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ABSTRACT

Total vs. Partial Constitutional Reform

In many countries such as Switzerland and Austria, a distinction is made between
total and partial constitutional reform; indeed, the legislative process is somewhat
difterent for each, though it has proved difficult to differentiate between the two in
form and content. — In Finland, as well as for example in the Federal Republic of
Germany, total and partial constitutional reform are handled in the same legislative
order. The Finnish Constitution provides for no special protection of fundamental
constitutional principles. All this facilitates concentration on content in discussions of
constitutional reform. — Study of developments in other countries indicates that, though
there are many strong logical arguments for total reform, the resistence of societal
forces makes if difficult to carry out, barring change in the entire governmental system.
In constitutional (as in administrative) reform, incrementalism would appear to be the
most practical policy. The Finnish policy of partial reform now adopted does produce
results; it remains to be seen whether total reform can eventually be achieved though
a series of partial reforms. — Constitutional reform in Finland should continue as in
the past to proceed by statutory law, and should not be left to more or less random
impulses, or to practical and restricted interpretations.

1. Perustuslain {ekstin muodollinen muutos voidaan tehdd muuttamalla
tekstin sanamuotoa tai kumoamalla. Tekstiin voidaan myds lisdtd uusia artik-
loita tai pykédlid kuten Yhdysvalloissa (amendments) ja Sveitsissd. Perustus-
laista perustuslainsddtdmisjarjestyksessd hyviksytylld lailla tehty poikkeus
(Verfassungsdurchbrechung) on kirjoitettua oikeutta ja vaikuttaa perustuslain
sisdlioon, vaikka poikkeuslaki ei ole perustuslaki eikd muodollisesti muuta
perustuslain kirjainta. Téallainen poikkeuslakimenettely oli Weimarin tasa-
vallassa sallitfu ja meilld edelleen kéytossd, mutta se on perustuslaissa kiel-
letty Saksan liittotasavallassa (Art. 79). Perustuslain sisdltéd muuttavat myos
tulkinta, valtiosdintdinen tapaoikeus ja selittdminenkin, mutta tdssd kirjoituk-
sessa rajoifutaan ainoastaan tekstimuutoksiin.

2. Perustuslain kokonais- ja osittaisuudistukseen liittyy monia ongelmia,
joista on saatu laajalti kokemuksia.

Sveitsin perustuslain 118. artiklan mukaan perustuslakia veoidaan muuttaa
milloin tahansa kokonaan tai osittain. Artikloista 119—123 ilmenee, ettd lain-
siidédntomenettely kokonaisuudistuksessa eroaa joissakin kohdin menettelystd
osittaisuudistuksessa.
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Sveitsin perustuslain kokonaisuudistus suoritettiin viimeksi vuonna 1874.
Tekstid jouduttiin tarkentamaan vuonna 1891 siten, ettd kokonais- ja osittais-
uudistus erotettiin foisistaan. T&mdin jdlkeen on suoritettu noin 170 kansan-
ddnestystd osittaisuudistuksista, joista suunnilleen toinen puoli on hyviksytty.
Kokonaisuudistusta on eri tavoin yritetty muutaman kerran, esimerkiksi vuon-
na 1935 hyladttiin katolisen oikeiston, natsien ym. kannattama ehdotus (Hughes
1954, 132).

Edustaja-aloitteiden johdosta liittoneuvosto nimitti vuonna 1967 kokonais-
uudistuksen valmistelua varten Wahlenin johtaman komission, joka julkaisi
tyonsi tulokset kuutena niteend vuonna 1973. Valmistelutyd jatkui siten, ettd
oikeusministerio nimitti wvuonna 1974 oikeusministeri Furglerin johtaman
asiantuntijakomission, johon kuului peridti 46 jisentd. Tadmén komission tyd
perustuslakiluonnoksineen valmistui vuonna 1977, mutta kokonaisuudistusta ei
ole vield saatu toteutetuksi.

Wahlenin ja Furglerin komissioiden raporteissa on varsin yksityiskohtaisesti
esitetty kokonaisuudistuksen puolesta ja sitd wvastaan puhuvia ndkokohtia
(Rapport 24—26; Bericht 6—12; Neidhart 1978, 47—61). Kokonaisuudistuksen
puolesta on esitetty mm. seuraavia syité:

— perustuslaissa ei ole kunnollista systematiikkaa, vaan suuret ja pienet
asiat ovat rinnakkain,

— kokonaisuudistuksella saataisiin uusi perustuslaki, joka perustuisi uuteen
systematiikkaan, tarpeettomien sddnnésten poistamiseen perustuslaista
sekd valtioeldmin perusteiden esittdmiseen sellaisella tavalla, jota kan-
salaiset ymmaértavit,

