaan sivistysosasto koostuu yksikodisté (ruotsinkielinen
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koulutus, suomenkielinen koulutus, paivéahoito ja kulttuuri), ja ruotsinkielisella kansa-
laisopistolla (jolla on yksikké Houtskarissa) on oma rehtori, kun taas suomenkielinen
tydvaenopisto on suomenkielisen opetuspéallikon vastuulla. Lansi-Turunmaa on siis
esimerkki siitd, kuinka kielellisesti hajautettu hallinnollinen infrastruktuuri toteutetaan
luottamusmiestason alapuolella. Kaiken kaikkiaan vaikuttaa olevan melko tavallista,
ettd kunnat ilmaisevat yhdistymissopimuksessa halunsa kehittad jokaisen alueen erityis-
piirteitd uudessa kunnassa.

7.15 Muita huomioita

On melko yleistd, ettd paattdessaan yhdistymissopimuksessa kunnan lautakunnista ja
niiden jaseniston kokoonpanosta kaksikieliset kunnat myds ottavat kantaa opetustoimen
hallinnon pakolliseen lautakuntaan, jonka tulee kuntalain 16 §8:n 2 momentin mukaan
toimia kaksikielisissa kunnissa molemmilla kielilla. Esimerkiksi Kokkolan yhdistymis-
sopimuksen kohdassa 3.2 maarataan, ettd koulutuslautakunnalla on sopimuksen sitova-
na madréaikana kymmenen jasentd, kun taas suomen- ja ruotsinkielisissa jaostoissa on
kummassakin kahdeksan jasentd. Kokkolan ja Kruunupyyn yhteistydmahdollisuus kun-
ta- ja palvelurakenneuudistuksen mukaan otetaan huomioon siten, ettd mikali Kruunu-
pyy haluaa osallistua yhteistydhon, Kokkolan todetaan olevan valmis neuvottelemaan
Kruunupyyn kanssa perusturvalautakunnan kokoonpanosta.

Vaoyrin yhdistymissopimuksen kohdassa 3.2 maadrataan lautakuntahallinnosta, ettd kun-
nassa on ruotsin- ja suomenkieliset sivistyslautakunnat. Raaseporissa sivistyslautakun-
taan tulee 13 jasentd, kun taas ruotsin- ja suomenkielisille opetusjaostoilla on kummal-
lakin seitsemén jasentd. Kemidnsaarella taas on sopimuksen 3.2 kohdan mukaan sivis-
tyslautakunnassa ruotsin- ja suomenkieliset koulujaostot, ja Lansi-Turunmaalla on yh-
dentoista jasenen sivistyslautakunta, jonka suomen- ja ruotsinkielisilla jaostoilla on
kummallakin yhdeksan jasenté.

Suhteellisen suuri osa yhdistymissopimusten madarayksista koostuu ymmarrettavista
syista johtuen siitd, miten vanhojen kuntien henkilésto jatkaa uuden kunnan palveluk-
sessa. Henkiloston keskeinen asema sopimuksissa johtuu kunnallisten viranhaltijoiden
ja tyontekijoiden irtisanomissuojaa koskevasta lainsadadanndstd seka perustuslain séén-
noksistd, joista tdma lainsaddantd juontuu, esimerkiksi perustuslain 18 8 ja 125 8. Ta-
vallisesti sopimus sisaltdd maarayksia siitd, ettd henkildsto siirtyy uuden kunnan palve-
lukseen vanhoina tydntekij0iné ja ettd tietyt kunnalliset virkamiehet, kuten entisten kun-
tien kunnanjohtajat, saavat tietyn viran tai saavat erotessaan rahallisen korvauksen.

Liséksi sopimuksessa on usein maarayksia siitd, ettd entisten kuntien palkkatasot har-
monisoidaan uudessa kunnassa. Talloin menetelldan esimerkiksi niin, etta korkein palk-
kataso vakiinnutetaan uuden kunnan Kaikille tyontekijoille niiden palkkatasojen mu-
kaan, joita on sovellettu siind suuremmassa kunnassa, johon pienemmét ympérilla ole-
vat kunnat liittyvat. Usein mukana on myds maardyksia uuden henkiléstén rekrytoinnis-
ta. Henkiloston asemaa ja rekrytointia kasitteleviin méérdyksiin ei kuitenkaan siséally
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madrayksia siitd, mitd kielid tyontekijoiden kaksikielisessa kunnassa tulisi hallita tyo-
hdnottovaiheessa tai kunnallisten virkojen konkreettisessa hoitamisessa.

7.2 Sopimuslausekkeita, joita sopimuksissa voisi ja
pitaisi olla
7.2.1 Yleisia puitteita vaihtelevia tilanteita varten

Yhdistymissopimuksia tehdessa voisi hyvin ajatella, ettd kielelliset perusoikeudet huo-
mioidaan viittaamalla tarkoitukseen turvata perustuslain 22 §:n nojalla kielelliset perus-
oikeudet perustuslain 17 8§:n ja 122 8:n mukaisesti. Liséksi sopimuksessa tulisi olla lau-
seke siitd, ettd yhdistymissopimuksen kielimaaraykset viedddn uuden kunnan hallinto-
s&antdon ja muihin sitoviin johtosdantoihin, ettd ndissé hallintosaannoissa ja johtosaan-
noissa viitataan perustuslain 17 §:aan, 122 §:adn ja 22 §:aan ja ettd ndita saantdjé kos-
kevassa valmistelussa ja paatoksenteossa otetaan huomioon ne kielioikeudelliset tarkoi-
tukset, jotka kuntalain asiaankuuluvien mééraysten, erityisesti 50 8:n 2 momentin, esi-
tOissé ilmaistaan. Lisaksi yhdistymissopimukseen voisi tai suorastaan pitéisi sisallyttaa
sopimusehtoja siitd, ettd kunta sitoutuu olemaan huonontamatta kielellisia oikeuksia
hallintos&annon ja johtosaantdjen muutoksilla sen jélkeen, kun kolmen vuoden mééara-
aika on umpeutunut. Naiden lausekkeiden tarkoitus yhdistymissopimuksessa on varmis-
taa, ettd kielelliset normit liitetddn hallintosdadnt66n ja muihin sitoviin uuden kunnan
valtuuston laatimiin saantdihin yhdistymissopimuksen kolmen vuoden mééraajaksi ja
ettd ndma kunnalliset Kielinormit ovat voimassa myds kolmen vuoden méardajan jal-
keen.

Koska jokainen kunta on erilainen, ei ole mahdollista luoda sellaista yleista kielellisten
normien joukkoa, joka kuntien tulisi liittad sopimukseen. Poikkeuksena voidaan mainita
peukalosaanto siité, ettd mitd pienempi kielivahemmistosta tulee uudessa kunnassa (tai
jos kielienemmistdé muuttuu), sitd tarkempia tdsmennyksié ja tarkennuksia pitaisi tehda
kunnallisiin séd&ntéihin siita, miten véeston kielelliset perusoikeudet otetaan huomioon
uudessa kunnassa. Tamén vuoksi voi olla jarkevintd kéayttaa lahtokohtana sité, ettd yh-
distymistd suunnittelevat kunnat keskustelevat kielinormeista erilaisten vaihtoehtojen
pohjalta (ks. Liite, joka sisaltad kysymyksid). Vaihtoehtojen avulla kunnalliset neuvotte-
luosapuolet voivat maaritelld tarkan luettelon kielinormeja ja mekanismeja, jotka ensin
kirjataan yhdistymissopimukseen ja jotka yhdistymisen jalkeen sisallytetdan kunnalli-
siin saantoihin ja johtosééntoihin.

Kuntalain opetustoimen hallintoa kasitteleva 16 §:n 2 momentti edellyttéd, ettd kaksi-
kielisessd kunnassa perustetaan opetustoimen hallintoon toimielin kumpaakin kieliryh-
maa varten taikka yhteinen toimielin, joka jakautuu kieliryhmid varten jaostoihin ja ettéd
toimielimen tai jaoston j&senet on valittava asianomaiseen kieliryhmaan kuuluvista hen-
kilgista. N&in ollen voisi ajatella, ettd kunnalliset maaraykset keskittyisivat siihen, miké
jaa tdman velvoittavan sdédnnoksen alan ulkopuolelle. Opetustoimen hallinnosta voitai-
siin yhdistymissopimuksessa méaérata esimerkiksi, ettd jos lautakunta on jaettu kahteen
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jaostoon, jaostot kayttavat lautakunnan valtaa (mukaan lukien budjettivaltaa), etta esitte-
lijat esittelevat ratkaistavat asiat jaoston kielelld ja ettd paatos valmistellaan, tehddén ja
pannaan taytantoon kyseiselld kielelld. Tamé on térkedd, koska oikeus opetukseen on
perusoikeus samalla tavalla kuin oikeus omaan kieleen. Yksittdisissd tapauksissa ja
my0s yleensé paatokset naissa asioissa tulee valmistella, tehda ja panna taytantoon osa-
puolen kielelld. Lisaksi voisi ottaa huomioon opetuspalveluiden tuotannon niin sanotun
tilaaja-tuottajamallin mahdolliset esiintymat niin, ettd sopimuksessa mé&aratéan, ettd
paattavan virkamiehen tulee olla kykenevé toteuttamaan tilaukset koulun kielella ja etta
“tilauksen” koulun puolesta vastaanottava virkamies toimii koulun kielelld. Tdmé& on
tarpeen siksi, ettd asetus opetustoimen henkildstén kelpoisuusvaatimuksista (986/1998)
edellyttdad koulun opetuskielen taydellisté taitoa seka rehtorilta ettd opettajilta, miké tar-
koittaa kunnan vahemmistokielelld toimivalle koululle, etta tilaavien ja tuottavien vir-
kamiesten kielelliset kelpoisuusvaatimukset tulee asettaa tarpeeksi korkealle tasolle.
Tallaisia sopimusehtoja voitaisiin kayttaa esimerkiksi opetustoimen hallinnon kielelli-
seen hajauttamiseen uudessa kunnassa niin, etté kielilla on omat vastuualueensa opetus-
toimessa tai ne muodostavat omat opetustoimensa.

Kuten aiemmissa yhdistymissopimuksia tarkastelevissa osioissa todetaan, on melko
yleistd, ettd kunnat mainitsevat ainakin jotakin sivistystoimen lautakuntarakenteesta ja
mahdollisesti myds virkamiesorganisaatiosta kielellisesta nékdkulmasta katsottuna.
Yhdistymissopimuksissa ei sitd vastoin juuri koskaan tarkastella kielellisesta nakokul-
masta muita kunnallisia hallintoalueita kuntalain 18 §:n 2 momentin neljannen kohdan
mukaan, vaikka se olisi tdysin mahdollista. On mahdollista jakaa lautakuntia, kuten pe-
rusturvalautakunta ja terveydenhuoltolautakunta, ja myds muita lautakuntia kielellisin
perustein jaostoihin ja sopia, ettd jaostot kayttavat lautakunnan valtaa (mukaan lukien
budjettivaltaa), etté esittelijat esittelevat asiat jaoston kielella ja etta paatokset valmistel-
laan, tehddén ja pannaan taytantoon kyseiselld kielell&. Perusoikeuksien ollessa kysees-
sé olisi tarkeda nostaa namakin ulottuvuudet kuntaliitoksesta kaytavaan keskusteluun.
Yksittaistapauksissa ja yleensékin paatokset tulisi valmistella, tehdd ja panna taytantoon
osapuolen kielelld. Myds kunnallisten palvelujen tilaaja-tuottajamallia voisi toteuttaa
yhdistymissopimuksen muotoilussa samalla tavalla kuin edelld kuvatussa sivistystoi-
messa. Téllaisia sopimusehtoja voitaisiin kayttdd esimerkiksi eri hallintokuntien kielelli-
seen hajauttamiseen uudessa kunnassa niin, ettd kielilld on omat vastuualueensa kussa-
kin hallintokunnassa tai ettd ne muodostavat omat hallintokuntansa.

7.2.2 Erityisjarjestelyja erityistarpeisiin

Kunnanvaltuuston kuntalain 50 §:n mukaisesti hyvaksymélla hallintosd&dnndlla on kes-
keinen asema kunnan kaksikielisyyden toteuttamisessa. Hallintosd&dnnon ja muiden val-
tuuston hyvaksymien sitovien johtosddntdjen ja sdantdjen tulee heijastaa tapaa, jolla
kaksikielinen kunta aikoo perustuslain 22 § ldhtokohtanaan toteuttaa kunnassa perustus-
lain 17 8:n ja 122 §:n sisaltdmét perusoikeudet. Muita tdhén liittyvia erityisia perustus-
lain s&annoksié ovat esimerkiksi 118 §:n 2 momentti esittelijan vastuusta hénen esitte-
lystddn tehdysta paatoksesta ja 125 §:n 2 momentti yleisistd nimitysperusteista. Kaksi-
kielisen kunnan perustavassa yhdistymissopimuksessa pitaisi myds olla lausekkeita, jot-
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ka ottavat huomioon suomen ja ruotsin aseman Suomen kansalliskieling, véestéryhmien
mahdollisuudet saada palveluja omalla kielellddn samanlaisten perusteiden mukaan, jo-
kaisen oikeuden kayttd4 viranomaisasiassaan omaa kieltdan, joko suomea tai ruotsia,
jokaisen oikeuden saada toimituskirjansa omalla kielellaan, joko suomeksi tai ruotsiksi
ja suomen- ja ruotsinkielisen véeston sivistyksellisten ja yhteiskunnallisten tarpeiden
huolehtimisen samanlaisten perusteiden mukaan. Siina tapauksessa, etta yhdistymisneu-
votteluissa katsotaan tarkoituksenmukaisemmaksi asettaa uudelle kunnalle tehtivaksi
hyvaksya erityinen kielisdanto valtuuston paatokselld, on se mahdollista. Sellainen kie-
lisd&anto voisi sisaltdd tarkempia maaréyksia kummankin kielen kielitaitovaatimuksista
kunnallisiin virka- ja tydsuhteisiin rekrytoinnissa, paatosten valmistelussa, paatoksente-
0ssa ja paatoksen taytantdonpanossa seka palveluiden ja tuotteiden hankinnassa kunnal-
le.

Yhdistymissopimuksen ja jatkossa kunnallisten normien, kuten hallintosaannon ja kieli-
saannon, tulisi sisaltdd kummankin kielen kielitaitovaatimukset eri tyontekijékategori-
oille, esimerkiksi jaottelemalla taidot erinomaisiin, hyviin ja tyydyttaviin Kielitaitolain
mukaan. Lisaksi tulisi olla mé&arayksia kielitaitokokeista rekrytoinnissa ja kielitaidon
yllapidosta tyéhonoton jalkeen. Yhdistymissopimus voisi ottaa kantaa myds sellaisiin
kielilisiin, joita uuden kunnan tulisi kaksikielisyysndkokulmasta tarjota henkilokunnal-
leen. Sen lisdksi yhdistymissopimuksessa voitaisiin harkita kunnan tydkielen maaritte-
lyd, joko niin, etta toinen kielistd valitaan siséiseksi tyokieleksi, tai niin, ettd kumpaakin
kielta kaytetdan tyokielend. Samalla tdmén valinnan yksityiskohtia voisi kehittaa esitys-
listojen, poytakirjojen ja muiden kunnallisten asiakirjojen kielta ajatellen. Tallaiset maa-
raykset johtaisivat siihen, ettd kaksikielisyys otettaisiin huomioon kunnallisessa toimin-
nassa kauttaaltaan, esimerkiksi erilaisten sosiaali- ja terveydenhuoltopalveluiden han-
kinnassa niin, ettd molemmat kielet huomioidaan tasavertaisella tavalla hankinnan yksi-
tyiskohtien maarittdmisessa.

Yhdistymissopimukseen voitaisiin my0s harkita otettavaksi lausekkeita erityisen kie-
liohjelman laatimisesta sitovien kielimaaraysten taydennykseksi. Tallainen kieliohjelma
voisi talléin toimia strategia-asiakirjana, joka esittdd kunnan kaksikielisyystoiminnan
suunnan ja tiedottaa kuntalaisille, mahdollisille uusille tydntekijoille ja kuntaan sijoit-
tumista harkitseville yrityksille siitd, millaisena toimijana kunta nékee itsensa kaksikie-
lisessa yhteiskunnassa. Téllaisissa strategiadokumenteissa voitaisiin myos konkretisoida
tapoja, joilla uusi kunta varmistaa palveluketjujensa toiminnallisuuden kielioikeuksien
toteuttamisen nédkokulmasta, seka sitd, milla tavalla uusi kunta suunnittelee toteuttavan-
sa kielelliset oikeudet uuden kunnan konkreettisessa toiminnassa.

Y hdistymissopimuksessa voi myds olla erilaisia yksityiskohtaisempia maérayksié esi-
merkiksi erillisten asiakaspalvelunumeroiden perustamisesta kahdella kielell& eri hallin-
nonaloille ja palveluiden ostosta tietylla kielell& toisesta kunnasta tai yksityiseltd palve-
luntuottajalta. Yhdistymissopimuksessa kannattaa myds sopia siitd, miten kunnalliset
liikelaitokset ja yhtitt jarjestavat kielelliset palvelunsa kuntalaisille, mukaan luettuna se,
millainen kokoonpano naisté asioista vastaavilla johtokunnilla on. Voitaisiin myés har-
Kita sitd, ettd nailla johtokunnilla olisi kielellisin perustein muodostettuja jaostoja.
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Yhdistymissopimus koskee niitd peruskuntia, jotka liitetddn uuteen kuntaan, mutta
useimmissa sopimuksissa otetaan huomioon myds kuntayhtymat ja muut kunnallisen
yhteistyon muodot. Kuntayhtymé& on erillinen oikeushenkild, mutta kuntaliitosten yh-
teydessa voi olla tarkeda kysya, miten kielet otetaan huomioon kuntayhtymissa, joissa
uusi kunta on mukana heti kuntaliitospaatoksen jalkeen tai tulevaisuudessa. Kun kyse
on tallaisista peruskuntien ulkopuolella toimivista palveluntuottajista, kuten kuntayhty-
misté tai muista kunnista taikka yksityisista palveluntuottajista, on tarkedd huomata, etté
kaksikielinen peruskunta ei ole vapaa vastuustaan jarjestaa tallaisia palveluja molem-
milla kielill& eik& my6skaan valvontavastuustaan kielellisten palvelujen tuottamisessa.
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Uuden kunnan hallintosd&dnnén ja muiden sitovien ohjesdantdjen sisallon tulisi olla yh-
distymissopimuksen mukaisia, ja niiden tulisi viitata tarkentavilla saannoksilla sopi-
muksen tarkoitukseen eli kielellisten oikeuksien turvaamiseen perustuslain 17 8:n 1 ja 2
momentin ja 122 8:n 1 momentin mukaan seka siihen taustaan, jonka perustuslain 22 §
muodostaa. L&htokohta siis on, etta kuntalain 50 §:n 2 momenttia kunnan hallintosaan-
nosta kaytetaan toteuttamaan lainsaatdjan kuntalain esitdissa maarittelema tarkoitus eli
kielellisten perusoikeuksien turvaaminen. Yhdistyvien kuntien tulisi tdman vuoksi jo
yhdistymissopimuksessa sopia riittdvan yksityiskohtaisesti kansalliskielten huomioon
ottamisesta uuden kaksikielisen kunnan hallinnon jarjestdmisnormeissa niin, etta sopi-
muksen sisaltd voidaan siirtda hallinnon jarjestamisnormeihin vélittomasti kuntaliitok-
sen jéalkeen.

Uudella kaksikielisella kunnalla on velvollisuus perustuslain 22 §:n nojalla varmistaa,
ettd kielelliset perusoikeudet toteutetaan myds sellaisessa tapauksessa, ettd yhdistymis-
sopimuksessa ei ole késitelty kansalliskieli& riittdvan tarkasti. Taman vuoksi odotuksena
on, ettd uusi kunta hyddyntad kuntalain tarjoamat mahdollisuudet esittdd kielellisesti
merkittavat maardykset hallintosddnnodssa tai muissa sitovissa siséisissa normeissa. On
kuitenkin tarkeaa olla jo yhdistymisprosessin aikana tietoinen uuden kunnan kielioikeu-
dellisista tarpeista ja tarkentaa sopimuksessa ne kielellisten perusoikeuksien toteutta-
mistavat, jotka ainakin siirretddn uuden kunnan sisdisiin normeihin.

Liséksi kielioikeudellisia maarayksid voidaan tietysti entisestdén tarkentaa ja parantaa
hallinnon jarjestamisnormeissa, mutta sopimuslausekkeita ei voida heikentda ilman so-
pimuksellisia ja oikeudellisia ongelmia. Kun uusi kunta valmistelee hallinnon jérjesta-
misnormeja, kielellisten perusoikeuksien turvaamistarkoituksen tulee olla lasna valmis-
telussa, joka toimitetaan valtuustolle. Vielé tarkedmpad kuitenkin on, etté sitovat hallin-
non jarjestamisnormit sisaltavat johtolauseen, jossa tdma tarkoitus ilmaistaan, tai ettd
sitovat hallinnon jarjestamisnormit siséltdvat nimenomaisia maarayksia, joissa viitataan
tdhan tarkoitukseen ja perustuslain kielioikeudellisiin sd&nnoksiin. Téllainen saannésten
tarkoituksen ilmaiseminen antaa kunnan hallinnollisten sdanndsten tulkinnalle kielellis-
ten perusoikeuksien kannalta myonteisen suunnan.

Ajatuksena siis on, ettd kielelliset méaraykset siirretdan yhdistymissopimuksesta hallin-
tosaantoon ja sitoviin uuden kunnan valtuuston hyvaksymiin johtosaantdihin samalla
tavalla kuin muut normatiivisesti merkittavat yhdistymissopimuksen maaréykset siirre-
tdan kunnallisiin normeihin. Kalajoen ja Himangan yhdistymissopimuksessa sopimus-
puolet sitoutuvat tekemaan tarpeelliset muutokset Kalajoen hallintosaantoon ja johto-
séantoihin, kun taas Vaasan ja Vahankyron sopimuksessa luvataan delegoida johtosaan-
noilla paatosvaltaa aluelautakunnalle ja alueen viranhaltijoille. Vastaavanlaisia mééara-
yksia 16ytyy myos useista muista yhdistymissopimuksista.
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Kielelliset perusoikeudet ovat osa perusoikeusjarjestelmad. Hallintosadnnon ja sitovien
johtosééantéjen maardysten tulisi siksi sisaltdd nimenomainen tarkoitus tayttaa perustus-
lain 17 8:n ja 122 §:n mukaiset odotukset perustuslain 22 §:n ja siihen sisaltyvéan perus-
oikeuksien turvaamisvelvollisuuden toteuttamiseksi. Tallaisia tarkoituksenmuodostuksia
tulee tehdd hallintosd&nndn madaraysten sitovuuden lisdédmiseksi huolimatta siitd, etta
yhdistymissopimus ei ole voimassa enda kolmen vuoden jalkeen. Kuntalaisille muodos-
tuisi ndin mahdollisuus jattdd kunnallisvalitus mahdollisista jarjestelyd heikentévista
valtuustopaatoksista em. perustuslakisdannosten nojalla.

