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"Kansanvaltaa, parlamentarismia,” puhahteli insinéori: "parisataa
lorpottelijad loistopalatsissa! Isinndn timd kansa tarvitsee...”

Isannit ja isdntien varjot, Pentti Haanpad, 1935

Kisilld oleva tutkimus tarkastelee tasavallan presidentin ulkopoliittisia valtaoikeuksia
Suomen valtiosddnnossi. Presidentti-instituutio koki vuoden 2000 perustuslain uudis-
tuksessa merkittidvia muutoksia, joiden myo6ti ulkopoliittista valtaa siirrettiin valtioneu-
vostolle. Tama parlamentarismia korostava kehityssuunta oli nostettu esiin jo presidentti
Urho Kekkosen valtakaudella ja johti valtioneuvoston aseman vahvistumiseen nykyises-
sd perustuslaissa. Presidentin valtaoikeuksien edelleen kaventamisesta keskustellaan taas
aktiivisesti, vaikka perustuslain uudistamisesta ei ole vield kulunut pitkaa aikaa.

Suomen tasavallan presidentin asema valtiomme paddmieheni ja hinelle kuuluvat
valtaoikeudet ovat aina olleet voimakkaiden mielipiteiden kohteena. Yhteni selittdvina
tekijand tunteita herittiville keskustelulle on Suomen sotien jilkeisen historian voima-
kas presidenttikeskeisyys. Nykyisin on paljolti vallalla parlamentarismia korostava kanta
siirtymisesté kohti eurooppalaista mallia, jossa ulkopolitiikasta paittaisivit kansanedus-
tuslaitokselle vastuunalaiset ministerit. Suomalaisen jirjestelmin uudistamisen haastee-
na kuitenkin on mielipidetutkimusten osoittama kansalaisten voimakas tahto vahvasta ja
péivanpolitiikan ylipuolella toimivasta presidentistd. Vaikka parlamentarisointi selkeyt-
taisi ulkopoliittista paatosvaltajarjestelmai oikeudellisesti, eivit kansalaisten mielipiteet
ole ehki sittenkdin juuri muuttuneet alun sitaatissa kaivatusta vahvasta johtajasta.

Haluan laimpimasti kiittdd kaikkia, jotka omalta osaltaan ovat vaikuttaneet timén tyon
syntymiseen ja loppuun saattamiseen. Lampimit kiitokset valtiosddntéoikeuden eme-
ritysprofessori Ilkka Saraviidalle, joka vaikutti merkittavalla tavalla tutkijaurani alkuvai-
heisiin ottamalla minut Lapin yliopiston oikeustieteiden tiedekuntaan jatko-opiskelijaksi
viitoskirjaa tekemdin. Tutkijakollegoista haluan kiittdd erityisesti OTK Jani Suokaner-
vaa, jonka kanssa olemme vuosien varrella kiyneet lukuisia keskusteluja ja vaihtaneet
ajatuksia valtiosddantooikeuden haasteellisuudesta seki OTK Ilari Hovilaa, joka on aut-
tanut minua tyon viimeistelyvaiheessa. Professori Jaakko Husan arvokkaat kommentit
auttoivat minua tyostaimiian kisikirjoitustani tutkimusprosessin loppuvaiheessa, kiitos
tastd. Vaitoskirjan esitarkastajille emeritusprofessori Antero Jyringille ja professori Teu-

vo Pohjolaiselle olen niin ikddn kiitollinen saamistani kommenteista. Dekaani Matti Nie-
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mivuota haluan kiittia hinen kisikirjoitukseeni tekemista hyvista kielellisistd huomioista
sekd lupautumisesta kustokseksi. Kiitin my6s professori Tapio Rauniota lupautumisesta
vastaviittdjikseni. Englanninkielisen yhteenvedon on ammattitaitoisesti kidntanyt lehto-
ri Richard Foley. Tutkimuksen on taloudellisesti mahdollistanut Lapin yliopistolta, Suo-
men Kulttuurirahastolta, Suomalaiselta Lakimiesyhdistykseltd, Keski-Pohjanmaan Kult-
tuurirahastolta sekd Maaliskuun 25. paivin rahastolta saamani tuki, josta olen kiitollinen.

Lopuksi haluan viela kiittad kaikkia tydtovereitani Lapin yliopiston oikeustieteiden

tiedekunnassa sekd vanhempiani.

Rovaniemelld, syyskuussa 2009.
Maarit Niskanen
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HE 33/1997 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle oikeudenkiymiskaaren muutoksenhakua hovi-
oikeuteen ja asian kisittelyd hovioikeudessa koskevien sdinnosten seka erdiden niihin liittyvi-
en lakien muuttamisesta.

HE 1/1998 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi

HE 145/1999 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi valtioneuvosta annetun lain muuttami-
sesta.

HE 172/1999 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi puolustusvoimista annetun lain muutta-
misesta

HE 173/2001 vp. Hallituksen esitys Euroopan unionin turvallisuusalan tutkimuslaitokselle ja sa-
telliittikeskukselle sekd niiden elimille ja niiden henkil6stolle my6nnettivistd erioikeuksista
ja vapauksista tehdyn neuvostossa kokoontuneiden Euroopan yhteisgjen jasenvaltioiden hal-
litusten edustajien paitoksen hyviksymisestd seki laiksi sen lainsddddnnon alaan kuuluvien
maédrdysten voimaansaattamisesta ja niiden virastojen oikeustoimikelpoisuudesta.

HE 209/2001 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle rikoksen johdosta tapahtuvaa luovuttamista

koskevaan eurooppalaiseen yleissopimukseen ja terrorismin vastustamista koskevaan euroop-
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palaiseen yleissopimukseen tehtyjen varaumien peruuttamisen hyviksymisestd seki laiksi ri-
koksen johdosta tapahtuvasta luovuttamisesta annetun lain muuttamisesta.

HE 43/2002 vp: Hallituksen esitys Eduskunnalle kansainvilisen terrorismin rahoituksen vastai-
sen yleissopimuksen hyviksymisesti sekd laeiksi sen lainsidddnnon alaan kuuluvien maarays-
ten voimaansaattamisesta ja rikoslain 34 luvun muuttamisesta.

HE 185/2002 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle keskindisestd oikeusavusta rikosasioissa Eu-
roopan unionin jisenvaltioiden vililld tehdyn yleissopimuksen ja keskinistd oikeusapua riko-
sasioissa koskevan eurooppalaisen yleissopimuksen varauman peruuttamisen hyviksymisestd
sekd niihin liittyviksi laiksi.

HE 270/2002 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi valtioneuvostosta ja eriiksi siihen liitty-
viksi laiksi.

HE 24/2003 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle erdiden kaupallistaloudellisten sopimusten ir-
tisanomisen hyviksymisestd ja laeiksi niiden erdiden miardysten hyviksymisestd annettujen
lakien kumoamisesta.

HE 110/2005 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi sotilaallisesta kriisinhallinnasta ja erdiksi
sithen liittyviksi laeiksi.

HE 5/2006 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi sotilaallisesta kriisinhallinnasta ja eraiksi
sithen liittyviksi laeiksi.

HE 67/2006 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle Euroopan perustuslaista tehdyn sopimuksen
hyviksymisesti ja laiksi sen lainsddddnnon alaan kuuluvien méardysten voimaansaattamisesta.

HE 264/2006 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle puolustusvoimalaiksi ja eriiksi siihen liittyviksi
laeiksi.

HE 23/2008 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle Euroopan unionista tehdyn sopimuksen ja Eu-
roopan yhteisén perustamissopimuksen muuttamisesta tehdyn Lissabonin sopimuksen hy-

viksymisesti ja laiksi sen lainsddddnnon alaan kuuluvien mairdysten voimaansaattamisesta.

Komiteanmietinnot:

Perustuslakikomitean mietinté 1917: 11 VII Ehdotus Suomen hallitusmuodoksi nro 5.

KM 1992:23. Valtiosdantokomitea 1992:n osamietintd, Eta-sopimuksesta aiheutuvat jirjestelyt.

KM 1993:20, Eduskunta, tasavallan presidentti, valtioneuvosto — valtaoikeuksien tarkistaminen.
Valtiosddntotoimikunnan mietintd

KM 1994:4 vp: Valtiosdantokomitea 1992:n mietinté. Euroopan unionin vaikutukset Suomen
valtiosdant66n. Ulkopoliittisen padtoksentekojirjestelmin uudistamistarpeet ja — tavat.

KM 1997: 13. Suomen perustuslaki. Grundlag.
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Perustuslakivaliokunnan mietinnét:

PeVM 10/1993vp. Perustuslakivaliokunnan mietinté 10 hallituksen esityksestd n:0 95/1992 vp
Euroopan talousalueen perustamiseen liittyvien sopimusten erdiden maardysten hyviksymi-
sestd.

PeVM 10/1994 vp. Perutuslakivaliokunnan mietint6 10 hallituksen esityksestd n:o 318/1994 vp
Euroopan unionin jisenyyden vuoksi tehtavisti muutoksista valtiopdivajarjestykseen ja val-
tioneuvostosta annettuun lakiin.

PeVM 1/1997 vp. Perustuslakivaliokunnan mietint6 1 valtioneuvoston oikeuskanslerin kertomus
(K 8/1996 vp) oikeuskanslerin virkatoimista ja lain noudattamista koskevista havainnoista
vuodelta 1995.

PeVM 10/1998 vp. Perustuslakivaliokunnan mietint6 10 hallituksen esityksestd n:0 318/1994 vp
Euroopan unionin jisenyyden vuoksi tehtavisti muutoksista valtiopdivajarjestykseen ja val-
tioneuvostosta annettuun lakiin.

PeVM 12/1999 vp. Perustuslakivaliokunnan mietint6 12 hallituksen esityksestd n:o0 145/1999 vp
laiksi valtioneuvostosta annetun lain muuttamisesta.

PeVM 6/1999 vp. Perustuslakivaliokunnan mietinté 6 hallituksen toimenpidekertomuksesta vuo-
delta 1998 (K 3/1999 vp).

PeVM 2/2000 vp. Perustuslakivaliokunnan mietint6 2 hallituksen esityksestd n:0 172/1999 vp
laiksi puolustusvoimista annetun lain muuttamisesta

PeVM 8/2002 vp. Perustuslakivaliokunnan mietint6 8 hallituksen esityksestd 235/2002 vp kan-

salaisuuslaiksi.

Perustuslakivaliokunnan lausunnot:

PeVL 34/1993 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 34 hallituksen esityksestd 278/1993 vp laik-
si entisen Jugoslavian alueella tehtyja rikoksia kisittelevin kansainvilisen tuomioistuimen toi-
mivallasta ja tuomioistuimelle annettavasta oikeusavusta.

PeVL 15/1994 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 15 hallituksen esityksestd 57/1994 vp polii-
silaiksi ja erdiksi sithen liittyviksi laeiksi.

PeVL 16/1994 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 16 hallituksen esityksestd 178/1994 vp laik-
si tyottomyysturvaetuuksien poikkeuksellisesta tarkistamisesta.

PeVL 20/1997 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 20 hallituksen esityksestd 77/1997 vp kiin-
teistorahastolaiksi.

PeVL 24/1997 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 24 hallituksen esityksestd 135/1997 vp kun-

tajakolainsaddannon uudistamiseksi.
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PeVL 12/1999. Perustuslakivaliokunnan lausunto 12 hallituksen esityksestd 119/1999 vp laiksi
todistelun turvaamisesta teollis- ja tekijanoikeuksia koskevissa riita-asioissa.

PeVL 4/2000 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 4 hallituksen esityksestd 134/1999 vp maa-
kaasumarkkinalaiksi.

PeVL 11/2000 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 11 hallituksen esityksestd 5/2000 vp Euroo-
pan unionin ydinaseettomien jisenvaltioiden, Euroopan atomienergiayhteisn ja Kansainvali-
sen atomienergiajirjeston vilisen ydinaseiden levidmisen estimistd koskevan sopimuksen III
artiklan 1 ja 4 kohdan tiytinté6npanosta tehtyyn sopimukseen liittyvén lisipoytakirjan erai-
den midrdysten hyviksymisestd sekd laiksi ydinenergialain muuttamisesta.

PeVL 12/2000 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 12 hallituksen esityksestd 190/1999 vp laik-
si merilain 9 luvun muuttamisesta sekd merioikeudellisia vaateita koskevan vastuun rajoitta-
misesta tehdyn vuoden 1976 yleissopimuksen muuttamisesta tehdyn vuoden 1996 péytakir-
jan erdiden mairdysten hyviksymisesta.

PeVL 34/2000 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 34 hallituksen esityksestd 73/2000 vp laiksi
telemarkkinalain muuttamisesta.

PeVL 40/2000 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 40 hallituksen esityksestd 179/2000 vp laik-
si rakennerahasto-ohjelmien kansallisesta hallinnoinnista annetun lain muuttamisesta.

PeVL 45/2000 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 45 hallituksen esityksestd 161,/2000 vp kan-
sainvilisen rikostuomioistuimen perussdannon hyviksymisestd seki laeiksi sen lainsddddnnon
alaan kuuluvien mairiaysten voimaansaattamisesta ja rikoslain muuttamisesta.

PeVL 4/2001 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 4 hallituksen esityksesti 208/2000 vp valtio-
sopimusoikeutta koskevaan Wienin yleissopimukseen tehdyn selityksen peruuttamisen hy-
viksymisesta.

PeVL 6/2001 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 6 hallituksen esityksestd 8/2001 vp hajallaan
olevien kalakantojen ja laajasti vaeltavien kalakantojen siilyttimistd ja hoitoa koskevien 10
paivind joulukuuta 1982 tehdyn Yhdistyneiden Kansakuntien merioikeusyleissopimuksen
madrdysten tdytintoonpanosta tehdyn sopimuksen hyviksymisestd ja laiksi sen lainsdddan-
non alaan kuuluvien mééraysten voimaansaattamisesta seki laiksi Euroopan yhteison yhteisen
kalastuspolitiikan tiytintd6npanosta annetun lain muuttamisesta.

PeVL 11/2001 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 11 hallituksen esityksestd 20/2001 vp laiksi
poliisilain muuttamisesta.

PeVL 29/2001 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 29 hallituksen esityksesta 77/2001 vp lah-
jontaa koskevan Euroopan neuvoston rikosoikeudellisen yleissopimuksen erdiden mairaysten
hyviksymisestd sekd erdiden virkarikoksia ja niihin liittyvid rikoksia koskevien sianndsten

muuttamisesta.
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PeVL 30/2001 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 30 hallituksen esityksestd 100/2001 vp laik-
si postipalvelulain muuttamisesta.

PeVL 31/2001 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 31 hallituksen esityksestd 84/2001 vp
Afrikan, Karibian ja Tyynenmeren valtioiden ryhmin sekd Euroopan yhteison ja sen jasen-
valtioiden vilisen kumppanuussopimuksen sekd Euroopan yhteison jasenvaltioiden timin
sopimuksen johdosta tekemin sisdisen rahoitussopimuksen hyviksymisesta seka laiksi kump-
panuussopimuksen lainsdddannon alaan kuuluvien méiraysten voimaansaattamisesta.

PeVL 33/2001 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 33 valtioneuvoston kirjelmastd U $9/2001
vp ehdotuksesta neuvoston paitokseksi Europolin toimeksiannon laajentamisesta Europol-
yleissopimuksen liitteessa lueteltujen torkeiden kansainvilisten rikollisuuden muotojen kisit-
telyyn.

PeVL 43/2001 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 43 hallituksen esityksestd 161/2001 vp tyo-
voimapolitiikan uudistuksen jatkamiseen liittyviksi lainsdddannoksi.

PeVL 45/2001 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 45 hallituksen esityksestd 143/2001 vp laik-
si metsinviljelyaineiston kaupasta.

PeVL 47/2001 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 47 hallituksen esityksesta 168/2001 vp laik-
si maa- ja puutarhatalouden kansallisista.

PeVL 49/2001 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 49 hallituksen esityksestd 173/2001 vp
Euroopan unionin turvallisuusalan tutkimuslaitokselle ja satelliittikeskukselle sekd niiden eli-
mille ja niiden henkil6stolle myOnnettéavistd erioikeuksista ja vapauksista tehdyn neuvostossa
kokoontuneiden Euroopan yhteiséjen jasenvaltioiden hallitusten edustajien paatoksen hyvik-
symisestd sekd laiksi sen lainsddadannon alaan kuuluvien mairdysten voimaansaattamisesta ja
ndiden virastojen oikeustoimikelpoisuudesta.

PeVL 51/2001 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 51 hallituksen esityksestd 175/2001 vp La-
tinalaisen Amerikan sijoitusyhtion perustamisesta tehdyn sopimuksen hyviksymisesti ja laik-
si sen lainsaddannon alaan kuuluvien mairdysten voimaansaattamisesta.

PeVL 52/2001 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 52 hallituksen esityksestd 165/2001 vp laik-
si rahoitus- ja vakuutusryhmittymien valvonnasta seka laeiksi erdiden siihen liittyvien lakien
muuttamisesta.

PeVL 61/2001 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 61 hallituksen esityksestd 209/2001 vp ri-
koksen johdosta tapahtuvaa luovuttamista koskevaan eurooppalaiseen yleissopimukseen ja
terrorismin vastustamista koskevaan eurooppalaiseen yleissopimukseen tehtyjen varaumien
peruuttamisen hyviksymisestd seka laiksi rikoksen johdosta.

PeVL 4/2002 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 4 hallituksen esityksestd 229/2001 vp uudis-

tetun Euroopan sosiaalisen peruskirjan hyviksymisesti ja laiksi sopimuksen lainsdiddnnon
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alaan kuuluvien méiardysten voimaansaattamisesta sekd laiksi Euroopan sosiaalisen peruskir-
jan ja siihen liittyvan lisipoytakirjan erdiden maardysten hyvaksymisestd annetun lain kumo-
amisesta.

PeVL 13/2002 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 13 valtioneuvoston kirjelmista U 6/2002
vp ehdotuksesta neuvoston siddéksen antamiseksi Euroopan poliisiviraston perustamisesta
tehdyn yleissopimuksen muuttamiseksi (Europol-yleissopimus).

PeVL 16/2002 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 16 hallituksen esityksestd 15/2002 vp laiksi
Euroopan laajuisen rautatiejarjestelmén yhteentoimivuudesta.

PeVL 18/2002 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 18 hallituksen esityksestd 22/2002 vp Poh-
jois-Atlantin jddvartion taloudellisesta tuesta tehdyn sopimuksen voimassaolon lakkauttami-
sen hyviksymisestd, ihmishengen turvallisuudesta merelld vuonna 1974 tehdyn kansainvali-
sen yleissopimuksen liitteen muutosten hyviksymisesti ja sopimusmuutosten lainsdddannon
alaan kuuluvien méiardysten voimaansaattamista koskevaksi laiksi seka laiksi merilain 6 luvun
muuttamisesta.

PeVL 19/2002 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 19 hallituksen esityksestd 46/2002 vp laeik-
si lddkelain ja erdiden muiden lakien muuttamisesta.

PeVL 23/2002 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 23 valtioneuvoston selvityksestd E 20/2002
vp avoimesta koordinaatiosta.

PeVL 24/2002 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 24 hallituksen esityksestd 33/2002 vp laeik-
si luottolaitostoiminnasta annetun lain ja erdiden siihen liittyvien lakien muuttamisesta.

PeVL 38/2002 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 38 valtioneuvoston selvityksesti E 66,/2002
vp toimivallanjaosta Euroopan unionin ja jasenvaltioiden valilla.

PeVL 40/2002 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 40 hallituksen esityksestd 141/2002 vp ajo-
neuvolaiksi ja sithen liittyviksi laeiksi.

PeVL 55/2002 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto SS hallituksen esityksestd 94,/2002 vp kun-
nalliseksi eldkelaiksi ja kunnallisen eldkelain voimaanpanolaiksi.

PeVL 61/2002 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 617 hallituksen esityksestd 112/2002 vp
viestintimarkkinoita koskevan lainsdddannén muuttamisesta.

PeVL 7/2003 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 7 valtioneuvoston selonteosta VNS 2/2003
vp konventin tuloksista ja valmistautumisesta hallitusten viliseen konferenssiin.

PeVL 9/2003 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 9 hallituksen esityksestd 31/2003 vp keski-
niisestd oikeusavusta rikosasioissa Euroopan unionin jasenvaltioiden vililld tehdyn yleisso-
pimuksen ja keskindistd oikeusapua rikosasioissa koskevan eurooppalaisen yleissopimuksen

varauman peruuttamisen hyviaksymisesta seké niihin liittyvista laeista.
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PeVL 11/2003 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 11 hallituksen esityksestd 78/2003 vp Tse-
kin, Viron, Kyproksen, Latvian, Liettuan, Unkarin, Maltan, Puolan, Slovenian ja Slovakian
liittymisestd Euroopan unioniin tehdyn sopimuksen hyviksymisesti seka laeiksi sopimuksen
lainsdddannon alaan kuuluvien médrdysten voimaansaattamislakien kumoamisesta.

PeVL 14/2003 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 14 hallituksen esityksestd 93/2003 vp la-
eiksi opintotukilain seki lukiokoulutuksen ja ammatillisen koulutuksen opiskelijoiden koulu-
matkatuesta annetun lain muuttamisesta.

PeVL 18/2003 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 18 hallituksen esityksesta 88/2003 vp laiksi
rikoksen johdosta tapahtuvasta luovuttamisesta Suomen ja muiden Euroopan unionin jisen-
valtioiden vililld sekd erdiksi sithen liittyviksi laeiksi.

PeVL 21/2003 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 21 hallituksen esityksestd 92/2003 vp tulli-
hallintojen keskindisestd avunannosta ja yhteistyosta tehdyn yleissopimuksen ja sen oikaisu-
poytikirjan hyviksymisestd seka siihen liittyviksi laeiksi.

PeVL 1/2004 vp Perustuslakivaliokunnan lausunto 1 hallituksen esityksestd 152/2003 vp laiksi
jatelain muuttamisesta sekai laiksi ajoneuvojen siirtimisesté ja romuajoneuvojen havittimises-
ti annetun lain 4 §:n muuttamisesta.

PeVL 2/2004 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 2 hallituksen esityksestd 161/2003 vp laiksi
vakuutusyhtiélain muuttamisesta ja erdiksi sithen liittyviksi laeiksi.

PeVL 9/2004 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 9 hallituksen esityksestd 125/2003 vp sihkoi-
sen viestinndn tietosuojalaiksi ja erdiksi sithen liittyviksi laeiksi.

PeVL 14/2004 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 14 hallituksen esityksestd 49/2004 vp pais-
tokauppalaiksi sekd laeiksi ymparistonsuojelulain 43 §:n ja Energiamarkkinavirastosta anne-
tun lain 1 §:n muuttamisesta.

PeVL 15/2004 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 15 hallituksen esityksestd 165/2004 vp tie-
don saannista, yleison osallistumisoikeudesta sekd muutoksenhaku- ja vireillepano-oikeudes-
ta ympdristoasioissa tehdyn yleissopimuksen hyviksymisesta ja laiksi sen lainsddaddnnon alaan
kuuluvien mairdysten voimaansaattamisesta seka laeiksi erdiden ympiriston kiyttoon vaikut-
tavien hankkeiden kasittelystd lunastusmenettelyssd ja ydinenergialain muuttamisesta.

PeVL 16/2004 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 16 hallituksen esityksestd $9/2004 vp ihmis-
hengen turvallisuudesta merelld vuonna 1974 tehdyn kansainvilisen yleissopimuksen liitteen
muutosten sekd alusten ja satamarakenteiden kansainvilisen turvasiinnoston hyviksymisestd
sekd laeiksi yleissopimuksen liitteen muutosten lainsdddannén alaan kuuluvien mairaysten
voimaansaattamisesta, erdiden alusten ja niitd palvelevien satamarakenteiden turvatoimista ja
turvatoimien valvonnasta, alusrekisterilain muuttamisesta ja rajavartiolaitoksesta annetun lain

muuttamisesta.
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PeVL 17/2004 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 17 hallituksen esityksestd 69/2004 vp laiksi
rahoitus- ja vakuutusryhmittymien valvonnasta ja laeiksi erdiden siihen liittyvien lakien muut-
tamisesta.

PeVL 33/2004 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 33 hallituksen esityksestd 50/2004 vp saira-
usvakuutuslaiksi.

PeVL 48/2004 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 48 hallituksen esityksestd 175/2004 vp alus-
ten aiheuttaman meren pilaantumisen ehkiisemisestd vuonna 1973 tehtyyn kansainviliseen
yleissopimukseen liittyvdan vuoden 1978 poytikirjaan vuonna 1997 tehdyn muutospéytikir-
jan hyviksymisestd seka laeiksi sen lainsddddnnon alaan kuuluvien méiardysten voimaansaatta-
misesta ja aluksista aiheutuvan vesien pilaantumisen ehkdisemisestd annetun lain muuttami-
sesta.

PeVL 14/2005 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 14 hallituksen esityksesta 272005 vp erii-
den ydinvastuualalla tehtyjen kansainvilisten poytikirjojen hyviksymisestd seka laeiksi nii-
den péytikirjojen lainsdddiannon alaan kuuluvien mairiysten voimaansaattamisesta ja ydin-
vastuulain muuttamisesta.

PeVL 16/200S vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 16 hallituksen esityksestd 268/2004 vp Eu-
roopan unionin sotilasesikunnan ja unionin kiytt66n mahdollisesti asetettujen esikuntien ja
joukkojen sotilas- ja siviilihenkildiden asemasta tehdyn sopimuksen, korvausvaatimuksista
luopumisesta Euroopan unionin kriisinhallintaoperaatioiden yhteydessi tehdyn sopimuksen
sekd Pohjois-Atlantin sopimuksen sopimusvaltioiden ja muiden rauhankumppanuuteen osal-
listuvien valtioiden vililld niiden joukkojen asemasta tehdyn sopimuksen toisen lisap6ytakir-
jan hyviksymisesta ja laeiksi sopimusten ja pdytakirjan lainsaddannon alaan kuuluvien maara-
ysten voimaansaattamisesta.

PeVL 24/200S vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 24 hallituksen esityksestd 28,/2004 vp laeik-
si tekijdnoikeuslain ja rikoslain 49 luvun muuttamisesta.

PeVL 54/2005 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 54 hallituksen esityksestd 110/2005 vp laik-
si sotilaallisesta kriisinhallinnasta ja erdiksi sithen liittyviksi laeiksi.

PeVL 6/2006 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 6 hallituksen esityksestd 5/200S vp laiksi so-
tilaallisesta kriisinhallinnasta ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi.

PeVL 9/2006 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 9 valtioneuvoston selonteosta 6/2005 vp Eu-
roopan unionin perustuslakisopimuksesta.

PeVL 36/2006 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 36 hallituksen esityksestd 67/2006 vp Eu-
roopan perustuslaista tehdyn sopimuksen hyviksymisestd ja laiksi sen lainsdadidnnon alaan

kuuluvien méidrdysten voimaansaattamisesta.
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PeVL 51/2006 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 51 hallituksen esityksestd 264/2006 vp puo-
lustusvoimalaiksi ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi.

PeVL 56/2006 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 56 hallituksen esityksestd 243/2006 vp rajat
ylittavan yhteistyon tehostamisesta erityisesti terrorismin, rajat ylittivin rikollisuuden ja lait-
toman muuttoliikkeen torjumiseksi tehdyn sopimuksen (Priimin sopimus) hyviksymisesti ja
laiksi sen lainsdddannon alaan kuuluvien méiardysten voimaansaattamisesta sekd erdiksi muiksi
sithen liittyviksi laeiksi

PeVL 58/2006 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 58 hallituksen esityksestd 25272006 vp las-
tensuojelulaiksi ja eridiksi siihen liittyviksi laeiksi.

PeVL 60/2006 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 60 valtioneuvoston selvityksestd E 123/2006
vp Eurojustin ja Amerikan yhdysvaltojen vilisestd yhteistyosopimuksesta.

PeVL 29/2008 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 29 hallituksen esityksestd 48/2008 vp sih-

koisen viestinnin tietosuojalain ja erdiden siihen liittyvien lakien muuttamisesta.

Suuren valiokunnan mietinnot:
SuVM 2/1993 vp. Suuren valiokunnan mietinté 2 hallituksen esityksestd Euroopan talousalueesta

tehdyn sopimuksen johdosta tehtavistd muutoksista Suomen valtiosdanto6n.

Suuren valiokunnan lausunnot:
SuVL 3/199S vp. Suuren valiokunnan lausunto 3 valtioneuvostolle Euroopan unionin asioiden

kasittelystd suuressa valiokunnassa ja sille lausunnon antavissa erikoisvaliokunnissa.

Ulkoasiainvaliokunnan mietinnét:

UaVM 13/2006 vp. Ulkoasiainvaliokunnan mietinté 13 hallituksen esityksestd 67/2006 vp Eu-
roopan perustuslaista tehdyn sopimuksen hyviksymisestd ja laiksi sen lainsddaddnnon alaan
kuuluvien mairaysten voimaansaattamisesta.

Ulkoasiainvaliokunnan lausunnot:

UaVL 6/1998 vp. Ulkoasiainvaliokunnan lausunto 6 hallituksen esityksestd 1/1998 vp uudeksi
Suomen Hallitusmuodoksi.

Valtioneuvoston selonteot:

VNS 1/2000 vp: Suomen lihtokohdat ja tavoitteet Euroopan unionin vuoden 2000 hallitusten
vilisessd konferenssissa.

VNS 2/2001 vp. Valtioneuvoston selonteko Suomen turvallisuus- ja puolustuspolitiikasta.

VNS 5/2001 vp: Valtioneuvoston selonteko Suomen osallistumisesta sotilaalliseen kriisinhallin-

taoperaatioon (ISAF, International Security Assistance Force) Afganistanissa
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VNS 2/2003 vp: Valtioneuvoston selonteko eduskunnalle konventin tuloksista ja valmistautumi-
sesta hallitusten viliseen konferenssiin.

VNS 3/2003 vp: Valtioneuvoston selonteko eduskunnalle Makedonian Concordia-operaation
voimankdyttosdantoja koskevasta varaumasta sekd Naton voimankdyttosdannoistd evakuoin-
titilanteessa.

VNS 5/2004 vp: Valtioneuvoston selonteko eduskunnalle Suomen osallistumisesta EU:n sotilaal-
liseen kriisinhallintaoperaatioon Bosnia-Hertsegovinassa.

VNS 6/2004 vp: Valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittinen selonteko 2004.

VNS 5/200S vp: Valtioneuvoston selonteko lihiajan energia- ja ilmastopolitiikan linjauksista —
kansallinen strategia Kioton p&ytikirjan toimeenpanemiseksi (Energia- ja ilmastopoliittinen
selonteko).

VNS 6/2006 vp: Valtioneuvoston selonteko Suomen osallistumisesta sotilaalliseen kriisinhallin-
taoperaatioon Libanonissa

VNS 8/2006 vp: Valtioneuvoston selonteko suomalaisen sotilasosaston asettamisesta korkeaan
valmiuteen osana Saksan, Alankomaiden ja Suomen muodostaman EU:n taisteluosaston val-

miusvuoroa 1.1. — 30.6.2007

Poytikirjat:

Eduskunnan taysistunnon poytikirjat:

PTK 4/1998: Eduskunnan lihetekeskustelut.

PTK 195/1998: Ensimmadinen kisittely hallituksen esityksestd 1/1998 vp Eduskunnalle uudeksi
Suomen Hallitusmuodoksi.

PTK 196/1998 ja PTK 99/1998: Toinen kisittely hallituksen esityksestd 1/1998 vp Eduskunnal-
le uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi.

PTK 200/1998 ja 205/1998: Kolmas kisittely hallituksen esityksestd 1/1998 vp Eduskunnalle

uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi.

Valtioneuvoston kanslian poytikirjat:

VNptk 70/199S. Péytakirja on paivitty 21.6.1995.

VNptk 83/1995. Poytikirja on pdivitty 11.8.1995.

VNptk 26/2000, liite 2 muistio 6.3.2000. Péytikirja on paivitty 16.3.2000.
VNptk 52/2000, liite 2 muistio 4.6.2000. Péytikirja on paivitty 8.6.2000.
VNptk 82/2000. Péytakirja on paivitty 20.9.2000.

VNptk 85/2000. Poytikirja on piivitty 22.9.2000.

VNptk 86/2000. Péytakirja on paivitty 22.9.2000.
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VNptk 87/2000. Poytakirja on paivitty 22.9.2000.

VNptk 89/2000. Poytakirja on piivitty 5.10.2000

VNptk 104/2000. Péytakirja on paivitty 8.11.2000.

VNptk 20/2001, liite 1 muistio 12.3.2001. Péytakirja on paivitty 15.3.2001.
VNptk 20/2001, liite 1 muistio 12.3.2001. Poytikirja on paivitty 15.3.2001.
VNptk 45/2001, liite 1 muistio 4.6.2001. Poytikirja on paivitty 7.6.2001.
VNptk 72/2001, liite 1 ja 2 muistio 18.9.2001. Péytikirja on paivitty 20.9.2001.
VNptk 81/2001, liite 1 muistio 9.10.2001. Péytakirja on paivitty 11.10.2001.
VNptk 105/2002. Péytakirja on paivitty 2.12.2002.

VNptk 19/2002. Poytikirja on pivitty 6.3.2002.

VNptk 81/2003, liite 1 muistio 7.10.2003. Poytikirja on paivitty 9.10.2003.
VNptk 95/2003, liite 1 muistio 4.12.2003. Péytikirja on paivitty 2.12.2003.
VNptk 46/2004, liite 1 muistio 7.6.2004. Poytikirja on piivitty 7.6.2004.
VNptk 85/2004. Poytakirja on péivitty 26.10.2004.

VNptk 98/2004, liite 1 muistio 3.12.2004. Poytikirja on paivitty 3.12.2004.
VNptk 42/20083, liite 1 muistio 8.6.2005. Péoytikirja on paivitty 6.6.200S.
VNptk 94/2008, liite 1 muistio 1.12.2005. Poytikirja on paivitty 1.12.200S.
VNptk 22/2006. liite 1 muistio 14.3.2006. Poytakirja on paivitty 16.3.2006.
VNptk 42/2006, liite 1 muistio 5.6.2006. Poytikirja on piivitty 8.6.2006.
VNptk 76/2006. liite 1 muistio 9.10.2006. Poytakirja on paivitty 12.10.2006.
VNptk 99/2006. Poytakirja on paivitty 4.12.2006.

VNptk 13/2007. Poytakirja on péivitty 1.3.2007.

VNptk 18.2007, valtioneuvoston kanslian muistio 19.3.2007. Tarkistettu 21.3.2007.
VNptk 44/2007, liite 1 muistio 11.6.2007. Poytikirja on péivitty 14.6.2007.
VNptk 11/2008. Péytakirja on paivitty 8.2.2008.

VNptk 59/2008. Poytikirja on péivitty 7.8.2008.

VNptk 60/2008. Péytakirja on paivitty 8.8.2008.

VNptk 61/2008. Péytikirja on péivitty 14.8.2008.

VNptk 62/2008. Péytakirja on paivitty 15.8.2008.

Kirjalliset kysymykset eduskunnassa:
Kirjallinen kysymys KK 837/2004 vp Tasavallan presidentin velvollisuus johtaa ulkopolitiikkaa

yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa.
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3. Muut lihteet

Tiedotteet:

Valtioneuvoston kanslian tiedotteet:

Tiedote 249/2000
Tiedote 338/2002
Tiedote 24/2004

Tiedote 39/2004

Tiedote 124/2004
Tiedote 137/2004
Tiedote 191/2004
Tiedote 250/2004
Tiedote 279/2004
Tiedote 347/2004
Tiedote 363/2004
Tiedote 388/2004
Tiedote 402/2004
Tiedote 410/2004
Tiedote 19/2005

Tiedote 80/2005

Tiedote 156/2005
Tiedote 130/2006
Tiedote 145/2005
Tiedote 156/2005
Tiedote 197/2005
Tiedote 290/2005
Tiedote 374/2005
Tiedote 47/2006

Tiedote 475/2006
Tiedote 99/2006

Tiedote 130/2006
Tiedote 166/2000
Tiedote 172/2006
Tiedote 184/2006
Tiedote 206/2005
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Tiedote 254/2006
Tiedote 265/2006
Tiedote 387/2006
Tiedote 159/2007

Oikeuskanslerin tiedotteet:

Tiedote 30/2000. Oikeuskanslerin tiedote 30.5.2000. Dnro130/1/00

Selvitykset:

Valiokuntasihteeriston selvitys 1.11.2006.

Asiantuntijalausunnot:

Antola Esko:

Lausunto Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle (15.10.1998) hallituksen esityksesti
1/1998 vp uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi.

Hidén Mikael:

Lausunto Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle (29.9.1998) hallituksen esityksestd 1/1998
vp uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi.

Lausunto Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle (21.10.1998) hallituksen esityksesti
1/1998 vp uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi (Tasavallan presidentin paitsksenteko soti-
laskiskyasioissa).

Lausunto Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle hallituksen esityksestd 110/2005 vp laiksi
sotilaallisesta kriisinhallinnasta ja eriiksi siihen liittyviksi laeiksi.

Lausunto Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle (12.12.2006) hallituksen esityksesti
264/2006 vp puolustusvoimalaiksi ja erdiksi sithen liittyviksi laeiksi.

Higglund Gustav:

Lausunto Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle (21.10.1998) hallituksen esityksesti
1/1998 vp uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi (Tasavallan presidentin paitoksenteko soti-

laskiskyasioissa).

Jansson J.M.:

Lausunto Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle (3.9.1998) hallituksen esityksestd 1/1998

vp uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi.

Jyrinki Antero:

Lausunto Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle (29.3.1998) hallituksen esityksestd 1/1998

vp uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi.
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— Lausunto Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle (21.10.1998 ) hallituksen esityksesti
1/1998 vp uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi (Tasavallan presidentin piitoksenteko soti-
laskiskyasioissa).

— Lausunto Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle (17.1.2003) hallituksen esityksestd
270/2002 vp laiksi valtioneuvostosta ja erdiksi sithen liittyvistd laeiksi.

— Lausunto Eduskunnan ulkoasiainvaliokunnalle (16.11.2006) hallituksen esityksesti
67/2006 vp Euroopan perustuslaista tehdyn sopimuksen hyviksymisesti ja laiksi sen lain-
sdddannon alaan kuuluvien médraysten voimaansaattamisesta.

Kipinoinen Seppo:

— Lausunto Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle (12.12.2006) hallituksen esityksesti

264/2006 vp puolustusvoimalaiksi ja erdiksi sithen liittyviksi laeiksi.
Koskenniemi Martti:

- Lausunto Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle hallituksen esityksestd 1/1998 vp uudeksi

Suomen Hallitusmuodoksi.
Majuri Tuula:

— Lausunto Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle (7.12.2006) hallituksen esityksestd

264/2006 vp puolustusvoimalaiksi ja erdiksi sithen liittyviksi laeiksi.
Nikula Paavo:

- Oikeuskanslerin lausunto Eduskunnan Ulkoasianvaliokunnalle (21.11.2006) hallituksen
esityksestd 67/2006 vp Euroopan perustuslaista tehdyn sopimuksen hyviksymisestd. Dnro
7/21/06

Meres-Wuori:

— Lausunto Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle (25.8.1998) hallituksen esityksestd 1/1998

vp uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi.
Ojanen:

- Lausunto Eduskunnan ulkoasiainvaliokunnalle (27.20.2006) hallituksen esityksesti

67/2006 vp Euroopan perustuslaista tehdyn sopimuksen hyviksymisesta.
Saraviita Ilkka:

- Lausunto Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle hallituksen esityksestd 1/1998 vp uudeksi

Suomen Hallitusmuodoksi.
Scheinin Martin:

- Lausunto Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle hallituksen esityksestd 1/1998 vp uudeksi

Suomen Hallitusmuodoksi.

Taina Anneli:
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— Lausunto Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle (21.10.1998) hallituksen esityksesti
1/1998 vp uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi (Uuden Hallitusmuodon 58.5 §:n momentin
muutosesitys).

Tasavallan presidentin kanslia:

— Lausunto Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle (21.10.1998 ) hallituksen esityksesti
1/1998 vp uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi (Tasavallan presidentin piitoksenteko soti-
laskiskyasioissa). Lausunnon ovat antaneet kansliapaillikkd Jaakko Kalela ja Tasavallan Pre-
sidentin neuvonantaja Martti Manninen

Tuori Kaarlo:

~ Lausunto Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle (29.9.1998) hallituksen esityksestd 1/1998
vp uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi.

— Lausunto Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle (11.12.2006) hallituksen esityksesti

264/2006 vp puolustusvoimalaiksi ja erdiksi sithen liittyviksi laeiksi.

Lehtiartikkelit:

Kotimaa 4.11.1994, "Presidentin tehtivi on puolustaa oikeudenmukaisuutta”

Turun Sanomat 4.10.2000. ”Valtioneuvosto pahoinpiteli parlamentarismia”

Ulkopolitiikka-lehti 1/01. Suomen ulkopolitiikka (kronologia).

Helsingin Sanomat 27.11.2002. "Halonen Ahtisaarelle Natosta: "Kaikilla oikeus mielipiteeseen-
sd”

Helsingin Sanomat 18.6.2003. "Manninen my6nsi kaksi muistiota. Alkuperiisid asiakirjoja presi-
dentin neuvonantaja kieltii luovuttaneensa”; Presidentti sai tietdd viikko sitten” (Politiikka A
6-7).

Turun Sanomat 3.7.2003. "Puhemiehelld oikeus mielipiteen ilmaisuun”

Hymy-lehti 2/2004 "Lipponen kauppasi USA:lle aseita Irakin sodan kynnyksella!”

Turun Sanomat 1.5.2004.: Rakenneongelma valtiosdaannossa vai vaarad politiikkaa?

Helsingin Sanomat 14.6.2003. "Vaaleissa saa kiyttda ulkopolitiikkaa mutta varovasti”

Helsingin Sanomat 20.6.2003. "Halonen neuvoi Jiitteenmiked kertomaan kuulusteluissa kaiken”
(A6).

Uutispaivd Demari 19.6.2003. "Halonen luottaa liittoutumattomuuteen”

Iltalehti 25.9.2003. "Kaskela ei ndyttinyt Nato-puhettaan presidentille etukiteen”

Suomenmaa 26.9.2003. "Suomea vieddin asteittain kohti lintistd puolustusblokkia”

Lapin Kansa 16.11.2004. Suomen puheenvuorot YK:ssa ja ulkopolitiikan johtovalta.

Kaleva 16.11.2004. Presidentti puhuu tiyttd asiaa, mutta...
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Kaleva 17.11.2004. "Arvostelu ulkopolitiikan linjasta jatkuu edelleen”; Suomi teki hyvin ja uskot-
tavan miinaratkaisun”

Turun Sanomat 8.2.2005. "Rakenneongelma valtiosddnndssa vai vdarad politiikkaa?

Helsingin Sanomat 11.2.2007 “Palataan Stahlbergin ajatuksiin”.

Helsingin Sanomat 12.2.2007. "EU-asiat kuuluvat valtioneuvoston toimivaltaan”

Helsingin Sanomat 25.2.2007. "Presidentin vallasta kiistellidn Ranskassa.”

Helsingin Sanomat 16.4.2007: Tarja Halonen arvioi parjaavinsa uudenkin ulkoministerin kanssa.

Turun Sanomat 31.7.2007 "Kypsissi kansanvallassa tulee olla selkeit valta- ja vastuusuhteet. Pre-
sidentittd paras — parlamentarismi vahvistuisi.”

Helsingin Sanomat: “Presidentti Halonen on ottanut paikkansa pyorean poydan paassa”

Uutispdivda Demari 19.9.2007 "Ulkopolitiikka sai vahvan parlamentaarisen panoksen”

Turun Sanomat 31.10.2007 “Presidentin virkaa linsimaistettava”.

Helsingin Sanomat 6.11.2007 "Ulkopolitiikan kaksoisjohtajuus on perustuslain kummajainen”.

Kaleva 12.12.2007 *Tiitinen harkitsisi presidentistd edustuksellista”

Kaleva 16.1.2008. "Ulkopolitiikan yhteishuolto sujuu”
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I TUTKIMUSTEHTAVA JA SEN TOTEUTTAMINEN

1 Johdatus tutkimuksen aihepiiriin

Suomessa sdddettiin uusi perustuslaki, joka tuli voimaan maaliskuussa 2000. Perustuslaki
on ollut voimassa jo riittdvin kauan, jotta voidaan arvioida sen toimimista kdytinnossa.
Ylimpien valtioelinten voimasuhteiden sdantelyn uudistaminen perustuslakiin on ollut
pitkdn kehityksen tulos ja nousi erityisen ajankohtaiseksi 1990-luvulla Euroopan unio-
nin jisenyyden my6td. Kansainvilinen toiminta, erityisesti EU:ssa, vaatii selkedt sadnnot
ulkopolitiikkaa hoitavien ylinten valtioelinten toimivaltasuhteista. Tamai kasilld oleva tyo
tarkastelee tasavallan presidentin ulkopoliittisen johtovallan sddntelyd Suomen valtio-
sdannossd. Keskeisin tutkimuskysymys kisittelee presidentin roolia nykyisessd ulkopo-
liittisessa paatoksentekojirjestelmdssd. Miten presidentti-instituutio suhtautuu muihin
valtio-orgaaneihin? Tutkimuksen edetessi tirkeiksi tutkimusteemaksi nousivat myos
presidentin ja valtioneuvoston toimivallan rajanveto-ongelmat ja se, miten nima ongel-
mat tulisi valtiosddntéoikeuden mukaan ratkaista.

Presidentin toimivaltaa tarkasteltaessa voidaan havaita kaksi keskendin erisuuntiin
vaikuttavaa valtiosddnt6oikeudellista periaatetta: presidentialismi ja parlamentarismi.
Kun niitd periaatteita tarkastellaan historiallista taustaa vasten, havaitaan, ettd presi-
dentialismi on vanhastaan ollut hallitseva periaate. Ulkopolitiikan johtovalta on ollut
historiallisesti presidentilld. Vuoden 2000 perustuslain tahdottiin kuitenkin vahvistavan
parlamentarismin periaatetta ulkopoliittisessa paitoksentekojirjestelmassa. Erityisesti
EU-asiat loivat paineita valtioneuvoston ja padministerin ulkopoliittisen aseman vahvis-
tamiseen. Vaikka tutkimuksen pddasiallinen kohde on tasavallan presidentin ulkopoliitti-
nen johtovalta, on tarkastelussa otettava huomioon my6s EU- kysymysten mukaantulo.

Keskustelu perustuslain uudistamisesta herisi jo 1960-luvun lopulla erityisesti poliit-
tisen vasemmiston ja porvarillisten liberaalien piirissd. Tuolloin kysymys oli ensisijaisesti
demokratian lisddmisestd ja ylimpien valtioelinten toimivaltasuhteiden uudelleenjirjes-
tamisestd. Eduskunnan asemaa ja eduskunnan luottamusta nauttivan parlamentaarisen

ministeriston asemaa haluttiin vahvistaa suhteessa tasavallan presidenttiin. Huomion



kohteena oli samalla my&s perusoikeusjirjestelmin uudistaminen.' Edelld mainitut kysy-
mykset olivat vahvasti esilld my6s kokonaisuudistuksessa vuonna 2000; niinpa nykyisen
perustuslain jéljet johtavat 1960- ja 1970-luvulla alkaneeseen keskusteluun. Joka tapauk-
sessa perustuslaki sijoittuu vahvasti historialliseen valtiosddntoperinteeseen. Perustuslain
kokonaisuudistus ei merkinnyt dkkindistd tai tiydellistdi muutosta vuoden 1919 halli-
tusmuodolla ja sen muutoksilla sekd muilla perustuslaeilla toteutettuun ja kiytinnossa
jo vakiintuneeseen jarjestelmain. Perustuslain normiston historialliset juuret ovat siten
lihtoisin eri aikakausilta: osa sddnnoksistd on tdysin uusia, osa 1980- ja 1990-luvun var-
hemmista osauudistuksista ja mukana on my6s vanhaa jo vuosina 1919-1928 saidetyista
perustuslaista tulevaa ainesta, joista asiallisesti osa on viela titikin vanhempaa. Perustus-
lain kokonaisuudistuksen sddtimisperusteluissa korostettiinkin vahvasti jatkuvuutta. Ka-
silld olevassa tutkimuksessa tilld on merkitystd. Lahtokohtaisesti voidaan olettaa, etti jos
sddtamisperusteluissa ei ole nimenomaisesti mainittu uudistuksen merkitsevin muutos-
ta vuoden 2000 perustuslakia edeltivdin ulkopoliittiseen toimivaltajirjestelmiin, niil-
td osin jo aiemmin omaksutut kdytinnot voivat saada tulkinnallista merkitystd vuoden
2000 perustuslain jarjestelméssa.

Perustuslain esitoissa kiinnitettiin pdadhuomio niihin kohtiin, joissa uusi perustusla-
ki tuli asiallisesti muuttamaan vanhoihin perustuslakeihin pohjaavaa oikeustilaa. Perus-
telut eivit siten kokonaisuudessaan kata uuden perustuslain tekstid. Taman vuoksi on
oikeutettua kayttdd uuden perustuslain tulkinnassa my6s vuosina 1980- ja 1990-luvulla
toimeenpantujen osauudistusten perusteluja, lahinna hallituksen esityksiin sekd perus-
tuslakivaliokunnan mietint6ihin sisiltyvid kannanottoja. Erityisesti timd on mahdollista
niissd tapauksissa, joissa vanhaan aineistoon viitataan suoraan kokonaisuudistuksen pe-
rusteluissa. Tosin on otettava huomioon, ettd uudesta sdddosympiristosti eli koko uuden
perustuslain jarjestelmastd yleisine oppeineen, saattaa asianomaiselle sidnnokselle avau-
tua tulkinnan muutoksen mahdollisuus tai jopa vaatimuskin.>

Perustuslain kansainvilisid suhteita koskevan 8 luvun sdadnnésten tarkoituksena oli
selkeyttda kansainvalisid asioita koskevan vallankéyton sadntelyd. Siannokset vahvistavat
muodollisesti ulkopoliittiseen paatoksentekoon liittyvdd parlamentaarisen vastuukat-
teen vaatimusta tasavallan presidentin toimenpiteissd. Kansainvilisid asioita koskeva toi-

mivaltanormi PeL 93 § ei asiallisesti tarkoittanut merkittivid muutosta jo 1990-luvulla

1 Ks. esim. V. Merikoski: Presidentinvalta vai parlamentarismi? Valtiosiantouudistuksen nikymii
1978.
2 Ks. Jyranki 2000: 48.



vallinneeseen toimivallanjakoon tasavallan presidentin, valtioneuvoston ja eduskunnan
kesken®. Tosiasiallisesti uusi toimivaltanormi kirjasi perustuslain tasolle jo politiikassa
toteutuneen kiytinnon. Perustuslain uusista sadannoksistd huolimatta Suomen valtiojar-
jestystd ulkopolitiikan kannalta muutti kokonaisuudistusta enemmin ne osauudistukset,
jotka toteutettiin, kun Suomi liittyi vuonna 1994 ETA:an ja seuraavana vuonna Euroo-
pan unioniin®*. Perustuslain kokonaisuudistuksen seurauksena tasavallan presidentin pii-
toksenteko sidottiin valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen, mika tarkoitti asian kisittelya
valmisteltavasti valtioneuvoston yleisistunnossa.

Muodollisesti PeL 93 § on siis historiallinen: ensimmaista kertaa Suomen valtiosiin-
nossé tasavallan presidentti jakaa ulkopoliittisen toimivallan toisen valtioelimen kanssa,
kun PeL 93.1 §:n mukaan Suomen ulkopolitiikkaa johtaa tasavallan presidentti yhteistoi-
minnassa valtioneuvoston kanssa. Perustuslaki pyrki ennen kaikkea vahvistamaan perus-
tuslaintasoisesti hallitusmuodon loppuaikana jo tosiasiallisesti alkanutta ulkopoliittisen
padtoksenteon kiytintod. Merkittivini tavoitteena oli my6s vastata ulkopolitiikassa me-
neillddn olevaan muutokseen, joka liittyy yhéd kasvavaan kansainviliseen yhteisty6hon
ja erityisesti EU:n kasvavaan merkitykseen ulko- ja turvallisuuspolitiikassa. Huolimatta
siitd, ettd siannos, jonka mukaan presidentti jakaa ulkopoliittisen vallan valtioneuvoston
kanssa, on verraten uusi, sitd on kritisoitu niin poliittisessa kuin yleisemmassakin yhteis-
kunnallisessa keskustelussa. Tima on konkretisoitunut esimerkiksi keskustelussa osallis-
tumisesta Eurooppa-neuvoston kokouksiin, joissa Suomi on kiyttinyt niin sanottua kah-
den lautasen mallia eli kokouksessa maata edustaa sekd presidentti ettd padministeri.

Tyon keskeisend tutkimusongelmana on institutionaaliselle valtiosdantooikeudella
tyypilliseen tapaan selvittdd ylimpien valtioelinten paitosvaltasuhteet ulko- ja turval-
lisuuspolitiikassa erityisesti tasavallan presidentin nikékulmasta. Timin tutkimuksen
tavoitteena ei siten ole tarkastella ulkopolitiikan sisaltod. Yleisten oppien nakokulmasta
tutkimuskysymysti lihestytdidn oikeusperiaatteista ja instituutioista kisin. Oikeusperiaat-
teista keskeisimpind vaikuttavat vallanjako-oppi, presidentialismi ja parlamentarismi. Tut-

kimus keskittyy valtioinstituutioihin, jolloin instituutiondkékulma on ikddn kuin sisdan-

3 Tiitinen 1999: 846.

4 Niin my6s esim. Jyrinki 2000: 31 ja Blomberg 1998: 38-39. Vrt. Tiilikainen 1998: 35-37. Ki-
sitykseni tukee Jyringin kantaa, silli HM 33 a §:n sddtdmiselld oli ratkaiseva merkitys Suomen
ulkopoliittiseen paitoksentekojirjestelmain. Muodollisesti sdédnnoés mursi presidentin ulkopoliit-
tisen hegemonisen vallan ja valtioneuvostolle annettiin oikeus mairitd kansainvilisessd toimieli-
messd tehtdvin pditoksen kansallisesta valmistelusta ja toimeenpanosta. Asiallisesti uusi perustus-
laki toistaa siis unioniasioiden paitoksenteosta jo sen, mitd vuonna 1994 saadettiin.
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rakennettuna. Yhteni peruslihtokohtana voidaan myos pitdd normien ja periaatteiden
systematisointitavoitetta. Tutkimuksessa kisittelen my6s erditd valtiosddntooikeudellisia
peruskisitteitd, muun muassa ulkopolitiikan ja EU-politiikan suhdetta.’ Institutionaali-
nen tutkimus systematisoi sitd normistoa, johon instituutiot nojaavat. Systematisoinnin
ohella tavoitteena on paikantaa mahdollisia ongelmakohtia, joissa instituutionormit eivit

toimi kdytinnossa.

2 Tutkimuskohde ja sen rajaus

Tutkimuksen pddpaino on selvisti kansallisessa valtiosddantéoikeudessa. Tuolloin kan-
sainvélinen oikeus jd4 tietoisesti tyOssd toissijaiseen asemaan, eivitkd tutkimuksen keskei-
set kysymykset kohdistu kansainviliseen oikeuteen. Tutkimuksessa selvitetiin Suomen
ulko- ja turvallisuuspoliittista pdatosvaltajirjestelmadi ensisijaisesti tasavallan presidentin
paatosvallan kannalta. Paatoksentekojirjestelmalld tarkoitetaan toimi- ja paitosvaltaa se-
ka paidtosmenettelyja koskevia siannoksid, ndiden tulkintaa ja ndiden mukaista tai naista
sovellettavaa kiytiantod. Ulko- ja turvallisuuspolitiikka méaritellddn paatoksenteoksi val-
tion suhteista toisiin valtioihin ja hallitusten vilisiin kansainvilisiin jarjestoihin®. Kisit-
teend ulko- ja turvallisuuspolitiikka on suhteellisen uusi verrattuna aikaisemmin vallalla
olleeseen terminologiaan, jossa puhuttiin ainoastaan ulkopolitiikasta. Ulko- ja turvalli-
suuspolitiikka kisitteend on esiintynyt myos EU:ssa sen jilkeen kun unionisopimuksessa
madrittiin EU:n yhteisestd ulko- ja turvallisuuspolitiikasta’. Tama politiikka on luonteel-
taan hallitustenvélistd: paitoksentekoon eivit osallistu ylikansalliset toimielimet, vaan
hallitusten edustajat tekevit paitokset lihtokohtaisesti yhdessi.®

Tassd tutkimuksessa keskitytdan ennen kaikkea ulko- ja turvallisuuspoliittisiin pddtds-
valtasuhteisiin. Paitosvaltasuhteita tarkasteltaessa on erotettava toisistaan poliittinen valta
ja lain tasolla sdddetty oikeudellinen toimivalta. Poliittinen valta voidaan kisittad esimer-

kiksi Paloheimon ja Wibergin miirittelemilld tavalla, jossa valta on vallankiyttijin (A)

N Yleisten oppien rakenteesta osana valtiosddntooikeutta ks. Jyranki 2003: 31-41.