— perustuslain sisdllosséd olevat huomattavat puutteet poistettaisiin sovitta-
malla lain sisdlté nykyisyyden ja tulevaisuudenkin tarpeisiin, mahdol-
listamalla perustuslain kdyttiminen nykyistd paremmin liittovaltion oh-
jaamiseen sekd selkeyttdmilld kansalaisen asema,

— monet kanttonit ovat jo uudistaneet perustuslakinsa,

— valtion ja kansalaisten wvélinen yhteys paranisi uudistuksen avulla ja
kansalaiset oppisivat paremmin ymmértdm#in valtion ongelmia, seka

— kansa ja kansalaiset uudistuisivat henkisesti ja joidenkin sosiaali-
ryhmien asenne valtioon voisi muuttua myotnteisemmiksi.

Perustuslaki on siis vanhentunut. Max Imbodenin mukaan monet sen sdin-
noksistd olivat 1800-luvulla vallankumouksellisia mutta 1900-luvulla hyvin
konservatiivisia.

Uudistusta vastaan on muun muassa huomautettu seuraavaa:

— uudistushalu puuttuu, tilanne ei ole vallankumouksellinen,

— kyseessd on vain valtiosdintSkosmetiikka ja olisi parasta edeti kon-
kreettisin osauudistuksin, ellei kerran mitidin olennaista haluta muut-
taa, sekd toisaalta

— ehdotus sisdltdd lilan paljon uutuuksia, ei varmasti tiedetd minne ollaan
menossa.



338 Kauko Sipponen

Valmistelutdissd korostetaan erityisesti, ettd wvakavan poliittisen kriisin
ratkaisuksi voidaan tarvita uusi perustuslaki, mutta ettd nyt on kysymys vain
sindnsd hyvin foimivan perustuslain parantamisesta, minki takia on aikaa rau-
halliseen kehittelyyn.

Asiantuntijakomission laatimaan perustuslakiluonnokseen sisdltyy saman-
lainen sddnnds osittais- ja kokonaisuudistuksista kuin voimassa olevaan perus-
tuslakiin. Asiantuntijakomissio ei ehdota uudistusehdotuksille mitddn asiallisia
rajoituksia, joskin sen toiminnan alkuvaiheissa oli ajateltu, ettd osittaisuudis-
tuksen tulisi kisitteellisesti rajoittua johonkin yhtendiseen sdédntelyn alaan.
Viimeksi suoritetusta kokonaisuudistuksesta on kulunut jo vuosisata, eikd ko-
konaisuudistus ole sen jidlkeen ollut milloinkaan samalla tavoin ajankohtainen
kuin nykyéin. Ehkidpid tdmén takia komissiot eivédt ole pitdneet tarpeellisena
selvittdd yksityiskohtaisesti kokonais- ja osittaisuudistuksen eroa.

Kun menettelytavat kokonais- ja osittaisuudistuksessa eroavat toisistaan,
oikeustiede joutuu raivaamaan kisitteellistd eroa niiden vilille. Giacometti
erottaa toisistaan kokonais- ja osittaisuudistuksen muodollisessa ja aineelli-
sessa merkityksessa (1949, 704—705; vrt. Huber 1973, 194—201). Muodollinen
kokonaisuudistus tarkoittaa perustuslain tekstin korvaamista uudella tekstilld.
Aineellinen kokonaisuudistus koskee yhtd tai useampaa perustavanluontoista
periaatetta sdidntelevdid normikokonaisuutta. Todellisuudessa kokonaisuudistus
olisi myos asiallinen eikd pelkistddn muodollinen. Rajat olisivat liukuvat, ja
rajatapaukset aiheuttaisivat vaikeuksia. Samalla nousee Giacomettin mielestd
esille kysymys, onko perustuslaissa ikuisia, muuttamattomia sd&nndksié.

Itdvallassa valtiosddntéon kuuluvat ja muodollisen korotetun lainvoiman
saavat liittovaltion perustuslain (Bundes-Verfassungsgesetz) ohella myos sellai-
set valtiosdidntélait tai tavallisissa laeissa olevat valtiosddntoméadridykset, jotka
ovat syntyneet perustuslainsddtimisjirjestyksessd ja joiden laatu ilmoitetaan
sdddoksen nimikkeessd (B-VG Art. 44.1).