Toinen sopimuksissa joskus esiintyva yhdistymissopimuksen vaikutus on se, ettd osa-
puolet sitoutuvat toteuttamaan tarpeelliset muutokset niiden kuntayhtymien perussopi-
muksiin, joita kuntien yhdistdminen koskettaa. Tarkoitus on talldin, ettd perussopimusta
muutetaan niin, ettd se ottaa yhdistymisen huomioon ja vastaa sen jalkeista tilannetta.
Joissakin tapauksissa puretaan kuntayhtymia, jotka yhdistyneilla kunnilla oli ennen yh-
distymistd. Kokkolan, Kalvian, Lohtajan ja Ullavan sopimuksessa maarataan, ettd Kok-
kolan seudun terveyskeskuskuntayhtymé puretaan ja henkiltsto siirtyy Kokkolan palve-
lukseen vanhoina tyontekijoind. Oravaisten ja Voyri-Maksamaan sopimuksessa tode-
taan, ettd O-V-M:n kansanterveystyon kiinteistopalvelujen kuntayhtymé puretaan, kun
taas Haminan ja Virolahden sopimuksessa edellytetdan, ettd Virolahti lakkauttaa palve-
luyhteistyon Miehikkalan kanssa.

Liljendalin, Loviisan, Pernajan ja Ruotsinpyhtédan yhdistymissopimuksessa on lauseke,
jonka mukaan uusi kunta on jasenend Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoitopiirissé. So-
pimuksessa kuitenkin mainitaan mahdollisuus, etté lahinné entisen Ruotsinpyhtéén kun-
nan alueella asuvat voivat saada erikoissairaanhoitoa Kymenlaakson sairaanhoitopiiris-
sd, ja sitoudutaan siihen, ettd uuden kunnan ja Kymenlaakson sairaanhoitopiirin valilla
laaditaan erillinen hoitoa koskeva sopimus.? Yhdistymissopimuksella voi siis olla seu-
rauksia myos kuntayhtymille ja niiden tarjoamille palveluille, minka vuoksi yhdistymis-
t& suunnittelevien kaksikielisten kuntien tulisi myds kehitella kielioikeuksien toteutta-
mismalleja uuden kunnan kuntayhtymille ja kielioikeuksien toteuttamismalleja niitéa
toimintoja ajatellen, joita esimerkiksi kuntayhtymén purkautumisen vuoksi siirtyy uu-
delle kunnalle.

Kielellisestd nakdkulmasta katsottuna voi olla myds tarkedé ottaa huomioon uuden kun-
nan suhde valtiolliseen virka-aluejaotukseen, mita harvoin kuitenkaan on tehty tassa
selvityksessd kéytetyissa yhdistymissopimuksissa. Ainoa esimerkki on Tammisaaren,
Karjaan ja Pohjan yhdistymissopimus, jonka lausekkeen mukaan sisdasiainministeritlle
esitetadn, ettd kuntajaon muutoksesta péaatettaessd uusi Raaseporin kunta tulee maarata
samaan tuomipiiriin ja hallintoalueeseen kuin mihin Tammisaaren kaupunki kuului en-
nen vuotta 2007. Liljendalin, Loviisan, Pernajan ja Ruotsinpyhtédan yhdistymissopimus

22 T4t4 muistuttava tilanne on Myrskylan paattama HUS:n erikoissairaanhoidon yksikén vaihtaminen Péi-
jat-Hameeseen, jolloin Myrskyla kuitenkin hyvéksyi, ettd ruotsinkieliset myrskylaldiset voivat jatkaa
HUS:n erikoissairaanhoidon palvelujen kéyttdmistd. Tilanne vaikuttaa siis olevan ratkaisun KHO
2004:107 mukainen hallinnollisen rajan ylittdvé erillinen mekanismi.
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on poikkeuksellinen tarkentaessaan, ettd uuden kunnan raja-alue ei ole sopimuksesta
riippuvainen, eli ettd kuntajaon muutoksia voi tapahtua myos tulevaisuudessa.

Tulee huomata, ettd yhdistymissopimuksen lausekkeet tai sisaisten normien maaraykset
eivat vapauta kuntaa voimassa olevan lain mukaisista velvollisuuksistaan. Vaikka yh-
distymissopimus ja sisdiset normit sisaltdisivat maarayksia kielestd, saattavat seka pe-
rustuslaki ettd tavallinen lainséd&dantd sisaltad laajempia velvollisuuksia kieliasioissa
kuin yhdistymissopimus ja hallintosédént6. Esimerkkejé tavallisesta lainsaadanndsta ovat
terveydenhuoltolain (1326/2010) 6 § ja sosiaalihuoltolain (710/1982) 40 § seka tietyt
asetukset, kuten asetus (986/1998) opetustoimen henkiloston kelpoisuusvaatimuksista.
Tallaisissa tapauksissa kunnalla ja kuntayhtymalld on velvollisuus toimia kuten téllaiset
ylemmanasteiset normit maaraavat. Lisaksi kunnilla ja kuntayhtymilla voi olla velvolli-
suus esimerkiksi kielilain 23 8:n ja perustuslain 22 8:n nojalla edistdd suuremmassa
maadrin Kielellisid oikeuksia tarpeellisilla muutoksilla uuden kunnan normeihin kuin, mi-
t& yhdistymissopimuksissa ja niisté johdetuissa kunnan sisdisissd normeissa maarataan.

44



Koska yhdistymissopimus ei enda kolmen vuoden maéraajan jalkeen ole voimassa, saat-
taa uudessa kunnassa muodostua oikeudelliseksi ongelmaksi hallintosddnnon ja muiden
hallinnon jarjestamisméaéraysten jatkuvuuden turvaaminen. Sinansa ei ole syyta uskoa,
ettd kielioikeudelliset jarjestelyt havidisivat kolmen vuoden méérdajan kuluttua. On ni-
mittain todennékoistd, ettd yhdistymisessa sovitut kielioikeudelliset jarjestelyt jatkavat
voimassaoloaan, koska jarjestelyihin johtanut tarve on pysyva.

Sen mukaan, kuinka poliittisesti heikossa asemassa kielivahemmistd on uudessa kun-
nassa, voi kuitenkin syntya tilanteita, joissa poliittinen enemmistd haluaa muuttaa kie-
lellisia mé&rdyksid negatiiviseen suuntaan. Ensisijainen turvaamismekanismi olisi tél-
I6in mahdollisuus esittdd laillisuusperusteinen kunnallisvalitus sellaisesta valtuuston
paatoksestd, joka heikentad kielellisia mekanismeja hallinnon jarjestamisnormeissa ja
jotka ovat ndin ollen vastoin siind vaiheessa vailla sitovuutta olevan yhdistymissopi-
muksen maarayksié.

Tallaisessa tilanteessa lienee mahdollista luoda argumentti siltd pohjalta, ettd perustus-
lain 17 §:n 2 momentin, 22 8:n ja 122 §:n 1 momentin sdénnokset turvaavat kielioikeu-
delliset jarjestelyt kunnallisissa normeissa ja ettd naiden normien alkuperdinen tarkoitus
ennen yhdistymisté ja uuden kunnan valtuustossa on ollut vastata perustuslakivaliokun-
nan lausunnossa PeVVL 33/2009 vp mainitsemiin vaatimuksiin ja taten turvata kielelliset
oikeudet. Ei tietenkaan ole takuita siitd, ettd hallinto-oikeus vakuuttuu tallaisesta argu-
mentoinnista, mutta sen voi perustaa myo6s siihen, mitd kuntalain 50 §:n 2 momentissa
esitdiden mukaan tarkoitetaan. Nain ollen ei pitéisi olla epdrealistista ajatella, etté téllai-
sessa tilanteessa hallinto-oikeus tulkitsee tilannetta perusoikeusmyonteisesti.

Kun kielioikeudelliset jarjestelyt on sisallytetty sisdisiin normeihin ja niiden jatkuvuus
turvataan perustuslain sdéannoksiin viittaamalla, on syytd huomioida, ettd kunnan sisais-
ten normien kielioikeudellisten sdénndsten siséllon ei tarvitse pysya taysin muuttumat-
tomana tulevaisuudessa. Perustuslain saannoksiin sisaltyy tavallisesti erilaisia tapoja
jarjestaa kielelliset perusoikeudet, edellyttéden ettd kunnan tekemat mahdolliset muutok-
set sisaltavat sellaisia yhdenvertaisia ratkaisuja, jotka eivat huononna kielivéhemmistén
oikeuksia kunnassa. Taméan vuoksi esimerkiksi jokaisen hallintosddannon kielimaarayk-
sen muutoksen ei tarvitse johtaa siihen, etta hallintotuomioistuimet kumoavat valtuusto-
paatokset, joilla tallaisia muutoksia tehdaan: jos valtuuston uusi paatds toteuttaa kieli-
vahemmiston Kkielioikeudelliset tarpeet yhtd yhdenvertaisesti kuin aikaisempi jérjestely,
voi uusi jarjestely olla tdysin hyvaksyttava.

Kuntajakolain systematiikan aiheuttamaa prosessiajattelua, joka koostuu kolmesta vai-
heesta (yhdistymissopimus, uuden kunnan hallintosaantd kolmen vuoden ajan, uusi kun-
ta kolmen vuoden méardajan jalkeen), voidaan tdydentad joillakin vaestomaaraan liitty-
villa huomioilla. Kunnissa, joissa suomen- ja ruotsinkieliset véestdryhmat ovat suurin
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piirtein yhté suuria, yhdistymishetkella uuden kunnan kielivahemmistoné ollut vaeston-
osa, joka tulee hallintosadnnon kielioikeudellisten maaraysten piiriin, voi tulevaisuudes-
sa kasvaa ja muuttua Kielelliseksi enemmistoksi. Aikaisemmasta enemmistosta tulee
nain kielivahemmisto, jolloin sen tulee paasta niiden Kielioikeudellisten jarjestelyiden
piiriin, jotka yhdistymisvaiheessa liitettiin kunnan siséisiin normeihin.

Tilanne on huomattavasti hankalampi kunnassa, jossa kuntaliitoksen seurauksena kielel-
lisestda vahemmistostd on tullut hyvin pieni. Talléin on uhkana kunnan kielellisen ase-
man muutos, jos kielivéhemmiston osuus laskee alle 6 % kynnyksen tai alle 3000 asuk-
kaan. Tallaisessa kielellisen vdhemmiston kannalta dramaattisessa tilanteessa kunta
muuttuu kaksikielisesta yksikieliseksi, mutta myds sellaisessa tilanteessa voidaan ajatel-
la kaksikielisyyden jatkuvan niin, ettd kunta saa omasta pyynnostdan madritettya itsensa
kaksikieliseksi kielilain 5 8:n 2 momentin viimeisen lauseen ja valtioneuvoston asiasta
antaman asetuksen perusteella.® Ehka jo yhdistymissopimuksessa voisi ottaa huomioon
tallaisen vaestollisen muutoksen mahdollisuuden.

%% Ei pidd my6skaan unohtaa sité, etta lailla voidaan maaritella, mitka kunnat ovat kaksikielisia. TAma voi
olla tarpeen erityisesti padkaupunkiseudulla, jossa paikallishallintomallia, jos sellainen perustetaan, késit-
televan erityislain pitaisi myds tdsmentéa, miten alueen kaksikielisyys toteutuu paakaupunkiseudun hal-
linnossa.
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Tama selvitys vuosien 2006-2011 yhdistymissopimuksista kielellisestd nadkdkulmasta
katsottuna on osoittanut suuren epasuhdan kielellisten perusoikeuksien huomioimisen ja
muiden merkittdvien perusoikeuksien huomioimisen vélill4 yhdistymissopimuksissa. Jo
tdma seikka yksinaan antaa aiheen korostaa kielellisten perusoikeuksien merkitysté ti-
lanteissa, joissa jokin yhdistyvista kunnista on kaksikielinen tai joissa uudesta kunnasta
tulee kaksikielinen. Kun lisdksi otetaan huomioon perustuslakivaliokunnan kuntaliitos-
ten edellytysten tulkinta, on selvaé, ettd yhdistymissopimus on keskeinen osa prosessia,
jossa paatetaan, miten kansalliskielten kéayttd konkretisoidaan kuntaliitoksissa.

Edelld on todettu, ettd eri perusoikeuksien huomioon ottamisessa yhdistymissopimuk-
sissa on suuri epatasapaino. Oikeus sosiaaliturvaan, hyvinvointiin, opetukseen ja osallis-
tumiseen on tavallisesti otettu huomioon hyvin konkreettisesti ja eteenpdin katsovasta
nédkokulmasta. Tasta seuraa usein sopimuslausekkeiden sisallon hyvé kokonaistaso, kun
taas kielelliset perusoikeudet turvataan yhdistymissopimuksissa vain pintapuolisesti, jos
ollenkaan. Perusoikeusnakokulmasta tulisi sek& kielellisten perusoikeuksien s&antelyn
madrédé etta laatua nostaa niin, ettd oikeudet saisivat muiden kunnille merkittavien pe-
rusoikeuksien kanssa tasavertaisen aseman yhdistymisprosessissa ja uuden kunnan toi-
minnassa yhdistymisen jalkeen. Vertailukohdan sille, miten laajaa kielellinen sdéantely
kaksikielisessd kunnassa voisi olla, luo valtiollinen kielisdéntely: on olemassa yli 200
lakia ja asetusta, jotka soveltavat kahden kansalliskielen periaatetta, miké tarkoittaa sité,
ettd kielellinen saantely oikeastaan l&péisee kaiken norminannon Suomessa valtiollisella
tasolla. Kielellisen saantelyn méaaran ja aineellisen tason ei tarvitse tietenkaan olla sa-
malla tasolla kaksikielisissa kunnissa kuin valtiollisella tasolla, mutta on tarke&, etta
kielelliset nakdkulmat sisaltyvét kunnalliseen norminantoon kuntalain esitdiden tarkoit-
tamalla tavalla.

Yhdistymissopimus on tété taustaa vasten asiakirja, jossa kuntaliitoksen kielelliset seu-
raukset tehdaén nakyvaksi tavalla, jota perustuslakivaliokunta edellyttdd lausunnossaan
PeVL 33/2009 vp ja mietinndssadn valtioneuvoston kertomuksesta kielilainsd&ddannon
soveltamisesta vuodelta 2009 (PeVM 1/2010 vp). Jalkimmaisen mietinnén valossa yh-
distymissopimus voidaan n&hda hallinnollisten uudistusten valmisteluvaiheena, minka
vuoksi kielellisten oikeuksien toteutumiseen tulisi kiinnittdd huomiota jo téssa yhtey-
dessé. Yhdistymissopimusprosessin tulisi tdmén vuoksi siséltdd myos kielivaikutusten
arviointia, koska hallinnolliset muutokset voivat vaikuttaa kieliryhmien mahdollisuuk-
siin saada julkisia palveluja omalla kielell&4&n. Tallaisen ennen kuntaliitosta tapahtuvan
kielivaikutusten arvioinnin tulisi vastata kysymykseen siitd, miten kaksikielisyys ote-
taan huomioon uudessa kunnassa. Arviointi vastaisi ndin ollen niitd perustuslakivalio-
kunnan periaatteita, jotka kehitettiin aluehallinnon uudistamisen yhteydessa, kun arvioi-
tiin Keski-Pohjanmaan suuntautumista joko pohjoiseen tai eteldén (ks. PeVM 21/2009
vp). Tama on tilanne erityisesti 1.1.2010 l&htien, jolloin kuntajakolaki tuli voimaan sen
4 8:n sisdltoisend, joka esittdd seké yleiset ettd erityiset edellytykset kuntien yhdistymi-
selle.
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Kuntien tulee tuoda esille kielellisten perusoikeuksien toteuttamisen ymmarrys ja il-
moittaa yhdistymissopimuksella valtioneuvostolle ennen tdmén konkreettista paatosta
kuntaliitoksesta, miten perustuslain 122 §:sta ja 17 §:st& seuraavat vaatimukset otetaan
huomioon. Tamé edellyttaa, ettd yhdistymissopimus tdsmentéé ja tarkentaa kielellisten
perusoikeuksien toteuttamistapaa yhtéd yksityiskohtaisesti kuin muiden perusoikeuksien
toteuttaminen tdsmennetdan ja tarkennetaan yhdistymisen yhteydessa. Valtioneuvoston
tekeméssa yhdistymispéatoksessa tulee olla mukana kielivaikutusten arviointi, mutta jos
kunnat kykenevit jo valtioneuvostolle jatettavaan esitykseen liitettdvéassa yhdistymisso-
pimuksessaan osoittamaan riittdvan kielivaikutusten tdsmennyksen ja tarkennuksen eh-
dotetun kuntaliitoksen kohdalla, voi olla ajateltavissa, ettd valtioneuvoston taakka Kie-
lellisen arvioinnin suhteen véhenee vastaavassa maarin ja rajoittuu yhdistymissopimuk-
sen kielellisten maaraysten kartoitukseen erillisen laajamittaisen arvioinnin sijaan. Mi-
kali yhdistymissopimuksesta puuttuu tarkentavia kielimaarayksié tavalla, joka ei vastai-
si perustuslakivaliokunnan asettamia vaatimuksia, voitaisiin puutteen katsoa riittavéan
ylittdmaan ilmeisyysrajan kielteisen yhdistymispdatoksen tekemista varten. Peukalo-
sédantona voidaan lisaksi todeta, ettd mita pienempi kielivahemmistosta tulee uudessa
kunnassa, sitd suurempi tarve on maarayksille, jotka pyrkivét kielellisten perusoikeuksi-
en toteuttamiseen. Vaikka kielilaissa on tarkeitd sdannoksié siitd, miten kansalliskielid
tulee kasitella eri yhteyksissa, jatetd&n kaytdnnon toteutus kuntatasolla suurelta osin yk-
sittaisille kunnille ja niiden sisdisille normeille.

Perustuslain 17 8:n kielellisten perusoikeuksien tarkoitus ei rajoitu muodolliseen yh-
denvertaisuuteen kielten ja kieliryhmien valilla, vaan ulottuu tosiasiallisen yhdenvertai-
suuden turvaamiseen kielten ja kieliryhmien valilla. Saman tarkoituksen voi I0ytéa pe-
rustuslain 122 §:n 1 momentista. Yhdistymissopimus ja uuden kunnan hallintosdént6
ovat tosiasiallisen yhdenvertaisuuden turvaamisen keskeisia mekanismeja: yhdistymis-
sopimuksen ja uuden kunnan hallintosd&dnnon kautta voidaan edistad kieliryhmien valis-
té tosiasiallista yhdenvertaisuutta, ja sopimusehdoilla ja maarayksilla voidaan raataloida
erilaisia kielten huomioimismuotoja hyvin erilaisia kuntia varten. Yhdistymissopimus-
ten tarkastelu ja olemassa oleva tieto kunnallisista kielinormeista viittaa siihen, etta Kie-
lid késittelevien sopimusehtojen ja maardysten taso on méaaréllisesti ja laadullisesti ma-
tala, vaikka kunnallisten kielimaaraysten maara ja aineellinen laajuus voisi kaksikieli-
sissd kunnissa oikeastaan olla valtiollisten kielisddnnosten méaran osittainen heijastuma.
Taman vuoksi ei ole hyvaa syyta sille, miksi kaksikieliset kunnat eivét sisaisissa nor-
meissaan Kiinnittdisi suurempaa huomiota kansalliskieliin. Téssé kohdin taytyy tietenkin
ottaa huomioon myds se mahdollisuus, ettd kunnat ovat huomioineet kielelliset perusoi-
keudet yhdistymissopimukseen johtaneessa neuvotteluprosessissa, vaikka tdssa selvi-
tyksessa tarkastelluissa sopimuksissa ei Kielellisiin perusoikeuksiin suurta huomiota
Kiinnitettykaan.
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LIITE: Kysymyksid, jotka tulisi ottaa huomioon kielellisten oikeuksien toteuttamisessa
kuntaliitoksessa (on huomioitava, ettd erilaiset tarkentavat kysymykset ovat eri tavalla
merkittavia eri kunnille ja ettd voi olla muitakin kysymyksié kuin tdssa mainitut, jotka
voivat olla tarkeitd yhdistymistilanteissa)

Perustuslain 17 §:84n ja 122 §:4an perustuvia ensisijaisia kysymyksia

Miten uudessa kunnassa otetaan huomioon, ettd suomi ja ruotsi ovat Suo-
men kansalliskielid?

Miten turvataan jokaisen oikeus kayttdd omassa viranomaisasiassaan omaa
Kieltadn, joko suomea tai ruotsia?

Miten turvataan jokaisen oikeus saada toimituskirjansa omalla kielelldén,
joko suomeksi tai ruotsiksi?

Miten toteutetaan suomen- ja ruotsinkielisen vaeston mahdollisuudet saada
palveluja omalla kielelld&n samanlaisten perusteiden mukaan?

Miten huolehditaan suomen- ja ruotsinkielisen vaeston sivistyksellisisté ja
yhteiskunnallisista tarpeista samanlaisten perusteiden mukaan?

Tarkentavia kysymyksid, jotka vastaavat perustuslain 17 8:sta ja 122 §:std seuraaviin
vaatimuksiin

Kuinka suuria kieliryhmat ovat kunnissa, jotka suunnittelevat liitosta?
Kuinka suuria kieliryhmét ovat uudessa kunnassa?

Millaisia ovat kieliryhmid koskevat vaestolliset ennusteet uudessa
kunnassa?

Milld tavalla turvataan luottamushenkilon oikeus kéyttdd omaa Kieltaan
kunnallisessa toimielimessa?

Milld tavalla turvataan luottamushenkilon oikeus saada kokouskutsut ja
valmisteluasiakirjat omalla kielelldan?

Miten huolehditaan esittelykyvysta kahdella kielell& eri toimielimissa?
Miten huolehditaan kyvysté tehda paatoksia kahdella kielell&?

Miten huolehditaan kyvysté panna toimeen paatoksia kahdella kielella?
Miten perustetaan taydelliset palveluketjut kahdella kielella?

Tarvitaanko kunnan toiminnassa kieliperusteista hallinnon hajautusta?
Pitdisiko perustaa kielellisin perustein palvelunumeroita, joihin kuntalaiset
voivat soittaa?

Milld tavalla hoidetaan kunnan tiedotustoiminta, ilmoitukset ja tienviitat
kielellisestad nakokulmasta?

Milla tavalla kunta varmistaa, ettd asianosaiseen otetaan yhteyttd taman
kielella?

