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Pekka Liansineva

Perustuslakiprosessista Nepalissa®

Yleistd perustuslakiprosesseista

Kursorinenkin katsaus kansallisten perustuslakien sadtimisprosesseihin toisen maailmanso-
dan jilkeisessd maailmassa riittdd antamaan yleiskuvan siitd, miten vaihtelevissa olosuhteissa
uudet perustuslait voivat syntyé ja miten monenlaisia tavoitteita niille voidaan erilaisissa kon-
teksteissa asettaa. Yksi perustavanlaatuisimmista erottavista tekijoista liittyy siihen, toteute-
taanko perustuslain kokonaisuudistus niin sanottujen normaaliolojen vallitessa ja perustus-
laillista jatkuvuutta noudattaen vai pyritaanko uudistuksella selkedén irtiottoon aiemmasta re-
giimistd esimerkiksi vallankumouksellisten tai muuten poikkeuksellisten olojen yhteydessa.”
Vain osa ajanjakson perustuslakiuudistuksista on nimittdin toteutettu yhteiskunnallisesti va-
kiintuneissa olosuhteissa ja jatkuvuuden hengessd aiemman perustuslain revisionormeja nou-
dattaen. Hyvana esimerkkina téllaisesta normaaliaikojen ja jatkuvuutta korostavasta perustus-
lakiuudistuksesta voitaneen viitata vaikkapa Suomen nykyisen perustuslain (11.6.1999/731)
syntyprosessiin. Tuon sdddoshankkeen tavoitteenahan ei ollut maan aiemman valtiosdantétra-
dition ja yhteiskuntajdrjestyksen hylkddminen tai sen perusteellinen muuttaminen vaan lahin-
né perustuslakitekstin yhtendistdminen, ajantasaistaminen ja huoltaminen aiempien perusrat-
kaisujen pohjalta.’

Toista adripdita puolestaan edustavat sellaiset tyypillisesti yhteiskunnallisiin murrosvaihei-
siin ja kddnnekohtiin liittyvat perustuslakiuudistukset, joissa keskeisend pyrkimyksena on oi-
keudellisen ja yhteiskunnallisen jatkuvuuden katkaiseminen sekd oikeus- ja yhteiskuntajérjes-

! Artikkelin kirjoittaja on perehtynyt Nepalin perustuslakiprosessin tilaan Suomen ulkoasiainministerién toimek-
siannosta. Kirjallisen aineiston ohella kirjoituksen tiedot perustuvat joulukuussa 2008 tehtyyn tutustumismatkaan
Nepalin pdakaupunkiin Kathmanduun, jonka yhteydessé kirjoittajalla oli tilaisuus osallistua keskusteluihin mm. Ne-
palin suurimpien poliittisten puolueiden, perustuslakia sditévin kansalliskokouksen, oikeuslaitoksen ja kansalaisjér-
jestdjen edustajien sekd kansainvalisten avustusorganisaatioiden toimihenkiloiden kanssa. Lukuisat ulkoasiainmi-
nisterion palveluksessa olevat henkil6t ovat tarjonneet apuaan ja asiantuntemustaan hankkeen yhteydessa. Erityiskii-
tokset hyvistd yhteistyostd kuuluvat Heli Lehdolle, Rauno Merisaarelle, Pirkko-Liisa Kyostildlle ja Munni Sharmalle
UM:sta seké Leena Rikkildlle International IDEA:n (International Institute for Democracy and Electoral Assistance)
Nepalin toimistosta.

2 Ks. esim. Lars D. Eriksson: Vad kan uppnds genom en fordndring av forfattningens text, s. 352. Politiikka 1983,
s. 346-359.

* Ks. HE 1/1998 vp uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi, s. 5-6 ja 30-32. Vastaavalla tavalla perustuslaillista jatku-
vuutta noudattaen on toteutettu myds esimerkiksi Ruotsin (1974) seké Sveitsin (2000) perustuslakiuudistukset.
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telmdn rakentaminen aiemmasta poikkeavien peruslahtokohtien varaan. Uuden perustuslain
sddtdmisen voidaan téllaisissa tilanteissa ndhda ilmaisevan kansakunnan tahtoa paéstd eroon
alemmasta regiimista ja aloittaa uusi poliittinen aikakausi hylkdamalld autoritaarinen hallitse-
mistapa ja korvaamalla se demokraattisemmalla jarjestelmalld.* Tdméankaltaista siirtymaa
autoritaarisesta jarjestelmastd kohti demokratiaa ilmentavit esimerkiksi Portugalissa ja Espan-
jassa 1970-luvulla sekd Itd-Euroopan entisissé sosialistisissa maissa samoin kuin Eteld- Afrikas-
sa toteutetut perustuslakiuudistukset 1980- ja 1990-lukujen vaihteessa.

Merkittdvia eroja perustuslakien syntyasetelmien vililld on néhtavissd myos siind, keiden
toimesta ja aloitteesta uudistukset on toimeenpantu ja millaisia menettelytapoja niiden toteu-
tuksessa on noudatettu. Vaikka yhtd “oikeaa” perustuslakiprosessin toteuttamisen mallia ei ole-
kaan mielekastd pyrkia maéritteleméddn, voidaan demokratian, kansansuvereenisuuden ja kan-
sojen itsemadradmisoikeuden ajatuksista kuitenkin johtaa vaatimuksia sithen suuntaan, ettd
kyseisen valtion asukkaiden tulisi voida riittdvdn kattavalla ja tehokkaalla tavalla osallistua ja
olla mukana paéttdmassa tai ainakin antaa suostumuksensa siithen, millaisten perusratkaisujen
varaan uusi valtiollinen jarjestys rakennetaan.” Kaikissa tapauksissa aiemmasta perinteestd ir-
tiottoa merkinneet perustuslakiuudistukset eivit kuitenkaan ole pohjautuneet (ainakaan paa-
asiallisesti) kansan perustuslakia sddtdvan vallan kéytt66n, vaan valtion ulkopuolisten tahojen
vaikutus prosessin kdynnistimiseen ja sen lopputulokseen on saattanut olla huomattava. Esi-
merkiksi Lansi-Saksan ja Japanin perustuslakiprosessien kdynnistdmisessd toisen maailman-
sodan jélkeen oli sodan voittajavaltioilla varsin merkittava rooli.®* My6skddn puhtaasti kansal-
liselta pohjalta toteutetut perustuslakiprosessit eivit ole aina noudattaneet pouvoir constituant
-opin’ jhanteita. Esimerkiksi Nigerian (1999) ja Bahrainin (1999-2002) perustuslakiprosesseja
on luonnehdittu sellaisiksi ylhddltd johdetuiksi hankkeiksi, joiden lopputulos maardytyi pi-
kemminkin paikallisen sotilashallinnon tai emiirin kuin kansan tahdon mukaisesti, eivitka
ndin syntyneet perustuslait ole saavuttaneet kansalaisten hyvaksyntda.®

Niissdkin perustuslakiprosesseissa, joissa uudistushankkeen legitimiteettid on pyritty ra-
kentamaan kansalaisten tuen ja mydtdvaikutuksen varaan, on ndhtdvissd hyvin monenlaisia
variaatioita erilaisten toteutustapojen vililld. Joissakin toteutusmalleissa perustuslakiuudis-
tuksen sisdllostd on neuvoteltu vaaleilla valitussa ja eri kansalaispiirejd laajasti edustavassa eli-

messd ja niin, ettd kansalaiset ovat voineet my0s suoraan osallistua perustuslaista kdytavaan

* Ks. Ulrich K. Preuss: Perspectives on Post-Conflict Constitutionalism: Reflections on Regime Change through Ex-
ternal Constitutionalization, s. 468-470. 51 New York Law School Law Review 2006-2007, s. 467-493 ja Vicki Jack-
son: What's in a Name? Reflections on Timing, Naming, and Constitution-Making, s.1258-1259. William and Mary
Law Review 2008, s. 1249-1305.

5 Ks. esim. Markku Suksi: Making a Constitution, The Outline of an Argument. Abo Akademis Tryckeri 1995, s. 53—
54.

¢ Preuss 2006-2007, s. 475-479 ja Jackson 2008, s. 1262-1265.

7 Ks. esim. Antero Jyranki: Valta ja Vapaus. Talentum 2003, s. 232-233.

8 Kirsti Samuels: Constitution Building Processes and Democratization; A Discussion of Twelve Case Studies (A
Draft Report Prepared for International IDEA), s. 20-21 (http://www.idea.int). Ks. my0s esim. Kaarlo Tuori: Bosnia-
Hertsegovinan valtiosddntd: ristiriitoja ja jannitteitd, s. 81. Julkaisussa Juhlakirja Teuvo Pohjolainen 1945-14/10-
2005, s. 80-90. Tuorin mukaan Bosnia-Hertsegovinan perustuslaki on sdddetty poikkeuksellisella tavalla rauhanso-
pimuksen yhteydessi eikd sen legitimiteettid voida niin ollen perustaa demokraattisen kisittelyprosessin varaan.
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dialogiin sen eri vaiheissa. Toisissa malleissa taas perustuslain sisaltdd koskevat neuvottelut on
kayty pddasiassa yhteiskunnallisten eliittiryhmien vililld (round table-, komiteavalmistelu
tms.) ja kansalaisosallistuminen on niissé saattanut rajoittua esimerkiksi prosessin lopputulok-
sen hyviksymiseen tai hylkddmiseen.’