Perustuslain 44.2 artiklan mukaan jokainen liittovaltion wvaltiosddnnén ko-
konaisuudistus on asetettava lainsdddidntomenettelyn jidlkeen kansan#ddnestyk-
seen ennen kuin liittopresidentti sen vahvistaa. Sama koskee osamuutosta, jos
kolmannes kansallisneuvoston tai liittoneuvoston jdsenistd vaatii kansan#dnes-
tystd. Perustuslaki ei méérittele, mikd on kokonais- ja mik& osittaisuudistus.

Adamovichin mukaan kokonaisuudistus on ymmairrettivad aineellisessa mie-
lessd, sellainen olisi ainakin valtiomuotoa tai liittovaltion organisaatiomuotoa
koskeva muutos {1971, 353). Ermacora puhuu perusperiaatteista, joilla olisi
vaikeutetun muuttamismenettelyn johdosta korkeampi arvo kuin muilla val-
tiosddntonormeilla (1970, 56—58. Vrt. Huber 1973, 183—193). Tillaisia perus-
periaatteita olisivat oikeusjdrjestyksen jatkuvuus, Anschluss-kielto, puolueetto-
muus, demokraattinen, liittovaltiollinen ja tasavaltainen periaate, oikeus- ja
sosiaalivaltiollinen periaate sekd valtion ja kirkon ero. Kun Itdvallassa on
monentyyppisid perustuslainsdédtdmisjirjestyksessd kisiteltivid normeja ja kun
kokonaisuudistuksen kisitteestd saattaisi olla erimielisyyttd on helppo arvata,
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ettd kokonaisuudistuksen wvalmistelussa voitaisiin tdormé&tid monenlaisiin wvai-
keuksiin.

Saksan liittotasavallan perustuslaissa ei tehdd eroa kokonais- ja osittais-
uudistuksen vililld eikd kansandénestys sisdlly perustuslainsdidtdmismenette-
lyyn. Kun kansandénestys ei ole yhtd varmasti puclueiden ohjattavissa kuin
dédnestysmenettely liittop&ivilld, Saksan liittotasavallassa puolueilla on suurempi
mahdollisuus vaikuttaa valtiosddntouudistuksen kisittelyyn kuin Sveitsissd ja
Itdvallassa (Huber 1973, 201—209).

Liittotasavallan perustuslain 79. artiklan mukaan valtiosdinnén muutos ei ole
sallittu, jos muutos suuntautuu liittovaltiojakoa tai osavaltioiden osallistumista
liittovaltion lainsdddéntoon taikka oikeusvaltion, sosiaalivaltion ja kansanval-
lan perusperiaatteita vastaan (Verfassungskern). Itse asiassa on aihetta kysyéd,
onko kokonaisuudistus yleensd mahdollinen, tai ainakin, miten laajalti edelld
tarkoitetut, monissa kirjoituksissa kisitellyt perusperiaatteet rajoittavat koko-
naisuudistuksen sisdltéd (Laajasti Ehmke, 1953).

Samankaltainen muutoskielto on Ranskassa, jonka perustuslain 89.5 artiklan
mukaan tasavaltainen hallitusmuoto ei wvoi tulla wvaltiosdinnoén muutoksen
kohteeksi.

Norjan perustuslain muutos ei saa milloinkaan olla vastoin perustuslain
periaatteifa, vaan se voi koskea ainoastaan sellaisia yksittdisten sddnnGsten
muutoksia, jotka eivdt muuta perustuslain henked (Art. 112).

On hyvin kyseenalaista, ovatko perustuslain muutokset aina tapahtuneet
edelld selostetun mukaisesti (Aschehoug 1981, 296 ja 1982, 660). Perustuslakia
on monin kohdin muutettu, eikd tédrkeitd osia voimassa olevasta Norjan valtio-
sddnnostd 10ydy perustuslaista. Esimerkiksi tuomioistuinten oikeus tutkia lakien
perustuslainmukaisuutta perustuu valtiosdé@ntdiseen tapaoikeuteen eikid pitkdén
seurattua parlamentarismin periaatettakaan 16ydy perustuslaista. Norjassakin
on ehdotettu perustuslain kokonaisuudistusta.

Ruotsin hallitusmuotoon vuodelta 1809 sekd muihin perustuslakeihin tehtiin
lukuisia muutoksia. Radikaali vasemmisto sekd joissakin tapauksissa myds
ddrioikeisto tekivét ehdotuksia kokonaisuudistuksesta. Vield 1930- ja 1940-
luvuilla keskustelu asiasta paidttyi osauudistuksia kannattavien voittoon.