Milld tavalla kunta varmistaa, ettd yksittaiset palveluntoimittajat, joihin
kunta turvautuu palvelutuotannossa, palvelevat kuntalaisia naiden kielella?
Tulisiko olla erityinen kielisdéntd, joka hyvaksytaan sitovan johtosaannon
muotoisena?
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Millaisia kielellisia kelpoisuusvaatimuksia tarvitaan uudessa kunnassa?
Tulisiko kielellisia kelpoisuusvaatimuksia hajauttaa niin, ettd osa kelpoi-
suusvaatimuksista koskee palvelussuhteita kunnan enemmistokielelld ja osa
kunnan vahemmistokielelld (ns. kddnteiset kielitaitovaatimukset)?

Tulisiko kuntien tyontekijoille asettaa samat kielelliset kelpoisuusvaatimus-
tasot kuin valtiolla?

Milla tavalla henkilékunnan kielitaito tarkistetaan tyéhdnottovaiheessa?
Mill& tavalla henkilokunnan kielitaitoa yllapidetdan?

Milld tavalla varmistetaan, ettd vapaiden virkojen ja tyotehtavien ilmoitte-
lussa otetaan asianmukaisesti huomioon kielelliset kelpoisuusvaatimukset?
Milla perusteilla henkilokunnalle maksetaan kielilisda?

Miten kansalliskielten taito otetaan huomioon palkanmadrittelyssa, joka
muodostuu tehtédvakohtaisesta palkanosasta ja henkilokohtaisesta pal-
kanosasta?

Kumpi kielista on tyokieli, ovatko molemmat kielet tyodkielia vai pitaisikod
olla nimedméatta tyokielta?

Kumpi kielistd on kunnallisten toimielinten poytékirjakieli vai ovatko mo-
lemmat kielet poytékirjakielia?

Tarvitaanko kieliohjelma sitovien maaraysten lisaksi?

Tarvitaanko uudessa kunnassa kunnallisten palveluiden "alueellista” hajau-
tusta sen mukaan, missa kielelliset véestoryhmat p4éasiassa asuvat?

Mill& tavalla palveluverkostoa muutetaan kielten mukaan?

Milla tavalla kuntaliitos vaikuttaa kuntayhtymiin ja valtiollisiin virka-
alueisiin kielellisestd ndkokulmasta?

Miten kielelliset perusoikeudet yhdistetadn kunnalliseen hankintamenette-
lyyn?

Milla tavalla kielelliset perusoikeudet otetaan huomioon kunnallisissa liike-
laitoksissa ja kunnallisten yhtididen toiminnassa?

Milla tavalla kunta valvoo, etta kielilakia ja kunnan sisdisia kielinormeja
noudatetaan?

Milla tavalla kunta seuraa kielivahemmiston tyytyvéisyytta Kielellisten pe-
rusoikeuksien toteuttamisessa kunnan toiminnassa?

Jos kunnan kielellinen asema muuttuu niin, ettd enemmistokielesta tulee tu-
levaisuudessa vahemmistokieli ja véhemmistokielestd enemmistokieli, tuli-
siko todeta, ettd uuden kunnan kielelliset rakenteet muuttuvat siten, etta ne
koskevat myds mahdollista tulevaisuuden vdhemmist6a?

Pitaisikd ottaa huomioon mahdollisuus, ettd kunnan kielellinen asema
muuttuu tulevaisuudessa niin, ettd kaksikielisesta kunnasta tulee yksikieli-
nen, ja tasté syystd maaratd, etté sellaisessa tilanteessa kunta hakee edelleen
oikeutta olla kaksikielinen kunta?
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Granskningen utifran ett sprakligt perspektiv av ett urval sammanslagningsavtal
ingangna under perioden 2006-2011 av framst tvasprakiga kommuner avsldjar
en stor diskrepans mellan sprakliga grundréattigheters beaktande i sammanslag-
ningsavtalen i férhallande till beaktandet av andra for kommunalférvaltning rele-
vanta grundrattigheter (social trygghet, hdlsa och utbildning). Med beaktande av
grundlagsutskottets tolkningar av forutséttningarna for kommunsammanslag-
ningar ar det mdjligt att konstatera, att sammanslagningsavtalet ar en central del
i den process som bestammer hur anvandningen av de tva nationalspraken skall
konkretiseras i anslutning till kommunsammanslagningen. Sammanslagningsav-
talet kan anses utgora ett dokument i vilket de sprakliga konsekvenserna av
kommunsammanslagningen synliggérs, och avtalet bor strava efter att besvara
fragan om hur tvasprakigheten beaktas i den nya kommunen med tanke pa de
krav som foljer av grundlagens 122 § och 17 §. Aven om spréklagen innehéaller
viktiga regler om hur nationalspraken skall hanteras i olika sammanhang, lam-
nas det praktiska genomforandet pa den kommunala nivan till stora delar at de
individuella kommunerna och deras interna normer, varvid kommunen skall,
med beaktande av grundlagens 22 § trygga nationalsprakens formella och fak-
tiska likstélldhet. Sammanslagningsavtalet och den nya kommunens forvalt-
ningsstadga &r darfor centrala mekanismer for framjandet av sprakliga grundréat-
tigheter.






FORORD

Forverkligandet av grundlédggande fri- och rattigheter ar i stod av 22 § grundlagen en
central kommunal uppgift. Ett tillfalle dd kommunen bor uppfylla sin skyldighet att se
till att de grundlaggande fri- och rattigheterna tillgodoses ar kommunsammanslagnin-
gar, och pa det hela taget verkar det som om stora delar av sammanslagningsavtalens
innehall gick ut pa att reglera sadana kommunala férvaltningsomraden som har anknyt-
ning till grundlaggande fri- och rattigheter, sdsom utbildning och social- och halsovard.
De sprakliga grundrattigheterna ar emellertid inte beaktade i sammanslagningsavtalen
med samma genomslagskraft, vilket kan vara ett problem till exempel i situationer som
involverar ”gamla” kommuner med olika sprakliga bestdmning och som resulterar i
grundandet aven ny” tvasprakig kommun. Utredningen avser att ta fram den statsfor-
fattningsrattsliga inramningen av kommunsammanslagningar utifran ett sprakrattsligt
perspektiv och mot denna bakgrund foresla konkreta fragestéllningar for behandling vid
forhandlingar som de berérda kommunerna &r involverade i. Férhoppningen &r den att
kommunerna mot bakgrunden av denna utredning och de frdgor som uppraknats i
bilagan kan beakta de sprakliga grundrattigheterna pa ett konsekvent satt vid de for-
handlingar som ar ténkta att leda till en kommunsammanslagning.

Helsingfors den 8 maj 2012

Markku Suksi
Utvecklingschef
Justitieministeriets enhet for demokrati, sprak och grundlaggande rattigheter
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1.1 Juridiska utgangspunkter for sammanslagning

Enligt 18 § kommunindelningslagen (1698/2009) kan statsradet besluta om en sam-
manslagning av kommuner pa gemensam framstallning fran fullmaktige i de kommuner
som onskar bli sasmmanslagna. Statsradet har i princip tva alternativ att tillga néar ett bes-
lut om kommunsammanslagning fattas, att godké&nna eller forkasta framstéllningen.
Kommunernas framstallning om sammanslagning kan emellertid forkastas endast om
andringen i kommunindelningen uppenbarligen skulle strida mot malen i lagens 2 § for
utvecklandet av kommunindelningen eller mot de i 4 § ndmnda forutsattningarna for en
andring i kommunindelningen. En av forutsattningarna for en andring i kommunindel-
ning som anges i 4 § 4 moment &r att nar kommunindelningen &ndras ska den finskspra-
kiga och svensksprakiga befolkningens majligheter att erhalla tjanster pa det egna spra-
ket tillgodoses enligt lika grunder.

Sprakliga grunder kan ocksa vara en orsak till att i stod av 4 § kommunindelningslagen
forkasta framstéllningen, t.ex. om en ensprakigt svensksprakig kommun skulle slas ihop
med en till befolkningstalet storre ensprakigt finsksprakig kommun sa, att den svenskta-
lande befolkningsdelen i den nya kommunen blir ett mycket litet mindretal i den nya
ensprakigt finsksprakiga kommunen. Da forsamras den svensksprakiga befolkningens
stallning i ett sprakligt avseende sa kraftigt att man kan anse att forutsattningar for en
kommunsammanslagning inte finns. Detsamma skulle gélla dven omvant, dvs. om en
mindre ensprakigt finsksprakig kommun skulle sammanslas med en storre ensprakigt
svensksprakig kommun som bibeh&ller sin sprakliga status.

| de allra flesta fallen ar forsamringen av de sprakliga rattigheterna inte sa dramatisk att
den sprakliga minoriteten helt skulle marginaliseras, och ett positivt beslut &r att vanta
t.ex. i fall dar majoritetsspraket i en tidigare tvasprakig kommun byts till minoritetss-
prak i den nya kommunen i och med att de sprakliga rattigheterna inte atminstone pa
lagniva borde forsamras. En sadan forandring kan dock framsta som dramatisk pa men-
tal niva, men dven med tanke pa mojligheterna att t.ex. fa information pa sitt sprak fran
andra kommunala organs protokoll an fullméktige. | en sadan situation placeras ett stor-
re ansvar for forverkligandet av sprakliga rattigheter i den nya kommunen pa de interna
kommunala normerna som antas av den nya kommunens fullméktige. Det &r i sjalva
verket ett positivt beslut som forutses genom 18 § 1 mom. kommunindelningslagen, da

! For ett antal olika sammanslagningssituationer utifrén ett sprakligt perspektiv, se En livskraftig kom-
mun- och servicestruktur. Utredning av strukturgruppen for kommunalférvaltningen. Del I: Utrednings-
del. Finansministeriets publikationer, 5b/2012. Helsingfors: Finansministeriet, 2012, s. 133. Det ar att
marka att de sprakrattsliga bestammelserna med anknytning till de tva nationalspraken skyddar bada
spraken nar de forekommer i mindretal i olika kommuner.
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villkor for forkastande uppstalls, men bland dessa villkor for forkastandet finns den
sprakrattsliga hanvisningen i 4 § 4 mom., forsta satsen. Detta betyder att de kommuner
som planerar sammanslagning behover demonstrera beaktandet av sprakliga rattigheter i
sammanslagningsprocessen.

Att statsradet fattar ett positivt beslut med avseende pa en kommunsammanslagning be-
tyder inte att tillampningen av grundlagens bestammelser om de sprakliga rattigheterna
tar slut efter kommunsammanslagningen, tvartom. Det ar givetvis forst efter kommun-
sammanslagningen som den nya kommunen bor borja tillampa sprakbestammelserna i
lagstiftningen, inklusive spraklagen (423/2003), lagen om de sprakkunskaper som kravs
av offentligt anstéllda (424/2003; harefter i texten sprakkunskapslagen) och kommunal-
lagen (365/1995). Nar det galler spraklagen och sprakkunskapslagen éar tillampningen
av dem pa den nya kommunen automatisk enligt dessa lagars systematik.

1.2 Fragestallning och material

Tvéart emot vad man kanske allmant tror lamnar spraklagstiftningen emellertid tamligen
stora delar av den interna administrationen i kommunerna oreglerad. Det &r darfor
kommunens uppgift att inom ramen for sin sjalvstyrelse anpassa den interna kommunala
regleringen till de behov som kommunens tvasprakighet foranleder. Kommunallagens
sprakbestammelser och det interna kommunala regelverket ar darfor minst lika viktiga
for de sprakliga rattigheternas forverkligande pa kommunal niva som spraklagen och
sprakkunskapslagen. Pa vilka satt kan man beframja de sprakliga rattigheterna i tvasp-
rakiga kommuner efter att kommunsammanslagningen &gt rum och tratt ikraft? Vilka
mojligheter finns det att beframja de sprakliga grundréattigheterna redan innan de beror-
da kommunerna slutgiltigt fastslar, genom sina egna fullmaktigebeslut, att kommunerna
skall sammanslas? Vad betyder detta for statsradets slutliga beslutsfattande i ett sam-
manslagningsarende?

Dessa fragor ar viktiga i sammanslagningsprocesser i och med att riksdagens grundlag-
sutskott understrok forverkligandet av sprakliga rattigheter i sitt utlatande Gruu
33/2009 rd med anledning av regeringens proposition RP 125/2009 rd med forslag till
den kommunindelningslag (1698/2009), som riksdagen sedermera godk&nde och som
tradde ikraft den 1 januari 2010. Utskottet hanvisade till sitt betdnkande om grundlags-
propositionen GrUB 10/1998 och framforde att det ar "viktigt att med hansyn till 122 §
2 mom. i grundlagen beakta att andringar i kommunindelningen inte far paverka kom-
munens sprakliga stallning eller forsamra sprakgruppernas mojligheter att klara sig pa
sitt eget sprak (GrUB 10/1998 rd, s. 35, se aven GrUU 37/2006 rd, s. 8). Utskottet vill
poangtera innebdrden av detta, men ocksa av de krav som foljer av grundlagens 122 och
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17 §, nar det blir aktuellt att tillampa det foreslagna 4 § 4 mom. om att tillgodose de
sprakliga rattigheterna nar kommunindelningen &ndras.”

Som basmaterial for denna granskning anvands, utéver grundlagsutskottets utlatanden
och regeringens propositioner, sammanslagningsavtal fran tvasprakiga kommuner som
ingatts under tidsperioden 2006 — 2011 enligt foljande:®

e Sammanslagningsavtal for Houtskar, Inid, Korpo och Nagu kommuner
samt Pargas stad 2006

e Karleby stad, Kelvia kommun, Lochted kommun och Ullava kommun
-sammanslagningsavtal 2007

e VOrd-Maxmo -sammanslagningsavtal gallande forvaltning, service och
verksamheter 2007

e Sammanslagningsavtal for Dragsfjard, Kimito och Vastanfjard kommuner
2007

e Avtal om ordnandet av forvaltning och service i Sammatti kommun och Lo-
jo stad 2007

e Avtal om ordnandet av forvaltning och service (mellan Ekends, Karis och
Pojo) 2007

e Avtal om ordnandet av forvaltning och service (Salo region: Finby, Bjarna,
Halikko, Salo, Muurla, Kisko, Suomusjérvi, Kiikala, Pertteli, Kuusjoki)
2007

e Samgangsavtal mellan Liljendal, Lovisa, Perna och Stromfors for bildande
av en ny kommun 2008

e  Samgangsavtal mellan Oravais och V6ra-Maxmo kommun 2010

e Vasa stads och Lillkyro kommuns sammanslagningsavtal 2011

e Lojo stad, Nummi-Pusula kommun och Sjunded kommun -utkast till sam-
manslagningsavtal 2011*

2 GrUU 37/2006 gavs i anslutning till lagstiftningen om kommun- och servicestrukturreformen
(169/2007), som dven inbegrep &ndringar i kommunindelningslagen (1196/1997), och upprepar det som
grundlagsutskottet framforde i sitt betdnkande GrUB 10/1998 avgivet i anslutning till stiftandet av grund-
lagen och dess 122 8: 'l anslutning till beredningen av dndringar i kommunindelningen &r det dock viktigt
att upprepa det uttalade kravet i utskottets betdnkande om grundlagspropositionen att det ska beaktas att
andringar i kommunindelningen inte far paverka kommunens sprékliga stallning eller forsamra sprak-
gruppernas mojligheter att klara sig pa sitt eget sprak.”

® Finansministeriets kommunavdelning tackas harmed varmt for vanligheten att férse detta utredningsar-
bete med en stor del av de sammanslagningsavtal som anvénts fér analysen.

* Enligt uppgift fr&n den nya kommunens direktér, dvs. Lojo stadsdirektor, godkandes sammanslagning-
savtalet den 9 november 2011 i den form som den utarbetats i sammanslagningsférhandlingarna i augusti.
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Dartill har vissa ensprakigt finsksprakiga kommuners sammanslagningsavtal beaktats
enligt foljande:

e  Oulun kaupungin ja Ylikiimingin kunnan kuntaliitosselvitys -yhdistymis-
sopimus 2006

e Naantalin kaupungin sekd Merimaskun, Rymattylan ja Velkuan kuntien yh-
distymissopimus 2007

e Kalajoen kaupungin ja Himangan kunnan yhdistymissopimus 2008

e Haminan kaupungin ja Virolahden kunnan yhdistymissopimus 2011

Utifran detta material om 15 sammanslagningsavtal bedoms nedan pa vilket satt spraket
beaktats vid kommunsammanslagningar och pa vilket satt spraket borde beaktas vid
kommunsammanslagningar. Det konkreta anvandningsomradet for utredningen och den
forteckning av kontrollfragor som ingar i bilagan utgors av de diskussioner och forhan-
dlingar som kommuner involverar sig i med varandra inféor kommunsammanslagningar.

Sammanslagningsavtalet bér emellertid inte uppfattas som det enda sattet att trygga
sprakliga rattigheter vid kommunsammanslagningar, utan verkar sekundart i férhallande
till bestammelser som finns eller infors i lagstiftningen och bér beakta de relevanta bes-
tammelserna i grundlagen. Med tanke pa en eventuell framtid med storre kommuner kan
det bli aktuellt att infora fler forpliktande bestammelser i lagstiftningen for att trygga det
sprakliga mindretalets stéllning (t.ex. de tva sprakens parallellitet som arbetssprak inom
en kommun och som protokollsprak), och om huvudstadsregionens lokalforvaltning
ordnas mot bakgrunden av nagot slags metropolmodell, behover den sarskilda lagstift-
ningen innehalla bestammelser om hur nationalspraken beaktas i en sadan sarskild en-
hets forvaltning. Sammanslagningsavtalen utgor saledes inte det slutgiltiga svaret pa hur
de sprakliga rattigheterna skall tryggas vid kommunsammanslagningar, men de kan bid-
ra med viktiga delmoment.

61



Nagra principiellt viktiga utgangspunkter foljer av grundlagsutskottets stallningstagande
i GrUU 33/2009 rd:

a) andringar i kommunindelningen far inte paverka kommunens sprakliga stallning,
eller

b) &ndringar i kommunindelningen far inte forsamra sprakgruppernas mojligheter att
klara sig pa sitt eget sprak;

c) de krav som foljer av grundlagens 122 och 17 § bor beaktas nar det blir aktuellt att
tillampa 4 § 4 mom. kommunindelningslagen om att tillgodose de sprakliga rat
tigheterna nar kommunindelningen &ndras.

Grundlagsutskottet verkar i den svensksprakiga texten anse att princip a) och princip b)
ar alternativa och kan vid kommunsammanslagningar galla separat fran varandra, me-
dan utskottet antyder att nar antingen princip a) eller princip b) forverkligas sa bor prin-
cip c) beaktas i forhallande till vardera principen. Nyckelordet i c) ar krav, namligen de
krav som foljer av grundlagens 122 § och 17 §. Intressant nog sa innehaller den finsksp-
rakiga utformningen av grundlagsutskottets uttalande om principerna a) och b) en star-
kare villkorlighet.”

Utifran utformningen av de i sammanhanget centrala lagrummen kan 122 § anses inne-
halla kravet pa indelning i sinsemellan forenliga omraden och kravet pa att de tva be-
folkningsgruppernas mojligheter att erhalla tjanster pa det egna spraket tillgodoses en-
ligt lika grunder, medan 17 § kan anses innehalla kravet pa beaktandet av att finska och
svenska ar Finlands nationalsprak, kravet pa vars och ens rétt att hos myndigheter i egen
sak anvanda sitt eget sprak, antingen finska eller svenska, kravet pa vars och ens ratt att
fa expeditioner pa sitt eget sprak, antingen finska eller svenska, och kravet att det all-
manna tillgodoser den finsksprakiga och svensksprakiga befolkningens kulturella och
samhalleliga behov enligt lika grunder. Dartill finns i 22 § grundlagen kravet att det

> "Pykalan 2 momentin mukaan kuntajaon perusteista saadetdan lailla. Tamén johdosta valiokunta pitaa
tarkednd lainsdddanndssa sen huomioon ottamista, ettd kuntajaon muutokset eivat johda kuntien kielelli-
sen aseman muutoksiin eivatkd mydskaan huononna kieliryhmien mahdollisuuksia tulla toimeen omalla
kielellaan.” (forfattarens kursivering) Formuleringen “eivatka myoskain” upprepades i den finsksprakiga
versionen av GrUU 37/2006 rd och GrUU 33/2009 rd. Den finsksprakiga formuleringen kunde leda till att
man i stallet for “eller” skulle avse “och”, dvs. att bada principerna borde uppfyllas samtidigt for att en
kommunsammanslagning kunde adga rum. | sa fall kunde man endast sl ihop ensprakiga kommuner med
samma sprak och sddana tvasprakiga kommuner som har samma majoritetssprak. Det finns emellertid
praxis genom kommunsammanslagningar som agt rum som etablerar uppfattningen om “eller” i stallet for
“och” mellan satserna. Denna i och for sig intressanta fragestallning behandlas inte i detta sammanhang.
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allménna, inklusive kommunerna, ser till att de grundldggande fri- och réttigheterna,
daribland de sprakliga grundrattigheterna, tillgodoses.

Nar det galler grundlagens 122 § sa har riksdagens grundlagsutskott i anslutning till re-
formeringen av regionforvaltningslagstiftningen i GrUuU 21/2009 rd tolkat lagrummets 1
mom. och ansett att det innehaller "kravet pa spraklig jamlikhet genom att forutsatta att
mojligheterna att erhalla tjanster pa det egna spraket tillgodoses enligt lika grunder” och
"att de sprakliga forhallandena ocksa kan innebara sddana sérskilda skal som medger
avvikelser fran i och for sig forenliga omradesindelningar”. Av dessa ar endast den fors-
ta delen, kravet pa spraklig jamlikhet, direkt relevant med avseende pa primarkom-
muner, medan den andra delen framst aktualiseras inom kommunalférvaltningens om-
rade i forhallande till samkommuner (férutom i det fall att kommunsammanslagningar
foreslas dga rum over landskapsgranser).

Nér det galler grundlagens 17 § har riksdagens grundlagsutskott i anslutning till refor-
meringen av regionforvaltningslagstiftningen i GrUU 21/2009 rd ansett att lagrummet
inte endast forutsatter “att spraken ska behandlas formellt lika utan ocksa att den faktis-
ka jamlikheten mellan finsksprakiga och svensksprakiga garanteras bland annat nar
samhallelig service organiseras” och “att det maste ses till att de sprakliga rattigheterna
enligt grundlagens 17 § fullféljs nér de statliga region- och lokalmyndigheternas verk-
samhetsomraden organiseras genom bestammelser och beslut pa lagre niva an lag”. Ut-
skottet har ansett detta betyda “bland annat att om en administrativt fungerande omra-
desindelning kan definieras pa flera alternativa satt, forutsatter skyldigheten att tillgodo-
se de grundlaggande réattigheterna att man valjer det alternativ som bast tillgodoser de
grundlaggande sprakliga rattigheterna.”