Toisaalta on syytd huomata, ettei lopullisen perustuslain legitimiteetti, toimivuus ja elinkel-
poisuus vilttamatta maaraydy suoraan sen sadtamisprosessin kansanvaltaisuuden ja avoimuu-
den perusteella. Muun muassa Saksan esimerkki osoittaa, ettd myos ulkoisten paineiden valli-
tessa syntyneet perustuslailliset ratkaisut' voivat pitkilld aikavililld muodostaa vakaan perus-
tan legitiimind pidetylle konstitutionaaliselle jarjestelmalle. Vastaavasti avoimesti keskusteleva
ja osallistuvakaan perustuslakiprosessi ei automaattisesti takaa lopputuloksen legitimiteettid ja
demokraattisuutta. Esimerkiksi Thaimaan perustuslaki (1977) ei ole onnistunut lunastamaan
lupauksiaan demokraattisen hallitsemistavan takeena, vaikka lain sdatdmisprosessia onkin ku-
vattu ainakin Aasian mittapuulla arvioituna kohtalaisen partisipatoriseksi.*

Edelld viitatuista varauksista ja poikkeamista huolimatta voitaneen osallistuvaa ja avointa
perustuslakiprosessia kuitenkin pitdd nykyoloissa optimaalisimpana menettelytapana pyrit-
tdessd luomaan kestdvai perustaa demokraattiselle perustuslailliselle jarjestelmaélle ja edesaut-
tamaan mahdollisimman laajapohjaisen ja legitiimin yhteiskuntasopimuksen syntyé. Kansa-
laisyhteiskunnan vahva osallistuminen ja sitoutuminen perustuslain sdatimisprosessiin edes-
auttaa muun ohella sitd, ettd eri kansalaisryhmilld on kiinnostusta ja mahdollisuuksia my6s
jalkikdteen valvoa sitd, noudattavatko eri valtioelimet perustuslakia ja sen henked seké pane-
vatko viranomaiset ja tuomioistuimet perustuslaissa asetettuja tavoitteita ja madrayksia riitta-
van tehokkaasti taytdntoon.'? Aivan vahdinen ei nimittéin ole riski siitd, ettd perustuslakidoku-
mentin demokratiaa ja perusoikeuksia korostavista sanakddnteistd ja tavoitteista huolimatta
kéaytannon vallankéayton muodot jatkuvat perinteisilla urillaan." Kulttuurisesti vakiintuneiden
hallitsemistapojen sekd oikeudellisten ja hallinnollisten kdytdntdjen muuttamiseksi tarvitaan
toisin sanoen paljon muutakin kuin hyvai tarkoittava perustuslakiasiakirja.

Perustuslakiprosessit osana kriisien jdlkiselvittelya

Konfliktinjélkeisissd yhteiskunnissa perustuslakiprosessit voivat saada tavanomaista moninai-
sempia funktioita. Luonnollisesti prosessin paatavoitteena on yleensi legitiimin valtiosdantoi-

sen dokumentin aikaansaaminen ja sen mukaisen konstitutionaalisen hallitsemistavan juur-

° Jackson 2008, s. 1265-1267.

10 Ks. Preuss 2006-2007, s. 475-479.

" Yash Ghai - Guido Galli: Constitution Building Processes and Democratization. International IDEA 2006, s. 14—
15.

12 Jennifer Widner: Constitution Writing in Post-Conflict Settings: An Overview, s. 1519-1520. William and Mary
Law Review 2008, s. 1513-1541.

3 Ks. esim. Antero Jyranki: Perustuslakien hyddyllisyydesta: Kolme nakokulmaa ja jalkihuomautus, s. 10-11. Poli-
tiikka 1995, s. 10-19.
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ruttaminen maahan.' Kuitenkin myds itse perustuslakiprosessilla ja sen kdynnistamiselld
saattaa olla tarked rooli osana konfliktin ratkaisua ja irtautumista vékivallan ja epaluottamuk-
sen kierteestd. Avoimen ja laajapohjaisen perustuslakikeskustelun virittdminen ja yhteisym-
marryksen etsiminen erilaisissa konstitutionaalisissa kiistakysymyksissd saattaa nimittdin
osaltaan auttaa siirtdmaén poliittisia konflikteja pois kaduilta ja kanavoimaan niiden kasittelya
institutionalisoituihin ja vékivallattomiin puitteisiin.'®

Muun muassa téstd syystd kansainvélinen yhteiso ja erilaiset avustusorganisaatiot ovat vii-
me aikoina osoittaneet lisdantyvaa kiinnostusta kansallisia perustuslakiprosesseja ja niiden tu-
kemista kohtaan yhtend kriisinhallinnan, rauhanturvaamisen ja demokratian edistdmisen osa-
alueena.'® Toisaalta kansainvalisid tukijoita ja neuvonantajia on varoiteltu puuttumasta lijaksi
eri maiden valtiosddntoisten ja poliittisten perusratkaisujen sisdltéihin esimerkiksi omia
konstitutionaalisia mallejaan ja ideologioitaan tyrkyttdmalld.'” Sopivalla tavalla toteutettuna
teknisen, tiedollisen ja asiantuntija-avun antamista voitaneen kuitenkin pitdd melko ongelmat-
tomana tapana tukea kansallisia perustuslakiprosesseja (constitution building support). Esi-
merkiksi vertailevan konstitutionaalisen materiaalin ja informaation kokoaminen seké vuoro-
puhelun organisointi ja kokemusten vaihto eri maiden konstitutionaalisista ratkaisuista ja mal-
leista sekd mahdollisuus perehtya niiden vahvuuksiin ja heikkouksiin tuskin merkitsee liiallis-
ta puuttumista toisten kansakuntien perusratkaisuihin. Sen sijaan vuoropuhelu tallaisista ky-
symyksistd voi tarjota hyddyllisid nakékulmia ja kdyttokelpoisia ideoita perustuslakiprosessin
eri osapuolille, edustivatpa nama sitten virallisia valtioelimié tai sellaisia kansalaispiireja ja etu-
jarjestoja, jotka pyrkivét saamaan dantdan kuuluville prosessissa.

Kriisien jalkimainingeissa toteutettavia perustuslakiuudistuksia hankaloittaa tyypillisesti se,
ettd yhteiskunnallinen ilmapiiri on jénnittynyt ja poliittiset vastakkainasettelut ovat jyrkkia.
Niéin ollen edellytykset moniulotteisten ja kiistanalaisten perustuslaillisten kysymysten perin-
pohjaiseen ja viileddn harkintaan ja pikaisen konsensuksen saavuttamiseen eivit useinkaan ole
erityisen suotuisat.'® Yksi kohtalaisen menestyksekkadksi (esimerkiksi Eteld-Afrikassa) osoit-
tautunut menettelytapa tdmén perusdilemman voittamiseksi on toteuttaa perustuslakiuudis-
tus vaiheittain sadtamalld aluksi voimaan vidliaikainen perustuslaki, jonka tehtdvinid on ohjata
perustuslakiprosessia l1dhinna jonkinlaisen "road mapin” tavoin edettdessd kohti lopullista pe-
rustuslakia. Téllaisessa kaksivaiheisessa toteutusmallissa riittdd ensi vaiheessa se, ettd voidaan

sopia sellaisista menettelyllisistd ja institutionaalisista puitteista ja pelisddnnoistd, joiden poh-

4 Ks. Jackson 2008, s. 1254. Jacksonin mukaan yksi konstitutionalismin kantavimmista normatiivisista ideoista on
jonkin yhteison piirissa vallitseva jaettu kisitys siité, ettd konfliktit ja erimielisyydet tulee ratkaista lain eikd voiman
avulla.

1> Widner 2008, s. 1515-1516.

16 Ks. esim. Ghai - Galli 2006, s. 10 ja Preuss 2006-2007, s. 491-493. Preussin mukaan téllaista kansainvilista perus-
tuslakiapua voidaan joissakin tilanteissa kuvata my6s termilld “constitutional intervention”

17 Ks. Mark Tushnet: Some Scepticism about Normative Constitutional Advice. William and Mary Law Review 2008,
s. 1473-1495 ja Preuss 2006-2007, s. 491-494. Esimerkiksi entisten sosialististen maiden transitiovaiheessa
1980-1990-lukujen taitteessa monien kansainvilisten perustuslakineuvonantajien on kritisoitu tyrkyttdneen vas-
taanottajavaltioille liiaksi omia konstitutionaalisia neuvojaan (ks. esim. Lawrence Lessig: Code and other laws of cy-
berspace. Basic Books 1999, s. 3-4).

8 Jackson 2008, s. 1249-1250.
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jalta uutta perustuslakia ryhdytddn valmistelemaan ja yhteisymmarrystd erilaisiin kiistakysy-
myksiin etsimédén.' Luonnollisesti myohempaa sadtdmisprosessia edesauttaa, mikali véliaikai-
sen perustuslain vaiheessa voidaan paistd yksimielisyyteen my6s esimerkiksi uudistusproses-
sin aikatauluista ja keskeisimmistd sisdllollisistd linjauksista.