Hallitusmuodon kirjain ja tosiasiallinen wvallankdytté kulkivat monissa
tapauksissa eri suuntiin. Alkoi syntyd vaikeuksia tietdd, missid tapauksissa
perustuslain kirjainta oli tiukasti seurattava. Monia laajoja osaongelmia alkoi
tulla késittelyyn (Holmberg ym. 1977, 28—30). Néiissd oloissa vuonna 1954 nimi-
tetty Richard Sandlerin johdolla toimiva komitea (férfattningsutredningen)
alkoi k&éntyé sille kannalle, ettéd olisikin suoritettava kokonaisuudistus, kirjoi-
tettava tdrkeimpien perustuslakien teksti uudelleen. Vihitellen alettiin tottua
ajatukseen perustuslakien uudelleen kirjoittamisesta, valmistelutyd suoritettiin
useassa vaiheessa, ja vuonna 1974 hyvidksyttiin uusi hallitusmuoto ja wvaltio-
pdivajarjestys.

2
o
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3. Perustuslakien muuttaminen Suomessa on tapahtunut ensi sijassa lain-
sdddannollistd tietd, muodollista perustuslainsédédtimisjéarjestystd kéyttéen,
vaikka tulkinnalla ja tapaoikeudella on n#htdvisti jatkuvasti kasvava merki-
tys. Muutoksissa on niin ollen seurattu Ruotsin vallan aikaista traditiota.

Maamme tdrkeimpid perustuslakeja, hallitusmuotoa ja valtiopdivéjirjes-
tystd, muutettiin 1970-luvun loppupuolelle saakka harvoin perustuslain fekstiin
kohdistuvin muodollisin muutoksin. Esimerkiksi hallitusmuotoa muutettiin
vain kymmenkunta kertaa. Tehdyt muutokset koskivat »valtiosdfinnon olen-
naisesti tdrkedn sisdllén kannalta toisarvoisia kysymyksid» (Merikoski 1974, 17).
Asiallista muuttumista on tapahtunut paljon laajemmalti tulkinnan ja tapa-
oikeuden seki ennen kaikkea poikkeuslakien kidytén johdosta.

Kun maamme perustuslakien kokonais- ja osittaismuutokset tapahtuvat
samanlaista menettelyd seuraten ja kun kussakin tapauksessa on ollut kysymys
vain jonkin pykildn tai sen momentin muutoksesta, eivit osittaismuutokset ole
herattineet oikeudellisia ongelmia wvaan ldhinnd on keskusteltu muutoksen
asiasisdllosta.

Kokonaisuudistusta on toki toisinaan esitetty. 1920-luvun alkupuolella
edustaja Hannes Rydomd esitti valtiopdivajarjestyksen uudistamista (eduskunta-
esitys no. 5/1920 vp), ja edustaja V. Vainio ym. tekivét protestimielessd ehdo-
tuksen laiksi Suomen Hallitusmuodon perusteista, joka sisdlsi 17 pykaldad
(eduskuntaesitykset no. 2/1921 vp ja no. 7/1922 vp). Ehdotus tarkoitti Suomen
Sosialistisen Neuvosto-tasavallan perustamista. Poliittisia edellytyksid keskus-
telulle kokonaisuudistuksesta ei kuitenkaan ollut olemassa maailmansotien
vélisend aikana.

Keskeisten perustuslakien idn kasvaessa lakimieskunnan piirissd alettiin
esittdd parannusehdotuksia, mutta ne koskivat yksittdistapauksia ja olivat
luonteeltaan teknillisii. Kokonaisuudistus tuli vaikuttavalla tavalla esille vasta
1960-luvun loppupuolella. Jyrdnki arvioi, ettd skeskustelu perustuslakiuudis-
tuksesta alkoi toden teolla vasta Jyviskyldn yliopiston jirjestdméssid perustus-
lakiforumissa huhtikuussa 1969» (1971, 22).

1960-luvun lopulla eri tahoilta tulleissa ehdotuksissa puhuttiin valtiosdén-
non tarkistamiseksi tarpeellisesta kokonaistutkimuksesta tai -selvityksestd
(Salon ym. toiv.al. no. 1/1967 vp ja af Heurlinin toiv.al. no. 4/1968 vp), perustus-
lakikomitean asettamisesta titd suorittamaan (Uotila 1973, 1 v. 1968 tekemdis-
tddn ehdotuksesta, ja samoin SDP:n puoluekokous 1969) sekéd perusteellisesta ja
eteenpiin tihtddvista valtiosddntotutkimuksesta. N&illd sanoilla paddministeri
Koivisto luonnehti valtioneuvoston p#dtostd tutkimuksen suorituttamisesta.
Kuten tunnettua, pdétos perustui hallitusmuodon 50-vuotispdivdn juhlatoimi-
kunnan ehdotukseen (Merikoski 1980, 146—147). Sanonnat olivat hyvin varo-
vaisia, ja ne olisivat sallineet oikeastaan yhtd hyvin osittais- kuin kokonais-
uudistuksenkin.