Den faktiska jamlikheten mellan spraken &r relevant dven pa kommunal niva t.ex. nar
det galler kommunsammanslagningar, medan sammanhanget betraffande utlatandet i
Ovrigt begransar sig till statliga myndigheter. Det som dock framtrdder som en for
kommunsammanslagningar relevant omstandighet ar betoningen av val mellan olika
organiseringsalternativ, ett val som bor traffas sa att de grundlaggande sprakliga ratti-
gheterna tillgodoses pa basta mojliga satt. Grundlagsutskottet understryker namligen att
"de grundlaggande sprakliga rattigheterna maste vagas in redan nar en omradesindel-
ning och andringar i den bereds”, nagot som utskottet anser leda till ett behov att ge-
nomfora sprakkonsekvensbedémningar. Det bor ocksa markas, att grundlagens 17 § i
detta sammanhang inte endast paverkar organisering av forvaltning genom bestammel-
ser, dvs. olika normer pa lagre niva an lag, utan paverkar organisering av forvaltning
ocksa genom beslut, dvs. enskilda avgéranden som sker i forvaltningsverksamhet.

| en enskild beslutssituation som avser andring i omradesindelning skulle en sadan
sprakkonsekvensbedémning som grundlagsutskottet forutsatter ga ut pa en utredning av
"hur olika tankbara omradesindelningar tillgodoser den finsksprakiga och den svensksp-
rakiga befolkningens faktiska majligheter att fa tjanster pa sitt eget sprak i enlighet med
grundlagens krav”. Det har ar relevant aven for kommunalférvaltningens del, och en
sprakkonsekvensbedémning bor i stod av utskottets tankegangar genomforas redan in-
nan beslutstidpunkten eller senast nér beslutet fattas. Detta betyder att en sadan bedém-
ning for kommunsammanslagningars del kan — rentav bér — genomforas pa kommunal
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niva som en del av beredningen, men skall genomforas senast i anslutning till det bes-
lutsfattande som &ger rum inom statsradet. Statsradets beslut som avser dndringar i om-
radesindelningen utgor enligt utskottet laglighetsprévning som grundar sig pa kraven i
122 § och 17 § i grundlagen. | ett administrativt perspektiv maste man da valja den om-
radesindelning som bast tillgodoser de grundlaggande sprakliga rattigheterna.”

| grundlagsutskottets utlatande 21/2009 rd om regionforvaltningsverken fokuseras
framst pa statliga organisationsformer. Dar papekas emellertid pa ett aven for kommun-
sammanslagningar relevant sétt, att det finns risk for att mojligheterna for dem som hor
till en spraklig minoritet att fa tillgang till tjanster pa sitt eget sprak [...] stéalls pa spel
inte minst om den sprakliga minoriteten blir en mycket liten grupp i periferin”. Grun-
dlagsutskottet framhaller i sitt utldtande att i ett saddant fall gar det "inte i praktiken att
tillgodose den sprakliga minoritetens faktiska mojligheter att fa tillgang till tjanster pa
samma grunder som den sprakliga majoriteten”.

| GrUU 21/2009 rd ansag grundlagsutskottet att grundlagens 122 § innehaller rattsregler
som binder &ven den verkstallande maktens organ nér beslut om dmbetsindelning fattas
sd, att beslutsfattaren har en skyldighet att pa forhand bedoma de sprakliga konsekven-
serna av beslutet och vélja utifran laglighetsprovning det beslutsalternativ. som bast
tryggar de sprakliga rattigheterna. Beslutsfattarens skyldighet kan baseras pa grundla-
gens 22 § och skyldigheten for det allmanna att se till att de grundlaggande fri- och rét-
tigheterna tillgodoses samt i forvantningen om en grundréttighetsvanlig lagtolkning t.ex.
i anslutning till fattandet av enskilda forvaltningsbeslut, sasom statsradets beslut om
kommunsammanslagningar. | Justitiekanslers beslut den 30 oktober 2009
(OKWV/1370/1/2009) om regionforvaltningslagstiftningen bekréftades tillampligheten av
grundlagsutskottets stallningstagande inom den verkstallande maktens omrade. Samti-
digt klargjordes att administrativa andamalsenlighetssynpunkter och ekonomiska syn-
punkter ar, i forhallande till grundldggande sprakliga rattigheter, sekundara i beslutsfat-
tandet om &mbetsindelning.

Defragor som uppstar mot bakgrunden av GrUU 21/2009 rd och av omnamnandet i
GrUU 33/2009 rd av de krav som foljer av 122 § och 17 § grundlagen &r hur, nér och
var man bor, i beredning och beslutsfattande pa kommunal niva, beakta de sprakliga
grundrattigheternas relevans vid kommunsammanslagningar? Dessa fragor kan bedo-
mas atminstone delvis utifran regeringens proposition till Riksdagen med férslag till
lagar om en kommun- och servicestrukturreform samt om andring av.kommunindel-
ningslagen och av lagen om &verlatelseskatt (RP 155/2006 rd), i vilken det ingick en
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bedémning av propositionens sprakliga konsekvenser i ett sarskilt avsnitt rubricerat
”Nationalspraken finska och svenska”. Aven om denna tidigare proposition till andrin-
gar i kommunindelningslagen innehdll en bedémning av de sprakliga konsekvenserna,
ingick ingen sadan bedémning i propositionen till den gallande kommunindelningslagen
(1698/2009).°

® Kanske var det p.g.a. avsaknaden av en spréklig konsekvensbedémning i anslutning till RP 125/2009 rd
som ledde riksdagens grundlagsutskott till att i sitt utldtande GrUU 33/2009 rd inskérpa betydelsen av de
sprakliga hansynen vid lagens tillampning.
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Principen om att andringar i kommunindelning inte far paverka kommunens sprakliga
stallning &r alltsa en av tva majliga styrprinciper for kommunindelning. Principen har-
stammar ur grundlagsutskottets betdnkande med anledning av propositionen till den gél-
lande grundlagen, GrUB 10/1998 rd, och utgor saledes en stark tolkningsanvisning for
tillampning av 122 § grundlagen t.ex. med avseende pa kommunindelning, nagot som
upprepades i GrUU 37/2006 rd i anslutning till den andring av kommunindelningslagen
som genomfdrdes med anledning av kommun- och servicestrukturreformen. Av den or-
saken fanns det anledning for grundlagsutskottet att upprepa principen i sitt utlatande
GrUU 33/2009 rd med avseende pa behandlingen av propositionen till den gallande
kommunindelningslagen.

Inledningsvis konstaterades att det kan vara ett problem om en ensprakigt svensksprakig
kommun slogs ihop med en till befolkningstalet storre ensprakigt finsksprakig kommun
sa, att den svensktalande befolkningsdelen i den nya ensprakiga kommunen blir ett
mycket litet mindretal. Da forsamras den svensksprakiga befolkningens stallning i ett
sprakligt avseende sa kraftigt att man kan anse att forutsattningar for en kommunsam-
manslagning inte finns. Detsamma skulle galla &ven omvant, dvs. om en mindre enspra-
kigt finsksprakig kommun skulle sammanslas med en storre ensprakigt svensksprakig
kommun till en ny ensprakigt svensk kommun.

Fragestallningen berdrdes i regeringens proposition till Riksdagen med forslag till lagar
om en kommun- och servicestrukturreform samt om &ndring av kommunindelningsla-
gen och av lagen om &verlatelseskatt (RP 155/2006 rd). | propositionen konstaterades
med avseende pa nationalspraken finska och svenska att en utgangspunkt for proposi-
tionen &r att ”de andringar i kommun- och servicestrukturerna som den forutsatter i
praktiken genomfors sa att finskans och svenskans stéllning inte forsamras jamfort med
nulaget. Beroende pa hur propositionen genomfors kan den ha olika verkningarna for de
finsk- och svensksprakigas majligheter att anvanda sitt eget sprak och fa service pa det-
ta sprak inom olika omraden.” Propositionen beaktar individens sprakliga rattigheter i
bade kommuner och samkommuner och framfor att de sprakliga rattigheterna &r bundna
till kommunens och samkommunens sprakliga status. Darfor "inverkar &ndringar i
kommunens sprakliga status direkt pa de sprakliga rattigheterna”. Propositionen fastslar
for sin del att detta ”innebdr att nar kommunsammanslagningar genomférs borde man
undvika situationer dar en ensprakig svensk eller finsk kommun blir en ensprakig kom-
mun med annat sprak eller en tvasprakig kommun blir ensprakig. Sadana andringar le-
der till betydande andringar i individens sprakliga rattigheter. Eftersom en samkommun
blir tvasprakig, om det i samkommunen finns kommuner med olika sprak eller en tvasp-
rakig kommun, kan de sprakliga rattigheterna inte forandras avsevart nar en samkom-
mun bildas.”
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Beaktandet av de sprakliga rattigheterna vid kommunsammanslagningar borde i stod av
propositionen saledes omfatta bade primarkommuner och samkommuner. Utifran den
terminologi som anvands i propositionen kan man dessutom dra den slutsatsen att beg-
reppsapparaten haller sig inom den ram om spraklig bestamning som 5 § 1 mom. sprak-
lagen stipulerar och som utgar fran ensprakigt finsksprakiga och ensprakigt svenskspra-
kiga kommuner samt tvasprakiga kommuner dar antingen finskan eller svenskan ar ma-
joritetsspraket.

Konsekvensen av detta ar att det ar sarskilt de invanare i den “gamla” tvasprakiga
kommunen som talar minoritetsspraket som man fokuserar pa vid sprakkonsekvensbe-
démning, men aven pa alla de invanare i den ”nya” kommunen som dar kommer att tala
minoritetsspraket. Beaktandet av den sprakliga minoritetens forandrade stallning fran
den “gamla” kommunen till den ”nya” kommunen sker saledes med beaktande av de
granser som lagrummet uppstaller, dvs. 8 % och 3000 personer. Om det finns en moj-
lighet att minoritetens andel i den nya kommunen sjunker under 6 % eller — pa sikt uti-
fran demografiska prognoser in i framtiden — under 3000 personer, dikterar utgangs-
punkten i regeringens proposition en negativ hallning till kommunsammanslagningen.
Eftersom en betydande del av den kommunala servicen meddelas genom samkommuner
eller andra samarbetsformer mellan kommunerna, &r det naturligt att propositionen till
denna del dven argumenterar utifran principerna i 6 § spraklagen.

Propositionen tar ocksa stéllning till 6vergangen fran ensprakighet till tvasprakighet. |
propositionen konstateras namligen foljande: ”Att en ensprakig kommun blir tvasprakig
eller att en uppgift 6verfors till en tvasprakig kommun eller ssmkommun 6kar de sprak-
liga rattigheterna pa lagniva.” Detta galler i forhallande till den lilla sprakliga minorite-
ten i den "gamla” ensprakiga kommunen, som uppenbarligen i detta scenario underskri-
der 8 % och 3000 personer, for den minoritetsbefolkningen, som fére sammanslagnin-
gen haft tamligen rudimentar service pa sitt sprak far genom kommunsammanslagnin-
gen tillgang till i princip fullstandig service pa sitt sprak. Detta &r fallet t.ex. i anslutning
till den planerade sammanslagningen av det ensprakigt finsksprakiga Lillkyro med det
tvasprakiga Vasa: de ca 80 svensksprakiga lillkyrobornas sprakliga rattigheter 6kar med
kommunsammanslagningen da de darefter har ratt till fullstandig service pa sitt mo-
dersmal (fragan som uppstar harvid ar hur den nya kommunen tillgodoser dessa per-
soners sprakliga rattigheter i den kommundel som tidigare utgjorde Lillkyro, nadgot som
antagligen borde ha beaktats i sammanslagningsavtalet, vilket inte &r fallet). Daremot
kunde det vara problematiskt att sla ihop t.ex. en mindre ensprakigt svensksprakig
kommun med en storre ensprakigt finsksprakig kommun om den sprakliga minoriteten i
den nya kommunen blir sa liten att den svavar nara de granser som 5 § 1 mom. sprakla-
gen uppstéller for kommunens ensprakighet. Utover dessa dimensioner som é&r direkt
kopplade till laglighetsprévning innehéller propositionen avvagningar som galler det
praktiska forverkligandet av de sprakliga rattigheterna och som atminstone delvis utgar
ifran andamalsenlighetsvervaganden (se nedan, avsnitt 4).

Ett konkret problem som uppstod vid sammanslagning av Finby kommun, som var tva-
sprakig med finsk majoritet, med Salo den 1 januari 2009 (alltsa innan riksdagens grun-
dlagsutskott formulerade den tredje av de ovanstaende principerna och innan den gél-
lande kommunindelningslagen stiftades) var att den nya kommunen blev ensprakigt

67



finsksprakig, varmed de svensksprakiga kommunmedlemmarnas sprakliga rattigheter i
forutvarande Finby blev markbart forsamrade. | det fallet var det fraga om en kommun-
sammanslagning som péverkade kommunens spréakliga stallning.” Man kan saledes saga
att det inte endast & sammanslagning av ensprakiga kommuner med olika sprak som ar
problematiska, utan ocksa sadana sammanslagningar som involverar t.ex. en tvasprakig
kommun och som utplanar de sprakliga rattigheterna for den sprakliga minoriteten i den
tvasprakiga kommunen.

Den statsforfattningsrattsliga tolkningen har utvecklats inom detta omrade pa ett satt
som forutsatter ett battre skydd for den sprakliga minoriteten. Finbyfallet ar inte direkt
jamforbart med den ar 2011 foreslagna sammanslagningen av Sjundea med Lojo i och
med att bada kommunerna &r tvasprakiga med finska som majoritetens sprak. Lojo ar
visserligen tvasprakig i stéd av specialbestimmelsen i 5 § 2 mom., sista satsen, och
statsradets férordning om att Lojo p& egen ansokan ar tvasprakig,® inte i stod av den
svensksprakiga befolkningens andel eller numerar. Genom en dylik sammanslagning,
om den forverkligas, skulle Lojo bli tvasprakig med finsksprakig befolkningsmajoritet i
stod av 5 § 2 mom., forsta satsen, spraklagen, dock sa att den nya kommunen Lojo skul-
le bli tvasprakig i stod av att antalet svensksprakiga éverstiger 3000 personer, inte p.g.a.
att befolkningsminoritetens andel i den nya kommunen skulle 6verstiga 8 %.

Det forefaller saledes som om denna av riksdagens grundlagsutskott utvecklade princip
inbegrep endast laglighetsprovning utifrdn grundlagens och framfor allt spraklagens
perspektiv och att inga andamalsenlighetsbedémningar &r narvarande. Principen om att
andringar i kommunindelningen inte far paverka kommunens sprakliga stallning betyder
saledes att om nagon av de kommuner som planerar samgang ar tvasprakig eller har en
spraklig bestamning som avviker fran de dvriga kommunerna sa bor kommunsammans-
lagningen skatas sa att sprakets stallning i den nya kommunen inte forsamras fran vad
den varit i den forutvarande kommunen. Avsikten med reglerna &r inte att helt och hallet
hindra kommunsammanslagningar utan att se till att de sprakliga rattigheterna inte for-
sdmras vid kommunsammanslagning.

De grundalternativ som finns for att forverkliga denna princip ar att endast ensprakiga
kommuner slas ihop med varandra eller att endast tvasprakiga kommuner slas ihop med
varandra. Det forsta alternativet ar mojligt i finska forhallanden framst betraffande ens-
prakigt finsksprakiga kommuner i det inre Finland (och mellan Nérpes och Korsnas i
Osterbotten). Nar det galler ensprakigt finsksprakiga kommuner som sammangar kan
man forstas inte utesluta den majligheten att den svensksprakiga minoriteten i den nya
kommunen blir storre &n 3000 personer, vilket betyder att den nya kommunens sprakli-

" Den enda hanvisningen till svenska i sammanslagningsavtalet om Salo region ingar i punkt 8 om ut-
veckling av kommunens internationella dimension, som anvisar ett anslag ur sammanslagningsbidraget
for effektivisering av svenskspréakig service, men av sammanhanget att doma &r det frdga om samarbete i
riktning mot Sverige, inte svensksprakig service for de svensksprdkiga kommuninvéanarna i den nya
kommunen.

8 Statsradets forordning om den sprékliga indelningen av ambetsdistrikt och sjalvstyrelseomraden under
aren 2003-2012 (1174/2002), 3 § 1(a) punkten.
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ga status andras till tvasprakig i jamforelse med utgangslaget i kommunerna fore kom-
munsammanslagningen. Av den orsaken, men ocksa av orsaker som sammanhanger
med t.ex. den subjektiva ratten enligt lagen om grundldggande utbildning (628/1998) att
fa utbildning pa sitt sprak, ar det viktigt att det aven i sddana sammanslagningsprocesser
som omfattar enbart finsksprakiga kommuner ingar en bedémning av de sprakliga kon-
sekvenserna hos sammanslagningen.’

Det andra alternativet for tillampning av denna princip ar tvasprakiga kommuner, dvs.
kommunsammanslagningar dar alla inblandade parter ar tvasprakiga. Bland de sam-
manslagningsavtal som innefattas i denna utredning aterfinns fem sammanslagningsav-
tal fran tiden fore den nuvarande kommunindelningslagen, dar man kan saga att grun-
dlagsutskottets betankande GrUB 10/1998 rd (och i flertalet fall &ven GrUU 37/2006 rd)
togs — medvetet eller omedvetet - i betraktande pa detta satt, namligen sammanslagning-
savtal for Houtskar, Inio, Korpo och Nagu kommuner samt Pargas stad 2006, Vora-
Maxmo — sammanslagningsavtal géallande forvaltning, service och verksamheter 2007,
sammanslagningsavtal for Dragsfjard, Kimito och Véstanfjard kommuner 2007, avtal
om ordnandet av forvaltning och service (mellan Ekenéds, Karis och Pojo) 2007 och
samgangsavtal mellan Liljendal, Lovisa, Perna och Stromfors 2008. Efter 2009 har ett
sadant sammanslagningsavtal ingatts, namligen samgangsavtalet mellan Oravais och
Vora-Maxmo kommun 2010.

Ett sammanslagningsavtal ar en Overenskommelse mellan kommuner, och dven om
kommunernas sprakliga status inte andras vore det mojligt for kommunerna att i avtalet
ta in bestammelser som beframjar forverkligandet av de sprakliga rattigheterna for det
sprak som kommer att befinna sig i minoritetsstéllning i den nya kommunen. Det verkar
som om man just vid dessa sammanslagningsavtal var i ndgon man medveten om de
sprakrattsliga konsekvenserna av kommunsammanslagningen i och med att manga av
dessa avtal hanvisar till den nya kommunens tvasprakighet och kan ocksa formulera
andra bestdammelser som &r relevanta utifran ett sprakligt perspektiv aven om dylika
bestammelsers volym ligger pa en mycket lag niva med tanke pa att sprak ar en grun-
drattighet.

Dartill finns fem sammanslagningsavtal som innefattar bade ensprakiga och tvasprakiga
kommuner, namligen Karleby stad, Kelvia kommun, Lochted kommun och Ullava
kommun 2007, Sammatti kommun och Lojo stad 2007, Finby, Salo, Bjarna, Halikko,
Muurla, Kisko, Suomusjarvi, Kiikala, Pertteli, Kuusjoki 2007, Vasa stad och Lillkyro
kommun 2011 och Lojo stad, Nummi-Pusula kommun och Sjunded kommun 2011. Tre
av sammanslagningsavtalen har ingatts fére 2009 och kan kanske anses ligga i linje med
GrUB 10/1998 rd, medan tva av dem &r ingangna efter 2009 och borde félja den tolk-
ning som grundlagsutskottet registrerat i GrUU 33/2009 rd. | dessa fem fall kan man

% Det kunde ocksd vara efterstravansvart att férsoka locka sadana ensprékiga kommuner till samman-
slagning med tvasprakiga kommuner som har tamligen stora antal invanare som har det andra spraket som
sitt modersmal. Pa sa satt skulle den “gamla” ensprakiga kommunens invanare med det andra spraket fa
omfattande majligheter till service pa sitt sprak i den nya kommunen.
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sdga att atminstone en av de "gamla” kommunernas sprakliga stallning paverkas. Dar-
med borde sammanslagningsprocessen i dessa fall ha beaktat den andra sprakliga styrp-
rincipen for kommunsammanslagningar, ndmligen att dndringar i kommunindelningen
inte far forsamra sprakgruppernas majligheter att klara sig pa sitt eget sprak (se nedan,
avsnitt 4). Detta har dock inte &gt rum pa ett betryggande satt: medvetenheten om den
sprakliga dimensionen hos kommunsammanslagningen lyser ofta med sin franvaro.
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Principen om att andringar i kommunindelningen inte far forsamra sprakgruppernas
mojligheter att klara sig pa sitt eget sprak avser t.ex. situationer dar en ensprakig kom-
mun blir tvasprakig eller 6verfor en uppgift till en tvasprakig kommun eller samkom-
mun, dar det andra spraket ar majoritetssprak. Principen har sitt ursprung i grundlag-
sutskottets betdnkande med anledning av propositionen till den gallande grundlagen,
GrUB 10/1998 rd, och utgor saledes en stark tolkningsanvisning for tillampning av 122
§ grundlagen t.ex. med avseende pa kommunindelning, nagot som upprepades i GruuU
37/2006 rd i anslutning till den &ndring av kommunindelningslagen som genomfordes
med anledning av kommun- och servicestrukturreformen. Med anledning av denna etab-
lerade tolkningspraxis upprepade grundlagsutskottet principen i sitt utlatande Gruu
33/2009 rd med avseende pa behandlingen av propositionen till den gallande kommu-
nindelningslagen.

Enligt regeringens proposition RP 155/2006 rd och den sprakkonsekvensbedémning
som ingar i den kan en kommunsammanslagning i praktiken férsamra de sprakliga rat-
tigheterna for minoriteten i kommunen. Forandringarna géller i praktiken individens
faktiska majlighet att anvanda och fa service pa sitt eget sprak.” En tvasprakig kommun
har en i 23 § spraklagen etablerad skyldighet att betjana bada sprakgrupperna i samma
utstrackning pa var sitt sprak, vilket betyder att den sprakliga servicen i en tvasprakig
kommun borde fungera fullt ut pa bada spraken. Propositionen framfér dartill som ex-
empel det sétt pa vilket andringarna berdr “de demokratiska rattigheterna, dvs. ratten att
fa andra kommunala organs an fullméktiges protokoll och moteskallelser pa det egna
spraket samt att som fortroendevald fa anvanda sitt eget sprak”.

Har ar dock propositionens perspektiv annat an ovan i avsnitt 3, som fokuserade pa de
formella kriterierna for kommunens sprakliga status. Det konstateras namligen i propo-
sitionen att forandringarna i erhallandet av service inte enbart beror ”pa forandringen i
den sprakliga statusen utan pa hur servicenatverken andras. Om servicenatverket inte
andras, blir forandringar sma.” Propositionen utgar saledes ifran att servicenatverken i
den nya kommunen kan bibehallas i samma form och samma utstrackning som i nagon
av de gamla kommunerna. En central omstandighet i detta sammanhang utgors enligt
propositionen av det "hur man formar skota personalens sprakkunskaper”, dvs. hur
sprakkunskap beaktas vid anstallning och senare i den utbildning som personalen ges.
Bade rekryteringen och personalutbildningen ar omstandigheter som den nya kommu-
nen har intresse av att reglera i de bindande stadgor som styr den nya kommunens struk-
tur och funktion.