Edelld sanotun lisdksi on syytd kiinnittad huomiota siihen, ettd vakavien konfliktien jalkei-
sissd yhteiskunnissa uutta perustuslakia koskevat kysymykset eivit luonnollisesti ole ainoita
kiireellista ratkaisua edellyttivid yhteiskunnallisia ongelmakysymyksid, vaan perustuslakipro-
sessi muodostaa pikemminkin vain yhden osatekijén sitd laajamittaista yhteiskunnallisten, oi-
keudellisten ja taloudellisten haasteiden kokonaisvyyhted, joka yhteiskuntarauhan, demokra-
tian ja oikeusvaltion (jéilleen)rakentamiseen liittyy. Luonnollisesti tima ratkaisua vaativien on-
gelmien kokonaisuus vaihtelee kulloisestakin tilanteesta ja kunkin maan erityisolosuhteista
riippuen. Esimerkiksi ns. epdonnistuneissa tai romahtaneissa valtioissa (failed states)* jok-
seenkin kaikki keskeiset valtiolliset instituutiot ja niiden perustoiminnot saattavat olla lamau-
tuneessa tilassa eikd valtio kykene suoriutumaan edes perustehtévistdan. Téllaisessa lahtotilan-
teessa kansalaisten oikeuksien, hyvinvoinnin ja perusturvallisuuden takaaminen tasapuolisella
ja oikeudenmukaisella tavalla voi edellyttda varsin mittavia muutoksia kaikilla valtiollisilla toi-
mintalohkoilla, mukaan lukien niin lainsdaddntd-, toimeenpano- kuin tuomiovallankin kay-
ton. Myos korruption kitkeminen seké kriisinaikaisten ihmisoikeusrikosten ja muiden vaka-
vien vadrinkdytosten jalkiselvittely sekd syyllisten I6ytdminen ja saattaminen vastuuseen teois-
taan®' ovat monissa tilanteissa vélttdmattomid vaiheita matkalla kohti kestédvaa yhteiskuntarau-
haa ja demokraattista oikeusvaltiota.

Tdminkaltaisissa asetelmissa perustuslakiprosessissa ei niin ollen ole kysymys vain yksittai-
sestd lainvalmisteluprojektista saati sitten elitistisestd tai akateemissévytteisestd*> harjoitukses-
ta. Sen sijaan se muodostaa yhden osan varsin mittavaa ja moniulotteisesta yhteiskunnallista
kokonaishanketta, jonka toteuttamiseksi tarvitaan laaja-alaista ja pitkdjanteistd yhteistyotd yh-
teiskunnan eri ryhmien vililld ja monissa tapauksissa myos kansainvilisen yhteison tukea.

Téssd kirjoituksessa tarkastellaan Nepalissa vuonna 2007 kdynnistynyttd perustuslakipro-
sessia. Tdmd prosessi tarjoaa yhden havainnollisen esimerkin niiden ongelmien ja haasteiden
moniulotteisuudesta, joita yhteiskuntarauhan, demokratian ja oikeusvaltion rakentamiseen
liittyy sellaisissa kriisinjalkeisissa ja postautoritaarisissa valtioissa, joiden hallitsemiskulttuu-
rissa demokratian ja konstitutionalismin ajatukset edustavat vield verraten nuorta ja haurasta

juonnetta. Yleisemmain konstitutionalismikeskustelun nakékulmasta Nepalin perustusla-

Y Jackson 2008, s. 1267-1249.

2 Ks. ldhemmin failed states -kisitteestd ja -indeksistd Fund for Peace (http://www.fundforpeace.org/).

21 Tassd yhteydessd voidaan puhua ns. transitional justice” -tyyppisten toimenpiteiden kokonaisuuksista, joiden tar-
koituksena on selvittdi ja késitelld yhteisssé tapahtuneita systemaattisia ihmisoikeusloukkauksia seké oikeudellisin
ettd esimerkiksi sovittelun keinoin (ks. esim Louis Bickford: Transitional Justice. Julkaisussa The Encyclopedia of
Genocide and Crimes Against Humanity. Macmillan Reference, USA 2004, vol. 3, pp. 1045-1047).

2> Esimerkiksi Lars D. Eriksson (1983, s. 352) on viitannut erdisiin ensimmaisen maailmansodan jalkeisiin euroop-
palaisiin perustuslakeihin, joihin Suomen hallitusmuotokin lukeutui, osuvalla termilld "professorforfattning”. Oman
pohdintansa arvoinen olisi kysymys, poikkeaako Suomen nykyinen perustuslaki tdssd suhteessa merkittavasti edel-
tdjastaan.
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kiprosessissa voidaan ndhd4 niin teoreettiselta kuin kdytdnnoélliseltdkin kannalta kiinnostavia
piirteitd. Esimerkiksi klassiset ajatukset yhteiskuntasopimuksesta sekd kansan perustuslakia
sdatdvastd vallasta saavat tissd prosessissa jossain médrin konkreettisempia ilmenemismuotoja
tai ainakin ne jadvat vihemman fiktiivisen tai ideaalisen konstruktion® tasolle kuin esimerkik-
si lantisen Euroopan valtiosddntdperinteessd on yleensd totuttu.** Ajatuksia Nepalin perustus-
lakiprosessi heréttanee myos siind suhteessa, missd méarin konstitutionaaliset ongelmat ja nii-
den ratkaisut ovat luonteeltaan kunkin maan kansallisiin erityispiirteisiin kytkeytyvid ja missa
madrin niilld taas on kytkentdjé yleismaailmallisempiin konstitutionaalisiin kysymyksiin. Sa-
moin kyseisen prosessin yhteydessd voidaan pohtia, millainen on perustuslain tekstin suhde
valtiosddntokulttuuriin ja -kdytdntoihin sekd niiden muutoksiin. Lisdksi Nepalin perustus-
lakiprosessi nostaa esiin monia mielenkiintoisia ndkokohtia prosessin partisipatorisuuden
toteuttamiseen, liittovaltioksi jakautumiseen seké perusoikeusjarjestelmén kehittdmiseen liit-
tyvistd haasteista poikkeuksellisen monikulttuurisessa kontekstissa.

Lopuksi on syytd huomauttaa vield siit4, ettei Nepalin perustuslakiprosessi luonnollisesti ole
laatuaan ainoa relevantti esimerkki konfliktinjalkeisistd konstitutionaalisista asetelmista, vaan
kiinnostavia tarkastelukohteita 16ytyisi epdileméttd myos muun muassa Balkanin maiden,

Ruandan, Guatemalan, Indonesian tai Afganistanin suunnilta.

Nepalin yhteiskunnallisen ja konstitutionaalisen tilanteen taustaa

Nepal on noin 28 miljoonan ihmisen asuttama valtio eteldisessd Aasiassa, joka rajoittuu eteldssé
Intiaan ja pohjoisessa Kiinan hallitsemaan Tiibetin alueeseen.”® Nepal kuuluu maailman koy-
himpien valtioiden joukkoon® ja myos ns. romahtaneiden tai epdonnistuneiden valtioiden lis-
talla sen sijoitus on vaatimaton, vaikka véhéistd myonteistd kehitysta tdssd suhteessa onkin vii-
me aikoina tapahtunut”. Nepalin véesto on etnisesti, kielellisesti ja uskonnollisesti hyvin hajau-

tunut® ja yhteiskuntarakenteeltaan maa on varsin kerrostunut. Sosiaaliset ja taloudelliset erot

# Jyranki 1995, s. 11.

# Toki myos Lansi-Euroopan maiden perustuslakien sdatamistilanteet muodostavat hyvin heterogeenisen kokonai-
suuden, ja epdilemittd kysymykset kansan perustuslakia sddtavéstd vallasta ovat olleet niiden yhteydessi esilld vaih-
televilla tavoilla. Ks. esim. Markku Suksen teoksesta (1995, s. 68-72) vilittyva kuvaa Irlannin perustuslain muotou-
tumisvaiheista.

» Nepalin pinta-ala on runsaat 147 000 neliokilometria. Itd-lansi-suunnassa maan pituus on 850 km ja pohjois-ete-
lasuunnassa n. 145-240 km. Valtion pohjoisosa sijaitsee Himalajan vuoriston alueella (16 % pinta-alasta) ja eteldosa
puolestaan on alankoaluetta (17 %). Loppuosa maasta on ndiden valiin jadvad kukkula-aluetta.

26 Kansainvilisen valuuttarahaston tilastojen mukaan Nepal kuuluu maailman kahdenkymmenen kéyhimman
maan joukkoon henkil64 kohden lasketun bruttokansantuotteen perusteella mitattuna. Vuonna 2008 Nepalin sijalu-
ku ko. listalla oli 161/179.

7 The Fund for Peacen ylldpitiméan romahtaneiden valtioiden indeksissd Nepal on vuosina 2007-2009 noussut sijal-
ta 21 sijalle 25. Failed States -indeksin kirjessé on sellaisia maita kuin Somalia, Zimbabwe ja Sudan ja vastaavasti as-
teikon toisesta paastd 16ytyvit Norja, Suomi ja Ruotsi.