Valtiosdéntokomitea asetettiin 9. 10. 1970. Sen tehtdvipiiri médrittiin hyvin
laajaksi. Komitea 1dhti siitd. ettd valtiosddnndn eri osia voidaan selvittdd ja
arvioida vain kokonaisuuden osina, minkd vuoksi komitea otti tarkastaakseen
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maamme valtiosddnnén kokonaisuudessaan (Komiteanmietintd 1974:27, 4).
Niéytti selviltd, ettd jos komitea havaitsisi joillakin tirkeilld aloilla uudistus-
tarvetta, se johtaisi luontevasti kokonaisuudistukseen, koska selvitettdvini

olevat osa-alueet olivat valtiosdinndn kannalta aivan keskeisid (Sipponen
1972, 226).

Asettamiskirjeen mukaan komitean tuli antaa tyonséd tulokset valtioneuvos-
tolle eri vaihtoehtoja vertailevana mietinténd. Komitea antoi véalimietinnon,
jossa kisiteltiin vain poliittisesti tdrkeimpid uudistusta tarvitsevia asiaryhmia.
Komitea edellytti, ettd se saisi esittdd kisityksensd kaikista tehtdviksiannoista
mainituista asiaryhmistd loppumietinnéssidan. Téllaista mahdollisuutta ei kui-
tenkaan tullut, koska valtioneuvosto rajoitti 7.4.1974 asetetun toisen wvaltio-
sddntbkomitean tehtdvin ainoastaan julkisen keskustelun seuraamiseen sekd
vhteenvedon laatimiseen valtiosdéntékomitean vdlimietinndstd hankituista lau-
sunnoista ja tdrkeimmistd julkisuudessa esitetyistd puheenvuoroista.

Komitean menettelytapoja vastaan on esitetty kritiikkid. Komiteatyén alku-
vaiheessa vasemmisto olisi halunnut kokonaisehdotusten vertailua kesken#én,
mutta enemmistén mukaan mietintd ja sen ehdotukset jaettiin asiaryhmittéin
15 lukuun. V. Merikoski katsoo dénestysmenettelyn aiheuttaneen valtiosdints-
komitean epdonnistumisen. »Parlamentaarisen &ddnestysmenettelyn kéyttami-
nen olisi tehnyt vélimietinnostd johdonmukaisen, jirjellisen kokonaisuuden,
jossa kunkin erillisen kysymyksen osalta myos tappiolle jddneet kannat olisi-
vat selvisti ilmenneet ja voineet tulla perustelluiksi» (1980, 149). Paavo Kastari
huomauttaa niyttdvin siltd, ettd komiteassa ei ole pyritty minkidénlaisiin
kompromisseihin eiki silld tavoin keskittymiin todella toteuttamiskelpoisten
vaihtoehtojen selvittelyyn, esittelyyn ja muotoiluun (1974, 7—8). — Kaikki
edelld mainitut ehdotukset ovat asiallisia, yhteiskunnallinen tilanne vain ei —
sen lisdksi mitd Hdnestyksestd komiteassa oli sdddetty — sallinut niiden seu-
raamista.

Poliittinen vasemmisto oli valmistautunut aktiiviseen toimintaan, yhteistoi-
mintaan ja tiesi ainakin péé#piirteissddn mitd tahtoi. V. Merikosken saman-
aikaisesta julkaisutoiminnasta ilmenee, ettd hinelld oli hyvin selked ja yksildity
kisitys valtiosddnnon puutteista ja muuttamistarpeesta.

