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ULKOASIAINVALIOKUNNAN MIETINTO
13/1997 vp

Hallituksen esitys kansallisten vihemmistijen
suojelua koskevan puiteyleissopimuksen eriiden
maéériysten hyviksymisestii

JOHDANTO

Vireilletulo

Eduskunta on 11 paivana syyskuuta 1997 1ahet-
tinyt ulkoasiainvaliokunnan valmistelevasti ka-
siteltidviksi hallituksen esityksen 107/1997 vp.

Asiantuntijat

Valiokunnassa ovat olleet kuultavina:

- osastopaillikkd Holger Rotkirch, lainsdddan-
toneuvos Arto Kosonen ulkoasiainministe-
rifsta

- lainsiddintoneuvos Eero J. Aarnio oikeusmi-
nisteriosti

- puheenjohtaja Henrik Lax, paasihteeri Chris-
tian Brandt Svenska Finlands Folktingista

- hallituksen puheenjohtaja Mihail Novitsky,
juristi Anna Leskinen Suomen venéjinkielisen
véeston foorumi ry:sta

- puheenjohtaja Pekka Aikio, lakimiessihteeri
Heikki J. Hyvarinen Saamelaiskarajista

- paésihteeri Paavo Lounela, suunnittelija Mi-
randa Vuolasranta Romaniasiain neuvottelu-
kunnasta

- asiamies Dan Kantor Suomen juutalaisten
seurakuntien keskusneuvosto ry:sti

- hallituksen puheenjohtaja Okan Daher Suo-
men Islam-seurakunnasta (tataariyhteison
edustaja) sekd

- tutkija Kristian Myntti Lapin yliopiston Ark-
tisen keskuksen Pohjoisen ympdiristd- ja vi-
hemmistdoikeuden instituutista.
Lisiksi Lappalaiskulttuuri- ja perinneyhdistys

ry on toimittanut kirjallisen lausunnon.

HALLITUKSEN ESITYS

Esityksessd ehdotetaan, ettd eduskunta hyvak-
syisi kansallisten vahemmist6jen suojelua koske-
van puiteyleissopimuksen. Puiteyleissopimuk-
sessa midritelldin pidasiassa ohjelmaluonteisin
normein ne periaatteet, jotka velvoittavat sopi-
musvaltiota omalla alueellaan suojelemaan kan-
sallisia vihemmistdja ja saattamaan niihin kuu-
luvien henkildiden oikeusolot sopimuksen mu-
kaiseen tilaan kansallisella lainsdddannolla, hal-
lintok4ytint6a muuttamalla tai tekemalld kah-
den- tai monenvilisid sopimuksia. Puiteyleisso-
pimus saattaa oikeudellisesti sitovaan muotoon
erityisesti monet niista periaatteista, jotka on hy-

HE 107/1997 vp

véiksytty Euroopan turvallisuus- ja yhteistyo-
konferenssin inhimillistd ulottuvuutta koskevan
konferenssin Kéopenhaminan kokouksen asia-
kirjassa vuonna 1990.

Puiteyleissopimus tulee voimaan seuraavan
kuukauden ensimmdisend pdivdni sen jilkeen,
kun on kulunut kolme kuukautta paivisti, jona
kaksitoista Euroopan neuvoston jdsenvaltiota
on ilmoittanut sitoutuvansa noudattamaan siti.

Esitykseen sisiltyy lakiehdotus puiteyleissopi-
muksen lainsdddinndn alaan kuuluvien méii-
raysten hyviaksymisesta.

270527



UaVM 13/1997 vp — HE 107/1997 vp

VALIOKUNNAN KANNANOTOT

Yleistd

Euroopan neuvostossa vuonna 1995 laadittu
kansallisten vahemmistdjen suojelua koskeva
puiteyleissopimus on ensimméiinen kansallisten
vihemmistdjen suojelua yleisesti koskeva ja oi-
keudellisesti sitova monenvilinen asiakirja. Va-
liokunta yhtyy hallituksen esityksessd olevaan
nikemykseen siitd, ettd kansallisten vihemmis-
téjen suojelu on yksi Euroopan neuvoston kes-
keisid tehtdvid vakauden ja demokraattisen tur-
vallisuuden rakentamisessa Euroopassa. Nyt
puiteyleissopimukseen kirjatun kansainvélisen
sddntelyn tekeminen on ollut esilld useaan ottee-
seen. Sddntelyn sisillostd ja tasosta vallinneiden
erimielisyyksien vuoksi ensimmaéinen oikeudelli-
sesti sitova asiakirja on saatu aikaan vasta nyt.
Valiokunta katsoo sopimuksen olevan tarpeelli-
nen ja toteaa samalla, ettd kysymyksessd on peri-
aattecllisesti merkittdvd askel kansallisten va-
hemmistdjen oikeudellisessa suojelussa.