% Nepalia on luonnehdittu hyper-pluralistiseksi valtioksi, silld sielld asuu toistakymmenta sellaista etnistd ryhmaa,
joiden osuus koko védestdstd on 2-15 %, minkai lisdksi pienempié etnisid ryhmid on kaikkiaan noin 90. Noin puolet
maan asukkaista kdyttad didinkielenddn nepalin kieltd ja lisdksi pienempié kieliryhmittymid on yhteensa noin 100.
Uskonnoltaan Nepalin vdestostd noin 80 % on hinduja, runsaat 10 % buddhalaisia ja noin 4 % muslimeja.
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eri viestoryhmien vililld ovat huomattavia. Muun muassa maantieteellisten olosuhteiden seka
aiemman kastijarjestelmén perintond taloudellinen ja poliittinen valta maassa on perinteisesti
keskittynyt harvojen eliittiryhmien kasiin samalla kun useimmat muut véestéryhmadt ovat jda-
neet taloudellisesti, sosiaalisesti ja poliittisesti syrjdytyneeseen asemaan. Merkittivé osa ndiden
syrjdytyneiden véestdryhmien jdsenistd karsii esimerkiksi koyhyydestd, aliravitsemuksesta,
puhtaan juomaveden puutteesta, heikosta terveydenhuollosta seka lukutaidottomuudesta.”

Ensimmadisen kirjoitetun perustuslakinsa Nepal sai vuonna 1948 ja voimassa oleva vili-
aikainen perustuslaki vuodelta 2007 on jarjestyksessdédn jo kuudes perustuslaki maan epava-
kaassa valtiosddntohistoriassa.’® Vahvimpia vaikutteita Nepalin valtiosddntoinen jérjestelma
on saanut Ison-Britannian ja Intian parlamentaaristen jéarjestelmien tarjoamista esikuvista.
Toisaalta muun muassa hindu-uskonnon perustuslaillinen erityisasema seké suvereeni kunin-
gasvalta ovat pitkdan kuuluneet Nepalin valtiojarjestyksen omintakeisiin erityispiirteisiin.

Demokratisoitumiskehityksen kannalta Nepalin vuonna 1990 sdddettya perustuslakia voi-
daan pitdd jonkinasteisena kddnnekohtana tai ldhtopisteend, silld tuo perustuslaki julisti ensi
kertaa maan valtiosddntdisen jérjestelmédn ldhtokohdiksi mm. kansansuvereenisuusperiaat-
teen, monipuoluejérjestelmén ja parlamentaarisen demokratian. Samoin tuossa perustuslaissa
tunnustettiin ajempaa laajemmassa mitassa kansalaisten keskeisimpid perusoikeuksia sekd
kiellettiin syrjintd mm. uskonnon, kastin, rodun tai mielipiteen perusteella. Valtiomuodoltaan
Nepal oli kuitenkin edelleen ”Hindu and Constitutional Monarchical Kingdom”.

Vuoden 1990 perustuslain sdadtdmiseen johtanut uudistushanke kdynnistyi kansalaisten laa-
jan protestiliikkeen (Jana Andolan I) esittimien demokratiavaatimusten seurauksena. Kysei-
sen perustuslain sddtamisprosessin yhteydesséd kdytiin myos kohtalaisen laajaa vuoropuhelua
eri kansalaisryhmien vililld. Tastd huolimatta perustuslain teksti muotoutui lopulta lahinna
muutaman valtapuolueen tahdon mukaisesti, eivitkd perinteisesti syrjaytyneiden ryhmien
vaatimukset sanottavasti heijastuneet prosessin lopputulokseen.’’ My6skddn valtiollisten kay-
téantojen tasolla vuoden 1990 perustuslaki ei onnistunut lunastamaan lupauksiaan maan hallit-
semiskulttuurin demokratisoimiseksi, vaan poliittinen valta maassa sdilyi kohtalaisen tiukasti
perinteisten eliittien ja etuoikeutettujen ryhmien késissd. Valtiollisen vallan kéytto oli my6s
hyvin padkaupunkikeskeistd eikd ottanut riittavésti huomioon eri alueiden tarpeita eikd maan
vieston diversiteettid. Myoskadn koyhyyden, sosiaalisen eriarvoisuuden ja korruption kitke-
misessd sen paremmin kuin oikeusvaltion vahvistamisessakaan ei maan poliittinen jarjestelma

onnistunut tuottamaan merkittavia tuloksia.*?

* Vuonna 2007 tehdyn YK:n arvion mukaan n. 30-40 % Nepalin véestostd karsii puutteellisesta ravitsemuksesta ja
lukutaidottomia on noin 50 % véestostd. (United Nations Country Team 2007, Common Country Assessment for
Nepal, Kathmandu. United Nations.)

¥ Maan perustuslait ovat vuosilta 1948, 1951, 1959, 1962 ja 1990 ja nykyinen viliaikainen perustuslaki astui voi-
maan vuonna 2007.

1 Yash Ghai - Jill Cotterell (eds): Creating the New Constitution: A Guide for Nepali Citizens. International IDEA
2008, s. 20-21.

32 Ghai - Cotterell 2008, s. 31-47.
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Aseellinen konflikti ja rauhansopimus

Vuonna 1996 Nepalin maolainen kommunistipuolue ryhtyi kapinaan maan hallitusta vastaan
vaatien muun muassa kuningasvallan lakkauttamista, perustuslakia sdatévan kansalliskokouk-
sen koollekutsumista sekd perinteisesti syrjittyjen viestoryhmien yhteiskunnallisen aseman
merkittdvad kohentamista. Aluksi aseellinen konflikti rajoittui maan lantisimpiin osiin ja maa-
seutualueille, mutta eskaloitui 2000-luvun alkuvuosina koko maan kattavan siséllissodan as-
teelle ("People’s War”).

Vuonna 2002 Nepalin armeijan tukema kuningas hajotti maan parlamentin ja syrjaytti hal-
lituksen vallasta sekd ryhtyi hallitsemaan maata sekd kdymaén taistelua kapinaliikettd vastaan
vihitellen kiristyvin ottein erilaisiin poikkeustila- ja hatitilavaltuuksiin tukeutuen. Adripis-
teensd kuninkaallinen vallankéytt6 saavutti vuonna 2005, jolloin lukuisia opposition johto-
henkil6itd asetettiin kotiarestiin ja kansalaisten kokoontumisvapautta, lehdistonvapautta ja
puhelinliikennettd rajoitettiin voimakkaasti.

Maan tirkeimmit poliittiset puolueet® tuomitsivat kuninkaan toimenpiteet perustuslain
vastaiseksi vallankaappaukseksi ja vaativat valtiollisen vallan palauttamista perustuslain mu-
kaisille valtioelimille. Pdastyddn neuvottelutulokseen maolaispuolueen kanssa myds ndmi
puolueet yhtyivit tukemaan vaatimuksia kuningasvallan lakkauttamisesta ja perustuslakia sda-
tavin kansalliskokouksen vaalien jarjestimisesta.

Protestina kuninkaan yksinvaltaa vastaan ja demokratiavaatimusten vauhdittamiseksi
maassa jdrjestettiin huhtikuussa 2006 yleislakko. Muutamassa péivéssa lakko laajeni mittaviksi
katumielenosoituksiksi, joihin sadattuhannet nepalilaiset osallistuivat ja vaativat maan perin-
teisen valtamonopolin purkamista ja syrjittyjen vdestoryhmien sekd naisten pdasyd osalliseksi
maan poliittisen vallan kdytostd kaikilla tasoilla (Jana Andolan II). Runsaan kahden viikon
mielenosoitusten jilkeen kuningas joutui taipumaan kansanliikkeen vaatimuksiin ja tunnusta-
maan korkeimman vallan maassa kuuluvan Nepalin kansalle sekd kutsumaan maan parlamen-
tin uudelleen koolle. Tdmén jilkeen rauhanneuvottelut nytkahtivit uudelleen liikkeelle ja
maan yli kymmenen vuotta jatkunut aseellinen konflikti paattyi rauhansopimuksen® solmimi-
seen marraskuussa 2006. Kapinallisliikettd johtaneen Pushpa Kamal Dahalin mukaan rauhan-
sopimus merKkitsi paétepistettd maan 238 vuotta jatkuneelle feodaaliselle jirjestelmille ja uu-
den demokraattisen ajanjakson alkua maan historiassa.

Rauhansopimuksen mukaan kuningasvalta Nepalissa lakkautetaan ja maassa siirrytadn po-

liittiseen jérjestelméan, joka (ei enempéi eikd vihempad kuin):

“fully abides by the universally accepted concepts of fundamental human rights, multi-
party competitive democratic system, sovereignty vested upon the people and supremacy

¥ Ns. seitsemédn puolueen allianssi, johon kuuluvat puolueet edustivat yli 90 % maan hajotetun parlamentin paikka-
madrastd.

* Comprehensive Peace Accord, joka solmittiin Nepalin maolaisen kommunistipuolueen (CPN-M) ja Nepalin halli-
tuksen valilld 21.11.2006.
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of the people, constitutional checks and balances, rule of law, social justice and equality,
independent judiciary, periodic elections, monitoring of the civil society, complete press
freedom, people’s right to information, transparency and accountability in the activities
of political parties, people’s participation, impartial, competent, and fair bureaucracy and
to maintain good governance by ending corruption and impunity.’