6 Meres-Wuori 1998: 9. Ulkopolitiikka on valtioiden toimintaa, joka kohdistuu maan rajojen ulko-
puolelle, toisiin valtioihin ja kansainvilisiin jirjestoihin. Ks. maaritelmasti esim. Forsberg & Vaahto-
ranta 1993, s. 11 ja Meres-Wuori 1990, s. 9.

7 Ks. yleisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan alasta EU:ssa laajemmin esim. Lenaerts & Van Nuffel:
1999: 663-673.
8 Ks. Meres-Wuori viitteineen 1998: 5, 18 ss.
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kykyi saada vallankiyton kohde eli vallanalainen (B) toimimaan A:n haluamalla tavalla
B:n mahdollisesta vastustuksesta huolimatta.” Erityisesti valtiosiintdoikeuden toimin-
taymparistossa politiikka on kuitenkin otettava huomioon my6s oikeudellisia tulkintoja
tehtidessd. Oikeudelliset siddokset ovat niitd instrumentteja, joilla poliittisesti harkittuja
padmadrid pyritadn toteuttamaan. Valtiosdantooikeudessa kyse on muun muassa ylimpi-
en valtioelinten keskiniisen toimivallan jakaantumisesta. Ndiden tahojen oikeudellinen
ohjaaminen on erityisen haastavaa, koska juuri ndimé samat tahot muotoilevat myos yh-
teiskunnassa vaikuttavia poliittisia pAamaaria.

Ulkopolitiikan klassiseen ydinalueeseen kuuluu muun muassa paittiminen sodasta
ja rauhasta, valtioiden tunnustaminen, kansainvilisistd sopimuksista piattiminen, ulko-
asiainhallinnon virkamiesten nimittiminen, agrementin ja eksekvatuurin pyytiminen tai
niiden my6ntiminen, valtuuskuntien miaradminen kansainvilisiin tehtaviin sekd ohjei-
den antaminen niille valtuuskunnille.'® Ulkopolitiikan keskeiseni alana myés on turval-
lisuuspolitiikka, jonka viimekitisend padmairind on valtioiden koskemattomuuden ja
itsendisyyden siilyttiminen. Turvallisuuspolitiikkaan kuuluu nykyisin toki paljon muu-
takin kuin suoranainen suvereniteetin turvaaminen. Merkityksellisend turvallisuuspolitii-
kan osa-alana voidaan pitdd muun muassa yhteistyota sotilasliittojen kanssa seka erilaisia
kansainvilisid sotilas- ja siviilikriisinhallintatehtévid. Turvallisuuspolitiikan laajentunut
rooli nikyy siis mainitulla tavalla my6s nykyisessa terminologiassa, kun puhutaan ulko-
ja turvallisuuspolitiikasta.

Lahtokohtana tassa tutkimuksessa on, ettd puhuttaessa yleisesti ulko- ja turvallisuus-
politiikasta puhutaan PeL 93.1 §:n mukaisesta ulkopoliittisesta paitosvallasta, jonka
mukaan tasavallan presidentti johtaa ulkopolitiikkaa yhteistoiminnassa valtioneuvoston
kanssa. PeL 93.2 §:n nojalla EU-asiat kuuluvat kokonaisuudessaan valtioneuvostolle, jo-
ten myos tassd tyossd EU-asiat on pyritty erottamaan yleisestd ulkopolitiikasta. Lihtokoh-
tana siis on, ettd perustuslain 93 §:ssi on jaettu yleinen ulkopolitiikka ja EU-asiat omaan
toimivaltapiiriinsd, jolloin tasavallan presidentill ei ole toimivaltaa paittad EU-asioista.
Perustuslain tasolla jako niyttdd selviltd. Kaytinnossd ndin ei kuitenkaan ole ollut. Eri-
tyisesti ongelmia tuntuu olevan EU:n yhteisessd ulko- ja turvallisuuspolitiikassa, jossa on
ollut tiettyja epdselvyyksid toimivallanjaosta tasavallan presidentin ja valtioneuvoston vi-
lilla. Keskeinen kysymys onkin, pidetddnk6 EU:n yhteista ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa

osana yleistd ulkopolitiikkaa vai onko se osa EU-asioita. Jos se katsotaan yleiseen ulkopo-

9 Ks. Paloheimo & Wiberg 1997:53.
10 Meres-Wuori 1998: 18-19, 23.



litiikkaan kuuluvaksi, tuolloin presidentilld olisi tietyin edellytyksin mahdollisuus vaikut-
taa paitoksentekoon Suomen osalta EU:n yhteisestd ulko- ja turvallisuuspolitiikasta.

Jos EU:n yhteista ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa ja kansallisvaltion yleistd ulkopoli-
tiikkaa tarkastellaan padmairistd kisin, voidaan havaita niiden olevan léhelld toisiaan. Lis-
sabonin sopimuksessa unionin yleiset arvot on madritelty sen SEU 1 a artiklassa. Unionin
perustana olevat jasenvaltioille yhteiset arvot ovat ihmisarvon kunnioittaminen, vapaus,
kansanvalta, tasa-arvo, oikeusvaltio ja ihmisoikeuksien kunnioittaminen, vihemmistoi-
hin kuuluvien oikeudet mukaan luettuina. EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan
tulee Lissabonin sopimuksen mukaan pohjautua jisenvaltioiden keskindisen poliittisen
yhteisvastuun kehittdmiseen, yleistd etua koskevien kysymysten méarittimiseen seki ja-
senvaltioiden toimien jatkuvaan lihentdmiseen. Jisenvaltioilla on velvollisuus tukea yh-
teistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa lojaalisuuden ja keskindisen yhteisvastuun hengessa
sekd kunnioittaa unionin toimintaa tilli alalla.'' Presidentin osallistumista EU:n yhtei-
seen ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan ja muun muassa Eurooppa-neuvoston huippuko-
kouksiin voitaisiin perustella esimerkiksi silld, ettd Suomen ja EU:n ulkopoliittiset tavoit-
teet ja padmadrit ovat sanotulla tavalla yhteneviiset ja ettd Suomi pyrkii saavuttamaan
ndita tavoitteita osana Euroopan unionia. Niin presidentin toimivaltaan kuuluva yleinen
ulkopolitiikka ja EU:n yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka kietoutuvat yhdeksi koko-
naisuudeksi. Vaikka tutkimuksessa sivutaan useassa kohdin Euroopan unionia, tarkoituk-
sena ei ole kisitelld EU:hun liittyvid kysymyksid eurooppaoikeudellisesta nikokulmasta,
vaan valtiosddntooikeudellisesti, erityisesti kansallisten instituutioiden toimivaltajérjes-
telmasta kisin.

Tasavallan presidentin yleisen toimivallan taustalla on nihtévissi toisilleen ristiriitai-
sia, jopa vastakkaisia periaatteita'?. Presidentin asemaa korostavia periaatteita ovat en-
sisijaisesti valtiollisten tehtdvien jaon ja presidentialismin periaatteet. Parlamentarismin
periaate korostaa ensisijaisesti eduskunnan ja titd kautta myos valtioneuvoston asemaa.
Tasavallan presidentin asemaa EU-asioissa ja erityisesti sen yhteisessd ulko- ja turvalli-
suuspolitiikassa on tulkittu presidentialismin periaatetta korostavalla tavalla, joka kaytan-
nossi on tarkoittanut perustuslain 93.2 §:n tulkintaa sddnnoksen sanamuodon vastaisella
tavalla. Parlamentaarisen hallitusvallan korostaminen on luonut paineita my6s presiden-
tin toimivallan supistamiseen ulkopolitiikassa. Parlamentarismin periaatteen vahvis-

tuminen saattaa nakyd myos perustuslain 93 §:n tulkinnassa, jolloin presidentialismin

11 Ks. tarkemmin HE 23/2008 vp, s. 100-101.
12 Ks. toimivallan kisitteesta viitteineen Meres-Wuori 1998: 5-6, 23-235.
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periaatteelle ei voisi endd antaa yhtd mairaavia asemaa kuin vanhastaan on Suomessa to-
tuttu. Institutionaalisen valtiosdantéoikeuden periaatteiden muuttuvan suhteen johdosta
esimerkiksi presidentin osallistuminen EU:n yhteiseen ulko- ja turvallisuuspoliittiseen
padtoksentekoon voi mahdollisen perustuslainuudistuksen yhteydessi tulla uudelleen
arvioitavaksi®®.

Piitoksentekojarjestelmén tarkastelu presidenttikeskeisestd nikokulmasta perustuu
ennen kaikkea historiallisiin seikkoihin. Hallitusmuodon aikana - riippuen tietyssi maa-
rin ulko- ja turvallisuuspoliittisista suhteista — tasavallan presidenttien asema oli ulkopo-
litiikassa ajoittain hyvinkin vahva. Historiallisessa osiossa kisitelldan sit4, kuinka Suomen
tasavallan presidentit ovat kiyttineet heille annettua ulkopoliittista paitosvaltaansa ja mi-
ki on ollut heidén aktiivisuutensa, toimintatapansa ja kiytantonsa ulkoasioiden hoidossa,
kuten my®s sitd, kuinka parlamentaarisesti he ovat ulkopolitiikkaa hoitaneet. Perustuslain
kokonaisuutta ei voi tdysin ymmartad, mikili ei ole tutustunut aiempiin perustuslakeihin,
siksi historiallinen katsaus on taustoittamisessa tarpeen. Pyrkimys ei kuitenkaan ole var-
sinaiseen oikeushistorialliseen tutkimukseen. Institutionaalinen valtiosaidnt6oikeustutki-
mus on yleensd vahvasti tukeutunut tarkasteltavan instituution traditioon. Historiallisel-
la tarkastelulla tuodaan esiin ulkopoliittisten valtaoikeuksien liukumaa, joka niyttiytyy
erityisesti parlamentarismin vaikutuksen muutoksina eri aikakausilla. Liian tiukka pre-
sidenttikeskeinen nikemys voi kuitenkin johtaa ongelmallisiin painotuksiin ja mahdolli-
sesti antaa samalla vdaristyneen kuvan koko piitoksentekojarjestelmasta. Erityisesti EU
on muuttanut koko valtiosddntoistd toimintaymparistod. Tamén vuoksi presidentti-insti-
tuutio on tutkimuksessa pyritty suhteuttamaan valtioneuvostoon ja eduskuntaan.

Tasavallan presidentin pditosvallan kannalta valtioneuvoston toimintaan kollegio-
na on kiinnitettdvi erityisti huomiota. Valtioneuvosto toimii kollegiona muun muassa
presidentin esittelyssa. Valtioneuvosto my0ds valmistelee ja esittelee presidentin piatos-
valtaan tulevat asiat seki laatii PeL 58 §:n nojalla ratkaisuehdotuksen kollegiona. Rat-
kaisuehdotuksessa valtioneuvoston asema kollegiona on vahvistunut perustuslaissa.
Yhteistoimintavelvoitemenettelyssd kuitenkin korostuu yksittdisen ministerin, erityisesti
ulkoasiainministerierin ja padministerin toiminta ulko- ja turvallisuuspolitiikassa. Minis-
terivaliokunnista erityisesti hallituksen ulko- ja turvallisuuspoliittinen valiokunta, UTVA
on keskeisesti tutkimuksen tarkastelun kohteena. Vastaavasti esimerkiksi EU-ministeri-
valiokunnan tarkastelu tutkimuksen tavoitteiden kannalta on toissijaista, valiokunnan

valmistelemien asioiden kuuluessa pidasiassa valtioneuvoston toimialaan. Tosiasiassa

13 Ks. perustuslaki 2008: 8 tydryhmin mietinto.
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padministerin keskeinen asema EU-politiikan johdossa korostaa viistamattd hanen rooli-
aan myos ulkopoliittisessa paatoksentekojirjestelmissd. Kokonaisuudessa valtioneuvos-
ton aseman ja toimivallan selvittiminen ulkopoliittisessa paitoksentekojirjestelmissd on
tutkimuksen tavoitteiden kannalta tarpeellista, jotta pystytddn suhteuttamaan presiden-
tin asema tisséd paitoksentekojirjestelmin keskiossa.

Eduskunnan asema ulkopoliittisessa paitosvaltajirjestelmassi jaa tutkimuksen kan-
nalta valtioneuvostoon ja tasavallan presidenttiin nihden toissijaiseksi. Silti eduskun-
nan osallistumista ulkopolitiikan hoitamiseen, erityisesti EU-asioiden kisittelyyn on
tutkimuksessa selostettu tyon kysymyksen asetteluun ja tavoitteisiin nihden melko
laajasti. Tdtd voidaan perustella parlamentarismin periaatteen painoarvon lisddntymi-
selld perustuslakiuudistuksessa. Ulkopoliittista valtaa haluttiin siirtdd parlamentaarisen
vastuukatteen piiriin, joka vilillisesti lisdsi my6s eduskunnan asemaa ulkopoliittisessa
paitoksentekojirjestelmidssi. Presidentin valtaoikeuksien kaventaminen on ollut koko
perustuslakiuudistuksen jilkeisen ajan keskustelun kohteena'®. Vallan kaventamista pe-
rustellaan parlamentarismin periaatteen vahventamisella ja eduskunnan aseman korosta-
misella. Eduskunnalla onkin eurooppalaisittain verraten vahva asema EU-asioiden kan-
sallisessa valmistelussa. Tamai valta toteutuu padasiassa suuren valiokunnan toiminnan
vilitykselld. Tastd syystd eduskunnan toimivallan tarkastelu on tissd tutkimuksessa pe-
rusteltua, jotta koko ulkopoliittisesta toimintaympdristdsti saadaan riittava kuva presiden-
tin aseman nakokulmasta. Parlamentarismin periaate on tutkimuksen erds keskeisimmis-
ta lahtokohdista, joka ilmenee erityisesti my6hemmin selostettavissa parlamentaarisessa
vastuukatteessa ja sen osana olevassa yhteistoimintavelvoitteessa. Vilillisesti vastuukate
tulee ulotetuksi tasavallan presidentin toimiin valtioneuvostolle PeL 65.2 §:ssi kuuluvan
presidentin péitosten tiytintoonpanon johdosta.

Ty6n normatiivisena lihtokohtana on ensisijaisesti perustuslain 93 §:n kansainvalisia
suhteita koskeva toimivaltanormi. Sen ensimmaisessd momentissa siannelldin presiden-
tin ulkopoliittisesta johtamisvallasta ja yhteistoimintavelvoitteesta valtioneuvoston kans-
sa. PeL 93.1 § koskee poliittisia suhteita ja diplomatiaa suhteessa vieraisiin valtioihin ja
kansainvilisiin jarjestoihin lukuun ottamatta Euroopan unionia. Sd4nnos sisdltda muun
muassa tavanomaiset kahdenkeskiset ja multilateraaliset, valtiosopimuksilla siannellyt
suhteet sekd uusiin valtiosopimuksiin velvoittautumisen. Téssa tyossi titd ulkopolitiikan
lohkoa kutsutaan yleisen ulkopolitiikan alaksi, johon siis lahtokohtaisesti kuuluu kaikki

muu paitsi EU-asiat. Perustuslain 93.2 §:ssd sddnnellddn Euroopan unionissa tehtivistd

14 Ks. presidentti-instituution keskustelusta laajemmin Niemivuo 2002: 172-180.



péitoksistd, joka on tarkoitettu kattamaan kaikki merkitykselliset unionin toimielinten
padtokset niiden muotoon, sisdltoon tai oikeudelliseen velvoittavuuteen katsomatta. Tut-
kimuksen kannalta erityisen merkittivdd on tunnistaa tillaisiksi EU-asioiksi my6s yhtei-
sen ulko- ja turvallisuuspolitiikan alaan kuuluvat kysymykset.

Perustuslakia koskevien valmisteluasiakirjojen mukaan PeL 93 §:d4 on tulkittava
koko perustuslain jirjestelmd huomioon ottaen'. Perustuslaissa tutkimuksen huomio
kiinnittyy PeL 93 §:n ohella my06s tasavallan presidentin yleistd paatoksentekoa koske-
vaan PeL 58 §:ddn. Siannoksen mukaan presidentti tekee paatoksensd valtioneuvostossa.
Valtioneuvostolla ymmarretddn sadnnoksessd ministeristod, toisin sanoen kaikkien mi-
nistereiden muodostamaa kokonaisuutta. Vaatimuksena on vihintdan viiden ministerin
lasndolo presidentin pdiatoksenteossa. Edelld esitetylla tavalla jarjestetyn paatoksenteko-
menettelyn tarkoituksena on varmistaa parlamentaarisen vastuun ulkopuolella olevan
presidentin paitoksenteon vastuukate.

Euroopan unionia koskevissa asioissa tasavallan presidentilli ei ole muodollista toi-
mivaltaa. Merkittavissd ulko- ja turvallisuuspoliittisissa asioissa sdatamisperustelujen mu-
kaan valtioneuvoston edellytetddn kuitenkin toimivan liheisessd yhteisty6ssa presidentin
kanssa’®. Suomen ulkopolitiikka Euroopan unionin jiseneni on tiiviisti sidoksissa unio-
nissa tehtéviin ulkopoliittisiin ratkaisuihin ja linjauksiin. Jasenyys unionissa vaikuttaa si-
ten olennaisesti my®s perinteisen ulkopolitiikan alaan.'” Siksi tasavallan presidentin ulko-
poliittista asemaa ja presidenttid ulkopolitiikan johtajana peilataan tutkimuksessa myos
Euroopan unionin kautta. EU:n ja sen yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka vaikuttaa
hyvin keskeiselld tavalla my6s presidentin ulkopoliittiseen pddtosvaltaan ja asemaan, eiki
jako perinteiseen ulkopolitiikkaan ja EU:n yhteiseen ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan ole
ongelmaton, mikd nikyy erityisesti Euroopan unionin yhteiseen ulko- ja turvallisuuspoli-
tiikkaan liittyvissd kysymyksissa.

Tarkasteltaessa tasavallan presidentin ulkopoliittista asemaa vuoden 2000 perustus-
laissa korostuu parlamentaarisen vastuukatteen kisite. Ulkopoliittisessa pdatoksenteossa
parlamentaarisen vastuujirjestelmin yleiselld vahvistamisella on erityistd merkitysta, sil-
14 ulkopoliittinen paitoksenteko kuuluu padosin toimeenpanovaltaan, jota ei vallanjako-
periaatteen vuoksi ja kiytinnon syistd voida suoraan siirtdd eduskunnalle. Tama asettaa

valtiosddntooikeudellisia vaatimuksia ulko- ja turvallisuuspoliittiselle paatoksenteolle ja

15 Esim. HE 1/1998 vp, s. 146.
16 HE 1/1998 vp, s. 146.
17 Tiilikainen 1998: 35-37.



korostaa valtioneuvoston roolia. Juuri eduskunnan aseman kannalta on vilttiméatonts, et-
td presidentin toiminta olisi valtioneuvoston my6tavaikuttamaa. Parlamentaarista vastuu-
katetta ei ole perustuslaissa nimenomaisesti méiritelty. Se voidaan ymmirtia yleisluon-
toisena ilmaisuna, joka osoittaa, ettd presidentin paitoksiin myotavaikuttaa eduskunnan
luottamusvaatimuksen nojalla toimiva hallitus tai ministeri, joka siten tuntee presidentin
paitoksen perusteluineen. Perustuslain 58 §:n tarkoituksena on ulottaa parlamentaari-
nen vastuukate mahdollisimman laajalti presidentin paitoksentekoon. Vastuukate kos-
kee my0s niitd presidentin paitoksid, joista presidentti ei tee paitosti valtioneuvoston
ratkaisuehdotuksesta. Tasavallan presidentin paitoksiin liittyvin vastuukatteen turvaa-
miseksi sddtamisperusteluissa korostetaan valtioneuvoston ja presidentin periaatteellista
tasaveroisuutta ja tiivistd yhteistoimintaa ulkopolitiikan hoidossa. Kiytinnon ulkopo-
liittisessa paitoksenteossa ja sadtimisperusteluissa tavoite parlamentaarisesta vastuukat-
teesta ilmenee usealla eri tavalla. Erityisen laajakantoisissa ja merkittavissa asioissa voi-
daan edellyttdd presidentin ja koko valtioneuvoston vilisid keskusteluja vastuukatteen
saamiseksi. Kiireellisid ratkaisuja vaativissa erityistilanteissa tai asian merkittivyydestd
riippuen riittdd yhteydenpito hallituksen ulko- ja turvallisuuspoliittiseen valiokuntaan
tai yksittdiseen ministeriin.'® Vastuukatteen roolin ja merkityksen selvittiminen ylimpien
valtioinstituutioiden vilisissi toimivaltasuhteissa muodostuu siis yhdeksi keskeisimmistd
tutkimuskysymyksista.

Parlamentaarinen vastuukate toteutuu vapaamuotoisen yhteistoimintamenettelyn ja
muodollisen presidentin esittelyn my6ta. Keskeisend vastuukatteen toteuttamismekanis-
mina on yhteistoimintavelvoite. Yhteistoimintavelvoitetta ei ole kuitenkaan maaritelty
PeL 93.1 §:ssd, jossa sddnnellddn tasavallan presidentin ja valtioneuvoston vilisestd yh-
teistoimintamenettelysta. Perustuslakia koskevien valmisteluasiakirjojen mukaan yhteis-
toimintavelvoite kansainvilisissd asioissa merkitsee ensinnékin hallituksen esityksid ul-
kopoliittisissa asioissa sopimuksen hyviksymisestd ja voimaansaattamisesta presidenttid
sitovalla tavalla ja toiseksi vapaamuotoista eli valmistelevaa paitoksentekoa esimerkiksi
hallituksen ulko- ja turvallisuuspoliittisessa valiokunnassa tai keskusteluina ulkoasiain-
ministerin, padministerin tai asiasta vastaavan ministerin kanssa. Kolmanneksi yhteistoi-
mintavelvoite merkitsee virallisluontoista paitoksentekoa eli presidentin esittelyd, josta

on sdddetty PeL 58 §:ssd ja laissa valtioneuvostosta. Lahtokohtana siis on, etti presidentti

18 HE 1/1998 vp, s. 105-106, 145.
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tekee kaikki merkittdvit ulko- ja turvallisuuspoliittiset paatokset yhteistoiminnassa val-
tioneuvoston kanssa ja valtioneuvoston valmistelusta.'®

Viimeistddn EU:n jisenyyden myota tasavallan presidentti ryhtyi hoitamaan ulkopo-
liittisia tehtdvidan valtioneuvoston kanssa. Parlamentaaristen piirteiden vahvistuminen
ulkopoliittisessa paitoksenteossa nakyi usealla eri tavalla. Erityisesti hallituksen ulko- ja
turvallisuuspoliittisen valiokunnan rooli presidentin tosiasiallisena paitoksentekofoo-
rumina korostui, kun tirkeitd ulkopoliittisia ryhdyttiin kisittelemdan valiokunnassa ja
presidentin johtamat kokoukset muuttuivat siannollisemmiksi. Valiokuntaan on pyritty
nostamaan ratkaisuvaiheessa olevat merkittavit ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevat

20, Presidentin osallistuminen valiokunnan

ei-madrdmuotoiset asiat ja kannanméirittely
kokouksiin antaa parlamentaarisen vastuukatteen myos niille presidentin toimille, jotka
eivit edellyttineet valtioneuvostossa tehtdvid paatoksid. Toisena tasavallan presidentin
ulkopoliittisen paatoksenteon muotona ovat olleet sadnnolliset tapaamiset ulkoasiainmi-
nisterin ja padministerin kanssa. Keskustelut ulkoasiainministerin kanssa olivat kiytin-
no6ssd hallitusmuodon aikana merkittivin tosiasiallisten toimien pdatdsmuoto. Tapaamis-
ten aikana tasavallan presidentille on esitelty vireilld olevia ulkopoliittisia asioita, mika
on tehnyt ulkopolitiikan johtamisen mahdolliseksi myos yksityiskohtien osalta.

Miten parlamentarismi ja parlamentaarinen vastuukate on ymmairrettivd nykyises-
sd perustuslaissa ja sen ulkopoliittista johtajuutta koskevassa PeL 93 §:ssd? Keskeinen
tutkimusongelma kulminoituu siis parlamentarismin ja presidentialismin vaikutuksiin
institutionaalisen valtiosddntooikeuden viitekehyksess erityisesti tasavallan presidentin
nikokulmasta. Parlamentarismin ja presidentialismin viliset suhteet ovat historiallisen
kehityksen tulos. Valtiosdanto- ja poliittisessa historiassa on havaittavissa myohemmin
tarkemmin esitetylld tavalla liukuma vahvasta presidenttikeskeisestd hallintomallista kohti
parlamentaarisempaa jarjestelmia. Tutkimuksessa pyritddn siis myos selvittimian, onko
parlamentaarinen vastuukate ja parlamentarismi ulkopoliittisessa paitoksenteossa verrat-

tavissa jo hallitusmuodon aikaiseen, asteittain jo 1980-luvulla alkaneeseen kiytint66n?

19 HE 1/1998 vp, s. 144-143.
20 Tiilikainen 2003: 217.
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3 Tutkimuksen paikantaminen aikaisempaan
valtiosdiantooikeusperinteeseen

Tutkimus on lihestymistavaltaan valtiosiintdoikeudellinen®'. Valtiosiintdoikeudelli-
sessa kirjallisuudessa korostetaan usein valtiosdantéoikeuden muita oikeudenaloja lihei-
sempid yhtymikohtaa poliittiseen valtaan ja sen kdyttimiseen®*. Valtiosiintdoikeuden
viliton yhteys politiikkaan heijastuu tutkimukseen useastakin eri syysta. Tassd tyOssi on
pyritty ottamaan huomioon ulko- ja turvallisuuspoliittisen paitoksentekojirjestelmin
erityispiirteet, jossa oikeus ja politiikka ovat kiinteasti sidoksissa toisiinsa ja ndiden véli-
nen raja on usein liukuva.>* Ulkopolitiikan alalla onkin paljon niin sanottua tosiasiallista
toimintaa, jossa ei tehdd muodollisia paitoksid. Pddosa asioista ratkaistaan valtioneuvos-
ton yleisistunnon ja muodollisten presidentin esittelyjen ulkopuolella. Epimuodollisella
paitoksenteolla onkin yhteistoimintavelvoitteen selvittimisen kannalta erityisen suurta
merkitystd. Perustuslain 93 §:ssd mainittu yhteistoimintavelvoite kattaa koko ulkopo-
liittisen toimintaympariston, sekd oikeudellisen ettd poliittisen. Késitteen “parlamentaa-
rinen vastuukate” ongelmallisuus liittyy toisaalta juuri edelld kuvattuun ulkopoliittisen
paatoksenteon erityisluonteeseen. Vastuukatteen kannalta kysymys on toisin sanoen sii-
td, milld tavoin voidaan varmistaa, ettd parlamentaarinen vastuukate ulottuu presidentin
toimintaan myos silloin, kun kysymys ei ole muodollisesta paitoksenteosta. Kaytannossa
vastuukatetta toteuttaa esimerkiksi presidentin ja hallituksen ulko- ja turvallisuuspoliit-
tisen valiokunnan yhteiskokoukset ja presidentin ja padministerin/ulkoasiainministerin
yhteydenpito.

Presidentin ulkopoliittisen paitdsvallan tutkiminen voidaan paikallistaa institutio-
naaliseen valtiosddntotutkimukseen. Institutionaalisella valtiosaantooikeustutkimuksella

ymmadrretddn valtioelinten toimivaltaa tai ndiden vélisten toimivaltasuhteiden verkoston

21 Valtiosddntéoikeuden miirittelystd ks. esimerkiksi Tuori 1983: 672, Eriksson 1997: 1089, Husa
1997: 25, Hidén & Saraviita 1994: 1 ja Husa & Pohjolainen 2008: 46 ss. Jyrinki puhuu valtiosdin-
nostd laajassa ja suppeassa mielessa. Valtiosddnto suppeassa mielessé tarkoittaa synonyymia pe-
rustuslaille, kun taas valtiosddnto laajassa mielessd on niiden lainsdddantomenettelyssd asetettujen
oikeussdintdjen kokonaisuus, jotka sddntelevit valtiojirjestysti ja jotka sisiltyvit sekd perustusla-
kiin ettd erindisiin perustuslakia hierarkkisesti alemmanasteisiin sdddoksiin. Valtiosiantoon laajas-
sa mielessd kuuluvat myds tavanomaisen kaytinnon kautta syntyneet, valtiojarjestystd koskevat ja
oikeussdannoiksi vahventuneet normit. Jyranki 2000: 39.

22 Valtiosdantooikeuden ja valtio-opin kytkennista ja kehityksestd ks. Husa 2004: 93-97.

23 Ks. Saraviita 2000: 440—441. ja Jyringin lausunto perustuslakivaliokunnalle 29.3.1998 s. 3. Ulko-
politiikan merkityksestd ks. Forsberg & Vaahtoranta 1993: 11 ja Meres-Wuori 1990: 9.
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selvittamistd. Tama tutkimus paikantuu institutionaalisessa tutkimusperinteessa ylimpi-
en valtioelinten (tasavallan presidentti, valtioneuvosto ja eduskunta) toimivallan tarkaste-
luun. Institutionaalisia valtiosadntoikeudellisia tutkimuksia on oikeustieteessa ollut An-
tero Jyrdngin viitoskirja vuodelta 1967, jossa hin on tarkastellut tasavallan presidenttid
sotavoimien ylipaillikkéna**. Mikael Hidén on selvittinyt eduskunnan oikeusasiamiehen
asemaa tutkimuksessaan vuonna 1970, V. Merikosken tutkimukset Kansa ja kansanval-
ta (1974) seki Presidentinvalta vai parlamentarismi? (1978) lahestyvit institutionaali-
selta kannalta presidentin valtaoikeuksia®®. Uudempana institutionaalisena tutkimuksena
voidaan mainita Ora Meres-Wuoren viitoskirja (1990), jossa hin on kisitellyt toimival-
tasuhteita kansainvilisid sopimuksia tehtdessi. Tutkimuksessaan Meres-Wuori on tar-
kastellut yhtialta ylimpien valtioelinten ulkopoliittista toimivaltaa ja toisaalta ndiden
toimivaltasuhteiden ilmenemisti nimenomaisesti kansainvilisid sopimuksia tehtiessd®’.
Meres-Wuori jatkaa samalla valtiosiintdoikeudellisella tutkimusotteella (institutionaa-
linen tutkimus) teemaa vuonna 1998 julkaistussa teoksessa. Tutkimuksessa kisitellddn
Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittista paatosvaltajarjestelmia toisaalta ETA-sopimuksen
voimaansaattamisen yhteydessi sekd EU-jasenyyden johdosta tehtyjen valtiosddntomuu-
tosten kautta ja toisaalta ndiden sopimusten vaikutuksia Suomen ulkopoliittiseen paatok-
sentekoon. Tutkimuksessa on myos pyritty ottamaan huomioon jo tuleva valtiosddnto-
uudistus ja perustuslain uusi dualistinen ulkopolitiikan johtamisjirjestelma.*®
Viimeaikainen valtiosddntotutkimus on kuitenkin ollut vahvasti suuntautunut perus-
oikeustutkimukseen, joista voidaan mainita Pekka Lansinevan viitoskirja Perusoikeudet
ja varallisuussuhteet (2002)%°. Perusoikeustutkimuksen mydti oikeusperiaatteiden mer-
kitys lain tulkinnassa/ lainopissa ja oikeustieteellisessd keskustelussa yleensd on vahvasti
korostunut. Esimerkiksi Lansinevan viitoskirjassa perusoikeuksien yleisid oppeja koske-
villa kysymyksilld on tutkimuksen kokonaisuudessa tirked asema. Toisaalta Lansineva

itse on kuvaillut tutkimuksen liittyvin nikokohdiltaan ja peruslahtokohdiltaan sellaiseen

24 Antero Jyrinki: Sotavoimien ylin piallikkyys. Tutkimus tasavallan presidentille HM 30 §:n nojalla
kuuluvasta toimivallasta ja sen kiyttimisestd 1967.

25 Mikael Hidén: Eduskunnan oikeusasiamies, 1970.

26 Merikoski: Kansa ja kansanvalta, 1974 ja Presidentinvalta vai parlamentarismi? 1978.

27 Ora Meres-Wuori: Toimivaltasuhteet kansainvilisid sopimuksia tehtdessi. Valtiosaantooikeudelli-
nen tutkimus, 1990.

28 Ora Meres-Wuori: Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittinen paitoksentekojarjestelma. Ruotsin

maakunnasta EU:n jasenvaltioksi, valtiosaantdoikeudellinen tutkimus, 1998.
29 Pekka Linsineva: Perusoikeudet ja varallisuussuhteet, 2002.
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oikeudelliseen systeeminrakentamisen uuteen aaltoon®’, jossa tunnustetaan avoimesti
muun muassa oikeuden sisdiset jannitteet, sen muuntuvuus, tilannesidonnainen luonne
sekd avoimuus ulkopuolisille vaikutteille. Kun oikeutta lihestytddn tilanne- eli konteks-
tisidonnaisena ilmioni, kohdistuu systemaattisuuden ja johdonmukaisuuden vaatimus
erityisesti oikeusnormien soveltamiseen konkreettisissa paatoksentekotilanteissa eiki
niinkiddn oikeusnormeihin ja normijirjestelmiin sellaisenaan.®!

Institutionaalisen valtiosddntdoikeustutkimuksen metodologisena erityispiirteend
voidaan havaita vahva sidonnaisuus tarkasteltaviin toimivaltanormeihin. Tutkimusote on
ymmirrettiva siind oikeusteoreettisessa ymparistossd, jossa positivismilla on ollut van-
hastaan vahva asema. Nykyinen valtiosdantooikeudellinen institutionaalinen tutkimus ei
voi olla huomioimatta siti muutosta, joka oikeustieteessa on viimeisten vuosikymmenten

aikana yleisesti tapahtunut®

. Vaikka valtioelinten toimivallan tarkastelun on nojaudutta-
va selvisti lainsadadannon eksplisiittisesti ilmaisemaan normiin, ei tulkintaa voida irrottaa
poliittisesta ja yhteiskunnallisesta kontekstista. Koko oikeusjérjestelman ja erityisesti val-
tiosdantooikeuden yleiset opit keskeisine periaatteineen vaikuttavat myos toimivaltanor-
mien tulkintaan. Kun tukeudutaan moderniin kisitykseen lainopista®®, yleisten oppien ja
periaatteiden vaikutus tulkinnassa on otettava huomioon. Institutionaalisen valtiosddntooi-
keuden yleisiin oppeihin palataan luvussa III.

Suomalaisissa valtiosdantooikeustieteellisissa vaitoskirjoissa puhdas oikeusoppi ja oi-
keuspositivistisuus olivat vahvaa aina 1940-luvulle saakka, jolloin Paavo Kastari julkai-
si viitoskirjansa "Eduskunnan hajotus Suomen oikeuden mukaan*. Kastarin mukaan
valtiosddntooikeudellisessa tutkimuksessa oli kiinnitettivd huomiota my6s viranomais-
ten kdytintoihin ja sovinnaissdantoihin. Kastarin viitoskirjaan olikin sisillytetty paitsi
perinteistd lainopillista tulkintaa my6s kuvauksia kdytinnon valtioeldimassa sattuneista

eduskunnan hajotustapauksista, eritelty niiden syiti ja seurauksia. Kastarin vaikutus ni-

30 Esim. Poyhonen 2000: 15-19.
31 Lansineva 2002: 16.
32 Esimerkiksi Lansinevan mukaan Suomen liittyminen Euroopan ihmisoikeussopimukseen vuonna

1990 ja perusoikeusuudistus vuonna 1995 vaikuttivat voimakkaasti paitsi koko oikeusjarjestyk-
seen my0s valtiosddntooikeuden tulkintaan. Perusoikeuksien vahvistumisen kautta valtiosddnt6oi-
keuden tulkinnassa korostui tapauskohtaisen punninnan merkitys ja oikeusperiaatteet. Linsineva

2002: 33 ss.
33 Siltala 2003: 640 ss. viitteineen.
34 Paavo Kastari: Eduskunnan hajotus Suomen oikeuden mukaan. Vammala, 1940. Ns. “puhtaan

oikeusopin mukaisia vaitoskirjoja olivat muun muassa Robert Hermansonin ja Kaarlo Kairan vii-
toskirjat. Ks. Laakso viitteineen 1975: 47 ss.
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kyy muun muassa Mikael Hidénin, Ilkka Saraviidan, Antero Jyrangin ja Kauko Sippo-
sen tdissd®®. Esimerkiksi Antero Jyringin viitoskirjassa tarkastellaan presidentille HM
30 §:n nojalla kuuluvaa toimivaltaa, ylipaallikkyyttd, sen sisdltod ja kdyttamistd. Myos
Jyringin toisessa tutkimuksessa (Presidentti, tutkimus valtionpiimiehen asemasta Suo-
messa v. 1919-1976) nikyy vahvana kiytinnonliheinen, deskriptiivinen metodi: on
tutkittu toisaalta, kuinka oikeussddntojd on tulkittu ja sovellettu, ja toisaalta on pyritty
etsimiin selitysperusteita sille, miksi tarkastelun kohteena olleiden sadnnésten tulkinnat
saivat madrisisilt6ja*C. Jyringin mukaan tutkimuksen tavoitteena on valtiosidntonor-
mien pohjalta muodostaa kokonaiskuva presidentin asemasta: millainen se on ja miten
nykytilaan on tultu. Toisaalta Jyrdnki on halunnut suhteuttaa presidentin aseman myos
koko yhteiskunnalliseen vallankdytt66n. Jyranki kritisoi, ettd normatiivisen lihtkohdan
heikkoutena on, ettd se korostaa erityisesti yhti tai enintdin kahta presidentin rooleis-
ta, valtiollisen vallan kayttajan ja poliittisen paatoksentekijin roolia, ja jattdd muut roolit
taka-alalle. Toisaalta timd painotus on esilld Jyranginkin tutkimuksessa, vaikka hin on
pyrkinyt ottamaan huomioon presidentin aseman myos valtion symbolina, sovittelija-
na ja yhteiskunnallisena vaikuttajana.’” Tassi tutkimuksessa on my&s kuvatun kaltaisia,
deskriptiivisid piirteitd sekd historialliseen kehityskulkuun tukeutuvaa argumentaatiota.
Presidentin ulkopoliittisten toimivaltuuksien kehittyminen on kytkoksissd pelkin oi-
keudellisen argumentaation ulkopuolella olevaan yleiseen poliittiseen, historialliseen ja
yhteiskunnalliseen kehitykseen. Muun muassa yhteistoimintavelvoitteen tarkastelemi-
nen osana valtiosddntooikeuden jarjestelmaa vaatii historiallisen ja poliittisen kehityksen
ymmartamista.

Tassd tutkimuksessa valtiosddntéoikeudellinen tutkimustapa voidaan ymmirtai sa-
moin, miten Seppo Laakso perusteli oikeusdogmaattista tutkimusotettaan vuonna 1975
omassa viitdskirjassaan “Hallituksen muodostaminen Suomessa™®. Laakso tarkasteli
hallituksen muodostamista koskevaa HM 36 §:n normia joustavana sidnnoksend, joka

loi mahdollisuuden useille, merkityssisilloltdan toisistaan poikkeaville tulkintalauseille.

35 Tastd lisdd viitteineen Laakso 1975: 48.

36 Esko Riepulan perustuslakivaliokunnan tulkintatoimintaa kisittelevin tutkimuksen tieteenteo-
reettinen perusta kytkeytyy finaalisen selittimisen malliin ja sen tutkimusmetodina on ensi sijassa
kaytetty sisillonanalyysid: tutkittavan aineiston kvalitatiivista ja kvantitatiivista erittelya. Ks. Esko
Riepula: Eduskunnan perustuslakivaliokunta perustuslakien tulkitsijana. Vammala, 1973. Riepu-
lan tutkimusta on tarkemmin kisitellyt Laakso 1975: 49 ss.

37 Jyrinki 1978: 2 ss.

38 Seppo Laakso: Hallituksen muodostaminen Suomessa. Tutkimus HM 36 §:n taustasta, genetii-
kasta, tulkinnasta ja soveltamiskdytinnostd. Vammala, 1975.
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Tutkimuksessaan hin korosti valtiosddntdoikeuden yleistéd tarkastelua; tilld hin tarkoit-
ti sitd, ettd oikeusnormin paifunktio on yhteiskunnallisten ilmididen sdantely. Normit
ovat ideologisesti sidoksissa yhteiskuntaan; ne perustuvat aina tietynlaiselle yhteiskun-
nan tavoite- arvostus- ja uskomusjirjestelmalle. Siksi oikeusjirjestys on ymmirrettiva
positiivisoikeudelliselta kannalta avarasti ja aikaisempaa tiydellisemmin: tilléin oikeus-
normi kisitetddn sen historiallisen taustan, syntyperusteiden, sisillon, tavoitteiden ja
tosiasiallisten vaikutusten funktiona. Perinteisen oikeusdogmatiikan tehtivinasettelu
on liahtenyt kysymyksestd: mikd on voimassa olevan oikeuden kanta tietyssd kysymyk-
sessd? Ensisijaisena kiinnostuksen kohteena on ollut tulkittavan oikeusnormin sisilto,
ei normin muut funktionaaliset ulottuvuudet. Vasta kun oikeudellisessa tutkimuksessa
otetaan huomioon edelld mainittu, Laakson sanoin laajempi normikisitys, tutkimus saa
yhteniisen luonteen. Vasta tuolloin voimme myds ymmartdd, miten normit toimivat kay-
tinnossd. Tarkasteltava normisto on siis sijoitettava sen historiallisiin ja yhteiskunnalli-
siin yhteyksiinsd.>® Tissd tutkimuksessa timi ulottuvuus nikyy erityisesti perustuslain
93 §:n tulkinnassa.

Laakso ei kuitenkaan unohda perinteistd oikeusdogmatiikkaa, mutta hin ymmartai
tutkittavan kysymyksenasettelun ilmiéna. Viitoskirjansa tutkimusongelman hin on maa-
ritellyt tavoitteeksi kartuttaa tietoa HM 36 §:ddn sisdltyvin luottamussddnnoksen taus-
tasta ja syntyperusteista, sitd koskevasta valtiosidantooikeudellisesta tulkintadoktriinista
ja soveltamiskdytinndsti, samoin kuin selittdd ja tehdd ymmirrettaviksi nditd ilmisita.*
Laakso ymmirtia valtiosddntooikeuden tulkintaprosessin avoimena systeemind: myos
systeemin ulkopuoliset tekijit vaikuttavat prosessiin ja sen tuottamaan tulokseen. Tulkin-
nassa argumentaatioaineiston valinta ja kisittely tapahtuu tilanteessa, jossa systeemiym-
paristolld eli yhteiskuntatodellisuudella on merkittiva vaikutus. Tamé merkitsee muun
muassa sitd, ettd tulkinnan tulokseen vaikuttavat erilaiset yhteiskunnalliset ja muut ar-
vostukset (esimerkiksi moraaliset, poliittiset, taloudelliset ja eettiset arvostukset).*!

Laakson kisitys oikeusjarjestyksen yhteniisyydesti ei poikkea kovinkaan paljon ny-
kyisestd valtiosddntooikeudellisesta ajattelusta. My6s jo mainittu Lansineva ymmartad
oikeuden perusolemukseltaan ristiriitoja ja jannitteitd sisaltavaksi jarjestykseksi, joka
kuitenkin pyrkii koherenssiin ja ristiriitojensa ratkaisemiseen. Lansinevan mukaan oi-

keutta ei siis tulisikaan tarkastella suljettuna, ristiriidattomana, staattisena systeemini.**

39 Laakso 1975: 53.

40 Laakso 1975: 54-58.
41 Laakso 1975: 41 ss.
42 Liansineva 2002: 16.
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Toisaalta ymmairrian Laakson tavoin oikeusnormin yhteiskunnallisena ilmi6ni, joka ei
ole irrallinen saareke muusta yhteiskunnallisesta kontekstista. Oikeus on siis avoin myos
ulkopuolisille vaikuttumille, mutta toisaalta my6s nykyisessi valtiosddntooikeudellises-
sa tutkimuksessa pyritddn koherentin systeemikokonaisuuden muodostamiseen. Oike-
usjdrjestyksen systemaattisuutta tavoitellaan nyt yleisten oppien ja oikeusperiaatteiden
avulla.*® Oikeus voidaan havaita olevan kaksijakoinen ilmié. Se on yhtiilti joukko vel-
voittavia oikeusnormeja ja toisaalta erilaisten oikeusnormeja tuottavien ja uusintavien
yhteiskunnallisten kiytint6jen kokonaisuus. Oikeudessa on niin piirteitd niin sein- kuin
sollen-kahtiajaosta.**

Tamai tutkimus jatkaa Laakson metodisesti viitoittamaa valtiosddntooikeusperinnettd,
jossa positivistisen normitulkinnan rinnalle on tunnustettu vaikuttimiksi my6s ympéroi-
vi todellisuus ja vallitseva arvomaailma. Viimeaikaisesta valtiosddnt6oikeustutkimukses-
ta (so. perusoikeustutkimuksesta) on tihin institutionaaliseen tutkimukseen otettu myds
periaatteet keskeisind elementteind. Yleisien oppien tasolla vaikuttavat periaatteet antavat
vilineitd instituutioiden vilisten suhteiden tarkasteluun. Metodologisesti voidaan siis sa-
noa timén tutkimuksen jatkavan Laakson, Jyringin ja Meres-Wuoren institutionaalista
tutkimusperinnettd. Tdssd tutkimuksessa on otettu huomioon periaatteiden kasvanut
tulkintavaikutus, joka aikaisemmin on ilmennyt erityisesti perusoikeustutkimuksessa.
Kun valtiosdantooikeudessa periaatteiden tulkinnallinen merkitys on kokonaisuudessaan

lisddntynyt, ei myoskiin institutionaalinen tutkimus voi ohittaa titd kehitysta.

4 Tutkimuksen jiasentely

Padjaksossa 2 tarkastelutapa on historiallinen. Siind kasitellddn hallitusmuodon aikais-
ta ulkopoliittista paitosvaltajirjestelmai ja sitd, kuinka presidentit ovat valtaansa kayt-
tineet. Pidin historiallista tarkastelujaksoa tirkednd useastakin eri syystd. Ensinndkin
historiajakso osoittaa, kuinka merkittivissa roolissa politiikka on valtiosddntooikeudes-
sa. hallitusmuodon ulkopolitiikkaa sdintelevd sanamuoto HM 33 § pysyi samana koko
hallitusmuodon ajan, mutta siitd huolimatta presidenttien ulkopoliittinen valta vaihteli
suhteellisen parlamentaarisesta johtovallasta Kekkosen hyvin presidentialistiseen joh-

tovaltaan. Valtiosdantéoikeudessa on siis otettava huomioon myds poliittinen todelli-

43 Ks. esim. Tuori 1998: 1002-1013.
44 Ks. viitteineen Siltala 2003: 640 ss.
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suus. Presidentin ulkopoliittiseen johtovaltaan hallitusmuodon aikana osaltaan vaikutti
siis paitsi presidentin henkil6, muut valtaoikeudet, poliittinen todellisuus ja opposition
sekd muiden valtio-orgaanien asema. Lisiksi nyt perustuslakiuudistuksessa vahvistettu
parlamentarismin periaate voidaan pitdd erddnlaisena myohdisend vastareaktiona erityi-
sesti presidentti Kekkosen vahvaan presidenttikauteen. Parlamentarismin vahvistami-
nen presidentin pditoksenteossa alkoi vihitellen osauudistuksilla presidentti Koiviston
kaudelta ldhtien. Nyt perustuslaissa kirjattu parlamentaarinen ulkopoliittinen paitos-
valtajdrjestelmd on erddnlainen liukuma, joka alkoi jo presidentti Koiviston kaudella.
Perustuslain kokonaisuudistusta ja erityisesti presidentin ulkopoliittista paitosvaltaa
ei voi siksi tdysin ymmartdd, mikali ei ole ensin tutustunut hallitusmuodon aikaiseen
paatosvaltajarjestelmain.

Tutkimuksen pidjaksossa 3 kisittelen institutionaalisen valtiosddntéoikeuden yleisid
oppeja. Jaksossa pyrin selvittimdan oikeuden ja politiikan vilistd rajapintaa sekd periaat-
teiden kasvavaa vaikutusta valtiosdantéoikeuden tulkinnassa. Erityisesti parlamentaris-
min, presidentialismin ja valtiollisten tehtdvien jaon periaate vaikuttavat tulkintaelement-
teind presidentin ulkopoliittisen paitoksenteon tarkastelussa ja ovat siten tutkimuksen
kysymyksen asettelun kannalta merkittiavissd asemassa. Valtiosdadntooikeudellisesti kat-
sottuna mainittujen periaatteiden tulkinta ja punninta on tirkeds, koska niilld on keske-
naan ristiriitainen vaikutus ulkopoliittisessa paatoksenteossa.

Suomen nykyistd ulko- ja turvallisuuspoliittista padtosvaltajirjestelmai tarkasteleva
jakso on timin tutkimuksen laajin pailuku. Siind selvitetddn kaikkien kolmen ylimpi-
en valtioelinten ulkopoliittista pditdsvaltaa. Jakson tavoitteena on kisitelld presidentin
paitosvaltaa suhteessa eduskuntaan ja valtioneuvostoon. Jaksossa 4 pyrin tuomaan esille
my6s ulkopolitiikassa vallitsevaa yhteistyokulttuuria, joka vaikuttaa ylimpien valtioinsti-
tuutioiden, mukaan luettuna niiden alainen virkamieskunta, vililld. Presidentin paitok-
sentekomenettelymuodoista jaksossa tarkastelen presidentin esittelyd ja tissd menettely-
muodossa pddtettivid asioita. Huomion kohteena on my6s parlamentaarinen vastuukate
presidentin esittelyssd. Koska valtioneuvostolle kuuluvaa toimivaltaa EU-asioissa ei ole
tassd tyOssd ensisijainen tutkimuskohde, jaksossa tarkastelen ennen kaikkea EU:n yhteis-
td ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa, joka on aiheuttanut merkittivid rajanveto-ongelmia
presidentin ja valtioneuvoston viliseen toimivaltaan ulkoasioissa. Lopuksi neljannessi
kappaleessa kisittelen Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittisesta paitosvaltajirjestelmasta
eduskunnan asemaa ulkopoliittisessa paitoksenteossa. Eduskunnan roolin selvittiminen

on merkityksellistd, jotta saadaan kokonaiskuva jirjestelmastd, erityisesti yhteistyokult-
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tuurin kannalta. Lisdksi parlamentarismin vahvistamista on perusteltu eduskunnan ja
eduskunnalle vastuunalaisen valtioneuvoston aseman vahvistamisella.

Viidennessi padjaksossa tutkimuksen kysymyksenasettelu palautuu valtioneuvoston
ja presidentin viliseen yhteistoimintavelvoitteeseen. Jaksossa pyrin selvittimain yhteis-
toimintavelvoitteen terminologista sisdltéd ja termin periaatteellista ulottuvuutta. Tar-
kastelun kehykseni kiytin systematisoivaa jaottelua yhteistoimintavelvoitteen eri mer-
kittavyystilanteista: erittdin merkittavat/merkittavit, vihamerkitykselliset ja kiireelliset
ulkopoliittiset tilanteet. Yhteistoimintavelvoitteen toiminnallista ulottuvuutta tarkastelen
kiytinnossd esiintyneiden esimerkkien avulla. Yhteistoimintavelvoitteen ongelmakohti-
en ja tarkasteltujen esimerkkien pohjalta hahmottelen niitd ongelmia, joita nykyinen pe-

rustuslain sanamuoto aiheuttaa yhdessa vakiintuneen poliittisen kdytdnnon kanssa.
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II PRESIDENTIN ULKOPOLIITTISEN PAATOKSEN-
TEON KEHITYSPIIRTEET (1918 - 2000)

1 Ulkopoliittisen paitosvallan suuret linjat

Ennen siirtymistd tutkimuksen varsinaisiin padlukuihin on syytd tehdi katsaus presi-
dentti-instituution historiallisiin kehitysvaiheisiin. Jotta kykenemme ymmartiméian ny-
kyisen jarjestelmén ja sen mahdolliset muutospaineet, on paikallaan palauttaa lyhyesti
mieleen ylimpien valtioelinten kehityksen historia Suomen itsendisyyden alkuajasta lih-
tien. Tarkastelu ei pyri olemaan historiatieteellinen kannanotto, vaan sen tarkoituksena
on tuoda esille se liukuma, joka erityisesti presidentin ulkopoliittisten valtaoikeuksien
kehittymiselld on ollut. Tarkastelussa kehitystd peilataan ennen muuta parlamentarismin
periaatteen nikokulmasta. Historiallista tarkastelua voidaan myos perustella yhteiskun-
nallisen ja poliittisen ympariston kiistattomalla vaikutuksella valtiosdantéoikeudelliseen
tulkintaan. Tutkimuksessa tulkinnan apuna ja vertailukohtana kaytetddn useasti poliit-
tista ymparistod, joka on hyvd ymmartda historiallisesta kehityksestd kisin. "Suomen
valtiosdantooikeuden jirjestelma systemaattisena kokonaisuutena avautuu kunnollisesti

vasta oikeushistoriallisen ulottuvuuden kautta”®

. My6s Suomen tasavallan entiset presi-
dentit ovat kukin omalla henkilokohtaisella tavallaan muokanneet tarkasteltavana olevaa
instituutiota tavalla, joka edelleen heijastuu nykyisessa valtiokdytinnossa.

Vanhan hallitusmuodon 33.1 §:n mukaan Suomen suhteista ulkovaltoihin maarisi
presidentti, kuitenkin niin, ettd eduskunta hyviksyi sopimukset ulkovaltojen kanssa, mi-
kali ne sisalsivat saannoksid, jotka kuuluivat lainsdddannon alaan tai valtiosddnnon mu-
kaan muuten vaativat eduskunnan suostumuksen. Sodasta ja rauhasta presidentti paitti
eduskunnan suostumuksella. HM 33 §:n sddnnos paitosvallasta ulkoasioista siddettiin
vanhan hallitsijakeskeisen mallin mukaan ja taustalla vaikuttivat siten Ruotsi-Suomen
kuningas Kustaa II:n hallituskaudella (1771-1792) syntyneet niin sanotut kustavilaiset
perustuslait (vuoden 1772 hallitusmuoto ja vuoden 1789 yhdistys- ja vakuuskirja). Myds
K.J. Stahlbergin johtaman perustuslakikomitean esitys kesalld 1917 vahvoin valtaoikeuk-

45 Jyranki 1998: 7.
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sin varustetusta valtion pdamiehestd vaikuttivat merkittivisti tuleviin hallitusmuodon
jatkovalmisteluihin ja myohemmin sen soveltamiseen. Perustuslakikomitean esityksessid
valtion paamiehen valtaoikeudet olivat hyvin laajat ja monilta osin suoraan Venijin kei-
sarilta periytyvit.

Vuoden 1919 hallitusmuoto oli kirjoitettu tulkinnanvaraiseksi ja joustavaksi. Kes-
keisen perustuslakiasiakirjan viljyys antoi mahdollisuuden ulkopoliittista padtosvaltaa
koskevien menettelytapojen muuttamiseen tarvittaessa niin parlamentaariseen kuin pre-
sidentiaaliseen suuntaan. Ennen toista maailmansotaa ulkopolitiikkaa johdettiin periaat-
teessa valtioneuvostosta kisin. Tasavallan presidentti teki muodolliset paitokset, mutta
kaytinnon ulkopolitiikkaa ohjasi ulkoasiainministeri tai padministeri tai molemmat
yhdessi. Ulkopolitiikan sisdlto6n presidentit pyrkivit vaikuttamaan lahinna ulkoasiain-
ministerin henkil6n valinnalla, mutta eivit aina saaneet tahtoaan lavitse. Tuolloin presi-
dentit kayttivat ulko- ja turvallisuuspolitiikan merkittavissd kysymyksissd myos itsendista
valtaa, mutta padasiassa he eivit asettuneet ministeriston enemmistda vastaan.*®

Vield maailmansotien vilisend aikana vallitsi ulkoasioiden hoidossa parlamentaari-
sesti painottunut hallitustapa, mutta jatkosodan jilkeen valtionpddmiehen merkitys ul-
kopolitiikassa korostui. Tahdn muutokseen vaikuttivat paitsi poikkeukselliset olosuhteet
(muun muassa Suomen suhde Neuvostoliitoon), my&s presidentin ja paaministerin hen-
kilokohtaiset ominaisuudet. Presidentin henkilokohtainen kanta maarisi tirkeimpien
ulkopoliittisten ratkaisujen sisillon. Presidentistd tuli iddnsuhteiden takuumies ja presi-
denttivaltainen ulkopoliittinen paitoksentekojirjestelmi jatkui olosuhteiden vakiintu-
misen jdlkeenkin. Presidentti Mauno Koiviston kaudella ulkopoliittinen piitoksenteko
osittain muuttui parlamentaarisemmaksi ja sama kehitys jatkui my6s presidentti Ahtisaa-

ren aikana koko 1990-luvun.