Porvarillisissa puolueissa ei ollut samankaltaista valmiutta. Keskustelu
puolueiden sisdlld oli vield vihé&istd, yhteistoiminta puolueiden vélilla oli vasta
alkamassa ja valtiosddntokomitean ei-sosialistiset jésenet alkoivat pitdd yhtei-
sid kokouksia vasta kun siihen oli valttdméton pakko, kun mietintdd kirjoitet-
tiin. Hidas ldmpidminen laaja-alaiselle uudistushankkeelle on ymmérrettavda
erdidstd syystd, minkd Riepula sai selville tutkiessaan erdiden suurimpien sano-
malehtien suhtautumista 50-vuotiaaseen hallitusmuotoon: »Siitd, miten HM:n
katsotaan tdyttineen kuluneina viitend vuosikymmenend tehtdvinsd, tutkimus
antaa wvarsin positiivisen kuvan. Yhdessikdin pédkirjoituksessa el nimittdin
sen katsottu epdonnistuneen tai edes onnistuneen huonosti tehtédvissiddn»
(Riepula 1971, 253).
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Vasta vélimietintékierros pakotti puolueet ottamaan kantaa valtiosdidntém-
me tiarkeimpiin ongelmiin. Toisen wvaltiosddntékomitean mietinnéstd huomaa,
ettd tdssd vaiheessa porvarilliset puolueet olivat jo valmistelleet hyvinkin yksi-
tyiskohtaiset wvastaukset esitettyihin kysymyksiin, kun taas vasemmistopuo-
lueiden ja varsinkin SDP:n vastaukset ovat huomattavasti ylimalkaisempia.
Porvarillistenkin puolueiden valmius olisi ehkd ollut sellainen, ettd olisi ollut
aiheellista ja mahdollista neuvotteluihin, vertailuin ja kompromissein pyrkid
sisdisesti johdonmukaisen hallitusmuotoesityksen laatimiseen, mutta komitea
ei saanut tdhin tilaisuutta. Puolueiden tosiasiallista valmiutta uudistuksiin
osoittaa mielesténi hyvin se, ettd vaikka toisen valtiosddnttkomitean mukaan
perusoikeuksien uudistaminen sai yleistd kannatusta (Komiteamietinté 1975: 88,
4—35), tatd kysymystd selvittinyt perusoikeuskomitea joutui wain muutama
vuosi mydhemmin niin vaikeisiin erimielisyyksiin, ettei se lainkaan jattinyt
mietint6i.

1960-luvun lopulla ja 1970-luvun alkupuolella varsinkin nuoressa vasem-
mistuvassa lakimiespolvessa innostus kokonaisuudistukseen oli huomattava ja
monella taholla uskottiin, ettd uudistus saataisiin suoritetuksi. Mielestdni talla
alalla, samoin kuin monilla muillakin vhteiskuntaeliméin aloilla, oli saatava
julkisuuteen, keskusteltaviksi ja arvosteltaviksi tdrkeimmét uudistusehdotuk-
set, joita 1960-luvun radikalisoitunut poliittinen muutos tuotti ja toi mukanaan.

Heikki Karapuu kirjoitti yhdessd Lars D. Erikssonin kanssa luonnoksen
uudeksi perustuslaiksi sekd arvioi tilannetta seuraavasti: »Olemme saman-
tapaisessa tilanteessa kuin nelikamaristen sddtyvaltiopdivien aikaan wvuonna
1905: meilld on monessa suhteessa Eurocopan ja maailman taantumuksellisin
valtiosddnto» (1970, 7). Antero Jyrédnki viittaa siihen, ettd jos maa on kriisi-
tilanteessa, voidaan poliittis-yhteiskunnallista jirjestelmdi vaihtaa tai ainakin
saada aikaan suuria muutoksia jarjestelmididn (1970, 94). Vihitellen suurin
innostus kuitenkin laantui, keskustelu tasapainoittui ja kokonaisuudistus
tukahtui. Tdmin vaiheen analyysi odottaa vield tekijdénsi.

4. V. Merikosken ajatukset valtiosddnnon uudistamisesta ndyttédvit mieles-
téni edelleen ajankohtaisilta, ne eldvit ohi kirjoitustilanteen, vaikkei hdnen —
vastarannan kiisken — kisityksiddn uudistuksen kuumimpina péivind lilemmin
arvostettu.

Merikoski katsoo, ettd valtiosddntémme on mukautunut kehitykseen poik-
keuslainsdddédnndslld, passiivisesti (Merikoski 1974, 20—26). Jos kuitenkin pide-
tddn tdrkeidnd, ettd valtiosdintd aina muodostaa valtio- ja yhteiskuntaeldmén
oikeudellisten perussddntéjen rungon, valtiosidnndn uudistaminen on tarpeen,
Valtiosddnnon tulisi oikeastaan aina olla jatkuvan uudistusprosessin alainen.
Oltuaan alun perin vain osauudistusten kannalla Merikoski muutti késitystédéan
ja katsoi, ettd ainakin hallitusmuoto olisi kokonaisuudessaan Kkirjoitettava
uudelleen. Olisi valttamiatontd sovitella yhteen ja rinnakkain eteneviksi koko-
naisuudistuksen valmistelu ja osittaisuudistuksen toteuttaminen. Viimeksi
mainittuun kuuluivat Merikosken mielestd tasavallan presidentin wvaalitavan
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uusiminen, normaaliparlamentarismiin siirtyminen ja valtiosdintétuomioistui-
men perustaminen.