Nepalin konstitutionaalisen jérjestelmin uudistamis- ja demokratisoimistavoitteet asetettiin
siis rauhansopimuksessa varsin kunnianhimoiselle tasolle ja niiden toteuttaminen edellyttinee
syvallisid, laajakantoisia ja pitkdjanteisid muutoksia maan hallitsemiskulttuurin kaikilla tasoil-
la. Tallaisten pitkédn tdhtdyksen muutostavoitteiden ohella rauhansopimuksessa sovittiin myos
monista valittomistd kdytdnnon toimista, kuten viliaikaisen parlamentin ja hallituksen asetta-
misesta, viliaikaisen perustuslain sddtdmisestd sekd perustuslakia sdatdvan kansalliskokouk-
sen vaalien jarjestamisestd kesakuussa 2007.

Viliaikainen perustuslaki

Tammikuussa 2007 Nepalin véliaikainen parlamentti hyvaksyi maalle véliaikaisen perustuslain,
jonka on maird olla voimassa, kunnes vaaleilla valittu perustuslakia sddtava kansalliskokous
(Constituent Assembly) on saanut uuden perustuslain valmistelutyén pdatokseen. Tdhédnastisen
voimassaolonsa aikana® viliaikaista perustuslakia on muutettu kuusi kertaa. Viimeisimmén
tekstimuotoilun mukaan Nepal on valtiomuodoltaan “an independent, indivisible, sovereign, se-
cular, inclusive, federal democratic republican state” (Art. 4). Muutos aiemmasta keskitetysti joh-
detusta hindulaisesta kuningaskunnasta valtiomuotoon, jota luonnehditaan maalliseksi, inklu-
siiviseksi, demokraattiseksi, liittovaltiolliseksi ja tasavaltaiseksi ndyttdd siis ainakin perustuslain
sanamuotojen tasolla melkoiselta. Toisaalta rakenteeltaan ja sisdlloltadn véliaikainen perustus-
laki on vield monilta osin laadittu vuoden 1990 perustuslain pohjalta sita tarpeellisilta osin mo-
difioiden. Kansalaisten perusoikeuksien luetteloa on tiydennetty muun muassa ympéristod,
terveydenhoitopalveluja, sosiaaliturvaa seké naisten ja lasten oikeuksia koskevilla sadnnoksilla.
Viliaikaisen perustuslain mukaan Nepalin valtionpddamiehend toimii presidentti ja ylin toi-
meenpanovalta on uskottu parlamentille vastuussa olevan ja padministerin johdolla toimivan
ministerineuvoston (Council of Ministers) haltuun. Lainsdddantévalta kuuluu maan yksikama-
riselle parlamentille® ja tuomiovaltaa kdyttavit riippumattomat tuomioistuimet.
Tavanomaisten perustuslain sddnnosten ohella Nepalin viliaikainen perustuslaki sisaltda
lukuisia maan poliittisen uudistusohjelman suuntaa madrittavia artikloja. Niissa artikloissa
valtion velvollisuudeksi asetetaan muun ohella eri viestéryhmien ja vihemmist6jen vélisen ta-
loudellisen ja poliittisen eriarvoisuuden poistaminen, maareformin toteuttaminen, korruption

kitkeminen sekd erilaisten menetysten hyvittiminen maan aseellisen konfliktin uhreille ja nii-

* Vuoden 2008 loppuun menness.
% Viliaikaisen perustuslain 59 artiklan mukaan perustuslakia sddtdva kansalliskokous (Constituent Assembly) toi-
mii toimikautensa ajan myds maan lakiasdatavana parlamenttina (Legislature-Parliament).
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den omaisille. Samoin viliaikaisessa perustuslaissa sdddetdan melko seikkaperdisesti perustus-
lakia sddtavin kansalliskokouksen kokoonpanosta ja valinnasta samoin kuin kyseisen elimen
toimikaudesta ja organisaatiosta. Sisall6llisessé ja menettelyllisessd suhteessa viliaikainen pe-
rustuslaki asettaa kuitenkin uuden perustuslain valmistelijoille vain kohtalaisen véljid suunta-
viivoja. Selkeimmin uudistustyotd ohjaavat perustuslakiin kirjatut luonnehdinnat maan valti-
ollisen rakenteen uudistamisesta demokraattisen, tasavaltaisen ja liittovaltiollisen perusratkai-
sun pohjalta sekd ne ihmisoikeuksien kunnioittamista, monipuoluedemokratiaa ja oikeusval-
tiota koskevat yleiset periaatteet, jotka jo rauhansopimuksen yhteydessi kirjattiin Nepalin val-
tio- ja yhteiskuntarakenteen muutoksen keskeisiksi pdamaariksi ja jotka sittemmin siséllytet-

tiin my0ds osaksi valiaikaista perustuslakia.

Perustuslakia saatava kansalliskokous

Erindisten viivytysten ja pitkéllisten poliittisten neuvotteluvaiheiden jilkeen perustuslakia sda-
tavdn kansalliskokouksen (Constituent Assembly) pitkddn odotetut vaalit jarjestettiin Nepalis-
sa huhtikuussa 2008. Kansainvilisten vaalitarkkailijoiden arvioiden mukaan ndma historialli-
sesti merkittavit vaalit sujuivat olosuhteisiin ndhden melko onnistuneesti ja rauhallisesti®,
eikd vaalien lopputuloksen luotettavuutta ole miltddn taholta asetettu kyseenalaiseksi. Ehdo-
kasasettelua ja vaalijdrjestelmad koskeva varsin yksityiskohtainen sdintely onnistui ilmeisesti
osaltaan kohtalaisen hyvin tavoitteessaan taata muun muassa naisille, kastittomille ja muille
syrjityille viestdoryhmille riittdvd edustus maan perustuslakia sddtdvissa elimessd.”® Naisten
osuus kansalliskokouksen jasenmaarastd on 33 %.

Poliittisista puolueista vaaleissa menestyi parhaiten maolainen kommunistipuolue, joka
saavutti jaossa olleista 575 edustajanpaikasta 220 paikkaa. Toiseksi tullut Nepalin Kong-
ressipuolue sai vaaleissa 110 paikkaa ja Nepalin Kommunistipuolue (Unified-Marxist-
Leninist) 103 paikkaa. Loput edustajanpaikat jakaantuivat yhteensd 22 pienemmén puo-
lueen kesken. Kaiken kaikkiaan kansalliskokouksessa on viliaikaisen perustuslain mu-
kaan (Art. 63.3) 601 jasentd, silld vaaleilla valittujen edustajien lisdksi hallitus nimea sii-
hen 26 edustajaa sellaisista pienistd etnisistd ryhmistd, jotka eivit ole onnistuneet saa-
maan edustajanpaikkaa vaalien kautta.

Kaikkiaan kansalliskokouksessa on edustettuna 25 eri puoluetta. Se edustanee myds alueelli-

sesti, etnisesti ja sosiaalisesti kohtalaisen monipuolisesti Nepalin kansaa ja sen eri ryhmis, jo-

7 Euroopan unionin asettaman vaalitarkkailumission laatimassa loppuarviossa todetaan muun muassa, ettd “the
election to the Constituent Assembly represents a crucial step towards the restoration of representative democracy in
Nepal. It was generally organised in a professional and transparent manner meeting many international standards.
The overall environment for the election, however, did not fully meet international standards in some areas including
restrictions to the right of freedom of assembly, freedom of movement and freedom of expression. Despite these re-
strictions the people of Nepal turned out in large numbers to select their representatives demonstrating popular sup-
port for a return to accountable and elected multiparty democracy”. (Final Report, Nepal, Constituent Assembly
Election, 10 April 2008, European Union Election Observation Mission, September 2008, p. 4.)

3 Ks. Ghai — Cotterell 2008, s. 50-54.
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ten ainakin tdssd suhteessa silld lienee suotuisat 1ldhtokohdat suoriutua viliaikaisen perustus-
lain mukaisesta paatehtavistaan, joka on “to formulate a new Constitution by the Nepali people
themselves” (Art. 63.1). Ainakin kansalliskokouksen monipuolinen kokoonpano antanee koh-
talaisen hyvit takeet siitd, ettei mikdan kapea ryhmittyma tai valtaeliitti onnistu talla kerralla
sanelemaan uuden perustuslain sisilt6d, silld uusien perustuslain sddnndsten hyvaksyminen
vaatii véliaikaisen perustuslain mukaan lahtokohtaisesti yksimielistd pdatostd kansalliskoko-
uksessa.*” Suurin haaste lieneekin ndin ollen poliittisen konsensuksen saavuttaminen sellaises-
ta perustuslakitekstistd, jonka kansalliskokouksen eri ryhmét ovat valmiit hyviksymaan. T4-
maén ohella on otettava huomioon, ettd aikaa uuden perustuslain valmisteluun, hyviksymiseen
ja julkaisemiseen on varattu yhteensé vain kaksi vuotta laskettuna siitd, kun kansalliskokous
kokoontui ensimmaiseen istuntoonsa 28.5.2008 (Art. 64). Ainakaan ensimmaisen vuoden ai-
kana valmistelutyo ei néytd kaikilta osin edenneen aivan suunnitelmien mukaista vauhtia,
vaan tydskentelyaikataulua on jouduttu useaan otteeseen tarkistamaan.*” Kokonaishankkeen
takarajaa toukokuun lopulla 2010 ei kuitenkaan ole ainakaan toistaiseksi (loppukeséstd 2009)
myohennetty.

