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JAAKKONOUSIAINEN

The project to reform the Finnish Constitution was started thirty years ago, in the radi-
cal atmosphere of the late sixties and early seventies. No consensus was reached at that
time, but the idea of the reform survived. In the first phase several minor adjustments
were carried out, but since the end of the 1980s parliament has insisted on strengthen-
ing the parliamentary system vis-a-vis presidential power. A resolution adopted in 1994
assigned the Government the task of launching a wholesale revision of entire Constitution.

As the range of the reform was restricted, the preparatory work was entrusted to a
working group of constitutional scholars and civil servants, who shaped the structure of
the new Constitution and pointed out the considerable problems to be solved. On the
basis of this a commission composed of parliamentarians put the finishing touches to
the draft Constitution over a period of seventeen months. The government proposal was
passed almost unanimously in Parliament, and the President of the Republic confirmed

it into force on 1 March 2000.

Perustuslaki on paitsi oikeudellinen myo6s po-
liittinen ja ideologinen dokumentti: se ottaa
vaikutteensa saatdjiensa arvomaailmasta, kult-
tuuripiirin aate- ja teoriaperinndsta seka valta-
poliittisista laskelmista. Se kantaa tulevaisuu-
teen hyvaksymisajankohtansa olosuhteiden lei-
maa, ja ulkoisen maailman muuttuessa syntyy
jannitystila normatiivisen kehyksen ja sita mur-
tamaan pyrkivan poliittisen todellisuuden va-
lille.

Perustuslain rakenteesta, taloudellis-sosiaa-
lisen muutoksen maarasta seka yhteiskunnalli-
sen ristiriidan luonteesta riippuu, miten vahvoja
muutospaineet ovat ja miten tehokkaasti kirjoi-
tettu perustuslaki jarruttaa vastaan. Suuri jous-

1 Kirjoitus perustuu tekijan alustukseen Suomalaisen
lakimiesyhdistyksen ja Valtiotieteellisen yhdistyksen
jarjestamassa " Perustuslakiseminaarissa’, Helsinki,
Saatytalo, 15.10.1999.
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tonvara on rauhallisen kehityksen vaiheissa,
jolloin ristiriitojen taso on matala eika avoimia
yhteiskunnallisia uhkia ole olemassa. Tilanne,
jossavallitseva yhteiskunta- ja hallitusjarjestel-
ma koetaan uhatuksi, aiheuttaa puolestaan hal-
litsevissa eliiteissa pyrkimyksen niita suosivan
valtiosdaannon jaykistamiseen, formaalien muu-
tosten ja uusien tulkintojen minimoimiseen
seka valtiosddnnon luonnetta muuttavien kay-
tantdjen estamiseen.

Suoraviivaisin keino perustuslain sopeutta-
miseksi kehitykseen on sen kirjaimen muutta-
minen. Rauhanomai sen muutoksen aarityyppei-
na ovat yhtaalla voimasuhteiden perustavaa
muutosta seurailevat kokonaisrevisiot, toisaal-
la ulottuvuudeltaan ja merkitykseltééan rajoitetut
yksittéiskorjaukset.

Mutta perustuslait jattavéat sellaisinaan run-
saasti pelivaraa kaytannon toiminnan vaihtel ul-
le. Julkisoikeuden ja eritoten perustuslain nor-
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mit ovat — vastakohtana yksityisoikeuden nor-
meille — suuria kokonaisuuksia séantel evia seka
ideologisesti ladattuina véljié ja joustavia. Jos
ne ovat vahvasti sitovia, ne vaativat tulkinta-
doktriineja tuekseen, erés &dritapaus on mei-
dan perustuslakimme omai suudensuojasaannos.
Mutta tulkintoja voidaan "loivasti kaartaen”
muuttaa. Normin ollessa heikosti sitova ongel-
maa ei synny, vaan valtiollisilla kéytanndilla on
vapaata liikkumatilaa.