Ulkomaisen kehityksen tarkastelu osoittaa, ettd vaikka kokonaisuudistusta
puoltaisivat monet jédrkevdt ja loogiset perustelut, yhteiskunnallisten voimien
vastustus tekee vaikeaksi toteuttaa kokonaisuudistus muulloin kuin wvaltio-
jarjestyksen muutoksen yhteydessd. Valtiosddnnoén alalla samoin kuin hallin-
nossakin jouduttaneen nopean talouskasvun lakattua seuraamaan inkrementa-
lismia, pienten mutta jatkuvien askelten politiilkkaa. Suomessa valittu osittais-
uudistusten tie voi tuottaa tuloksia ja ndhtdviksi jad, onko mahdollista edetd
osittaisuudistuksin niin ettd uudistus ulottuu kaikille tarkeimmille alueille, so.
toteutetaan kokonaisuudistus osittaisuudistusten avulla.

Olisiko pelkkd valtiosddnnén sdinndsten yhteen sulattaminen ilman asia-
sisédllon merkittdvdd muutosta kokonaisuudistus? Olisiko valtiosd&dnnon perus-
periaatteiden muuttaminen erotettava sellaisesta valtiosdinnon sisdllon muu-
toksesta, joka wvain vilillisesti koskee perusperiaatteita? Lakitekstiin kirjoi-
tettu osittais- ja kokonaisuudistuksen kisitteellinen ero johtaa moniin hanka-
liin ongelmiin, joita on tarpeetonta tuoda maahamme.

Eduskunnan valtaoikeuksien ja aseman korostamisen takia piddn tdrkedni,
ettd valtiosddnnén uudistaminen tapahtuu edelleen siten kuin Merikoski kir-
joittaa: »Edelld esitetyn mukaan on wvaltiosddnnén uudistaminen Suomessa
normaalisti tapahtuva sdddanniistd tietd, eikd jddvd enemmén tai vihemmin
sattumanvaraisten, tai tiettyyn p#&méiidrddn tulkinnalla ohjatun kaytdnnon
muodostumisen varaan» (Merikoski 1969, 125).
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Keskustelupuheenvuorot

Kauko Sipponen

Meidin maassamme on positivistinen traditio oikeastaan ollut koko ajan
vallalla valtiosddnt6d uudistettaessa. On katsottu, ettd kysymys on valtiosddn-
non uudistamisesta nimenomaan kirjainta muuttamalla, poistamalla, uudista-
malla tai lisddmalld. Silloin kysymys kokonais- ja osittaisuudistuksesta palau-
tuu yksinkertaisesti vaihtoehtoihin kirjoittaa perustuslaki kdytdnnéllisesti kat-
soen kokonaan uudestaan tai pyrkid tekemidin siihen useita kymmenidkin
pykidlamuutoksia, niin kuin juuri dskettdin on tapahtunut. Tdmi kysymys ei
siis ole aiheuttanut meille teknisid ongelmia, vaan on keskusteltu siitd, miten
pédin edetddn ja onko kokonaisuudistusta mahdollista saada aikaan.

Ruotsi-Suomen uudistustraditio on ollut juuri kokonaisuudistustraditio.
Kokonaisuudistus on liittynyt tarkeisiin poliittisen eldmin murrosvaiheisiin
alkaen vuoden 1634 hallitusmuodosta, jolloin Ruotsiin Iuotiin silloisen Euroopan
kannalta arvioituna erittdin pétevd hallinnollinen jirjestelma.

Minéd yhdyn niihin, joiden mukaan méaidrdenemmistésdénnokset ovat nykyi-
sin valtiosddnnon ydin ja lukko. Hallitusmuodon 6 §:n omaisuudensuoja on
toinen tdrked periaate. Sitd on viime aikoina alettu tulkita entistd liberaalim-
min. Hallitusmuodon 6 § yhdistdd meiddn valtiosdédntémme — silld tavalla
kuin se on tulkittu — markkinatalousmaihin. Paavo Kastari on viitannut sii-
hen, ettd sen perusteella markkinatalous kuuluisi valtios#&inndn perusperiaat-
teisiin. Minusta hdn on vetdnyt oikean johtop&datoksen.

Kiinnitin myo6s huomiota sithen, mitd Alf Ross on ajatellut. Hénen mu-
kaansa juuri muuttamismenettelyd koskevat pykilédt ovat keskeisid ja wvaltio-
sddntod voisi muuttaa kaikilta muilta osin, mutta ei n#itd pykdlid. Vaikka
valtiosddnnon muuttamista koskevien pykélien merkitys meilld tunnustetaan,
niin kuitenkin myds ndmé pykéildt ovat samalla tavalla késiteltdvissd ja muu-
tettavissa kuin muukin valtiosdanto.