Tdysistunnon ohella uuden perustuslain valmisteluvastuuta on kansalliskokouksessa jaettu
neljdlletoista sen jasenistd muodostetulle komitealle.* Térkein néistd kansalliskokouksen ko-
miteoista on 63-jdseninen perustuslakikomitea, jossa kaikki 25 puoluetta ovat edustettuina ja
jonka tehtdvdna on koordinoida ja koota yhteen kolmentoista muun temaattisen ja prosedu-
raalisen alakomitean tydskentelyn tuloksia sekd valmistella kokonaisluonnos perustuslaiksi.
Kaytdnnossd komiteoiden jarjestdytymiseen, keskinidisistd toimivaltarajoista paittimiseen ja
vastaaviin alkuvalmisteluihin kului kohtalaisesti aikaa, eivitka kaikki komiteat ole (heinid—elo-
kuussa 2009) saaneet omia osaehdotuksiaan uudeksi perustuslaiksi perustuslakikomitean ja

tdysistunnon arvioitavaksi vahvistetun aikataulun edellyttimallé tavalla.

Kansalaisyhteiskunnan rooli perustuslakiprosessissa

Kysymykset kansalaisten osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksista ovat olleet varsin vahvasti
esilld Nepalin perustuslakiprosessin yhteydessd. Jana Andolan II -kansannousun jélkeisessé
inklusiivista demokratiaa ja kansansuvereenisuutta korostavassa ilmapiirissd puolletaan ni-
mittdin yleisesti ajatusta siité, ettd vaaleilla valitun kansalliskokouksen ohella ja rinnalla myos
kansalaisyhteiskunnan tulee voida osallistua laajasti kdynnissd olevaan perustuslakidialogiin ja

sitd kautta pddstd suoraan vaikuttamaan prosessiin ja sen lopputulokseen. Kokemukset vuoden

¥ Viliaikainen perustuslaki art. 70. Jos téysistunnon yksimielistd paatosta ei kyetd jostakin perustuslain saédannokses-
td saavuttamaan, asia lykdtadn sovittelumenettelyyn, joka kdydaidn CA:ssa edustettuna olevien puolueiden johtajien
vililla. Aikaa ndille sovitteluneuvotteluille on varattu 15 piivéd, jonka jilkeen asia tuodaan uuteen dénestykseen
CA:n tdysistunnossa. Jos talloinkaén ei yksimielisyyttd saavuteta, tulee esitys uudessa danestyksesséd hyviksytyksi, jos
vahintddn 2/3 kaikista edustajista on paikalla ja ndistd vahintadn 2/3 ddnestaa esityksen puolesta.

%0 Ks. Constituent Assembly Schedule, Fifth Amendment, 16th July 2009.

! The Constituent Assembly Rules 2065 (2008), Chapter 11.
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1990 perustuslakiuudistuksesta ja sen myohemmastd haaksirikosta ovat olleet omiaan vahvis-
tamaan nakemyksid, joiden mukaan legitiimin ja demokraattisen perustuslaillisen hallitsemis-
kulttuurin juurruttaminen maahan ei ole mahdollista, ellei hanke saavuta riittdvin laajaa tukea
ja hyvaksyntdaa myos kansalaisten keskuudessa. Lisiksi Nepalin perustuslakiprosessin tarkeim-
mit kansainviliset tukijat ovat toiminnassaan korostaneet kansalaisten aktiivisen osallistumi-
sen merkitysta perustuslaki- ja demokratisoimisprosessien menestymisen kannalta ja pyrki-
neet rakentamaan edellytyksida mahdollisimman laajapohjaiselle dialogille kansalliskokouksen
ja kansalaisyhteiskunnan valilla.*?

Nepalin véliaikainen perustuslaki ei ota kantaa sithen, millainen rooli kansalliskokouksen
ulkopuolelta tulevalla kansalaismielipiteelld perustuslakiprosessissa on, mutta kansallisko-
kouksen itselleen asettamissa sddnndissd* ja aikataulussa* on lukuisia maarayksid, jotka kos-
kevat muun muassa perustuslakiprosessin tunnetuksi tekemisti kansalaisyhteiskunnan piiris-
sd samoin kuin ensimmaisen perustuslakiluonnoksen julkaisemista sekd kansalaisten sitd kos-
kevien mielipiteiden ja ehdotusten kokoamista ja kisittelyéd kansalliskokouksessa. Kansallisko-
kouksessa on yksi proseduraalinen komitea (Committee on Collection and Coordination of
Public Opinions), jonka ensisijaisena tehtdvind on perustuslakitietouden levittiminen mah-
dollisimman laajoille kansalaispiireille ja aihetta koskevan kansalaiskeskustelun organisoimi-
nen muun muassa erilaisia seminaareja ja kuulemistilaisuuksia jarjestimalld. Lisdksi tuon ko-
mitean tulee koota ja pitdd rekisterid kaikista kansalaisyhteiskunnan piiristé tulevista perustus-
lakia koskevista kannanotoista, ehdotuksista ja aloitteista sekd valmistella niistd raportti kan-
salliskokouksen kiyttoon.

Kansalliskokouksen tyoskentelyaikataulun mukaan kaikkein tarkein vaihe kansalaiskeskus-
telun ja yleison mielipiteiden kokoamisen kannalta on kisilld tdmén kirjan ilmestymisen ai-
koihin eli vuoden 2009 ja 2010 taitteessa, jolloin ensimmadisen perustuslakiluonnoksen on
madrd olla julkaistuna ja jolloin aiheesta on tarkoitus kdyda laajamittaista keskustelua ja vuo-
ropuhelua seki julkisuudessa ettd paikan paalléd eri puolilla Nepalia. Myo6s kaikkien kansallis-
kokouksen edustajien on tuolloin tarkoitus palata vaalipiireihinsd kuulemaan ja kokoamaan
adnestdjiensd mielipiteitd ja ehdotuksia perustuslakiehdotuksesta. Helmikuussa 2010 kansal-
liskokouksen tdysistunnon on maira saada kisiteltavakseen raportti, johon on mahdollisuuk-
sien mukaan koottu kaikki ne ehdotukset ja kannanotot, joita perustuslakiehdotusta koskevas-
sa kansalaiskeskustelussa on nostettu esiin. Lopullisesti jad kansalliskokouksen perustuslaki-
komitean ja taysistunnon harkinnan varaan, millainen merkitys kansalaisyhteiskunnan taholta
esitetyille kannanotoille ja aloitteille prosessissa annetaan. Esimerkiksi kansandanestysta ei pe-

* Esimerkiksi UNDP:1l4 on Nepalissa kidynnissa perustuslakiprosessia tukeva projekti, jonka tyénimend on "Sup-
port to Participatory Constitution Building in Nepal”, ja jonka toimesta maahan on perustettu “Centre for Constitu-
tional Dialogue” (http://www.ccd.org.np/en) palvelemaan eri kansalaistyhmien tiedontarpeita sekd luomaan edelly-
tyksid laajapohjaiselle konstitutionaaliselle vuoropuhelulle. My6s International IDEA:n toiminnan keskeisiin tavoit-
teisiin Nepalissa kuuluu demokraattisen ja osallistuvan perustuslakiprosessin tukeminen (ks. http://www.idea.int/
asia_pacific/nepal/).

* The Constituent Assembly Rules 2065 (2008), art 92 ja 93.

“ Constituent Assembly Schedule, 2008.
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rustuslakiehdotuksesta ole tarkoitus jirjestdd, vaan uuden perustuslain sisalto ratkaistaan kan-
salliskokouksen péatoksin.

Ainakin toimintasuunnitelmien valossa kansalaisyhteiskunnan edustajilla néyttdisi olevan
kohtalaisen hyvit mahdollisuudet ilmaista kantojaan ja saada ddnensi kuuluville perustusla-
kiprosessiin liittyvissa asioissa. Hankkeen edetessd on niin ollen kiinnostavaa seurata, missa
médrin kansalaismielipidetta todellisuudessa kuullaan ja mika tulee olemaan sen vaikutus pro-
sessin lopputulokseen. Pluralistisessa, monikielisesséd ja miljoonien lukutaidottomien asutta-
massa hajanaisessa valtiossa kattavan kansalaismielipiteen kerddminen ja erilaisten nakemys-
ten yhteensovittaminen lienee ainakin varsin haasteellinen tehtava. Toisaalta ndyttdd ilmeisel-
td, ettd nepalilainen kansalaisyhteiskunta on tarttunut haasteeseen tarmokkaasti ja ainakin lu-
kuisat kansalaisjdrjestot, jotka edustavat esimerkiksi kastittomia, vammaisia, seksuaalisia va-
hemmist6jd ja muita syrjittyjd ryhmid ovat aktiivisesti ryhtyneet kampanjoimaan itselleen tér-
keiden vaatimusten ottamista huomioon perustuslakiprosessissa. Samoin vaatimukset naisten
aseman kohentamisesta ovat vahvasti esilld keskustelussa. Kaikkineen nepalilaisten odotukset
ja toiveet uuden perustuslain ja uudenlaisen hallitsemiskulttuurin suhteen ovat kuningasvallan
padttymisen jalkeen korkealla. Moneen muuhun maahan verrattuna perustuslakiprosessilla on
Nepalin tdmén hetkiselld poliittisella agendalla varsin keskeinen asema. Se on my®s jatkuvasti

laajan mediajulkisuuden seki vilkkaan kansalaiskeskustelun kohteena.