2 Hallitusmuodon synnysti toiseen maailmansotaan

Vuoden 1917 kevailld Oskari Tokoin senaatti asetti K. J. Stahlbergin puheenjohdolla pe-
rustuslakikomitean valmistelemaan uutta hallitusmuotoa ja erditi muita valtiosidnnon

kehittimistad koskevia ehdotuksia. Tehtdvina oli jatkaa Leo Mechelinin senaatilta kesken

46 Ks. ulkopoliittisesta kdytinnostd ennen maailmansotia esim. Puntila 1977: Suomen poliittinen
historia 1809-1966, Nousiainen 1985: Suomen presidentit valtiollisina johtajina ja Laakso 1975:
57-76.
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jadnytti tyotd.*” Komitean lihtokohtana oli, ettd valtioyhteys Suomen ja Venijin kesken
tulisi ainakin tietylld tasolla sdilymaan. Valmistelu ei siis tahddnnyt kokonaan téysivaltai-
sen, suvereenin valtion valtiosddnnon sidtamiseen. Ulkopolitiikan ja puolustuspolitiikan
johto olisi edelleen siilynyt Venijill.*® Senaatti jitti 4.12.1917 eduskunnalle esityksen
Suomen hallitusmuodoksi (HE 1/1917 I VP) ja se oli perustuslakikomitean mietinnén
mukaisesti tasavaltainen®. Esityksen kisittelyn pysiytti kuitenkin tammikuussa 1918 al-
kanut sisillissota.

Sisallissodan viime vaiheissa eduskunta paitti vajaalukuisena luovuttaa korkeimman
vallan senaatin puheenjohtajalle P. E. Svinhufvudille, mikili sitd ei aikaisemmin ollut
siirretty senaatille’®. Taman pyydettyd eroa tehtivistdin eduskunta valtuutti 12.12.1918
myos vapaamuotoisin paitoksin C. G. Mannerheimin valtionhoitajana kdyttimain kor-
keinta valtaa.®! Sisillissodan jilkeen ja osaksi sodan luoman tilanteen seurauksena py-
rittiin vuoden 1918 kesilld ja syksylld saamaan eduskunnassa hyviksytyksi kaksikin
monarkkista hallitusmuotoesitystd (HE 62/1917 11**; HE 1/1918 ylim. vp*?), jotka
molemmat jdivit tosin lepadmain. Eduskunnan silloinen monarkistinen enemmisto va-

litsi kuninkaaksi, HM-esitysten lykkddnnyttyd lokakuussa 1918 vanhojen perustuslaki-

47 Komiteassa kullakin porvarillisella puolueella oli kaksi edustajaa eli yhteensd kahdeksan, ja so-
sialisteilla nelji. (Nuorsuomalaisia edusti Stihlberg ja Lilius; vanhasuomalaisia Paasikivi ja
Danielson-Kalmari; ruotsalaista puoluetta Grotenfelt ja Wrede; sekd maalaisliittolaisia Alkio ja
Raatikainen. Komitean sosiaalidemokraattiset edustajat olivat Kotonen, Kuusinen, Laaksovirta ja
Sirola.) Komitea siis sai vankan porvarillisen enemmistén siitd huolimatta, ettid eduskunta oli va-
semmistovoittoinen. Laakso 1975: 78. Ks. my6s Blomstedt 1969: 316. Jyringin mukaan perustus-
lakikomitean hallitusmuotoa koskeva mietinto kuvasti ensisijaisesti perustuslaillisten ja vanhasuo-
malaisten puolueen nikemyksid, varsinkin kun sosiaalidemokraatit ja maalaisliittolaiset jaivit jo
alkuvaiheessa pois komitean tyosti. Jyranki 1989: 487, Jyranki 2006: 37-38 ja Laakso 1975: 79.
Vrt. Inha, jonka mukaan vain sosiaalidemokraatit jaivit pois perustuslakikomiteasta. Inha 200S:
60-61. Ks. maalaisliittolaisten aktiivisuudesta my6s Puntila 1977: 118.

48 Jyranki 1989: 489.

49 Perustuslakikomitean mietinté 1917: 11 VII Ehdotus Suomen hallitusmuodoksi nro 5.

S0 Ptk 1,7.to 15.11.1917.

51 Vp, 1917 11 ptk, s. 1106-1108; vp, 1918 ptk, s. 182-187.

S2 Hallitusmuotoesityksen (HE 62/1917 1I) mukaan Suomesta olisi tuleva perinnéllinen kuningas-

kunta. Tasavaltalainen vihemmisto jatti kuitenkin K. J. Stahlbergin johdolla perustuslakivaliokun-
nan mietintéon (nro 14) eridvin mielipiteen, joka sisilsi esityksen tasavaltalaiseksi hallitusmuo-
doksi.

53 HE 1/1918 vp, mukaan Suomesta oli tuleva kuningaskunta.
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en nojalla Saksan keisarihuoneeseen kuuluneen prinssin Friedrich Karlin®*. Valinta jii
merkityksettomaiksi pian tdmdn jilkeen seuranneen keisarillisen Saksan havion vuoksi ja
lopulta saman vuoden joulukuussa 14. pdivanid Friedrich Karl kieltdytyi tarjotusta kunin-
kaallisesta asemasta.*®

Kehitykseen kohti lopullista hallitusmuotoa vaikutti my6s Suomen ulkopoliittinen
tilanne. Jyrangin mukaan vuoden 1919 hallitusmuotoratkaisun suuret linjat ja sisillisso-
taa seuranneen poliittisen taantumuksen samanaikaisen lieventdmisen maarasivit viime
kidessd ensimmaiisen maailmansodan lopputulos, Saksan hévié ja ymparysvaltojen voit-
t0.%® Saksalaissuuntauksen kariuduttua katseet kaantyivit kohti lintti: Suomelta puut-
tui muun muassa Yhdysvaltojen ja Ison-Britannian tunnustus ja Pariisin vuoden 1919
rauhankonferenssi saattoi puuttua myds Suomen asemaan®’. Ulkopolitiikan uudelleen-
suuntaus sai selvin ilmauksen, kun eduskunta valitsi linsivaltoja suosivan Mannerheimin
valtionhoitajaksi joulukuussa Svinhufvudin jilkeen. Vuoden 1919 maaliskuun eduskun-
tavaalien tuloksena syntyi vakaa tasavaltainen eduskunnan enemmisté. Neljis, tasavalta-
lainen hallitusmuotoesitys, HE 17/1919, annettiin senaatissa toukokuussa vuonna 1919.
Kun titikdan esitystd ei saatu eduskunnassa lopullisesti hyviksyttyd, hallitusmuotoky-
symyksessd edettiin niin, ettd perustuslakivaliokunta otti esille edustaja Ritavuoren ym.

tekemin eduskuntaesityksen, joka rakentui aikaisemmille esityksille ja niiden eduskun-

54 9.10.1918 eduskunta pditti d4dnin 64-41 ryhtyd kuninkaanvaaliin. Tasavaltalaiset eivit osallistu-
neet vaaliin, joten Karl Friedrichin valinnan takana oli vain 64 edustajaa. Ptk 9, Kuninkaanvaali
keskiviikkona 9 pv. lokakuuta, ylimaaraiset valtiopdivat 1918. Aki Rasilainen on tutkimuksessaan
kisitellyt hallitusmuotoesitysten oikeudellista argumentointia kuninkaanvaalin puolesta. Rasilai-
nen 2004: 261-30S. Oikeudellinen argumentointi politiikassa. Suomalaisen legalismin poliittinen
historia.

5SS Ks. Polvinen, Heikkild & Immonen 1989: 370-408, Hidén & Saraviita 1989: 34 ja Jansson 1993:
39-40. Ks. saksalaissuuntauksen pdittymisestd Puntila 1977: 113. Vrt. Kauppinen 1992: 201.
Hénen mukaansa Hessenin prinssin Friedrich Karlin kieltaydyttyd Suomen kuninkuudesta, edus-
kunta hyvaksyi 19.7.1919 Suomeen uuden, "the liberal West™tyyppisen hallitusmuodon vanhan
kustavilaisen ideologian tilalle.

56 Jyranki 2006: 39.

57 Rauhankonferenssi alkoi 18. tammikuuta 1919 ja kesti noin vuoden. Konferenssiin osal-
listui edustajia niistd 28 valtiosta, jotka katsottiin sodan voittajiksi. Sodan hivinneet val-
tiot Saksa, Itdvalta, Unkari, Bulgaria ja Turkki eivit osallistuneet neuvotteluihin. Niiden
valtioiden edustajat kutsuttiin paikalle vasta sitten, kun sopimuksen sanamuoto oli jo
valmis. Ranska, Saksa ja Pohjoismaat tunnustivat nopeasti Suomen itsendisyyden. Tam-
mikuussa 1918 kaikkiaan 10 valtiota antoi tunnustuksensa. Yhdysvallat tunnusti Suo-
men itsendisyyden Suomen luovuttua saksalaissuuntauksesta. Ks. poliittisesta ilmapii-
ristd esim. Ylikangas 1986: 172, Jagerskiold 1969: 370-430 ja Jansson 1993: 40-41.
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takisittelylle*®. Edelld mainitun esityksen pohjalta eduskunta lopullisesti hyviksyi uuden
hallitusmuodon kesikuun lopulla ja se sai valtionhoitajan vahvistuksen 17.7.1919 (Ask
94/19).

Hallitusmuoto rakentui lopulta perustuslakikomitean tyon pohjalle. Sisillissodan
seurauksena haluttiin luoda voimakas hallitusvalta eduskunnan vastapainoksi. Tasavallan
presidentille uskottiin poliittisesti merkittavimmit kysymykset. Presidentilld oli muun
muassa valta hajottaa eduskunta, nimittd ja tarvittaessa myos erottaa ministerit. Presi-
dentille kuului my®6s paitsi lain vahvistaminen, mys lain antaminen eli promulgatsioni;
jokainen uusi laki oli presidentin allekirjoitettava ja asianomaisen ministerin varmen-
nettava.’> HM 2.3 §:n mukaan ylin toimeenpanovalta kuului tasavallan presidentille.
Kyseessi olevan siannén mukaan “sen ohessa on valtion yleistd hallitusta varten oleva
valtioneuvosto, johon kuuluu padministeri ja tarvittava maard ministereiti.®

Hallitusmuotoratkaisun taustalla ollut valtiosdantéideologia oli tulkinnanvarainen.
Seki Vendjin ettd Ruotsin vallan aika vaikutti vuoden 1919 hallitusmuotoon, mutta mu-
kana oli my06s tuonaikaista ulkomaista valtiosddntoideologiaa, muun muassa parlamenta-
rismin periaate. Nousiaisen mukaan hallitusmuotoratkaisun taustalla vaikuttivat myos se-
ki porvarillisen yhteiskunnan historiallinen aateperint6 ettd vaikea sisipoliittinen tilanne
sisallissodan jalkeen: uuteen valtiosdadntdon siséllytettiin sekd monarkkisia ettd presiden-
tiaalisia vallanjako-opin aineksia. Jyrianki puolestaan katsoo hallitusmuodon tulkinnassa
vallinneen monarkkis-konservatiivinen linjan. Perustuslakikomitea sovelsi Suomen tasa-
valtalaisiin olosuhteisiin perustuslaillisen monarkian traditiota, jolla oli pitka historiansa
aina Constantin, Clermont-Tonnerren ja Montesquieun ajatteluun saakka. Lopulta pe-
rustuslakikomitean ehdottama ja hallitusmuotoon hyviksytty luettelo tasavallan presi-
dentin valtuuksista ei suuresti poikennut niisti valtuuksista, jotka Constant halusi antaa

pouvoir neutre -ulottuvuudessa toimivalle monarkialle.®!

S8 VP 1919 ptk, s. 1029.
59 Ks. presidentin toimivallasta tarkemmin esim. Erich 1925: 28 ss.
60 Jyrinki katsoo uuden hallitusmuodon vahvistaneen valtionpddmiehen asemaa verrattuna Svin-

hufvudin ja Mannerheimin valtionhoitajakausiin kolmessa eri suhteessa: eduskunta oli valinnut
valtionhoitajan, ja eduskunnalla oli katsottu olevan valta my6s vapauttaa valtionhoitaja; asetuk-
senantovalta oli valtionhoitajakaudella kuulunut senaatille; nimittiminen korkeimpiin virkoihin
oli valtionhoitajakaudella ollut yleensi senaatin tehtdva. Jyranki 1978: 44-46. Ks. my6s Kastarin
niakemys parlamentarismin ja presidentin vallan yhteensovittamisen onnistumisesta hallitusmuo-
dossa, Kastari 1940: 249 ja 1977: 134-135.

61 Ks. Jyranki 1989: 488-490 ja sama 1978:44, Nousiainen 1985: 66, Jansson 1993: 41-45 ja Jiis-
keldinen 1977: 39-4S. Vrt. Saraviita 1997: 10-11. Saraviidan mukaan mm. valtiovallan kolmi-
jakoratkaisu on keskieurooppalaista perinnettd. Kuitenkin Saraviita katsoo USA:n jérjestelmin
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Hallitusmuodon tulkintaan vaikuttavia, pitkille menevid johtopditoksid presiden-
tin ulkopoliittisesta vallasta ei kuitenkaan voi tehdi siitd ajasta, jolloin Svinhufvud ja
Mannerheim toimivat valtionhoitajina. Valtionhoitajan asettaminen oli viliaikainen jar-
jestely ja hinen toimintaansa korkeimman vallan kiyttijana rajoittivat senaatille®® luo-
vutetut valtuudet®. Tosin ensimmiisen valtionhoitajan Svinhufvudin asema senaatin
puheenjohtajana todennikaisesti vaikutti silloisten ulkopoliittisten toimivaltasuhteiden
muotoutumiseen.®*

Hallitusmuotoa sdddettdessd ulkopoliittinen valta ei tullut korostetusti esille. Syyna
tahdn oli mahdollisesti ulkoasioiden kisittelyjérjestys autonomian aikana. Ulkopolitiikan
padtosvaltasuhteet perustuivat hallitusmuodossa vanhaan hallitus- ja hallitsijakeskeiseen
malliin.®® My®s Jyriangin mukaan HM 33 §:n sanamuodon selittii sen syntytausta. Kun
perustuslakikomitea vuonna 1917 laati ehdotuksensa uudeksi hallitusmuodoksi, ulkoasi-
oita koskeva perustuslainsiadnnos jatettiin pois, koska Suomen suhde Venidjain oli vield

epavarma. Kun hallitusmuotoesitys péitettiin antaa samoihin aikoihin yhdessd itsendi-

vaikuttaneen korostettuun valtiovallan kolmijakorakenteeseen, jota lievensi brittildis-ranskalaista
perinnettd edustava parlamentarismin periaate. My6s USA:n valtiosddnnossi ilmenevi voimakas
presidentinvalta on voinut olla monarkististen valtiosdidnt6jen esikuvana, kun Suomen presiden-
tille haluttiin antaa itsendisen paitoksentekijin asema. Nédin my6s Stahlberg 1927: 49. Ks. HM
1919 valtiosiintoideologiasta myos Kauppinen 1989: 232-233.

62 Suomen suuriruhtinaskunnan hallitus ja ylin tuomioistuin vuosina 1816-1917. Senaatti jakaantui
oikeusosastoon ja talousosastoon. Oikeusosaston tilalle tuli vuonna 1918 korkein oikeus ja senaa-
tista (senaatin talousosasto) valtioneuvosto.

63 VP II 1917 ptk. s. 990-991, 995, 1069. Tuomisen mukaan kiytanndssi korkein valta oli keskit-
tynyt senaatin kasiin, erityisesti sen jilkeen kun eduskunta 12.1.1918 oli myéntényt sille valjat
valtuudet lujan jarjestysvallan luomiseksi. Valtionpaamiehen asema valtionhallinnossa oli saman-
tapainen kuin suuriruhtinaan oli ollut timan kiyttidessd korkeinta valtaa Ruotsilta perittyjen pe-
rustuslakien pohjalla, mutta hinen valtaoikeutensa oli tuntuvasti rajoitetummat. (Vrt. HM 1772
ja 1789 Yhdistys- ja vakuuskirja). Kuitenkin ulkopolitiikan johto sodan aloittamisoikeutta my&ten
tuli perustuslakien mukana korkeimman vallan kayttijin kisiin. Tuomisen (1977: 214) mukaan
korkeimman vallan kiyttdjan ja senaatin vilisissd oikeussuhteissa oli epavarmuutta, joka ilmenee
senaatin poytikirjoista. Esim. niissd sanotaan senaatin vahvistaneen tietyn asian, mutta myohem-
min todetaan myds valtionhoitajan vahvistaneen saman asian.

64 Kenraalikuvernoorin tapaan senaatin puheenjohtaja oli erossa senaatin paivittaisestd paatoksen-
teosta, eiki juuri osallistunut ennen kansalaissodan syttymistd senaatin kokouksiin. Vastaavasti
Svinhufvud alkoi hoitaa ulkoasioita henkilokohtaisesti. Ks. Juva 1961: 79-91, 94-112. Tiiho-
sen mukaan Svinhufvudin paatds nimittdd senaatin varapuheenjohtajan ja uudet senaattorit oli
merkittivai, silld vield 1917 marraskuussa senaatin oli asettanut eduskunta. Tiihonen tulkitsee
Svinhufvudin tosiasiassa osoittaneen kiyttavinsa valtionpaamiehelle kuuluvaa valtaa. Senaatin
puheenjohtajan muu toimipiiri, tehtavit seké paitoksentekomenettelyt muotoutuivat kiytinnon
kautta. Tithonen 1990: 43.

65 Meres-Wuori 1990: 88. Ks. myos Tiithonen 1990: 41.
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syysjulistuksen®® kanssa, HM-esitykseen oli lisittivi sidnnos ulkoasianvallasta®’. Siten
HM 33 §:n sanamuoto saattoi olla suora lainaus Venijin vuoden 1906 valtiosdantoasia-
kirjojen 12 ja 13 artiklasta. Jyringin kannalle on asettunut my6s Blomstedt. Jalkimmainen
katsoo HM 33 sanamuodon olleen senaatin talousosaston oikeustoimituskunnan esitte-
lijasihteerin, joka suoraan siirsi presidentille ne ulkoasianvaltuudet, jotka kuuluivat keisa-
rille Venijin valtiosiinnén mukaan.®® Kiytinnossi hallitusmuodon 33 §:n syntyhistoria
ja sanamuoto jattivit melko viljit puitteet sdannon soveltamis- ja tulkintakaytinnolle.
Oikeuskirjallisuudessa onkin esitetty toisistaan poikkeavia kantoja siitd, kuinka ulkopoli-
titkan ylimman johtovallan ajateltiin jakaantuvan hallituksen sisalla. Klassisen vallanjako-
teorian mukaan ulkopolitiikka katsottiin kuuluvaksi hallituksen toimeenpanotehtaviin,
eikd jirjestelmien liberaalistuminen tuonut tihin poikkeusta. Vasta ensimmadisen maail-
mansodan jilkeen my®s ulkopoliittisessa paitoksenteossa ilmeni kansanvaltaistumista.®

Jyrangin mukaan HM 33.1 § kirjoitettiin siten epimairaiseksi, ettd sen sanamuodosta
oli vaikea tulkita, millaiseksi toimivallanjako ulkoasioissa eduskunnan, tasavallan presi-
dentin ja valtioneuvoston kesken oli tarkkaan ottaen ajateltu. Hallitusmuodon 33 §:d4
muodollisesti tarkasteltuna lainsdatdjien tarkoituksena ei ollut uskoa ulkoasioita presi-

dentin henkil6kohtaiseen toimivaltapiiriin, vaan paitokset edellytettiin tehtavaksi par-

66 Vp, 11 1917, ptk. I's. 310-311. Tal. os. ptk. 4.12.1917 s. 100. Vp, I 1917, ptk. 342-344, 358-365.
Svinhufvudin senaatti antoi 4.12.1917 eduskunnalle tiedonannon Suomen itsendisyydestd uutta
hallitusmuotoa koskevan esityksen yhteydessi. Vastaava senaatin julistus Suomen kansalle julkais-
tiin samana péivind. Eduskunnan oli méird vain saada tiedoksi tapahtunut tosiasia. Porvarilliset
eduskuntaryhmat kuitenkin katsoivat, ett itsendisyysjulistus vaati myos eduskunnan tahdonilma-
uksen. Samalla kannalla olivat my6s sosiaalidemokraatit. He eivit hyviksyneet, ettd hallitsijalle
kuulunut toimeenpanovalta keskitettiisiin valtionhoitajille tai senaatin puheenjohtajalle. Maalais-
liiton senaattori Kyosti Kallion 5.12.1917 tekema luonnos eduskunnan itsendisyysjulistuksesta
joutui 6.12.1917 danestykseen, silld sosiaalidemokraatit jattivit asiasta oman ehdotuksensa. Ju-
listusten ero oli siind, ettd sosiaalidemokraatit vaativat Suomen valtiollisen riippumattomuuden
toteuttamista Suomen ja Vendjin hallitusten valiselld sopimuksella, mutta Kallion teksti vain
hyviksyi senaatin toimet itsendisyyden toteuttamiseksi ja ulkovaltain tunnustuksen hankkimi-
seksi. Eduskunta hyviksyi porvarillisten puolueiden paitdsesityksen danin 100-88. Suomen it-
sendisyyspaiviksi tuli siten 6.12, eikd senaatin julistuksen pdivimaara 4.12. Ks. Torvinen 1977:

176-181.
67 HE n:o 1 Suomen hallitusmuoto. IT Vp, s. 366.
68 Blomstedt 1983: 39-43, Jyranki 1992: 136, Emt 1978: 213-215 ja Meres-Wuori 1990: 88.
69 Kaarlo Kairan mukaan vallanjako merkitsee ensisijaisesti sitd, ettd kullakin valtionelimelld on val-

tiosddnnon nojalla oma, erityinen toisten valtionelinten kompetenssista erotettu toimivaltansa,
jota se kiyttad ja jonka piirissd toimii. Kairan nikemyksen mukaan siis valtionelin voi kéyttaa sille
kuuluvaa valtaansa itsendisesti, toisista valtionelimistd riippumatta. Edelleen Kairaa seuraten pre-
sidentilld tuli olla itsendinen toimivaltansa myos ulkopolitiikan alalla, johon parlamentarismi ei
sopinut. Kaira 1941: 367, 380, 384. Ks. vallanjaosta my6s Jyranki 1998: 121-124.
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lamentarismin periaatteiden mukaisesti. Vastaavasti Nousiaisen kasityksen mukaan lain-
laatijoilla ei ollut tarkoitus tehda presidentistd “valtakunnan keulakuvaa’, vaan itsendista
valtaa kiyttivd valtionpddmies, joka edustaisi jatkuvuutta eduskunnan ja ministeriston
rinnalla.”® Jilkimmaiselle kannalle on asettunut myds Saraviita. Senaatin vuoden 1917
HM:-esityksen tarkoituksena olj, ettd perustuslakikomitean ehdotuksen mukaan alun pe-
rin Venijin keisarille tarkoitettu ulkopoliittinen valta kuuluisi tasavallan presidentille””.
Asioiden kasittelyjarjestyksessd ulkopoliittiset asiat eivit erottuneet muista presiden-
tille kuuluvista paatoksistd. Tyypillistd oli, ettd tasavallan presidentti teki paitoksensa
valtioneuvostossa sen ministerin esittelystd, jonka toimialaan asia kuuluu’>. Presiden-
tin pddtosvalta oli sidottu valtioneuvoston myoétivaikutukseen. Tama tarkoitti, ettd pre-
sidentti saattoi tehdd paitoksensi vain valtioneuvostossa, jossa oli lisnd vahintddn viisi
ministerid. Ratkaisuvalta kuului presidentille yksin, eikd hinté ollut sidottu esittelevin
ministerin, eikd edes koko ministeriston yksimieliseen mielipiteeseen. Kuitenkin kaikki
tiedonannot ulkovalloille ja niissa oleville ldhettildille oli toimitettava ulkoasiainministe-
rién kautta. Presidentin ulkoasianvallan hoitaminen edellytti siis ministerien myotavai-
kutusta ja kansainvilisissd sopimuksissa tietyiltd osin myds eduskunnan suostumusta.”
Tatd voidaan pitdad parlamentaarisen vastuukatteen varhaismuotona ulkopolitiikassa.

Koska presidentille HM 33 §:ssd sdddetty valta madritd Suomen suhteista ulkovaltoihin

70 Jyrdnki 1978: 213, Nousiainen 1992 b: 213, emt. 1985: 71 ja Koivisto 1992:20. Vrt. Ulkoasianva-
liokunnan lausunto, jonka mukaan 1919 HM: n sanamuoto oli tiukemmin presidenttikeskeinen,
kuin mika oli lainsaatajien alkuperiinen tarkoitus. UaVL 6/1998 vp s. 2. Vastaavaa kantaa on esit-
tanyt my6s mm. Tiitinen 1998:3.

71 Saraviidan mukaan ulkopoliittinen piditoksenteko nihtiin luonnostaan valtionpdamiehelle kuulu-
vaksi eurooppalaisen perinteen vaikuttamana. Ks. Saraviita 1973: 55-59 ja 1989: 50. My6s Mien-
pain mukaan oli hyvin luontevaa maaritelld médraysvalta suhteista ulkovaltoihin juuri tasavallan
presidentille. Mienpii 1986: 496-497. Vrt. Jyranki (1998: 126-128), joka painottaa hyvin voi-
makkaasti sitd, ettd HM 33.1 §:n erikoinen sanonta “méiraa” poikkeaa perustuslain tasolla muista
presidentin toimivaltuuksia koskevista saannéistd. Jyrangin mukaan tima johtuu satunnaisista his-
toriallisista seikoista, eikd perustuslainsditdjien tavoitetietoisesta periaatekannasta. Vrt. Huolimat-
ta HM 33 §:n sanamuodosta, perustuslainsiitijien enemmisto tavoitteli presidentisti todellista
vallankdyttdjad. Eduskunnasta riippumattoman presidentin tuli olla vakauttava tekija politiikassa,
ministerididen vastapainona. Jyranki 1997: 918.

72 HM 34 §. Vrt. Jyranki 1990:85.

73 Ks. esim. Merikoski & Vilkkonen 1983: 78 ja Sivonen 1982: 60-67. Vrt. Erich, joka yritti asettaa
presidentin vallankdytélle oikeudellisia rajoja tulkinnalla, etti ministeri voisi parlamentaariseen
vastuuseensa nojautuen kieltdytya esittelemistd presidentille asiaa, jonka ratkaisemisesta hin ei
ole presidentin kanssa samaa mielti. Erich 2, 1925: 92.
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sidottiin valtioneuvoston myotivaikutukseen, valta ei ollut verrannollinen alkujaan Vena-
jin keisarille ajateltuun ulkopoliittiseen toimivaltaan’®.

Suomen tasavallan ensimmiinen presidentti, K. J. Stahlberg (1919-1925) loi perus-
tan presidentin ja valtioneuvoston vilisille paitosvaltasuhteille. Presidenttikaudellaan
hén pyrki vakiinnuttamaan tasavaltalaisen ajattelutavan ja suppeasti ymmarretyn parla-
mentaarisen jirjestelmin’®. Stahlbergin mukaan hallitusvallan tulisi parlamentarismissa
kuulua vastuunalaisille ministereille ilman, ettd valtionpaamiehelld olisi todellista paa-
tosvaltaa. Juuri parlamentarismin turvin Stahlbergin mielestd presidentille voitiin uskoa
verrattain laaja ja itsendinen asema. Parlamentarismin ydinsisalloksi Stihlberg ymmarsi
valtioneuvoston ja presidentin vilisen yhteistoiminnan. Kuitenkin presidentilli tulisi olla
yksittdistapauksissa oikeus tehda paitoksid vastoin ministeriston mielipidettd. Ajatuksen-
sa Stahlberg toteutti myds kiytinnossi’®. Ulkopolitiikan alalla presidentti Stahlberg oli
varovainen. Presidentti pyrki vaikuttamaan ulkopolitiikan sisdltéon ldhinna valitsemalla
puolustusministerin ja ulkoasiainministerin, joka kaytinnéssa oli ulkopolitiikan varsinai-
nen toteuttaja. Ministerivalinnat eivit kuitenkaan aina toteutuneet presidentin tahdon
mukaisesti’’. Presidentti Stahlberg ei johtanut maan ulkopolitiikkaa erityisen aktiivisesti.
Muun muassa Juhani Myllyn mukaan padosin Suomen ulkopoliittisessa paitoksenteko-
jarjestelmissd oli koko ensimmadisen tasavallan ajan vallalla ulkoministerikeskeinen jar-
jestelmd, jossa ulkoasiainministeri oli ensisijainen toimija ja presidentti jii taustalle yli-

valvojan rooliinsa’®.

74 Ks. esim. Anckar 1984: 190-191.

75 Nousiaisen mukaan Stahlbergissd henkil6ityneen liberaalin keskustan valtiosddntoajattelun tun-
nuksia olivat mm. periaatteellinen kansansuvereenisuuden tunnustaminen, tasavalta, kansanval-
tainen edustuslaitos, lainalainen mutta luja ja tehokas hallitusvalta sekd vallanjako kapeasti kasi-
tettyyn parlamentaariseen jirjestelmain liitettynd. Nousiainen 1985: 56. Ks. Jyringin nikemys
Stahlbergin vallanjako-opista 1978: 25-29. Ks. my6s Inha 70-72.

76 Stéhlberg 1927: 20-24, 46, 54-55. Ensimmiisen kerran presidentti kaytti toimivaltaansa itsenii-
sesti heti kautensa alussa. Kysymyksessi oli paitoksenteko asetuksesta, joka koski erdiden hallitus-
ja hallintoasioiden pidattamista presidentille. Presidentti paitti antaa asetuksen yksityiskohdaltaan
toisenlaisena, kuin se valtioneuvoston mielesta oli annettava. Tammikuussa 1924 Stahlberg paatti
hajottaa eduskunnan vastoin niin hallituksen kuin eduskunnankin tahtoa. Eduskunnan hajottami-
sessa presidentti kdytti vahvasti valtaoikeuksiaan ja sitd onkin usein kuvattu presidentin voiman-
ndytteeksi. Ks. esim. Perttunen 1966: 129-130. Pietidinen 1992: 84. Tiihonen 1990: 34.

77 Nousiainen 1985: 77 ja Murto 1994: 84.

78 Mylly 1983: 310. Stahlbergin lahin ulkopoliittinen neuvonantaja ja luotettu oli jo ennen presiden-
tiksi tuloa Rudolf Holsti. Holstin vaikutusta Stahlbergin ulkopoliittiseen linjaan on kuitenkin toi-
sinaan liioiteltu. Vaikka Holsti vastasi yhteisesti hyviksytyn ulkopoliittisen ohjelman kéytinnén
toteuttamisesta, Stahlbergin suora vaikutusvalta oli melko suuri. Valitonta ulkopoliittista ohjausta
Stihlberg harjoitti maan kansainvilisen aseman jarjestelyn perustavissa kysymyksissa Iti-Karjalan
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Stahlberg kunnioitti instituutioita — hallitusta ja eduskuntaa. Esimerkistd presidentin peri-
aatteellisesta suhteutumisesta eduskunnan valtaoikeuksiin voidaan mainita Varsovan sopi-
muksesta 1922 syntynyt kiista. Maaliskuussa 1922 Puolan, Latvian, Viron ja Suomen ulko-
asiainministerit allekirjoittivat Varsovassa yhteisty6- ja avunantosopimuksen. Sopimuksessa
muun muassa sitouduttiin olemaan solmimatta toisia allekirjoittajamaita vastaan kohdis-
tettuja sopimuksia (2 artikla) ja ratkaisemaan keskindiset riidat rauhanomaisin keinoin (6.
artikla). Suomessa poliittinen kiista nousi erityisesti sopimuksen 7 artiklasta. Siind luvattiin
noudattaa myOnteistd suhtautumista sitd sopimusvaltiota kohtaan, joka ilman omaa syytdan
on joutunut hyokkayksen alaiseksi sekd ryhtyi sellaisessa tapauksessa keskiniisiin neuvot-
teluihin siitd, mihin toimenpiteisiin oli ryhdyttidvd. Sopimuksessa maat lupautuivat myos
neuvottelemaan yhdessi Venijin politiikastaan.”

Alun perin jo Helsingissd 25-29.7.1921 pidetyssa reunavaltioiden konferenssissa, jossa
Suomea edusti ulkoasiainministeri Holsti, oli neuvottelujen poytikirjassa sovittu yhtenii-
sestd politiikasta suhteessa Neuvosto-Vendjain. Suomen ja Neuvosto-Venijin poliittisen
ilmapiirin kiristyessd, Suomen hallitus esitti liittoutuneille ja reunavaltioille vetoomuksen
tuen saamiseksi, mikili Neuvosto-Vendja ryhtyisi aseelliseen tai uhkavaatimukseen sisal-
tivddn toimintaan Suomea vastaan. Puola ilmoitti tarvittaessa olevansa valmis tarjoamaan
aseellista apua Suomelle. Kaikki porvarilliset eduskuntaryhmit olivat periaatteessa Suo-
messa puolustusliiton kannalla. Ulkoasiainministeri Holsti joutui matkustamaan Varsovan
konferenssiin 1922 episelvissa tilanteessa ja vailla varmaa ohjelmaa. Porvarillisille ryhmille
luvattiin, ettei Varsovassa pidetyssd konferenssissa 13-17.3.1922 vield allekirjoitettaisi mi-
tian, vaan osallistuminen konferenssiin olisi vain laadultaan tiedustelevaa. Holsti kuitenkin
allekirjoitti yhdessa Viron, Latvian ja Puolan ulkoministereiden kanssa edelld kuvatun Var-
sovan sopimuksen, jonka voimassaoloaika oli S vuotta. Konferenssin aikana ulkoasiainmi-
nisteri Holsti oli ollut yhteydessd Suomen hallituksen kanssa ja saanut siltd hyviksymisen
useimpiin kohtiin, mutta hallitus ei tiennyt, ettd kysymyksessa oli nimenomaan sopimus.
Holstin allekirjoittama sopimus sai Suomessa voimakasta arvostelua osakseen. Eduskunta
ei ratifioinut sopimusta, vaan dinesti ulkoasiainministeri Holstille epaluottamuslauseen.
Huomattavaa on, ettd vaikka presidentti Stahlberg henkilokohtaisesti tuki reunavaltiopoli-

tiikkaa ja ulkoasiainministeri Holstia, hin ei pyrkinyt vaikuttamaan eduskunnan tekemédin

79

politiikassa, rauhanneuvotteluissa Neuvosto-Vendjin kanssa ja Ahvenanmaan aseman vahvistami-
sessa. Pietidinen 1992: 65-66 ja Nousiainen 1985: 82. Vrt. Nousiaisen kisitys Holstista 1985:81.

Ulkoministeri Holstin kokouskansiot, n:o 30.
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péitokseen. Valtioneuvostossakin presidentti yhtyi hallituksen enemmiston mielipiteeseen,
vaikka katsoi ratkaisun olevan epityydyttiva.®

Ulkoasiainministeri Holstin eroon paittynyt kiista lopetti Suomen reunavaltiopolitiikan.
Suomi pyrki timan jilkeen aina talvisodan puhkeamiseen asti rakentamaan ulkopolitiik-
kaansa puolueettomuuden ja Kansainliitto-politiikan varaan. Turvallisuustarpeita silmilla
pitden Suomi vahvisti my6s omaa puolustuslaitostaan. Suomessa oivallettiin kuitenkin sel-
visti se, ettei taloudellisilta resursseiltaan vihdinen maa voinut luottaa koskemattomuuten-
sa sdilyvin vain omien sotilaallisten voimavarojen turvin. Siksi maan ulkopoliittinen johto
1920-1930-luvulla toivoi johdonmukaisen puolueettomuuden ja Kansainliitto -politiikan
antavan Suomelle tarvittavat turvallisuustakuut. Kun néin ei kdynyt, Suomi pyrki vahvista-
maan turvallisuuttaan tukeutumalla puolueettomaan Ruotsiin. Aika ajoin esille nousi Suo-
men puolelta jopa pyrkimyksia sotilasliittoutumiseen Ruotsin kanssa, mutta naille ajatuksil-

le lintinen naapurimaamme ei limmennyt.*!

Presidentti Stahlbergin suhtautuminen parlamentarismiin nikyy hyvin myos hanen ulko-
poliittisessa toiminnassaan. Suomen tasavallan ensimmadinen presidentti hankki tismail-
lisesti parlamentaarisen ministeriston poliittisen katteen niin paitoksilleen, lausunnoil-
leen kuin muillekin toimilleen. Kaytinndssa timéd merkitsi toimimista valtioneuvoston ja
ulkoasiainministerion vilitykselld. Stahlberg kivi neuvotteluja ministerien kanssa ulko-
poliittisten puheiden sisillostid ja keskustelut ulkomaisten diplomaattiedustajien kanssa
kiytiin yleensa ulkoasiainministerin ldsni ollessa. Silloin kun presidentti joutui antamaan
ohjeita suomalaisille neuvottelijoille kansainvilisissd konferensseissa tai sopimusneu-
votteluissa ohi ministeriston, Stahlberg toi ohjeet jalkikiteen valtioneuvoston hyvak-
syttiviksi.®> Presidentti Stahlbergin menettelyd voidaan verrata nykyisen perustuslain
yhteistoimintavelvoitteeseen.

Ulkopolitiikka tai ulkoasioiden hoito ymmirrettiin toki tuolloin paljon suppeammin
kuin ulko- ja turvallisuuspolitiikalla ymmarretadn nykydin. Erich méaritteli ulkoasioi-

den hoitoa koskevat kysymykset vuonna 1925 seuraavalla tavalla: "ulkoasioita ovat ky-

80 Ks. poliittisesta padtoksentekomenettelysti ja tilanteesta Jadskeldinen 1977: 332-338 ja Paasivirta
1968:111.

81 Junnila 1964: 26-32.

82 Tarton rauhansopimuksen valmisteluun vuonna 1920 haettiin jopa vield laajempaa parlamentaa-

rista tukea asettamalla sopimusluonnosta laatimaan eri eduskuntapuolueiden edustajista kokoon-
pantu komitea, jonka presidentti sittemmin nimitti myos Suomen neuvotteluvaltuuskunnaksi.
Nousiainen 1985: 83. Ks. tapauksista Blomstedt 1969: 400-401, 406-412, 416, 423-425, 464—
46S. Vrt. 430.
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symykset, jotka koskevat valtion suhteita vieraisiin valtioihin taikka useiden valtioiden
yhteisesti perustamiin ja kannattamiin kansainvilisiin toimielimiin, erittiinkin Kansain-
liittoon. Niiden joukossa voidaan erottaa toiselta puolen puhtaat ulkoasiat, toiselta puo-
len sellaiset, joilla samalla on valtionsisidinen puoli ja jotka siis aiheuttavat valtionsisdisid
toimenpiteitd, mika todellisuudessa on melko tavallista.”®® Ensimmaisen tasavallan aika-
na ulkoasioidenhoito oli muodollisia diplomatiasuhteita ja HM 33 §:n sdannoksen mer-
kittavimpéna kohtana olivat valtuus valtiosopimusten solmimiseen. HM 33 §:n nojalla
presidentti ratifioi valtiosopimukset ja suoritti yleensd Suomen puolesta kansainviliset
oikeustoimet, kuten valtuuttaminen sopimusneuvotteluihin ja sopimusten tekemiseen.®*

Osasyynd presidentti Stahlbergin pidittyvdan suhtautumiseen ulkoasianhoitoon oli
siind, ettd Stidhlbergille ulkopolitiikka oli vierasta ja hinelld ei ollut sithen kokemusta.
Stahlbergin ulkomaiden tuntemus rajoittui padosin Ruotsiin ja Saksaan, eikd hin tunte-
nut diplomaattista kiytintod, eiki tehnyt yhtdin valtiovierailua.®® Ensisijaisesti HM 33 §
tulkittiin Stahlbergin presidenttikauden aikana presidentin valtuudeksi edustaa maataan
kansainvilisissd suhteissa, joilla oli kansainvilisoikeudellista merkitysta. Naistd valtioso-
pimusten tekeminen oli yksi merkittivimmista.®

Vaikka ulkopoliittisissa kysymyksissd Stahlberg ei poikennut ministeriston enemmis-
ton kannasta, hin toisaalta kaytti niissa myds itsendistd paitdsvaltaa®”. Vahvan parlamen-
taarisen hallitusvallan kannattajana Stahlberg halusi jittdd ulkopolitiikan hoidon halli-
tukselle. Hallitusmuoto ei mairitellyt ulkopoliittisen pditoksenteon muotoja. Pddosan
paitoksistd presidentti teki valtioneuvostossa, osan ulkoasianvaliokunnan ja osan ulko-
asiainministerin esittelysti.*® Kiytinnon ulkopoliittisessa piitoksenteossa ja politiikassa
presidentti joutui luonnollisesti toimimaan henkilosuhteidensa avulla. Pddtoksenteossa
tasapainotteli vuoroin presidentiaalinen ja vuoroin parlamentaarinen johtajuus. Nousiai-
sen arvion mukaan Stdhlbergin kaudella paitoksentekojirjestelmi pysyi stabiilina, mutta

rajoiltaan mairittelemitonti paillekkiistd johtajuutta sisiltdvina se jatti mahdollisuuden

83 Erich 1925: 323.

84 Ks. tarkemmin Erich 1925: 323 ss.

8S Paasivirta 1968: 109-113. Ks. Stahlbergin aikaisemmasta ulkopoliittisesta kokemuksesta my6s
Blomstedt 1969: 342, 346-347, 360.

86 Nousiainen 1985: 80-81.

87 Seki Stahlberg ettd Erich suosittelivat, ettd presidentin ja ministeriston véliset erimielisyydet on

pyrittavi ratkaisemaan epavirallisesti ennen presidentin esittelyd. Kiytinnossa Stahlbergin presi-
denttikauden aikana valtioneuvoston ja presidentin vilinen erimielisyys pdastettiin nikyville vi-
rallisessa paitoksentekotilaisuudessa. Ks. Jyranki 1978: 155-156 ja Mylly 1983: 310.

88 Ks. esim. Jyrdanki 1978: 108-121.
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henkil6llisille ja institutionaalisille konflikteille toimijoiden, parlamentaaristen asetelmi-
en ja historiallisten tilanteiden vaihtuessa®. Presidentille kuului olennaisena osana vahva
pouvoir neutre -rooli, joka antoi mahdollisuuden seurata yhteisen edun ja kansankoko-
naisuuden nimissd poliittisen paitoksentekojirjestelmian kulkua. Arviointi kuului valti-
onpaamiehelle ja Stahlbergin pyrki tissikin ensisijaisesti hallitusjirjestelman parlamen-

taarisen osan toimivuuden turvaamiseen.”®

Jo itsendisyyden alusta ldhtien Suomen ulkopoliittinen tilanne ja erityisesti sen suhde Neu-
vostoliittoon oli erittdin vaikea. Tarton rauhanneuvotteluissa kummankin osapuolen niako-
kannat erosivat toisistaan ja vaikka lopulta rauha saatiin tehtyé, suhteet pysyivit kireina kes-
kiniisten epdluulojen vuoksi. Suomalaiset tunsivat huolta itseniisyytensi puolesta ja iddssd
pelattiin, etti Suomen aluetta kiytettiisiin Neuvostoliittoa vastaan suuntautuvan hyokkéayk-
sen tukikohtana. Ndin epdiltiin muun muassa saksalaisten ollessa Suomessa vuonna 1918 ja
lansiliittoutuneiden vuonna 1919 tukemien Vendjin vastavallankumouksellisten yrittiessa

kukistaa Leninin jirjestelmin.”*

Presidentti Relander (1925-1931) jatkoi edeltdjinsi omaksumia parlamentarismin pe-
riaatteita ulkopolititkan hoidossa. Tosin Relanderilla oli Stahlbergid vapaampi kisitys
presidentin mahdollisuuksista osallistua ulkopolitiikkaan henkilokohtaisesti. Han tapasi
muun muassa kahden kesken sekd omia ettd ulkovaltojen ldhettilditd ja hoiti kirjeitse yh-
teyksid ulkovaltoihin. Pietidinen arvioi Relanderin presidenttikauden merkinneen kiin-
nettd kohti presidenttijohtoisempaa mallia ulkoasioiden hoidossa, kun samanaikaisesti
hallituksen ulkoasianvaliokunnan merkitys vaheni. Toisin kuin presidentti Stahlberg, Re-
lander pyrki vahvistamaan maan suhteita etelddn ja linteen runsailla valtiovierailuillaan.
Kun arvioidaan ulkopoliittisen paatoksenteon vaikutuksia, Relanderilla ei kuitenkaan ol-

lut Stahlbergid suurempaa vaikutusta Suomen ulkoasioidenhoidossa.”” Relander tulkitsi

89 Nousiainen 1985: 92-96.

90 Nousiainen 1985:91. Ks. Pouvoir neutre — mallista yleisesti Laakso 1975:219 ss. ja Lindman
1979: 13-23. Kastari pitdd pouvoir neutre — mallia hyvin tyypillisend parlamentaariselle valtion-
péadmiehelle. Kastari 1961: 62.

91 Puntila 1977: 157-162. Ks. Neuvostoliiton epiluulosta Suomea kohtaan my6s Polvinen 1964:
282.
92 Relanderin ulkopoliittinen luottamusmies oli Hjalmar Procope’, joka kutsuttiin Varsovan lihetti-

lddn paikalta ulkoministeriksi vuonna 1927. Hin pysyi ulkoministerind vield neljassa Relanderin
nimittdimassd hallituksessa. Procope 'n aikana hallitus noudatti "loistavan eristiytymisen” poli-
tiikkaa. Relander jitti ulkoasioiden hoidon yksityiskohdat hyvin pitkalti piaministeri Procopél-
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presidentin henkilokohtaisen vaikutusvallan ulkopolitiikassa merkityksellisemmiksi ja
itsendisemmiksi kuin Stihlberg. Tulkinta nakyi my0s tavassa, jolla Relander otti itselleen
operatiivista ulkopoliittista toimivaltaa hallitusmuodon 33 §:n nojalla.

Presidentti Svinhufvudille (1931-1937) ulkopolitiikan johtaminen merkitsi ennen
muuta mahdollisuutta perusratkaisujen tekemiseen. Svinhufvud korosti presidentin
henkilgkohtaista oikeutta mairiti tarvittaessa maan ulkopoliittisesta linjasta.”® Toisaalta
ulkoasioidenhoidossa presidentti luotti voimakkaasti ulkoasiainministeriinsia Antti Hack-
zelliin sekd padministeriin, jotka tosiasiassa toteuttivat maan virallisia ulkosuhteita. 1930-
luvulla hallituksen ja eduskunnan ulkoasianvaliokunnan suhde vakiintui, mutta talvisodan
aikana valiokunta jéi jilleen taustalle. Presidenttikeskeinen paitoksenteko ulkoasioiden-
hoidossa ei kuulunut ensimmiisen tasavallan poliittiseen kulttuuriin, ja Svinhufvudkin
omaksui ldhinné edustuspresidentin roolin. Presidentti Svinhufvud ei tehnyt yhtaan vi-
rallista valtiovierailua, mutta yksityisluontoisia valtionpaamiesvierailuja kyllikin.”*

Heti presidentiksi tultuaan Svinhufvud nimitti Mannerheimin puolustusneuvoston
puheenjohtajaksi, josta tulikin tirked ulkopolitiikan vaikuttaja. Esimerkiksi Suomen ul-
kopolitiikan merkittdvin kidnne 1930-luvulla, pohjoismaiden suuntauksen omaksumi-
nen, oli padasiassa Hackzellin, pdaministeri Kivimden ja Mannerheimin johtama operaa-
tio. Vastaavasti padministeri Yrj6-Koskinen oli keskeisessid asemassa, kun vuoden 1932
Suomen-Neuvostoliiton hyokkidmattomyyssopimus solmittiin. Presidentti Svinhufvu-
dilla oli kuitenkin keskeinen rooli kesalld vuonna 1934, kun hin ryhtyi jirjestimain kan-
sainvalistd antibol$evistista rintamaa. Presidentti painosti jopa Mannerheimia matkusta-
maan hanketta varten Lontooseen ja Pariisiin.”® Svinhufvudin presidenttikaudella nikyi
vahva parlamentaarinen kulttuuri, joka oli siis tyypillistd myos kahden aikaisemman pre-
sidentin toimikaudella. Kuitenkin ulkopolitiikan poliittisesti merkittavissd linjauksissa

presidentti halusi vaikuttaa Suomen kannan muodostumiseen.

le, mutta lihettilasnimityksid Relander seurasi tiiviisti. Ks. Pietidinen 1992: 162, 164-167, 173,
Nousiainen 1985: 105-107 ja Pietidinen 2000: 276-277. Vrt. Kastari pitdd Relanderia esimerkki-
néd normaalista parlamentaarisesta valtionpdamiehestd, jonka merkitys rajoittuu vain edustavana
symbolina toimimiseen. Kastari 1961: 63.

93 Nousiainen 1985: 116-119.

94 Mylly 2000: 282. Vrt. Inha 2005: 86-87. Sisipoliittisissa kysymyksissd presidentti Svinhufvud
katsoi ylimmin valtiollisen vallan olevan ensisijaisesti presidentin ja hinen asettamansa hallituk-
sen kisissé. Presidentilld maan johtajana oli tuolloin vastuu poliittisesti tarkoituksenmukaisen hal-
litusyhteisty6n toteuttamisesta.

95 Jutikkala 1980: 170 ja Mylly 2000: 282-283.
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3 Sota-ajan presidenttiys

Presidenttind Kyosti Kallio (1937-1940) omaksui tietoisesti parlamentaarisen hallitus-
tavan: han kaytti oikeuksiaan pidattyvisti ja kunnioitti hallituksen ja eduskunnan nike-
mystd. Tutkittuaan 1930-luvun lopun asiakirjoja Max Jakobson haimmistelee presidentin
vahiistd roolia ulkopoliittisessa padtoksenteossa. Jakobsonin mukaan presidentti Kallion
kanssa keskusteltiin vain harvoin ulkopoliittisista asioista, ja ulkopolitiikan tosiasiallinen
toteuttaja oli ulkoasiainministeri.”® Kallion presidenttikaudella olikin perijilkeen kolme
vahvaa ulkoasiainministerida: Rudolf Holsti, Eljas Erkko ja Vdino Tanner. Kaksi ensiksi
mainittua toimi ulkoasiainministerind tosin jo ennen sotaa. Vield Holstin kaudella pre-
sidentti osallistui aktiivisesti maan ulkoasioiden hoitamiseen, mutta Erkon aikana Kallio
syrjdytyi ja antoi tilaa enemmain ulkoasiainministerille ja padministeri Rytille. Tietysti
tahdn vaikuttivat my6s Kallion sairastelut. Myohemmin talvisodassa Kallion presidentti-
kaudella hallituksen sisapiirin eli kabinetin muodostivat padministeri Ryti, ulkoasiainmi-
nisteri Tanner ja ministeri Paasikivi. Heiddn valityksellddn oltiin yhteydessd puolustus-
neuvoston puheenjohtajaan, sotamarsalkka Mannerheimiin, jonka tietimattd merkittavia
ulkopoliittisia paitoksid ei tehty.”” Kallion presidenttikautta viritti siis vahva parlamenta-
rismi ja henkil6suhteet ulkopolitiikan hoitajien kesken: padministeri Ryti oli vahva toi-
mija. Ajanjaksolle sijoittuva sota-aika nikyi kuitenkin keskeisesti ulkopolitiikan hoidossa

parlamentarismia vaistimattd heikentéen.

Nousiaisen mukaan Suomen ulkopoliittisesta paatoksenteosta puuttui vuoden 1939 talvi-
sotaan asti keskitetty ja jintevd, valtiollinen johto. Ulkoasioiden hoito keskittyi padministeri
Cajanderille sekd ulkoministereille Holsti ja Erkko. Hyvina esimerkkind ulkoasioiden hoi-
don hataruudesta kayvit vuoden 1938 Jartsev-keskustelut. Neuvostohallituksen erikoisla-
hetiksi esittdytyneen Jartsevin kanssa kavivit hallituksen nimissa keskusteluja vuorotellen
sekd Holsti, Cajander, vt. ulkoasiainministeri Vdiné Voionmaa, ulkoasiainministeri Tanner

ja paaministerin sihteeri Inkild. Lisdksi kokoavat analyysit keskustelujen sisallostd jaivit

96 Jakobson: 1978: 101-103.

97 Mylly 2000: 288, Nousiainen 1985: 126-129 ja Jakobson 1978: 278-286, 335-353, 386-393.
Turtolan mukaan talvisodan aikana sisdrenkaaseen tai erddnlaiseen epéviralliseen sotakabinettiin
kuuluivat pdi- ja ulkoministerin lisidksi puolustusministeri Juho Niukkanen, salkuton ministeri J.
K. Paasikivi ja ylipillikon edustaja hallituksessa, kenraali Rudolf Walden. Muista ministereistd
Turtola mainitsee vield sosiaaliministeri Fagerholmin ja valtiovarainministeri Pekkalan seka sisi-
ministeri Bornin ja kansanhuoltoministeri Fieandtin. Turtola 1994: 216-217, 231-234.
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melko suppeiksi. Presidentti Kalliolle todennikoisesti kerrottiin lihetystosihteeri Jartse-
vin esityksistd, mutta presidentti pysyi tapahtumien ulkopuolella. Talvisodan presidenttini
Kallion rooli oli ennen kaikkea toimia yhteishengen luojana. Pditettiessi talvisodan jatka-
misesta — tai vastaavasti rauhanehtoihin suostumisesta — presidentti Kalliota ja hallituksen

ulkoasianvaliokuntaa tiedotettiin vasta, kun heiti ei sisapiirin mielesti enai voitu ohittaa.”

Jo pddministerind presidentti Ryti oli osallistunut aktiivisesti ulko- ja turvallisuuspo-
litiikan hoitamiseen, ja sen johtaminen jii Rytille ensisijaisesti valtionpdamiehenikin
(1940-1944). Kriisitilanne voi johtaa voimakkaaseen vallankeskitykseen, ja niin kivi
myos talvisodan jilkeen. Poliittisesti arkaluontoisen tilanteen johdosta johtajuusraken-
ne ulkoasioidenhoidossa pelkistyi. Asiat ratkaistiin suppeassa sisépiirissd, johon kuului
Rydin lisiksi muun muassa sotamarsalkka Mannerheim ja Viiné Tanner (paiministeri
1926-27, valtiovarainministeri 1937-39, ulkoasiainministerind 193940 ja talvisodan
jilkeen kauppaministerind 1940-42).'°° Sotatila tai akuutti sodan uhka on tyypillinen
poliittinen tilanne, jolloin valtaa, erityisesti ulkopoliittista ja sotilaallista valtaa, halutaan
keskittdd suppealle eliitille. Asioiden luonteen vuoksi on tirkedd pitdd paatosmenette-
ly yksinkertaisena ja toimivaltasuhteet selkeind. Muodollista vallankdyton oikeutusta
ei valttamitta kriisitilanteessa kyseenalaisteta samalla tapaa kuin normaalioloissa, mika
mahdollistaa my6s toimivaltanormien tulkinnan laventamisen.

Eradssd mielessd Rydin asema ja valtuudet olivat rajoitetummat kuin kenenkiin toi-
sen presidentin. Risto Ryti ei ollut piivadkaan ylipaallikkond, kun presidentti Kallio oli
luovuttanut ylipiillikkyyden Mannerheimille talvisodan alettua, eikd sitd sen jilkeen
vaadittu luovutettavaksi takaisin Kalliolle eikd uudelle presidentille Rytille'*!. Inhan mu-

kaan ylipaallikén vallan siirto Mannerheimille perustui tarpeeseen keskittia sotilaallinen

98 Nousiainen 1985: 124-128, Mylly 2000: 288 ja Polvinen 1995: 96-121.

99 Ennen presidentiksi tuloaan Ryti méirittiin hoitamaan vuoden 1940 lopussa my6s presidentin
tehtdvid. Rytilld oli mm. erittdin pitkdaikainen ja laaja kokemus Kansainliiton eri asiantuntijatehta-
vistd. Ks. Turtola 1994: 196-202. Eris merkittivin syy sithen, miksi Rytistd kasvoi voimakas pre-
sidentti, oli poliittisesti heikko padministeri, Jukka Rangell, jonka rooli ei ollut keskeinen politii-
kan muodostuksessa. Turtolan mukaan olisi vaikea kuvitella, etta Rangellin hallituksessa kukaan
ministeri tai hallitus kollegiona olisi noussut Rytid vastaan. Turtola 1994: 244-245.

100 Sodan aikana hallituksen ulkoasianvaliokunta kokoontui harvoin, ja eduskunnan ulkoasianvalio-
kuntaa ei juuri kuultu. My6s Rangellin hallitusta muodostettaessa eduskuntaryhmat syrjaytettiin.
Sen sijaan Ryti ja hinen jilkeensd Rangell jatkoivat talvisodan aikaista kdytint6d pitamalld yhteyt-
td eduskuntaryhmin puheenjohtajiin. Ks. esim. Meres-Wuori 1998: 86. Ks. parlamentaarisesta
vastuukatteesta Nousiainen 1985: 148.