71



Det forefaller ocksa inga ett matt av andamalsenlighetsévervaganden i regeringens pro-
position RP 155/2006 rd. Det konstateras namligen féljande: ”Dessutom paverkas servi-
cen i praktiken ocksa av hur stor del av invanarna i kommunen, inom samarbetsomradet
och inom samkommunens verksamhetsomrade som hor till sprakminoriteten [...].” Pro-
positionen framfor foljande synpunkt: 1 en tvasprakig kommun och samkommun beror
andringarna i de demokratiska rattigheterna i praktiken pa hur stor andel som talar mi-
noritetsspraket i kommunen eller inom samkommunens verksamhetsomrade. For att de
sprakliga rattigheterna skall tillgodoses i praktiken i detta avseende forutsatts att ande-
len som talar minoritetsspraket i kommunen eller ssmkommunen inte blir alltfor liten. |
synnerhet nar en ensprakig svensk kommun blir tvasprakig borde det ses till att nar
kommunindelningen eventuellt andras blir de svensksprakigas andel i den nya kommu-
nen eller den kommun som utvidgas tillrackligt stor eller att svenska ar majoritetsspra-
ket. Tillrackligt stor &r en sadan andel svensksprakiga att kommunen i praktiken kan
ordna service pa bagge spraken.”

Hénvisningen till tillrackligt stor andel av personer som hor till den befolkningsgrupp
som talar minoritetsspraket framstar i detta sammanhang som ett andamalsenlighetso-
vervagande. Propositionen RP 155/2006 rd ar harvid pa en nagot annan linje &n det se-
nare utldtandet GrUU 21/2009 rd om regionforvaltningsverken, som anfor att tillamp-
ningen av de sprakrattsliga lagrummen i grundlagen utgor laglighetsprévning. Viss em-
pirisk evidens foreligger om att en kommun dér den sprakliga minoritetens andel évers-
tiger 25 % eller 30 %! vanligtvis formar ordna sin offentliga service pé ett sddant sétt
att den sprakliga minoriteten anser sina behov vara tillgodosedda. Det problematiska i
sammanhanget utgdrs saledes av tvasprakiga kommuner dar den sprakliga minoritetens
andel understiger dessa nivaer. Det ar sarskilt i de kommunsammanslagningsprocesser
dar den nya tvasprakiga kommunens befolkningsstruktur kommer att inbegripa en dylik
mindre spraklig minoritet som det ar nddvandigt att fasta uppmarksamhet vid spraklig
service nar kommunsammanslagningen forbereds. Det &r saledes framfor allt med tanke
pa sadana kommuner dar den sprakliga minoriteten ar liten som en konkretisering och
precisering av de krav som grundlagsutskottet hanvisar till bor ske redan i det skedet da
kommunsammanslagningen planeras. Aven har ar det frdga om laglighetsprovning, men
principen styr fokuseringen pa fragestallningar som &r viktiga for smarre sprakliga mi-
noriteter.*?

De sammanslagningsavtal i vart urval av avtal som innefattar bade ensprakiga och tva-
sprakiga kommuner ar fem, namligen Karleby stad, Kelvia kommun, Lochted kommun
och Ullava kommun 2007, Sammatti kommun och Lojo stad 2007, Finby, Salo, Bjarna,
Halikko, Muurla, Kisko, Suomusjarvi, Kiikala, Pertteli, Kuusjoki 2007, Vasa stads och

10 Kjell Herberts, Service pd svenska och finska — ett medborgarperspektiv. Vasa: Institutet for Finlandss-
vensk samhallsforskning vid Abo Akademi, 2009, s. 18.
1 |innéa Henriksson, En- eller tvaspréakiga lésningar — Om sprékliga konsekvenser vid sammanslagnin-
gar. Magma pm 2. Helsingfors: Finlands svenska tankesmedja Magma, 2011, s. 11, 29-32, 74, 81.
12 Med tanke pa eventuellt forestdende kommunsammanslagningar i stérre antal och i stod av sarskild
lagstiftning bor man sannolikt ocksa Gvervaga konkretisering och precisering av sprakrattsliga krav ge-
nom nya bestdimmelser i t.ex. kommunallagen.
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Lillkyro kommun 2011 och Lojo stad, Nummi-Pusula kommun och Sjunded kommun
2011. Sasom ovan framfordes sa har tre av sammanslagningsavtalen har ingatts fore
2009 och kan kanske antas beakta GrUB 10/1998 rd och GrUU 37/2006 rd, medan tva
av dem &r ingangna efter 2009 och borde f6lja den tolkning som grundlagsutskottet re-
gistrerat i GrUU 33/2009 rd. I dessa fem fall kan man sdga att atminstone en av de
“gamla” kommunernas sprakliga stillning paverkas. Darmed borde sammanslagnings-
processen i dessa fall ha beaktat den andra sprakliga styrprincipen for kommunsam-
manslagningar, namligen att andringar i kommunindelningen inte far forsamra sprak-
gruppernas mojligheter att klara sig pa sitt eget sprak (se nedan). Detta har dock inte agt
rum pa ett betryggande sétt: aven har lyser medvetenheten om att den nya kommunen ar
tvasprakig ofta med sin franvaro, trots att det ar just vid dessa kommuner som man
sérskilt borde beakta den andra principen.
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| forhallande till de tva ovanbehandlade styrprinciperna (se avsnitten 3 och 4) utgor
grundlagsutskottets hanvisning ar 2009 till krav som foljer av 122 § och 17 § grundla-
gen ett tillagg till den tidigare tolkningen. Det ar saledes fraga om en ny dimension som
bor beaktas och som kan anses innehalla materiella omstandigheter som ansluter sig till
precision och nivan av specificitet i kommunsammanslagningsprocessen. Hanvisningen
till krav bor ges betydelse i forhallande till bada styrprinciperna, dvs. bade a) och b),
eftersom sadana krav etableras for bada styrprinciperna. Dartill ar grundlagsutskottet
uttryckligen av den asikten att dessa krav bor beaktas nar kommunindelningslagen till-
lampas, dvs. nar man tolkar innebérden hos 4 § 4 mom.*

Ovan konstaterades att 122 § grundlagen anses innehalla kravet pa indelning i sinsemel-
lan forenliga omraden och kravet pa att de tva befolkningsgruppernas mojligheter att
erhalla tjanster pa det egna spraket tillgodoses enligt lika grunder, medan 17 § kan anses
innehalla flera krav, sasom kravet pa beaktandet av att finska och svenska ar Finlands
nationalsprak, kravet pa tryggandet av vars och ens rétt att hos myndigheter i egen sak
anvanda sitt eget sprak, antingen finska eller svenska, kravet pa tryggandet av vars och
ens ratt att fa expeditioner pa sitt eget sprak, antingen finska eller svenska, och kravet
att det allmanna tillgodoser den finsksprakiga och svensksprakiga befolkningens kultu-
rella och samhalleliga behov enligt lika grunder. Det &r dylika krav som stélls pa en
kommunsammanslagning inom ramen for bada styrprinciperna.

N&r kommunsammanslagningen dger rum i linje med den forsta styrprincipen (se avsnitt
3 ovan) sa verkar det i stod av kommunsammanslagningar som avser tvasprakiga kom-
muner som om dessa krav skulle bli beaktade i varje fall pa ett indirekt satt: kommuner
som redan tidigare varit ensprakiga uppgar i en ny ensprakig kommun, och kommuner

13 Denna synpunkt togs inte i betraktande i Helsingfors férvaltningsdomstols beslut av den 4 april 2012
(12/0335/2), i vilket det var fraga om besvar dver beslut av Sjundea kommunfullmaktige den 9 november
2011 och den 21 december 2011. Forvaltningsdomstolen avslog besvéren och konstaterade bland annat
att sammanslagningsavtalets punkt 2.2 anfér som en forutsattning for andring av kommunindelningen att
man i enlighet med 4 § 4 moment kommunindelningslagen aven sorjer for de svensksprakiga invanarnas
mojligheter att fa service pa sitt modersmal. Av den orsaken, och dd kommunindelningslagen inte forut-
satter en detaljerad utredning om forverkligandet av denna service, kan dndringen i kommunindelningen
enligt forvaltningsdomstolen inte anses sté i uppenbar strid med den forutsattning for andring i kommun-
indelning som det stadgas om i 4 8 4 moment kommunindelningslagen. | stéd av forvaltningsdomstolens
tolkning kunde man anse, att lagen om kommunindelning borde till denna del preciseras sa att grundlags-
utskottets krav kunde beaktas dven i forvaltningsprocess. Dessa krav bor emellertid paverka forvalt-
ningsmyndigheters, sasom fullméktiges och statsradets, verksamhet.
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som redan tidigare varit tvasprakiga fortsatter efter samgangen att fungera som tvaspra-
kiga kommuner. Visserligen forefaller det som om kraven skulle for tvasprakiga kom-
muners del behdva preciseras och specificeras i konkreta stt att tillvarata de sprakliga
rattigheterna, framfor allt mot bakgrunden av 22 § grundlagen, som géller respekten for
de grundldggande fri- och rattigheterna och stipulerar att ”[d]et allmanna skall se till att
de grundldggande fri- och réttigheterna och de manskliga réttigheterna tillgodoses”.

Eftersom kommunerna ar en del av det allméanna bor dven de se till att bl.a. de sprakliga
grundrattigheterna tillgodoses i sammanslagningsavtalen pd samma sétt som andra
grundréttigheter (t.ex. 14 § om rostratt och inflytande, 16 § om kulturella rattigheter,
inklusive utbildning, 18 8 om néringsfrihet och réatten till arbete, 19 § om rétt till social
trygghet och 20 § om ansvar for miljo). Grundlagens 22 § ar saledes utgangspunkten for
kommunens skyldighet att dven vid en sammanslagningsprocess beakta de grundlag-
gande rattigheterna, vilket i stod av de har granskade sammanslagningsavtalens mate-
riella innehall ocksa sker, forutom med tanke pa de sprakliga grundréattigheterna. Utifran
22 § grundlagen borde de grundlaggande sprakliga rattigheterna ocksa finnas med nar
beslut om kommunsammanslagningar fattas, sérskilt i anslutning till sddana kommun-
sammanslagningar dar tvasprakiga kommuner ar inblandade eller dar den nya kommu-
nen blir tvasprakig.

Hur och var bemots dessa i grundlagen etablerade och genom GrUU 33/2009 rd uttryck-
ta krav av de kommuner som oénskar bli sammanslagna? De berérda kommunernas
fullméktige fattar var sitt beslut om att en framstallan om kommunsammanslagningen
skall inlamnas till statsradet, sa dessa fullmaktigebeslut ar ett forum for synliggorandet
av svaren pa kraven. Eftersom den normativa konkretiseringen av de sprakliga grundrét-
tigheterna i sammanhanget avser tiden efter att sammanslagningsbeslutet fattats av stats-
radet, dvs. den situation som rader i den nya kommunen efter sasmmanslagningen, ar det
i sjalva verket sammanslagningsavtalet som &r centralt i detta avseende, for sammans-
lagningsavtalet ar avsett att binda den nya kommunen under upp till tre ar med tanke pa
de omstandigheter som de gamla kommunerna kommit 6verens om infér den gemen-
samma framtiden. Sammanslagningsavtalet & en Overenskommelse mellan de kom-
muner som forbereder sammanslagning om hur den framtida nya kommunen skall se ut,
vilket betyder att det &r i sammanslagningsavtalet som aven de sprakliga grundréattighe-
terna skall specificeras.

Den forhandlingssituation som kommunerna som planerar samgang befinner sig i &r i
princip tdmligen 6ppen, men inte helt fri p.g.a. att det som GrUU 33/2009 rd uppstéller
som krav som bor beaktas och p.g.a. att 22 § grundlagen forutsatter att de grundlaggan-
de réattigheterna tillgodoses. | sjdlva verket sa ar ett sammanslagningsavtal ett forum
(utdver bestammelser i lag) for att beakta de sprakliga skyldigheterna som det allménna
har: genom sammanslagningsavtalet meddelas bindande bestdmmelser for den nya
kommunen vilka den nya kommunen bor tillampa och genomféra i sina beslut efter
sammanslagningen, t.ex. i forvaltningsstadgan och andra bindande instruktioner. | och
med att 50 § 2 mom. kommunallagen och sarskilt forarbetena till detta lagrum anvisar
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forvaltningsstadgan som det instrument genom vilket de sprakliga grundrattigheterna
skall forverkligas, understryks forvaltningsstadgans och andra bindande instruktioners
betydelse for tvasprakigheten.** Det bor emellertid papekas att sammanslagningsavta-
lens anvandning for tryggandet av sprakliga rattigheter inte betyder att lagstiftningsat-
garder vore onddiga for att t.ex. forstarka avtalsbestammelsernas forpliktande verkan
inom detta omrade. Lagstiftningsatgarder kan behovas t.ex. for att forstarka de interna
kommunala normernas bestandighet inom det sprakréattsliga omradet.

Visserligen rader olika situationer i olika kommuner, och varje kommunsammanslag-
ning ar pad manga satt unik, aven ur ett sprakligt perspektiv. I vissa kommuner blir den
sprakliga minoriteten tamligen stor, t.ex. klart 6ver 25 % eller 30 %, vilket betyder att
det “allménna” sprékrattsliga systemet™ med utgdngspunkt i spraklagen och sprakkuns-
kapslagen mojligen kan fortsétta utan mera omfattande sarlosningar eller sarskilt omfat-
tande bestammelser om sprak i forvaltningsstadgan och bindande instruktioner. D3 &r
sannolikheten stor for att den enda sprakligt bestaimda mekanismen inom kommunalfor-
valtningen forblir den som etableras for skolférvaltningens del i 16 § 2 mom. kom-
munallagen (dven om det pa sikt kan bli helt nddvandigt att i lag etablera noggrannare
bestammelser om forvaltning i en tvasprakig kommun). Visserligen borde bestammelser
om sprakkrav vid rekrytering och anstéllning, upphandling, foredragning och verkstal-
lighet av beslut, etc., anses vara behdvliga eller atminstone 6nskvérda dven i en sadan
kommun, men minoritetens numerara storlek ar da sadan att de sprakliga hansynen blir
mer eller mindre automatiskt eller naturligt beaktade pa ett satt som ar jamlikt och lik-
vardigt mellan de tva sprakgrupperna.

I vissa kommuner blir den sprakliga minoriteten emellertid ganska liten och kommer att
ligga nara de minimigranser som spraklagen etablerar for tvasprakighet. Aven i sddana
tvasprakiga kommuner skall de sprakliga grundrattigheterna forverkligas pa det sétt som
lagstiftningen avser. Detsamma géller kommuner i vilka den procentuella andelen for
den sprakliga minoriteten blir liten men det absoluta antalet personer som hor till den
sprakliga minoriteten tamligen stort.'® Det ar da sannolikt att det “allménna”, pé sprak-

Y1 regeringens proposition 192/1994 konstateras att i en tvasprakig kommuns foérvaltningsstadga kan
bestammas hur invanare som hor till de olika sprakgrupperna skall fa service pa enahanda grunder. |
sammanhanget gors en hanvisning till 14 § 2 mom. i den grundréttighetsreform som pégick nar kommun-
allagen antogs. Det framhalls i propositionen att det allméanna skall tillgodose landets finsk- och
svensksprakiga befolknings kulturella och samhélleliga behov enligt enahanda grunder och att stadgandet
ar forpliktande for kommunerna i uppgifter som skall skotas av dem. Kommunen kan enligt propositionen
ocksa anvanda forvaltningsstadgan som ett satt att styra sin egen forvaltningsapparat, varvid tvaspraki-
gheten da blir beaktad pa tillbérliga grunder i kommunens verksamhet.

1> Det allménna systemet bestér av kategoriseringen av myndigheter, inklusive kommuner, enligt sprakla-
gens 5 § och 6 § i ensprakiga och tvasprakiga myndigheter och av forvantningen att varje myndighet &r i
stod av denna kategorisering skickad att meddela fullstandig offentlig service inom sitt &ambetsomrade pé
sitt sprak eller, om myndigheten &r tvasprakig, pa sina sprak.

16 Se t.ex. En livskraftig kommun- och servicestruktur. Utredning av strukturgruppen fér kommunalfor-
valtningen. Del Il: Regional genomgang. Finansministeriets publikationer, 5b/2012. Helsingfors: Finans-
ministeriet, 2012, s. 25, som for huvudstadsregionens del projicerar att dver 70000 svensksprakiga skulle
vara bosatta dr, ett antal som mer &n val skulle récka for flera sjalvstandiga kommuner pa annat hall i
Finland, d&ven om den procentuella andelen skulle ligga pa 6,7 %.
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lagen och sprakkunskapslagen baserade systemet inte racker till, utan olika sprakliga
sarlosningar behovs utifran den ram om tillgodoseende som 22 § grundlagen etablerar
for att trygga faktisk jamlikhet mellan de tva sprakliga grupperna, inklusive sarskilda
bestammelser genom andringar i t.ex. kommunallagen. Om befolkningsgruppen med
minoritetssprak &r nara minimigransen eller i varje fall under 25 % av den nya kom-
munens sammantagna befolkning, bor man dven blicka framat i tiden och forsoka se till
att de sprakliga rattigheterna blir tillrackligt vél beaktade med tanke pa eventuella de-
mografiska forandringar i den nya kommunens befolkningsstruktur. De preciseringar i
sammanslagningsavtalen som existerar galler i manga avseenden grundrattigheter. Déar
finns stipulationer om hur socialvarden, halsovarden, utbildningen och milj6arbetet ord-
nas, hur kommuninvanarnas deltagande i kommunalférvaltningen ordnas efter sam-
manslagningen (t.ex. platser i namnder) och hur de anstélldas arbets- och tjanstemanna-
rattsliga stallning tryggas i den nya kommunen. Ibland ingar ocksa skrivningar om att
jamstélldhetslagens kvotbestdmmelser beaktas nar namnder och andra organ skall till-
sattas.

Bland alla de grundréttigheter som sammanslagningsavtalen beaktar ar det besynnerligt
att sprak beaktas mera séllan eller just inte alls. Till exempel sammanslagningsavtalet
mellan Lojo, Nummi-Pusula och Sjundea &r forvanansvart tunt betraffande de sprakliga
rattigheterna: det ingar i sammanslagningsavtalets punkt 2.2. ett konstaterande om att
”[n]ar kommunindelningen andras ska den finsksprakiga och svensksprakiga befolknin-
gens mojligheter att fa tjanster pa det egna spraket tillgodoses enligt lika grunder”, men
skrivningen ar egentligen en exakt avskrift av 4 8 4 mom., forsta satsen, kommunindel-
ningslagen. Detta kan inte anses vara tillrackligt, da det enda stéllet i sammanslagning-
savtalet dar det preciseras eller specificeras pa vilket satt de tva sprakgruppernas mojli-
gheter att fa tjanster pa det egna spraket tillgodoses enligt lika grunder finns i punkt 4.4.
om principer for samordning av servicesystem. | den punkten konstateras att ”[d]en
svenska undervisningschefen ansvarar i den nya kommunen for utveckling av undervis-
ningen pa svenska i alla skolformer fran smabarnsfostran till vuxenutbildning”. Det
saknas t.ex. ett konstaterande om att den nya kommunen som bildas ar tvasprakig med
finska som befolkningsmajoritetens och svenska som befolkningsminoritetens sprak.

| punkt 1 i samgangsavtalet mellan Karleby, Kelvia, Lochted och Ullava konstateras
dock att den nya kommunens svensksprakiga namn ar Karleby och i punkt 2.2. att sta-
den &r ett tvasprakigt tillvaxtcentrum. I punkt 2.3. i samgangsavtalet mellan Liljendal,
Lovisa, Perna och Stromfors konstateras att kommunerna sammanslas till en ny tvasp-
rakig kommun. Ocksa sammanslagningsavtalet for Oravais och V&ra-Maxmo identi-
fierar kommunen i punkt 1.2. som tvasprakig, och namner samtidigt att den har svenska
som majoritetssprak och definierar svenska om ambetssprak. Dartill papekas i punkt
1.3. om visionen och malsattningen for den nya kommunen att den nya kommunen Véra
ar en tvasprakig skargardskommun som har svenska som majoritetssprak och en livsk-
raftig finsk minoritetsbefolkning. Detta sammanslagningsavtal kunde som modell an-
vanda det tidigare sammanslagningsavtalet for Véra-Maxmo, och det intressanta ar att
det tidigare VVora-Maxmo avtalets sprakliga skrivningar begransade sig till visionen om
att den nya kommunen ar tvasprakig med svenska som majoritetens sprak, medan det
senare avtalet innehaller klart mera bestammelser om sprak. Dessa sprakbestammelsers
volym ar dock fortfarande pa en modest niva.
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Sammanslagningsavtalet mellan Kimito, Dragsfjard och Vastanfjard identifierar i punkt
1.3. den nya kommunen Kimitoon som tvasprakig och forbinder sig i punkt 1.2. om vi-
sionen att vara en foregangare i erbjudandet av tvasprakig service pa ett nytt satt (dock
utan att specificera detta nya satt), medan sammanslagningsavtalet mellan Houtskaér,
Ini6, Korpo, Nagu och Pargas hanvisar i borjan av punkt 3 till en tvasprakig skérgard
samtidigt som avtalet specificerar detta genom att hanvisa till tvasprakigheten och inty-
gar att kommunen vardar sprakgruppernas identitet och kulturernas egenart samt levan-
de tvasprakighet. Den nya kommunen identifieras som en tvasprakig kommun med
svenska som majoritetens sprak.