Hallituksen esityksessd todetaan, etti pui-
teyleissopimukseen on kirjattu ohjelmaluontei-
sia periaatteita, jotka velvoittavat sopimusvaltiot
saattamaan kansallisten vihemmistdjen oikeus-
olot sopimuksen mukaiseen tilaan kansallisella
lainsdadanndlld, hallintokdytdntédan muutta-
malla tai tekemalla kahden- tai monenvilisid so-
pimuksia. Puiteyleissopimuksen maaraykset vas-
taavat tasoltaan Euroopan ihmisoikeussopi-
muksen madrdyksid tai ovat erdilti osin jopa
sopimuksen tason alapuolelia. Valiokunnan saa-
man selvityksen mukaan sopimusneuvotteluissa
ei ollut mahdollista pddsti korkeampaan suoje-
lun tasoon.

Sopimuksen mairdysten oikeudellinen vel-
voittavuus ja tismallisyys vaihtelevat: erdissd
madrayksissd sopimuspuolet sitoutuvat johon-
kin tai takaavat jotakin, toisissa méadrayksissi
sopimuspuolten velvoitteena on ryhtyd tarpeen
mukaan toimenpiteisiin tai rohkaista vuoropu-
helua. Tama seikka yhdistettyna kansallisten tai
kansainvilisten tdytintoonpanotoimenpiteiden
tarpeeseen merkitsee, ettd sopimuksen tosiasialli-
nen sisalto eri sopimusvaltioissa voi muodostua
erilaiseksi.

Puiteyleissopimus koskee kansallisten vihem-
mistdjen suojelua. Sopimuksen nimestd on kiy-
ty keskustelua valiokunnassa. Sopimuksen joh-
dannossa viitataan siihen, ettd sopimuksen tar-
koituksena on luoda tarkoituksenmukaiset olo-
suhteet sille, ettd kansalliseen vihemmistdoon
kuuluvat henkildt voivat ilmaista, sdilyttidd ja
kehittdad etnistd, sivistyksellistd, kielellistd ja us-
konnollista identiteettiddn. Kysymys on ollut
siitd, onko naiden olosuhteiden luomista aiheel-
lista kutsua suojeluksi. Erdat valiokunnan kuu-
lemat asiantuntijat katsoivat termin viittaavan
jonkin tyyppiseen vihemmistdryhmien holho-
amiseen, mista nyt ei kuitenkaan ole kyse. Sopi-
muksessa nayttiisi pikemminkin olevan kyse
pyrkimyksesti tasa-arvoisten mahdollisuuksien
varmistamiseen sopimuksen tarkoittamille va-
hemmistéryhmille.

Vihemmiston mddritelmd

Hallituksen esityksessi lahtokohdaksi on otettu,
ettd puiteyleissopimuksella tarkoitetaan niin sa-
nottuja perinteisid vihemmistdja. Itse puiteyleis-
sopimuksessa ei kuitenkaan mairitelld, mita so-
pimuksessa tarkoitetaan kansallisilla vihemmis-
toilld. Valiokuntakésittelyn aikana asiantuntijat
sen sijaan viittasivat muun muassa Euroopan
neuvoston parlamentaarisen yleiskokouksen
suositukseen 1201 (1993), joka koskee kansallis-
ten vihemmistdjen oikeuksia koskevan poyta-
kirjan liittdmistd Euroopan ihmisoikeusyleisso-
pimukseen. Suosituksen 1 artiklassa kansallisella
vihemmist6lla tarkoitetaan valtiossa olevaa hen-
kildryhmaa:

— joka asuu valtion alueella ja jonka jasenet
ovat timéan valtion kansalaisia;

— jolla on pitkiaikaiset, kiintedt ja kestavit
suhteet tdhin valtioon;

-—— joka osoittaa erottuvia etnisid, kulttuuri-
sia, uskonnollisia tai kielellisia erityispiirteitd;

— joka on tarpeeksi edustava, vaikka onkin
vahilukuisempi kuin valtion muu vastaava vies-
to tai valtion tietyn alueen véestd;

— jolla on halu yhdessi sdilyttda yhteisGiden-



titeettinsd, mukaan lukien kulttuurinsa, perin-
teensi, uskontonsa tai kielensa.

Suomen lainsdadanndssé kaytetyt erdiden vé-
hemmistdjen médritelmdt on rakennettu jonkin
verran toisistaan poikkeaville kriteereille. Madri-
telmien erilaisuus voi olla merkkini siitd, ettd
vihemmistdjen miiritelmien osalta ei ole mah-
dollista antaa laajasti yleispatevia kriteereiti.