Siirtyminen federalismiin

Kun Nepalin perustuslakiprosessissa on pyrkimykseni solmia kokonaan uusi yhteiskuntasopi-
mus ja uudistaa maan valtiosddntdinen jarjestelmé perusteitaan myd6ten, on ratkaistavana ole-
vien konstitutionaalisten kysymysten kokonaisuus luonnollisesti varsin laaja-alainen ja moni-
ulotteinen. Yksi prosessin monimutkaisimmista teemoista on epdilematta siirtyminen yhte-
néisvaltiosta liittovaltiorakenteeseen. Nepalilla on nimittdin runsaan kahdensadan vuoden
historia yhtendisvaltiona, eikd maassa ole valmiina sellaisia selkeitd ja oman identiteetin omaa-
via alueellisia yksikoitd, joiden varaan uusi autonomisten provinssien jérjestelmé voitaisiin
luontevasti rakentaa.* Myds maan vdestorakenteen pluralistisuus, ihmisten suuri maansisdi-
nen liikkuvuus ja eri etnisten ryhmien voimakas alueellinen sekoittuminen hankaloittanevat
uudistuksen toteutusta esimerkiksi etniselta tai kielelliseltd pohjalta. Lisdksi luonnonvarat ja
muut taloudelliset resurssit jakaantuvat hyvin epétasaisesti eri alueiden vilill4, joten maan ja-
kaminen keskenddn edes jossakin mairin tasavertaisiin ja elinkelpoisiin alueellisiin provins-
seihin muodostaa mittavan haasteen. Sellaisiakin kriittisid nakemyksid on esitetty, ettd jo yh-

den tehokkaasti toimivan hallituksen aikaansaaminen Nepalissa olisi merkittava edistysaskel

# Vertailundkokulmasta on hyvi pitda mielessd, ettd useimmat menestyksekkiiksi osoittautuneet federatiiviset rat-
kaisut maailmalla ovat syntyneet ennestddn toimintakykyisten ja oman identiteetin omaavien valtioiden tai vastaa-
vien yksikoiden (esim. Sveitsin kantonit ja USA:n siirtokunnat) yhteenliittymisen tuloksena, mutta my6s toisen
suuntaiset siirtymét ovat mahdollisia, kuten vaikkapa Belgian ja Etiopian esimerkit osoittavat.
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eikd vaikkapa 15 enemman tai vaihemman keskendin kilpailevaa valtakeskusta valttdmatta pa-
rantaisi hallinnon toimivuutta kansalaisten kannalta.

Kuitenkin federalistiseen valtiorakenteeseen siirtymistd koskeva perusratkaisu on yksi niistd
harvoista uudistuksen siséllollisistd kulmakivistd, joista poliittiset ryhmat saavuttivat rauhanso-
pimuksen yhteydessd yhteisymmaérryksen ja joka on sittemmin ly6ty lukkoon maan viliaikai-

sen perustuslain 139 artiklassa, jossa nykymuodossaan sdddetadn muun ohella seuraavaa:

”To bring an end to discrimination based on class, caste, language, gender, culture, reli-
gion and region by eliminating the centralized and unitary form of the state, the state
shall be made inclusive and restructured into a progressive, democratic federal system.
Accepting the aspirations of indigenous ethnic groups and the people of the backward
and other regions, and the people of Madhes, for autonomous provinces, Nepal shall be a
Federal Democratic Republic. The provinces shall be autonomous with full rights. The
Constituent Assembly shall determine the number, boundary, names and structures of
the autonomous provinces and the distribution of powers and resources, while maintain-
ing the sovereignty, unity and integrity of Nepal” (Fifth Amendment, July 2008.)

Liittovaltiollisen ratkaisun taustalla on siis pyrkimys pdastd eroon muun muassa kastijakoon,
kieleen, uskontoon ja asuinpaikkaan perustuvasta syrjinnin perinteestd korvaamalla keskitetty
yhtendisvaltio etnisten ja alueellisten vihemmistéryhmien toiveiden mukaisesti inklusiivisella,
progressiivisella ja demokraattisella autonomisista provinsseista muodostuvalla liittovaltiolla.
Vaatimuksen taustalla ovat kokemukset siitd, etteivit aiempien perustuslakien maéraykset val-
tionhallinnon desentralisoimisesta ja alueellisesta hallinnosta olleet tarjonneet riittdvin teho-
kaita keinoja etdisten alueiden aseman vahvistamiseksi sek elitistisen ja padkaupunkikeskeisen
vallankéyton demokratisoimiseksi.*® T4lld kerralla tavoitteena on, ettd syrjdisten alueiden asuk-
kaat ja etniset vahemmistoryhmat saisivat 4dnensd paremmin kuuluviin ja péadsisivit osallisiksi
yhteiskunnallisen paitosvallan kéytostd, jos maa jaetaan autonomisiin provinsseihin.

Tavoite on eittdmattd ymmarrettdvi ja oikeutettu, mutta nahtéavéksi jad, onnistuuko kansal-
liskokous vaikeassa tehtdvissdan luoda maahan sellainen liittovaltiollinen rakenne, joka myds
kéytannossa edistéisi alueellista ja etnistd tasa-arvoa. Selvéd ainakin on, etté yksistdén liittoval-
tiorakenteeseen siirtyminen ei riittdine murtamaan pitkddn jatkunutta syrjinnan kulttuuria,
vaan alueellisen ja yhteiskunnallisen tasa-arvon edistdmiseksi ja syrjittyjen ryhmien aseman
parantamiseksi on tarpeen toteuttaa lukuisia muitakin syvillekdyvid muutoksia maan valtio-
sddntoisessd jarjestelméssa.

Perusoikeusjdrjestelman kehittdminen

Perusoikeusjdrjestelma on luonnollisesti yksi keskeisimmista valtiosddannon osa-alueista pyrit-
tdessd rakentamaan kestdvad perustaa mahdollisimman tasa-arvoisesti, inklusiivisesti ja de-

mokraattisesti toimivalle oikeus- ja yhteiskuntajirjestykselle. Nepalin osaltakaan kysymys ei

* Ghai - Cotterell, s. 34 ja 41.
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ole yksinomaan tai vélttimattd edes ensisijaisesti perustuslain perusoikeussadnndsten muutta-
misesta ja tdydentdmisestd, vaan my0s sellaisten taloudellisten, poliittisten, sosiaalisten ja kult-
tuuristen esteiden voittamisesta, jotka kiytdnndssa vaikeuttavat perusoikeuksien tehokasta to-
teuttamista. Kattavat ja monipuolisetkaan perusoikeussadnnokset eivit toisin sanoen sellaise-
naan riitd turvaamaan ihmisten perusoikeuksien toteutumista, jos niitd koskevassa konkreti-
soivassa lainsddddnndssé tai toimeenpanotoiminnassa on merkittavid puutteita tai jos oikeus-
laitos ja kansalaisyhteiskunta eivit kykene suoriutumaan perusoikeuksien valvontatehtavas-
tadn kunnialla.

Vaikka Nepalin perusoikeusjdrjestelméssd ja sen toiminnassa on epdilemittd merkittdvid
ongelmia ja kehittimistarpeita jokseenkin kaikilla osa-alueilla, ei timénkertainen uudistus-
hanke kuitenkaan ldhde liikkeelle aivan nollapisteestd. Vuodesta 1990 lahtien*” maan perustus-
laissa on nimittdin ollut kohtalaisen monipuolinen luettelo kansalaisten vapausoikeuksia tur-
vaavia ja syrjinndn kieltdvid sddnnoksid, joiden toteutumista myos oikeuslaitos on ilmeisesti
pyrkinyt ainakin jollakin intensiteetilld turvaamaan. Liséksi voidaan todeta, ettd Nepal on so-
pijavaltiona sitoutunut noudattamaan merkittdvimpid kansainvilisid ihmisoikeussopimuksia
ja maan hallitus on suhtautunut kohtalaisen myo6tamielisesti erilaisten kansainvilisten valvon-
tatoimien ja -operaatioiden toteuttamiseen maassa.