I sammanslagningsavtalet mellan Ekenés, Karis och Pojo konstateras som vision att Ra-
seborg ar 2030 erbjuder service bade pa finska och pa svenska, och i punkt 2.2.(2) att
den nya kommunen har en klart tvasprakig profil for tryggandet av service pa tva sprak.
Det konstateras sarskilt att kommunen deltar i Kommunforbundets avtal om spraklig
service.” Dartill framhalls i punkt 2.(3) att en central verksamhetsprincip utgérs av en
god tvasprakig forvaltningskultur. Trots att Lojo &ar tvasprakig namns tvasprakigheten
inte i sammanslagningsavtalet med Sammatti annat &n i punkt 12, dar man hanvisar till
gatu- och vagskyltar och enligt vilken de forblir finsksprakiga, varefter avtalet hanvisar
till att den sprakliga indelningen av ambetsdistrikt, inklusive kommuners sprakliga sta-
tus faststalls pa nytt ar 2012. Det ar kanske till den tidpunkten som den nya kommunen
hoppades & anstdnd med att faststélla nya gatu- och vagnamn foér hela kommunen.®

Mot bakgrunden av sammanslagningsavtalens innehall forefaller det som om man i
sammanslagningsprocessen inte fokuserat pa de sprakliga grundrattigheterna pa samma
satt som pa de Gvriga grundrattigheterna. Daremot har man nog i nastan varje sammans-
lagningsavtal citerat de allmanna forutsattningarna for kommunsammanslagning som
ingar i 4 8 1 mom. kommunindelningslagen, ndmligen att “[klJommunindelningen kan
andras, om andringen forbattrar 1) kommunens funktionella och ekonomiska forutsatt-
ningar att svara fér ordnandet av service eller kommunens funktionsférmaga i 6vrigt, 2)
servicen eller levnadsforhallandena for invanarna i omradet, 3) verksamhetsmojlighe-
terna for naringarna i omradet, eller 4) samhéllsstrukturens funktionsduglighet i omra-
det.” De speciella forutsattningarna med avseende pa sprak ar nastan helt utelamnade
(dven om man ocksa kunde anse att spraket utgor en viktig bestandsdel for var och en av
de allménna forutséattningarna).

7 Har avses uppenbarligen Finlands kommunférbunds projekt ”Sprékférbindelser i férvaltningen”. Se
http://www.kommunerna.net/sv/sakkunnigtjanster/svensk-service/projekt/sprakforbindelser_i_forvaltningen/Sidor/tidigare-

projekt.aspx.. Projektet avser att uppratta ett system av frivillig serviceférbindelse som syftar till att meddela
béattre service an vad lagen kraver.

18 Se beslut med begéran om utredning av bitradande justitiekansler Puumalainen den 31 mars 2011, en-
ligt vilket Lojo stad inte foljer spraklagen vad galler skyltning enligt 33 § spraklagen.
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Enligt 8 § kommunindelningslagen om sammanslagningsavtalet mellan kommunerna
upprattas ett sammanslagningsavtal redan innan framstallningen om sammanslagningen
lamnas till statsradet for avgorande: “Kommunerna upprattar ett avtal om sammanslag-
ningen av kommunerna dér de ska komma Gverens om atminstone [...] 2) principerna
for ordnandet av den nya kommunens forvaltning, [...].” Enligt 6 8 1 mom. kommunin-
delningslagen skall sammanslagningsavtalet fogas till den framstallning om andring i
kommunindelningen som de kommuner som onskar bli sammanslagna inlamnar till
statsradet for prévning.

For den nya kommunen som uppstar efter sammanslagningen galler givetvis 16 § 2
mom. kommunallagen om undervisningsndmndens organisation som obligatorium, men
aven inom ramen for det lagrummet kan det finnas skal att tanka pa de strukturer for
undervisningsforvaltningen som skall existera i den nya kommunen, sasom uppdelnin-
gen av den nya kommunens skolverk i tva sprakligt bestamda linjer, t.ex. sa att direkto-
rerna for vardera linjen fungerar som foredragande for var sin sektion inom utbildnings-
namnden eller s& att de upptrader som skolférvaltningens representanter i en bestallar-
struktur, om en sadan skapats.

Kommunallagens 18 § 2 mom., fjarde punkten, kunde vara mycket viktig i detta av-
seende i och med att lagrummet medger utbyggandet av den kommunala férvaltning-
sapparaten pa spraklig grund genom bestammelser i forvaltningsstadgan och andra in-
terna normer av bindande karaktar. Utifran lagrummet kunde malsattningen vara t.ex.
att vid behov inom en kommun uppratta tva olika, pa spraklig grund bestamda forvalt-
ningslinjer for olika kommunala funktioner. Detta kunde vara relevant inom sadana om-
raden som socialvard och hélsovard, men aven byggnadsforvaltningen och andra omra-
den &r tdnkbara.

Regeringens proposition 125/2009 till kommunindelningslag hanvisar i anslutning till 8
8 1 mom., 6 punkten, om sammanslagningsavtal till nédvandigheten att redan under
sammanslagningsprocessen i tvasprakiga kommuner komma Gverens dven om princi-
perna for forvaltnings- och informationsspraket (vilket tyder pa att den allmanna frages-
tallningen om tva parallella forvaltningssprak kunde l6sas genom sammanslagningsav-
talet). Propositionens fokusering pa sprak ar i dvrigt ganska tunn och bestar av egentli-
gen av en sats: ”Om de sprakliga befolkningsandelarna i kommunen forandras till foljd
av sammanslagningen, ska man komma 6verens om hur den finsksprakiga och den
svensksprakiga befolkningens mojligheter att erhalla tjanster pa det egna spraket tillgo-
doses enligt lika grunder.”

Denna konklusion underbyggs i propositionen genom hanvisningar till grundlagens 17 8§
och 122 § 1 mom. Propositionen ndmner att i den bestdmmelse som galler "forutsatt-
ningarna for andring i kommunindelningen foreskrivs om tryggande av den finsk- och
den svensksprakiga befolkningens stéllning pa det satt som grundlagen forutsétter nar
kommunindelningen dndras. Statsradet ska kunna forkasta en sadan framstéallning om
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andring i kommunindelningen som uppenbarligen strider mot detta krav.” Det s&gs in-
genting om vad propositionen avser med uppenbarhet i detta sammanhang, men uppen-
barhetstroskeln i statsradets beslutsfattande kopplas till uppenbarhetskravet i forvalt-
ningsdomstolens behandling av kommunalbesvar i ett sammanslagningsarende. Kravet
pa upgenbarhet avser enligt propositionen att "troskeln for upphdvande skall vara
hog”.

Mot bakgrunden av kommunallagens tamligen allmanna och delvis icke-tvingande bes-
tammelser uppstar fragan om hur sadana bestammelser kunde skapas som styr den nya
kommunens forvaltning pa ett satt som tillgodoser de sprakliga rattigheterna i kom-
munalforvaltningen? Ett sétt att gora detta &r att inféra specifikare bestammelser i lag
och darmed Oka de tvingande bestammelsernas andel fér kommunalférvaltningens del
inom det sprakrattsliga omradet. | detta sammanhang &r det emellertid majligt att lyfta
fram sammanslagningsavtalet som ett sadant instrument genom vilket man ocksa kan
forma den nya kommunens forvaltning: genom klausuler i sammanslagningsavtalet kan
man komma Gverens om att den nya kommunens férvaltningsstruktur skall ha en sprak-
ligt sett mera utbyggd organisationsmodell &n vad som verkar vara fallet i stod av orda-
lydelsen hos de fa lagrummen i kommunallagen som reglerar sprakanvandning. Sam-
manslagningsavtalen kan saledes anvandas som komplement till bestimmelserna pa
lagniva.

Detta ar pakallat sarskilt med tanke pa de hanvisningar till forverkligandet av de sprak-
liga rattigheterna som ingar i forarbetena till de ifrdgavarande bestimmelserna i kom-
munallagen och i kommentarlitteraturen.?’. Kommunallagens 16 § 2 mom. och 18 § 2
mom., fjarde punkten, &r avsedda att fungera som plattformar for forverkligandet av
sprakliga rattigheter pa ett satt som anvander kommunallagens 50 § 2 mom. som det
instrument genom vilket konkreta bestammelser om beaktandet av sprakliga rattigheter
pa kommunal nivd meddelas i forvaltningsstadgan sa att det allmannas aktiva skyldighet
att i stod av grundlagens 22 8 befrdmja grundréttigheternas forverkligande uppfylls. Om
dessa hansyn tas i beaktande fullt ut i sammanslagningsavtalet, har de kommuner som
sammanslas beaktat sadana krav som grundlagsutskottet framhallit i GruU 33/2009
med tanke pa tillampning av de sprakliga grundrattigheterna i den nya kommunen.

Aven om man i sammanslagningsavtalet fullt ut tog hansyn till de sprakliga grundrétti-
gheterna, finns det i detta sammanhang ett sérskilt problem, ndmligen sammanslagning-

19 Se fotnot 13 med anmarkning om férvaltningsprocess.

20 Heikki Harjula & Kari Prattala, Kommunallagen — Bakgrund och tolkningar. Helsingfors: Finlands
kommunférbund, 2004, ss. 193-194, 203, 385; Arno Hannus, Pekka Hallberg & Anne. E. Niemi, Kunta-
laki. Helsinki: WSOYpro Oy, 2009, ss. 154 f., 307. | detta sammanhang &r det viktigt att som utgangs-
punkt beakta att spraklagen innehaller en del bestammelser som &r direkt relevanta for kommuner, sdsom
28 §, enligt vilken medlemmar i en tvasprakig kommuns organ har rétt att anvanda finska eller svenska
vid sammantraden och i skriftliga yttranden eller stallningstaganden till protokollet eller ett betdnkande,
och 29 §, enligt vilken fullmaktiges mateskallelser och protokoll skall, i tvasprakiga kommuner, skrivas
pa finska och svenska. Dartill skall tvasprakiga kommuners instruktioner och liknande regler utfardas pa
finska och svenska. Daremot lamnar t.ex. 29 § en hel del saker & kommunen och konstaterar att beslut
om spraket i andra kommunala organs méteskallelser och protokoll fattas av kommunen.
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savtalets tidsbegransade karaktar. Enligt 9 § kommunindelningslagen om sammanslag-
ningsavtalets giltighet ska sammanslagningsavtalet "iakttas fran och med det att full-
maktige i de kommuner som gar samman har godkant avtalet. Avtalet ska iakttas tills tre
ar har gatt fran det att sammanslagningen av kommunerna tradde i kraft, om man inte
har kommit dverens om en kortare tid eller om det inte redan tidigare blir omgjligt att
iaktta ndgon av avtalsbestammelserna.” Om man alltsa i stod av sammanslagningsavta-
let upprattar en sadan kommunal forvaltningsorganisation som i stod av bestammelser i
forvaltningsstadgan fullt ut beaktar de sprakliga rattigheterna, ar det i stod av ordalydel-
sen i 9 § kommunindelningslagen majligt att efter fristen om tre ar andra pa bestammel-
ser i forvaltningsstadgan till denna del, méjligen aven att helt upphéava de sprakligt in-
riktade bestammelserna nar det ar frdga om enligt kommunallagen frivilliga arrange-
mang utanfér omradet for 16 § 2 mom. om skolférvaltning.

Den nya kommunens mojlighet att sjalv férfoga Over sin interna forvaltning ar givetvis
utgangspunkten, och forvantningen harvid ar att de beslutsstrukturer som man kommer
dverens om i sammanslagningsavtalet bestar dven efter tredrsfristen. Juridiskt sett kan
dock sadana situationer uppsta dar den nya kommunen kanske efter trearsfristen énskar
franga arrangemang som man kommit dverens om i avtalet, varvid fragan om avtalets
forpliktande verkan over tid uppstar. Bland de sammanslagningsavtal som ingar i denna
granskning ingar ett avtal i vilket man forsokt forlanga bundenheten till tiden efter tre-
arsfristen. 1 punkt 1 i sammanslagningsavtalet mellan Houtskar, Ini6, Korpo, Nagu och
Pargas ingar en hanvisning till tredrsfristen men ocksa en klausul om att avtalsbestam-
melsernas huvudprinciper forblir bindande &ven efter denna trearsfrist, sa det finns at-
minstone ett exempel bland de sammanslagningsavtal som granskats dar man forsokt
framhalla 6nskemalet att avtalet inte &r tidsbundet, utan atminstone i vissa avseenden
inganget tills vidare.”* En négot liknande tanke ingdr i sammanslagningsavtalet i Salo
region, dar det i punkt 1.2. konstateras att kursiverade avtalsbestammelser avser andra
villkor for sammanslagningen an sadana som kommunindelningslagen reglerar och att
dessa kursiverade avtalsvillkor ar forpliktande i ett politiskt och moraliskt avseende,
aven om den juridiska forpliktelsen upphor.

I och for sig finns det ingen orsak att tro att forvaltningsstadgans och andra bindande
instruktioners sprakbestammelser forsvinner efter tre ar av den nya kommunens exis-
tens. Kommunens tvasprakighet ar ingenting som kommunen kan férfoga 6ver genom

2! Denna moraliska forpliktelse rackte emellertid inte till for att skydda bestandigheten av den nya kom-
munens namn, Vastaboland, utan det &ndrades fr.o.m. den 1.1.2012 till Pargas. Abo forvaltningsdomstol
besl6t den 30 mars 2012 (beslutsnummer 12/0103/1) att inte upphdva beslutet om dndring av kommunens
namn. Enligt forvaltningsdomstolen har sammanslagningsavtalets rattsliga giltighetstid om tre &r “upphort
31.12.2011. Den politiskt och moraliskt bindande verkan som kommunerna utéver detta avtalat om sak-
nar betydelse med tanke pd det 6verklagade beslutets laglighet, i synnerhet med beaktande av att lagen
inte ens mojliggor en langre giltighetstid an tre ar. [...] Avtalet har inte heller under sin giltighetstid stallt
hinder for ordnande av folkomréstning eller annan beredning av en namnandring eller for att fatta ett bes-
lut, enligt vilket namnéndringen trader i kraft forst efter att giltighetstiden upphért.” Aven om det inte var
fraga om en spraklig bestammelse i sammanslagningsavtalet, ar fallet ar ett indicium pa att man borde
dvervaga att genom lagstiftningsatgérder utstracka sammanslagningsavtalens och forvaltningsstadgornas
sprakrattsligt forpliktande innehall langre &n trearsfristen.
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avtalsklausuler utan ar nagot som foljer av spraklagens bestammelser. Samtidigt finns
det ingen uttrycklig garanti for att det mindre sprakets stallning i den nya kommunens
forvaltningsstruktur bestar pa langre sikt: det konkreta utférandet av de sprakliga grun-
drattigheterna i den nya kommunala strukturen genom kommunala beslut &r nagot som
lagstiftningen lamnar at de kommunala beslutsfattarna. Det kan emellertid finnas en
mojlighet att bygga in en garanti av nagot slag i den process som leder till kommun-
sammanslagning. Om den nya kommunen utifran bestdmmelser i sammanslagningsavta-
let under avtalets giltighet uppréttar en forvaltningsstadga for den nya kommunen som
beaktar de sprakliga rattigheterna i den nya kommunen, kan man gérna inte, av hansyn
till 17 §, 22 § och 122 § grundlagen, efter tredrsperioden mera upphéva eller forsvaga
arrangemanget. | detta tankesatt framstar tre omstandigheter som centrala, namligen
sammanslagningsavtalets innehall, innehallet i den nya kommunens forvaltningsstadga
under den forsta trearsperioden och innehallet i den nya kommunens forvaltningsstadga
efter tredrsperioden.
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7.1 Sprakliga avtalsklausuler som finns och inte finns

7.1.1 Vissa grundforutsattningar

Inledningsvis bor papekas att en ny kommun som uppstar till foljd av en sammanslag-
ningsprocess kan i sina interna normer uppvisa en god niva av sprakrattslig reglering
trots att man inte i sammanslagningsavtalet namnt de sprakliga hansynen i nagon storre
utstrackning. Detta galler i synnerhet for sddana kommuner i vilka ingen av de tva
sprakgrupperna utgor en liten minoritet, utan dar den sprakliga minoriteten ar tamligen
stor. Beaktandet av de tva sprakgruppernas behov &ar da en naturlig del av det kom-
munala beslutsfattandet. Utifran ett sprakrattsligt perspektiv ar det framfor allt sadana
nya kommuner i vilka sammanslagningsprocessens sprakrattsliga bestammelser blir vik-
tiga som kommer att ha en forhallandevis liten spraklig minoritet, men de ar av stor be-
tydelse aven i kommuner som till féljd av sammanslagningen andrar majoritetssprak.

Samtidigt géller att det inte & mojligt att genom ett sammanslagningsavtal avtala bort
sprakliga rattigheter sa, att man utesluter mekanismer som kan kopplas till 17 § och 122
& grundlagen eller till bestammelser i spraklagen eller sprakbestammelser i annan lags-
tiftning. Dylika klausuler i ett sammanslagningsavtal skulle vara uppenbarligen lagstri-
diga och foranleda en mycket kritisk hallning hos statsradet i det fall att sammanslag-
ningsprocessen under sadana forutsattningar skulle avancera genom fullméaktigebehan-
dling till en prévning av framstallan av statsradet. Samma géller den forvaltningsstadga
som uppstar i den nya kommunen: sprakregler som tas in i de bindande interna normer-
na far inte strida mot t.ex. spraklagen och grundlagen.

| stod av 22 § grundlagen och 23 § spraklagen har kommunerna under sammanslag-
ningsprocessen och dven efter den en aktiv skyldighet att beframja férverkligandet av de
sprakliga rattigheterna. Man skall alltsa inte utga ifran forvantningen att det ar mojligt
att genom sammanslagningsavtalet l6sa alla ur ett sprakligt perspektiv relevanta fragor
och pa sa satt uttdmma behovet av reglering sa, att inga atgarder behovs i ett senare
skede. Det ar fullt mojligt att lyfta fram manga viktiga fragor i sammanslagningsavtalet,
men knappast mojligt att inkludera precis alla fragestéllningar i ett sadant avtal.

7.1.2 Diversifiering

Nar det galler sammanslagningsavtalets innehall sa kunde dar ingd bestammelser om
t.ex. namnders uppdelning pa sektioner utifran 18 § 2 mom., fjarde punkten, kommunal-
lagen, om det att sektionerna utévar namndens maktbefogenheter inom sina respektive
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omraden (inklusive budgetmakt), om sprakligt bestamt foredragningsansvar infor re-
spektive sektioner, om forvaltningsomradens uppdelning under sektioner och foredra-
ganden sa, att forvaltningsomraden majligen byggs upp utifran sprak, om tjanstemans
och andra anstélldas sprakkunskapskrav inom respektive forvaltningsomrade och inom
kommunens allmanna centralférvaltning (dar olika former av spraklig diversifiering ge-
nom uppspjalkning av kommunala verk pa sprakliga grunder och t.o.m. paritetslésnin-
gar med tanke pa rekrytering av tjansteinnehavare ar tankbara), om bibehallandet av
sprakligt bestamd forvaltning och kommunal service i de delar av kommunen som ty-
piskt bebos av de tva sprakgrupperna och om andra dylika bestammelser. Det &r ocksa
mojligt att bestimma, att inte andra gatu- och vagnamnsskyltarnas ordning for en sadan
gammal tvasprakig kommuns vidkommande vars majoritetssprak andras till foljd av
kommunsammanslagningen.

Ingaendet av sammanslagningsavtalet sker naturligtvis i en forhandlingssituation, och
behoven vad galler sprakliga rattigheter kan variera kraftigt beroende pa sammanslag-
ningssituation samtidigt som det kanske endast &r en del av 6nskemalen som kan for-
verkligas i det slutliga sammanslagningsavtalet. Utifran grundlagens bestammelser om
sprakliga rattigheter och offentliga tjanster och utifran de krav som grundlagen enligt
grundlagsutskottet staller ar det dock mojligt att i avtalet tdimligen noggrant precisera
och specificera de satt pa vilka de sprakliga hansynen tas i beaktande i sammanslagnin-
gen och i den nya kommunens organisation. Med tanke pa antagandet av en forvalt-
ningsstadga och andra bindande instruktioner for den nya kommunen &r det skal att re-
dan i sammanslagningsavtalet hanvisa till syftet med avtalets sprakliga bestammelser,
namligen att tillampa och forverkliga grundlagens och kommunallagens bestammelser
om sprak. Eftersom varje kommun &r olik den andra, maste detaljerna for hur sprak be-
aktas i den nya kommunen preciseras i sammanslagningsavtalet.

7.1.3 Territoriell diversifiering

Territoriell indelning av den nya kommunen &r mycket ovanlig och 4 § 2 mom. kom-
munindelningslagen talar egentligen emot sadana arrangemang: En kommun ska besta
av ett enda omrade som bildar en funktionell helhet, om inte statsradet beslutar ndgot
annat i frdga om den regionala enhetligheten utgaende fran en sarskild kommunindel-
ningsutredning. For Lillkyros del inrdttas genom sammanslagningsavtalet en region-
namnd som ansvarar for en stor del av de kommunala tjansterna pa den férutvarande
kommunens omrade. Den implicita tanke som skymtar fram och den indirekta sprakliga
effekten som foljer &r att den “regionala” forvaltningen fungerar pa finska i det tvaspra-
kiga Vasa. Detta framgar av t.ex. bestammelsen om att en representant utnamnd av re-
gionnamnden har, enligt punkt 6.2., nérvaro- och yttranderatt i namnden for tidig fost-
ran och grundutbildning och i dess finska sektion. Senare i samma punkt konstateras att
forvaltningen och serviceutbudet arrangeras sa att de motsvarar Lillkyros sprakforhal-
landen, nagot som verkar styrka uppfattningen om en spraklig diversifiering av den nya
kommunen s, att denna del av Vasa stad fungerar pa finska, i synnerhet som det inte i
avtalet ingar nagra sarskilda bestammelser om den svensksprakiga befolkningsdelen i
Lillkyro. Hanvisningen till administrativa arrangemang i linje med sprakforhallandena i
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Lillkyro kan mojligen innebéara att for den personal som anstalls fér denna regionfor-
valtning faststélls sadana sprakliga behdrighetskrav som inte beaktar det svenska spra-
ket. Beroende pa hur detta gors kan dessa behorighetskrav ocksa bli problematiska uti-
fran regeln om att Vasa stad ar en tvasprakig kommun.

Pa ett nagot motsvarande satt utifran den territoriella diversifieringens perspektiv kan
man anse att man forfarit i Nadendal, Merimasku, Rimito och Velkua, dar man i sam-
manslagningsavtalets punkt 2.4.4., i anslutning till en exakt specificering av hur manga
medlemmar varje namnd skall ha och fran vilka delar av den nya kommunen de skall
valjas, dven bestamt att man i den nya kommunen tillsatter en skargardsnamnd som
primart &r avsedd att fungera som ett beredningsorgan men som uppenbarligen ocksa
kan tankas fa annan behorighet. Enligt punkt 5 i sammanslagningsavtalet mellan Houts-
kar, Inid, Korpo, Nagu och Pargas tillsdtts en nérservicendmnd for varje kommundel
som tidigare utgjorde Houtskar, Inio, Korpo och Nagu med medlemmar fran respektive
kommundel och med ansvar och uppgifter som enligt en separat bilaga skall etableras i
forvaltningsstadgan och forses med stark beslutsmakt. Bilagan specificerar ocksa att sa
kallade regionkontor skall finnas i Houtskar, Inié, Korpo och Nagu med malséttning att
erbjuda praktiskt taget all den service fran dessa regionkontor som man fram till kom-
munsammanslagningen fatt vid de sjalvstandiga kommunernas centralférvaltning. |
Uledborgs och Ylikiiminkis sammanslagningsavtal utlovas att nardemokrativerksamhe-
ten forverkligas enligt den verksamhetsmodell som Uleaborgs stadsfullméktige godkan-
de ar 1978, vilket bor avse kommundelsfullmaktige.