Hallituksen esityksen mukaan sopimuksessa
tarkoitettuja "kansallisia vdhemmist6ja" ovat
sen voimaansaattamisvaiheessa ainakin saame-
laiset, romanit, juutalaiset, tataarit, niin sanotut
vanhaveniliiset sek& de facto suomenruotsalai-
set. Sopimusta voimaansaatettaessa tarkoitukse-
na ei kuitenkaan ole poissulkevasti rajata sopi-
muksen soveltamisalaan tulevien vihemmistdjen
joukkoa. Kuitenkin esityksessd todetaan, ettei-
vit esimerkiksi niin sanotut uudet, hiljattain
maahan muuttaneet vihemmistét kuulu sopi-
muksen soveltamisalaan. Vihemmist6jen jako
perinteisiin vihemmistéihin ja uusiin vihemmis-
toihin ei yleisend lahtdkohtana ole ehkéd paras
mahdollinen, mutta nyt kisiteltdvana olevan so-
pimuksen tarkoituksen huomioon ottaen valio-
kunta katsoo sen hallituksen esityksessd maini-
tuin perusteluin tarpeelliseksi.

Neunvottelukunnat

Valiokuntakasittelyn aikana on kiinnitetty huo-
miota sithen, ettd erdiden sopimuksen sovelta-
misalaan kuuluvien vihemmistdjen osalta on pe-
rustettu neuvottelukuntia, joissa niihin vihem-
mistdihin liittyvid kysymyksia késitelldan. Toi-
saalta erditi muita perinteisid vihemmistdja kos-
kevien kysymysten késittelyltd puuttuu neuvot-
telufoorumi: tydministerion yhteydessa toimiva
pakolais- ja siirtolaisasiain neuvottelukunta ei
tahin tarkoitukseen luontevasti sovellu. Taiméin
vuoksi on puiteyleissopimuksen 15 artiklan ka-
sittelyn yhteydessd tuotu esille myds ajatus vi-
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hemmistdasioita késittelevan yleisen neuvottelu-
kunnan perustamisesta. Sopimuksen 15 artiklas-
sa puhutaan kansallisiin vihemmistdihin kuulu-
vien tehokkaasta osallistumisesta heitd koske-
vien julkisten asioiden kisittelyyn. Valiokunta
korostaa vihemmistdjd koskevien asioiden val-
mistelun ja asioiden yhteen sovittamisen toimi-
vuuden tirkeyttd, mutta ei tissd yhteydessa ota
kantaa siihen, miten timé olisi tarkoituksenmu-
kaisinta jarjestda.

Sopimuksen soveltamisen tehokkuuden kan-
nalta keskeinen merkitys on sopimuksen valvon-
tamekanismin toimivuudella. Sopimukseen si-
saltyvin valvontamekanismin oikeudelliset puit-
teet on muotoiltu verraten véljasti. Parlamentaa-
risen yleiskokouksen suosituksessa 1255 (1995)
arvioidaan, ettd valvontakoneisto olisi voimaton
sopimuksen valvonnassa. Ministerikomiteaa
avustavan neuvoa-antavan komitean kokoonpa-
non ja menettelytapojen osalta neuvottelut ovat
vield kesken. Valiokunta katsoo, ettid valvonta-
mekanismista olisi tehtdvd mahdollisimman te-
hokas ja toimiva, jotta sopimuksessa madritelty-
jen oikeuksien toteutuminen voitaisiin riittavalla
tavalla varmistaa.

Pdiitisehdotus
Valiokunta ehdottaa kunnioittaen,

ettd eduskunta hyviksyisine Strasbourgis-
sa 1 pdivind helmikuuta 1995 tehdyn kan-
sallisten vihemmistdjen suojelua koskevan
puiteyleissopimuksen mddrdykset, jotka
vaativat Eduskunnan suostumuksen.

Samalla valiokunta ehdottaa,
ettd hallituksen esitykseen sisdltyvi laki-

ehdotus hyvdksyttéisiin muuttamattoma-
na.
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Helsingissa 16 pdivand syyskuuta 1997

Asian ratkaisevaan kisittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa:

pi Markus Aaltonen /sd Juha Korkeaoja /kesk

vpj Eva Biaudet /r Martti Tiuri /kok

jds  Satu Hassi /vihr Erkki Tuomioja /sd
Kauko Juhantalo /kesk Jarmo Wahlstrém /vas
Itkka Kanerva /kok Ben Zyskowicz /kok
Antero Kekkonen /sd vjds  Aapo Saari /kesk.