Aseellisen konfliktin vuosina 1996-2006 maan perus- ja ihmisoikeustilanne kuitenkin
heikkeni monissa suhteissa. Yli 12 000 nepalilaisen arvioidaan saaneen konfliktin seurauksena
surmansa ja ainakin 100 000-200 000 ihmisté joutui ldhteméain kotiseuduiltaan.*® Lisdksi eri-
laisten poikkeustilavaltuuksien nojalla puututtiin voimakkaasti muun muassa kansalaisten
henkilokohtaiseen vapauteen ja rajoitettiin median toimintavapauksia. Sekd maan hallituksen
ettd sissiliikkeen edustajien on raportoitu konfliktin aikana syyllistyneen my6s esimerkiksi ki-
dutuksiin, ihmisten katoamisiin, laittomiin vapaudenriistoihin ja lukuisiin muihin ihmis-
oikeuksien loukkauksiin. Konfliktin padtyttyd maan ihmisoikeustilanne on kohentunut mer-
kittavésti.®

Kuten jo aiemmin on esitetty, konfliktin jilkeen sdadetyssé viliaikaisessa perustuslaissa pe-
rusoikeusluetteloa laajennettiin taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien suun-
taan lisadmalld sithen sddnnoksid muun muassa oikeudesta terveydenhuoltoon, koulutukseen
ja ravintoon. Samoin perustuslakiin sisallytettiin sdannoksiéd tyollisyydestd, naisten ja lasten
oikeuksista sekd erilaisten syrjdytyneiden véestdryhmien oikeudesta osallistua valtiolliseen
péaatoksentekoon suhteellisen osuutensa edellyttimassé laajuudessa. Kokonaisuutena arvioi-

¥ Nepalin varhaisempia saavutuksia ihmisoikeuksien kunnioittamisen saralla on luonnehdittu varsin vaatimatto-
miksi. Esimerkiksi maan valtaapitavien on sanottu traditionaalisesti kdyttdneen voimakkaita ja véikivaltaisia otteita
poliittisten vastustajien ja opposition toiminnan tukahduttamisessa. (Ks. esim. Report of Special Rappoteur on
Extrajudicial, Summary or Arbitrary Executions, Ms. Asma Jahangir, Mission to Nepal, UN, Economic and Social
Council, Commission on Human Rights, 9 August 2000.)

8 Tarkkaa tietoa Nepalin maansiséisten ja ulkomaille ldhteneiden pakolaisten lukumaérista ei ole tilastoitu. Ks. esim.
Internal Displacement Monitoring Centren (IDMC: http://www.internal-displacement.org/) Nepalin maasivulle
koottuja tietoja.

# Ks. Nepalin ihmisoikeustilanteesta laadittuja raportteja esim. YK:n ihmisoikeusvaltuutetun Nepalin maasivuilta
http://www.ohchr.org/EN/countries/ AsiaRegion/ ja http://nepal.ohchr.org/.

387



PEKKA LANSINEVA

den viliaikaisen perustuslain perusoikeusluetteloa voikin pitdd kohtalaisen laaja-alaisena. Silti
nyt kdynnissd olevassa prosessissa perustuslain perusoikeusluetteloa lienee edelleen perustel-
tua laajentaa ja tdsmentdi seki aineellisten ettd menettelyllisten perusoikeuksien osalta. Vili-
aikaiseen perustuslakiin kirjatut perusoikeuksien rajoitusperusteet ovat myos siind méarin
viljid ja avoimia, ettd niiden kiristamista on jatkossa aiheellista harkita.

Kuitenkin kaikkein polttavimmat haasteet nepalilaisten perusoikeudellisen aseman kohen-
tamisen nakokulmasta liittynevit pikemminkin perustuslain tehokkaan ja pitkéjinteisen toi-
meenpanon varmistamiseen kuin itse perustuslain tekstin hienosaiatoon. Jotta Nepal kykenisi
nykyistd paremmin takaamaan kansalaistensa perusoikeudet ja huolehtimaan tasapuolisesti
edes ndiden valttimattomimpien perustarpeiden tyydyttdmisestd, olisi maan taloudellista pe-
rustaa ja oikeusvaltiollisia rakenteita kyettdvda vahvistamaan merkittavésti. Tarvitaan muun
muassa médritietoista lainsdadannon kehittdmistd sekd mittavia muutoksia niin toimeenpa-
nokoneiston kuin oikeuslaitoksenkin rakenteissa ja toimintatavoissa.

Kenties vaikeimmat ja pisimmén tahtdyksen perusoikeushaasteet liittyvit sithen, miten ne-
palilaiset onnistuvat murtamaan erilaisia kulttuurisesti syvddn juurtuneita syrjinnén ja eks-
kluusion traditioita sekd korruptoituneita ja elitistisid hallitsemistapoja ja korvaamaan ne uu-
denlaisella kansalaisten perusoikeuksien toteuttamiseen suuntautuneella toimintakulttuurilla.
Esimerkiksi taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten perusoikeuksien sekéd yhdenvertai-
suuden tehokas toteuttaminen edellyttinee ideologiseksi taustatuekseen jonkinlaista hyvin-
vointivaltiollista ja tasa-arvoisuutta korostavaa yleistd eetosta, jollainen ei valttdmatta rakennu
aivan lyhyessd ajassa. Avaintekijoitd vanhojen kulttuuristen rasitteiden nujertamisessa ja uu-
denlaisen eetoksen juurruttamisessa ovat muun muassa pitkdjanteinen koulutus sekd avoimes-
ti ja kriittisesti keskusteleva kansalaisyhteiskunta. Tarkeéssé roolissa ovat my0s vapaasti toimi-
va media ja avoin kansainvilinen dialogi. Nepalin perustuslakiprosessi ei siis suinkaan paity
uuden perustuslain sddtdmiseen, vaan muodostaa vasta lahtokohdan sellaiselle pitkan tahtayk-
sen hankkeelle, jonka paamaédrana on oikeudenmukaisen, demokraattisen ja legitiimin konsti-
tutionaalisen jérjestelman luominen.

Lopuksi

Edelld tarkastellut esimerkit Nepalin perustuslakiprosessin eriistd keskeisistd teema-alueista
riittdnevat antamaan kuvan siitd, kuinka mittavia haasteita nepalilaisilla on vield ratkaistava-
naan pyrkiessddn vakiinnuttamaan maahan demokratiaa sekd turvaamaan ihmis- ja tasa-ar-
voisen eldmén edellytykset kaikille yhteiskunnan jésenille. Toisaalta on hyvd muistaa, ettd kan-
sanvallan ja perusoikeuksien toteuttaminen on my®6s vakiintuneemmissa demokratioissa pdat-
tyméton projekti, joka tuskin voi koskaan tulla valmiiksi, vaan vaatii toimintakunnossa py-
sydkseen ja erilaisten rapautumistendenssien torjumiseksi jatkuvaa ponnistelua ja kriittistd
uudelleenarviointia. Kansainvilinen konstitutionaalinen vertailu ja vuoropuhelu ovat tirked

osa téllaista kriittistd arviointia ja demokratian rakennus- ja edistamisty6td. On tarpeen kaydé

388



Perustuslakiprosessista Nepalissa

mahdollisimman laajapohjaista konstitutionaalista dialogia erilaisten maiden ja demokratian
erilaisia kehitysvaiheita edustavien jérjestelmien valilla*, silld kaikki osapuolet voivat oppia jo-
takin toinen toistensa kokemuksista. My0s pienten ja perifeeristen maiden - kuten vaikkapa
Nepalin tai Suomen - kokemukset voivat tuoda lisdarvoa kansainviliseen konstitutionaaliseen
keskusteluun ja antaa eri osapuolille virikkeitd ja perspektiivid arvioida myds omia jérjestel-
midén ja niiden kansanvaltaisuutta.

Ainakin yhdessé suhteessa Nepalin edelld kuvattu perustuslakiprosessi nostaa esiin kriittisid
kysymyksid suomalaisen konstitutionaalisen kulttuurin ja perustuslakien totunnaisten valmis-
telutapojen osalta. Vaikka Nepal on kansakuntana hyper-pluralistinen ja monikielinen seka
karsii koyhyydestd ja lukutaidottomuudesta, kiinnitetdan kansalaisosallistumiseen ja partisi-
patorisuuden toteutumiseen sen perustuslakiprosessissa erittdin paljon huomiota. Tétd taustaa
vasten voidaan hyvilld syylld kysy4, millaisen kuvan suomalaisen konstitutionalismin tilasta
antaa se, ettd takaldisid perustuslain uudistus- ja tarkistushankkeita valmistellaan edelleen hy-
vin suljetuissa ja suppeissa piireissd jokseenkin “samalla tyylilla kuin hallintomenettelylakia tai
uutta konkurssisddntod™! kirjoitettaessa ja kansalaisyhteiskunnan dédnestd sanottavasti kiin-
nostumatta. Nahtavéksi jad, milloin Suomen kansaa pidettdisiin riittdvidn oppineena ja kykene-
vand osallistumaan keskusteluun oman yhteiskuntansa (professori)valtiosaantoisistd perusrat-

kaisuista.

50 Paitsi etta "kypsit” demokratiat keskustelevat keskenddn ja “nuoret” demokratiat keskendin, tarvitaan myos ristik-
kaistd vuoropuhelua ndiden valilla.

°! Jyrdnki 1995, s. 14 viittaa tdssd yhteydessd Suomen hallitusmuodon tuolloin tuoreiden osittaisuudistusten ongel-
malliseen kirjoitustapaan.
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