101 Valtioneuvoston péytikirjat, lehti 526.
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paitoksenteko armeijan tosiasiallisen ylimmin johdon piiriin. Kun talvisodan paatyttyd
ylipaallikkyys jdi Mannerheimille, sitd perusteltiin olojen kriisiherkkyydelld.'?%. Samalla
se merkitsi my6s olennaista presidentin turvallisuuspoliittisen vallan jakautumista. Muo-
dollisesti — ja Mannerheimin suuren arvovallan vuoksi — hin sai erittdin vahvan aseman.
Ylipdillikon tehtivistd ja valtuuksista 7.12.1940 annetun méardyksen mukaan Manner-
heimin tuli itsendisesti toimien ja toimenpiteistddn tasavallan presidentille vastaten joh-
taa puolustusvoimien liikekannallepanoa, keskityksid ja operaatioita, huolehtia miehisto-
taydennyksisti ja pakko-otoista sekd ratkaista sotilaskdsky- ja nimitysasiat. Kdytinnossi
raja poliittisten ja strategisten kysymysten vililld ei ollut aina lainkaan selvd. Merkittavia
poliittisia ratkaisuja ei tehty ylip4allikkod kuulematta, vaan hin oli valtiollisen johtoryh-
min vaikuttava jasen. Toisaalta my6s Ryti puuttui varovaisesti ylipaallikon toimiin, vaik-
ka operaatioilla olisikin presidentin mielestd ollut my®s poliittisia seurauksia. Poliittisen
sektorin ensisijaisuus nikyi kuitenkin muun muassa siing, ettd ylipaallikon tuli saada
presidentin ennakkosuostumus sellaisille sotilaallisille toimille, joilla oli suuri poliitti-
nen merkitys.'% Menettely tarkoitti myds ulkopolitiikan ylimmin johdon vastuun epi-
selvyytt
oli vastuussa tasavallan presidentille. Ongelmana kuitenkin oli, ettei Ryti ollut koskaan

i'%*. Kuten Turtola asiaa kuvaa, hallitusmuodon hengen mukaisesti ylipiillikkd

antanut valtuuksiaan Mannerheimille, vaan ne olivat erikoisella tavalla "periytyneet”
presidentti Kalliolta. Johdon vastuun episelvyydet kulminoituivat kesilld 1944 Rytin ja
Ribbentropin viliseen sitoumukseen.'® Tilannetta arvioitaessa on otettava huomioon
sota-ajan poikkeusolot. Vaikka muodollisesti ylipaallikké oli vastuussa presidentille ja
tarvitsi presidentin suostumuksen tiettyihin sotilaallisiin toimenpiteisiin, Mannerheimin

johtaja-asemaa ei juuri sodan aikana kyseenalaistettu.

Rydin presidenttiurassa korostuu voimakkaasti se tapa, jolla se paittyi. Rydin eroon johta-
nut prosessi sai alkunsa, kun Neuvostoliiton suurhy6kkays alkoi Karjalan Kannaksella ke-

sikuussa 1944. Neuvostoliitto esitti Suomen menetettyd Viipurin antautumisvaatimuksen,

102 Inha 200S: 91-93.

103 Bjorksten 1929: 131. Ks. myos Turtola 1994: 238 ja Jyranki 1967: 131-143.

104 Ks. Hokkanen 1986: 312 (II), Nousiainen 1985: 143-148, Turtola 1994: 243-246, 274
ja Jokipii 1987: Jatkosodan synty. J. K. Paasikiven tekemien paivikirjamerkint6jen pe-
rusteella presidentti Ryti ei endd keviilld 1944 johtanut Suomen ulkopolitiikkaa. Paasi-
kivi 1991: 342. My6s paaministeri Edwin Linkomies oli Paasikiven kanssa samaa mieltd
presidentti Rytin passiivisuudesta. Linkomies 1970: 172.

10$ Turtola 1994: 245-247. Ks. laajemmin menettelystd Ribbentrop-sopimuksen yhteydessi Soikka-
nen 1977: 200-220.
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107

joka tulkittiin vaatimukseksi ehdottomasta antautumisesta. Saksa tarjosi tiukassa tilanteessa
Suomelle apua, mutta vaati poliittista hintaa. Vuonna 1943 uudelleen tasavallan presiden-
tiksi valittu Risto Ryti antoi sitoumuksensa henkilokohtaisena kirjeend, ainoastaan omissa
nimissain. Siind presidentti Ryti vakuutti, ettei hin tai hinen nimittiménsa hallitus tule te-
kemadin erillisrauhaa Neuvostoliiton kanssa ilman Saksan suostumusta. Sitoumuksen saa-
tuaan Saksa toimitti valittdmasti Suomelle aseapua ja ilmatukea. Suomelle Saksan antama
sotilaallinen apu oli merkittiva, mika osaltaan mahdollisti suomalaisten torjuntavoitot ja ve-
naldisten suurhyokkayksen pysdyttimisen. Sotilaallisen tilanteen vakiinnuttua suomalaiset
irrottautuivat sopimuksen velvoitteista niin, ettd Ryti jitti eroilmoituksensa valtioneuvos-
tolle 29.7.1944.'°° Mannerheim marittiin erityislailla presidentiksi ja hin antoi vakuutuk-
sensa eduskuntatalossa 4.8.1944. Mannerheimin tirkein tehtivi presidenttind oli Suomen
irrottaminen sodasta ja suostuminen aselepoon Neuvostoliiton ja Britannian kanssa.'%”
Suomen turvautuminen Saksaan on tulkittavissa sitd yleistd taustaa vasten, joka vallit-
si sodan aikana. Tuolloin Suomi huomasi jdavinsa yksin, ilman lansivaltojen tai Ruotsin
apua. Maan itsendisyytti ei tulisi pelastamaan se puolueettomuuspolitiikka, jota Suomi oli
pyrkinyt noudattamaan ennen toista maailmansotaa. Vaikka Hitlerin toteuttama politiikka
olikin suuremmalle osalle suomalaisista vastenmielistd, apua oli otettava sieltd, misti sitd
oli saatavissa. Saksalaissuuntautunut politiikka paittyi lopulta Moskovan vilirauhaan, jon-
ka ehdot olivat kovat. Suomen, Neuvostoliiton ja Saksan keskindisissd suhteissa, Suomelle
suhde Neuvostoliittoon on historian valossa ollut Saksaa tirkedmpi ja madradvimpi. Mie-
lenkiintoista on myos havaita, ettd Suomen ja Neuvostoliiton vilisissd suhteissa Saksan ke-
hitys vaikutti lapi koko 1950-luvun aina seuraavalle vuosikymmenelle. Vasta kun Neuvosto-

liito 1960-luvulla tuli vakuuttuneeksi paitsi oman sotilaallisen voimansa riittavyydestd mys

Ks. Ilkka Saraviidan analyysi Ribbentrop-sopimuksen oikeudellisesta arvioinnista 1995 b: 57-69.
Piivakirjamerkintdjen mukaan Ryti tiesi, ettei Ribbentrop-sopimus jéisi pitkdaikaiseksi. "Koska
ndin ollen oli todennikdisti, ettd sitoumus meidin taholtamme ennen pitkai tdytyisi peruttaa oli
asianmukaista, ettd niin harvat valtioelimet kuin mahdollista ja silloinkin nimenomaan vain sellai-
set, jotka voitiin suhteellisen helposti vaihtaa, sidottaisiin sopimukseen...Siti vastoin eduskunta
pitdisi sdilyttdd vastuun ulkopuolella, jotta sen kadet tarpeen tullen olisivat vapaat toiseen suun-
taan meneviin toimenpiteisiin.” Valtionarkisto/RR/9 muistiinpanoja. Ks. menettelystd, kun Suo-
men hallitus ilmoitti 25.8.1944 Berliinissd, ettei Rytin vakuutus ollut sitova, koska asiaa ei ollut
alistettu eduskunnalle. Soikkanen 1977: 213.

Valtionpadmiehen vaihtoa ovat selostaneet esim. Soikkanen 1977: 206-209 ja Vares 2000: 292
296.
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Suomen puolueettomuuspolitiikasta ja YYA-sopimukseen aidosta sitoutumisesta, naapuri-

maiden vililli paastiin kitkattomaan yhteistyohin my6s taloudellisesti.'*®

Kun Suomen marsalkka'® Mannerheim valittiin presidentiksi, hinelli oli puolustusvoi-
mien komentajan ja presidentin valtaoikeudet (1944-1946). Mannerheimin saatettua
maa rauhantilaan ulkopoliittinen pditoksentekorakenne muuttui selvisti: presidentti
muuttui passiivisemmaksi ja ulkopolitiikan aktiivinen johtovalta siirtyi padministeri Paa-
sikivelle. Palattiin sithen sotia edeltiviin aikaan, jolloin paitokset tehtiin valtioneuvos-
ton ulkoasianvaliokunnassa ja yleisistunnossa valtiosiannon mukaisesti. Hallitus tiedotti
eduskuntaa entistd tiiviimmin ja etsi siltd tukea toiminnalleen. Presidentti Mannerheimin
johtamistyyli ja eristdytymistd paivan hallituspolitiikasta voitaneen samalla luonnehtia
myo6s hyvin parlamentaariseksi. Toimikautensa loppupuolella Mannerheim sairastui va-
kavasti ja hian pyysikin terveydellisiin syihin vedoten eroa presidentin tehtavistd vuonna
1946.'° Mannerheimin presidenttiyteen vaikutti ennen kaikkea se, ettd hin oli sotilas-
johtaja. Vahvan padaministerin ja presidentin ei-poliittisen taustan vuoksi Mannerheim
tulkitsi hallitusmuodon 33 §:44 niin, ettd muille ulkopolitiikan toimijoille jii kohtalaisen

paljon itsendistd toimivaltaa.

4 Ulkopolitiikka presidentin vallan avaimeksi:
J. K. Paasikivi ja U. K. Kekkonen

J. K. Paasikivi hoiti ulkopoliittisia asioita jo pddministerind ollessaan hyvin aktiivisesti
presidentti Mannerheimin rinnalla. Tasavallan presidenttini (1946-1956) J. K. Paasikivi
profiloitui selkedsti ulkopolitiikan johtajana, joka jatti sisdpoliittiset kysymykset valtio-

108 Junnila 1964: 26-27, 64-79 ja Puntila 1977: 228. Saksan ja Neuvostoliiton keskiniiset suhteet
vaikuttivat my6s Suomen ja Neuvostoliiton vélisiin suhteisiin.

109 1942 Mannerheim sai ainoan Suomessa my6nnetyn, Suomen marsalkka arvonimen hinen 75-
vuotisjuhlaansa liittyen.

110 Ks. Nousiainen 1985: 149-152, Kastari 1961: 72 ja Manninen 2000: 306-307. Tiihosen mukaan
Mannerheimin presidenttikausi oli siind mielessd mielenkiintoinen, ettdi Mannerheimin johtamat
sotavoimat, lihinni pddmaja ja yleisesikunta, toimivat hallituksen rinnalla samanarvoisina valmis-
teluelimind. Parlamentarismin seka hallituksen ja presidentin vilisten suhteiden kannalta ongel-
mallista oli my®és se, ettd presidentti toimi samanaikaisesti lisaksi ylipaillikkéna. Tiihonen katsoo
hallituksen ajoittain jopa syrjaytyneen, kun presidentti antoi sotavoimille ja sen pddesikunnalle
poliittisia tehtdvid. Tithonen 1990: 170-172.
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neuvoston hoidettaviksi. Toisaalta ulkopolitiikka meni sisdpolitiikan edelle ja tistd syystad
presidentti Paasikivi vaikutti voimakkaasti my6s sisdpolitiikkaan. Presidenttini Paasikivi
korosti eduskunnan asemaa maan ylimpéna péaitoksentekoelimeni. Eduskunnalla oli lo-
pullinen péditosvalta niin sisd- kuin ulkopoliittisissa kysymyksissd. Merkittavia ratkaisuja
tehtdessd eduskunta sai tietoja jo asioiden valmisteluvaiheessa, kun eduskunnan ulkoasi-
anvaliokunnan ohella yhteyttd pidettiin my6s eduskuntaryhmien johtoon. Jalkimmiinen
tapa oli kehittynyt jo sodan aikana. Parlamentaarista hallitustapaa pyrittiin noudattamaan
— Paasikiven ulkopolitiikkaa mairiavistd “luottamuksen voittamisen''!” doktriinista
huolimatta — my0s siing, ettd tirkeitd sopimusvaltuuskuntia madrittiessa huomioitiin
puoluepoliittiset ndkokohdat. Presidentti osallistui my6s hallituksen ulkoasianvaliokun-
nan kokouksiin sadnnoéllisesti. Toisaalta ulkopolitiikassa presidentti Paasikivi kannatti
hyvin selvdi johtajavaltaista jirjestelmad. Hin ajoi valitsemaansa linjaa madratietoisesti
eduskuntaryhmien tai eduskunnan ulkoasianvaliokunnan kannasta riippumatta.''?
Paasikiven kymmenvuotisen presidenttiyden aikana Suomen hallitusmuodon tulkinta
33 §:n osalta muuttui ratkaisevasti: maan ulkopolitiikasta vastasi presidentti, kun taas sisa-
politiikan katsottiin kuuluvan piiosin valtioneuvostolle''®. Paasikivi itse vahvisti tulkin-
taa tdhdentimailld muun muassa toisen presidenttikauden virkaanastujaispuheessa, ettd
hallitusmuodon mukaan ulkopolitiikka oli kuuluva tasavallan presidentille. Paasikiven

ajattelussa ulkopolitiikka kulki aina sisapolitiikan edelld. Ulkopolitiikan katsottiin olevan

111 Paasikivelle méiridvind perusajatuksena oli Neuvostoliiton intressien huomioon ottaminen niin
kotimaisessa ulko- kuin sisdpolitiikassakin. Luottamuksen voittaminen edellytti pitkille menevii
ulko- ja sisdpoliittisen toiminnan yhteensovittamista. Inhan mukaan tima merkitsi kidytinnossi
presidentin aseman korostumista entisestidn yhteensovittamisen toteuttamiseen luontevimpana
ja — aiemman hallitusvaltakeskeisen valtiosddntoperinteen mukaisesti — tyypillisimpéana valtio-
orgaanina. Inha 2005: 105.

112 Turtola 1993: 161, 164, 166, 192, Nousiainen 1985: 171-182 ja Tiithonen 1990: 170-178. Jaakko
Nousiainen kuvaa, kuinka "ulkopolitiikka irrotettiin valtioneuvoston muusta toimintakokonaisuu-
desta omaksi paatoksentekojarjestelmikseen, jota presidentti valittdmasti johti suorin yhteyksin
ulkoministeriéén ohi padministerin ja valtioneuvoston kollegion.” Nousiainen 1985: 172. Ks.
myo6s Kastari 1977: 149-151. Kastarin mukaan presidentti Paasikivi toimi itsendisesti erityisesti
virkanimityksissa.

113 Ks. esim. Loikkanen 1967: 36-38. My6s Kastarin mukaan presidentin tehtavit olivat toisen maa-
ilmansodan aikana ja erityisesti timén jilkeen korostaneet parlamentaariselle hallitustavalle omi-
naisesta symbolin luonteestaan asioiden hoidon todelliseksi johtajaksi. Syyni edelliseen Kastari
korosti erityisesti Suomen ulkopoliittisen aseman ratkaisevaa muutosta. Toisaalta presidentin
aktiivinen ja voimakas persoonallisuus oli edesauttanut valtionpddmiehen korostunutta asemaa.
Kastari 1961: 57. Inhan mukaan Paasikiven kaudella perustuslaillisen vallanjaon painotukset ko-
rostuivat kahteen suuntaan: toisaalta poliittista voimaansa palauttaneelle eduskunnalle, toisaalta
ulkopolitiikkaa johtavalle ja silld sisapolitiikkaan vaikuttavalle presidentille. Inha 2005: 104.
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olennaisesti yhtd kuin iddnsuhteet, joita presidentti hoiti henkilokohtaisesti

14 Nousi-

ainen kuvaa presidenttid ulkopolitiikan primus motoriksi, joka kaytti ministeristod ulko-

asiainministerin ohella neuvonantajinaan ja ulkopolitiikkansa tiytintédnpanijoina.'

Parlamentaarisen vastuukatteen voidaan katsoa Paasikiven presidenttikauden aikana to-

teutuneen epavirallisissa neuvotteluissa presidentin sekd pdaministerin ja ulkoasiainmi-

nisterin kanssa, jotka saivat my9s osallistua presidentin kantojen muotoiluun. Mainitut

ministerit saivat myds ensimmdisend tietdd presidentin kannat ja Paasikiven kisitykset

hallitukselle vilitti piaministeri.'’® Paasikiven presidenttikauden lopulla paiministeri

Kekkosen asema vahvistui. Hin nousi presidentin ulkopoliittiseksi kilpailijaksi toimies-

saan seki pdi- ettd ulkoasiainministerina.'!”

114

115

116
117

118

J. K. Paasikiven presidenttikauden aikana Suomen ulkopolitiikassa tapahtui paljon. Paasi-
kiven presidenttikaudella solmittiin Pariisin rauhansopimus. Vuonna 1947 Paasikivi torjui
vastoin eduskunnan ulkoasiainvaliokunnan kantaa Suomen osallistumisen Marshall-suun-
nitelmaan''®, Yleisen ulkopoliittisen aseman ja Paasikiven kannalta merkittavimmiksi nou-
sivat kuitenkin YYA-sopimusta koskevat neuvottelut kevailld vuonna 1948. Paasikivi antoi

valtuuskunnalle lisiohjeet ja myShemmin allekirjoitusvaltuuden vastoin eduskuntaryhmien

Esimerkkitapauksesta kiynee syksyn 1955 tapahtumat Porkkalan palauttamisesta ja YYA-sopi-
muksen pidentimisestd. Tuolloin ulkoministeri Johannes Virolainen jii tdysin tapahtumien ulko-
puolelle, eiki mahtunut edes presidentti Paasikiven matkaseurueeseen. Oma merkityksensi oli
myos silld, ettd Neuvostoliito kommunikoi suoraan Paasikiven kanssa ja iddnsuhteet olivat ldhes
yhta kuin Paasikiven henkil6. Ks. Nousiainen 1985: 176. Ks. YYA-sopimukseen liittymiseen johta-
vasta paatoksentekoprosessista ja presidentti Paasikivestd paatoksentekijind Visuri 2003: 30-49.
Paasikiven lihimpini neuvonantajina seki ulkopolitiikan tiytintdonpanijoina toimivat erityisesti
hanen ensimmdiselld kaudellaan ministerit Carl Enckell ja Reinhold Svento. Talla tavalla varmis-
tettiin ulkopolitiikan jatkuvuus hallitusten vaihtuessa ja varjeltiin ulkoasianhallintoa puoluepoliit-
tisilta ristiriidoilta. Nousiainen 1985: 172173, 176. Ks. my6s Tiihonen 1990: 174. Vrt. Tiihonen,
jonka mukaan Paasikivi vakiinnutti presidenttikeskeisen ulkopoliittisen paatoksentekomallin. Tii-
honen korostaa jo sotien aikaa, mikd loi maahan vahvan ja itsendisen presidenttiyden. Tiithonen
1990: 170-172.

Tiihonen 1990: 174 ja Meres-Wuori 1998: 119.

Ks. esim. Jyranki 1978: 226-228 ja Tiihonen 1990: 180-181. Vrt. Nousiainen 2000b:261 ja Vay-
rynen 1994: 111. Vdyrysen mukaan mitdin kilpailua Paasikiven ja Kekkosen vililla ei ollut, vaan
Kekkonen jopa halusi jatkokautta presidentti Paasikivelle. Yritys kuitenkin kaatui, koska hin ei
saanut ajatuksilleen kannatusta. Nousiaisen mukaan Suomen valtiollista jirjestelmai ei ole kos-
kaan hallinnut pddministerin ja presidentin valisti kilpailua, vaan se tuli esille vasta 1990-luvulla.
Tuolloin suoralla kansanvaalilla valittu presidentti pyrki kansanjohtajana puolustamaan asemaan-
sa parlamentaarisia toimijoita vastaan. Nousiaisen mukaan vasta Lansi-Euroopan yhdentymiske-
hityksen seurauksena selvé tyonjako ulkopoliittisen johtajuuden vililla vaikeutui.

Ks. esim. Tarkka 1988: 78-87.
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ja valtioneuvoston enemmiston kantaa. Samalla presidentti ilmoitti Neuvostoliiton hallituk-
selle henkilokohtaisesti takaavansa sopimuksen ratifioinnin, jos sopimus allekirjoitettaisiin
Suomen ehdotuksen mukaisena. Tosiasiassa presidentti asetti sopimusta vastustaneet edus-
kuntaryhmit tilanteeseen, jossa vaihtoehtoina olivat joko sisi- ja ulkopoliittinen kriisi tai
YYA-sopimuksen hyviksyminen. Idinsuhteisiin luotiin tuolloin vuosikymmenii eteenpiin
kestdvé presidentin asemaa korostava takuumiesjirjestelma. Paasikiven presidenttikauden
lopulla muun muassa palautettiin Porkkalan tukikohta vuonna 1955 ja YYA-sopimusta jat-
kettiin 20 vuodella eteenpdin 1955. Suomessa Porkkalan luovuttaminen tulkittiin tunnus-
tukseksi Paasikiven harjoittamalle ulkopolitiikalle. Vuoden 1955 joulukuussa Suomi liittyi

YK:n jiseneksi''?

Paasikivi omaksui historiallisen ajattelutavan, missd Danielson-Kalmarin ajatuksilla oli
suuri merkitys. Hantd voidaan my0s pitdd poliittisena realistina, jolla oli selkeit kisi-
tykset suurvaltojen polititkan peruslinjoista ja pienten valtioiden riippuvuudesta niista.
Paasikiven mukaan oli siirrytty aikakauteen, jossa miardavina olivat suurvaltojen etu ja
sen takana olevat aseelliset voimat. Vaikka presidentti tuomitsikin jyrkasti oikeudellisten
niakokohtien syrjayttamisen, ulkopolitiikassa oli otettava huomioon tosiasiat ja pyritta-
vi eldmian niiden mukaisesti. Suomen maantieteellisen aseman vuoksi iddn-suhteilla oli
ratkaiseva merkitys. Ne oli kyettdva hoitamaan niin, ettd rauha siilyisi. Presidentti Paa-
sikivelle valtiollinen itsendisyys ja riippumattomuus olivat vihimmdisedellytys Suomen
kansalle. Hinen kannanottonsa ovatkin suurelta osin selitettivissd timéin korkeimman
pddmadrin pohjalta. Vaikka Paasikivi ei pyrkinytkdin ulkopolitiikassaan tasapainoi-
lemaan idén ja linnen vililld, hin piti kuitenkin huolen siitd, ettd hyvit suhteet voitiin
sailyttdd kaikkiin ilmansuuntiin — erityisesti timi koski Ruotsia. Vastaavasti kauemmas
linteen tai etelddn hén ei tuossa tilanteessa kiinnittdnyt huomiota. Suhteensa Neuvosto-
liittoon presidentti perusti ensisijaisesti maantietoon. Paasikiven mukaan Neuvostoliiton
intressit Suomen suunnalla olivat puolustuksellisia, eivatka siten ristiriidassa Suomen it-
sendisyyden kannalta. Toisaalta Paasikiven suhde Neuvostoliittoon selittyy presidentin
pessimistiselld luonteella. Suomen oli pérjattava yksin, silld kansainvélinen oikeus tai

kollektiivinen rauhanjirjestd eivit pystyisi sitd hadin hetkelld turvaamaan.'* Paasiki-

119 Turtola 1993: 1996-197, Jyranki 1978: 225-227 ja Meres-Wuori 1998: 93-103.

120 Puntila 1977: 192-194, Pajunen 1970: 87-88, Killinen 1970: 100-101 ja Jansson 1966: 113.
Apusen tulkinnan mukaan hallitus ei yksin Paasikiven mukaan kyennyt saamaan aikaan hyvid
iddnsuhteita. My6s eduskunnan ja kansan suuren enemmiston oli kannatettava harjoitettua poli-
tiikkaa. Apunen 1977: 21. Ks. myds Jakobsonin luonnehdinta Paasikivestid (1992: 284-286). Ja-
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vi korosti parlamentarismin periaatetta ja eduskunnan asemaa ylimpana valtioelimend,
mutta hin katsoi ulkopolitiikan kuuluvan presidentin johdettavaksi ja sisdpolitiikan val-
tioneuvostolle. Kuitenkin ulkopolitiikka meni poliittisten tosiasioiden vuoksi sisdpolitii-
kan edelle. Paasikivi tulkitsi HM 33 §:44 hyvin presidenttikeskeiselld tavalla, ja perusteli
tulkintaansa Suomen edun mukaisena. Paasikiven aikakaudella korostettiin toisaalta oi-
keudenmukaisuutta ja parlamentaarista hallitusvaltaa, mutta ulkopolitiikassa oli ennen
kaikkea otettava huomioon vaikea poliittinen tilanne ja siksi tasavallan presidentille tuli
kuulua vahva ja itsendinen maaraysvalta.

Tasavallan presidentti Urho Kekkonen (1956-1981) oli aikansa kiistelty persoona
ja vallankayttdja. Tarkastelijasta riippuen Kekkonen nihtiin milloin itsevaltaisena, parla-
mentarismista piittaamattomana, milloin puolestaan isdhahmona, joka aina ajatteli kan-
sakuntansa parasta ja taloudellista hyvinvointia. Yhta kaikki, kun Paasikivi ja Kekkonen
toteuttivat yhdessi Suomen ulkopoliittisia piilinjoja, Kekkonen nihtiin vuonna 1956
Paasikiven ty6n luonnollisena jatkajana. Kekkosen ensimmiiselld toimikaudella presi-
dentin laajassa tehtdvikentissd ulkopolitiikalla oli keskeinen asema. Vaikka erityisesti
toimikautensa alussa Kekkonen korosti toistuvasti kirjeissddn ja puheissaan, ettei presi-
dentti voi vaikuttaa sisdisiin asioihin, tosiasiassa hinen vaikutusvaltansa kasvoi oleelli-
sesti my0s sisdpolitiikassa, ulkopoliittisen johtajuuden kylkidiseni. Presidentti Kekkosen
valta kasvoi suhteessa eduskuntaan, padministeriin ja hallitukseen tavalla, joka oli vaikea
sovittaa yhteen valtiosianndn parlamentaaristen piirteiden kanssa.'*!

Hallitusmuodon mahdollistama presidenttikeskeisyys ulkopolitiikassa nikyi kiytin-
nossd monella eri tavalla. Edeltdjiensd tapaan Kekkonen legitimoi presidentin ylimmin

johtovallan ulkopolitiikassa viittaamalla valtiosiinnon asettamaan tydnjakoon'*?. Ulko-

kobsonin mukaan Paasikiven paivikirjat paljastavat Paasikiven linjan monivivahteisemmaksi, kuin
mitd niiden ilmestymisen aikaan uskottiin. Jakobsonin mukaan Paasikiven linja tarkoitti ennen
kaikkea henkistd valmiutta sopeuttaa Suomen politiikka niihin suuriin muutoksiin, joita Suomen-
kin oli osana maailmanpoliittista kehitystd kohdattava — ja timi ajatus on pitevad yha edelleen.
Jakobson pitddkin Paasikived ennakkoluulottomana “kettuna’, joka mietti, miten Suomen edut
voitaisiin kussakin tilanteessa turvata.

121 Uino 2000: 327, Meres-Wuori 1998: 119, Virolainen 1986: 17, Jakobson 1983: 10, 167 ja Karja-
lainen — Tarkka 1989: 99-121. My6s Johannes Virolainen on kuvannut Kekkosen vaikuttamista
sisdpolitiikkaan kdytanndssa kirjassaan Vallankaytté Kekkosen kaudella 1986.

122 “Tehtdvini tasavallan presidenttind, jonka tulee hallitusmuodon 33 §:n mukaan méiiritd maan
suhteista ulkovaltoihin, tulee huolehtia siit, ettd maan menetyksellisesti noudattama ulkopoliitti-
nen linja jatkuu ja ettd luottamus ulkopolitiikkaamme kohtaan siilyy ja vahvistuu.” Ks. Ulkopoliit-
tisia lausuntoja ja asiakirjoja 1968: 16. Jaakko Nousiaisen mukaan presidenttijohtoiseksi méiratty
maan ulkopolitiikan hoito ei tuolloin edes voinut parlamentarisoitua tdysin: tasavallan presidentti
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politiikan johtajuustyylin tunnustaminen tarkoitti myos aikaisemman toimintajirjestel-

min muutosta. Presidentti Kekkonen piti etuoikeutenaan paittid ulkoasiainministerin

henkildstd'. Ajoittain hin joutui tekemiin asiassa poliittisia kompromisseja, (kuten V.

Merikosken, Suomen Kansanpuolue), valinta ulkoasianministeriksi huhtikuussa 1962),

mutta useimmiten ulkoasiainministeriksi tuli presidentin oma luottomies'**. Kekkonen

jatkoi Paasikiven jilkeen iddnsuhteiden takuumieheni ja hédnelld oli tapana hoitaa hen-

kilskohtaisia suhteita neuvostojohtoon ilman vastuullisen ministerin lisndoloa'?*. Presi-

dentin tapana oli suoran yhteyden pitiminen ulkoasiainministerién virkamiesjohtoon ja

korostunut henkilokohtainen diplomatia. Aikaisemmista presidenteistd poiketen, Urho

Kekkonen oli aktiivisesti yhteydessi myos lintisiin tiedustelupalveluihin.'?®

Presidentti Kekkosen ulkopolitiikan doktriini oli yksinkertainen. Kuten jo Paasikivikin
aikanaan korosti, Neuvostoliittoon tuli historiallisiin ja maantieteellisiin syihin vedoten,
yllapitdd valtionpadmiesten tasolla ldheiset ja luottamukselliset vilit. Maiden suhteiden yl-
lapitiminen edellytti sellaista hallituspohjaa, jonka my6s Neuvostoliitto voi hyviksya. Pre-
sidentti hallituksen nimittdjind vaikutti myds sen kokoonpanoon. Ajatusrakennelma tuli
Kekkosen ollessa presidenttind ensimmdisen kerran esille syksylld vuonna 1958 y6pakkas-
kriisissd. Presidentti nimitti vuonna 1958 eduskuntavaalien jilkeen Fagerholmin kolman-
nen hallituksen, jota hin vastusti. SDP:n ja kokoomuksen mukanaolo hallituksessa sekd

erddt hallituksen henkilovalinnat eivit tyydyttineet presidenttid. Myos Neuvostoliitto kri-

123

124

125

126

pysyy ulkopolitiikan viimekitisend vastuunkantajana, vaikka hénelld olisikin mahdollisuus dele-
goida ulkoasioiden kiytinnollinen hoito valtioneuvostolle. Nousiainen 1985: 201.

Johannes Virolaisen mukaan presidentti Kekkonen ei paaministerid, ulkoasiainministerid ja puo-
lustusministerid lJukuun ottamatta juuri puuttunut hallituksen muodostamiseen. Presidentti kylla
lausui hallituksen muodostajalle toiveen ulkoministeristd, perustellessaan sitd silld, ettd ulkomi-
nisteri on pddministerin ohella hallituksessa se henkil, joka joutuu lihes péivittiin olemaan yhte-
ydessi tasavallan presidenttiin ulkoasioita koskevissa kysymyksissi. Virolainen 1969: 117.
Presidentti Kekkosen ns. luottomiehid ulkoministeriksi olivat Ahti Karjalainen, Olavi Mattila,
Keijo Korhonen ja Paavo Viyrynen. Ks. myos Murto 1994: 239.

Esimerkiksi vuonna 1961 Novosibirskissa neuvotteluihin ei osallistunut Kekkosen lisiksi muita
suomalaisia; ei edes tulkkia. Ulkovaltojen kanssa kdymistaan keskusteluista hallitus tai eduskun-
ta ei aina saanut riittavisti tietoa. Vayrynen 1993: 122-123. Vrt. Meres-Wuori 1998: 107-108,
katsoo parlamentaarisen vastuukatteen tulleen tdytetyksi, kun presidentti selosti neuvotteluja jal-
keenpiin pdi- ja ulkoministerilleen. Ks. my6s Nousiainen 1985: 206-207.

Viayrynen 1993: 122-123, Nousiainen 1985: 204 ja Meres-Wuori 1998: 119. Nousiaisen mukaan
maanpuolustusasiat ulkopolitiikan ohella muodostavat oman, poikkeavan lohkonsa politiikassa,
jossa presidentin henkilokohtainen johtajuus ja suorat yhteydet virkamiesjohtoon korostuvat.
Nousiainen 1985: 216. Ks. my6s Junnila 1976: 9.
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tisoi voimakkaasti Suomen hallitusta. NL katsoi Suomen hallituksen (enemmistén) olevan
ministerivalintojensa takia Neuvostoliitto-vastainen. Ulkopoliittisten vaikeuksien johdosta
Fagerholmin hallitus paityi lopulta eroon ja presidentti Kekkonen nimitti tilalle Sukselaisen
vihemmistohallituksen. Kriisin lopputulos osoitti, ettei ulkopoliittisesti haavoittuvainen
hallitus voinut istua ilman presidentin tukea, vaikka silld olisi ollut eduskunnan enemmis-
ton tuki.'*” Seppinen on tarkastellut, kuinka yopakkaskriisin vaikutukset olivat hyvin eri-
laisia ja pitkiikiisia Suomen poliittisessa historiassa. Presidentti Kekkosen rooli muuttui ja
hin tuli riippuvaiseksi hallituksen ulkopoliittisesta toimintakyvystd ja Moskovan hyviksyn-
nastd hallitukselle. Kriisin jilkeen hallitusten ulkopoliittinen toimintakyky oli presidentille
hallituksen muodostamisessa ensimmainen kriteeri. Tama tarkoitti Suomen hallitusten mi-
nisterien nimityspolitiikassa osan vallasta siirtyneen tosiasiallisesti Moskovaan. Téstd taas
seurasi se, ettd Suomen sisapolitiikassa valta keskittyi niille henkiloille, jotka saivat myos
Neuvostoliiton hyviksynnin. Samalla my6ntyviisyys itdan pdin kasvoi ja Moskovan toiveet
pyrittiin tayttimain. Asemansa vakiinnuttamiseksi presidentti pyrki hankkimaan vakaan si-
sapoliittisen tuen ulkopolitiikalleen."®

Vuoden 1961 syksylld Neuvostoliitto antoi Suomelle nootin, jossa esitettiin sotilaallisia
neuvotteluja YYA-sopimuksen nojalla viitaten Pohjois-Euroopan kiristyneeseen tilantee-
seen. Neuvostoliitto katsoi Suomen poliittisen tilanteen muuttuneen epavakaaksi ja tiettyjen
ryhmittymien vahingoittavan Suomen ulkopoliittisen suuntauksen jatkumisen. Sotilaalliset
neuvottelut olisivat kuitenkin valtettavissd, jos Neuvostoliitto saisi pikaisen varmuuden Suo-
men ulkopolitiikan linjan jatkumisesta. Kriisin johdosta presidentti paatti hajottaa eduskun-
nan keskustelematta siitd ensin edes eduskuntaryhmien kanssa. Noottikriisin ratkaiseminen
ja painopisteen siirtyminen sisdpolitiikasta ulkopolitiikkaan vahvisti presidentin asemaa tu-

levassa presidentinvaalikampanjassa. Aika ajoin on ollut kiistanalaista, tilasiko presidentti

Ks. esim. Jakobson 1992: 55-56. Suomi 1992: 131-18S ja Jyrinki 1978: 94-95, 227-228. Pre-
sidentin ylivoimainen asema hallituksen muodostamisessa oli Kekkosen presidenttikauden mer-
kittdvin hallituksen ja presidentin keskindissuhteita ohjannut valtasuhde. Viyrysen mukaan eri-
tyisesti 1970-luvun alussa presidentti vaikutti haikdilemittd hallituspohjaan miaritellen itse sen,
milloin hallitus oli Neuvostoliiton kannalta hyviksyttava. Ndin presidentti kiytti ulkopoliittisilla
kommenteilla vahvaa sisipoliittista valtaa. Vayrynen 1993: 124. Ks. aiheesta my6s Karjalainen —
Tarkka 1989: 120-121 ja Laakso 1975: 269-27S. Vrt. Nousiainen 1985: 208. Nousiainen my6n-
tad Kekkosen kdyttineen verraten suurta vaikutusvaltaa sisdpolitiikkaan uutta hallitusta muodos-
tettaessa, mutta vdittdd timan valtaoikeuden olleen yliarvostettu muun sisipolitiikan valvonnassa.
Seppinen 1997: 71-72.
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Kekkonen nootin itse.'* Eduskunnan presidentti hajotti kolmasti'*°. Vuosina 1961 ja 1971
syyt olivat ulkopoliittisia. Presidentti Kekkosen kaudella Suomen ulkopolitiikan liitkkuma-
tila kasvoi: presidentti kehitti mairitietoisesti maan puolueettomuuspolitiikkaa ja hinen
tyonsé huipentui vuonna 1975 Etykin huippukokoukseen. Integraatiopolitiikassa Suomella
oli 1960-70-luvulla kaksi huomattavaa pditostd: pohjoismainen tulliliitto Nordek ja vapaa-

kauppasopimus Euroopan yhteisGjen (EY:n) kanssa'>".

Presidentti Kekkosen ylivertainen asema poliittisena vallankayttdjand sai myos negatiivi-

sia sdvyjd. Toisaalta Kekkosen tapaa hoitaa Neuvostoliitonsuhteita on kiitelty, toisaalta on

puhuttu my6s suomettumisesta ja demokraattisen paitoksenteon rapautumisesta. 1970-

luvulla presidentin harjoittamaa vahvaa vallankdytt6d nimitettiin jo sanelupolitiikaksi ja

aika ajoin sisd- ja ulkopolitiikan himartyminen heikensi parlamentaarista jirjestelmaa'*2.

Presidentti Kekkosen toimikauden aikana ylimpien valtioelinten toimivaltasuhteet jisen-

tyivét siind mairin uudelleen, ettd voidaan puhua jopa ”laadullisesti muuttuneesta johta-

juusilmastosta”. Nousiainen katsoo kuitenkin presidentin vahvan toimivallan merkinneen

johtajuuden valta-aspektin korostumista, ei jokapdiviisen asiajohtajuuden siirtymistd

presidentille.'** Presidenttinid Kekkonen korosti HM 33 §:ii valtiosidannénmukaisuuden

129
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131
132

133

Ks. Suomi 1992:258-259, 435-437, Karjalainen — Tarkka 1989: 99-126, Viyrynen 1994: 131,
134-135 ja Puntila 1977: 236-237. Vrt. Lehtinen 2001: 677.

Viimeisen kerran presidentti Kekkonen yritti kaataa hallituksen kevailld 1981, mikd kuitenkin
epdonnistui. Taustavoimiensa vaikutuksesta Kekkonen pditti jarjestdd hallituksen eron, johon
muodollisena syyni olisi ollut tulopoliittisen sopimuksen kangertelu. Tosiasiassa keskustapuolu-
een ministerit pyrkivit kaatamaan hallituksen ja padministeri Mauno Koiviston, josta oli tullut jo
liian vahva ehdokas edessd oleviin presidentinvaaleihin. Koivisto ei kuitenkaan presidentin paa-
tokseen tyytynyt, vaan valtiosiannén ja oikeuskanslerin kannan varaan rakentanut padministeri
ilmoitti toimivansa tehtdvissaan niin kauan kuin hallitus nauttii eduskunnan luottamusta. Ilmoi-
tuksellaan pdaministeri osoitti presidenttikeskeiselle vallankidytolle rajat. Vayrynen 1994: 170.
Seppinen 1997: 301.

Tiithosen mukaan sanelupolitiikan huipentumana voidaan pitdd menettelyd, jolla presidentti il-
moitti 1974, kuinka hinet voidaan valita tasavallan presidentiksi. Tiihonen viittaa samalla Jyrdn-
kiin, jonka mukaan erouhkaukseen sisiltynyt valta tuli siitd, ettd Suomen presidentti henkildityy
ulkomaisten poliittisten paitoksentekijoiden tajunnassa hallituksen ulkopolitiikan takaajaksi. Ks.
Tiihonen 1990: 238. Jyranki 1978: 173. My6s Merikoski kritisoi voimakkaasti presidentinval-
lan kasvua kirjassaan Kansa ja kansanvalta. Valtiosadntéuudistuksen lihtokohtia, huipentuu to-
teamukseen, ettei Suomen valtiojirjestelmii presidentin vallankdyton kannalta voida enda pitaa
kansanvaltaisena. Merikoski 1974: 173.

Nousiainen katsoo Kekkosen presidenttikaudella UKK:n toimivallan johtaneen yliarvostettuihin
kuvitelmiin presidentin todellisesta osallistumisesta ja vaikutuksesta arkipiiviiseen paatoksente-
koon. Toiseksi Nousiaisen mukaan piaministerin merkitys ei suinkaan vihentynyt edeltdjiinsa
verrattuna. Vaikka paaministeri tulikin aikaisempaa riippuvaisemmiksi presidentin tahdonilmai-
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adrirajoille. Kekkosen aikakaudella HM 33 §:std muodostui vallankdytt6d maaraava teki-

jd ja sitd tulkittiin erittdin vapaasti.

S Parlamentarismin vakiintuminen takaisin Stahlbergin
malliin: Mauno Koivisto ja Martti Ahtisaari

Mauno Koivisto (1982-1994) valittiin tasavallan presidentin tehtiviin vuonna 1982.
Virkaanastujaispuheessaan Koivisto ilmoitti tirkeimmaksi tehtivikseen huolehtia sii-
td, ettd Paasikiven ja Kekkosen rakentamaa ja viitoittamaa ulkopoliittista linjaa tullaan
edelleen noudattamaan'3*. Tarkeimpini ulkopoliittisina kysymyksini olivat siis edelleen
YYA-sopimukseen perustuva hyvi naapuruussuhde Neuvostoliiton kanssa, perinteinen
pohjoismainen yhteistyd sekéd hyvit suhteet ulkomaihin'*®. Koivisto korosti jatkavansa
entiselld puolueettomuuspoliittisella linjallaan. Koiviston presidenttikauden ensimmaisi-
nd vuosina ulkopolitiikka painottui itddn, mutta jo 1980-luvun lopulta alkaen painopiste
siirtyi linteen'3. Kehitysyhteisty- ja ihmisoikeuskysymykset eivit olleet nikyvalli sijal-
la Koiviston presidenttikauden aikana."*’

Presidenttind Koivisto halusi vahvistaa hallitustapaa parlamentaarisempaan suuntaan.
Jo virkaanastujaispuheessaan hin korosti, ettd valtioneuvoston tulee nauttia eduskunnan

luottamusta — ja presidentin tulee tehda ratkaisunsa eduskunnan luottamusta nauttivan

suista, suhteessa yhteiskuntaan ja hallituksen pohjan vakiintuessa sekd sen kokonaiskapasiteetin
jatkuvasti lisddntyessd, pddministerin itsendinen painoarvo vahvistui ja hinen vuorovaikutusverk-
konsa laajeni. Ks. Nousiainen 1985: 189, 195. Vrt. Virolainen 1986: 17.

134 Liahtokohtana Koivistolla oli hyvin Paasikiven kaltainen arvio Suomen sijainnista Vendjin naa-
purina ja historian kokemukset timéin ainoan turvallisuusongelman ratkaisemisesta. Suomen tuli
aktiivisesti osallistua linnen taloudelliseen ja yhteiskunnalliseen yhdentymiskehitykseen, mutta
samalla varoa sitoutumista sotilaalliseen yhteistoimintaan. Linnesti ei kuitenkaan tiukan paikan
tullen Suomea riittivisti tuettaisi, jos liittosuhde veisi kriiseihin tai sotaan Venijaa vastaan. Visuri
199S: 43.

135 Toisaalta Par Stenbackin mukaan Koiviston teos Historian tekijit osoittaa selvésti, kuinka paino-
piste Koiviston presidenttikaudessa oli Suomen suhteissa suurvaltoihin. Presidentti Koiviston
suurvaltapoliittinen kiinnostuksensa, joka kohdistui ennen kaikkea Suomen ja Neuvostoliiton —
sittemmin Venijan - suhteisiin, oli etusijalla. Suhteet Pohjoismaihin ovat saaneet Koiviston kirjas-
sa osakseen mielenkiintoa ainoastaan siind médarin kuin ne muodostavat suurvaltojen vilisen pelin
taustan, ja useimmiten ne olivat Stenbackin mukaan presidentti Koiviston ulkopoliittisia pyrki-
myksid hairitsevid tekijoitd. Ks. Par Stenback 1995: 47.

136 Kulha 2000: 330-332.

137 Ks. esim. Paloheimo 1994: 119, 150.
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hallituksen my6tivaikutuksella. Koiviston kisitys parlamentarismista oli se, ettd vastuu

sisipolitiikasta kuuluu ensisijaisesti hallitukselle'*®

. Vastaavasti edeltdjiensid tapaan Koi-
visto katsoi toimivansa presidenttini ulkopolitiikan johtajana. Samalla hin kuitenkin ha-
lusi selkedsti vahvistaa presidentin ja hallituksen vilistd vuoropuhelua ulkopoliittisessa
piitoksenteossa'®®. Kiytinnossi menettelytapojen muutos ulkoasioiden hoidossa oli
presidentti Kekkoseen verrattuna nihtivissi selkeasti'*°.

Presidentti Koivisto pyrki vahvistamaan paaministerin asemaa ulko- ja turvallisuus-
poliittisissa kysymyksissd. Presidentti selosti ulkoasiainministerin ohella my6s paami-
nisterille kannanottojaan ja kiymiiin keskusteluja'*'. Koiviston aikana ja hinen my®-
tavaikutuksellaan piddministereilld on ollut my6s aiempaa koordinoivampi rooli niissd
ulkopoliittisissa asioissa, jotka ovat koskettaneet useampaa kuin yhtid ministeriéta. Ur-
ho Kekkosen aikana vastaava ohjaus tapahtui presidentin johdolla ulkoasiainministerin
toimesta.'** Presidenttinid Koivisto halusi vahvistaa ulkopoliittisen piitksenteon poh-
jaa korostamalla hallituksen ulkoasianvaliokunnan osuutta paitoksentekomenettelyssa.
Koivisto pyrki laajentamaan kiytintod, jossa presidentti kehotti ulkoasiainvaliokuntaa
kasittelemaddn merkittavia ulkopoliittisia kysymyksia. Tavaksi vakiintui, ettd hallituksen

ulkoasianvaliokunta kokoontui presidentin johdolla aina tirkeimpien ulkopoliittisten ky-

symysten tullessa ratkaistaviksi. Presidentti itse osallistui melko usein valiokunnan ko-

138 Sisdpoliittisissa asioissa presidentti Koivisto teki lihes poikkeuksetta ratkaisunsa hallituksen esit-
telemilld tavalla. Ks. Paloheimo 1994:

139 Vrt. Paloheimo 1994: 119.

140 Esim. Jaakko Kalelan mukaan Koivisto otti tavakseen 1989-90 pyytdd ministereitd jaidmain per-

jantaisin presidentin esittelyn jilkeen istuntosaliin keskustelemaan ajankohtaisista ulkopoliittisista
kysymyksista. Presidentti esitti laajan selostuksen, jonka jilkeen tosin vain pdi- ja ulkoministeri
osallistuivat keskusteluun. Lehdistd oli nikevinddn niissi pikemminkin ministerien kurinpalau-
tuksen kuin uuden vaikutuskanavan. Kun oikeuskansleri esitti epiilyksensd tapaamisten muo-
dollisesta puolesta, Koivisto lopetti nimé kaytannét suhteellisen lyhyeen. Keskustelevampaan
menettelytapaan Koivisto pyrki mychemmin sopiessaan padministerin kanssa, ettd hallituksen ul-
koasiainvaliokunnan kokouksiin kutsutaan, kisiteltavista asioista riippuen, myds muita ministerei-
td kuin ainoastaan varsinaisia jasenid. Niin siitd riippumatta, osallistuiko presidentti valiokunnan
kokouksiin tai ei. Kalela 1993: 233-234.

141 Koivisto 1994: 361 ja sama 1995: 499.

142 Kalela 1993: 234-235. Paiministerin aseman vahvistamiselle oli my6s kiytannoéllisia syitd. Koi-
viston aikana padministerin aseman vahvistaminen nikyi ehki selkeimmin pohjoismaisessa yh-
teistyossd. Presidentti katsoi Ahon mukaan vilttimittoméksi nostaa pohjoismaisen yhteistyon
johtamisen pdaministerin tehtiviksi. Ks. Aho 1993: 85-86 ja Koivisto 1995: 497.

Vrt. Paloheimo 1994: 136. Paloheimon mukaan pdaministeri Kalevi Sorsa osallistui aktiivisesti
ulkoasioiden valmisteluun. Tama ei kuitenkaan sopinut presidentti Koivistolle. Ks. myos Hiikio
1985: 165-166.
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kouksiin, noin 5-10 kertaa vuodessa. Koiviston tavoitteena olikin kehittaa hallituksen ul-
koasianvaliokunnan toimintaa enemmin keskustelevammaksi.'**

Presidentti Koiviston suhde ulkoasiainministeriéon oli edeltdjadnsd nihden huomat-
tavasti avoimempaa. Siind, missd presidentti Kekkonen piti henkilokohtaisesti yhteyttad
ulkoasiainministerion virkamiehiin ohi ulkoasiainministerin, Mauno Koiviston menet-
telytapa oli toisenlainen. Hin piti yhteyttd virkamiehiin ministerien vilitykselld, jolloin
ministerit olivat keskusteluista hyvin perilld.'** Vuoden 1990 keviilli Koivisto pyrki
luomaan uutta kiytintod, jolloin hin jéi presidentinesittelyn jilkeen keskustelemaan ul-
ko- ja turvallisuuspoliittisista asioista koko hallituksen kanssa. Kiytanté tosin lopetettiin
jo saman vuoden marraskuussa, koska keskusteluja tai paatésehdotuksia ei valmisteltu
asianmukaisesti virkamiestasolla ja menettely sai suurta huomiota julkisuudessa.'*s Pre-
sidentti pyrki vahvistamaan parlamentaarista hallitustapaa ulkopolitiikassa koko valtio-
neuvoston tasolla eikd vain pdaministerin tai ulkoasiainministerin asemaa. Vastaavasti
eduskunnan rooli siilyi passiivisena koko Koiviston presidenttikauden ajan. Koivisto ki-
teytti eduskunnan aseman ulkopolitiikassa kysymykseen: — ”Jos eduskunta on osallisena

ulkopoliittisten asioiden hoidossa, niin kuka sitten eduskuntaa kontrolloi ja kenelle edus-

kunta tekee tilid tekemisistaan?”14¢

143 Kalela 1993: 233-234. Ks. myos Aho 1993: 85, Koivisto 1995: 497.499 ja KM 1994: 4. s. 353-355,
466-467 ja Niemivuo 2002: 169-170. My6s perustuslain sddtamisperusteluissa korostetaan halli-
tuksen ulko- ja turvallisuuspoliittista valiokuntaa erityisesti hallituksen keskustelufoorumina. Ks.
esim. KM 1997: 13. s. 260.

Jakobsonin mukaan presidentti Kekkosen johdolla pidettiin vain yksi ulkoasianvaliokunnan
kokous y6pakkashallituksen aikana, kun kriisid selvitettiin. Muuten presidentti Kekkonen ei osal-
listunut ulkoasianvaliokunnan kokouksiin. Jakobson 1981: 141. Joissakin ulkoasianvaliokunnan
kokouksissa on ollut mukana presidentin lisiksi myos presidentin ulkopoliittinen erityisavustaja.
Tiihonen 1990: 288. Ks. tapauksista ulkoasianvaliokuntaan osallistumisesta my6s muiden presi-
denttien osalta, Meres-Wuori 1990: 119. Paloheimon mukaan presidentin ja hallituksen yhtey-
denpito muuttui Holkerin hallituksen aikana. Ulkoasianvaliokunnassa keskusteluihin ottivat osaa
vain presidentti, pidministeri ja ulkoministeri. Koiviston presidenttikauden viimeisind vuosina
péadministerin ja presidentin yhteiset keskustelut ulkopolitiikasta lisadntyivit, mutta vastaavasti
hallituksen ulkoasianvaliokunnan kokouksia pidettiin harvemmin. Paloheimo 1994: 151.

144 Ks. esim. Paloheimo 1994: 152 ja KM 1994: 4 5. 467-468.

145 Koivisto 1995: 497. Koivistolle presidentin ja hallituksen vuoropuhelun lisddminen ulko- ja tur-
vallisuuspoliittisissa asioissa oli tarkoituksenmukaisuuskysymys. Hinen mukaansa ulkopoliittisiin
paatoksiin liittyy hyvin monenlaisia punnintakysymyksia. On parempi, ettd eri henkil6t edusta-
vat erilaisia arvoja ja tavoitteita, ja sovittelevat niistd lihtevid pyrkimyksid keskeninsd, kuin ettd
tillainen punninta tulisi tapahtumaan yhden henkilon sisilla.” Lainaus Paloheimo 1994: 151. Ks.
my6s Koivisto 1994: 364.

146 Koivisto 1995: S01.
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Suomessa ulkoasioidenhoidossa on ollut tapana, ettd tirkeiden ulkomaanmatkojen jilkeen
eduskunnan ulkoasianvaliokunta saa selostuksen matkan tapahtumista. Koiviston toisella
presidenttikaudella ulkoasianvaliokunnan ja presidentin suhteet kuitenkin tulehtuivat. Ul-
koasianvaliokunnan puheenjohtaja Markus Aaltonen halusi vahvistaa valiokunnan asemaa
jo ulko- ja turvallisuuspoliittisten asioiden suunnitteluvaiheessa. Vuoden 1990 syksylld
Aaltonen moitti ulkoasiainministeri Pertti Paasiota, kun tima ei ollut ennen Pariisin Ety-
huippukokousta kertonut eduskunnan ulkoasianvaliokunnalle Suomen hallituksen kan-
nanotosta Persianlahden tilanteeseen. Presidentti Koivisto oli asiasta Aaltosen kanssa eri
mieltd, eikd valiokunta vield tuossa vaiheessa saanut merkittavimpaa roolia asioiden valmis-
telussa. Toisaalta pian timén tapahtuman jilkeen Linsi-Euroopan taloudellinen integraatio
nosti uudella tavalla esiin kysymyksen ulkoasianvaliokunnan osallistumisesta ulkopoliittis-
ten asioiden valmisteluun. Tahén vaikutti ensisijaisesti ulko- ja sisdpolitiikan selvé rajalinjan

himirtyminen.'*’

Tasavallan presidentti Mauno Koiviston suhde ulkopolitiikan johtamiseen ja paitok-
senteon muuttamiseen parlamentaarisemmaksi on mielenkiintoinen. Koiviston parla-
mentarismikdsitys muuttui selvisti ensimmdisen ja toisen presidenttikauden aikana,
mika oli selvissd yhteydessa yleiseen maailmanpoliittiseen tilanteeseen. Koiviston tultua
presidentiksi Neuvostoliitto oli edelleen vahva suurvalta ja maailmanpoliittiset tapahtu-
mat enteilivit jopa suursotaa'*®. Tuossa tilanteessa Koivisto katsoi parhaakseen jatkaa
Suomen ulkopoliittista linjaa tutulla Paasikiven—Kekkosen linjalla. Samalla hén ilmoitti
madritietoisesti johtavansa Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa. Toisaalta Koivisto li-
sdsi vuoropuhelua hallituksen ja presidentin vililld. Ensimmiiselld presidenttikaudellaan
Koivisto jatkoi ulkopolitiikassa pddosin Kekkosen aloitteita ja ajankohtaisti niitd. Uusille
nikyville aloitteille ei hinen mielestiin ollut tilaa eikd tarvetta.'*’ Presidentti Koivisto
oli haluton avaamaan turvallisuuspoliittisia keskusteluja. Doktriinien tarkkaa muotoilua

hin vierasti, koska pelkisi niihin sitoutumisen aiheuttavan vaikeuksia nopeasti muuttu-

147 Paloheimo 1994: 152-153.

148 Mauno Koivisto valittiin tasavallan presidentiksi kiristyneiden suurvaltasuhteiden keskelld. USA:n
ja Neuvostoliiton véleja hiersi Afganistanin siséllissota ja Neuvostoliiton osuus siind sekd kysymys
keskipitkdn matkan ohjusten sijoittamisesta Eurooppaan. Puolan solidaarisuus-liikkkeen menestys
johti vuoden 1981 lopulla sotatilan julistamiseen sekd Puolan kommunistisen puolueen etti ay-
litkkeen aseman romahtamiseen. Suurvaltojen véleji hiersi Puolan tapahtumien lisaksi my6s Lahi-
idén kriisi, jolloin yleisesti arveltiin suursodan vaaran olevan lahella. Iloniemi 1987: 40-41.

149 Ks. Tasavallan presidentin puhe Paasikivi-seurassa 26.11.1982. Puhe kokonaisuudessaan Immo-
nen & Kalela 1992: 17-22.
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vissa tilanteissa.'>® Koiviston kaudella HM 33 §:34 tulkittiin Kekkosen aikaa parlamen-

taarisemmin. Menneiden vuosien poliittinen kulttuuri ja kansan odotukset vahvasta pre-

sidentinvallasta vaikuttivat kuitenkin edelleen ja Koivisto korosti tarvittaessa presidentin

vahvaa itsendistd vaikutusvaltaa ulkopolitiikassa.'