* * *

Vuoden 1919 hallitusmuodossa maalle ei vah-
vistettu sellaisenaan ja mekaanisesti sovellet-
tavaa valtiollista jarjestelmaa. Vahvistettiin
vanhempien valtiosadantdjen tapaan Iyhyin ja
pelkistetyin sanonnoin suhteellisen véljat puit-
teet, joihin valtiosaantdisat sitoivat kukin omia
pyrkimyksi&an, toiveitaan ja pelkojaan. Valtio-
jarjestykseen yhdistettiin valtiosdantdlogiikal -
le lievad vakivaltaa tehden kaksi elementtié:
jdykkyys jajoustavuus, auktoriteetti ja kansan-
valta, keskitys ja hajautus. Presidentinvalta ja
parlamentarismi olivat molemmat pitkélle legi-
tiimej& hallintamalleja, joiden valilla kaytant6
saattoi valtioeldman sykleissé heilahdella.

Toisen maailmansodan jalkeen perustuslain
joustavuus vaheni, kun hallitusmuodon presi-
denttipykalia ruvettiin lukemaan sanatarkasti ja
tulkitsemaan puolipresidentillisen hallitsemis-
tavan legitimoivin painotuksin. Kasitys presi-
dentinvallan siunauksellisuudesta juurrutettiin
vahvoin ottein kuuliaiseen kansaan, jonka po-
liittinen lukutaito oli varsin valttavaa tasoa.
Toisella laidalla eduskunnan tytskentelytavat
pysyivéat 1920-luvun tasolla, eiké sen vaikutus-
mahdollisuuksia parlamentaarisessa vuoropuhe-
lussa ollut yht&&n lavennettu, pikemminkin ka-
vennettu esimerkiksi aloite- ja muutosoikeuden
ddrimmaéisen ahtaalla tulkinnalla. Eduskunta
painui toiminnalliseen aallonpohjaan, ja val-
tiollisen jarjestelman tasapaino naytti pahasti
horjahtaneen. Oli valtiopaivid, jolloin paami-
nisteri ei noussut kertaakaan puhumaan edus-
kunnalle, ja muutkin ministerit ilmaantuivat
taysistuntoon miltei vain antamaan vastauksia
edustajien kysymyksiin, epasaannollisesti sit-
tenkin.

Y Ih&alté ohjautuvassa poliittisessa kulttuuris-
sa paineet kansanvaltaistavien ja parlamentaris-
mia tehostavien uudistusten aikaansaamiseksi

olivat jééneet heikoiksi. Perustuslakiuudistus ei
kolme vuosikymmenta sitten k&ynnistynytkaan
kansanliikkeend, vaan eliittitasolta, nuoren va-
semmistolaisen lukeneiston suorittaman teo-
reettisen ja kaytannallispoliittisen erittelyn tuo-
toksena, joka tarjottiin vasemmistopuolueille ja
vallinneessa radikaalissa mielipideil mastossa
hyvéaksyttiin niiden ohjelmaksi. Tavoitteena oli
hyppayksellinen muutos puolipresidentillisesta
hallinnasta eduskuntakeskeiseen parlamentaris-
miin.

1970-luvun alun hanke oli saanut vélittdmat
virikkeensa kansallisesta itsendisyyden ja hal-
litusmuodon 50-vuotistapahtumasta. Kaydyssa
keskustelussa sen puitteet nopeasti laajenivat
vaatimattomasta valtiosdantdsel vityksesta raj at-
tuun tarkistukseen ja sitten suurimittaiseen uu-
distukseen. Valtiosdantokomitean toimeksian-
non ydinkohta kuului: "Komitean tulee selvit-
té&, miten eduskunnan asemaa keskeisena val-
tioelimena voidaan vahvistaa ja parlamentaaris-
tajarjestelmaa kehittdd. Lisaksi komitean tulee
selvittdd, miten tasavallan presidentin oikeudel-
lista asemaa ja vaalitapaa koskevia sddnnoksié
olisi kehitettav&d.” Tuntuu tutulta viime ja tédman
vuosikymmenenkin parlamentaarisia toimeksi-
antoja ajatellen.