714 Funktionell diversifiering

Funktionell diversifiering forekommer i storre utstrackning an territoriell diversifiering.
Med funktionell diversifiering avses hér att olika funktioner forlaggs i olika delar av den
nya kommunen s, att en viss offentlig tjansteproduktion uppratthalls i de férutvarande
kommunerna. | de fall dar regional eller funktionell diversifiering etableras i sammans-
lagningsavtalet foljer vanligtvis ocksa skrivningar om att maktbefogenheter och budge-
tansvar kan eller bor ges. For Karlebys del konstateras i samgangsavtalets punkt 2.2.(3)
att det i kommunkanslier for de gamla kommunerna Kelvia, Lochtea och Ullava i fort-
sattningen fungerar regionbyraer som erbjuder sedvanliga kommunkanslitjanster at in-
vanarna i respektive kommundel. | detta avtals punkt 3.2. bestdms ocksa att en gemen-
sam regionkommission grundas for Kelvia, Lochted och Ullava regioner och att bered-
ningskommissionen utreder mojligheten att inrétta en sektion for dessa kommundelar i
byggnads- och miljéndmnden. I punkt 4.1 sammanslagningsavtalet mellan Oravais och
Vora-Maxmo stipuleras att vissa funktioner skall skotas centralt for hela kommunen
fran nagon del av den nya kommunen, som t.ex. att delomradesnamnden for Oravais,
placerad i kommungarden i Oravais, leder social- och hélsovarden for alla tre omradena
i Vora, likasa koncentreras kultur- och fritidsavdelningen till Oravais, medan kom-
munens byggnads- och miljonamnd finns i kommungarden i Maxmo och landsbygds-
namnden i kommungarden i Vora.
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En liknande funktionell diversifiering mellan de forutvarande kommunerna ingar i
punkt 4.1. i sammanslagningsavtalet som ledde till grundandet av Kimitodns kommun
med forvaltnings- och utvecklingsavdelningarna i Dragsfjard, utbildnings- och grundt-
rygghetsavdelningarna i Kimito och tekniska avdelningen i Vastanfjard. Sammanslag-
ningsavtalet mellan Vasa och Lillkyro stipulerar i punkt 6.2. att regionndmnden och
eventuell annan regionorganisation inom Lillkyro omrade samt tjansteinnehavarna inom
Lillkyro omrade delegeras genom instruktioner sadan beslutsmakt som galler deras egna
behdrighetsomrade. Enligt en specificerande bilaga till avtalet gallande Vastaboland be-
star bildningsavdelningen av enheter (svensksprakig utbildning, finsksprakig utbildning,
barndagvard och kultur), och det svensksprakiga arbetarinstitutet (med en enhet i
Houtskar) har en egen rektor, medan det finsksprakiga arbetarinstitutet & under den
finsksprakiga undervisningsdirektorens ansvar. Vastaboland ar saledes ett exempel pa
hur man infort en sprakligt diversifierad administrativ underbyggnad under fortroende-
mannanivan. Overlag verkar det vara ganska vanligt att kommunerna i sammanslag-
ningsavtalen uttrycker sin vilja att i den nya kommunen utveckla varje omrades egna
sérdrag.

7.15 Ovriga hansyn

Det ar ganska vanligt att tvasprakiga kommuner, nar de i sammanslagningsavtalet bes-
tdmmer vilka ndmnder den nya kommunen skall ha och hur ndmnderna skall bemannas,
aven tar stallning till den obligatoriska namnden inom undervisningsforvaltningen som i
tvasprakiga kommuner skall, enligt 16 § 2 mom. kommunallagen, fungera pa bada spra-
ken. Till exempel for Karlebys del bestdms i sammanslagningsavtalets punkt 3.2. att
utbildningsndmnden skall under den bindande avtalsperioden ha tio medlemmar, medan
de tva sektionerna skall ha atta medlemmar var. Majligheten till samarbete mellan Kar-
leby och Kronoby inom ramen fér kommun- och servicestrukturreformen beaktas ge-
nom att sammanslagningsavtalet for Karleby ndmner att man, i det fall att Kronoby
onskar inga i samarbetet, ar beredd att avtala med Kronoby om grundtrygghetsnamn-
dens sammanséttning.

For Voras del bestams i sammanslagningsavtalets punkt 3.2. att vad galler namndfor-
valtning sa skall det finnas en svensk bildningsndamnd och en finsk bildningsnamnd,
medan i Raseborg skall bildningsnamnden ha 13 medlemmar, medan den svenskspraki-
ga sektionen och den finsksprakiga sektionen skall ha sju medlemmar var. Kimitoon
skall enligt avtalets punkt 3.2. ha en utbildningsndmnd med en svensk- och en finsksp-
rakig sektion och Vastaboland en elva personer stor bildningsnamnd med en finsk- och
tvasprakig sektion som har nio medlemmar var.

Av naturliga orsaker upptas en relativt stor andel av sammanslagningsavtalens bestam-
melser av regler om hur de gamla kommunernas personal skall fortsétta i den nya kom-
munens tjanst. Personalen star i fokus av orsaker som sammanhanger med anstall-
ningsskydd i den lagstiftning som reglerar kommunala tjansteinnehavares och arbetsta-
gares anstallningsskydd, men &ven av orsaker som inom ramen for denna lagstiftning
harror sig ur grundlagens bestammelser, t.ex. 18 § och 125 § grundlagen. Normalt inne-
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haller avtalen bestaimmelser om att personalen 6vergar i den nya kommunens tjanst som
gamla anstéllda och att vissa kommunala tjansteméan, t.ex. forutvarande kommuners
kommundirektorer, far vissa tjanster eller avgar med pension.

Dartill ingar vanligen bestammelser om att avléningsnivaerna i de forutvarande kom-
munerna harmoniseras i den nya kommunen, t.ex. sa att den hogsta I6nenivan etableras
for alla anstéllda i den nya kommunen efter I6nenivaer som tillampats i den storre
kommun i vilken mindre omkringliggande kommuner uppgar. Det brukar ocksa inga
skrivningar om rekrytering av ny personal. | de bestammelser som géller personalens
stallning och rekrytering av ny personal ingar emellertid inte bestaimmelser om de sprak
som anstéllda i en tvasprakig kommun borde behéarska vid anstallning eller vid praktisk
formedling av de kommunala tjansterna.

7.2 Avtalsklausuler som kunde och borde finnas

7.2.1 Allmanna ramar for varierande situationer

| sammanslagningsavtalen kunde man gott med tanke pa de sprakliga grundrattigheterna
utgad ifran att det i avtalet ingar en hanvisning till syftet att i stod av GL 22 § trygga
grundlaggande sprakliga rattigheter enligt GL 17 § och GL 122 §. Déartill borde det i
avtalet ingd en klausul om att sammanslagningsavtalets bestammelser om sprak inforli-
vas i den nya kommunens forvaltningsstadga och andra bindande instruktioner, att man
I dessa stadgor och instruktioner hanvisar till GL 17 8 och 122 § samt till GL 22 § och
att man vid beredningen och beslutsfattandet kring dessa kommunala normer beaktar de
sprakrattsliga syften som forarbeten till kommunallagens relevanta bestammelser, sars-
Kilt i anslutning till 50 § 2 mom., uttrycker. Dartill kunde och rentav borde det i sam-
manslagningsavtalet inga ett avtalsvillkor om att kommunen forbinder sig att inte for-
samra de sprakliga rattigheterna genom andringar i stadgorna och instruktionerna efter
att trearsfristen 16pt ut. Syftet med dessa stipulationer i sammanslagningsavtalet ar att se
till att sprakliga normer inforlivas i forvaltningsstadgan och andra bindande stadgor av
den nya kommunens fullméktige under trearsperioden av sammanslagningsavtalets gil-
tighet och att dessa kommunala spraknormer fortsatter att galla dven efter tredrsperio-
den.

Eftersom varje kommun &r olik en annan, &r det inte mojligt att etablera en allman upp-
sattning sprakliga normer som kommunerna borde inforliva, forutom den fingervisnin-
gen, att ju mindre den sprakliga minoriteten i den nya kommunen blir (eller dar den
sprakliga majoriteten dndras), desto noggrannare specifikationer och preciseringar borde
det ingd i de kommunala normerna om hur befolkningens sprakliga grundrattigheter be-
aktas i den nya kommunen. Darfor kan det vara mest meningsfullt att som utgangspunkt
anvanda det att kommunerna som planerar sammanslagning diskuterar de sprakliga
normerna utifran en meny av olika alternativ (se bilaga med fragor). Bland alternativen i
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menyn kan de kommunala férhandlingsparterna sedan identifiera den specifika uppsatt-
ning sprakliga normer och mekanismer som forst registreras i sammanslagningsavtalet
och som efter kommunsammanslagningen infors i de kommunala stadgorna och instruk-
tionerna.

Med utgangspunkt i bestimmelsen om kommunal skolforvaltning i 16 § 2 mom., som
forutsatter att i en tvasprakig kommun skall for undervisningsforvaltningen tillsattas ett
organ for vardera sprakgruppen eller ett gemensamt organ med sarskilda sektioner for
vardera sprakgruppen och att ledaméterna i organen eller sektionerna valjs bland per-
soner som hor till respektive sprakgrupp, kunde man tanka sig att de kommunala bes-
tammelserna fokuserar pa det som blir utanfér omradet for denna tvingande normering.
For skolforvaltningens del kunde sammanslagningsavtalet stipulera t.ex. att om namn-
den ar uppdelad i tva sektioner sa anvander sektionerna namndens makt (inklusive bud-
getmakt), att foredraganden foredrar arenden for avgorande pa sektionens sprak, och att
besluten forbereds, avgors och verkstalls pa respektive sprak. Detta ar viktigt med tanke
pa att ratten till utbildning &ar en grundrattighet pa samma satt som rétten till eget sprak,
och beslut i individuella fall men &ven i 6vrigt bor av den orsaken beredas, fattas och
verkstallas pa partens sprak. Dartill kunde man beakta den eventuella forekomsten av sa
kallad bestallarmodell for produktion av undervisningstjansterna genom att i avtalet
bestdimma att den bestéllande tjanstemannen skall vara kapabel att genomféra bestall-
ningen pa skolans sprak. Detta &r nodvandigt p.g.a. att forordningen om behdrighets-
villkoren for personal inom undervisningsvéasendet (986/1998) forutsatter utmarkt for-
maga i skolans undervisningssprak av bade rektor och larare, vilket for en skola som
fungerar pa kommunens minoritetssprak betyder att den bestéillande tjanstemannens
sprakliga behorighetsvillkor behover faststallas till en tillrackligt hog niva. Dylika av-
talsbestammelser kunde anvéndas for att t.ex. astadkomma en spraklig diversifiering av
undervisningsforvaltningen i den nya kommunen s3, att de tva spraken framstar som
egna ansvarsomraden inom undervisningsverket eller utgor var sitt undervisningsverk.

Sasom det framgar av den genomgang av sammanslagningsavtal som foretagits i avsnit-
ten ovan sa ar det tamligen vanligt att kommunerna uttrycker atminstone nagot om bild-
ningsvasendets namndstruktur och mdjligen dven om tjanstemannaorganisationen uti-
fran ett sprakligt perspektiv. Daremot forekommer det just aldrig att sammanslagning-
savtalen skulle anlagga ett sprakligt perspektiv pa andra kommunala forvaltningsomra-
den inom ramen for 18 8§ 2 mom., fjarde punkten, kommunallagen, dven om detta vore
fullt mojligt. Det ar tankbart att uppdela namnder sdsom grundtrygghetsnamnden och
hélsovardsnamnden och &ven andra namnder pa spraklig grund i sektioner och komma
Overens om att sektionerna anvander ndmndens makt (inklusive budgetmakt), att fore-
draganden foredrar pa sektionens sprak och att besluten forbereds, avgors och verkstalls
pa respektive sprak. Detta ar viktigt med tanke pa att det ar friga om grundrattigheter,
och beslut i individuella fall men &ven i Ovrigt bor av den orsaken beredas, fattas och
verkstallas pa partens sprak. Aven bestillarmodellen for produktion av kommunal ser-
vice kunde genomforas pa det satt som ovan anfordes betraffande bildningsvasendet.
Dylika avtalsbestammelser kunde anvandas for att t.ex. dstadkomma en spraklig diversi-
fiering av de olika forvaltningsomradena i den nya kommunen s3, att de tva spraken
framstar som egna ansvarsomraden inom det kommunala verket eller utgor var sitt verk.
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7.2.2 Specifika arrangemang for specifika behov

Den forvaltningsstadga som kommunens fullmaktige enligt 50 § kommunallagen god-
kanner intar en central stallning vid forverkligandet av tvasprakigheten i kommunen.
Forvaltningsstadgan och andra bindande instruktioner och stadgor som godkénns bor
saledes reflektera det satt pa vilket kommunen avser att med utgangspunkt i 22 § grun-
dlagen forverkliga de grundlaggande rattigheterna i kommunen utifran 17 § och 122 §
grundlagen. Andra specifika grundlagsbestdmmelser som kan vara relevanta i samman-
hanget ar t.ex. 118 § 2 mom. om féredragandens ansvar for beslut som fattats pa fore-
dragningen och 125 § 2 mom. om allménna utndmningsgrunder. Sammanslagningsavta-
let som inbegriper skapandet av en tvasprakig kommun borde saledes innehalla klausu-
ler som avser beaktandet av att finska och svenska &r Finlands nationalsprak, de tva be-
folkningsgruppernas mojligheter att erhalla tjanster pa det egna spraket enligt lika grun-
der, vars och ens ratt att hos myndigheter i egen sak anvénda sitt eget sprak, antingen
finska eller svenska, vars och ens ratt att fa expeditioner pa sitt eget sprak, antingen
finska eller svenska och tillgodoseendet av den finsksprakiga och svensksprakiga be-
folkningens kulturella och samhélleliga behov enligt lika grunder. I det fall att man vid
sammanslagningsforhandlingarna finner det andamalsenligare att for den nya kommu-
nen stipulera om godkéannandet av en sarskild sprakstadga genom fullméaktiges beslut, ar
det sékerligen mojligt. En sadan sprakstadga kunde innehalla narmare bestammelser om
sprakkrav for vardera spraket vid anstallning i kommunala anstéllningsforhallanden, vid
beredning av beslut, beslutsfattande och verkstéllighet av beslut samt vid upphandling
av tjanster och varor for kommunen.

Sammanslagningsavtalet och i forlangningen den kommunala normen, t.ex. forvalt-
ningsstadgan och sprakstadgan, skulle da uppta sprakkrav for vardera spraket for olika
kategorier anstallda t.ex. utifran den klassificering i utmarkta, goda och nojaktiga kuns-
kaper som ingar i sprakkunskapslagen, men ocksa bestammelser om prévning av sprak-
lig kompetens vid anstallning och uppratthallandet av spraklig kompetens efter anstall-
ning. Sammanslagningsavtalet kunde ocksa ta stallning till sidana spraktillagg som den
nya kommunen borde erbjuda sina tjansteinnehavare utifran ett tvasprakighetsperspek-
tiv. Dartill kunde sammanslagningsavtalet 6vervéga att identifiera arbetsspraket i kom-
munen, antingen sa att ett av de tva spraken véljs som det interna arbetsspraket eller sa
att bada spraken anvands som arbetssprak. Samtidigt kunde detaljerna kring detta val
utvecklas med tanke pa spraket i foredragningslistor, protokoll och andra kommunala
dokument. Dylika bestammelser skulle leda till att tvasprakigheten beaktas genomgaen-
de i den kommunala verksamheten, t.ex. vid upphandlingen av olika sociala och hélso-
vardstjanster sa att bada spraken blir beaktade pa ett likvardigt satt vid bestamning av
upphandlingsspecifikationerna.

| anslutning till sammanslagningsavtalet kan man ocksa overvaga klausuler om inrét-
tandet av ett sarskilt sprakprogram i tillagg till de bindande bestammelserna om sprak.
Ett sadant sprakprogram kunde da ocksa uppfattas som ett strategidokument som utt-
rycker riktningen pa kommunens tvasprakighetsarbete och upplyser kommuninvanarna,
potentiella nya anstallda och foretag som Overvégar etablering i kommunen om hur
kommunen tanker sig som en aktor i det tvasprakiga samhallet. Dylika strategidoku-
ment kunde ocksa konkretisera de satt pa vilka den nya kommunen sakerstéller funk-
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tionaliteten hos sina servicekedjor med tanke pa forverkligandet av de sprakliga ratti-
gheterna och pa vilka sétt den nya kommunen planerar forverkligandet av de sprakliga
rattigheterna i den nya kommunens konkreta verksamhet.

| ett sammanslagningsavtal kan man ocksa ga in pa olika mera detaljerade bestammel-
ser, sasom inrattandet av kundbetjaningstelefoner pa de tva spraken inom olika forvalt-
ningsomraden och kép av tjanster pa ett av spraken fran annan kommun eller av privat
tjansteproducent. Det kan ocksa vara viktigt att i sammanslagningsavtalet komma 6ve-
rens om hur kommunala affarsverk och bolag ordnar sin service och sin betjaning i for-
hallande till kommuninvanarna, inklusive sammansattningen pa de direktioner som
inom kommunalforvaltningen har ansvar dver dessa. Mojlighet att for dessa direktioners
del ha sektioner bestamda pa spraklig grund kunde tas i betraktande. Sammanslagning-
savtalen galler de primarkommuner som kommer att sammanslas till en ny kommun,
men i flertalet avtal beaktas ocksa samkommuner och andra former av kommunalt sa-
marbete. Samkommuner &r separata rattssubjekt, men i anslutning till kommunsam-
manslagningar kan det ocksa vara relevant att fraga sig hur spraken skall beaktas i de
samkommuner i vilka den nya kommunen kommer att inga genast efter beslutet om
kommunsammanslagningen eller i framtiden. Nar det galler dylika, utanfér primar-
kommuner verkande tjansteproducenter, sasom privata tjansteproducenter, samkom-
muner eller andra kommuner, ar det viktigt att notera, att en tvasprakig kommun inte
befrias fran sitt ansvar att ordna dylika tjanster pa bada spraken, inte heller fran sitt
dvervakningsansvar med avseende pa leveransen av de sprakliga tjansterna.

90



Nér det galler den nya kommunens férvaltningsstadga och andra bindande instruktioner
borde de antas med sadant innehall som sammanslagningsavtalet preciserar och med
hanvisningar till syftet med de preciserande bestimmelserna, namligen att trygga de
sprakliga rattigheterna inom ramen for 17 § 1 och 2 mom. och 122 § 1 mom. grundla-
gen och mot bakgrunden av 22 § grundlagen. Utgangspunkten ar saledes att 50 § 2
mom. om kommunens forvaltningsstadga anvands for att forverkliga det syfte som lags-
tiftaren definierat i forarbeten till kommunallagen och som avser tryggandet av de
sprakliga grundrattigheterna. For att gora detta borde de kommuner som kommer att
sammanslas redan i sammanslagningsavtalet komma Gverens om ett tillrackligt precist
innehall for beaktandet av nationalspraken i den nya tvasprakiga kommunens organisa-
toriska normer sa att avtalets innehall kan Gverforas till de organisatoriska normerna
omedelbart efter kommunsammanslagningen.

Den nya tvasprakiga kommunen har en skyldighet att i stod av 22 § grundlagen att se
till att de grundlaggande sprakliga rattigheterna tillgodoses dven i det fall att man inte
gatt in for att precisera hanteringen av de tva nationalspraken i sammanslagningsavtalet.
Dérfor ar forvantningen den att den nya kommunen utnyttjar de av kommunallagen erb-
judna majligheterna till att meddela sprakrattsligt relevanta bestammelser i sin forvalt-
ningsstadga eller andra interna normer av bindande slag. Det &r dock viktigt att redan
under sammanslagningsprocessen vara medveten om vilka sprakrattsliga behov det ar
som kommer att galla i den nya kommunen och precisera i avtalet de satt for tillgo-
doseendet av sprakliga grundrattigheter som man atminstone kommer att inféra i den
nya kommunens interna normer.

Dartill kan de sprakrattsliga bestammelserna givetvis ytterligare preciseras och forbatt-
ras i de organisatoriska normerna, men avtalsklausulerna kan inte forsvagas utan att ett
problem av kontraktuell natur uppstar. Nar den nya kommunen bereder de organisato-
riska normerna, bor syftet att trygga de grundlaggande sprakliga rattigheterna framga av
beredningen som tillstélls fullmaktige, men &nnu viktigare &r att de bindande or-
ganisationsnormerna innehaller en ingress i vilken detta syfte anges eller att de bindande
organisationsnormerna innehaller uttryckliga bestammelser i vilka det hanvisas till detta
syfte och till grundlagens sprakrattsliga bestammelser. Genom en sadan syftesformule-
ring paverkas tolkningen av kommunens organisatoriska bestammelser i en for de
sprakliga grundrattigheterna positiv riktning.

Tanken &r saledes att de sprakliga bestammelserna 6verfors fran sammanslagningsavta-
let till forvaltningsstadgan och till de bindande instruktionerna av fullméktige i den nya
kommunen pa samma sétt som dvriga normativt relevanta bestammelser i sammanslag-
ningsavtalen overfors till de kommunala normerna. I sammanslagningsavtalet mellan
Kalajoki och Himango forpliktar sig kontrahenterna till att gora nddvandiga andringar i
Kalajokis forvaltningsstadga och instruktioner, medan avtalet mellan Vasa och Lillkyro
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utlovar att man genom instruktioner delegerar beslutsmakt till regionndmnden och de
regionala tjansteinnehavarna. Stipulationer av motsvarande slag ingdr i ett flertal av
sammanslagningsavtalen.

Bestammelserna i forvaltningsstadgan och de bindande instruktionerna bor saledes for-
ses med det uttryckliga syftet att tillgodose férvantningarna enligt 17 § och 122 § grun-
dlagen for att forverkliga 22 § grundlagen och dess skyldighet att trygga grundrattighe-
ter, inklusive de sprakliga grundrattigheterna. Dylika syftesformuleringar ar avsedda att
Oka den bindande karaktaren hos bestdmmelserna i forvaltningsstadgan, trots att sam-
manslagningsavtalet inte géller efter tre ar. Eventuella fullmaktigebeslut som forsvagar
arrangemangen kan overklagas av kommuninvanarna genom kommunalbesvar mot
bakgrunden av de relevanta grundlagsbestimmelserna.