150

151
152

S1

Vaikka Koivisto korostikin voimakkaasti haluaan jatkaa Paasikiven ja Kekkosen ulkopoliit-
tisella linjalla, Paasikiven ja Kekkosen ulkopoliittisissa linjoissa oli toki eroja. Presidentti
Kekkonen oli ulkopolitiikassaan mieltynyt ndyttaviin eleisiin ja aloitteisiin, kun taas Paa-
sikiven linja oli passiivisempaa ulkopuoliseen ympiristoon sopeutumista. Vaalikampan-
jansa alkuvaiheessa vuonna 1981 Koivisto totesikin erddssd haastattelussa olevansa asen-
noitumiseltaan lihempénd Paasikived kuin Kekkosta. Arvoitukseksi jidnee, mitd Koivisto
viittauksellaan tarkoitti. Koivisto oli kaksi kertaa Kekkosen aikana pdaministerind. Han oli
péddministerikaudellaan joutunut useasti tilanteisiin, joissa hinen oli julkisuudessa vastatta-
va sellaisiin ulkopoliittisiin kysymyksiin, joista hinelle ei oltu kerrottu. Paasikiven alaisena
Koivisto ei toiminut, joten todenndkoéisesti hin Kulhan mukaan tarkoitti juuri edeltdjiensa
asennetta valtaoikeuksiensa kiyttoon ja tyonjakoa presidentin ja hallituksen vililla. Presi-
dentti Koiviston ulkopolitiikan johtamistyyli ajoittain himmensi kansalaisia. Poikkeuksena
edeltdjistian hin ei pitinyt suuria linjapuheita, eikd selittinyt ratkaisujaan. Luonteeltaan
hin oli pohdiskelija, mikd nakyi myos hinen ulkopoliittisissa puheenvuoroissaan. Myos
Koiviston haastattelut heréttivat ristiriitaisia tunteita. Toisaalta Koiviston tyyli vaikutti sii-
hen, ettd ulkopoliittinen keskustelu vapautui ja esimerkiksi suomettumisilmiéstd uskallet-

tiin keskustella.!>?

Koivisto 1995: 26. Visurin mukaan — kommentoidessaan Koiviston teosta Kaksi kautta II: Histo-
rian tekijat — kirjasta hahmottuva ylipaillikko piti puolustuspolitiikan ohjakset tiukasti kasissddn
ja aloitevallan hallituksella. Thmetystd heritti myos Koiviston vastenmielisyys parlamentaarisia
puolustuskomiteoita kohtaan, kun hin monissa muissa asioissa pyrki suosimaan parlamentaarista
hallitustapaa. Visuri 1995: 45.

Ks. Kulha 2000: 335 ja Kalela 1993: 239-244.

Kulha 2000: 330, Paloheimo 1994: 171 ja Kalela 1993: 229. Ks. Harlen nikemys Koiviston valit-
semasta puhestrategiasta 1994: 7-14. Harlen johtopaatds lopulta on, ettd Suomen ulkopolitiikan
muutos on tapahtunut juuri poliittisen kielen kautta ja avulla: ulkopoliittiseen puheeseen liittyva
kisitteellinen kehitys on muodostanut ulkopolitiikan ja sen muutoksen ytimen - ja mainittu muu-
tos on erityisesti presidentti Koiviston ansiota. Harlen mukaan Koivisto on ollut ulkopolitiikan
muutoksessa se liikkeelle paneva voima, joka on noussut “suurten politiikan mestareiden jouk-
koon juuri puhetapansa ansiosta”.
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Koiviston toisella presidenttikaudella Linsi-Euroopan integraatio alkoi nikya yha sel-
kedmmin Suomen ulkopolitiikassa. Suuntaus vahvisti edelleen Koiviston halua kytked
presidentin ulkopoliittinen paatoksenteko osaksi valtioneuvoston paitoksentekoa. Vii-
meisessd valtiopdivien avajaispuheessaan helmikuussa vuonna 1994 presidentti Koi-
visto esitti, ettd parlamentaarista paatoksentekoa tulisi yleisemminkin laajentaa my6s
ulkopolitiikan alueelle’**. Suomen liittyessd Euroopan unionin jiseneksi episelvii oli,
kumpi edustaa Suomea EU:n huippukokouksessa, padministeri vai tasavallan presidentti.
Presidentti Koiviston kanta oli selked: Suomen edustajaksi Eurooppa-neuvoston koko-
uksiin tulisi valita pidministeri.'** Mauno Koiviston kahden presidenttikauden aikana
Euroopassa tapahtui selked poliittinen murros idén ja linnen vastakkainasettelusta kohti
yhteistd eurooppalaista integraatiota. Tdhin tilanteeseen my6s Suomen yleisen ulkopo-
liittisen linjan oli sopeuduttava. Muutokset alkoivat nikyd Iti-Euroopan vuoden 1989

vallanvaihdosten jélkeen. Pariisin rauhansopimuksen sotilaalliset rajoitukset mititoitiin

18§

ja Yya-sopimus korvattiin uudenlaisilla sopimuksilla*>>. Merkittavia oli EY-jisenyyden

hakeminen ja Suomen puolueettomuuden uudelleen miirittely. Integraation my6ta ra-
ja perinteisen ulkopolitiikan ja sisdpolitiikan vililld hamirtyi. Suomen liittyessa ETA:an
hallitusmuotoon lisittiin uusi 33 a §. Siannos pysyi voimassa sellaisenaan Suomen liitty-

essd Euroopan unioniin vuonna 199S.

153 "Ulkopoliittinen paitoksenteko pitdisi saada paremmin jasentyneeksi ja jirjestelmalliseksi. Ny-
kyisin sitd tapahtuu ulkoasianhallinnon puitteissa liian paljon presidentin yleisen ulkopoliittisen
toimivallan pohjalta. Parlamentaarisessa jarjestelmissé sen pitdisi tapahtua enemmén hallituksen
valvonnassa ja vastuulla, erityisesti yhdentymiskehityksen huomioon ottaen, koska sielld ratkais-
tavilla asioilla on yleistd yhteiskuntapoliittista merkitystd aivan toisella tavalla kuin perinteisesti
ulkopolitiikan alaan kuuluviksi katsotuilla asioilla. Presidentin ulkopoliittisen paitoksenteon
muotoja tulisi kehittd sithen suuntaan, ettd presidentti johtaisi ulkopolitiikkaa hallituksen kaut-
ta” Ks. Paloheimo 1994: 124-125, 128. Vastaavasti Kalelan nikemyksen mukaan Paasikiven ja
Kekkosen sodan jalkeisiin poikkeusoloihin ja kylmén sodan tarpeisiin muokkaaman Suomen ul-
kopolitiikan presidenttivaltaisen paitoksentekojirjestelman “jatkuminen pitkille ohi sodan poik-
keusaikojen aiheutti kuitenkin enemmén pulmia kuin tuotti kouriintuntuvia etuja”. Kalela katsoo
edelleen, ulkopoliittisen tilanteen saattaminen Paasikiven jilkeiseen aikaan on ehka tirkein pysy-
vd muutos Koiviston presidenttikaudella. Kalela 1993: 225. Vrt. Huru: 1993: 145-146, 163, 169.
Jalkimmainen sanoo, ettei Suomen ulkopolitiikka tai sen toimintatapa muuttunut merkittavésti
Kekkosen presidenttikauden jilkeen Koiviston tultua tasavallan presidentiksi. Tosin Hurun kirjoi-
tus on sisdisesti ristiriitainen; vrt. s. 147-148, 163.

154 Paloheimo 1994: 125, 128. Kalela 1993: 238.

185 Saraviita on korostanut YYA-sopimuksen roolia perustuslain veroisena asiakirjana ja presidentin
henkilokohtaista roolia YYA-sopimuksen toteuttajana. Saraviidan mukaan niin kauan kuin YYA-
sopimus oli voimassa, presidentin oli tirkedd pitaa ulkopolitiikan johtovalta tiukasti itsellddn. Sa-
raviita 1989: 326-329. Salovaara 1994: 3.
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Kun Suomi 1990-luvun alussa liittyi ETA:n jaseneksi, ongelmia katsottiin syntyvin ylimpie-
valtionelinten toimivallan vilisissd suhteissa parlamentarismia heikentévall tavalla. Koska
liittymissopimus merkitsi monien perinteisesti sisdpolitiikan alaan kuuluneiden asioiden
siirtimistd kansainvilisten velvoitteiden perusteella méiardytyviksi, valtiosisiisilla toimival-
ta- ja menettelytapajirjestelyilld haluttiin estdd valtioelinten toimivaltasuhteiden muuttu-
minen ETA-jisenyyden takia. Timén johdosta hallitusmuotoon otettiin uusi siannés, HM
33 a §, jossa sddnneltiin toimivallanjaosta tasavallan presidentin ja valtioneuvoston valilla.
Sdannos oli nimenomainen poikkeus presidentin ulkopoliittista madraamisvaltaa koskevas-
ta hallitusmuodon 33 §:std.!>° Tasavallan presidentti ei voinut vaikuttaa paatoksentekoon,
jonka toinen HM 33a §:n toinen momentti kattoi. HM 33 a §:n sdannoksilld haluttiin tur-
vata eduskunnan vaikutusmahdollisuudet ETA:a koskevissa asioissa. HM 33 §:n estimittd
valtioneuvosto mairasi kansainvilisen toimielimen pdatosten kansallisesta valmistelusta.
Valtioneuvosto sai paatosvaltaa ETA-sdaddoksid koskevien sopimusten osalta siltd osin kuin
saddos ei vaatinut eduskunnan hyviksymisti, eika sisaltonsa vuoksi edellyttinyt asetuksen
antamista. Valtioneuvoston paitosvaltaan kuului tietyin edellytyksin my6s muut kansainvi-
lisen toimielimen padtoksiin liittyvit Suomen toimenpiteet. HM 33 a § korosti padministe-
rin ulkopoliittista asemaa, koska ETA-sdadosten valmistelu kuului padministerin johtamalle
valtioneuvostolle. HM 33 a §:n sddtamisen yhteydessa lisittiin valtiopaivajarjestykseen uusi
4 aluku, joka sisilsi sidannokset ETA:a koskevien yhdentymisasioiden ennakkokasittelysta.

Suomen liittyessd EU:hun, HM 33 a §:n sddnnokseen ei kajottu: sidannoksen sisilloksi
madrittiin VJ:een tehdyilld lisayksilli ETA:an ja Eftan toimielinten sijasta Euroopan yh-
teis6n ja Euroopan unionin toimielinten paitoksentekoon varautuminen. Siten aiemmin
sisdpolitiikan alaan kuuluneet asiat, jotka EU:hun osallistuttaessa olisivat muodollises-

ti siirtyneet ulkopolitiikan alaan ja siten presidentin pdatosvallan alaisuuteen, palautettiin

HM 33a §:n ensimmiisen momentin mukaan eduskunta osallistui kansainvalisissa toimielimissa
tehtdvien paitosten kansalliseen valmisteluun siten kuin valtiopdivéjarjestyksessd siddettiin. Sdan-
noksen toisen momentin mukaan valtioneuvosto mairisi kansainvélisessd toimielimessd padtetti-
vin saddoksen kansallisesta valmistelusta. Siltd osin kuin sdddos ei vaatinut eduskunnan hyviksy-
misti tai ei sisdltonsd puolesta edellyttinyt asetuksen antamista, valtioneuvosto paitti muistakin
sithen liittyvistd toimenpiteistd. Jalkimmaisen sddnnoksen katsottiin estivin tulkitsemasta HM
33.1 §:n sddnnosti niin, ettd Eta-asioiden valmistelun ja paitoksenteon olisi yleisesti tapahduttava
presidentin johdolla. Ks. esim. Meres-Wuori 1998: 247 ja Saraviita 1995b: 18. Vrt. HE 317/92 vp,
KM 1992:23 ja PeVM 10/93 vp sanamuotoja ehdotetuiksi HM 33a §:ksi. Yhteisina perusteluina
HM 33a §:33 koskeville ehdotuksille oli, ettd Eta-sopimuksesta johtuva merkittiva tosiasiallinen
muutos valtioelinten toimivaltasuhteisiin oli otettava huomioon hallitusmuodon sdddoksissa.
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valtioneuvoston valmistelu- ja ohjausvaltaan.'®” Samalla kun eduskunta hyviksyi VJ:n 4
a luvun nyt Euroopan unionin asioiden kisittelyd koskevana, valtioneuvosto sai itseniista
toimivaltaa kansainvilissd asioissa, jotka koskivat EU:ta. Sadnnés oli poikkeus presidentin
ulkopoliittista toimivaltaa koskevaan HM 33 §:4an. Nimenomaisen ulkopoliittisen tarkoi-
tuksen mainittu poikkeus sai EU:n my6td voimaan tulleen V] 4 a luvun myo6td, jolla val-
tioneuvoston toimivalta ulotettiin koskemaan myos EU:n yhteistd ulko- ja turvallisuus-
poliittista kansallista valmistelua. HM 33 a §:n ja valtiopdivijirjestyksen kokonaisuudesta
seurasi, ettd valtioneuvostolla oli HM 33 §:n estimittd valmistelu- ja paitosvaltaa unionin
yhteisti ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskeviin kysymyksiin.'*® Hallitusmuodon 33 a §:n
ja 33 §:n keskindisestd suhteesta seurasi, ettd presidentin ja valtioneuvoston tuli yhteistyos-
sd midritelld Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittinen linja kaikissa keskeisissi EU-asioissa

riippumatta siitd, mikd EU:n pilari tai toimielin oli kyseessa tai oliko asia valmistelu- vai

paitosvaiheessa*®.

Jos ETA-sdadosten valmistelu olisi katsottu HM 33 §:n alaan kuuluviksi suhteiksi ulko-
valtoihin, huomattava osa perinteisesti lainvalmistelusta olisi siirtynyt valtioneuvostolta mi-
nisteriineen presidentin ulkopoliittisen paatosvallan alaan. Niin ei kuitenkaan tapahtunut,
vaan EU-jasenyys kavensi selvisti tasavallan presidentin asemaa ja valtuuksia. ETA-ratkaisul-
la muutettiin Suomen ylimman ulkopoliittisen paatosvallan valtasuhteita niin, ettd sisallol-

tain valtioneuvoston tai sen ministerididen toimivaltaan kuuluvat ETA-normit eivit tulleet

Kyseistd menettelya arvosteltiin laajasti, koska hallitusmuodosta ei voinut havaita, kuinka ylimpi-
en valtioelinten HM 2 §:ssd sdddetyt valtaoikeudet kapenivat unionijisenyyden my6td. Ylimpi-
en toimielinten todelliset valtasuhteet eivit nikyneet Suomen perustuslaeista. Ks. esim. Saraviita
1996:432 ja sama 1995: Unionijidsenyyden vaikutus ylimpien valtioelinten paitosvaltaan. Myos
Valtiosddntokomitea 1992:d4 arvosteltiin juuri samaisesta syystd. Mm. Meres-Wuoren mukaan
mietinndstd ei ilmene, millaiseksi eduskunnan, presidentin ja valtioneuvoston viliset toimival-
tasuhteet ovat ulko- ja turvallisuuspoliittisessa paatoksenteossa tarkoitettu. Meres-Wuori 1994:
775.

Esim. Tiitinen 1998: 6-8. Meres-Wuori 1998: 33S. Ennen Euroopan unionin jisenyytta oli rat-
kaistava, kattaisiko valtioneuvoston toimivaltaa koskeva HM 33a § my6s EU:n 2. pilarin eli yhtei-
sen ulko- ja turvallisuuspolitiikan. Pitos ei ollut yksinkertainen, koska YUTP:a ei ole asiallisesti
mahdollisesti erottaa tiysin unionin muusta toiminnasta. Jos lohkon asiat luettaisiin presidentin
toimivaltaan, presidentille myénnettiisiin erityisesti Eurooppa-neuvoston kautta vaikutusvaltaa
Suomen ulkopolitiikan muillakin lohkoilla. Jos taas asiat uskottaisiin valtioneuvostolle, Suomen
ulko- ja turvallisuuspolitiikka jaettaisiin kahteen lohkoon, jota yhteniisjohto ei kattaisi. Ratkaisu
oli 16ydettivissa joko presidentinvallan uudesta korostamisesta tai koko ulko- ja turvallisuuspoli-
tiikan parlamentaaristumisesta. Tosin kumpaakaan ratkaisua ei Jyringin mukaan téysin toteutettu.
Ks. Jyranki 2000b: 3S.

Meres-Wuori 1998: 335.
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presidentin ulkopoliittisen piitosvallan alaan*S°. Siten EU:hun liittyvissi ulko- ja turvalli-

suuspoliittisessa paitoksentekojirjestelmissi ei tapahtunut enii merkittivii muutoksia.'®*

Viimeistiadn EU-jasenyyden myo6td tasavallan presidentti ryhtyi hoitamaan ulkopoliitti-
sia tehtdviddn yhdessd valtioneuvoston kanssa. Presidentti ei ollut endd yhtd maardavissa
asemassa, kun ulkopolitiitkan muidenkin toimijoiden vaikutusmahdollisuudet laajenivat.
Tama tarkoitti valtioneuvoston vaikutusvallan kasvua. Kekkosen aikakauden kokemuk-
set ja ajatukset presidentti-instituution parlamentarisoinnista rajoittivat presidenttivallan
kasvua EU-jasenyyden yhteydessa. Presidentti antoi esimerkiksi merkittavistd ulkopoliit-
tisista asioista selostuksia koko valtioneuvostolle, jolloin my6s pdaministerin ja ulkoasi-
ainministerin asema Suomen ulkopoliittisten kannanottojen esittijina vahvistui.'®* Pii-
ministerin asema vahvistui merkittavisti Etan ja EU:n my6td niin valtiosddntomuutoksin,
HM 33 a § ja VJ 54 a §, kuin tosiasiallisestikin osallistumalla muun muassa Eurooppa-
neuvoston kokouksiin. Jo Eta-ratkaisussa siaddetty HM 33 a § seki presidentin ulkopoliit-
tista johtajuutta koskeva HM 33 §:n keskinidinen suhde oli jo muodollisesti ensimmdinen
askel PeL 93.1 §:ssd sdannellylle yhteistoimintavelvoitteelle. Tétd tukevat perustuslain
sddtamisperustelut, joissa korostettiin yhtaaltd seka valtiosddntotradition jatkuvuutta ettd
parlamentarismin vahvistamista'®®>. EU:n aikana vakiintunutta ulkopoliittista paitdsjar-
jestelmaa ei perustuslaissa tahdottu endi keskeisesti muuttaa.

Suomen ulkopolitiikka suuntautui yhi voimakkaammin linteen 1990-luvulla, jolloin
maan ulkopoliittinen liikkumatila kasvoi. Tasavallan presidentti ei endd yksin pystynyt
vastaamaan Suomen ulkoasioidenhoidosta, vaan ulkopolitiikan péitoksentekijoiden kas-
vava joukko nihtiin luonnollisena kehityskulkuna. Osaltaan sovitteleva Koivisto halusi

parlamentarismin vahvistamisella vastata my6s niihin Kekkosen presidenttikauden syn-

160 KM 1994: 4, 5. 353-35S.

161 Ks. esim. Saraviita 2000: 445.

162 Ks. esim. KM 1994:4. s. 353-35S. Ks. myos Meres-Wuori 1994: 781-782. Meres-Wuoren mu-
kaan jo ETA-asioiden valmisteluvaiheessa oli tarpeen luoda presidentin ja valtioneuvoston vilille
tarkoituksenmukainen yhteydenpitomuoto, koska jo tuolloin jouduttiin tekemaan tiettya rajanve-
toa HM 33 ja HM 33a §:n vilille. ETA-asioiden valmisteluvaiheessa ei vield valttimitta ole tiedos-
sa se, minki valtioelimen paitettaviksi asia lopulta tulee. Vaikka valtioneuvosto maarasikin HM
33,2 a §:n nojalla Suomen edustajien toiminnasta ja osallistumisesta paatoksentekoon kansainva-
lisessd toimielimessd, presidentti maardsi HM 33,1 §:n nojalla Suomen edustajan sekakomiteaan
ja Efta-valtioiden pysyvain komiteaan. Ks. asiasta tarkemmin SuVM 2/93 vp, /HE 317/92 vp. Ks.
yleisesti my6s Seppinen 1994.

163 Ks. esim. HE 1/98 vp, s. 6 ja KM 1997: 13 s. 9-21. Néin my9s Jyranki 2000b: 31. Ks. my6s Blom-
berg 1998: 38-39. Vrt. Tiilikainen 1998: 35-37.
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nyttdmiin vastareaktioihin presidentin kasvavasta ulkopoliittisesta johtovallasta ja ehka
taustalla saattoivat olla my6s henkilokohtaiset syyt. Padministerind toimiessaan Mauno
Koivisto oli huomannut, ettd ulkoasiainministerin ja pddministerin ulkopoliittinen valta
ei ollut sitd, mika oli ehka lainsaitijien tarkoitus.'®*

Suomen historian ensimmadisessd suorassa presidentinvaalissa vaaleissa danioikeut-
taan kiyttineiden enemmistd valitsi tasavallan presidentiksi Martti Ahtisaaren (1994—
2000). Hin tuli vaaleihin tiysin poliittisen eliitin ulkopuolelta, eik siten ollut toiminut
urallaan kansanedustajana tai ministerind, eikd edes koskaan ollut aikaisemmin ehdolla
valtiollisissa vaaleissa'®. Ahtisaari teki hyvin pian valintansa jilkeen selviksi, etti hin ai-
koo olla todellinen vallankayttija.'®® Seka sisd- ettd ulkopolitiikassa Ahtisaari korostikin
presidentin johtajuutta enemmin kuin edeltijinsi Mauno Koivisto'®’. Puheenvuorois-
saan Ahtisaari linjasi kantansa presidentin valtaoikeuksista ja asemasta: hin oli valmis
edelleen jatkamaan presidentin sisdpoliittisten valtaoikeuksien kaventamista, mutta HM
33 §:d4dn vedoten ulkopolitiikassa presidentilli oli edelleen ylin johtovalta.'®®

Martti Ahtisaaren kisitys presidentti-instituutiosta oli hyvin moniulotteinen. Ahti-
saaren mukaan hallitusmuoto on antanut kullekin presidentille hyvit mahdollisuudet
muokata toimenkuvaansa juuri itselleen sopivaksi. Tasavallan presidentin toimiala on
kokonaisuudessaan niin laaja, etti yhden henkilén on mahdotonta paneutua kaikkiin
tehtaviinsa yhtd perusteellisesti. Siksi presidentin on valittava, mihin asioihin hin aikoo

virkakautensa aikana erityisesti keskittyd. Presidentti Martti Ahtisaarelle tima asia oli

164 Nousiainen 2006: 285-289.

165 Abhtisaaren valinnan presidentiksi on tulkittu osittain perustuneen siihen tyytymittémyyteen,
joka kansan keskuudessa oli puoluepohjoista eliittid kohtaan. Paloheimon mukaan timi saattoi
mahdollisesti tuoda jannitteitd presidentin ja valtioneuvoston vilille. On hyvin mahdollista, ettd
presidentti Koiviston viimeinen valtiopdivien avajaispuhe saattoi perustua juuri tahdn huoleen.
Koivisto painotti puheessaan tarvetta ohjata tasavallan presidentin vallankdyttod niin, ettd se ta-
pahtuu yhi selvemmin valtioneuvoston myotivaikutuksella. Useat tiedotusvalineet tulkitsivat
Koiviston puheen kohdistuneen juuri presidentinvaalit voittaneeseen Ahtisaareen. Ks. Paloheimo
1994: 182. Ks. my6s Tiithonen 1995: 24-27.

166 Ks. aikaisempien tutkijoiden nikemyksid presidentinvaalista ja sen vaikutuksia tasavallan presi-
dentin asemaan esim. Suontausta 1950: 7, Tarkiainen 1938: 62-64, Junnila 1976: 6-7, Anckar
1982: 59-62 ja Stihlberg 1982: 63—68.

167 Esim. presidentti Ahtisaaren mukaan parlamentarismi ei voi tarkoittaa sitd, ettd presidentti toimisi
kuin kumileimasin ja hyvaksyisi asiat valmiiksi annettuna. samalla hian kysyykin, mihin president-
tid silloin tarvittaisiin, jos puolueet sopisivat asioista. Ks. Kotimaa 4.11.1994, "Presidentin tehtava
on puolustaa oikeudenmukaisuutta” Vrt. Koiviston kisitykseen parlamentaarisesta hallitsemista-
vasta ei kuulunut presidentin puuttuminen asioihin, jotka kuuluvat valtioneuvoston toimialaan.
Ks. esim. Tiihonen 1995: 9.

168 Ks. Ahtisaaren valtiosddntotulkinnasta esim. Rusi 2000: 124-130.
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ulkopolitiikka. Ulkoasioidenhoidossa Ahtisaari matkustikin ja hoiti henkilokohtaisten
suhteiden luomista tiiviimmin kuin yksikiin edeltijinsi'®®. Presidentin laaja matkuste-
lu aiheutti my®6s kritiikkid. Arvostelu oli luonteeltaan yleisluontoista ja osaksi tiettyihin
maihin kohdistuvaa. Presidentin matkoilla oli usein kuitenkin kauppapoliittista merkitys-
t4, jolloin seurueeseen kuului myds teollisuusjohtajia.'”®

Ahtisaaren presidenttikautta leimasi erddnlainen epdvarmuus presidentti-instituu-
tiosta. Késitykset presidentin asemasta ja tehtavistd vaihtelivat sekd poliittisella eliitilld
ettd kansalla ja tiedotusvilineissa. Aikakautta leimasi tietty murrosvaihe ja epavarmuus
siitd, kuinka presidentin tulisi kussakin tilanteessa toimia. Kansa kaipasi vahvaa johtajaa,
”kansakunnan isii”, joka samalla toimisi vahvana mielipidevaikuttajana.'”* Kuitenkin osa

poliittisesta eliitistd tuntui olevan asiasta hieman toista mielti'’>

. Ristiriitaista oli myos
presidentinvaalin muuttaminen suoraksi kansanvaaliksi, mutta toisaalta sen vastapainok-
si presidentin valtaoikeuksia karsittiin'’>. Oman sivynsi valtakaudelle antoi se, etti pre-
sidenttid ei endd koettu ulkopolititkan takuumieheksi ididn suhteissa. Presidentti ei siten
mydskddn voinut vahvistaa omaa sisdpoliittista asemaansa ulkopolitiikan kautta. On kuiten-
kin muistettava, ettd hallitusmuoto oli edelleen voimassa. Presidentti Ahtisaari painotti-
kin voimakkaasti noudattavansa valtiosidnnossa mairiteltyja presidentin valtaoikeuksia,

joista keskeisin oli ulkopolitiikan johtajuus. Kannanotoissaan Ahtisaari korosti selkedd ja

yhteniisti ulkoasioidenhoitoa, jonka johtajana siis presidentti toimisi.'’* Ahtisaari toimi

169 Harlen mukaan kantilais-rationaalisen ajattelunsa vuoksi presidentti Ahtisaari ei ole vain Suomen
ulkopolitiikan johtaja, vaan hin on my6s "kansainvilisen yhteis6n” edustaja. Ahtisaaren linjaa
voidaankin Harlen mukaan pitid tiend "Suomesta Euroopan kautta maailmaan”. Jos Paasikiven ja
Kekkosen poliittinen visio keskittyi Suomen ja Neuvostoliiton suhteisiin, ja Koiviston taas Suo-
men ohjaamiseen "Moskovasta Brysseliin”, Ahtisaaren visio oli eurooppalainen ja samalla globaali.
Kun Ahtisaari esiintyy henkilokohtaisesti hyvin mielellddn suomalaisena, hin esiintyy samaan ai-
kaan my6s eurooppalaisena ja maailmankansalaisena. Suomi, Eurooppa ja maailma olivat Ahtisaa-
relle toiminnallisia tasoja, jotka voivat olla esilld samanaikaisesti, sulkematta toisiaan pois. Harle

2000b: 8.

170 Leikola 2000: 339-240. Esimerkiksi Ahtisaaren matkoja Kiinaan ja Indonesiaan arvosteltiin ky-
seisten maiden huonojen ihmisoikeuksien vuoksi.

171 Leikola 2000: 340-341.

172 Jo presidentinvaalikampanjassaan Ahtisaari painotti erityisesti tyottdmyyden vihentimistd. Heti

virkakautensa alussa hin asetti toimitusjohtaja Matti Pekkasen johdolla toimineen tydryhmin
etsimain keinoja ty6llisyyden parantamiseksi. johtavat poliitikot katsoivat kuitenkin presidentin
astuneen hallituksen toimialueelle, eiké tyéryhmin esityksid ryhdytty toteuttamaan. Ks. Leikola
2000: 341 ja Rusi: 2000: 226-231.

173 Tista ks. Hovi 2000: 254. Ks. my6s Tarkiainen 1958: 276-277, joka painottaa presidentin ase-
massa enemman parlamentaarista kiytidnt64 kuin valtionpaamiehen valintatapaa.
174 Ks. esim. Uimonen 2001: 149 ss.
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viimeisend presidenttind hallitusmuodon aikana. Hinen liikkumavaransa HM 33 §:n no-
jalla oli kuitenkin ratkaisevasti aikaisempia presidenttejd suppeampi. Tulkintaympéristo
oli niin sanotun Neuvostoliitto-kortin katoamisen vuoksi oleellisesti muuttunut.

Vuonna 1994 suurin huomio kohdistui presidentin ja valtioneuvoston vilisiin nike-
myseroihin presidentin toimivallasta, erityisesti EU:hun liittyvan hallitusmuodon ja VJ:n
sddtimisessd. Kysymys oli tirked sekd presidentille ettd eduskunnalle. Kiistan taustalla oli
kolme seikkaa, jotka himmensivit paitoksentekoa kysymyksessi. Ensinnikin Koiviston
aloittama hallitsemismallin parlamentarisointi oli kesken ja erityisesti timi koski ulko-
politiikan suomalaiseen paitoksentekojarjestelmadn sopeuttamista. Toiseksi eduskunta
pyrki tietoisesti varmistamaan asemansa, silli EU:hun liittyminen toi mukanaan vagjaa-
mittoman demokratiavajeen kansalliselle tasolle. Kolmanneksi, presidentti Ahtisaarel-
la oli halu siilyttdd maassa vahva presidenttiys. Hin halusi varmistaa sen nimenomaan
ulkopolitiikan alalla. Kiista kirjistyi kysymykseksi Eurooppa-neuvoston suomalaisesta
edustajasta. Presidentti ei suostunut antamaan eduskunnalle Tiitisen toimikunnan ehdo-
tusta hallituksen esitykseksi, jonka mukaan pdaministeri olisi sopiva edustamaan Suomea
EU:n huippukokouksessa. Ulkopoliittista paitoksentekoa koskevissa puheissaan Ahti-
saari painotti presidentin, eduskunnan ja hallituksen yhteisty6td seka toisaalta ulkopo-
lititkan yhtendisyytta ja selkeyttd. EU:n huippukokouksessa kisitellddn sekd presidentin
ettd padministerin toimivaltaan kuuluvia asioita. "Sen vuoksi on perusteltua, ettd huippu-
kokouksissa edustavat sekd tasavallan presidentti ettd valtioneuvoston puheenjohtajana

piaministeri, kumpikin omilla toimialueillaan.”'”®

Unionijasenyyden valtiosdant6oikeudellisia vaikutuksia arvioinut Valtiosdantokomitea
1992 luonnehti Eurooppa-neuvoston tehtivia merkittaviltd osin sisdpoliittisiksi. Komitean
mukaan Suomea lihtokohtaisesti edustaisi Eurooppa-neuvoston kokouksissa pdaministeri
ulkoasiainministerin avustamana. Komitea ei kuitenkaan sulkenut pois sitd mahdollisuutta,
etti tasavallan presidentti voisi olla toinen edustajista.'”® Kysymys Suomen edustautumi-
sesta Eurooppa-neuvoston huippukokouksiin ei kuitenkaan ollut ndin yksiselitteinen. Muun
muassa Meres-Wuori painotti voimakkaasti sitd, ettdi HM 33 § oli edelleen ulkopoliittisen
paatoksentekojarjestelman perussddnnds, jolloin HM 33 a §:34 oli siitd poikkeuksena tul-

kittava suppeasti. Presidentti mairisi siis HM 33 §:n mukaan yleisesti Suomen suhteista

175 Ks. tarkemmin Antero Jyrinki: Hallitusmuodon 33 a § ja ratio Constitutionis — Mitd valtuuksia
siirrettiin tasavallan presidentilti valtioneuvostolle? 1997: 100-123.
176 KM 1992: 23, s. 370.
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ulkovaltoihin. Presidentti on oikeutettu kdyttimain ulkopoliittista valtaa tapauksissa, joissa
valtioneuvoston toimivalta oli HM 33.2 a §:ssé rajoitettu. Huomionarvoista oli my®6s se, et-
td presidentin ja valtioneuvoston toimivallan jouduttua ulkopoliittisissa asioissa ristiriitaan,
presidentin toimivalta oli ensisijainen. Edelleen Meres-Wuoren mukaan selvai oli, ettd V]
4 a luvun siinndsten mukaan valtioneuvostolla oli HM 33.2 a §:n mukaan toimivaltaa Eu-
roopan neuvostossa tehtviin paatoksiin samoin kuin komissiossa ja muussa EU:n toimie-
limessi tehtdviin paitoksiin, kun neuvosto on siirtinyt niille toimivaltaansa. VJ:n 54 a §:n
mukaan pdaministerin tuli antaa Eurooppa-neuvoston kokouksessa esille tulevista asioista
jo valmisteluvaiheessa tietoja eduskunnan suurelle valiokunnalle ja yhteisen ulko- ja turval-
lisuuspolitiikan osalta ulkoasianvaliokunnalle. Vastaava velvollisuus padministerilld oli tieto-
jen antamiseen Eurooppa-neuvoston kokouksessa kisitellyisti asioista jalkikiteen.'”” Sen
sijaan epéselviksi jai, mikd valtioneuvoston ja presidentin asema Eurooppa-neuvostossa
tulisi olemaan.

Meres-Wuoren mukaan Eurooppa-neuvoston ratkaisuja oli tosiasiallisen sitovuutensa
vuoksi mahdollista pitda HM 33 a §:n tarkoittamina paitoksind. Tuossa tapauksessa valtio-
neuvosto HM 33 §:n estimittd valmistelisi ratkaisut. Kun eduskunnan hyviksyminen tai
asetuksen antaminen eivit tulisi valittomisti kysymykseen Eurooppa-neuvoston ratkaisu-
jen osalta, valtioneuvostolla olisi myos pddtdsvaltaa niiden toteuttamiseen. Jos Eurooppa-
neuvoston ratkaisuja ei pidetd HM 33.2 a §:n mukaisina pditoksind, ne voidaan kuitenkin
katsoa EU:n neuvoston paitosten valmisteluksi. Myos tissd tapauksessa valtioneuvostolla
olisi ollut valmisteluvaltansa nojalla pddtosvalta ratkaisuihin. Toinen tulkintavaihtoehto
Meres-Wuorella oli, ettd Eurooppa-neuvoston kokouksiin osallistuminen kuuluisi tasavallan
presidentille HM 33 §:n nojalla, silld Eurooppa-neuvosto vahvistaa seké unionin yleiset po-
liittiset ettd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevat suuntaviivat. HM 33 §:n alaan kuuluu

taas Suomen yleisen ulkopolitiikan linjan marittely.”®

Erityisen ongelmalliseksi Suomen edustautumisen EU:n huippukokouksissa teki sen, ettd

kokouksissa kisitellddn sekd yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa ettd myos muita ul-

kopolitiikan alaan kuuluvia asioita. Hallitusmuodon aikana presidentin tai piaministerin

toimivalta ei kattanut kaikkia kokousten tehtavialueita. Kun Valtiosaintokomitea 1992

esitti pddministeria Suomen edustajaksi EU:n huippukokouksiin, komitea teki ratkaisun-

sa tuonaikaisten Eurooppa-neuvoston asialistojen pohjalta. Odotettavissa oli kuitenkin

Valtiopiivijirjestyksen S4 a § (31.12.1994/1551).
Meres-Wuori 1994: 790-794.
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EU:n laajentuminen seka hallitusten viliset konferenssit, jotka HM 33 §:n mukaan kuu-
luisivat tasavallan presidentille.'”®

Kun hallituksen esityksessd ei otettu kantaa pddministerin ja presidentin véliseen
edustuskiistaan, kannanotto tahdn kysymykseen jéi perustuslakivaliokunnan tulkinnan
varaan. Valiokunnan mietinnén mukaan HM 33 a § oli poikkeus HM 33 §:std, joka antoi
valtioneuvostolle vastuun kansainvilisessd toimielimessd tehtidvin paatoksen valmistelus-
ta. Valtioneuvoston toimivalta késitettiin niin laajaksi, ettd se miaraa kansallisesta valmis-
telusta asioissa, joista paattiminen kuuluu EU:n toimielimille, yleensd EU:n neuvostolle.
Tama valtioneuvoston valta koskee yhtildisesti EU:n lopullista paitoksentekoa edeltivia
valmistelevia vaiheita my0s sellaisissa toimielimissd, jotka eivit tee lopullisia oikeudel-
lisesti sitovia paitoksid (esimerkiksi Eurooppa-neuvosto). Perustuslakivaliokunnan tul-
kinnan mukaan valtioneuvosto siis paittid Suomen edustautumisesta EU-huippukoko-
uksessa. Mietinndssdan valiokunta katsoi, ettei tasavallan presidentilld ole automaattista
edustusoikeutta EU-huippukokouksissa, vaan piddministerin tulee sddnnonmukaisesti
edustaa Suomea.'*

Ulkoasiainministeri6 ja tasavallan presidentti olivat perustuslakivaliokunnan kanssa
toisella kannalla. Presidentin ja ulkoasiainministerién nikemyksen mukaan ETA:a varten
laaditut valtiosddnnon uudistukset eivit tdysin ongelmitta sopineet Euroopan unionin
paitoksentekoon. Presidentti kirjasikin oman kantansa valtioneuvoston péytakirjaan, kun
hin vahvisti valtiopdivéjarjestyksen muutoksen, joka koski eduskunnan vaikutusmahdol-
lisuuksia EU-asioiden valmistelussa ja paatoksenteossa. Tasavallan presidentin lausuman
takana oli huoli Suomen ylimpien valtioelinten perusteellisista toimivaltasuhteiden muu-
toksista ulko- ja turvallisuuspolitiikan alueella. Presidentti Ahtisaaren mukaan HM 33
a § koski sisdpolitiikkaa, kun taas ulko- ja turvallisuuspolitiikassa noudatettiin hallitus-
muodon 33 §:44 my®6s siindkin tapauksessa, kun asia tuli esille EU:n paitoksenteossa:
“Presidentilld on hallitusmuodon 33 §:n nojalla toimivalta paattdd, mitkd asiat kuuluvat

hallitusmuodon 33 §:n mukaan presidentin paitettiviksi”'®'. Perustuslakivaliokunta on

179 Ks. esim. Meres-Wuori 1998: 328-330.

180 Perustuslakivaliokunnan mielesti HM 33a §:ssa ei ollut erotettu valtioneuvoston toimivallasta
mitddn asiaryhmaid, joten valtioneuvoston valmistelu kattoi my6s yhteistd ulko- ja turvallisuuspo-
litiikkaa koskevat asiat. Valiokunnan kannan mukaan oli johdonmukaista, ettd padministeri siten
edusti Suomea Eurooppa-neuvoston kokouksissa, mutta otettaessa kantaa ulko- ja turvallisuuspo-
liittisiin asioihin, valtioneuvoston tuli toimia liheisessd yhteistydssi tasavallan presidentin kanssa.
Ks. PeVM 10/94 vp.

181 Ks. Tasavallan presidentin lausuma valtioneuvoston péytakirjaan 31.12.1994. Ulkoministerién
mukaan “unionipolitiikassa Suomella on kaksi paamiesta: toinen médraa suhteista ulkovaltoihin,

59



valtiosdantooikeuden jérjestelmissamme kuitenkin se taho, joka auktoritatiivisesti tulkit-
see perustuslakia.

Edelld selostettu lautaskiista kuvastaa hyvin sitd aikakautta, jolloin presidentti Ahti-
saari toimi Suomen tasavallan kymmenenteni presidenttind. Vastakkain olivat toisaalta
edelleen voimassa oleva, valtionpadmiehen ulkopoliittista johtajuutta korostava hallitus-
muoto ja toisaalta parlamentarismin vahvistaminen. 1990-luvulla Suomen kansainvili-
sen toimintaympdaristén huomattavan nopea laajentuminen muutti myos sitid kuvaa ta-
savallan presidentistd, mihin aikaisempina vuosikymmenind olimme tottuneet. Suoralla
kansanvaalilla valittuun presidentti Ahtisaareen kohdistuikin instituutiona hyvin ristirii-
taisia odotuksia, silld toisaalta poliittinen eliitti ja Suomen kansa nikivit presidentin ase-
man ja tehtivit hyvin erilaisina (vrt. parlamentarismin korostaminen/vahva johtajuus).
Jo presidentti Koiviston aikana aloitetut valtiosddnnon osittaisuudistukset vahvistivat
parlamentaarista hallitustapaa ja valillisesti padministerin asemaa. Monet valtiosddannon
uudistukset tulivat kuitenkin lopullisesti voimaan vasta Ahtisaaren presidenttikauden ai-

kana, mitka vain korostivat muutosta ylimmissa valtioelimissa.

6 Tiivistelmai ja johtopaitoksid presidentti-instituution
historiallisesta tarkastelusta

Edelld oleva tarkastelu ei pyrkinyt kattavaan kuvaukseen presidentti-instituution histo-
riallisesta kehityksestd, vaan taustoittamaan aihetta timin tutkimuksen kannalta riitti-
vissd laajuudessa. Esitetty tulkinta presidenttien vallan, ulkopoliittisen aktiivisuuden ja
vuorovaikutteisuuden kehittymisestd on tarkoitettu ainoastaan suuntaa antavaksi lihto-
kohdaksi, eiki se siten pyri olemaan historiatieteellisesti perusteltu kannanotto. Kyse on
valtiosddnnon historiallisen kontekstin merkityksesta.

Kaytinnon ulkopoliittinen valta on presidentin kdsissd. Eri aikakausien presidentit ovat

kayttineet HM 33 §:ssd sdddettyd ulkoasioidenhoitoa koskevaa miardysvaltaa hyvin eri

toinen muusta politiikasta.” Unionipolitiikkaa koskevat yhteisoasiat kuuluisivat valtioneuvostolle
ja EU-ministerivaliokunnalle, kun taas ulko- ja turvallisuuspolitiikka seki oikeus- ja sisdasiat kuu-
luisivat presidentille ja ulkoasianvaliokunnalle. EU:n perustamissopimisen muuttaminen kuuluvat
tasavallan presidentin toimivaltaan HM 33 §:n nojalla. Ks. Blombergin lausunto ulkoministerion
lehdistotiedotteessa 22.8.1994. Perustuslakivaliokunnan asiantuntijalausunnot muutamaa lukuun
ottamatta (Rosas ja Jyrinki) asettuivat pidasiassa presidentin ja ulkoministerién taakse. Ks. my&s
Rusi 2000: 123-125. Meres-Wuori 1994: 793.
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tavoin. Suomen tasavallan kolme ensimmdistd presidenttid, Stahlberg, Relander ja Svin-
hufvud, eivit ottaneet erityisen aktiivista roolia ulkopolitiikan hoidossa, vaan pidasialli-
nen ulkopoliittinen toimija oli henkil6sté riippuen padministeri ja/tai ulkoasiainministe-
ri. Vallalla oli tuolloin ulkoasioissa parlamentaarinen hallitustapa, vaikkakin presidentit
(erityisesti Relander ja Svinhufvud) tarvittaessa korostivat presidentin henkilskohtaista
oikeutta madritd maan ulkopoliittisesta linjasta. Paasikiven ja erityisesti Kekkosen presi-
denttikausien aikana presidentin pditosvalta ulkoasioissa korostui. Presidenttikeskeinen
ulkopoliittinen paitosvalta oli huipussaan Kekkosen aikakaudella ja siitd ldhtien presi-
denttien mairiysvalta ulkoasioissa on koko ajan vihentynyt (Koivisto ja Ahtisaari).

Kun presidenttikeskeinen piatoksenteko ulkoasioidenhoidossa ei kuulunut itsendi-
syyden alkuajan poliittiseen kulttuuriin, padasiallisesti presidenttien kdytinnon aktiivi-
suus ulkoasioissa ei ollut toista maailmansotaa edeltivind aikana kovin yleisti. Sota-ajan
presidenteistd Ryti otti aktiivisen roolin kdytinnon ulkopolitiikassa, kun taas president-
ti Kallion ja Rydin seuraajan Mannerheimin aktiivisuus jii vihemmaksi. J. K. Paasiki-
ven linjasta ldhtien presidentit ovat taas toimineet aktiivisesti hoitaessaan kiytinnon
ulkopolitiikkaa.

Parlamentarismi on vaikuttanut presidenttien toimintaan. Ennen sota-aikaa melko vah-
vana vallalla ollut parlamentarismin periaate ulkoasioissa on suoraan verrannollinen
sithen, kuinka aktiivisesti presidentit pitivit yhteyttd valtioneuvostoon ulkopolitiikkaa
koskevissa kysymyksissd. Sota-aikana presidentti Rytin vuorovaikutus valtioneuvostoon
viheni hieman, Kallion ja Mannerheimin taas ollessa aktiivisia hallitusta konsultoides-
saan. Paasikiven aikana presidentin yhteydenpito valtioneuvostoon taas viheni, vaikka-
kin hén toisaalta korosti eduskunnan tahtoa ja puoluepoliittisia nakemyksid perustelles-
saan ulkopoliittisia ratkaisuja. Presidentti Kekkonen teki ulkopoliittiset ratkaisut hyvin
itsendisesti, eikd yhteydenpito valtioneuvostoon ollut erityisen aktiivista. Kekkosen pre-
sidenttikauden jilkeen parlamentaarista hallitusvaltaa haluttiin vahvistaa, jolloin my6s
presidentin yhteydenpito valtioneuvostoon muuttui aktiivisemmaksi. Presidentti Koivis-
to pyrki luomaan kiytinnon, jossa valtioneuvoston jasenet olivat hyvin tietoisia ulko- ja
turvallisuuspoliittisista kysymyksistd. Hin my0s piti virkamiehiin yhteyttd ministerien
vilitykselld, mikd osaltaan merkitsi ulkopoliittisen kulttuurin muuttumista aikaisempaa
avoimempaan suuntaan. My0s presidentti Ahtisaari korosti ylimpien valtioelinten keski-
ndistd vuorovaikutusta ja yhteistyotd ulkopolitiikkaa koskevissa asioissa, vaikka monin
paikoin puolsi vahvaa presidentin valtaa.

Ennen sotia edeltinyt presidentti-instituutio ja ulkopoliittinen vallankayttc hakivat

vield muotoaan. Presidentti Stahlberg loi omalla kayttdytymisellddn tulkintaa president-
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ti-instituutiosta eteenpdin aina II maailmansotaan asti. Sisillissodan jilkeen haluttiin
toisaalta luoda vahva hallitusvalta eduskunnan vastapainoksi. Presidenttind Stahlberg
kunnioitti eduskuntaa ja kannatti parlamentaarista hallitusvaltaa. Sinillddn Stahlberg ei
kuitenkaan kannattanut monistista parlamentaarista jarjestelmid, vaan hianen mukaansa
presidentilld tuli olla my®6s itsendistd paatosvaltaa. Parlamentarismin ydinsisalloksi Stahl-
berg ymmirsi valtioneuvoston ja presidentin vilisen yhteistoiminnan. Rutiiniluontoisis-
sa asioissa Stdhlberg oli yleensa valtioneuvoston kanssa yhtd mieltd, mutta pidatti tarvit-
taessa isoissa ja kriisiluonteisissa padtoksissa ratkaisuvallan itselleen. Mikali presidentti
oli valtioneuvoston kanssa erimielinen ratkaisusta, yleensd valtioneuvostokaan ei ollut
yksimielinen. Tdhan vaikuttivat myos kdytinnon seikat: hallitus oli sisdisesti hajanainen
ja vaihtui yleensd kerran vuodessa. Lahtokohtaisesti Stahlberg ei halunnut henkilokoh-
taista valtaa itselleen, mutta toisaalta hinen tietimystddn kunnioitettiin ja hédnelle tuli
presidentti-instituutiosta kumpuavaa arvovaltaa. Ennen II maailmansotaa ulkopolitiikka
ei ollut erityisasemassa presidentin muihin toimivaltuuksiin nahden. Ulkopolitiikassa
valtiosopimukset olivat tirkeimmissd asemassa. Relanderin ja Svinhufvudin voidaan kat-
soa pitkalti jatkaneen Stahlbergin luomaa linjaa, vaikka molemmat korostivat tarvittaessa
presidentin henkilokohtaista valtaa hieman korostuneemmin kuin Stahlberg.

Sota-aika loi kddnteen vahvistaen presidentti-instituutiota. Jos sota-aikaa ei olisi tul-
lut, presidentti-instituution olisi saattanut jatkua presidentti Kallion nikemyksen mukai-
sesti vahvemmin parlamentaarisempaan suuntaan, semminkin kun Suomen sisiiset olot
olivat siséllissodan jilkeen hiljalleen vakiintumassa. Presidenttini Kallio kiytti oikeuksi-
aan pidattyvisti ja kunnioitti hallituksen ja eduskunnan nikemysti. Presidentti Kallion
kanssa keskusteltiin vain harvoin ulkopoliittisista asioista, ja ulkopolitiikan tosiasiallinen
toteuttaja oli ulkoasiainministeri. Sota-aikana paatoksentekorakenne pelkistyi, mutta rau-
han solmimisen jilkeen palattiin jilleen aikaisempaa parlamentaarisempaan suuntaan.
Mannerheim ei presidenttiaikanaan osallistunut aktiivisesti ulkopolitiikkaa koskevaan
padtoksentekoon, vaan vastuu oli siirtynyt enemman ulkoasiainministerille. Paatoksen-
tekomenettelyssa palattiin siihen sotia edeltiviin kaytintoon, jolloin paitokset tehtiin
valtioneuvoston ulkoasianvaliokunnassa ja yleisistunnossa valtiosddnnén mukaisesti.
Valtioneuvosto my6s tiedottaa eduskuntaa entistd tiiviimmin asioista ja etsi siltd tukea
toiminnalleen.

Paasikivi-Kekkosen presidenttikausien aikana ulkopolitiikka profiloitui selvisti pre-
sidentin omaan henkilokohtaiseen vallankiyttoon ja oli selvd kddnne presidentin val-
lankaytossd. HM 33 §:n sdannoksen ilmaisu “mairda” sai hyvin korostuneen aseman.

Toisaalta Paasikivi korosti eduskunnan asemaa ylimpéani valtioelimeni ja eduskunnalla
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olisi lopullinen paatosvalta niin sisd- kuin ulkopoliittisissa kysymyksissd. Merkittavid rat-
kaisuja tehdessddn eduskunta sai tietoja valmisteluvaiheessa, kun eduskunnan ulkoasi-
anvaliokunnan ohella yhteyttd pidettiin myos eduskuntaryhmien johtoon. Parlamentaa-
rista hallitustapaa pyrittiin noudattamaan myos siind, ettd tirkeitd sopimusvaltuuskuntia
madrittiessd huomioitiin myos puoluepoliittiset nikokohdat. Presidentti osallistui myos
hallituksen ulkoasiainvaliokunnan tydskentelyyn sdannollisesti. Toisaalta ulkopolitiikan
osalta Paasikivi kannatti hyvin johtajavaltaista jarjestelmdd. Hin ajoi valitsemaansa linjaa
madritietoisesti eduskuntaryhmien ja eduskunnan ulkoasianvaliokunnan kannasta riip-
pumatta. Voidaan sanoa, ettd pohjimmiltaan Paasikivi kannatti parlamentaarista hallitus-
jarjestelmdd, mutta reaalipoliittisesta syistd presidentin muista instituutioista riippuma-
ton vallankéytto nousi korostuneeseen asemaan.

Kekkonen vei presidentin henkilokohtaisen paitésvallan huippuunsa, jolloin presi-
dentin valtaoikeuksia tulkittiin hyvin presidentialistisesti. Kekkosen presidenttikauden
jalkeinen aika toi selvin vastareaktion presidentin henkilokohtaiselle paitosvallalle. Koi-
visto halusi muuttaa paitosvaltajarjestelmad parlamentaariseen suuntaan ja tuoda ulko-
politiikan taas koko hallituksen paitettaviksi. Ulkopolitiikka ei ollut mikaén erillinen saa-
reke, joka kuului yksin presidentille. Koivisto tahtoi muuttaa paitoksentekojarjestelmaa
parlamentaariseen suuntaan, mutta toisaalta jittdd tarvittaessa padtosvaltaa presidentille.
Paasikivi-Kekkosen aika oli ehtinyt muuttaa poliittista kulttuuria niin, ettd tdysin parla-
mentaariseen hallitusjirjestelmdin ei haluttu siirtyd. Voidaan puhua kaksihuippuisesta
hallitusvallasta, kun my6s paaministerista tuli selkedsti valtioneuvoston johtaja. Hallituk-
set olivat alkaneet olla vallassa koko vaalikauden, miki vakiinnutti poliittista kulttuuria.
Toisaalta Koivisto halusi jatkaa Paasikivi-Kekkosen linjaa, mutta huomattavasti aikaisem-
paa parlamentaarisemmalla tavalla. Sama kehitys jatkui Ahtisaaren aikana, vaikka hinkin
tarvittaessa korosti presidentin henkilokohtaista paitosvaltaa. Muuttunut tulkintakon-
teksti ei endd mahdollistanut sanamuodon "maarda” tulkitsemista niin presidentialistises-
ti kuin ennen.

Historiamme jokainen tasavallan presidentti on jossain mairin muovannut instituu-
tionsa roolia. Kunkin aikakauden presidentti-instituutioon on valtionpdidmiehen per-
soonan lisaksi vaikuttanut luonnollisesti valtiosdaidntd, yhteiskunnallinen ja poliittinen
tilanne sekd kansalaisten odotukset presidentin asemasta ja tehtivistd. Hallitusmuoto
antoi mahdollisuuden presidentin itsendiselle vallankaytolle ja presidentit myos kayttivit
valtuuksiaan kdytinnossd valtioneuvoston enemmiston tai yksimielisenkin mielipiteen
vastaisesti. Presidenttien vallankdytt6 vaihteli kuitenkin tilannekohtaisesti hallitusmuo-

don aikana. Historia osoittaa presidentin ulkopoliittisen johtajuuden perustuvan valilli-
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sesti ainakin vahvoihin sisdpoliittisiin valtaoikeuksiin ja hajanaisiin puolueoloihin sekd
epavarmoihin ulkopoliittisiin suhteisiin, ldhinnd Neuvostoliittoon. Lisdksi hallitusmuo-
don sddnnot ja yhteiskunnalliset odotukset lujasta hallitusvallasta antoivat presidentille
mahdollisuudet vahvaan ja persoonalliseen ulkopoliittisen toimivallan harjoittamiseen.
Mutta kuinka presidentin ulkopoliittinen johtajuus ja presidentti-instituutio ovat valtio-
sddntooikeudellisesti perusteltavissa nykydan? Suomen perustuslaki antaa muodollisesti
mahdollisuuden presidentin ulkopoliittiselle toimivallalle, jota seuraavissa tdiman tutki-

muksen kappaleissa kisitellddn tarkemmin.
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III PRESIDENTIN ULKOPOLIITTISTA
PAATOKSENTEKOA KOSKEVAT VALTIO-
SAANTOOIKEUDELLISET YLEISET OPIT

1 Periaatteiden ja politiikan vaikutus instituutionormin
tulkintaan

Valtiosdantooikeus tulee hahmottaa yhtenidisend jarjestelmind, johon liittyy my6s oi-
keudenalan yleiset opit. Perustuslakiuudistuksen tavoitteena oli sddtda mahdollisimman
yhteniinen, johdonmukainen ja oikeudellisesti sitova perustuslaki, johon ei sisilly oikeu-
dellisesti tarpeettomia elementteji. Perustuslaki nahtiin uudistuksessa kokonaisuutena,
jonka kaikki osat ovat timan kokonaisuuden kannalta tirkeitd. Myos tulkintatoiminnas-
sa on siten perusteltua korostaa, ettei mitddn perustuslain normeista tule tulkita tavalla,
mika tekisi tyhjdksi tai vaarantaisi perustuslain muiden keskeisten periaatteiden toteutu-
misen.'® Tami kokonaisuus luo systemaattisen kehyksen, jossa tulkintaongelmat voi ja
tulee paikantaa. Téman tutkimuksen kysymyksenasettelu palautuu perustuslain 93.1 §:n
tulkintaan, jolloin my6s valtiosddntdoikeuden kokonaisuus periaatteineen on otettava
huomioon. Seuraavassa pyrin oikeuskirjallisuuden perusteella hahmottamaan institutio-

naalisen valtiosdintdoikeuden yleisid oppeja'®?