Jalkikéteen on helppo sanoa, ettei tuolla
valtiosdantokomitealla ollut juuri edellytyksia
tehtévan onnistuneeseen suorittamiseen. lIma-
piiri oli niin ideologisen sakea ja puolueet niin
syvalla vuosikymmenien takaisissa tai stel uhau-
doissaan, ettei missaén vaiheessa oltu |&hell -
k&én konsensusta. Vuonna 1974 annettu véli-
mietintd sisdlsi siten vain kahden perustavan
mielipidesuunnan erilliset linjaukset ja jasen-
ten yksilolliset kannanotot. Presidentti Kekko-
nen antoi armoniskun jo kuolevalle hankkeel-
le: kavi ilmi, ettei mik&an puolue ollut siihen
vahvasti sitoutunut, kansalaisia asia kosketti
hyvin véhan, eika toiminnallisia lamavuosiaan
elanyt eduskunta pystynyt vaatimaan aseman-
sa kohentamista.

Uudistamisajatus jai kuitenkin elamaan.
Omaksuttiin selvasti rajattujen osittai suudistus-
ten menettely, jossa virkamiestaso — oikeus-
ministerion lainvalmisteluosasto — oli keskei-
nen suunnitteleva ja koordinoiva voima ja jos-
sa pyrittiin jo etuk&teen varmistamaan hankkei-
den riittéva kannatus puolueiden kesken. Talla
tavalla 1980- ja 1990-luvulla toteutetuista
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uudistuksista téarkeimmét koskivat presidentin
vaalitapaa ja eréita valtaoikeuksia, neuvoa-an-
tavaa kansanaanestysté, eduskuntatyon jérkeis-
tamistd, ns. enemmistdparlamentarismin tehos-
tamista, valtiontaloutta, EU-jasenyyden vaati-
mia uudelleenjarjestelyja seka perusoikeuksia.
Taman prosessin aikana poliittinen Suomi
koki hdmmaéstyttadvan muodonmuutoksen. Kan-
salaisten poliittisen tiedostamisen taso nousi
jyrkasti, puolueet levittaytyivat yhteiskunta-
luokista irtoaviksi yleispuolueiksi, joiden ideo-
loginen ja etupoliittinen varustus madaltui rat-
kaisevasti, maata alkoivat hallita |&pi eduskun-
nan nelivuotisen vaalikauden istuvat vankat
enemmistohallitukset. Suomesta tuli lyhyessa
ajassa lansieurooppal aisittain katsoen vahvasti
konsensuaalinen yhteiskunta. Presidenttiys me-
netti neuvostovallan romahduksen my6ta yhden
keskeisen legitimaatioperusteensa, ja uusi en-
tista itsetietoisempi kansanedustajasukupolvi,
jokaoli huolestunut nyt kansalta suoraan man-
daattinsa saavan kilpailijan asemasta, alkoi vaa-
tia lisda parlamentarismia ja eduskuntavaltaa.
Tiukimmat uudistusvaateet esitettiinkin useiden
vuosien aikana eduskunnan enimmaltéén yksi-
mielisesti hyvaksyminé lausumina ilman ettd
hallitus- tai oppositiotaktiikka olisi niita varit-
tanyt. Ratkaiseva oli vuonna 1994 esitetty pon-
si, jossa vaadittiin uutta yhtendista perustusla-
kia ja valtaoikeuskysymysten ratkaisua. Tie-
damme mita sen jalkeen on tapahtunut, mutta
menettelytapa kannattaa palauttaa mieliin.

* * *

Viime vaiheen prosessi ei kdynnistynyt poliit-
tisella arvokeskustelulla siitd, mita kaikkea uu-
den perustuslain tulisi sisaltéaja millaisen val-
tiollisen toimintakehikon puitteissa politiikkaa
tulisi 2000-luvun Suomessa harjoittaa. Asetet-
tiin teknokraattien — tutkijoiden ja virkamies-
ten — tydéryhméa, joka muotoili perustuslain ra-
kenteen pykal dotsikoita myo6ten. Seitseméntois-
ta kuukauden gjan tydskennellyt parlamentaa-
rinen komitea antoi pykalille siséllon ja ratkaisi
tyéryhman osoittamat avoimet valtaoikeuskysy-
mykset.