En annan konsekvens av sammanslagningsavtalet som man ibland ser i avtalen &r att
parterna forbinder sig att genomféra nddvéandiga forandringar i de samkommuners
grundavtal som berérs av kommunsammanslagningen. Avsikten hérvid &r att grundavta-
len &ndras sa att de beaktar och motsvarar situationen efter kommunsammanslagningen.
| vissa fall upploses sddana samkommuner som de sammanslagna kommunerna har haft
tillsammans fore sammanslagningen. | avtalet mellan Karleby, Kelvia, Lochtea och UlI-
lava stipuleras att Karleby regions folkhalsosamkommun uppléses och personalen éver-
gar i Karlebys tjanst som gamla anstéllda och i avtalet mellan Oravais och V6ra-Maxmo
att samkommunen for fastighetsservice for folkhélsoarbetet i O-V-M upphdr, medan
avtalet mellan Fredrikshamn och Virolahti forutsatter att Virolahti upploser servi-
cesamarbetet med Miehikkala.

Det finns en klausul i sammanslagningsavtalet mellan Liljendal, Lovisa, Perna och
Stromfors enligt vilken den nya kommunen &r medlem i Helsingfors och Nylands sjuk-
vardsdistrikt, men erkanner majligheten for i forsta hand den befolkning som bor inom
forutvarande Strémfors kommuns omrade att fa sina specialsjukvardstjanster vid Ky-
menlaakson sairaanhoitopiiri (Kymmenedalens sjukvardsdistrikt) och registrerar utfas-
telsen att den nya kommunen och Kymenlaakson sairaanhoitopiiri ingar ett separat avtal
om denna vard.?? Sammanslagningsavtalet kan allts& ocksd ha konsekvenser for sam-
kommuner och den service de erbjuder, vilket féranleder den observationen att de tvasp-
rakiga kommuner som planerar samgang &ven bor tanka ut modeller for forverkligandet
av sprakliga rattigheter i de samkommuner dar den nya kommunen kommer att vara
medlem och modeller for forverkligandet av sprakliga rattigheter i den nya kommunen
med tanke pa de funktioner som t.ex. efter en upplésning av samkommunen tillfaller
den nya kommunen.

22 Den situation som foresvavas har forefaller likna det byte av specialsjukvardsdistrikt fran HNS till Pai-
jat-Hame som Morskom beslét om men i vilket fall Morskom samtidigt godkéande att de svensksprakiga
Morskomborna far fortsétta att anvanda HNS tjanster inom specialsjukvarden. Situationen verkar saledes
falla inom de ramar som uppstélls i HFD 2004:107 om individuellt val for éverskridning av administrativ

grans.
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Samtidigt kan det vara av stor betydelse utifran ett sprakligt perspektiv att beakta den
nya kommunens forhallande till statliga ambetsdistrikt, vilket sallan ar fallet i de sam-
manslagningsavtal som granskats i detta sammanhang. Ett enda exempel hérvidlag ut-
gors av sammanslagningsavtalet mellan Ekenés, Karis och Pojo som innehaller en klau-
sul enligt vilken man hemstéller hos inrikesministeriet att nar beslutet om &ndring i den
kommunala indelningen fattas tillférordnas den nya kommunen Raseborg att hora till
samma domkrets och forvaltningsomraden som Ekenéas stad horde till ar 2007. Sam-
manslagningsavtalet mellan Liljendal, Lovisa, Perna och Stromfors utmarker sig genom
att specificera att den nya kommunens gransomraden kan l6sgora sig fran avtalet, vilket
tyder pa att andringar i kommunindelningen kan bli aktuella aven i framtiden.

Det bor noteras att vare sig klausuler i sammanslagningsavtalet eller bestimmelser i de
interna normerna befriar kommunen fran skyldigheter som den har enligt gallande lag.
Aven om sammanslagningsavtalet och de interna normerna skulle innehalla bestammel-
ser om sprak kan bade grundlagen och den vanliga lagstiftningen, sasom 6 § halso- och
sjukvardslagen (1326/2010) och 40 § socialvardslagen (710/1982), och &ven forordnin-
gar, sasom forordningen om behdrighetsvillkoren for personal inom undervisnings-
vasendet (986/1998), innehalla langre gdende forpliktelser inom det sprakrattsliga om-
radet an vad som registrerats i sammanslagningsavtalet och forvaltningsstadgan. | sada-
na fall har kommunen och samkommunen en skyldighet att verka sasom de hogre sta-
ende reglerna foreskriver. Dartill kan de ha en skyldighet t.ex. i stod av 23 § spraklagen
och 22 § grundlagen att ytterligare beframja de sprakliga réttigheterna genom sadana
andringar i de interna normerna i den nya kommunen som kan behévas, oavsett vad
sammanslagningsavtalet och de darav féljande interna normerna i den nya kommunen
foreskriver.
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Nar det galler tiden efter trearsfristen, dd sammanslagningsavtalet inte mera galler, bes-
tar det juridiska problemet av det hur man skyddar forvaltningsstadgans och de 6vriga
organisatoriska bestammelsernas fortbestand inom den nya kommunen. | och for sig
finns det ingen orsak att tro, att de sprakrattsliga arrangemangen férsvinner sa snart tre-
arsfristen gatt ut. Det sannolika ar namligen att de sprakrattsliga arrangemang som man
kommit 6verens om vid sammanslagningen fortsatter att galla p.g.a. att det behov som
foranlett dessa arrangemang ar bestaende.

| den man det sprakliga mindretalet ar politiskt sett i svag position i den nya kommunen
kan det emellertid uppsta situationer dér den politiska majoriteten dnskar modifiera de
sprakliga bestimmelserna i negativ riktning. Den priméra skyddsmekanismen skulle
harvid bestd av majligheten att pa laglighetsgrunder anféra kommunalbesvar 6ver full-
maktiges beslut som forsvagar de sprakliga arrangemangen i de organisatoriska normer-
na och som saledes gar emot bestammelserna i det i och for sig icke-bindande sam-
manslagningsavtalet.

Det argument som man borde kunna bygga upp i sammanhanget gar ut pa att havda, att
bestammelserna i 17 § 2 mom., 22 § och 122 § 1 mom. grundlagen skyddar de sprak-
rattsliga arrangemangen i de kommunala normerna och att den ursprungliga avsikten
med dessa normer infér sammanslagningen och i den nya kommunens fullméktige varit
att pa sikt trygga de krav som grundlagsutskottet hanvisat till i sitt utlatande Gruu
33/2009 rd. Det finns givetvis ingen garanti for att forvaltningsdomstolen later sig éver-
tygas av denna argumentering, men eftersom den dartill kan grundas i det syfte som 50
8 2 mom. kommunallagen enligt forarbetena har, borde det inte vara orealistiskt att tan-
ka sig att forvaltningsdomstolen i ett dylikt fall skulle tolka situationen pa ett satt som ar
gynnsamt for de grundlédggande rattigheterna.

Samtidigt som man etablerat de sprakréttsliga arrangemangen i de interna normerna och
menar att de skyddas av grundlagens bestammelser &r det skél att beakta, att det exakta
innehallet i de interna kommunala normernas sprakréttsliga bestammelser inte behover
uppfattas som ofdrénderligt i all framtid. Grundlagsbestammelserna kan vanligtvis in-
rymma olika alternativa satt att ordna de sprakliga grundréattigheterna, sa lange som de
eventuella forandringar som kommunen énskar foreta langre fram bestar av likvardiga
l6sningar som inte forsamrar den sprakliga minoritetens rattigheter i kommunen. Darfor
behover inte varje andring av t.ex. forvaltningsstadgans sprakbestammelser forvantas
leda till att forvaltningsdomstolarna upphaver fullméktigebeslutet genom vilket dylika
andringar inforts: om fullmaktigebeslutet tillgodoser den sprakliga minoritetens sprak-
rattsliga behov pa ett satt som ar likvardigt i jamforelse med det tidigare arrangemanget,
kan det nya arrangemanget vara fullt acceptabelt.
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Det processtdnkande som foranleds av kommunindelningslagens systematik med de tre
stegen (sammanslagningsavtalet, den nya kommunens férvaltningsstadga under trears-
perioden, den nya kommunen efter trearsperioden) kan kompletteras med vissa demo-
grafiska observationer. | kommuner dar de tva befolkningsgrupperna ar ungefar lika sto-
ra kan det hénda att den befolkningsdel som under sammanslagningstidpunkten utgjort
den sprakliga minoriteten i den nya kommunen och kommer i atnjutande av forvalt-
ningsstadgans sprakrattsliga bestammelser i forlangningen okar i antal och omvandlas
till den sprakliga majoriteten. Konsekvensen for den forutvarande majoriteten i ett dy-
likt scenario &r att den blir en spraklig minoritet, varmed den i sin tur bér komma i atn-
jutande av de sprakrattsliga arrangemang som kommunen i sammanslagningsskedet in-
forlivat i kommunens interna normer.

Situationen ar betydligt besvarligare i en sadan kommun som uppstatt till foljd av en
kommunsammanslagning vid vilken den sprakliga minoriteten & mycket liten. Da hotas
kommunen av andring av spraklig stallning genom att den sprakliga minoritetens andel
sjunker under 6 % eller under 3000 personer. | en dylik, for den sprakliga minoriteten
dramatisk situation omvandlas kommunen fran tvasprakig till ensprakig, men aven i ett
sadant fall kan man tanka sig att tvasprakigheten fortsatter, namligen genom att kom-
munen pa egen ansokan definierar sig sjalv som tvasprakig i stod av specialbestammel-
sen i 5 § 2 mom., sista satsen, spraklagen och statsradets forordning i arendet.”®* Mojli-
gen kunde man ténka sig att redan i sammanslagningsavtalet dven beakta en dylik de-
mografisk eventualitet.

2% Det bor inte heller uteslutas att man genom lag definierar vilka kommuner som &r tvasprakiga. Detta
kan vara nodvéndigt i synnerhet betraffande huvudstadsregionen, dar en eventuell sarskild lag om lo-
kalforvaltningsmodellen, om en sadan stiftas, samtidigt borde specificera hur omradets tvasprakighet
framkommer vid huvudstadsregionens forvaltning.
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Granskningen av ett urval sammanslagningsavtal ingangna under perioden 2006-2011
utifran ett sprakligt perspektiv har avslojat en stor diskrepans mellan sprakliga grundrét-
tigheters beaktande i sammanslagningsavtalen i forhallande till beaktandet av andra for
kommunalférvaltning relevanta grundréttigheter. Redan detta faktum i sig ger anledning
att framhalla de sprakliga grundrattigheternas betydelse i sddana sammanhang dar na-
gon av de kommuner som énskar ga samman med en annan kommun &r tvasprakig eller
dar den nya kommunen blir tvasprakig. Da man dessutom beaktar grundlagsutskottets
tolkningar av forutsattningarna for kommunsammanslagningar star det klart att sam-
manslagningsavtalen ar en central del i den process som bestdmmer hur anvandningen
av de tva nationalspraken skall konkretiseras i anslutning till kommunsammanslagnin-
gen.

Ovan har konstaterats att det rader en stor obalans vid beaktandet av olika grundlaggan-
de rattigheter i sammanslagningsavtalen. Ratten till social trygghet, ratten till halsa, rat-
ten till utbildning och ratten till deltagande &r vanligtvis beaktade pa en hog niva av
konkretion och utifran ett framatblickande perspektiv pa ett satt som i de flesta fallen
resulterar i en god sammantagen niva betraffande avtalsklausulers innehall, medan de
sprakliga grundrattigheterna etableras i sammanslagningsavtalen i form av ett tunt yts-
kikt, om alls. Utifran ett grundrattighetsperspektiv borde bade volymen och den kvalita-
tiva nivan pa regleringen av de sprakliga grundrattigheterna hojas sa att dessa rattigheter
skulle fa en med 6vriga for kommuner relevanta grundrattigheter jamférbar stallning i
sammanslagningsprocessen och i den nya kommunens verksamhet efter sammanslag-
ningen. Ett jamforelseobjekt for hur omfattande den sprakliga regleringen i en tvaspra-
kig kommun kunde vara utgdrs av den statliga regleringen med avseende pa sprak: det
finns dver 200 lagar och forordningar som tillampar principen om de tva nationalspra-
ken, vilket betyder att den sprakliga regleringen egentligen genomsyrar all normgivning
i Finland pa statlig niva. Den sprakliga regleringens volym och materiella niva behéver
givetvis inte uppna samma hojder i tvasprakiga kommuner som den statliga regleringen
har uppnatt, men det viktiga ar att de sprakliga hansynen genomsyrar den kommunala
normgivningen pa satt som forarbetena till kommunallagen avser.

Sammanslagningsavtalet blir mot denna bakgrund ett dokument i vilket de sprakliga
konsekvenserna av kommunsammanslagningen synliggors pa det satt som grundlag-
sutskottet forutsatter i sitt utlatande GrUU 33/2009 rd och i det betdnkande som grun-
dlagsutskottet gav i anslutning till behandlingen av statsradets beréattelse om tillampnin-
gen av spraklagstiftningen av ar 2009 (GrUB 1/2010 rd). | termer av det sistnamnda be-
tankandet av grundlagsutskottet sa kan sammanslagningsavtalet anses vara ett sadant
forum for beredning av administrativa reformer i anslutning till vilket man bér fasta
uppmarksamhet vid forverkligandet av de sprakliga rattigheterna. | processen som leder
till saSmmanslagningsavtal borde det darfor ocksa inga ett element av sprakkonsekvens-
bedomning, sarskilt nar administrativa forandringar kan paverka sprakgruppernas moj-
ligheter att erhalla offentliga tjanster pa sitt eget sprak. Detta understryks av grundlag-
sutskottets betdnkande GrUB 1/2010 rd, dar det sags att sprakkonsekvensbedémningar
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maste genomforas. En sadan sprakkonsekvensbedomning infér kommunsammanslag-
ning bor avse att besvara fragan om hur tvasprakigheten beaktas i den nya kommunen
och ligger saledes i linje med de principer som grundlagsutskottet utvecklade i anslut-
ning till regionforvaltningsreformen med avseende pa bedémning av Mellersta Oster-
bottens orientering norrut eller séderut (se GrUU 21/2009 rd). Detta géller sarskilt efter
den 1 januari 2010, dd kommunindelningslagen tradde ikraft med det innehall i dess 4 §
som anger bade allméanna och sarskilda forutsattningar fér kommunsammanslagning.

Kommunerna bor demonstrera sin forstaelse av forverkligandet av de sprakliga grun-
drattigheterna och genom sammanslagningsavtalet upplysa statsradet infor dess konkre-
ta beslut om kommunsammanslagning om hur de krav som foljer av grundlagens 122 §
och 17 8 beaktats. Detta forutsatter att sammanslagningsavtalet preciserar och specifice-
rar satten for forverkligandet av de sprakliga grundrattigheterna pa samma detaljniva
som det preciserar och specificerar satten for forverkligandet av de dvriga grundrattig-
heterna vid kommunsammanslagningen. Det sammanslagningsbeslut som statsradet fat-
tar bor innehalla en bedomning av de sprakliga konsekvenserna, men om kommunerna
kan, genom sammanslagningsavtalet som bifogas till deras framstallan till statsradet,
demonstrera en tillracklig precisering och specificering av de sprakliga konsekvenserna
av den foreslagna kommunsammanslagningen, ar det kanske mojligt att anse att statsra-
dets bérda minskar i motsvarande man och begransar sig till en granskning av samman-
slagningsavtalets sprakliga bestammelser istallet for en omfattande separat beddmning.
En avsaknad av sadana preciserande bestammelser om sprak i sammanslagningsavtalet
som svarar pa de krav som grundlagsutskottet uppstallt kunde anses réacka till for att
Overskrida uppenbarhetstroskeln for negativt sammanslagningsbeslut. Som tumregel
kan dartill framoras att ju mindre den sprakliga minoriteten i den nya kommunen blir,
desto storre ar behovet av bestammelser som syftar till att tillgodose de sprakliga grund-
rattigheterna. Aven om spraklagen innehdller viktiga regler om hur nationalspraken
skall hanteras i olika sammanhang, lamnas det praktiska genomforandet pd den kom-
munala nivan till stora delar at de individuella kommunerna och deras interna normer.

Syftet med de sprakliga grundrattigheterna i 17 § grundlagen begréansar sig inte till for-
mell jamlikhet mellan spraken och sprakgrupperna, utan syftar uttryckligen till att tryg-
ga den faktiska jamlikheten mellan spraken och sprakgrupperna. Samma syfte kan ut-
l&sas ur 122 § 1 mom. grundlagen. Sammanslagningsavtalen och den nya kommunens
forvaltningsstadga ar centrala mekanismer for tryggandet av den faktiska jamstélldhe-
ten: man kan genom sammanslagningsavtal och bestimmelser i den nya kommunens
forvaltningsstadga beframja den faktiska likstalldheten mellan sprakgrupperna genom
avtalsvillkor och bestammelser som skraddarsyr olika former av sprakliga hansyn for de
olika kommunala verkligheter som rader i de olika kommunerna. Granskningen av
sammanslagningsavtalen och kdnnedomen om de kommunala normerna antyder att av-
talsvillkoren och bestammelserna om sprak ligger pa en lag kvantitativ och kvalitativ
niva, dven om de kommunala sprakbestammelsernas volym och materiella omfattning i
tvasprakiga kommuner egentligen kunde vara en avspegling av de statliga sprakbes-
tammelsernas volym. Darfor finns det ingen god orsak for varfor de tvasprakiga kom-
munerna inte i sina interna normer féster stérre uppmarksamhet vid sprak. Givetvis bor

97



man i denna granskning ta i betraktande aven den mojligheten att kommunerna beaktat
de sprakliga grundrattigheterna under den forhandlingsprocess som leder till ingaendet
av ett sammanslagningsavtal, d&ven om de avtal som granskats har inte visar att nagon
storre uppmarksamhet riktats gentemot sprakliga grundréattigheter.
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BILAGA: Kontrollista i form av fragor med avseende pa forverkligandet av sprakliga
rattigheter vid kommunsammanslagningar (véanligen notera att de olika preciserande
fragorna ar olika relevanta for varje kommun och att det kan finnas ytterligare fragor
som inte & namnda har men som kan framsta som relevanta i olika sammanslagningssi-

tuationer)

Priméara fragor utifrdn 17 § och 122 § grundlagen

Hur beaktas det i den nya kommunen att finska och svenska &r Finlands na-
tionalsprak?

Hur uppfylls vars och ens ratt att hos myndigheter i egen sak anvanda sitt
eget sprak, antingen finska eller svenska?

Hur tryggas vars och ens rtt att fa expeditioner pa sitt eget sprak, antingen
finska eller svenska?

Hur tillgodoses de tva befolkningsgruppernas mojligheter att erhalla tjanster
pa det egna spraket enligt lika grunder?

Hur tillgodoses den finsksprakiga och svensksprakiga befolkningens kul-
turella och samhélleliga behov enligt lika grunder?

Preciserande fragor som bemoter de krav som foljer av 17 § och 122 § grundlagen

Hur stora ar sprakgrupperna i de kommuner som planerar sammanslagning?
Hur stora ar sprakgrupperna i den nya kommunen?

Vilka ar de demografiska prognoserna med avseende pa de tva sprakgrup-
perna i den nya kommunen?

P4 vilket satt tryggas en fortroendevalds ratt att fa anvanda sitt eget sprak i
kommunala organ?

Pa vilket satt tryggas en fortroendevalds ratt att fa moteskallelser och be-
redningsdokument pa det egna spraket?

Hur tillgodoses fdredragningskapaciteten pa de tva spraken infor olika
organ?

Hur tillgodoses kapaciteten att fatta beslut pa de tva spraken?

Hur tillgodoses kapaciteten att verkstalla beslut pa de tva spraken?

Hur uppréttas fullstandiga servicekedjor pa de tva spraken?

Behovs det administrativ diversifiering pad spraklig grund inom de kom-
munala verken?

Borde man inratta sprakligt bestamda servicenummer till vilka kommunin-
vanarna kan ringa?

Pa vilket satt skots kommunens informationsverksamhet, annonsering och
skyltning utifran ett sprakligt perspektiv?

Pa vilket satt forsakrar sig kommunen om att parten kontaktas pa partens
sprak?
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Pa vilket satt forsakrar sig kommunen om att enskilda tjansteleverantorer
som kommunen anlitar for tjansteproduktion betjanar kommuninvanarna pa
deras eget sprak?

Borde det finns en sérskild sprakstadga som antas som en bindande instruk-
tion?

Hurdana sprakliga behorighetsvillkor behovs det i den nya kommunen?
Borde man diversifiera de sprakliga behdrighetsvillkoren sa att en del av
behorighetsvillkoren avser anstallningsforhallanden pa kommunens ma-
joritetssprak och en del pa kommunens minoritetssprak (s.k. omvanda
sprakkunskapskrav)?

Borde samma nivaer for de anstalldas sprakliga behorighet etableras for
kommunen som galler for staten?

Pa vilket satt kontrolleras personalens sprakkunskaper vid anstéllning?

Pa vilket satt kommer personalens sprakliga kompetens att uppréatthallas?
Pa vilket satt tillforséakras att utannonseringen av lediga tjanster och ar-
betsuppgifter beaktar de sprakliga behdrighetsvillkoren pa ett sakenligt satt?
P4 vilka grunder kommer man att betala spraktillagg at personalen?

Hur beaktas kunskaper i bada nationalspraken i den léneséttning som utgar
fran en kombination av uppgiftsbaserad I6nedel och personlig I6nedel?
Vilket av spraken skall vara arbetssprak eller skall bada spraken vara ar-
betssprak eller borde man undvika att identifiera ett arbetssprak?

Vilket av spraken skall vara protokollsprak i kommunala organ eller skall
bada spraken vara protokollsprak?

Behdvs det ett sprakprogram i tillagg till de bindande bestammelserna?
Behdvs det "regional” diversifiering av kommunala tjanster inom den nya
kommunen beroende pa var de sprakliga befolkningsgrupperna huvudsakli-
gen &r bosatta?

Pa vilket satt forandras servicenatverken i ett sprakligt avseende?

Pa vilket sétt paverkar kommunsammanslagningen samkommuner och stat-
liga ambetsdistrikt utifran ett sprakligt perspektiv?

Hur inforlivas de sprakliga grundrattigheterna i kommunala upphandlings-
forfaranden?

Pa vilket satt beaktas de sprakliga grundrattigheterna i de kommunala af-
farsverkens och kommunala bolagens verksamhet?

Pa vilket satt 6vervakar kommunen att spraklagen och de interna kom-
munala spraknormerna foljs?

Pa vilket satt uppféljer kommunen den sprakliga minoritetens till-
fredsstallelse med forverkligandet av de sprakliga grundrattigheterna i
kommunens verksamhet?

Om kommunens sprakliga bestdmning andras sa att majoritetens sprak i
framtiden blir ett mindretal och minoritetens flertalets sprak, borde man
klarlagga att de sprakliga strukturer som géller for minoriteten i den nya
kommunen omvandlas langre fram till att gélla den eventuella framtida mi-
noriteten?
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borde man beakta méjligheten att kommunens sprakliga bestamning dndras
i framtiden s att den tvasprakiga kommunen blir ensprakig och av den or-
saken foreskriva att kommunen i en sadan situation ansoker om att fortsatt-
ningsvis fa utgora en tvasprakig kommun?
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