. Tarkoituksena ei ole muodostaa yleistd
kasitystd institutionaalisen — saati koko valtiosdant6oikeuden yleisistd opeista, vaan aino-
astaan timén tutkimuksen kysymyksenasettelun kannalta merkityksellisin osin.
Uudemmassa valtiosddntooikeustutkimuksessa muun muassa Hautamiki ja Linsine-
va nikevit valtiosddntdoikeuden systeemin avoimena jirjestelmina. Hautamien mukaan
asetettujen oikeusnormien lisdksi on otettava huomioon poliittinen todellisuus ja ndiden
yhteisvaikutuksesta pyrittava paattelemain, mika valtiosddnnon tosiasiallinen sisalté kul-
loinkin on. Lansinevan mukaan oikeutta ei tule tarkastella suljettuna, ristiriidattomana ja

staattisena systeemind, silld tallainen ldhestymistapa voi johtaa oikeudelliseen konserva-

tismiin ja oikeuden dynaamisten mahdollisuuksien menettimiseen. Oikeus on sitd vas-

182 Ks. Lansineva 2002: 126.
183 Valtiosdantooikeuden yleisistd opeista ks. esim. Husa 2004: 84 ss. ja 2007: erit. 184 ss.
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toin dynaaminen ja ulkopuolisille vaikuttimille avoin ympiristd, jota voidaan tarkastella
monista nakokulmista. Oikeus on timin kisityksen mukaan perusolemukseltaan risti-
riitoja ja jannitteitd sisaltavi jarjestys, joka kuitenkin pyrkii koherenssiin ja ristiriitojensa
ratkaisemiseen.'®*

On siis hyviksyttava kisitys, jonka mukaan valtiosddntéoikeudellinen paitoksenteko
tapahtuu dynaamisessa ja avoimessa kontekstissa. Erityisen haastavaa tistd ymparistosta
tekee poliittisten vaikuttimien olemassaolo. Perustuslain institutionaalisen toimivaltanor-
min tulkinta ja kdytinnon soveltaminen on aina tietyssd méiirin sidoksissa poliittiseen

paitoksentekoon'®®

. Husa kasittda politiikan, erityisesti valtiosdantooikeudessa, laajasti
ymmirrettivini yhteiskunnallisena vallankiyttni, joka ei ole normien sitomaa'®S. Ta-
man vuoksi valtiosddntéoikeudelliseen ratkaisutoimintaan ja tulkintaan sekoittuu po-
liittisessa toiminnassa vallalla olevia arvoja ja arvostuksia. Jyringin mukaan perustuslain
saanndsten tulkinnalla on usein liheinen yhteys “perimmdisid yhteiskunnallisia arvoja
koskevaan keskusteluun ja politiikan todellisuuteen”'®”. ”Valtiosidntd on alun perin oi-
keudellinen ilmid, mutta kaikkialla se on monin siikein hyvin tiiviisti sidoksissa muuhun
yhteiskuntaan ja poliittiseen jirjestelmidn”'®. Niin siis jo Kastari vuonna 1977, joka ir-
tautui puhtaasta oikeusopista ja tunnusti politiikan vaikutuksen valtiosddntooikeuteen.
Valtiosdantooikeudellisessa kirjallisuudessa korostetaan ndin muita oikeudenaloja l4-
heisempai yhtymikohtaa poliittiseen valtaan ja sen kdyttimiseen. Jyringin mukaan val-
tiosdantooikeus on se oikeusjirjestyksen ala, joka sddntelee — tyhjentévisti — poliittisen
vallan kdyton. Jyranki kuitenkin erottaa valtiosadannon kisitteend oikeudellisen ja poliitti-
sen valtiosddnnon. Oikeudellinen valtiosddnto kasittdd poliittisen vallan kiytt6d, sen eh-
toja ja sithen kuuluvia velvoitteita sidntelevin, lainsddadantomenettelyssd asetettujen tai
tavanomaisen kiytinnon kautta syntyneiden oikeussdintdjen kokonaisuuden. Siind on
siis kysymys oikeudellisesta valtiosddnndsta sanan aineellisessa mielessa. Poliittinen val-
tiosdanté muodostuu kiytinnoistd, jotka osoittavat, mille tahoille poliittinen tai yleen-

sd julkinen valta tosiasiassa kuuluu ja miten sitd todellisuudessa kaytetdan, esimerkiksi

mitki tahot ja millaisin menettelyin todellisuudessa miaraavit valtionorgaanien paatos-

184 Ks. Lansineva 2002: 16 ja Hautamaki 2002: 2. Ks. my6s Viljanen 2003b: 447 ja Tuori 2002: 219
ss.

185 Perustuslain tulkinnan poliittisuudesta ks. Hautamaki 2002: 63.

186 Ks. Husa 2004: 4.

187 Jyrinki 2000: 44.

188 Kastari 1977: 13-14.
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ten sisallon. Valtiosddntooikeuden tutkimuksessa on tiedostettava timi valtiosddnnon
kaksinaisuus.'®’

Tarkastelen tissid tyossani ulkopoliittista padtoksentekoa, niin epimuodollista kuin
muodollista, oikeudellisen ja poliittisen valtiosdannon nikokulmasta. Kaytinndssa suu-
rin osa paitoksistd on jo tosiasiassa sovittu, ennen kuin ne vieddan virallisesti paitetta-
viksi. Epamuodollinen piitoksenteko ei ole kuitenkaan valtiosdantooikeudellisesti kiin-
nostavaa niin kauan kuin se pysyy oikeudellisten toimivaltarajojen sisapuolella. Jyranki
on puhunut metamorfoosista, jossa oikeussdinnon asettamisella poliittinen muuntuu
oikeudelliseksi toimivallaksi. " Valtiosiantooikeuden avulla poliittinen valta muuntuu oi-
keudelliseksi toimivallaksi. Poliittinen pditos esitetdan usein vastakohtana oikeudelliselle
ratkaisulle, vaikka my®6s poliittinen paitoksentekija toimii oikeusjarjestyksen kehikossa.
Eroa saatetaan tosin kuvata siten, ettd varsinainen poliittinen, toisin sanoen tosiasiallinen
ratkaisu tehddin ensin, mahdollisesti vieldpa jossain muualla kuin siind organisaatiossa,
jolle ratkaisu oikeudellisesti kuuluu ja etti tosiasiallisesti jo tehty ratkaisu sen jilkeen vain
muodollisesti vain vahvistetaan paittivissi julkisessa orgaanissa.”*°

Valtiosdantooikeuden keinovalikoima ulottuu suoraan ainoastaan formaaliin paétok-
sentekoon. Muodollista paatoksentekoa tarkasteleva valtiosdantoikeus mairittelee ylim-
pien valtioelinten pditosvaltasuhteet. Valtiosddntooikeus asettaa siis ne rajat, jossa myos
epamuodollinen piitoksenteko tapahtuu. Voidaan puhua Jyrangin termin oikeusjdrjestyk-
sen kehikosta. Kiytinnossi tosiasialliset ja jo tehdyt paitokset tulevat oikeudellisesti na-
kyville vasta valtiosddntdoikeuden formaalisessa eli muodollisessa paitoksenteossa. Tatd
kautta ne saavat my0s oikeusvaikutuksen. Valtiosddntooikeudellisesti voidaan tarkastella
oikeudellisen kehikon rajapinnoilla tapahtuvaa paitoksentekoa ja esittda siitd tulkintoja.
Milloin pditoksenteko on selkeisti kehikon sisipuolella, ovat tehtavit valinnat poliittisia
eivitkd siten oikeudellisesti kiinnostavia. Valtiosddntooikeudellisesti poliittisesti muotoil-
tu vield epavirallinen ratkaisu muodostuu kiinnostavaksi, mikali sitd ei kyetd sovittamaan
oikeudelliseen kehikkoon.

Oikeusperiaatteiden roolin valtiosddntéoikeudessa Jyranki nikee tulkintaperusteina.
Niitd kdytetddn yleensi sisdllollisen painavuutensa takia tulkintatilanteissa heikosti vel-
voittavina tai sallittuina oikeusldhteind. Valtiosdant6oikeudelliset periaatteet eivit siis

yleensi ole oikeussddnt6jd. Poikkeuksia kuitenkin on: normin tavoin vaikuttaa perus-

189 Ks. Jyranki 1989: 1S ja Jyranki 2003: 213 ss. Jyranki erottaa oikeudellisesta ja poliittisesta valtio-
sdannostd vield tosiasiallisen valtiosddnnon, jonka mukaan vastataan kysymykseen, milld tahoilla
on viimekitinen tosiasiallinen valta yhteiskunnassa.

190 Jyrinki 2003: 54-58.
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tuslakitekstistd ilmenevi, muodollisesti voimassa oleva periaate. Jos periaate on suoraan
vahvistettu normina, tillaisen normin valitonti soveltamisalaa voidaan laventaa sanamuo-
don ddrirajoille ja analogian avulla jossain mairin siitd ylikin. Oikeusnormia sovelletaan
laveasti, koska se siséltdd oikeusperiaatteen. Tulkintaperusteena tillaista normia voidaan
kayttaa siis sanamuotoa laveammin. Oikeusperiaatteet siis vaikuttavat oikeusnormin ta-
voin, mikili ne ovat riittdvin selvasti ilmaistu perustuslain tekstissa. Tallaisia oikeusperi-
aatteita voidaan kayttaa tulkintaperusteina sovellettaessa kaikkia valtiosdantdoikeudellisia
sdaannoksid. Esimerkiksi parlamentarismin periaate ilmenee nimenomaisesti perustuslain
tekstistd, joten silli tulee olla tulkintavaikutus koko valtiosddntdoikeusjirjestelmain.'*!

Valtiosddntooikeudessa sddntelyinformaatio palautuu viime kidessd perustuslain
tekstiin. Jyringin mukaan perustuslain tulkinnassa on kyse timin tekstin sisaltod koske-
van epavarmuuden rajoittamisesta eli tulkintavaihtoehdon tismentimisesti. Perustuslain
teksti on yleensd laadittu korkealle abstraktiotasolle. Sen tulkinnassa joudutaan siten
tavallista herkemmin turvautumaan sidddstekstin ohella muihin oikeuslihteisiin, kuten
oikeusperiaatteisiin. Perustuslain sanamuodon selva syrjayttiminen kohtaa kuitenkin —
oikeusvaltioperiaatteen ja siihen liittyvin lainsdddannéllisen positivismin takia — merkit-
tavid hankaluuksia. Siadosteksti on kuitenkin ymmirrettava suhteellisena, tulkinnalle on
annettava merkitystd perustuslain tekstin korkean abstraktiotason ja hitaan muutettavuu-
den johdosta.'”> PeL 93.1 §:n tulkinnassa kohdataan timéi ongelma: normin sanamuoto
joudutaan tietyssd mielessi asettamaan vastakkain oikeusperiaatteista johtuvan tulkinnan
kanssa. Jyranki tekee suosituksen niin sanotusta luovasta tulkinnasta. “Perustuslain tul-
kinnassa on otettava huomioon muuttuvan yhteiskunnan kulloisetkin tarpeet. Tietyissd
rajoissa tulkinta voi muuttua, kun yhteiskunnan tarpeet ja ihmisten kasitykset muuttu-
vat. Mahdollisten tulkinnanmuutosten tulisi kuitenkin tapahtua loivasti kaartaen. Niin
sdilytetddn myOs perustuslain vaikutuksessa se ennalta-arvattavuus, mitéd oikeusjarjestys
yleensi pyrkii luomaan.'?

Valtiosdantooikeus ymmarretdin siis avoimena kaksijakoisena jirjestelmini, missd
sekd normin positivistisella sanamuodolla ettd vallitsevilla oikeusperiaatteilla on oma
roolinsa tulkintatilanteessa, jonka valtiosddntooikeudellinen ratkaisu vaatii. Valtiosdan-
tooikeuden erityispiirteend voidaan havaita my6s polititkan merkityksellinen vaikutus.

Valtiosdantooikeudellisessa ratkaisu- ja tulkintatilanteessa voidaan ajatella tapahtuvan

191 Jyrdnki 2003: 33-34.
192 Jyrianki 2003: 418 ss.
193 Jyrdnki 2003: 427.
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eradnlainen politiikan ja oikeuden arvomaailmojen leikkaus. Esimerkkini voi toimia tis-
sd my6hemmin tarkasteltava parlamentarismin periaate. Sen voidaan ajatella saavan sisil-
tonsa viime kiddessd poliittisessa arvomaailmassa ilmentyvistd demokratiaperiaatteesta,
jossa korostuu muun muassa kansalaisten vaikuttamis- ja osallistumismahdollisuudet.
Mitd vahvempana demokratiaperiaate vaikuttaa yhteiskunnallisen keskustelun ja politii-
kan kautta muodostuvassa arvomaailmassa, sitd voimakkaampana nayttiytyy parlamen-
tarismin periaate valtiosdintooikeudellisessa tulkintakontekstissaan. Poliittisen keskus-
telun ilmentavit arvot heijastuvat nidin oikeusperiaatteiden keskindisessd punninnassa

oikeudelliseen ratkaisuun.

2 Oikeuslidhdeoppi

Yleisiin oppeihin luetaan myo6s oikeuslihdeoppi, joka koskee oikeuslidhteiden kiytta-

mistd oikeudellisissa ratkaisutilanteissa'®*

. Oikeuslihdeopissa on erotettavissa sen des-
kriptiivinen ja normatiivinen puoli. Deskriptiivisen oikeuslihdeopin lihtékohtana ja
perustarkoituksena on oikeusldhteiden systematisointi, kun taas normatiivinen oikeus-
lihdeoppi pyrkii mairittimain, mitd oikeusldhteisiin saa lukea.'”> Tami tutkimus on
oikeusldhdeopilliselta kisitykseltian deskriptiivinen, jolloin oikeudellisen tulkinnan
padasialliset vilineet ovat oikeuskirjallisuus ja virallisaineisto. Valtiosddntooikeudessa
olennaista on ottaa huomioon my®s sen tosiasiallinen kiytanto ja sovinnaissaannot, jol-
loin tulkinnassa ja argumentoinnissa on tukeuduttu myds reaalisiin argumentteihin’®°.
Edellisessd luvussa selostin polititkan nivoutumista merkitykselliselld tavalla osaksi
valtiosddntooikeustutkimusta.

Suomalaisessa oikeusopissa vallalla on ollut Pezenikin ja Aarnion teoria jo parikym-
menti vuotta, jossa oikeuslihteet on jaettu vahvasti velvoittaviin (laki ja maan tapa),
heikosti velvoittaviin (lainvalmistelutydt, lainsiitdjin tarkoitus ja tuomioistuinratkaisut)
seki sallittuihin oikeuslihteisiin (reaaliset argumentit, oikeustiede/lainoppi, arvot ja

oikeusperiaatteet).'”” "Aarniolaisittain” oikeusperiaatteita pidetiin siis sallittuina oikeus-

194 Ks. oikeuslihteiden ja oikeuslihdeopin miarittelysti Hautamaki 2002: 27 ss. Erilaisista oikeuslih-
dekisityksistd Tolonen 2003: 19 ss.

195 Ks. viitteineen Hautamiki 2002: 27 ss.

196 Reaalisista oikeusldhteistda Hannu Tolonen 2003: 50 ss.

197 Ks. Aarnio 1989: 220-221 ja Pezenik 1988: 240-274.
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lihteind'®®. Tissd tutkimuksessa oikeusperiaatteilla on kuitenkin merkityksellinen rooli
ennen kaikkea tulkintavaikutuksensa kautta. Periaatteilla on keskeinen tulkintavaikutus
perustuslain 93 §:n sisdltod analysoitaessa. Oikeusperiaatteet toimivat siis tulkinnan kes-
keisind apuvilineini; ne antavat sisilta tulkittavalle normille'®”.

Tassd tutkimuksessa suhteellisen merkittdvin painon saavat lainvalmistelutyot. Tatd
voidaan perustella silld, ettd perustuslaki on vield suhteellisen tuore ja perustuslain esi-
toiden valmistelu on ollut perusteellista®®. Tistd huolimatta perustuslain esitdihin saat-
taa sisaltyd aineksia, jotka eivit ole johdonmukaisia keskendin. Sen vuoksi esitoitikin on
syyta lahestya kriittisesti ja kokonaisuus huomioiden. Lainvalmistelutoistd merkittavim-
pid oikeusldhteitd ovat ennen muuta perustuslakivaliokunnan mietinnét ja lausunnot.
Perustuslakivaliokunnan kommentit eivit de jure sido eduskunnan tdysistuntoa, eikd
muitakaan toimielimid, joten “aarniolaisessa” oikeuslihdeopillisessa mielessd niitd on
pidettavd heikosti velvoittavina oikeusldhteind. Tosiasiallisesti perustuslakivaliokunnan
kommenteilla on kuitenkin merkittivi vaikutus perustuslain tulkintaan®’'. Perustuslaki-
valiokunnan tehtdvini on antaa lausuntonsa sen kisittelyyn tulevien lakiehdotusten ja
muiden asioiden perustuslainmukaisuudesta seki suhteesta kansainvilisiin ihmisoikeus-
sopimuksiin (PeL 74 §). Ndmi lausunnot lakiehdotusten ja muiden asioiden perustus-
lainmukaisuudesta ovat kiytinndssi eduskuntaa sitovia®®%. Sitovuus kohdistuu nimen-
omaan tilanteisiin, joissa valiokunta on katsonut lakiehdotuksen olevan perustuslain
vastainen. Valtiosadntooikeudellisessa oikeuslihdeopissa perustuslakivaliokunnan tul-
kinnoilla on siis erittdin vahva merkitys ja kdytannossa valiokunnan tulkintoja noudate-
taan my0s eduskunnassa. Perustuslakivaliokunnan tulkintamenetelmini on doktrinaali-
nen tulkinta, jolloin Hautamien mukaan valiokunnan tulkintakdytinnélle on ominaista
valiokunnan omiin lausuntoihin viittaaminen. Lausunnoissa nikyy, ettd tulkintoja perus-

tellaan my®s perustuslain sanamuodolla, reaalisilla argumenteilla sekd muilla esitilla.>*

198 Aarnio 1989: 220 ss. Ndin Aarnion oikeusldhteiden luokittelua on tulkinnut my6s Tolonen 2003:
27.

199 Ks. periaatteiden merkityksesti lain tulkinnassa esim. Huovila 2003: 30 ss., Tolonen 2003: 35 ss.
ja Tuori 2007: 152-158.

200 HE 1/1998 vp, s. 33. Lainvalmistelutdisté oikeuslihteend Laakso 1990: 111 ss.

201 Perustuslakivaliokunnan kannan merkityksestd perustuslain tulkintaan Hautamaki 2002: 143-
144, Jyranki 2003: 407 ss. ja Hidén 2006: 166-169.

202 PeVM 10/1998 vp, s. 23.

203 Ks. Hautamaki 2002: 143-145 ja 188 ss., Husa 2004: 70-72, Riepula 1973: 50-53 ja Wiberg

2003: 967-991.
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Asiantuntijalausunnot ovat merkittiva lihde perustuslakivaliokunnalle sen argumen-
toidessa tulkintoja. My®0s tissd tyOssd valiokunnalle annetut asiantuntijalausunnot ovat
suhteellisen laajasti otettu huomioon. Perustuslakivaliokunta ei aina vélttimatta noudata
asiantuntijoiden enemmiston kantaa tulkitessaan perustuslakia tai valitessaan sdatimis-
jarjestystd, vaikka se useimmiten niin nikyy tekevin. Valiokunnan mielipide muodostuu

siis kdytinndssi asiantuntijalausuntojen perusteella.>**

3 Parlamentarismi

3.1 Parlamentarismin peruslihtokohtia
Tapani Turkka on viitoskirjassaan pohtinut mielenkiintoisella tavalla sitd, milld tavoin
valtiollisen vallankdyton parlamentaarinen jérjestelmd on muodostunut. Turkka kuvaa
parlamentarismin historiaa erddnlaiseksi jatkuvaksi prosessiksi, joka tiydentyy ja joka
saa aina kullakin aikakaudella oman muotonsa. Turkan sanoin parlamentarismi "pelkis-
tyy erityiseksi valtiollisen vallankiyton institutionaalisten jirjestelyjen kokonaisuudeksi”.
Parlamentarismin muodostuminen on mainitun institutionaalisen kokonaisuuden ra-
kentumista ja taydellistymistd, mika toteutuu aikakaudet lapdisevissd parlamentarismin
historian prosessissa. Kullakin aikakaudella on Turkan mukaan siihen vaikutusta, mutta
vain siltd osin, kuin siind toteutuu niitd instituutioita ja kdytintojd, jotka sisaltyvit aika-
kaudet lipdisevin parlamentarismin historian prosessin kulloiseenkin tulokseen.”®
Lihtokohtana on se, ettd ennen kuin voidaan puhua valtiollisen vallankéyton parla-
mentaarisesta jarjestelmastd, valtiollisen vallankdyton tdytyy — Turkan sanoin — konsti-

tuoitua poliittisena vallankiyttona>%®. Vasta timin jilkeen kun se on tapahtunut, valtiol-

204 Hautamaki 2002: 194. Vrt. PeVL 29/2008 vp. Kyseessa oli niin sanottua Lex Nokiaa koskeva pe-
rustuslakivaliokunnan lausunto. Valiokunnan kanta oli asiantuntijoiden esittiméan kannan vastai-
nen.

205 Sellaisenaan parlamentarismin aikakausimuodostumat — kuten Turkka niitd nimittdd — ovat siind

vailla merkitysta. Kukin jo lipikdyty aikakausi parlamentarismin historiassa on aikakaudet lipdise-
vissd parlamentarismin historian prosessissa vain "erddnlaista parlamentarismia”. Turkka 2000: 25
ss.

206 Turkka ei kuitenkaan mairittele, miti hin tarkoittaa termilli konstitutioituminen. Lonnroth kiin-
si aikoinaan 1860-luvulla ruotsinkielisen konstituution — termin valtiosdannoksi, Pajula 1960:
160. Jyranki on huomauttanut, ettd ko. kdannés jatti nikyville vain késitteen normatiivisen aspek-
tin, Jyranki 1989: 24. Tosin Lonnroth ei kidntinyt termid kaikissa yhteyksissd "valtiosadnnoksi’,
vaan Palménin lainopillisessa kisikirjassa vuonna 1863 hin selitta termin seuraavasti: "en monar-
kisk stat med konstitution”. Tassd Turkka viitannee yleisesti yhteiskunnan muodostumiseen, esim.
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linen vallankéytto saattaa toteutua poliittisena vallankdyttond. Tuolloin voi siis vasta olla
sellaista valtiollista vallankdyttod, josta vallankayttdja on poliittisesti vastuussa ja joka
ansaitsee parlamentin poliittisen luottamuksen. Luonnostaan valtiollinen vallankéytté ei
ole poliittista vallankdytto4 siind merkityksessd kuin parlamentarismi tarkoittaa, vaan sen
pitdd konstitutioitua sellaiseksi.**”

Parlamentarismi on valtiollisen vallankdyton jdrjestelma, jossa tavoitellaan “luotta-
muksellisen ja johdonmukaisen yhteistyon aikaansaamista kyseisten toimijoiden kesken
sellaisen vuorovaikutussuhteen avulla, ettd ddnestdjakunta miarad eduskunnan kokoon-
panon ja poliittiset paalinjat; eduskunta puoluerakenteensa vilitykselld madraa ministe-
riston kokoonpanon perusteet ja sen politiikan yleisen suunnan, joskin ministerist6 voi
olla riippuvainen my6s sen muodollisesti nimittavésti valtionpadamiehesti; ja ministeristd
kayttdd olennaisesti hallitusvaltaa, toisin sanoen miardd padasiassa myos valtionpadmie-
hen pédatosten sisdllon”. Parlamentaariselle jarjestelmille on ominaista se, ettd hallituk-
selle kuuluvaa valtaa tosiasiallisesti kiyttavin ministeriston tiytyy nauttia eduskunnan
luottamusta ja olla sille poliittisesti vastuunalainen.>*®

Turkan mukaan edelld mainittu méaaritelma sisiltdd parlamentaarisen jirjestelman
klassiseksi katsotun vaiheen padpiirteet. Turkka kuitenkin jatkaa, ettd parlamentaris-
min médritykseen hallituksen ja parlamentin vilisen vuorovaikutussuhteen leimaamana
jarjestelmain liittyy siind 1800-luvun lopun ja 1900-luvun kahden ensimmiisen vuosi-
kymmenen aikana tapahtuneen demokratisoitumiskehityksen tulos. Kansa — ddnestdja-
kunnan muodossa - tulee tuolloin esille téysivaltaisena toimijana valtiollisessa elaimassa.
Tama ilmenee siten, ettd klassisen parlamentarismin piirteiden rinnalle ja ehkad merki-
tykseltdan jopa tirkeimmaéksi on noussut "kansan” tahdon ensisijaisuus. Demokratisoi-
tumisen seurauksena parlamentarismissa on olennaista ajatus kansasta valtiollisen vallan-
kidytdn lihteeni ja oikeuttajana (vaalit), ja se, ettd valtiollista valtaa on kiytettiva kansan
tahdon mukaisesti (poliittiset pailinjat)>%°. Klassisen parlamentarismin perusajatus par-

lamentarismin ensisijaisuudesta hallitsijaan ndhden on korvautunut mairitykselld, joka

s. 100. Yleensi konstituutiolla viitataan valtiosddnt66n, tosin Turkka viittaa myShemmin, vuonna
2006 ilmestyneessi artikkelissaan my6s ei-valtiolliseen kehitykseen. Turkka 2006: 180-181.

207 On kuitenkin mahdollista, ettd valtiollinen vallankiytto ei konstitutioidu edelld kuvatun
kaltaiseksi. Turkan mukaan poliittisen vallankédyton konstitutioituminen poliittisena val-
lankayttond edellyttdd asianmukaisia ratkaisuja. Kukin aikakausi asettaa niille kuitenkin
puitteet ja ehdot. Turkka 2000: 30-31.

208 Nousiainen 1998: 233. Parlamentarismin mirittelystd ja luokittelusta myos Joutsamo 1980: 6 ss,
Jansson 2000: 118 ss. S. E. Finer 1999: 286 ss., Setild 1999: 67 ss. ja Strom 2003: 55 ss.
209 Edustuksellisesta demokratiasta ks. my6s Hopkins 2001: 45 ss. ja Strom 2003: 93 ss.
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ilmentdd tapahtuneen demokratisoitumiskehityksen tulosta. Valtiollisen vallankéyton
parlamentaariselle jirjestelmalle ominainen vallankéyton institutionaalinen jérjestely on
luotu edelld mainitun kahden seikan varmistamiseksi. Valtiollisen vallankéyton perusta-
na tiytyy olla kansan vaaleissa ilmaisema tahto. Valtion valtaa on myo6s kiytettiva ndiden
ihmisten hyviksi, jotka ilmaisemalla tahtonsa valtiollisissa vaaleissa oikeuttavat valtion
vallankéyton. Periaatteellisena lihtokohtana kehittyneen ja vihemmain kehittyneen par-
lamentarismin raja on selvi: se on kansan tahdon toteutuminen. Kansan tahto on asetet-
tu valtiollisen perustaksi ja sen toteutuminen valtiollisessa vallankiytossd on myds insti-
tutionaalisesti turvattu. Kehittyneessd parlamentarismissa kansan tahdon toteutuminen
on sdantd.>"°

Parlamentarismin periaate alkoi muodostua Englannissa 1700-luvun alkupuolella.
Silloinen parlamentarismi poikkesi kuitenkin melkoisesti nykyisin ilmenevistd muo-
dostaan. "Kansan” osallistuminen valtiolliseen elimddn oli tuolla aikakaudella vield
kaukainen asia. Valtiollinen vallankdytto konstitutioituu kyseessd olevalla aikakaudel-
la poliittisena vallankayttona. Parlamentarismin historiassa timé aikakausi on nihtava
parlamentarismin lihtékohdaksi.*!! Valtiollisen vallankidytén konstitutioituminen po-
liittisena vallankdyttond on ehtona parlamentarismin muodostumiselle. Timé prosessi
ei kuitenkaan tapahdu itsestddn, vaan se edellyttad erityisid ratkaisuja ja niiden mukaista
valtiollista vallankayttoa.*'*

Parlamentarismin muodostumista voidaan tarkastella ensinnikin kdytinnon valtio-
eliman tasolla ja toisaalta teorian tasolla. Tutkimuksessaan Turkka on ensisijaisesti kes-
kittynyt niin sanottuun Sandysin esitykseen, joka on yksi parlamentarismin varhaisem-
mista toteutumismuodoista kdytinnoén valtioelimin tasolla 1700-luvun ensimmaiisen
puoliskon Englannissa.*!?® Toisaalta Locken esityksessid “Two Treatises of Government”
poliittinen valta, sen muodostaminen ja kehittdminen on esitetty tavalla, jota parlamen-

tarismi edellyttdd valtiollisen vallankdyton jirjestelmédna. Turkan mukaan siis Sandy-

210 Turkka 2000: 21-23.

211 Turkka 2000: 32-33. Kari Palonen on arvioinut ko. Turkan nikemysti Politiikka-lehdessi 2000:
128-129.

212 Turkka 2000: 35-36.

213 Turkka 2000: 36. Turkalle Walpolen esitys merkitsee selvidd parlamentarismin “lihtokohtaa”, vaik-

kei han silld tarkoitakaan Sandysin esitystd Walpolen virasta vapauttamiseksi poliittisen tarkoituk-
senmukaisuuden perusteella sindnsd. Turkalle tima on pikemminkin ilmaus siitd, mita valtiolli-
sessa vallankdytossd on taytynyt tapahtua ensin. Sen oli siis taytynyt konstitutioitua poliittisena
vallankdyttona. Vain siten voi olla sellaista vallankdyttod, jota oli mahdollista arvioida poliittisilla
kriteereilld. Turkka 2000: 3S.
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sin esitys merkitsee tdimin kiytinnollistd toimeenpanoa valtiollisessa vallankdytossd ja
Locken poliittisella ajattelulla taas on keskeinen merkitys tuon aikakauden valtiollisessa
elimissd.>"*

Locken mukaan poliittisen vallan muodostumisessa on kysymys siitd, kuinka maarit-
tyy poliittisen vallan kiyttdj4, toisin sanoen ne henkilét, jotka muodostuvat yhteiskunnal-
le luovutetun vallan kantajiksi. Edelld mainittu seikka maarittyy yhteiskunnan muodostu-
misen prosessissa. Samalla kun ihmiset luovuttavat luonnollisen valtansa yhteiskunnalle
ja asettuvat yhteiskuntaa hallitsevan lain alaisuuteen, he asettuvat myds toisen ihmisen
valtaan. T4td valtaa Locke nimittda poliittiseksi vallaksi. Valtiollisen vallan kaytto voi pe-
rustua vain vallankdyton kohteena olevien ihmisten omaan suostumukseen. Locken mu-
kaan kiistat politiikan suunnasta tulee ratkaista enemmiston kannan perusteella. Locke
edellyttdd, etti enemmiston tahto on hyviksyttivd kaikkia velvoittavaksi tahdoksi.*'®
Kun poliittinen valta konstitutioituu, yhteiskunnan jasenet jakautuvat samalla enemmis-
t66n ja vihemmistoon. Yhteiskunta on jakautunut hallittuihin ja poliittisen vallan kaytta-
jiin. Poliittinen valta kuuluu “tuon” yhteiskunnan jisenille, joiden tahto muodostuu kaik-
kia "tuon yhteiskunnan” jisenid velvoittavaksi tahdoksi, eli laiksi heidin olemiselleen.?'®
Locken mukaan poliittinen valta konstitutionalisoidaan yhteiskunnan muodostumisen
prosessissa valtiolliseksi toimivallaksi oletetulla fiktiiviselld sopimuksella. Tima sopimus
tekee hallitsijoiden vallankdytostd hyvaksyttavan hallittujen silmissd. Valtiosddntooikeus
on siis se oikeusjirjestyksen alue, joka siintelee poliittisen vallan kiyton®'”.

Jos 1700-luvun ensimmiisen puoliskon parlamentaariseen ajatteluun vaikutti Locke,
1800-luvun poliittiseen ajatteluun vaikutti puolestaan merkittavisti Walter Bagehot.
Vuonna 1867 hineltd ilmestyi teos "The English Constitution”, joka selvitti Englannin
politiikkaa 1832 tapahtuneen parlamenttiuudistuksen jéilkeen. Perinteisistd vallanjako-
teorioista poiketen Bagehot jakoi englantilaiset valtioelimet vaikuttaviin (effective) ja
kunnioitusta herittiviin (dignified). Hinen mukaan Englannin poliittinen kehitys oli
vihitellen johtanut siihen, ettd kunnioitusta herittavin monarkkisen ulkokuoren sisélla

toimi lopultakin hyvin tasavaltalainen jirjestelmi. Talld Bagehot tarkoitti sitd, ettd vaik-

214 Turkka 2000: 36.

218 Ks. enemmiston tahdosta myos Setild 1999: 9 ss. ja enemmiston tahdon toteuttamismuodoista
Laundy 1989: 14 ss.

216 Locke, II, Chap. VIII, 95-98 §. Lockesta laajemmin ja sen tulkinnasta Turkka 2000: 103-107 ja
Palonen 2000: 133.

217 Kuten Jyrdnki on osuvasti asian ilmaissut, poliittinen valta muuntuu valtiosdantélain

avulla oikeudelliseksi toimivallaksi ja poliittinen valtataistelu taisteluksi oikeusjérjestyk-
sen sisélloksi. Jyranki 1989: 15, 17. Ks. my6s Griffith &Ryle 1989:16-17.
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ka suuri osa kansasta uskoi monarkian hallitsevan kansaa, todellinen valta oli kuitenkin
siirtynyt ylimyksiltad koulutetulle keskiluokalle, jonka etuihin sopi keskiluokan 44nilla va-
litun parlamentin alahuoneen ja kabinetin valta. Bagehotin kuvaamassa muutoksessa ei
kuitenkaan ollut kysymys uudesta tasapainotilasta alahuoneen edustaman lainsdddanto-
vallan ja monarkin edustaman toimeenpanovallan vililld, vaan kaiken poliittisesti ratkai-
sevan vallan siirtymisestd valtiomuodon vaikuttaville osille, toisin sanoen alahuoneelle
ja kabinetille. Valtiomuodon vaikuttavan osan ytimessi oli siis parlamentin alahuoneen
ja kabinetin vilinen luottamussuhde, joka mahdollisti esimerkiksi hallituksen politiikan
jatkuvan arvioinnin seki ministerien tai hallituksen vaihdokset ilman vaaleja.*'*

Nykymuotoisen parlamentarismin historia voidaan siis paikantaa valistuksen aikaan.
Viimeisen 15 vuoden aikana parlamentarismin kannalta on ollut merkityksellistd se kes-
kustelu, mitd on kiyty konstitutionaalisista kysymyksistd. Turkan mukaan uusimuotoisen
konstitutionalismin kehittyminen nikyy paitsi Suomen uudessa valtiosddnnossd, myos
useassa muussa Euroopan maassa. Ensinndkin on keskusteltu poliittisen konstitutionalis-
min ajanmukaisuudesta. Onko se sitd yha, vai onko jo aika ajanut sellaisten konstitutio-
naalisten jérjestelyjen ohitse, jotka rakentuvat poliittisen vastuunalaisuuden, enemmisto-
periaatteen ja parlamentin suvereniteetin varaan, ja jotka jattavit tuomioistuimille vain
minimaalisen roolin poliittisessa vallankiyt6ssd? Legaalisen konstitutionalismin niké-
kulmasta vastaus on kylld, kun taas poliittisen konstitutionalismin on puolustettu edelld
mainittuja perinteisid jirjestelyja. Uusimuotoisessa konstitutionalismissa on perimmal-
tadn kysymys tuomioistuinten keskeisestd roolista lainsddddnnon kehittdmisessa ja lain-
sdddidnnossd yleisemminkin. T4lld tarkoitetaan lahtokohtaisesti sitd, ettd tuomioistuimilla
tulee olla oikeus arvioida lainsdddannon siséllollistd perustuslainmukaisuutta. Kysees-
sd on tehtdvd, joka tuomioistuinten on suoritettava ihmis- ja perusoikeuksien pohjalta
(Suomessa PeL 22, 106 ja 107 §).>*°

Uusimuotoisen konstitutionalismin suhde poliittiseen vallankéyttoon on kriittinen.
Se tarkoittaa rajojen asettamista kaikelle poliittiselle vallankiytolle. On my6s huomatta-
va, ettd uusimuotoisesta konstitutionalismista on tullut paitsi Britanniassa my6s muualla
Euroopassa yhd laajemmin hyviksyttivimpi ja vaikuttavampi. On tapahtunut “siirtyma”
kohti sille ominaisia ajattelutapoja, arvoja ja toimintatapoja. Sinéllddn politiikan oikeu-

dellistuminen on jo vanha asia. Turkka kysyykin, mikd merkitys Suomen valtiosdinnélle

218 Bagehot 1964: 63-67, 239-251. Ks. yleisemmin eurooppalaisesta parlamentarismin mallista ja
kehittymisesta Heringa 1994: 91 ss. Ks. my6s Griffith &Ryle 1989: 17 ss.
219 Ks. Turkka 2006: 180-196.
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on siind eurooppalaistumisessa, joka meilld on tapahtunut uusimuotoisen konstitutiona-
lismin omaksumisen muodossa? Parlamentarismin kannalta vastaus on ilmeinen: myos
Suomessa poliittiselle vallankdytolle on osoitettu puitteet, joissa on pitiydyttava. Sisal-
lollisesti my6s lainsdddantda ja toimeenpanovallan kiyttod rajoittavat perustuslailliset na-
kokohdat perusoikeuksien muodossa. Tuomioistuimilla on PeL 106 §:n mukaan rajattu
oikeus tutkia lakien perustuslainmukaisuutta. Lakien perustuslainmukaisuuden valvonta
perustuu kuitenkin ennen kaikkea perustuslakivaliokunnan lakien sddtimisvaiheeseen
ajoittuvaan ennakkovalvontaan (PeL 74 §).

Suomessa toteutettu valtiosdadntouudistus merkitsee parlamentarismin kannalta kah-
ta asiaa, kun sitd tarkastellaan Suomen eurooppalaistumisen nikékulmasta. Ensinnikin
valtiosddntouudistus on vahvistanut parlamentarismin toteutumisedellytyksi; valtio-
elinten toimivaltasuhteet ovat muuttuneet parlamentaarisimmiksi. Toisaalta valtiosddn-
touudistus on problematisoinut parlamentarismin toteutumisen Suomessa. Valtiollinen
vallankiytt6 toteutuu valtiosddntéuudistuksen myotd perustuslaillisten nikokohtien
rajoittamana vallankiytténi.>*° Suomen valtiosdinnéssi oli koko hallitusmuodon ajan
ristiriidassa keskendin parlamentarismin ja presidentialismin periaatteet. Perustuslakiuu-
distuksen my6td timan ristiriidan lieventymistd on kuitenkin auttanut parlamentarismin

periaatteen oleellinen vahvistuminen.

3.2 Parlamentarismi Suomen valtiosidnnossi

Suomen valtiosddnnon yksi merkittavimmista legitimaatioperusteista on, ettd valtiovalta
kuuluu kansalle (PeL 2.1 §). Kansanvallan eli demokratian periaate ulottuu toimeenpa-
novaltaan parlamentin kautta niin, etti valtioneuvosto on eduskunnalle vastuullinen. Val-
tioneuvoston on erottava, mikili eduskunnan enemmisto niin vaatii>?!. Parlamentarismi

on yleisin edustuksellisen demokratian ilmentymismuoto®*>. Suomen valtiosiannén yk-

220 Turkka 2006: 180-196. Keskustelusta my6s esim. Tuori: Tuomarivaltio — uhka vai myytti? Laki-
miehessd 2003: 915-943, Liisa Nieminen 2004: 196 ss. ja Husa 2004: 130 ss. Ks. my6s Jaaskinen
2001 b: 617-618.

221 Klassinen on Alf Rossin nikemys siité, ettd poliittisen demokratian ihannetyyppi edellyttia kol-
men ulottuvuuden maksimaalista toteutumista: mahdollisimman suuren osan kansasta tulee osal-
listua poliittisen vallan kidytt66n; kansan on voitava osallistua poliittiseen paitoksentekoon vilit-
tomasti tai, jollei se ole mahdollista, sen voitava mahdollisimman tehokkaasti valvoa poliittisten
edustajiensa toimintaa; kansan on voitava vaikuttaa paatoksentekoon kaikilla julkisen toiminnan
lohkoilla eli paitsi lainsadgdannon alalla myos toimeenpano- tai hallitusvallan sekd tuomiovallan
kdytossa. Ross puhuu siis demokratian intensiteetistd, tehokkuudesta ja kattavuudesta. Ross 1963:
92-95.

222 Tastd yleisesti mm. Miiller, Bergman & Strem 2003: 3 ss.
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si erikoisuuksista on, ettd toimeenpanovalta on jaettu valtioneuvoston ja tasavallan pre-
sidentin kesken, joista valtioelimistd vain ensiksi mainittu on suoraan parlamentaarisessa
vastuussa eduskunnalle. Vaikkakin parlamentarismin periaatetta on vahvistettu perus-
tuslaissa merkittivisti, myos vallanjako ja presidentialismin periaate vaikuttavat edelleen
Suomen valtiosddnnossa.

Perustuslain 3.2 § toistaa jo HM 36 §:ssd esitetyn vaatimuksen siitd, ettd valtioneu-
voston on nautittava eduskunnan luottamusta. Vaikkakin perustuslaki viittaa parlamen-
tarismiin vain edelld mainitussa sddnnossi, parlamentarismin periaatteen vahvistaminen
oli valtiosddntouudistuksen yksi merkittavimpid tavoitteita. Kuten Jyranki asian ilmaisee,
HM 36 §:n ja uuden PeL 3.2 §:n yhtildisyydestd huolimatta parlamentaarinen periaate
on vuoden 2000 perustuslain voimaan tultua sisdll6ltddn yleisempi, toimivampi ja téay-
dellisempi kuin aikaisempien perustuslakien mukaan. Talld Jyridnki tarkoittaa sitd, ettd
suomalaisessa parlamentarismissa ei vuoden 2000 perustuslain jirjestelméssi ole ky-
symys vain siitd, ettd valtioneuvoston jisenten on nautittava eduskunnan luottamusta.
Parlamentaarisen periaatteen tismennyksid on myds muualta perustuslain tekstissd.**®
Niistd merkittdvimpini voidaan mainita hallituksen muodostamista (PeL 61 §), hallitus-
ohjelmaa koskevaa tiedonantoa (PeL 62 §), valtioneuvoston ja ministerin eroa (PeL 65
§), valtioneuvoston mydtivaikutusta presidentin pditoksentekoon (PeL 58 §) ja edus-
kunnalle kuauluvat parlamentaarista valvontaa koskevat siannokset (PeL 43-47 §). Par-
lamentarismi voidaan ndin ymmirtdd yhdeksi perustuslain kantavista periaatteista. Sen
heijastevaikutus valittyy useissa sddnnoksissi ja muodostaa ndin sadntelykokonaisuuden.

Suomen valtiojdrjestyksen on todettu uudistuksen my6té siirtyneen parlamenta-
rismin monistiseen malliin. On puhuttu my6s "normaaliparlamentarismista’, joka ka-
sitteend on kuitenkin vaikeaselkoinen. Nousiaisen mukaan normaaliparlamentarismia
pidetddn nykyaikaisessa keskustelussa tavanomaisesti valtiollisena jdrjestelmi, jossa
parlamentin ja ministeriston muodostaman vallankidyton ulkopuolella ei ole kilpaile-
via ja tasapainottavia toimielimiid. Suomen nykyisti jarjestelméi ei siten voitane kuvata

“normaaliparlamentaariseksi”*** Monismi ilmenee institutionaalisessa asetelmassa parla-

223 Parlamentaarinen periaate vaikuttaa Jyringin mukaan perustuslaissa ainakin (i) valtioneuvoston ja
yksittdisen ministerin asettamiseen, paitoksentekoon ja toimessa pysymiseen; (ii) ministerimy®-
tavaikutuksen vilitykselld parlamentaarista vastuuta vailla olevan presidentin piitoksentekoon;
(iii) annettaessa tulkintatilanteissa sisiltdd yhtiiltd eduskunnan ja valtioneuvoston ja toisaalta
presidentin vilisid toimivaltasuhteita koskeville oikeussdannaille; ja (IV) jirjestettiessd valtioneu-
voston ja ministerion ohjausvaltaa julkiseen koneistoon nahden. Jyrinki 2003: 154-1SS.

224 Nousiainen 1992: 145-146. Koikkalainen on todennut, ettid puhe "normaaliparlamentarismiin”
siirtymisestd voi kisitteend kantaa samanlaista tulkinnallista riskid, kuin esim. viite siitd, ettd Suo-
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mentin muodollisena ylemmyyteni ja poliittisessa asetelmassa enemmistépuolueen tai
puolueryhmin hallintana. Parlamentarismin dualistisessa mallissa valtioneuvosto tar-
vitsee sekd tasavallan presidentin etti eduskunnan luottamuksen. Yleensa dualistisessa
mallissa on my6s korostettu hallitusvallan ja lainsdddantovallan keskiniistd tasapainoa.
Parlamentarismin monistisessa mallissa valtioneuvosto toimii ainoastaan eduskunnan
luottamuksen varassa, ja toisaalta valtionpdamies tosiasiallisesti jattdd valtuutensa poliit-
tisesti vastuunalaisen ministeriston kiytettaviksi.”**

Aiemmin, HM 36 §:ssd tasavallan presidentille siddetty toimivalta nimittdd valtio-
neuvoston jisenet, oli yksi presidentin huomattavimmista valtaoikeuksista. Lisdksi oli
tapana, ettd “valtioneuvosto jittdd paikkansa tasavallan presidentin kéytettaviksi” presi-
dentinvaalien ja eduskuntavaalien jilkeen. Ndin meneteltiin, jotta presidentti voisi vaali-
en tuloksen muodostamassa uudessa poliittisessa tilanteessa toteuttaa hallitusmuodossa
tarkoitetulla tavalla parlamentarismin periaatetta nimittimalld eduskuntavaalien jilkeen
uusien voimasuhteiden mukaisen hallituksen. Presidentinvaalien jilkeen puolestaan niin
varattiin mahdollisuus nimittda sellainen valtioneuvosto, jonka kanssa valittu uusi tasa-
vallan presidentti on valmis yhteisty6hon. Presidentti Koiviston kaudella tistd menette-
lystd kuitenkin luovuttiin.??® HM 27 §:n nojalla tasavallan presidentilld oli myds oikeus
hajottaa eduskunta kesken vaalikauden®”’.

Parlamentaarinen jarjestelmad voi johtaa ainakin sen monistisessa muodossa tosiasi-
assa lainsddadinto- ja hallitusvallan yhdentymiseen. Tdma johtuu muun muassa siité, ettd
nykyisin lainsdddintotoimien sisiltd on keskeinen hallituspolitiikankin kohde. Valmiste-
lu kuuluu kiytinnossid kokonaisuudessaan hallitukselle. Parlamentaarinen hallitus pys-
tyy lainvalmistelukoneiston avulla ohjaamaan lainsdddant6toimintaa. Parlamentaarinen
jarjestelmad johtaa ainakin sen monistisessa muodossa valtiovallan keskittymiseen. Ta-
mad vallan keskittyminen on tavallisesti valtiosddnténormien mukaan avoimempaa kuin
vallankaytto presidenttivetoisessa jarjestelmassa. Toisaalta keskittymisen jatkuminen ja
tulokset alistetaan eduskunnan vaalikauden péittyessid valitsijakunnan harkintaan. Kri-

tiikkid voidaan esittdd siité, ettd jirjestelmin heikkous on se, ettd vaalikausien aikana mi-

messa olisi viimein onnistuttu siirtym&an “normaalidemokratiaan” tai "normaalikansallisvaltioon”.
Ks. Petri Koikkalainen: Parlamentarismin mallit ja suomalainen demokratia. 2006: 104-113.

22§ Parlamentarismin dualistista ja monistista mallia on kisitellyt mm. Laakso (1975) omassa viitds-
kirjassaan s. 13 ss. Ks. my6s Nousiainen 1992: 145-146 ja Nousiainen; Suomalaisen parlamen-

tarismin kolmas kehitysvaihe: konsensuaalinen enemmistohallinta, vireytyvd eduskunta 2000:

83-96.
226 Tistd Hidén ja Saraviita 1982: 92-93.
227 Hidén ja Saraviita 1982: 163-1685.
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nisteristd, joka ei ole kansan vilittomisti valitsema, tosiasiassa valvoo poliittisesti hyvin
pitkille kansan valitseman eduskunnan toimintaa — kun asiantilan pitéisi tietysti demo-
kratiassa olla painvastainen.**

Parlamentarismin toteutuminen (erityisesti monistisessa mallissa) edellyttii kansan-
edustajilta hallituksen toiminnan aktiivista seuraamista. Enemmistohallitusten vakiintu-
minen on kuitenkin vaikuttanut edustajien haluun puuttua valtioneuvoston toimintaan.
Mikili eduskunnan enemmisto on sitoutunut tukemaan hallituksen toimintaa, keskustelu
parlamentarismista ja eduskunnan suorittamasta valtioneuvoston toiminnan valvomises-
ta saattavat menettad merkitystdan. Vallan keskittyminen voi ilmetd eduskuntaryhmiin
tukeutuvan hallituksen automaattisesti nauttimasta hallituspuoleen tai eduskuntaryh-
man luottamuksesta. Epaluottamuslause enemmistohallitukseen kohdistettuna tulee ky-
seeseen lihinni vain tilanteissa, joissa hallituspuolueet ovat joutuneet periaatteellisiin
ristiriitoihin. Enemmistohallitusten ero on ongelmallinen nimenomaan kiytinnon po-
lititkan kannalta. Enemmistohallitusten erottua voi osoittautua erittdin vaikeaksi saada
neuvoteltua uutta hallitusta, joka saa ohjelmalleen eduskunnalta luottamuslauseen. Tieto
epavarmasta poliittisesta tulevaisuudesta saa kansanedustajat sietimdén hallitusta niin
pitkdin kuin vain mahdollista.>**

Kuvattua taustaa vasten puhe Suomen valtiojirjestyksen siirtymisestd monistiseen
parlamentarismiin on perusteltua siind mielessa, ettd tasavallan presidentin valtaoikeuk-
sia karsittiin ensin valtiosddnnon osittaisuudistuksilla. Lopulta perustuslain uudistukses-
sa eduskunnan ja valtioneuvoston asemaa vahvistettiin entisestddn tasavallan presidentin
kustannuksella.”*° Perustuslaissa tasavallan presidentin valta eduskunnan hajottamiseen
sidottiin PeL 26.1 §:n mukaisesti padministerin tekemiin hajotusesitykseen. Myos yksit-
tiiselle ministerille presidentti myontia eron vain paiministerin aloitteesta perustuslain
64.1 §:n nojalla. Suomen valtiojirjestys eroaa kuitenkin parlamentarismin monistisesta
mallista siind, ettd tasavallan presidentti myos tosiasiallisesti kayttdd hinelle perustuslain

nojalla suotua pditosvaltaansa — tosin valtioneuvoston my6tavaikutukseen sidottuna.

228 Tastd pohdinnasta ks. tarkemmin Jyranki 2003: 152-153.

229 Vrt. pddministeri Anneli Jidtteenmien ero 18.6.2003. Ks. erityisesti Jouko Hovi (2000): Kansa ja
edustaminen. Tutkimus ylimmin valtiollisen vallankiyton normatiivisesta legitiimisyydestd Suo-
men valtiosddnndssa. Ko. aiheesta on ylipddtain Suomessakin kirjoitettu paljon. Ks. esim. Nou-
siainen 2000: 94. Nousiainen 1992: 224, Paastela 1995: 127-130 ja Harle 2000: 146-147. Ks.
opposition asemasta enemmist6hallituksissa esim. Jungar 2000: 344-345, 362-363 ja Saraviita
2000: 88-89.

230 Perustuslain kokonaisuudistuksen tavoitteista HE 1/1998 vp, s. 30 ss.
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Viime aikoina on paljon korostettu sitd, kuinka suomalaista parlamentarismia tulisi
edelleen vahvistaa. Erddnlaisena “tavoitteena” on pidetty linsimaista parlamentaarista
mallia, jossa valtionpdamiehelld ei olisi enda tosiasiallista poliittista pdatosvaltaa. Muun
muassa entinen padministeri (vuosina 1995-2003), Paavo Lipponen on todennut, ettd
“Suomen perustuslaki on korkeimman valtiojohdon osalta yhi itieurooppalaistyylinen
sekajirjestelmad. Tami heikentdd, jos yhteistoiminta ei toimi, parlamentaarisen paami-
nisterin edellytyksid hoitaa korkeimman tason suhteita tehokkaammalla mahdollisella
tavalla ja suurimmalla mahdollisella arvovallalla. Suomella ei ole yha tiivistyvissi ja kom-
petenssiaan laajentavassa EU:ssa varaa nykyiseen sekajirjestelmain.”>*!

Helsingin Sanomien péikirjoitus marraskuussa 2007 kisitteli my6s Suomen ulkopo-
litiikan kaksoisjohtajuutta. Kirjoituksessa muun muassa todetaan, etti "[v]ahvan presi-
dentinvallan perinne esti (perustuslain uudistamisen aikoihin tarkennus tissd) paisyn
poliittiseen yhteisymmirrykseen selkedstd linsieurooppalaisesta mallista, jossa edus-
kunnan luottamukseen nojaava hallitus vastaa pddministerin johdolla muiden asioiden
tavoin myos ulkopolitiikasta. Talloin ei myoskiddn tarvitsisi miettid absurdia ongelmaa,
miki asia kuuluu EU-politiikkaan ja mikd muuhun ulkopolitiikkaan. Jokaisen EU-maan
ulkopolitiikka on vuosi vuodelta yhi tiiviimmin kytkoksissa EU:n yhteiseen ulkopolitiik-
kaan, jonka piiri my6s laajenee. Vaikka presidentin ja pdaministerin johtaman hallituksen
yhteisty6 on sujunut yleensd suuremmitta ongelmitta, presidentin keskeinen asema ul-
kopolitiikan johtajana on nykyoloissa menneiden aikojen perua oleva kummajainen. Se
voi joissakin olosuhteissa aiheuttaa jopa perustuslaillisen kriisin, ja jo periaatteellisistakin
syisti siita olisi hyva paistd eroon.”>?

Useasti on myds toistettu seuraava argumentti: "[P]erustuslain uudistustyd on han-
kala, mutta EU-jasenyyden ja integraation kehityksen myota valttiméaton. Unionin kas-
vava rooli ulkoasioissa edellyttdd parlamentaarisessa vastuussa olevan hallituksen aseman
vahvistamista. Presidentti puolestaan toimijana ei ole vastuussa eduskunnalle. Meilld on
juuri nyt oivallinen tilaisuus kdynnistdd perustuslain uudistaminen, joka tihtiisi presi-
dentin vallan riisumiseen ja hallituksen aseman vahvistumiseen. Samalla poistuisi kah-
den kirjen ongelma, joka esimerkiksi EU-puheenjohtajuuskaudella selvisti nikyi ja aihe-

utti kulisseissa enemmin ristiriitoja kuin pinnalle katsoen niyttikdin.”>*?

231 Paavo Lipponen Turun Sanomissa 31.10.2007 "Presidentin virkaa linsimaistettava”.
232 HS paikirjoitus 6.11.2007 "Ulkopolititkan kaksoisjohtajuus on perustuslain kummajainen”
233 HS paikirjoitus 11.2.2007 "Palataan Stdhlbergin ajatuksiin”.
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My6s eduskunnan piisihteeri Seppo Tiitinen harkitsisi presidentin viran muutta-
mista edustukselliseksi. Tiitisen mukaan Suomeen rinnastettavissa maissa ei endi yleen-
sd luoteta suureen johtajaan. Siksi hin kaipaisi vastausta siihen, miksi meilld luotetaan.
Tiitisen mielestd kysymys on siitd, parlamentarisoidaanko ulkopolitiikka loppuun asti.
Hin ehdottaakin Suomen esikuvaksi Saksaa. ”Yksi harkittava presidentin olomuoto on
Saksan malli. Edustuksellinen malli, mutta presidentilld on vaikutusta, jos henkilssi on
ytyd.” Lisaksi Tiitinen toteaa, ettd valtioelinten nykyisistd valtasuhteista kiinni pitiminen
suosii perustuslaillisen kriisin mahdollisuutta. Se ei ole suuri, mutta se on olemassa.>**

Lehdistossé on toki esitetty toisenlaisiakin argumentteja. Muun muassa eduskunnan
puhemiehen Sauli Niiniston mukaan presidentin ja valtioneuvoston ulkopoliittinen kak-
soisjohto ei ole ongelma. Nykyinen jérjestelmd on Niiniston mukaan toiminut vaikeuk-
sitta. Niinisté my0s muistuttaa, etti politiikassa yhteistoimintarakenne on tavanomainen
ratkaisu. Pddtoksentekoon tarvitaan yleensd useita ja nikokulmia joudutaan hiomaan
yhteen. — "Yhteistoiminta tarkoittaa sitd, ettd on loydyttivé yhteinen ratkaisu, jos ei olla
samaa mieltd.” Niiniston mielestd poliittinen valvonta toimii, silld yhteistoiminnan toinen
osapuoli, hallitus on suorassa poliittisessa vastuussa eduskunnalle.>*s

Tatd keskustelua seuratessa tulisi kuitenkin muistaa se, ettd linsieurooppalaisen par-
lamentarismin malli on maan oman historiallisen kehityksen tulos. Siten ei ole olemassa
vain yhtd ainoaa oikeaa parlamentarismin mallia, vaan valtiojarjestys rakentuu kunkin
valtion omista historiallisista kokemuksista. Suomi oli yksi niistd harvoista Euroopan
valtioista, joka pystyi pitimadn II maailmansodan aikana ja sen jilkimainingeissa demo-
kraattisen valtiojirjestyksen ja hallitusmuodon®*®. Esimerkiksi Saksassa parlamentaris-
min vahvistaminen oli selvi vastareaktio natsismille ja Italiassa fasismille*?”.