Menettelyn saneli halu uudistuksen ulottu-
vuuden rgjoittamiseksi. Kommentoidessani
1970-luvun alun hanketta katsoin kokonaisval-
taisia perustuslakirevisioita suoritettavan nel-
janlaisissa olosuhteissa: (1) poliittisten vallan-

keikausten jalkeen uusien vallanpitdjien lujit-
taessa asemaansa, (2) kansallisten legitiimiys-
kriisien vallitessa pyrittaessa lisadmaan jérjes-
telmén vakavuutta hallitsevaa koalitiota suosi-
valla tasolla, (3) voimasuhteiden ja yleisten
katsomusten muuntuessa niin, etté vaateet val-
taresurssien ja politiikan tuotoksina syntyvien
etujen ja rasitusten jakelun tarkistamisesta tu-
levat toteuttamiskelpoisiksi seké& (4) normira-
kenteen ajan mittaan vanhentuessa, haluttaes-
sa pitda se gjan tasalla ja samalla rationalisoi-
da jatehostaa institutionaalista valtiollista toi-
mintaa.

Useassa Euroopan maassa hiljattain toteute-
tut tai vireilla olevat valtiosddnnon uudistus-
hankkeet sijoittuvat kahteen jalkimmaéiseen
kontekstiin. Meill& painottui vahvasti neljas ta-
voite, perustuslain " kausihuolto”. Siispa halut-
tiin valttéa hallitsemattoman keskustelun esiin
ryopséhtdminen ja perustuslain avaaminen
kaikkineen seka turvata prosessin 1&pimeno laa-
ditussa kiredssa aikataulussa. Kirjoitetut perus-
tuslain uudistukset onnistuvat vain poliittisen
kehityksen myodtévirtaan, ja edeltaneiden vai-
heiden perusteella suunnilleen tiedettiin, mihin
saakka konsensuksen puitteissa on mahdollis-
ta menna.

Merkille pantavaa onkin, kuinka vahéisessa
maarin erimielisyydet Nikulan parlamentaari-
sessa komiteassa pohjautuivat puolueiden toi-
sistaan eroaviin peruslinjauksiin. Enemman tu-
livat esille kansanedustajajasenten yksilolliset
asenteet sekd taktiset laskelmat siitd, millainen
valta-asetelma valtakunnassa on vuoden 2000
jalkeen. llmapiirin muutosta kuvaa vaikkapa
suhtautuminen eduskunnan péaattssaantoihin
maar&enemmi stovaatimusten osalta. Pekka Hall-
bergin johtamassa valtiosddnnon tarkistamisko-
miteassa 1982-83 pyrkimys lieviin muutoksiin
nostatti viel& poliittisia intohimoja ja jaykisti
puolueasenteita, mutta kymmenen vuotta myo-
hemmin |epdamaan;j attamismenettelysta ja ve-
rolakien méaaréenemmistovaatimuksesta luovut-
tiin suuremmitta riidoitta.

Konsensus-Suomi on saanut sopuisasti laa-
ditun ja miltei yksimielisesti hyvéksytyn val-
tiollisen lippunsa, uuden perustuslain. Sen pi-
taisi siis olla edeltdjdinsa huikeassa maarin
enemman ns. neutraali perustuslaki, ei voitta-
jan diktaatti eika luokkataistelun aseleposopi-
mus. Kansalaisten piirissa se ei nayta heratta-
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neen suuria intohimoja, se on vastaanotettu jo-
tenkin valinpitamattémasti.

Voimaantuleva perustuslaki heijastelee tie-
tenkin ndiden aikojen nédkemyksié ja olosuhtei-
ta, eika se ulottuvuudeltaan ragjoitettuna ylla
"vuosisadan uudistukseksi”. Vai — ajatellen yh-
teiskunnan ja maailmanndyttamén nopeaa

muuttumista — voiko sellaista en&é ollakaan?
Jos tavoittelee parasta, voi hyvékin jéada saa-
matta. Ja inkrementalistisesti ajatteleva pitda
oven aina raollaan uusien gatusten tulla. Koh-
tuullisen pragmaattinen suhtautumistapa myos
kirjoitettuun valtiosdantdon on néina aikoina
hyvin perusteltavissa.