Jos valtiosdéintéuudistus tehdddn nopeasti, niin kuin Timonen huomautti,
sitd ei tehdid viidessd vuodessa vaan viidessd kuukaudessa, jolloin se menee lipi
poliittisen tilanteen aallonharjalla. Toinen vaihtoehto on, ettd uudistusta mie-
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tiskellddn ja haudotaan kunnolla ja pitk#ddn, koska l6ytyy kannattajia ja vas-
tustajia ja uudistuksen tdytyy olla teknillisesti kunnollinen. Téssd tapauksessa
20 vuotta on sellainen aika, jonka valtiosddntduudistus ndyttdd vievidn yhteis-
kunnissa, jotka ovat meihin verrattavia, niin kuin Ruotsi ja Sveitsi. Meilld on
siten aikaa vield keskustella ja miettid, laskemmepa vuodesta 1965 tai 1970.
Mini laskisin pikemminkin vuodesta 1970, koska vasta silloin yhteiskunta edes
jollakin tavoin kokonaisuudessaan alkoi miettid niitd asioita.

Antero Jyrinki

Minusta timid Kauko Sipposen avaama kahdenkymmenen vuoden perspek-
tiivi oli innostava ja rohkaiseva. Sipposen nidkymé luo optimismia tulevaisuu-
teen ndhden. Mutta mihin alustaja tdhtdd kymmenen vuoden aikavalilld,
vhteen vai useampaan osittaisuudistukseen vaiko kenties johonkin muuhun?

Kauko Sipponen

Jos saadaan niin laajoja osittaisuudistuksia, kuin mitd nyt ndyttdd olevan
meneillddn, niin eiké riittdvilla keskustelulla voida valmistaa erditd muitakin
aloja, ettd piddstddn eteenpdin.

Lauri Tarasti

Usein kokonaisuudistuksessa liikutaan enemmin iskulausetasolla, ja siita
syystd osittaisuudistus ldhtee reaalisemmin liikkeelle. Iskulausetasolla péaéas-
tddn yksimielisyyteen hyvin nopeasti, ja se peittdd alleen kaikki ongelmat.
Mutta kun ryhdytdidn miettimidn, mitd mikin asia merkitsee kiytidnnon ela-
missid, havaitaan ettei konkreettisten asioiden ratkaiseminen ole helppoa. Hel-
pompaa on todellakin esittdd pyored, yleinen kaikkien hyviksym& lausuma.
Osittaisuudistuksessa joudutaan aina harkitsemaan farkemmin, ja samalla
yleensid kdy jo ilmi, milld tavalla on mahdollista edetd, jotta pédistéisiin jonkin-
laiseen lopputulokseen.

Antero Jyrinki

Kun mietitddn osittais- ja kokonaisuudistuksen vilistd suhdetta, tulee esille
vield yksi seikka. Kun toteutetaan perustuslain osittaisuudistus, sdddostekstin
tulee olla niin rakennettu ja kirjoitettu, ettd rakenne ja kirjoitustapa soveltu-
vat vanhan perustuslain runkoon. To6rmésin tdhdn ongelmaan perusoikeus-
komitean tyon aikana. Silloin minulle muodostui se kisitys, ettd modernia
perusoikeussdédntelyd perustuslakitasolla voidaan kirjoittaa oikeastaan wvain
vksityiskohtaistamalla sddddstekstin sanontaa. Téllainen sanonnan yksityis-
kohtaisuus ei taas ndyttinyt hyvin soveltuvan vuoden 1919 hallitusmuodon —
kdyttddkseni Kastarin ilmaisua — lapidaariseen sanontaan. T#std havainnosta
seurasi sellainen ratkaisu, ettd tédssa osittaisuudistuksen vaiheessa oli laadit-
tava erillinen, perustuslakitasoinen perusoikeuslaki, jonka puitteissa sanonnan
yksityiskohtaisuus oli vietdvissd ldpi. Tallainen ratkaisu, joka sinénsd sopii
pohjoismaiseen »monta perustuslakia yhdessi maassa» -traditioon, ei monia
miellyttdnyt, ja ehdotus erilliseksi perusoikeuslaiksi jdi vain eridvddn mieli-
piteeseen liitetyksi luonnokseksi. Mutta luulen, ettd juuri esittdméini yleinen
ongelma on todellinen ja ettd se nousee esille joka kerta, kun osittaisuudistuk-
sia suunnitellaan.