Monarkioissa, kuten Iso-Britanniassa, Alankomaissa, Belgiassa ja Ruotsissa, joissa

valtion pddmies syntyy tiettyyn sukuun, valtiojirjestys on nykyisin parlamentaarinen.

234 Kaleva 12.12.2007 "Tiitinen harkitsisi presidentistd edustuksellista hahmoa”
235 Kaleva 16.1.2008. "Ulkopolitiikan yhteishuolto sujuu’”.
236 Giovanni Capoccia on tarkastellut sitd, miksi Belgia, Suomi ja Tshekkoslovakia onnistuvat pité-

miin demokraattisen valtiojarjestyksensd I ja II maailmansotien aikana. Capoccia ei kuitenkaan
osaa sanoa, miksi juuri ndmé em. valtiot onnistuivat pitimdan demokraattisen valtiojirjestyksen-
sd. Vastaus on Capoccian mukaan pitkilti I6ydettévissd paitsi maan sosiaalisista ja kulttuurista te-
kijoistd, myOs siitd, ettd maan johtajat ovat onnistuneet 16ytdmain “juuri oikean strategian” maal-
leen kontrolloimaan mahdollisia uhkatekijoitd. Toisaalta mielenkiintoista on, ettd sama strategia
on onnistunut toisessa maassa ja jossakin toisessa taas ei. Capoccia 2005: 220.

237 Ks. saksalaisen parlamentarismin kehityksesta II maailmansodan jilkeen Stirk 2006: 143 ss. ja ita-
lialaisen parlamentarismin kehityksestd II maailmansodan jilkeen Jungar 2000: 92 ss.
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Tuolloin valtion pddmiehilld on vain edustuksellinen rooli, kun poliittinen toimivalta
kuuluu maan parlamentille ja erityisesti paaministerille. Historiallisten syiden ja Euroo-
pan yhteiskuntatodellisuuden perusteella on otettava huomioon, ettei ole vain yhti oi-
keaa parlamentarismin mallia. Kun linsieurooppalaisen parlamentarismin kehitysti tar-
kastellaan historian valossa, valtiojirjestys ja parlamentarismi osana sitd ovat seurausta
kunkin maan omista historiallisista kokemuksista. Suomessa parlamentarismin — ja my6s
paaministerin vallan vahvistaminen on seurausta paitsi Urho Kekkosen vahvasta presi-
denttikaudesta myo6s Suomen liittymisestd Euroopan unioniin. Perustuslain dualistinen
paatosvaltajarjestelmd on Suomen oman, ainutlaatuisen historiallisen kehityksen tulos.

Suomalainen parlamentarismi eldd nyt sen kolmatta kehitysvaihetta. Ensimmiinen
vaihe osui 1930-luvulle talvisotaa edeltaviin vuosiin, jolloin koalitiomalli muuttui kah-
den suuren puoleen, SDP:n ja Maalaisliiton, aloittaessa hallitusyhteistoiminnan. Toinen
vaihe osui 1980-luvulle, jolloin parlamentaarinen asetelma olennaisesti avautui ja halli-
tukset pysyivit vallassa koko vaalikauden ajan. Nousiaisen mukaan uudelle vuosituhan-
nelle siirryttiessa hallinnollinen kollegiaalisuus on valtioneuvostosta suurimmalta osin
hévinnyt, mutta sen tilalle ei ole saatu vakiinnutetuksi aitoja poliittisen kollektivismin toi-
mintamuotoja. Esimerkiksi iltakoulun merkitys on selvisti vihentynyt, kun taas ministe-
rivaliokunnat ovat varsinkin yhteishallituksissa vilttimittomid valmistelun ja sovittelun
areenoja. Valtioneuvosto on toiminnallisesti hajautunut ja sektoroitunut ja suomalaiset
ministerit ndkevit toisiaan harvoin ja viettdvit aikaansa yhdessd my6s linsieurooppalai-
sittain katsoen vdhin. Sektoroitunut paatoksenteon malli sopii konsensuaalisen yleisen
politiikan ty6vilineeksi, mutta Nousiaisen mukaan paaministerille lankeaa vallitsevassa
asetelmassa suuri vastuu toiminnan kokonaisuudesta, systeemin koossapitimisesta. Tds-
sd suomalaisessa parlamentarismin kolmannessa vaiheessa, jossa paitoksenteon malli on
muuttunut vahvasti sektorikohtaiseksi, padministerin poliittinen pditosvalta on korostu-
nut.>*® Nousiaisen kantaa tukee myds perustuslain 66 §, jonka mukaan piiministeri joh-
taa valtioneuvoston toimintaa ja huolehtii valtioneuvostolle kuuluvien asioiden valmiste-
lun ja kisittelyn yhteensovittamisesta.

Viimeistddn perustuslakiuudistuksen jilkeen voidaan todeta, ettd padministerin ase-
ma on Suomessa hyvin vahva. Kuitenkaan perustuslakia koskevissa sdatiamisperusteluis-
sa ei missddn kohtaan suoranaisesti todeta, ettd Suomi olisi uudistuksen my6ti siirtynyt

parlamentaariseen hallitustapaan. Parlamentarismia koskevissa valmisteluasiakirjoissa to-

238 Nousiainen, "Suomalaisen parlamentarismin kolmas kehitysvaihe: konsensuaalinen enemmist6-
hallinta, vireytyvd eduskunta. 2000: 89-91.
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detaan perustuslakiuudistuksen tavoitteena olevan vain vahvistaa Suomen hallitusjérjes-
telmin parlamentaarisia piirteiti**®. Kehitys on johtanut siihen, ettei Suomen valtiosiin-
t6d voida endd kutsua puoliparlamentaariseksi tai semipresidentilliseksi jarjestelmaksi.
Huolimatta siitd, miten suomalaista jarjestelmaa tulisi kutsua, Suomen valtiojirjestys on
silti yhé dualistinen valtajirjestelma ja sitd leimaa parlamentarismin periaate. Vahvan par-
lamentaarisesti vastuunalaisen pdaministerin rinnalla tai pikemminkin sitd tiydentdvina

on myds presidentiaalinen jirjestelma.

3.3 Parlamentarismi Suomen ulkopolitiikassa: parlamentaarinen
vastuukate

Ulkopoliittisessa paatoksenteossa parlamentarismin vahvistaminen nikyy ensisijaisesti
parlamentaarisessa vastuukatteessa, jota ei perustuslaissa kuitenkaan ole miiritelty>*°.
Perustuslaki vaikenee my®6s siitd, kuinka ja miten vastuukate on kiytinndssi toteutet-
tava. Perustuslakia koskevista lainvalmisteluasiakirjoista voitaneen kuitenkin tehdi tul-
kinnallisia johtopaitoksia vastuukatteen sisdllostd. Vaikka vastuukatteen sisilto ilmenee
ainoastaan valmisteluasiakirjoista, sitd voidaan pitda niin vakiintuneena osana presiden-
tin paitoksentekomenettelyd, ettd vastuukate menettelyyn vaikuttavana periaatteena on
nostettava valtiosddntdoikeuden yleisten oppien tasolle. Valtiosdantooikeuden yleisistd
opeista johtuvana lihtokohtana on se, ettd presidentin kaikkeen ulkopoliittiseen paatok-
sentekoon ja toimintaan tulisi liittyd parlamentaarinen vastuukate.?*' Hallituksen esityk-
sestd on luettavissa vahva nikemys siitd, ettd parlamentaarinen vastuukate on periaate,
jota on noudatettava kaikessa merkittavissa ulko- ja turvallisuuspoliittisessa paatoksente-

242

ossa ja toiminnassa**?. Vastuukatejirjestelma perustuu toisaalta virallisluontoiseen, esit-

telymenettelyyn perustuvaan paitdksentekojirjestelmiin (PeL S8 §) ja toisaalta vapaa-
muotoiseen, yhteistoimintavelvoitteeseen perustuvaan piitoksentekomenettelyyn (PeL

93.1¢).

239 HE 1/1998 vp, s. 10.

240 Saraviidan mukaan parlamentaarisen vastuukatteen jérjestelmi perustuslaissa on suomalaislega-
listinen vastine muualla yleiselle valtionpddmiehen sdddettyjen valtaoikeuksien parlamentarisoi-
tumiselle tavanomaisoikeudellista tietd. Kiytinndssd parlamentarisoitumisella tarkoitetaan sitd,
ettd itsendisesti kiytetyt, yhteen henkilopdattdjadn liitetyt valtaoikeudet ovat eri syistd jadneet
kayttamattomiksi tai niiden kayttimisessi tosiasiallinen pditosvalta on siirtynyt muualle, yleensd
padministerille. Saraviita 2007: 433.

241 HE 1/1998 vp, s. 47.

242 HE 1/1998 vp, s. 45-47.
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Vastuukate on ministerin my6tavaikuttamista presidentin piitoksentekoon. Se on
yleisluontoinen ilmaisu, jonka mukaan presidentin paitoksiin myotavaikuttaa edus-
kunnan luottamusvaatimuksen nojalla toimiva valtioneuvosto tai ministeri, joka tuntee
presidentin paitoksen perusteluineen®*. Parlamentaarisen vastuukatteen vihimmaisvaa-
timuksena on, ettd ministerimy6tavaikutus toteutuu presidentin paatoksenteossa. Viral-
lisluontoisessa paitoksentekomenettelyssi, presidentin esittelyssd, vastuukate toteutuu,
kun presidentti tekee midramuotoiset paitoksensd PeL 58 §:ssi tarkoitetussa menette-
lyssd valtioneuvoston lisni ollessa ja sen ministerin esittelystd, jonka toimialaan asia kuu-
luu. Valtioneuvosto osallistuu esittelyyn koko ministeristoni, joka PeL 67.3 §:n mukaan
tarkoittaa vihintdan viiden ministerin lisndoloa.

Vastuukatejérjestelméd perustuu valtioneuvoston tekemdin, enintdan kahden ratkai-
suehdotuksen menettelyn varaan. Mikili tasavallan presidentti ei tyydy ensimmiiseen,
hinelle esiteltivdan ratkaisuehdotukseen, asia palautuu valtioneuvostolle uuden ehdo-
tuksen laatimista varten. Perustuslain 58.2 §:n mukaan pddsdintoni on, ettd vain halli-
tuksen esitystd ja valtion talousarviota seka valtiosopimusten hyviksymisti ja voimaan-
saattamista tarkoittavat valtioneuvoston tekemit ratkaisuehdotukset sitovat presidenttid
kaksivaiheisen menettelyn toisessa vaiheessa®**.

Vastaavasti selkedsti poliittisluontoisten, yhteistoimintamenettelyssd pditettivien ul-
kopoliittisten asioiden, vastuukatejirjestelma on ensiksi mainittua vaikeaselkoisempi. Pe-
rustuslaki ei aseta selkeitd rajoja sille, kuinka pienen ministeripiirin tai periti yksittiisen
ministerin kanssa presidentti voi yhteistoimintavelvoitteen nojalla tehda ulkopolitiikan
johtovaltaan kuuluvia ratkaisuja. Hallituksen esityksessd on lueteltu yhteistoimintame-
kanismeina piitoksentekomuotoja, joihin osallistuu vain osa ministereistd (hallituksen
ulko- ja turvallisuuspoliittinen valiokunta) tai presidentin neuvottelut paaministerin ja
ulkoasiainministerin kanssa. Yhteistoiminnan muodot voivat siten vaihdella kulloisenkin
asian valmisteluvaiheesta ja merkityksesti riippuen.*** Perustuslain valmisteluasiakirjois-
ta pditellen parlamentaarinen vastuukate on saddetty tarkoittamaan valtioneuvoston ja

sen jasenten vastuuta eduskunnalle presidentin pdatoksistd, vaikkei titd sadnnosten ta-

243 Saraviita 2000: 281.

244 Tosin ajatus siiti, ettd valtioneuvosto voisi perustuslain 58 §:n mukaisesti palauttaa presidentille
uudelleen harkittavaksi asian, joka koskee valtiosopimuksen allekirjoittamisvaltuutta, on epére-
alistinen: valmiiksi neuvotellusta sopimuksesta ei voi luopua. Jos valtioneuvosto vaikuttaa sopi-
mukseen jossain vaiheessa, se tekee sen vaikuttamalla sopimusneuvotteluihin. Ndin mm. Antero
Jyréanki perustuslakivaliokunnalle osoitetussa asiantuntijalausunnossaan s. 4.

245 HE 1/1998 vp, s. 144-145.
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solle ole kirjoitettu. Vastuu on ensisijaisesti poliittista, eduskunnan tyytymittomyytta
hallitukseen tai ministeriin?#¢. Ministerin oikeudellinen vastuu ei ulotu vain hinen omiin

auktoritiivisiin toimiin, vaan my®s presidentin piitoksentekoa tukeviin toimiin®*’.

4 Valtiollisten tehtivien jako ja presidentialismi

4.1 Yleista
Montesquieun nimissa olevan valtiovallan kolmijako-opin perustana on se yksinkertai-
nen ajatus, ettd valtiollisten tehtdvien keskittdiminen ei ole suotavaa, joten lainsdadanto-,
hallitus- ja tuomiovalta on jaettava eri toimielimille?*®. Vallanjaolle on yleensi tarkoitettu
kahta vaihtoehtoista mallia: lainsdddanto-, hallitus- ja tuomiovallan erottelua eri valtio-
elimien kiytettaviksi tai tehtdvien hajauttamista eri valtioelimille, tarkoituksena vallan
tasapainottaminen. Vallanjako on siten oikeusvaltion olennainen ainesosa. Vallanjako
liittyy olennaisena osana modernin oikeuden normatiiviseen syvirakenteeseen. Vallanja-
koa on totuttu pitimidn moderniin oikeusvaltioon keskeisesti kuuluvana ja pitevyyden
takeena. Vallanjakoperiaatteen tosiasiallisen sisdllon madrittely ei kuitenkaan ole helppoa
nykyisten perustuslakien perusteella. Vaikka jirjestelmd tunnustetaan tavalla tai toisella
vallanjakoperiaatteen mukaiseksi, on otettava huomioon, ettd kullekin valtiosiannolle ja
perustuslaille tyypillinen vallanjakojérjestelmd muodostuu kaikkien sddnnésten ja niiden
tulkintaan vaikuttavien oikeuslihteiden kokonaisuuden vaikutuksesta.**’

Suomessa vallanjako-oppi perustuu siddannaisoikeudellisesti perustuslain 3 §:n val-
lanjakosainnokseen. My6s perustuslain rakenteella eli lukujen keskindiselld systematii-
kalla voidaan katsoa olevan merkitysti valtiollisen vallanjaon erottelussa®*°. Perustuslain

3 §:n mukaan lainsdddintovaltaa kayttad eduskunta, joka paattad myos valtiontaloudesta.

246 Niin myo6s Saraviita, vaikka hin tosin on huomauttanut, ettd vastuuaspekti eduskunnalle
ei niy kummastakaan (PeL 58 § ja 93 §) sdinndksesti. Perustuslain S8 § ei suoraan sdi-
dd parlamentaarisesta vastuusta, vaan paitosvallasta. Samoin yhteistoimintamenettelyd
koskeva 93 § puolestaan sditdd valtioneuvoston ja sen jisenten myétavaikutusvallasta.
Saraviita 2007: 446.

247 HE 1/1998 vp, s. 106.

248 Montesquieun ajattelusta esim. Jyranki 2001: 156-168. Vallanjako-opin mairittelystd esim. Sip-
ponen 1965: 319.

249 Jyranki 2003: 150, Tuori 2000: 190 ja Husa 2004: 118 ss. Vallanjaon terminologiasta ja kehittymi-
sestd yleisemmin ks. Whittington 2003: 1-12.

250 Perustuslaissa eduskunnasta ja sen toiminnasta sdinnellddn sen kolmannessa luvussa valtiojérjes-

tyksen perusteista sddntelevin ensimmdisen luvun ja perusoikeuksia koskevan toisen luvun jal-
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Hallitusvalta on jaettu tasavallan presidentille ja valtioneuvostolle, jonka jisenten tulee
nauttia eduskunnan luottamusta. Tuomiovaltaa kiyttavit riippumattomat tuomioistui-
met. Perustuslain 3 §:n sddnnoksessd on my6s mainittu parlamentarismin periaate, jonka
voidaan tulkita heikentdvin perinteistd vallanjako-oppia parlamentarismin hyvaksi. Voi-
daankin sanoa, ettd perustuslaissa on pyritty vahentimiin vallanjako-opin molempia
teoreettisia vaikutuksia: seka valtiollisten tehtdvien jaon jyrkkaa erottelua ettd valtioelin-
ten vilisen vallanjaon tasapainoon pyrkimistd. Perustuslaissa onkin selvempii puhua
valtiollisten perustehtivien erottelusta kuin vallanjaosta. Tima nikyy erityisen selvisti
kahdessa suunnassa: lainsdddantovallan delegoinnin jittimisessd eduskunnan tapauksit-
taisten ratkaisujen varaan ja lainkdyttotehtivin varaamisessa tuomioistuimen tapaan jar-
jestetyille toimielimille.>*!

Perustuslaissa mainitaan toisaalta seki valtiollisten perustehtivien erottelu (vallanja-
ko) ettd parlamentarismin periaate erdini valtiosiinnon keskeisimpind perusperiaattei-
na, mutta niistd parlamentarismin periaate on selkeisti korostuneemmassa asemassa®*.
Tama on havaittavissa perustuslain esitdiden ohella siind poliittis-historiallisessa kehityk-
sessd, joka alkoi muodostua presidentti Kekkosen valtakauden jilkeen. Eduskunnan ase-
maa ylimpéina valtioelimend korostaa myds kompetenssikompetenssi, jolla tarkoitetaan
eduskunnalle kuuluvaa piitosvaltaa muuttaa ylimpien valtioelinten toimivaltasuhteita
(perustuslakia muuttamalla). Vallanjakoperiaate ilmenee Suomen valtiosiinndssi ensi-
sijaisesti eduskunnan ensisijaisuutta korostavana periaatteena®>*. Selvimmin vallanjako-
oppi nakyykin perustuslain 3 §:ssi siind, ettd lainkdytté on kokonaisuudessaan varattu
riippumattomalle tuomioistuinlaitokselle. Sipponen on kirjoittanut perustuslain 3 §:sti,
ettd "vallanjakopykald on otettu mukaan pieteetin takia, eikd sen kahdella ensimmaiselld
momentilla ole tulkintoja tukevaa merkitystd”>** Valtiollisten perustehtivien erottelulla
on kuitenkin oma merkittidvi paikkansa Suomen valtiosddnndssi ja erottelun merkitys
palautuu vahvasti myos historiallisiin seikkoihin. Hallitusmuotoa siddettiessi vallanjako-
opilla perusteltiin valtionpadmiehen suhteellisen riippumatonta asemaa ja toisaalta edus-

kunnan vallan rajoittuneisuutta korostettiin. Perustuslaissa valtion paimiehelle haluttiin

keen. Eduskunnan toimivaltaa koskevan luvun jilkeen on vasta sidnnokset tasavallan presidentis-

td ja valtioneuvostosta.

251 Ks Jyrianki 2003: 150 ss ja Nieminen 2003: 193 ss. Ks. yleisemmin vallanjaosta parlamentaarisissa
jarjestelmissd Peters 1997: 68 ss.

252 HE 1/1998 vp, s. 37 ja Jyranki 2003: 145.

253 Jyranki 2003: 146.

254 Ks. vallanjako-opin kehityksestd kansainvalisesti vertaillen Husa 2004: 205-209 ja kriittisestd na-

kemyksestd Sipponen 2000:77.
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edelleen antaa itsendistd valtaa toimia kompetenttina valtio-orgaanina muiden ylimpien
valtioelinten rinnalla®*®.

Tassd tutkimuksessa keskeista vallanjako-opin tai valtiollisten perustehtavien erotte-
lun kannalta on hallitusvalta ja ennen kaikkea sen kaksijakoisuus. Valtioneuvosto toimii
yleisviranomaisena. Hallitusvaltaa on perustuslain toimivaltanormien mukaan jaettu se-
ka tasavallan presidentille ettd valtioneuvostolle. Valtioneuvostolle kuuluvat perustuslais-
sa erikseen sdddettyjen tehtavien lisaksi kaikki ne muut hallitus- ja hallintoasiat, jotka on
sdddetty valtioneuvoston tai ministerion paatettaviksi tai joita ei ole osoitettu tasavallan
presidentin tai muun viranomaisen toimivaltaan. Valtioneuvoston tehtéviin kuuluu my6s
panna tiytintoon tasavallan presidentin paitokset.>*® Vallanjako-oppi suomalaisessa val-

tiosddannossa on siis ymmirrettiava kokonaisuutena yhdessi muiden valtioelinten toimi-

valtaan vaikuttavien sidnnosten ja periaatteiden kanssa.

4.2 Vallanjako-oppi osana oikeustieteellisti argumentaatiota
Vallanjakoa sivuavissa puheenvuoroissa on viime aikoina puhuttu tuomarivaltiosta ja po-
lititkan oikeudellistumisesta sekd konstitutionalismista, mutta tarkastelu on keskittynyt

pidasiassa perusoikeuskysymysten ympirille**”

. Voitaneen hieman pelkistetysti sanoa,
ettd vallanjakoa on tarkasteltu pddasiassa lainsditdjan ja tuomiovallan vélisend keskindi-
seni suhteena (keskustelu on konkretisoitunut erityisesti perustuslakiuudistuksen 106
§:ddn). Sen sijaan vallanjako peruskysymykseni otettiin myds vuoden 2000 perustusla-
kiuudistuksessa ikddn kuin annetuksi ldhtokohdaksi. Vallanjako eli valtiotehtivien pe-
rusjako kuului niihin valtiosddnnén perusteisiin, jotka uudistuksessa oli tarkoitus jattdd

258

ennalleen®®. Vallanjakoa sddntelevissd perustuslain 3 §:ssd on tosin erikseen mainittu

parlamentarismin periaate, joka lieventii vallanjaon ehdottomuutta eduskunnan ja val-

255 Presidentin tehtévista perustuslaissa ks. HE 1/1998 vp, s. 104 ss.
256 HE 1/1998 vp, s. 116 ss.
257 Husa on tarkastellut artikkelissaan Perusoikeudet ja vallanjako — suomalaisen perusoikeuskeskus-

telun sokea piste? (Oikeus 2003/1, s. 4-25) suomalaisessa oikeuskirjallisuudessa kiytyi keskuste-
lua vallanjaosta — tai pikemminkin sen puutetta. Vallanjakoteemaan kantaa on ottanut myos Tuori
artikkelissaan Vallanjako — vaiettu oppi (Lakimies 7-8/2005 s. 1021-1049). Konstitutionalismi-
kisitystd ja sen muutosta on tarkastellut niin ikdan erityisesti Tuori mm. Tuomarivaltio — uhka
vai myytti? (Lakimies 2003: 915-943) ja teoksissaan Kriittinen oikeuspositivismi s. 250 ss. seki
Oikeuden ratio ja voluntas s. 249 ss. Perusoikeuskysymyksiin ja konstitutionalismiin kantaa ot-
tavia valtiosdintdoikeudellisia tutkimuksia ovat olleet mm. Veli-Pekka Viljasen (Perusoikeuksien
rajoitusedellytykset, 2001) ja Pekka Linsinevan (Perusoikeudet ja varallisuussuhteet, 2002) vii-
toskirjat.
258 Nain ainakin Tuori 2005: 1023.
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tioneuvoston vilisissi suhteissa. Tdtd suhteellistamista tukevat my®6s esity6t, joiden mu-
kaan sidnndksessd ilmaistaan vain yleinen lihtokohta (vallanjako), jota tiydennetiin pe-
rustuslain muissa sadnnoksissd. Esitoissd korostettiin sitd, ettd valtiollisia perustehtivid ei
pyritd tiydellisesti ja puhtaassa muodossa erottamaan toisistaan ja osoittamaan niiti eri
valtioelimille.>*

Kaarlo Tuori on pohtinut vallanjako-oppia sekd oikeuden ettd polititkan kannal-
ta. Lihtokohtana Tuorilla on, ettd vallanjako-oppi ei ole vain oikeudellisen, vaan myos
poliittisen kulttuurin ainesosa; oikeus ja politiikka kietoutuvat tdssikin tapauksessa val-
tiosadnnolle ominaiseen tapaan yhteen. Valtiosddnnéilld on erikoislaatuinen asema mo-
dernissa yhteiskunnassa. Valtiosdainto tayttaa tirkeitd tehtivid kahdessa modernin yhteis-
kunnan osajirjestelmassi, seka oikeudellisessa ettd poliittisessa. Tamin lisdksi se valittad
ndiden osajérjestelmien vilisid suhteita eli kanavoi oikeudellisen jirjestelman vaikutuksia
poliittiseen ja poliittisen oikeudelliseen. Téstd valtiosdannon omalaatuisesta asemasta
seuraa, ettd keskeisid valtiosddntoperiaatteita ja valtiosddntdisid oppirakennelmia voi tar-
kastella sekd poliittisen ettd oikeudellisen kulttuurin ainesosina — timi koskee siis myos
vallanjako-oppia.*®® Tami tutkimus on lihestymistavaltaan oikeudellinen, mutta maini-
tusta valtiosddnnon erityispiirteestd johtuu, ettd poliittinen konteksti vaikuttaa oikeudel-
lisen tulkinnan muodostumiseen.

Oikeudellisessa tarkastelussaan Tuori rinnastaa vallanjako-opin sellaisiin muiden oi-
keudenalojen doktriineihin, kuin esimerkiksi oppiin sopimusten sitovuudesta tai oppiin
valtion oikeushenkildllisyydestd. Tamankaltaisia doktriineja on tapana kutsua eri oikeu-
denalojen yleisiksi opeiksi. Doktriineja voidaan purkaa osiinsa ja erottaa niissa keskeisind
aineksina yleisid oikeuskasitteitd ja oikeusperiaatteita. Doktriinien ainesosina on erotet-
tavissa vield konstruktioita ja dogmeja. Konstruktiot laajentavat kisilld olevan mallin so-
veltamisalaa, ulottavat sen alueelle, joille se ei muuten soveltuisi, esimerkkind tiedoton
tuottamus syyllisyysopissa tai hiljainen suostumus lddkintioikeudellisessa opissa tietoon
perustuvasta suostumuksesta. Dogmi taas ilmentdd doktriiniin sisdltyvdd normatiivista
peruslidhtokohtaa, jota ei ratkaisutilanteessa voida kyseenalaistaa, vaan dogmi edellyttdd
sisaltonsd mukaista ratkaisua aina soveltuessaan. Vallanjako-oppi koostuu oikeudellisille
doktriineille ominaiseen tapaan joukosta toisiinsa liittyvid oikeuskaisitteiti ja -periaattei-

ta. Vallanjako-oppi sisiltdi siis sellaisia kisitteitd kuin lainsdddintévalta, toimeenpano-

259 HE 1/1998 vp ks. s. 75. Ks. myos Nieminen 2004: 206-207. Vallanjako-opin suhteellisuudesta ks.
tarkemmin Sipponen 1965: 463-469 ja Makkonen 1968: 82 ss.
260 Tuori 2005: 1024.
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valta ja tuomiovalta. Vallanjako-opista, kuten oikeudellisista doktriineista yleensikin, voi
olla erilaisia muunnelmia.?*" Erityisesti vallanjako-opin muunneltavuus voitaisiin havaita
vertailemalla eri valtioiden perustuslakeja. Kaikki modernit oikeusvaltiot tunnustavat val-
tiollisten tehtivien erottelun tavalla tai toisella, mutta niiden ilmenemisessi on eroja.>*>
Vallanjako-oppi on keskeisid niisti oppirakennelmista, jotka jisentivit demokraat-
tisiksi oikeusvaltioiksi kutsuttuja valtiollis-poliittisia jirjestelmid ja niitd sddntelevia val-
tiosdantojd. Tuori korostaa, ettd vallanjako-oppi jrjestid nimenomaan modernin valtion

tehtdvid ja niita hoitavien toimielinten keskiniisid suhteita*é®

. Vallanjako-oppi ilmenee
ennen kaikkea sidonnaisuutena moderniin valtioon ja sen valtiosddntoon. Vallanjako-
opilla perinteisessd mielessi ei ole samanlaista merkitystd ylikansallisessa vallankaytos-
si tai kansallisvaltion alemman tason poliittis-hallinnollisessa organisoitumisessa®*.
Toisaalta my6s vallanjako-opin ajankohtaisuus ja kyky vangita aikakauden keskeisid
valtiosddntoisid ongelmia vaihtelee. Valtiosdantodoktriinin on edelleen vastattava po-
liittisen ja yhteiskunnallisen vallan oikeudellisia ulottuvuuksia koskeviin kysymyksiin,
mutta monet “uusista” vallanjakoon liittyvistd kysymyksistd eivit endd ole muotoiltavissa
kolmijako-opin kasitteilld, eikd niihin voi my6skdan vastata vallanjako-opin sisiltimilld
periaatteilla.?s

Oikeudellisen doktriinin kannalta vallanjaosta voidaan Tuorin mukaan puhua aina-
kin funktionaalisessa eli tehtivinmukaisessa, organisatorisessa, henkil6llisessd ja menet-
telyllisessd merkityksessd. Ensiksi mainittua eli tehtdvinmukaista merkitystd on pidettd-
Vi tietyssd mielessd perustavana. Jilkimmaisistd voidaan puhua ainoastaan sen jélkeen,
kun kolmijako-opin mukaiset valtiotoiminnot — lainsdddintovallan, toimeenpanovallan
ja tuomiovallan kdyttd — on ensin erotettu toisistaan sisall6llisilld tunnusmerkeilld. Toi-
sin sanoen organisatorista, henkil6llistd tai menettelyllistd vallanjakoa ei voi olla ilman

funktionaalista tehtavien erottelua. Funktionaalisen vallanjaon yhteydessi on pohdittava

261 Tuori 2005: 1025.

262 Ks. tarkemmin Suksi 1993: 132 ss. Suksi tarkasteli tutkimuksessaan laajasti eri valtioiden valtio-
s3dntojd, erityisesti kansanddnestyksen kannalta. Tutkimuksen mukaan useat valtiosddnnét ilmen-
tavit pinnallisesti tarkasteltuna perinteisen vallanjako-opin, mutta lihempi tarkastelu osoittaa val-
lanjaon suhteellisuuden.

263 Husan mukaan olennaista vallanjaosta puhuttaessa on huomata, etti se liittyy modernin oikeuden
normatiiviseen syvirakenteeseen. Vallanjako kuuluu oikeuden syvirakenteeseen, johon juuri val-
tiosaantooikeudella on erityisen laheinen yhteys. Husa 2003: S.

264 Vallanjako-opin uudelleen muotoutumisesta EU:ssa on tarkastellut Nieminen 2004: 199 ss.

265 Taminkaltaisia kysymyksid on esimerkiksi juuri kysymys ylikansallisen ja kansallisvaltion jaosta,
jonka Euroopan yhdentyminen ja globalisaatio ovat nostaneet esiin. Tuori 2005: 1025-1027.
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myos vallanjako-opin kattavuutta. Tuori kysyykin, onko valtiosddntddogmatiikassa lih-
dettdvi siitd, ettd kolmijaon mukainen tehtaviluokitus on tyhjentdva niin, ettd kaikkien
valtiotoimintojen on 16ydettavi sijaintinsa tissa luokituksessa? Organisatorinen vallan-
jako edellyttad, ettd funktionaalisen kolmijaon mukaisesti eriytetyt tehtivit annetaan eri
valtioelinten hoidettaviksi. Perustuslain 3 § viittaa juuri tdhin vallanjaon merkitykseen:
lainsaddantovaltaa kayttad eduskunta, hallitusvaltaa tasavallan presidentti ja valtioneu-
vosto sekd tuomiovaltaa riippumattomat tuomioistuimet. Tdméankaltainen valtion paa-
tehtdvien jakaminen eri valtioelimille ei kuitenkaan vield kerro paljonkaan vallanjaon
normatiivisesta sisillostd ja tatd sisdltéd médrittavistd oikeussdadnnoistd ja periaatteista.
Normatiivisen sisillon tismentidmiseksi on vield vastattava seuraaviin kysymyksiin: Mi-
ten ehdoton valtiosddnnon edellyttimi organisatorinen vallanjako on ja toisaalta voi-
vatko organisatorisen vallanjaon erottamat valtioelimet vaikuttaa toistensa toimintaan
kolmijako-opin mukaisten valtiotehtivien hoitamisessa, ja jos voivat, millaisin muodoin
ja menettelyin?26®

Organisatorinen vallanjako eriyttid orgaaneja in abstracto, toisin sanoen valtioko-
neiston organisatorisia asemia ja niitd médrittelevid kompetensseja. Henkil6llisessd val-
lanjaossa kysymys on taas orgaaneista in concreto, toisin sanoen ndissd organisatorisissa
asemissa toimivista henkil6istd. Henkil6llinen vallanjako vastaa kysymykseen, salliiko
valtiosadntd eri tehtavid hoitavien toimielinten henkiléllisen yhteenkietoutumisen siten,
ettd sama henkil6 hoitaa useita funktionaalis-organisatorisen vallanjaon erottamia tehta-
vid. Lopuksi vallanjakoa voidaan lihestyd menettelylliseltd kannalta keskittymalld siihen
menettelyyn, jota funktionaalisen vallanjaon mukaisissa vallanjaon tehtéivissa on nouda-
tettava. Tausta-ajatuksena on, ettd asian kisittelyn menettelylliset vaatimukset vaihtele-
vat sen mukaisesti, onko siind kysymys lainsidddnto-, toimeenpano- vai tuomiovallan
kaytosta. 2o

Vallanjako oikeudellisena doktriinina ei kuitenkaan ole itsetarkoitus. Vallanjako-op-
pien poliittisten doktriinien erilaisia painotuksia voidaan selittdd Tuorin teorian mukaan
Poyhosen luomalla syvijustifikaation kisitteelli**®, Tuorin mukaan vallanjaolle voidaan

esittdd ainakin seuraavia perusteluja eli syvéjustifikaatioita:

266 Ks. Tuori 2005: 1027 ss.
267 Tuori 2005: 1027 ss.
268 PSyhonen 1988: 96-97. Kasitetta kiyttanyt my6s Aleksander Peczenik: The Basis of Legal Justifi-

kation, 1983: 29.
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- tehokkuusperustelu,
- valtateoreettinen perustelu,
- oikeusturvaperustelu

- demokratiaperustelu.

Vallanjaon syvijustifikaationa tehokkuusperustelu ymmirretdan tyonjaollisena periaat-
teena, joka mahdollistaa valtiotehtivien tarkoituksenmukaisen ja tehokkaan organisoin-
nin. Toisin sanoen on rationaalista, ettd erityyppisid tehtdvid varten perustetaan niihin
erikoistuneita toimielimid, joiden henkilokokoonpano ja niiden noudattama menettely
vastaavat tehtdvien erityisvaatimuksia. Toisaalta, kun vallanjaon syvijustifikaatioita on
erikseen pohdittu, tehokkuusperustelu on tuskin esiintynyt ainoana vallanjakoa tukeva-
na nikékohtana.?®

Tuorin valtateoreettiseksi kutsuma perustelu on korostunut pohjoisamerikkalaises-
sa valtiosddantodoktriinissa. Yhdysvalloille tyypillisessd checks and balances -jarjestel-
missd ominaista on, etti jokaisen kolmen (lainsdddints-, tuomio- ja toimeenpanovalta)
toimivalta on suhteellisen itseniinen suhteessa muihin toimivallan aloihin, vaikkakaan
nama rajat eivit ole tdysin pysyvid, vaan ne elavit koko ajan. Jarjestelmalle keskeistd on
lainsdddints-, tuomio- ja toimeenpanovallan keskiniisen tasapainon korostaminen?”°.
Tarkeaa on, ettei mikdan kolmesta vallan osa-alueista kasvaisi liian vahvaksi suhteessa
kahteen muuhun. Tdman johdosta yksittiinen henkil6 tai toimielin ei voi toimia kahden
eri toimivaltapiirin haltijana yhtd aikaa tai kahdessa eri tehtdvissia samanaikaisesti. Toi-
mivalta-alueiden keskindinen painavuus saattaa kuitenkin ajoittain vaihdella, eiki vallan
kolmijako-oppi ole koskaan Yhdysvalloissakaan toteutunut Montesquieun tarkoittamalla
tavalla. Valtateoreettista justifikaatiota voisi Tuorin mukaan kutsua my6s vapausperuste-
luksi, jossa eri valtio-orgaanien itsendinen toisistaan riippumaton ja yhta voimakas asema

turvaa kansalaisten ja kansalaisyhteiskunnan vapautta haitalliselta vallankiytolta.>”*

Checks and balances -jarjestelmille on tyypillistd, ettd se kehittyy koko ajan. Jarjestelma
aiheuttaa jatkuvasti julkista keskustelua siitd, kuinka titd vallan kolmijakoa tulisi tulkita ja
soveltaa. Vallalla on kaksi erilaista teoriaa: formalistinen ja funktionalistinen teoria. Forma-

listisen teorian mukaan jokainen toimivallan ala on muut poissulkeva, jollei perustuslaissa

269 Tuori 2005: 1031-1032.

270 Montesquien mukaan "power must check power by the arrangement of things”. Montesquieu
1989: 1SS.

271 Tuori 2005: 1032.
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toisin médritd. Esimerkiksi vaikka lainsddddnt6valta kuuluu kongressille, presidentilld on
perustuslaillinen valtuus maérata laista timan veto-oikeuden perusteella. Formalistit koros-
tavat kirjoitettua lainsaddantod eli perustuslakia, kun taas funktionalisteille tapaoikeus on
kirjoitettua lainsadddntoa tarkeampi. Funktionalistien mukaan selvid rajoja edelld mainitun
kolmen toimivallan vilille ei voi vetid, koska kiytinto ndiden valilld elad koko ajan. Jos for-
malistit korostavat lainsdddanto-, tuomio- ja toimeenpanovallan keskindista itsendisyytta,
funktionalistit puolestaan korostavat nididen keskindisti riippuvuutta. Harvoin yksi toimi-
vallan ala voi harjoittaa voimakaytt64 ilman toisen tai jopa kolmannenkin toimivallan vai-
kutusta. Yhdysvaltain korkeimmassa oikeudessa on seki funktionalistisen ettd formalistisen
teorian kannattajia, joten molemmat teoriat vaikuttavat olennaisesti checks and balances
-jarjestelmén kehittymiseen.

Yhdysvalloissa nykyisin vallalla oleva jarjestelmd onkin aivan toinen, millaista perustus-
lakia Yhdysvalloissa oltiin luomassa 1700-luvulla. Tuolloin esimerkiksi lainsdadintovallalle
haluttiin nykyistd huomattavasti merkittavimpi rooli, mutta kdytinnossi lakien sddtamises-
td vastaava kongressi on selvisti presidenttii heikommassa asemassa.”” Kongressin lain-
sadddntovaltaa rajoittaa presidentille kuuluva veto-oikeus, jonka kongressi voi murtaa vain
hyviksymalla lakiehdotuksen uudelleen samassa muodossa molemmissa kamareissa 2/3
maardenemmistolld. Hallitusvalta keskittyy padosin presidentille. Parlamentaarisille jarjes-
telmille tyypillistd ministerikollegiota ei Yhdysvalloissa ole, vaan ratkaisuvalta kuuluu pre-
sidentille. Presidentti nimittdd avukseen ja neuvonantajikseen kabinetin, jota perustuslaki
ei tosin tunne. Sen jasenet ovat ldhinni presidentin valitsemia korkeita virkamiehid ilman
poliittista vastuuta. Presidentti vastaa yksin hallitusvallan kaytostd, mutta ndkyvimmin mu-
kana ovat erityisesti Valkoisen talon kansliapaillikko, turvallisuuspoliittinen erityisneuvon-
antaja sekd ulko- ja puolustusministerit. Presidentti ei pditoksenteossaan kuitenkaan ole
sidottu edelld mainitun kabinetin mielipiteisiin. Parlamentarismin periaatteiden vastaisesti
parlamentilta puuttuu poliittinen valvonta hallitusvallan kéyttdjiin. Vallanjakoperiaatteen
mubkaisesti kongressi ei voi erottaa ministerid toimestaan tai valvoa presidentin toimien tar-

koituksenmukaisuutta. Kabinetti toimii virassaan yhti kauan kuin istuva presidenttikin.?”3

Tuomioistuinten riippumattomuutta perustellaan usein oikeusturvanikokohdilla, mutta

niilld voi olla merkitystd myos esimerkiksi lainsidadannon ja hallinnon vilisissd suhteis-

Ks. Whittington 2003: 12 ja Harriger 2003: 15-17.
Ks. tarkemmin esim. Harriger 2003: 15-17, Baker 2003: 35-38 ja Leuchtenburg 2003: 39-48.
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sa*’*. Suomalaisessa valtiosddntdoikeudellisessa kirjallisuudessa ja lainvalmisteluasiakir-
joissa usein tehty yhtymiakohta vallanjaon ja oikeusvaltiokisitteen vilille viittaa oikeus-
turvanikokohtien painavuuteen vallanjaon perusteluna eli syvéjustifikaationa. Vallanja-
on syvijustifikaation erittelyssd olennaista on kuitenkin huomata se, ettd sama periaate
voi joskus tukea vallanjakoa ja joskus taas viitata vallanjaolle vastakkaiseen suuntaan.
Esimerkkind tdstd voidaan mainita demokratia-kisite. Demokratialla saatetaan toisaalta
perustella poikkeamista organisatorisesta vallanjaosta kansanedustuslaitoksen hyvaksi
tai toisaalta vallanjaon lieventimistd kansanedustuslaitoksen toimeenpanokoneistoon tai
tuomioistuinlaitokseen kohdistuvilla ohjaus- ja valvontamahdollisuuksilla.>”s

Vallanjaon syvijustifikaatio méaarad vallanjaon oikeudellisen doktriinin siséallollisid
painotuksia. Esimerkiksi vallanjaon syvéjustifikaation oikeusturva- ja demokratiani-
kokohdat mairdavit sellaisia vallanjakodoktriinin sisill6llisid painotuksia, kuten sen
peruskisitteiden méarittelya ja sithen kuuluvien oikeusperiaatteiden keskindisté etusija-
jarjestystd. Taman lisdksi nditd painotuksia ohjaa vallanjakodoktriinin asema valtiosdan-
tooikeuden yleisten oppien kokonaisuudessa. Olennaista on siis huomata, ettd vallanja-
kodoktriini ei toimi yksin, vaan osana oikeus- tai valtiosddntodoktriinista kokonaisuutta.
Vallanjaon syvijustifikaatio voi myds muuttua. Tuori on esittdnyt, kuinka itsendisen Suo-
men valtiosddntohistoria osoittaa, miten vallanjaon syvijustifikaatio on muuttunut, vaik-
ka perustuslain sdannokset ovat siilyneet kutakuinkin entiselldan. Hallitusmuototaiste-
lussa 1917-1919 vallanjakoa tulkittiin ennen kaikkea vapausperustelun eli edelld kuvatun
valtateoreettisen perustelun kautta. Tuolloin vallanjakoa kéytettiin argumenttina vahvan,
eduskunnasta riippumattoman toimeenpanovallan puolesta.?”®

Nykyisin vallanjako-opin syvijustifikaatio ja legitimiteetti ovat ennen kaikkea demo-
kratiassa ja oikeusturvassa. Suomen perustuslaki ilmentdi niitd perustavia normatiivisia

ideoita, jotka miirittelevit demokraattista oikeusvaltiota®”’. Toisin kuten Yhdysvalto-

274 Suomen perustuslaissa vaatimus lainkdyton riippumattomuudesta on kirjattu kolmeen eri sdin-
nokseen: vallanjaosta sditavdan PeL 3 §:ddn, oikeusturvaa koskevaan PeL 2.1 §:d4n sekéd tuomari-

en riippumattomuudesta sditivian PeL 103 §:ddn.

275 Tuori 2005: 1032-1034.
276 Tuori 2005: 1033.
277 Demokratia- ja oikeusturvanikékohtien merkitys ilmenee Tuorin mukaan jo Suomen perustus-

lain systematiikasta. Esimerkiksi siannos vallanjaosta on sijoitettu jo perustuslain 1 lukuun, joka
on otsikoituna Valtiojirjestyksen perusteet. Vallanjaosta sditiavad 3 §:44 edeltavit 2 §:n sddnnok-
set kansanvallasta ja oikeusvaltioperiaatteesta. PeL 2.1 §:n mukaan "Valtiovalta Suomessa kuuluu
kansalle, jota edustaa valtiopiiville kokoontunut eduskunta”. Vallanjakosiannoksessd on lisiksi
erikseen sdddetty parlamentarismista, joka niin ikdan korostaa eduskunnan asemaa ylimpéni val-
tioelimend. Eduskunnan lainsiddantovallan ensisijaisuutta vallanjaon kokonaisuudessa kuvastavat
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jen checks and balances -jirjestelmissd, jossa keskeistd on kaikkien kolmen vallan osa-
alueen keskindisen tasapainon korostaminen, suomalainen vallanjako-oppi ei ole vallan
tasajakoa. Demokratiaperustelun keskeisyys vallanjaon syvdjustifikaationa tarkoittaa Suomen
valtiosddnndssd lainsddddintovaltaa kdyttavin eduskunnan asemaa ylimpind valtioelimeni.
Toisaalta lainsdatdjankin valtaa rajoittavat ennen kaikkea oikeusturvan perustelemat vaa-
timukset, kuten tuomioistuinten riippumattomuus.*’®

Suomalaisen vallanjakodoktriinin lihtokohtana on perustuslaissa padsiantond vah-
vistettu funktionaalis-organisatorinen vallanjako®”®. Funktionaalis-organisatorista val-
lanjaon ehdottomuutta Tuori on tarkastellut artikkelissaan kolmessa relaatiossa: (i)
lainsiitiji — tuomioistuimet (ii) toimeenpanokoneisto — tuomioistuimet ja (iii) lainsii-
tijd — toimeenpanokoneisto®®®. Tuorin tarkastelu osoittaa, ettd tuomioistuinten suhteissa
lainsddtdjadn ja toimeenpanokoneistoon vallanjaon tulkintaa ohjaavat oikeusturva- ja pe-
rusoikeusnikokohdat. Sen sijaan lainsditéjan ja ylimpien valtioelinten suhteissa keskei-
sen tulkinnallisen merkityksen saa valtiosidannon omaksuma demokratiakisitys, kuten
PeL 2 §:ssid eduskunnalle osoitettu ylimmién valtioelimen asema. Sen sijaan vallanjaon
painopisteen siirtyminen toisaalle lainsditdjan ja toimeenpanovallan suhteista kuvastaa
muutoksia syvijustifikaatiossa: vapausperustelu, jolla tuettiin vahvaa, eduskunnasta riip-
pumatonta toimeenpanovaltaa on viistynyt demokratian tieltd.>s!

Husa puolestaan on tarkastellut vallanjaon ja pitkille viedyn perusoikeuslidhtoi-
sen laintulkinnan suhdetta. Lahtokohdaksi Husa on ottanut Aulis Aarnion arvion Juha
Karhun teoksesta Uusi varallisuusoikeus. Aarnion mukaan Karhu kannustaa oikeustie-
teilijoitd sanoutumaan irti lainsditdjan kannanotoista, koska oikeustieteesti ei saa tulla
pelkistddn parlamentaarista vallankéytt6d seuraavaa toimintaa. Aarnio kritisoi titd Kar-
hun ajattelutapaa erityisesti siksi, ettei oikeustieteen harjoittajasta ole parlamentaarisen
vallankayton korvaajaksi. Aarnio kysyykin, milld perusteilla oikeustieteen harjoittaja voi

tavallisesta lainsddddnnosti riippumatta aidosti uudelleen muotoilla oikeuden perusarvo-

myds suomalaiseen vallanjako-oppiin kuuluvat hallinnon lainalaisuuden (PeL 2.3 §) ja tuomiois-
tuimen lakiin sidonnaisuuden periaatteet.

278 Tuori 2005: 1034.

279 Paidsddnto ilmenee PeL 3 §:std, jota toimeenpanovallan sddntelyssa tiydentivit 11 luvun
sddnnokset hallinnosta ja itsehallinnosta. Padsddnnén mukaan lainsdddantovalta kuuluu
eduskunnalle. Toimeenpanovalta hallitusvaltaa kiyttiville tasavallan presidentille ja val-
tioneuvostolle sekd hallinnosta perustuslain 11 luvun mukaan huolehtiville hallintovi-
ranomaisille ja tuomiovalta riippumattomille tuomioistuimille.

280 Tuori 2005: 1035 ss.

281 Tuori 2005: 1046-1047.
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ja perusoikeusajattelun varassa.’®> Husan mukaan Aarnion kritiikki on perusteltua. Val-
tiosddntooikeudellisesti kysymys on perimmaltaan siitd, ettd kaksi valtiosddntooikeuden
kantavaa perusajatusta ovat toisilleen vastakkaiset. Yhtaalta on olemassa ajatus siitd, ettd
vallanjako on oleellinen osa modernia oikeusvaltiota. Toisaalta on olemassa ajatus siitd,
ettd perusoikeudet ovat niin ikdin oleellinen osa oikeuden tietynlaista syvirakennetta,
joka ilmaisee oikeusjirjestyksen kantavia perusarvoja.>®®

Jos perusoikeuksia pidetdin sellaisina perusarvoina, ettd ne tulee ottaa huomioon ai-
na ja kaikkialla mahdollisimman tdysimittaisesti, koko oikeusjérjestys on tulkittava tietyl-
14 tapaa perusoikeuksille alisteisiksi. Jos ldhtokohta on se, ettd perusoikeudet ja vallanja-
ko ovat ndin keskeisessid asemassa oikeuden syvirakenteen tasolla, on ongelmallista, jos
toinen syviulottuvuus (perusoikeudet) uhkaa kaventaa toista. Aarnion kritiikissi onkin
nimenomaan kysymys parlamentaarisesta hallitustavasta tai yleisemmin siitd ajatukses-
ta, ettd oikeusvaltiossa pyritddn noudattamaan tiettya vallanjakoa. Husa muistuttaa, et-
td vallanjaon perusideanahan on, ettid julkinen valta pilkotaan kolmeen lohkoon, jotta
sen yksityisille muodostama uhka olisi pienempi ja jotenkin hillittdvissi. Jos puoluste-
taan lainsditdjan “oikkujen” noudattamista ja ajatusta tietystd perustuvaa laatua olevasta
tyonjaosta, samalla puolustetaan ajatusta vallanjaosta ja tietynlaista tulkintaa demokraat-
tisesta oikeusvaltiosta. Lainsdatéjélle tulisi antaa sellainen asema, koska sen tuottamille
normistoille annetaan suurempi merkitys kuin muille normistoille, ja koska sitd voidaan
demokraattisesti valvoa, kun sen sijaan tuomioistuinlaitoksen tai oikeustieteen tiedeyh-
teisdon ei ulotu vastaavanlaista demokraattisen valvonnan ulottuvuutta.”®* Myds suoraan
perustuslain sidnnoksistd saatava institutionaalinen tuki on merkittivi seikka siind mie-
lessd, ettd lainsditdjd on perustuslain tunnustama kansanvallan kantaja (PeL 2.1 §).

Vallanjaolla tai valtiollisten tehtivien jaolla on siis nihtavissd keskeisia kytkentoja ta-
man tutkimuksen kysymyksenasetteluun. Presidentti-instituution aseman heikentimista
on monesti perusteltu demokratiaperusteluilla ja tistd johdetulla parlamentarismin kas-
vavalla merkitykselld. Edelld esitetty tarkastelu kuitenkin osoittaa, ettd demokratiaperus-
telut voidaan vallanjako-opin ja siitd kdydyn keskustelun kautta liittad myds valtioelinten
erillisyyttd ja itsendisyyttd korostavaan asemaan, toisiaan tasapainottavina instituutioina.
Eduskunnan ja valtioneuvoston aseman vahvistuminen parlamentarismin ilmentyména

ei esimerkiksi Tuorin vapausperustelujen niakokulmasta valttdmatta lisid demokratiaa.

282 Aarnio 2002: 513-534.
283 Ks. Husa 2004: 120-137 ja 2003: 6-7, 9, 16-17
284 Ks. Husa 2004: 120-137 ja 2003: 9, 16-17. Ndin my6s Jyranki 198: 63 ss.
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Usean yhtid voimakkaan demokraattisen toimielimen muodostama hallintomalli turvaa
demokratiaa paremmin kuin yhteen voimakkaaseen instituutioon perustuva jirjestelma.
Tosin vapausperustelut juontavat juurensa yhdysvaltalaiseen checks and balances -jir-
jestelmiddn, jossa juuri presidentin asema on erittdin voimakas ja vaatinut siten muiden
valtioelinten tasapainottavaa vaikutusta. Suomen tasavallan presidentin asemassa on, vi-
hintdankin historiallisesti tarkasteltuna, [6ydettavissd samankaltaisia piirteitd kuin checks
and balances -jirjestelmissd. Voidaankin kysyd, onko valtioneuvoston ja padministerin
asema suomalaisessa jirjestelmdssd kasvamassa niin vahvaksi, ettd presidentin asemaa
voitaisiin perustella checks and balances -jirjestelmille tyypilliselld vapausperustelulla:
presidentti tasapainottaisi demokratian nikokulmasta valtioneuvoston alati vahvistuvaa

asemaa.

4.3 Presidentialismi perustuslaissa vaikuttavana yleisend periaatteena

Demokratiaperustelut saavat siis vallanjaon syvijustifikaationa erityisesti lainsditdjan
ja ylimpien valtioelinten vilisissd suhteissa keskeisen tulkinnallisen merkityksen. Edus-
kunnan asemaa on haluttu vahvistaa erityisesti parlamentarismiin vedoten. Valtiollisten
tehtévien jakoa on tarkasteltu ensisijaisesti lainsditdjin ja tuomioistuinlaitoksen vilisend
suhteena ja keskeisend huomion kohteena on ollut politiikan oikeudellistuminen. Huo-
mattavasti vahemmialle tarkastelun kohteeksi on kuitenkin jaidnyt tasavallan presidentin
valtiosddntooikeudellinen asema ylipdatdan. Presidentin ulkopoliittisen toimivallan ka-
ventamista on tyydytty argumentoimaan vain viittaamalla parlamentarismin periaattee-
seen. Jos eduskunnan asemaa on haluttu vahvistaa vallanjaon syvéjustifikaationa toimiva-
na demokratiaperustelulla, on tuolloin muistettava se, ettd kansa valitsee sekd eduskunnan
ettd tasavallan presidentin®®*°. Jos demokratiaperustelua halutaan kiyttid eduskunnan
aseman vahvistamiseksi tasavallan presidentin kustannuksella, miten on ymmirrettavis-
sd se, ettd presidentin vaaleissa ddnestysprosentti on noin kymmenen prosenttiyksikk6d

korkeampi kuin eduskuntavaaleissa?

Esimerkiksi eduskuntavaaleissa danestysprosentti oli vuonna 2007 67,9 % ja vuonna 2003
69,7 % ja vuonna 1999 68,3 %. Presidentinvaalien toisella kierroksella vuonna 2000 dines-

tysprosentti oli 80,2 % ja ensimmaiselldkin kierroksella 76,9 %. Vuonna 2006 dinestyspro-

28$ Useiden tutkijoiden mukaan presidentin valitseminen suoralla kansanvaalilla kuuluu olennaisesti
presidentialistiseen tai semipresidentialistiseen jirjestelmdin. Ndin mm. Lijphart 1992: 12-13,
Sartori 1997: 130-131, Elgie 1999: 13 ja Shugart & Carey 1992: 7. Semipresidentialismin kasit-
teestd yleisemmin Elgie 1999: 2 ss.
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sentti toisella kierroksella oli 77, 2 %. Jyringin mukaan presidentti-instituution taustaide-
ologiaan kuuluu luottamus oikean mielipiteen ilmaisevaan auktoriteettiin. Yksihenkil6isend
valtionorgaanina presidentin on vaikea edustaa yhteiskunnan moniarvoisuutta ja mielipitei-
den erilaisuutta. Presidentin toivotaan paremminkin vaikuttavan kansalaisten arvostuksiin

ja kasityksiin.*5¢

Suomen perustuslaissa hallitusvalta on jaettu valtioneuvoston ja tasavallan presidentin
kesken. Molemmat toimielimet toimivan itseniisin toimivaltuuksin, mutta myds paal-
lekkaisin valtuuksin ilman, ettd kumpikaan voi tiydellisesti dominoida toista. Tuskin
voidaan my6skddn sanoa, ettd perustuslain luomissa oikeudellisissa kehyksessa tasaval-
lan presidentti toimisi endd parlamentaarisen hallituksen tai eduskunnan vastapaino-

na287

. Verrattaessa tasavallan presidentin asemaa checks and balances - jirjestelmin val-
tion pdamieheen, molemmille jirjestelmille on yhteistd presidentin aseman nikeminen
enemman tasapainottavana tekijani tai vastapoolin asemassa kuin jarruna parlamenttia
ja hallitusta vastaan®®®. Titi tulkintaa voidaan pitid myds perustuslain lihtékohtana.
Perustuslakia koskevassa hallituksen esityksessd korostetaan, ettd "presidentti sailyisi
merkittdvind valtioelimeni, jonka valtaoikeudet liittyvit muun muassa ulkopolitiikkaan,
valtioneuvoston muodostamiseen, lakien siitamiseen, ennenaikaisten eduskuntavaalien
miiriimiseen ja ylimpien virkamiesten nimittimiseen.””® Tisti syystd on perusteltua
lahted siitd ajatuksesta, ettd lainsddaddnnon lihtokohtana on se, ettd tasavallan presidentti
toimii tasapainottavana tekijind parlamentaariselle hallitukselle. Tasavallan presidentilld

tulee siten olla riittdvit valtaoikeudet, jotta presidentti voisi tosiasiallisesti toimia tissd

vastapoolin asemassa. Tama itsendinen paatosvalta ilmenee perustuslaissa juuri tasaval-

286 Vaalitilastojen lahteet: Tilastokeskus.fi ja Jyranki 2000: 117. Demokratia-kisitteeseen kuuluu
suora kansanvalta. Kun seki tasavallan presidentti ettd eduskunta valitaan suoralla kansanvaalil-
la, kilpailutilanne ndiden kahden valtioelimen vililld on viistimiton. Jyringin mukaan suoraan
kansanvaaliin kytkeytyy presidentialismin heikkous, joka ilmenee demokraattisen legitimiteetin
paillekkiisyytend: kansan valitsema presidentti nauttii demokraattista legitimiteettid, mutta sama
pitee myds kansanedustajiin. Presidentin ja eduskunnan asettaminen toisistaan riippumattomina
valtiomahteina yhtaldisiksi suvereenin kansan edustajiksi johtaa loogiseen umpikujaan: keskinai-
sen konfliktin sattuessa molemmat toimielimet eivit voi edustaa kansan enemmiston mielipidetta.
Jyranki 1981: 367.

287 Nain my®s Jyranki 2000: 120.

288 Tasavallan presidentin roolilla tasapainottavana tekijina tarkoitan presidentin asemaa perustusla-
kia laajemmin yhteiskunnallisena vaikuttajana ja arvokeskustelijana sekd moraalisten nikokohtien
esilletuojana.

289 HE 1/1998 vp, s. 32.
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lan presidentin paatoksentekoa koskevasta 58 §:std ja toimivaltaa kansainvilisissa asiois-
sa siintelevistd 93 §:std.>*°

Presidentin asema ulkopolitiikan johtajana riippuu paitoksentekijin valtaoikeuksien
kokonaisuudesta. Kiistatta my6s presidentin henkil6lld on suurta vaikutusta sithen, mil-
laiseksi valtaoikeuksien tosiasiallinen kiyttiminen muotoutuu. Jos presidentti halutaan
edelleen pitdd ulkopolitiikan todellisena johtajana — PeL 93.1 §:n sanamuodon mukaises-
ti — hanelld taytyy olla tihan tarvittavat toimivaltaedellytykset. Yksistaan ulkopolitiikan
johtovaltaa koskeva PeL 93.1 §:n sddnnos ei tihin riitd, jos presidentilld ei ole muita toi-
mivaltuuksia mainitun siinnoksen tukemiseksi. Meres-Wuoren mukaan on mahdollista,
ettd aktiivinen johtovalta voi helposti kidantya passiiviseksi valvontavallaksi. Presidentti
voisi tuolloin vain estdi tai hidastaa sellaisia ulkopoliittisia ratkaisuja, jotka hinen kasi-
tyksensi mukaan eivit vastaisi Suomen etuja.>*' Anckar menee niin pitkille, ettd hinen
mukaansa todellisuudessa mistadn presidentin ulkopoliittisesta johtajuudesta ei voi olla
edes kyse, koska ulkopolitiikan johtovallan toteuttaminen edellyttdisi rinnalleen my6s
vahvempia sisdpoliittisia valtaoikeuksia. Anckarin nikemyksen mukaan "presidentti on
joko hallituksen linjoilla tai sitten ei’. Edellisessd tapauksessa tima olisi yhdentekevis,
jalkimmaisessa tapauksessa presidentti joutuisi mydntymain sekd eduskunnalle ettd val-
tioneuvostolle, koska Anckarin mukaan ulkopolitiikka on yhi suuremmassa mairin EU-
politiikkaa eli hallitusten vilista politiikkaa.>**

Hallitusmuodossa erityisesti presidentti Urho Kekkosen kaudella presidentin vahva
ulkopoliittinen toimivalta toteutui presidentin vahvojen sisdpoliittisten valtaoikeuksien
avulla®®. Perustuslaissa ne sisdpoliittiset valtaoikeudet, joilla on merkitysti ulkopoliit-

tisessa padtoksenteossa, kuten hallituksen muodostamista ja eduskunnan hajottamista

290 Tasavallan presidentin rooli tasapainottavana tekijind myos esille viimein poikkeuslakina hyvak-
sytty laki sotilaallisesta kriisinhallinnasta, joka ei kuitenkaan merkinnyt poikkeusta PeL 93.2 §:n
sddnnoksen valtioneuvoston yleisesti toimivallasta EU-asioissa. Sotilaallinen toiminta voi ulko-
mailla oikeudellisesti perustua YK:n turvallisuusneuvoston valtuutuksen lisiksi Euroopan unionin
piirissd sekd jonkin valtioryhmén piirissd tehtdvain paatokseen. Kriisinhallintalain 2 §:n mukaan
paitoksen Suomen osallistumisesta sotilaalliseen kriisinhallintaan ja osallistumisen lopettamisesta
tekee kussakin tapauksessa erikseen tasavallan presidentti valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta.
Laki sotilaallisesta kriisinhallinnasta edellyttad kriisinhallintaoperaatioihin osallistumisessa siis
kolmen valtioelimen, tasavallan presidentin, valtioneuvoston ja eduskunnan, yhtapitavda paatos-
ta.

291 Meres-Wuori 1998: 409, 413-414. Meres-Wuoren lausunto perustuslakivaliokunnalle hallituksen
esityksestd 1/1998 vp 29.9.1998 s. 1. Ks. my6s presidentin asemasta Suomen perustuslain valtiol-
listen tehtdvien vallan kolmijaon kannalta Hovi 2000: 198-204.

292 Ks. Anckar 2000: 10-11.

293 Ks. esim. Jakobson 1992: 68-79 ja Nousiainen 1998: 219.
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sekd lainsaddantovaltaa koskevissa kysymyksissd, on nyt karsittu lihes minimiin. Meres-
Wuoren mukaan valtioneuvoston ja presidentin vilistd yhteisty6td tuskin parantaa se,
ettd presidentti ei voi vaikuttaa ulkopolitiikan kanalta keskeisimpien henkil6iden, paa-
ministerin ja ulkoasiainministerin valintaan.*** Pitdisin kuitenkin perustellumpana nike-
mystd, jonka mukaan presidentin sisdpoliittiset valtaoikeudet eivit niin tiiviisti vaikuta
presidentin ulkopoliittiseen asemaan, kuin Meres-Wuori katsoo. Sisdpoliittisten valtaoi-
keuksien kaventumisen myota perustuslaki antaa presidentille piinvastoin mahdollisuu-
den profiloitua selvisti vahvemmin ulkopolitiikan alalla kuin sisdpolitiikassa. Ulkopolitii-
kassa presidentin toiminnallinen rooli korostuu. Perustuslain 93.1 §:n sdinnds (yhdessi
58 §:n kanssa) jittid presidentille hinen muita valtaoikeuksiaan enemman itsendistd paa-
tosvaltaa. Mainittu tulkinta on luettavissa perustuslakia koskevista sdatimisperusteluis-
ta. Perustuslain 93 §:44 koskevissa lainvalmisteluasiakirjoissa painotetaan ulkopolitiikan
yleisen johtovallan kuuluvan edelleen tasavallan presidentille, jonka tulee tissa tehtavis-
si toimia yhteistoiminnassa tasavallan presidentin kanssa®*.

Perustuslakia koskevassa hallituksen esityksessd todetaan presidentin sisdpoliittis-
ten valtaoikeuksien liittyvin pidasiassa poliittisten kriisitilanteiden ratkaisemiseen®®.
Presidentti Kekkosen aikoihin verrattuna kansainvélinen ympéristé on muuttunut mer-
kittdvisti. Tuolloin sisdpolitiikka palveli maan ulkopoliittisia tavoitteita ja sisd- ja ulko-
politiikan raja oli liukuva. Nyt tasavallan presidentin tehtdvien ja toimivaltuuksien raja
ulko- ja sisipolitiikan vililli on selked. (Ongelmallisin tulkintatilanne syntyy nyt Euroo-
pan unionia koskevissa asioissa, jotka kuitenkin PeL 93.2 §:n nojalla kuuluvat valtioneu-
vostolle.) Joka tapauksessa toisin kuin Meres-Wuori, joka ymmirtii presidentin ulko- ja
sisdpoliittiset valtaoikeudet yhtend kokonaisuutena, itse nien, ettd presidentilld voi olla
aitoa ulkopoliittista valtaa ilman merkittavid sisdpoliittisia valtaoikeuksia. Kaventuneista
sisdpoliittisista valtaoikeuksista huolimatta presidentti voi edelleen toimia aktiivisena ul-
kopoliittisena paattdjina. Vastaavasti sisdpolitiikassa tasavallan presidentin roolia voidaan
kuvata sanoilla sovittelija, arvovaikuttaja ja keskustelija seka taustavaikuttaja. Merkittava-

nd yhteiskunnallisena vaikuttajana presidentin odotetaan ottavan kantaa yhteiskunnalli-

siin kysymyksiin.*’

294 Meres-Wuori 1998: 409.

295 HE 1/1998 vp, s. 48.

296 HE 1/1998 vp, s. 105.

297 Husa on tarkastellut yleiselld tasolla valtionpdamiehen eri rooleja. Seki oikeudelliselta ettd po-

liittiselta kannalta tarkasteltuna valtion padmies on valtion symboli; valtiollinen vallankayttijs;

poliittisen elimin sovittelija ja poliittinen paitoksentekiji sekd yhteiskunnallinen vaikuttaja. Suo-
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Yleisten oppien tasolla institutionaalisessa valtiosddntooikeudessa voidaan siis tode-
ta vaikuttavan kolme keskeistd periaatteenomaista tulkintadoktriinia: parlamentarismi,
valtiollisten tehtivien jako seki presidentialismi. Kaikki periaatteet kytkeytyvit koko
valtiosddntooikeudelliseen jirjestelmiddn ja sen taustalla vaikuttavaan poliittiseen ja yh-
teiskunnalliseen kontekstiin. Tatd kautta niilld on keskeinen tulkintavaikutus kaikessa
valtiosddntooikeudellisessa paatoksenteossa ja erityisesti valtioinstituutioihin liittyvissa
keskustelussa. Ndistd periaatteista erityisesti parlamentarismin ja presidentialismin sdn-
to-periaate-ulottuvuutta tarkastellaan ldhemmin yhteistoimintavelvoitteen yhteydessi

luvussa V.

men tasavallan presidentin roolin Husa nikee poliittisena paitoksentekijind, valtiollisena vallan-
kayttdjani ja yhteiskunnallisena vaikuttajana. Husa 1997: 168-170. Vaikka Husan kirjoituksesta
on jo kymmenen vuotta aikaa, sama nikemys voidaan edelleen allekirjoittaa.

Teija Tiilikaisen mukaan presidentin ulkopoliittinen valta on historiallisessa kehityksessa 13-
hentynyt presidentin sisdpoliittista valtaa. Tiilikainen kysyykin, olisivatko presidentin sisapoliitti-
sen vallan perustelut — presidentin roolissa parlamentaarisen koneiston tasapainottajana — kiypid
my0s presidentin ulkopoliittista asemaa viitoittamaan? Tiilikainen 1999: 10-11.

Anckarin mukaan kokonaisuudistuksen jilkeen tasavallan presidentin vallasta jdi vain rippeet ja
“nekin on siroteltu sinne tinne, eikd oikein muodostu eheda kuvaa siitd, mitd presidentin halutaan
tekevan”. Anckar HS 25.11.1999. Vrt. Tiitinen 1999: 846.
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IV ULKOPOLIITTISTA PAATOSVALTAA KOSKEVA
SAANTELY VUODEN 2000 PERUSTUSLAIN MUKAAN

1 Tasavallan presidentin aseman mairittely vaoden 2000
perustuslain valmistelussa

Ulkopoliittisessa paatoksentekojirjestelmissi keskeinen padtosvalta kuuluu tasavallan
presidentille ja valtioneuvostolle. Vuoden 2000 perustuslainuudistuksella pyrittiin ensi-
sijaisesti vahvistamaan eduskunnalle vastuunalaisen valtioneuvoston asemaa presidentin
piitdksenteossa.>”® Tuloksena on syntynyt monitasoinen ja vaikeaselkoinen paitoksen-
tekojarjestelmd, joka oli poliittisen kompromissin tulos. Tassd luvussa kisittelen ulko-
poliittisesta paatosvaltajarjestelmastd erityisesti presidentin esittelyd madrdmuotoisena
padtoksentekomenettelynd. Valtioneuvoston ulkopoliittisesta toimivallasta kisittelen
omana kokonaisuutenaan EU:n yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka. Valtioneuvoston
toimivaltaa tilld osa-alueella pyrin suhteuttamaan presidentin asemaan yleisen ulkopoli-
tiikan johtajana. Valtioneuvoston osallistumista yleisen ulkopolitiikan alaan kuuluvaan
péitoksentekoon kisittelen tarkemmin luvussa V. My6s eduskunnan toimivalta ja rooli
ulkopolitiikassa on perusteltua ottaa kisittelyyn tissd luvussa. Nykyistd ulkopoliittista
paitosvaltajarjestelmdd on tarkasteltava kokonaisuutena, jossa kaikkien kolmen ylimman
valtioelimen vilille on muodostunut yhteistyékulttuuri. Eduskunnan roolin tarkastelu
suhteessa tasavallan presidenttiin ja valtioneuvostoon on ymmdrrettivd timan yhteistyo-
kulttuurin erddnd ilmentymina.

Perustuslakiuudistuksen paitavoitteena oli Suomen perustuslakien yhtendistiminen
ja ajanmukaistaminen. Tdmi tavoite voidaan ymmartia siten, ettei uudistuksen tarkoi-
tuksena ollut muuttaa Suomen valtiosdannon perusteita, pikemminkin korjata ja huoltaa
valtiosddntod sen olemassa olevista perusteista ldhtien. Uudistus ei siis merkinnyt valtio-
sdantoperinteen katkeamista, vaan siind oli kysymys olennaisesti juuri timan perinteen
jatkuvuuden ajatukselle rakentuvasta valtiosddnnén kehittimisestd. Kysymys oli suurelta

osin olemassa olleiden perustuslakien kirjoittamisesta uudelleen yhteniiseksi kokonai-

298 HE 1/1998 vp, s. 30-32.
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suudeksi. Perustuslain uudelleenkirjoittamisella voidaan tarkoittaa nykyisten perustus-
lain sdannosten kirjaamisen ohella vakiintuneen valtiokdytinnén, perustuslain sdannos-
ten vakiintuneiden tulkintojen tai muussa valtiosaintooikeudellisesti merkityksellisessa
lainsdddidnnossid esimerkiksi poikkeuslaeissa omaksuttujen ratkaisujen kirjaamista pe-
rustuslain tekstiin. Osauudistuksin perustuslakia ei endd haluttu uudistaa, silld hallitus-
muoto oli jo ennestidn sekava. Toisaalta uusi siddésympéristo voi vaikuttaa perustuslain
sadnnosten tulkintaan, vaikka sanamuotoon ei olisikaan tehty muutoksia. Perustuslaki-
en sddnnosten kokoamisesta yhteen valtiosdidntoasiakirjaan voi jo sellaisenaan aiheutua
myds valtiosiinnon sisiltdon ulottuvia vaikutuksia.>*’

Valtiosdannon uudistamiskeskustelun painopistealueena on 1970-luvulta lihtien ol-
lut kysymys ylimpien valtioelinten toimivallasta ja keskinisistd suhteista. Tavoitteena on
varsin yleisen luonnehdinnan mukaisesti ollut valtiosddnnon parlamentaaristen piirtei-
den vahvistaminen. Tami on merkinnyt toisaalta presidentin itsendisten valtaoikeuksien
tarkistamista kuitenkin siten, ettd presidentti on siilyttinyt asemansa merkittivini val-
tioelimena.>*® Perustuslakia sdidettiessd tavoitteena oli, ettd perustuslaki siilyisi muut-
tumattomana ainakin seuraavat pari vuosikymmenta. Perustuslain tekstin tulisi olla py-
syvampéa kuin muun lainsaddannon. Tama edellyttdd, ettd teksti kirjoitetaan riittivdan
yleiseen muotoon, ilman vanhentumiselle alttiita teknisluonteisia sidannoksia tai yksityis-
kohtia.**' Vaikka perustuslaki pyrittiin kirjoittamaan yleisluonteiseen muotoon, jo nyt
ollaan harkitsemassa muutosta sen siinnéksiin®?%.

Vuoden 2000 perustuslain kansainvilisid suhteita koskevien sidannosten keskeisen ta-
voitteena on tukea, vahvistaa seki selkeyttdd ulkopoliittisessa paatoksentekojirjestelmin
perustuslaintasoista sddntelyd parlamentarismin periaatteiden suuntaisesti ja varmistaa,
ettd kaikkeen ulkopoliittiseen paitoksentekoon ja toimintaan liittyisi parlamentaarinen
vastuukate. Téssd suhteessa on olennaista yhtailtd se, ettd presidentti tekee ulkopolitiikan
alaan kuuluvat méirimuotoiset paitokset valtioneuvoston myoétivaikutuksella samaan ta-
paan kuin muutkin piiatoksensi ja toisaalta se, ettd ulkopolitiikan johtamisen kannalta
muut toimet valmistellaan ja ratkaistaan yhteistyossa presidentin ja valtioneuvoston kes-
ken. Saintely korostaa presidentin ja valtioneuvoston yhteistydmuotojen merkitysti ul-
kopolitiikan johtamiseen liittyvin parlamentaarisen vastuukatteen kannalta. Perustuslain

sdannoksilld pyritdan vahvistamaan ja kiinteyttimain presidentin ja valtioneuvoston vi-

299 KM 1997: 13 5. 69 ja HE 1/1998 vp, 30 ss
300 KM 1997: 13 5. 70-71 ja HE 1/1998 vp, 30 ss.
301 KM 1997: 13 5. 75 ja HE 1/1998 vp, 31, 34 ss
302 Ks. Tyéryhméimietint 2008:8.
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listd yhteistyotd. Tavoitteena on my6s varmistaa yhteistydmuotojen joustava kehittdmi-
nen ulkopoliittiseen piitdksentekoon liittyvii erityisid tarpeita varten.**?

Tasavallan presidentin piitoksentekomenettelyn sitominen valtioneuvoston ratkaisu-
ehdotukseen vastaa tiltd osin jo valtiopdivilld 1994 lepdimain jatettdviksi hyvaksyttyad
ylimpien valtioelinten valtaoikeuksia koskeneen hallituksen esitykseen 285/1994 sisil-
tynyttd muutosehdotusta HM 34 §:d4n. Tuolloin perustuslakivaliokunta kiinnitti huo-
miota sithen mahdollisuuteen, ettd presidentti ja valtioneuvosto ajautuisivat ristiriitaan
hallituksen esityksen antamista koskevassa kysymyksessd, miki voisi johtaa siihen, ettei
esitystd voitaisi laisinkaan antaa. Valiokunta katsoi, ettei tillaista umpikujaa tulisi sallia
perustuslain sddnnoksin ja paityi siihen, ettd mahdollinen ristiriita tulisi ratkaista val-
tioneuvoston hyviksi, koska parlamentarismin kannalta lainsddddntotyon johtamista ja
valtion talousarvio- ja lisitalousarvioesityksen laatimista on pidettivi valtioneuvoston

tirkeimpini ja keskeisimpini tehtivikokonaisuutena®**

. Jo tuolloin oli siis olemassa
tahto vahvistaa presidentin paitoksentekomenettelyn parlamentaarista vastuukatetta
saadostasolla.

Hallituksen esitys 1/1998 vp vastasi pitkalti komiteamietinnén ehdotuksia uudesta
perustuslaista, mutta ulkopolitiikkaa koskevaan osuuteen tehtiin muutamia muutoksia.
Komiteamietinnén ehdotuksen mukaisesti PeL 93 §:n mukaan tasavallan presidentti
johtaa ulkopolitiikkaa yhdessi valtioneuvoston kanssa, mutta hallituksen esityksessa ter-
mi yhdessi korvattiin sanalla yhteistoiminnassa®®®. Semanttisen eron merkitysti analy-
soidaan tarkemmin luvussa V. Lisdksi suhtautuminen PeL 93.1 §:n jakamiseen yleiseen
ulkopolitiikkaan ja valtioneuvostolle kuuluvaan toimivaltaan EU-asioissa (PeL 93.2 §) oli
hallituksen esityksessd komiteanmietintda kriittisempi. Silloinen presidentti ei my6skian
ollut sddnnosmuotoiluun tiysin tyytyviinen, silld hin katsoi sen vaarantavan yhtendisen
ja johdonmukaisen ulkopolitiikan toteutumista. Presidentti kuitenkin hyviksyi esitetyn
lakitekstin, jonka mukaan valtioneuvostolle kuuluu kaikki EU:ssa paitettavit asiat, mu-
kaan lukien yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka sekd sen, ettd padministeri edustaa
Suomea Eurooppa-neuvostossa. Presidentin tahdosta EU-asioiden perusteluihin liséttiin
kuitenkin samanlainen valtioneuvoston velvollisuus yhteistyohon kuin presidentillakin
on yleisessa ulkopolitiikassa valtioneuvostoon. Hallituksen esityksessd korostettiin vield

Eurooppa-neuvostossa paitettivien asioiden tirkeyttd seka valtioneuvoston ja presiden-

303 KM 1997: 13 5. 98 ja HE 1/1998 vp, 45 ss.
304 PeVM 16/1994
305 Ks. KM 1997: 13 5. 259. Vrt. HE 1/1998 vp, s.144.
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tin yhteistyon merkitysti niissi asioissa.*°® Hallituksen esityksen kansainvilisid suhteita
koskevien sdannosten keskeisend tavoitteena oli tukea ja vahvistaa seki selkeyttda ulkopo-
liittisessa paatoksentekojirjestelmissa edeltineind vuosina omaksuttuja parlamentaarisia
kaytintoja. Esitykselld pyrittiin kehittimaan ulkopoliittisen paatoksentekojirjestelmin
perustuslaintasoista sddntelyd parlamentarismin periaatteiden suuntaisesti ja varmista-
maan nykyistd selkedmmin sddnnoksin, ettd kaikkeen ulkopoliittiseen padtoksentekoon
ja toimintaan liittyisi parlamentaarinen vastuukate.**’

Edelld on selostettu vuoden 2000 uudistuksen keskeiset tavoitteet, jotka vaikuttavat
ulkopoliittiseen paitoksentekojirjestelmdan. Perustuslain mukainen parlamentaarisem-
pi paitoksentekojirjestelmé on ollut voimassa vajaat 10 vuotta ja kdytdnto osoittaa par-
lamentarismin juurtuneen erityisesti presidentin ulkopoliittiseen toimintakulttuuriin.
Historiallinen tarkastelu luvussa II osoittaa tasavallan presidentilld olleen perinteisesti
vahva asema valtion paamiehend. Hallitusmuoto mahdollisti voimakkaan valta-aseman
presidentille. 1900-luvulla useiden linsimaiden valtiosddnn6t muuttuivat parlamentaa-
riseen suuntaan, jolloin valtionpdimiesten valtaoikeuksia supistettiin parlamentaarisesti
vastuunalaisten hallitusten kustannuksella. Suomessa ei ole haluttu tehdé presidentistd
ainoastaan edustuksellista instituutiota, vaan pysyttdd suoralla kansanvaalilla valitulle
valtionpddmiehelle aitoa toimivaltaa. My6skadin vuoden 2000 perustuslain uudistuksessa
valtaoikeuksia ei oltu valmiita poistamaan, vaikka parlamentaarisia piirteitd paatoksente-
komenettelyihin lisattiin. Presidentilld on edelleen pditosvaltaa kaikilla vallanjako-opin
osa-alueilla. Nykyisessa jarjestelméssd presidentin valta keskittyy kuitenkin ennen muu-
ta ulkopolitiikkaa koskevaan paatoksentekoon. Paitoksenteko tapahtuu joko juridisesti
muodollisessa menettelyssid — presidentin esittelyssa tai vapaamuotoisesti yhteistoimin-
tamenettelyssa. Kisilld olevassa jaksossa keskitytddn presidentin kannalta ennen muuta
muodolliseen presidentin esittelyssi tapahtuvaan vallankiytt6n. Vapaamuotoisempi yh-

teistoimintamenettely kisitellddn myohemmin luvussa V.

306 HE 1/1998 vp, s. 146.
307 HE 1/1998 vp, s. 54-55.
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2 Tasavallan presidentin ja valtioneuvoston toimivallasta

2.1 Valtioneuvoston toimivalta

Valtioneuvostolle**® kuuluvista tehtivistd on sdddetty perustuslaissa, laissa valtioneuvos-
tosta ja valtioneuvoston ohjesdanndssa. Perustuslain 65 §:n mukaan valtioneuvostolle
kuuluvat perustuslaissa erikseen siddetyt tehtivit sekd ne muut hallitus- ja hallintoasiat,
jotka on sdddetty valtioneuvoston tai ministerion paitettiviksi tai joita ei ole osoitettu
tasavallan presidentin taikka muun viranomaisen toimivaltaan. Valtioneuvostolla on siis
hallitus- ja hallintoasioita koskeva yleistoimivalta. Jos erikseen ei ole toisin sdddetty, téllai-
nen asia kuuluu valtioneuvoston ratkaistavaksi, jolloin asiasta paittda PeL 67 §:n mukaan
joko valtioneuvoston yleisistunto tai ministerio.>*

Valtioneuvoston tehtivit ymmarretdin yleisistunnossa ja ministeriossi ratkaistavien
asioiden kokonaisuutena. Siinnds mairittelee valtioneuvoston tehtivit, mutta ei sita,
miten niitd koskeva ratkaisuvalta jakautuu valtioneuvoston yleisistunnon ja ministeri-
6iden vililla. Tita koskevat perussiadannokset siséltyvit perustuslain 67 §:34n. Kyseisen
sddnnoksen mukaan valtioneuvoston yleisistunnossa ratkaistaan laajakantoiset ja pe-
riaatteellisesti tirkedt asiat sekd ne muut asiat, joiden merkitys sitd vaatii. Perustuslaki
ilmentéi pitkille vietyd ministerihallinnon periaatetta: kollegion tapaan toimivalle val-
tioneuvoston yleisistunnolle kuuluvat vain erikseen siddetyt asiat ja kaikki muut asiat
voidaan piittdd ministeridissd.*' Valtioneuvostolain mukaisesti yleisistunnossa ratkais-
taan tasavallan presidentille tehtavit ratkaisuehdotukset, valtioneuvoston asetukset seka
eduskunnalle annettavat valtioneuvoston tiedonannot, selonteot ja kirjelmit samoin kuin
sellaiset Euroopan unionissa kasiteltivit asiat ja muut asiat, joiden yhteiskuntapoliittinen
tai taloudellinen merkitys sitd edellyttdd. Valtioneuvoston ratkaisuvallan jirjestimisen

perusteista ja yksityiskohtaisemmasta toimivallanjaosta ministerididen ja yleistunnon

308 Perustuslaissa kiytettyd termid “ valtioneuvosto” on kritisoitu. Asiayhteydestd on osattava piitelld,
milloin ilmaisua "valtioneuvosto” kiytetdin tarkoittamaan ministerin ja ministeriston paitosvaltaa
kollegiona yleisistunnossa ja milloin taas paatoksentekoon yksittdisen ministerin tasolla. Ks. Sara-
viita 2000: 322, Jyranki 2000: 132 ja HE 270/2002 vp, s. 5-6.

309 HE 1/1998 vp, s. 116.

310 HE 1/1998 vp, s. 117 ja VNOS 7 §. Ks. Jyranki 2000: 133. Niin my6s Paloheimo 2002: 211. Vrt.
Tiihonen 1990: 259. Tiihosen mukaan todellisuudessa asioita ratkaistaan yleisistunnossa enem-
mién kuin mitd olisi tarpeen. Tama johtuu siitd, "kun hallintoon on juurtunut kisitys yleisistunnon
toimivallan ensisijaisuudesta ja siitd, ettd asia saa enemmaén merkitystd, jos siitd paitetdan yleisis-
tunnossa, niin asian ratkaisijaksi helposti esitetdan valtioneuvostoa”. Ks. myos Nousiainen 1998:
226.
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vililld siddetiddn tarkemmin perustuslain tasoa alemmalla sidddstasolla (laissa valtioneu-
vostosta ja valtioneuvoston ohjesdinndssi).>!!

Yleisistunnossa kisiteltavit asiat on PeL 67.2 §:n mukaan valmisteltava asianomaises-
sa ministeridssi®'? ja valtioneuvostossa voi olla ministerivaliokuntia asioiden valmiste-
lua varten. Yleisistunto on toimivaltainen vihintiin viiden ministerin lisni ollessa (PeL
67.3 §) ja PeL 111 §:ssid siddetddn oikeuskanslerin lisniolosta valtioneuvoston yleisis-

tuntoihin. Tosin oikeuskanslerin lisniolo ei ole paitdsvaltaisuuden edellytys®'?

. Jos eri-
mielisyyttd ilmenee kisiteltdvissi asiassa, asia padtetddn ddnestimalld noudattaen samaa
menettelyi kuin monijisenisessi tuomioistuimessa (VnL 17.2 §).

Valtioneuvoston tehtdviin kuuluu myétdavaikuttaminen tasavallan presidentin paatok-
sentekoon. PeL 58.1 §:n mukaan presidentti tekee pdatoksensa valtioneuvoston ratkai-
suehdotuksesta. Tilld tarkoitetaan valtioneuvoston yleisistunnossa tehtya ehdotusta pre-
sidentin paitoksen sisilloksi eli valtioneuvosto valmistelee asian ennen sen esittelemista
presidentin péitettiviksi. Jos presidentti ei pditd asiaa valtioneuvoston valmistelevan
ehdotuksen mukaisesti, asia palaa valtioneuvostoon valmisteltavaksi. Valtioneuvosto val-
mistelee my0s hallituksen esitykset presidentin esittelyssa paatettaviksi. Valtioneuvoston
rooli on hallituksen esityksid annettaessa kuitenkin vahvempi. Jos toisella esittelykierrok-
sella presidentin ja valtioneuvoston kanta on edelleen eridvi, esitys annetaan valtioneu-
voston kannan mukaisesti presidentin eridvisti mielipiteestd huolimatta.*’* Vaikka oike-
us tehdd lainsdddintoaloitteita eduskunnalle kuuluu sekd hallitukselle ettd yksittdiselle
kansanedustajalle perustuslain 70 §:n mukaisesti, presidentin eduskunnalle antama halli-
tuksen esitys on kuitenkin merkittiavin kanava ehdotukseksi uuden lain sditimisesti taik-

ka vanhan lain muuttamisesta tai kumoamisesta®!®

. Hallitus antaa my®0s esityksen valtion
talousarvioksi ja siihen liittyvit muut hallituksen esitykset PeL 83.2 §:n nojalla.
Valtioneuvostolla on PeL 80 §:n mukaan oikeus perustuslaissa tai laissa annetun val-
tuuden nojalla antaa asetuksia. Valtioneuvoston, tasavallan presidentin ja ministerididen
asetuksenantovallasta on sidddetty yhtildisesti. Jollei erikseen nimenomaista mainintaa

presidentin asetuksenantovallasta ole siddetty, asetukset antaa valtioneuvosto®'¢. Kan-

311 Valtioneuvoston ohjesainto 3.4.2003/262.

312 PeL 67.2 §. “Sddnnos valmistelupakosta”

313 HE 1/1998 vp, s. 118.

314 HE 1/1998 vp, s. 107 ss. Ks. tarkemmin mys Saraviita 2000: 285 ss.
315 Ks. tarkemmin esim. Jyranki 2000: 160-161.

316 Ks. esim. HE 1/1998 vp, s. 132 ja PeVL 43/2001 vp.
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sainvilisen alaan kuuluvat méardykset on PeL 95.1 §:n nojalla kuitenkin saatettava tarvit-

taessa voimaan tasavallan presidentin antamalla asetuksella.

Hallitus esitti, ettd Prumin sopimuksen voimaantulosta siddettdviin tasavallan presidentin
asetuksella. (HE 56/2006 vp rajat ylittivin yhteistyon tehostamisesta erityisesti terrorismin,
rajat ylittivéan rikollisuuden ja laittoman muuttoliikkeen torjumiseksi tehdyn sopimuksen,
Prumin sopimus, hyviksymisesti ja laiksi sen lainsdaddnnén alaan kuuluvien méirdysten
voimaansaattamisesta seki erdiksi muiksi siihen liittyviksi laeiksi.) Perustuslakivaliokunta
kuitenkin katsoi perustuslakiesityksestd antamassaan mietinnossd, ettd PeL 93.2 §:n ilmaisu
”Euroopan unionissa tehtdvista paatoksistd” kattaa myos unionin toimivaltaan muodollises-
ti kuulumattomat, mutta unioniasioihin sisalléltddn ja vaikutuksiltaan rinnastettavat asiat,
jollaisia silloisia Schengenin sopimuksia voitiin pitii esimerkkini (PeVM 10/1998 vp s. 27,
PeVL 49/2001 vp s.2). Tillaisten piitosten yhteydessi lain voimaantulosta sdddetiin PeL
93.2 §:n takia valtioneuvoston asetuksella (PeVL 49/2001 vp s. 3). Perustuslakivaliokun-
nan mukaan Prumin sopimusta ei ole tehty unionin rakenteissa, mutta silld on tuolloisten
Schengenin sopimusten tapaan kiinted yhteys unionissa tehtidvaan yhteistyohon. Sopimuk-
sessa on valiokunnan mukaan kysymys sellaisesta unionin asioihin sisalléltddn ja vaikutuk-
siltaan rinnastettavasta asiasta, joka kuuluu PeL 93.2 §:n mukaisesti valtioneuvoston toimi-
valtaan. Perustuslakivaliokunta vaati timédn vuoksi voimaansaattamislakiehdotuksen 7 §:44
muutettavaksi niin, ettd lain voimaantulosta siidetian valtioneuvoston asetuksella. Sama

koskee esityksen kaikkia muiden lakiehdotusten voimaantulosiannoksia.*!”

PeL 80 §:n siannoksen sanamuoto osoittaa, etti siina tarkoitetaan valtioneuvostolla val-

tioneuvoston yleisistuntoa ja ettd ministerio kayttdisi asetuksenantovaltaa vain, jos lais-

sa on niin erikseen siidetty®'®. Arvioitaessa siti, tuleeko asetuksenantamisvaltuus lais-

sa osoittaa valtioneuvostolle vai ministeriolle, tulee lahtokohtana olla PeL 67.1 §, jonka

mukaan valtioneuvoston yleisistunto antaa asetukset laajakantoisista ja periaatteellisesti

tirkeistd asioista sekd niistd muista asioista, joiden merkitys siti vaatii.*'® Ministerigille

317
318

319

Ks. PeVL 56/2006 vp, s. 3—4 ja PeVL 49/2001 vp, s. 2-3

HE 1/1998 vp, s. 132 ja VNOS 3 §. Ks. uuden perustuslain seurantaraportti (2001) 1 s. 12. Niin
my6s Jyranki 2000: 176-177.

Asiasta Saraviita 2000: 382 ss. Perustuslakia koskevassa hallituksen esityksessi viitataan perustus-
lakivaliokunnan kantaan (PeVL 20/1997), jonka mukaan ministeriélle voitaisiin osoittaa asetuk-
senantovaltaa teknisluontoisissa ja yhteiskunnalliselta ja poliittiselta merkitykseltdin vihdisem-
missi asioissa (HE 1/1998 vp. s. 132).

107



asetuksenantovaltaa voidaan ldhinni osoittaa teknisluontoisissa sekd yhteiskunnalliselta
ja poliittiselta merkitykseltian vihiisissd asioissa.>*® PeL 80 §:n mukaan lailla on sii-

dettivi yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista sekd asioista, jotka perustus-

321

lain mukaan kuuluisivat perustuslain alaan®*". Hallituksen perustuslakiesityksen mukaan

sdaannds myos edellyttdd, ettd kaikki yksilon oikeusasemaan vaikuttavat keskeiset sddn-

nokset tulee antaa eduskuntalailla®?2.

Perustuslain 65.2 § mairai, ettd valtioneuvosto panee tiytintoon presidentin pda-
tokset. Sddnnos tarkoittaa valtioneuvoston yleisistuntoa. Presidentin paitosten tiytin-
toonpanon kuuluminen valtioneuvostolle on merkityksellinen siksi, etti niin parla-
mentaarinen vastuukate tulee valillisesti ulotetuksi myos presidentin toimiin. Pddtosten
taytintoonpanoon liittyy periaatteellinen mahdollisuus kontrolloida niiden laillisuutta.
Valtioneuvoston tuleekin kieltdytyd panemasta tdytintoon presidentin lainvastaista paa-
tostd (PeL 112.2)**3. PeL 79.2 §:n mukaan laki, joka on vahvistettu tai tulee voimaan
ilman vahvistusta (PeL 77§ ja 78 §) on tasavallan presidentin allekirjoitettava ja esitte-
levin ministerin varmennettava nimikirjoituksella. Valtioneuvoston on allekirjoituksen
ja varmennuksen jilkeen "viipymattd” julkaistava laki Suomen siddéskokoelmassa. Sdan-
n0os koskee my6s kansainvilisoikeudellisten velvoitteiden voimaansaattamislakeja.

Perustuslain 126.2 §:n mukaan yleistoimivalta virkanimitysasioissa kuuluu valtioneu-

vostolle, joka tdssi tapauksessa tarkoittaa valtioneuvoston yleistuntoa***. Valtioneuvosto

320 HE 1/1998 vp, s. 132, PeVL 20/1997 vp, PeVL 34/2000 vp, s. 3-4 ja PeVL 61/2002 vp, s. 2/1.
Valtuuden sditimiseen laissa on perustuslakivaliokunnan kiytinnossi kohdistettu vaatimuksia
sadntelyn tasmallisyydesti ja tarkkarajaisuudesta. PeVL 16/2002 vp, s. 2-3, PeVL 19/2002 vp, s.
5-7,PeVL 40/2002 vp, s. 5-7 ja PeVL 47/2001 vp, s. 2.

321 Sdannos pidittdd siind tarkoitetut asiat lain alaan ja rajoittaa siten yhtailtd eduskunnan valtaa siir-
tad sille kuuluvaa lainsdddantovaltaa asetuksen antajalle seka toisaalta asetuksen antajan valtaa an-
taa siannoksia rajoituslausekkeessa tarkoitetuista asioista. Lisaksi siannos edellyttaa, ettd kaikki
yksilon oikeusasemaan vaikuttavat keskeiset siannékset tulee antaa lailla. Ks. perustuslakivalio-
kuntien lausuntoja asiasta, esim. PeVL 17/2004 vp, s. 4, PeVL 11/2001 vp, s. 3, PeVL 2/2004 vp,
s.2/1. PeVL 55/2002 vp, s. 2/1. PeVL 1/2004 vp, s. 2/1. PeVL 9/2004 vp, s.8. PeVL 14/2004 vp,
PeVL 24/2002 vp, s. 3/11 ja PeVL 16/2002 vp, s.2/IL Ks. Pditosvallan delegoimisesta ja tehtavien
rajoituksettomasta siirrosta viranomaiselta toiselle esim. PeVL 52/2001 vp, s. 5/1, PeVL 14/2003
vp, s. 3/1, PeVL 16/2004 vp, s. 4/1, PeVL 40/2000 vp, s. 2/1, PeVL 15/1994 vp, s. 34, PeVL
33/2001 vp, s. 3 ja PeVL 4/2000 vp. Ks. myos Veli-Pekka Viljanen; Lainsddddntévallan delegoimi-
sen rajoista, 2004.

322 HE 1/1998 vp s. 131. Teuvo Pohjolainen on tarkastellut valtioneuvoston asetuksenantovaltaa
kansanvallan ja parlamentarismin kannalta, Pohjolainen: Kansanvalta ja sadgddsvallankaytto 2002:
10-28.

323 Ks. tarkemmin Jyranki 2000: 133-134 ja Saraviita 2000: 322-323.

324 Ks valtioneuvoston ohjesdannon S § ja 6 §.
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nimittad niihin valtion virkoihin, joihin nimittimista ei ole siddetty presidentin, ministe-
rion tai muun viranomaisen tehtiviksi. Ministerion tai muun viranomaisen nimitysval-
lasta voidaan siitii lailla tai lakiin perustuvan valtuuden nojalla asetuksella (PeL 80 §).
Valtioneuvostolle on annettu my6s presidentin virkatoimien laillisuusvalvontaan
liittyvid tehtdvid PeL 112-113 §:n nojalla. Jos presidentin pditds on lainvastainen, PeL
112.2 §:n mukaan valtioneuvoston tulee saatuaan lausunnon oikeuskanslerilta ilmoittaa,
ettei padtostd voida panna tiytintoon, seki esittdd presidentille pdatoksen muuttamista
tai peruuttamista. Perustuslain valtioneuvostolta vaatima reaktio presidentin piatoksen
lainavastaisuustilanteessa on siis ilmoitus paatoksen taytintoonpanokelvottomuudes-
ta®?*. Jos oikeuskansleri, oikeusasiamies tai valtioneuvosto katsoo presidentin syyllisty-
neen johonkin sellaiseen rikokseen, josta syyte voidaan nostaa, asiasta on ilmoitettava
eduskunnalle. Eduskunnan asiana on harkita, onko syyte nostettava (PeL 113 §).
Valtioneuvoston perustuslaissa siddettyjen tehtivien kokonaisuudessa korostuu Eu-
roopan unionia koskeva kansallinen valmistelu. PeL 93.2 §:n mukaan valtioneuvosto vas-
taa niiden kansallisesta valmistelusta ja pdattad niihin liittyvistd Suomen toimenpiteistd,
jollei pditds vaadi eduskunnan hyviksymistd. Valtioneuvoston tehtivinid on PeL 96 ja
97 §:n mukaisesti myos eduskunnan tiedottaminen Euroopan unionia koskevissa asiois-
sa®2%. Valtioneuvoston toimivaltaa ulkopolitiikkaa koskevissa asioissa kisitellddn tarkem-

min jiljempana.

2.2 Tasavallan presidentin toimivallasta perustuslaissa

Perustuslain 57 § sisiltdd yleissadannoksen tasavallan presidentin tehtdvistd. Presidentin
tehtdvistd ja toimivallasta siddetddn padasiallisesti perustuslaissa, mutta eduskuntalailla
on mahdollista siirtdd presidentille muitakin tehtavid, sikdli kuin ne perustuslain mu-

kaan eivit kuulu toiselle valtioelimelle, viranomaiselle tai tuomioistuimelle. Presidentille

325 PeVM 10/1998 vp s. 32. Ks. my6s Jyranki 2000: 252.

326 Perustuslakivaliokunnan varapuheenjohtaja piti tirkedni, esitellessddn perustuslakivaliokunnan
mietinnén (PeVM 10/1998 vp) hallituksen esityksestd uudeksi Suomen perustuslaiksi, etti val-
tioneuvosto ei vie asioita eduskuntaan saadakseen valtuutuksen toimillensa, vaan kyse on parla-
mentaarisesta vastuukatteesta, johon ei ole syyta liittdd mandaattiajattelua. Ks. UaVL 6/1998 vp,
jossa korostettiin eduskunnan tietojensaannin turvaamista kansainvilisissd asioissa. Ks. Uuden
perustuslain seurantaraportti (2001) 1 s. 10-12, 14, 32. Raportissa todettiin EU:n kansallista
valmistelua ja paitoksentekoa koskevien siaannésten osoittautuvan toimiviksi ja ne ovat turvan-
neet eduskunnan vaikutusmahdollisuuksia verraten hyvin. Samalla kannalla mm. Lampinen 2000:
156-157. Ks. my6s Raunio ym. Eduskunta tienndyttdjind integraation kansallisessa valmistelussa,
teoksessa Suomen kansainviliset suhteet, Helsinki 1998.

109



ei sen sijaan voida antaa tehtivid asetuksella tai muulla lakia alemmanasteisella saadok-
selld. Presidentille tirkeitd perustuslakia alemmanasteisia saddoksid ovat muun muassa
puolustusvoimalaki ja laki sotilaallisesta kriisinhallinnasta. Kuten edelld on jo mainittu,
perustuslain 3.2 §:n mukaan presidentti ja valtioneuvosto kayttivit Suomessa hallitus-
valtaa. Sddnnoksessd presidentti ja valtioneuvosto mainitaan rinnasteisina hallitusvallan
kayttdjind. Se, mitd hallitusvallaksi katsotaan ja kuinka pdatosvaltasuhteet toteutuvat pre-
sidentin ja valtioneuvoston kesken, siddetdan yksityiskohtaisemmin muissa perustuslain
sadnnoksissa.

Lainsdddanto- ja budjettimenettelyyn presidentti osallistuu antamalla eduskunnalle
hallituksen esitykset, joiden laatiminen kuuluu kuitenkin valtioneuvostolle (PeL 70 §
ja 83.2 §). My®s hallituksen esityksen peruuttamisesta presidentti paittii valtioneuvos-
ton ratkaisuehdotuksen mukaisesti (PeL 71 §). Presidentin tehtivini on myds vahvistaa
eduskunnan hyviksymat lait (PeL 77 §, 79 §). Jollei presidentti vahvista lakia, se palautuu
uudelleen eduskunnan kasiteltiviksi. Jos eduskunta hyviksyy lain uudelleen asiasisill6l-
tian muuttamattomana, se tulee voimaan ilman vahvistusta. Lain katsotaan kuitenkin
rauenneen, jos eduskunta ei ole sitd uudelleen hyviksynyt. Jos eduskunta hyviksyy lain,
tasavallan presidentin tulee allekirjoittaa se perustuslain 77.2 §:n mukaisesti.**” Tasaval-
lan presidentti voi edelleen antaa asetuksia laissa sdddetyn nimenomaisen valtuutuksen
perusteella PeL 80 §:n nojalla, vaikkakin perustuslakiuudistuksessa asetuksenantoval-
tuus sdddettiin ensisijaisesti valtioneuvostolle®*.

Presidentin roolia valtioneuvoston muodostamisessa kavennettiin perustuslakiuudis-
tuksessa olennaisesti. Nyt eduskunta valitsee pdaministerin, jonka presidentin on nimitet-
tava tdhdn tehtdvain. Muut ministerit presidentin tulee nimittdd padministeriksi valitun
tekemin ehdotuksen mukaisesti (PeL 61 §). Presidentti on siis piiministerin nimittami-
sessd sidottu eduskunnan paidministerivalintaan ja muiden ministerien osalta padministe-
riksi valitun ehdotukseen.>*® Perustuslain 64 §:n mukaan tasavallan presidentti myontid
pyynnostd eron valtioneuvostolle tai ministerille. Ministerille presidentti voi myontid
eron myos padministerin aloitteesta. Muissa kuin epéluottamustilanteissa presidentti ei

voi kuitenkaan myontdi eroa ilman eronpyyntda tai padministerin aloitetta, jos kyseessd

327 Presidentin palautusoikeudesta ks. tarkemmin Saraviita 2000: 372 ss.
328 Tarkemmin Saraviita 2000: 382 ss.
329 Valtioneuvoston muodostamisesta ks. tarkemmin Jyranki 2000: 135 ss. ja Saraviita 2000: 299 ss.

Jos eduskunnan enemmisté ei Saraviidan mukaan kykene sopimaan padministerin henkil6sts,
presidentin operaatiovalta voi laajeta jonkinasteisiin neuvotteluihin eduskuntaryhmin kanssa, Sa-
raviita 2007: 486.
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on yksittdinen ministeri. Eronpyynnon saatuaan presidentille katsotaan syntyvin oikeu-
dellinen velvollisuus myontda ero, vaikka asiaa ei tosin sddnnelld perustuslaissa. Ilmaisun
“voi myontdd” tulee siis tulkita niin, ettd se tarkoittaa asiallisesti samaa kuin PeL 64.1 §:n
ilmaisu "my6ntda”. Eron ajankohta mdiriytyy sen mukaan, milloin uusi padministeri ja
hallituskokoonpano saadaan neuvotelluksi.*** Ero mydnnetiin valtioneuvostolle ja sen
jasenelle PeL 58.3 §:n mukaisesti ilman valtioneuvoston tekemaa ratkaisuehdotusta.

Perustuslakia koskevan hallituksen esityksen mukaan presidentin sisapoliittiset toi-
mivaltuudet liittyvit osaksi poliittisten kriisitilanteiden ratkaisemiseen®*'. Siten presi-
dentille kuuluu edelleen valta mairiti padministerin perustellusta aloitteesta ennenaikai-
set eduskuntavaalit (PeL 26 §). PeL 58.3 §:n mukaan presidentti pdittii ennenaikaisia
vaaleja koskevasta maidrdyksestd ilman valtioneuvoston ratkaisuehdotusta. Lopullinen
tai virallisluontoinen p#ités tehdddn valtioneuvostossa eduskuntaryhmien kuulemisen
jilkeen paaministerin esittelystd.>*> Hallituksen esityksen mukaan hajotusvaltaa ei tule
kayttdd eduskunnan uhkaamiseen eiké hallituksesta itsestddn johtuvista syistd. Miki-
li taas eduskunnan ja valtioneuvoston vilisessd yhteisty0ssi esiintyy ongelmia, ne tulisi
poistaa vaihtamalla valtioneuvosto. Edellytykseni on oletus siitd, ettd eduskunnassa ha-
jotusta pidetdin laajasti aiheellisena.>*?

Presidentin virkanimitysvalta sdilyi perustuslaissa laajana. Tasavallan presidentti ni-
mittdd suoraan perustuslain nojalla erikseen luetellut valtionhallinnon ylimmat virka-
miehet (PeL 126 §) samoin kuin oikeuskanslerin sekd miirii apulaisoikeuskanslerille
sijaisen (PeL 69 §), vakinaiset tuomarit (PeL 102 §) ja valtakunnansyyttdjin (PeL 104
§) seki kaikki upseerit (PeL 128 §). Muilta osin presidentin vallasta nimittii ja maariti
tehtdviin siddetididn lailla®**. Lailla siddetddn esimerkiksi nimittdmisestd ulkoasianhal-

linnon virkoihin virkanimitysvaltaa koskevien yleisten periaatteiden mukaisesti. Perus-

330 Ks. tarkemmin Saraviita 2000: 318 ss. ja Jyranki 2000: 143 ss.

331 HE 1/1998 vp, s. 105.

332 Tarkemmin Saraviita 2000: 192 ss.

333 Hallituksen esityksen perusteluissa s. 82 viitataan eduskunnan ponsipditokseen 13.3.1990.

334 Presidentti esimerkiksi nimittid Suomen Pankista annetun lain (214/1998) nojalla Suomen Pan-

kin johtokunnan puheenjohtajan ja jisenet; Kansanelikelaitoksesta annetun lain (731/2001)
nojalla laitoksen valtuutettujen esityksestd Kansanelikelaitoksen pddjohtajan ja johtajat. Lisdksi
presidentti miirdi yhden johtajista padjohtajan sijaiseksi; lidninhallituslain (22/1997) nojalla
presidentti nimittid maaherrat ja Ahvenanmaan itsehallintolain (1144/1991) nojalla Ahvenan-
maan maaherran; yliopistolain (645/1997) nojalla yliopiston kanslerin; Suomen pankin yhtey-
dessi toimivan rahoitustarkastuksen johtajan presidentti nimittaa Rahoitustarkastuksesta annetun
lain (587/2003) nojalla. Pankkivaltuusto tekee lain perusteella valtioneuvostolle esityksen viran
tayttamisesta.

111



tuslain 126.2 §:n mukaan yleistoimivalta virkanimitysasioissa kuuluu valtioneuvostolle.
Perinteisiin presidentin toimivaltuuksiin kuuluu my6s armahdusvalta. Perustuslain 105
§:n nojalla tasavallan presidentti voi yksittdisessd tapauksessa saatuaan lausunnon kor-
keimmalta oikeudelta armahtaa tuomioistuimen maaradmaista rangaistuksesta tai muusta
rikosoikeudellisesta seuraamuksesta joko kokonaan tai osittain®*. Tima valtaoikeus -
henee tosiasiallisesti lainkdyttovaltaa, mika edelleen ilmentdd vallanjakoperiaatteen suh-
teellisuutta Suomen valtiosadnnossa.

Tasavallan presidentin valtiosddntooikeudellisesti merkittdvimmat toimivaltuudet
liittyvit ulkopolitiikkaan. PeL 93.1 §:n mukaan tasavallan presidentti johtaa ulkopoli-
tiikkaa yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa. Sodasta ja rauhasta presidentti paittaa
eduskunnan suostumuksella. PeL 93.2 §:n mukaan EU-asiat kuitenkin kuuluvat valtio-
neuvostolle. Presidentin ulkopolitiikan hoitoa koskeviin tehtaviin liittyy liheisesti 95 §:n
sdannds, jonka mukaan presidentti antaa kansainvilisten velvoitteiden voimaansaattamis-
asetukset. PeL 128 §:n mukaan tasavallan presidentti on puolustusvoimien ylip4allikko.
Presidentti voi valtioneuvoston esityksestd luovuttaa ylipaallikkyyden toiselle Suomen
kansalaiselle. Osa ylipiillikonvaltaa on presidentin paitdsvalta sotilaskiskyasioista®*®.
Presidentti padttdd valtioneuvoston esityksestd puolustusvoimien liikekannallepanosta
(PeL 129 §). Piitokselld liikekannallepanosta on liittymikohtia piitoksentekoon sodas-
ta ja rauhasta, puolustustila- ja kriisivaltuuksien kiyttoonottamiseen ja PeL 23 §:n sdan-
ndkseen perusoikeuksien siintelysti poikkeusoloissa®’.

Presidentille valtion padmiehend kuuluu my6s juhlamuotoihin sisiltyvid tehtavia.
Tillaisena voidaan pitdd esimerkiksi presidentilld edelleen siilyvad tehtivad avata val-
tiopdivit ja julistaa eduskunnan tyd pdittyneeksi jokaiselta vaalikaudelta (PeL 33 §).
Presidentin muusta yhteiskunnallisesta toiminnasta ja esiintymisistd, kuten arvostuksen
osoittamisesta kansalaistoiminnalle tapahtumien ja tilaisuuksien suojelijana, puheista ja
esitelmistd seka vierailuista ja tapaamisista ei sdddetd perustuslain tasolla. Niiltd osin pre-
sidentin oma toiminta miirdytyisi hinen oman toimintansa ja harkintansa mukaan.**®
Hallituksen esityksen mukaan valtiosddntdisesti merkittivand presidentille kuuluvien

asioiden ryhmini voidaan pitdd my9s Ahvenanmaan itsehallintolaissa hinelle sdadetty-

335 Ks. tarkemmin Saraviita 2000: 511 ss.

336 Ylipdallikonvallasta ja sotilaskdskyasioista ks. Antero Jyringin, Mikael Hidénin, tasavallan pre-
sidentin kanslian, Gustav Higglundin ja Anneli Tainan lausunnot perustuslakivaliokunnalle
21.10.1998.

337 Ks. tarkemmin Saraviita 2000: 585-586.

338 Tastd esimerkiksi HE 1/1998 vp, s. 105.
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ja tehtdvia®*. Itsehallintolain mukaan presidentti esimerkiksi harjoittaa maakuntalakeja
koskevaa lainsdaddantovaltaa ja tassa tarkoituksessa hin voi miaratd maakuntalain raukea-
maan joko kokonaan tai osittain, jos hin katsoo maakuntapdivien ylittdneen toimivaltan-
sa tai maakuntalain koskevan valtakunnan sisiisti tai ulkoista turvallisuutta (Ahvenan-

maan itsehallintolain 19 §).

2.3 Tasavallan presidentti yleisen ulkopolitiikan johtajana

Edelld on tarkasteltu sekd presidentin ettd valtioneuvoston yleistd toimivaltaa. Mo-
lemmilla instituutioilla on huomattava merkitys myos ulkopolititkan toimialalla. Téssd
kappaleessa esitelldan presidentille kuuluva yleisen ulkopolitiikan johtovalta, erityisesti
siitd ndkokulmasta, millaisena se nahtiin perustuslain sd4timisen aikoihin. Tarkastelu tu-
keutuu siis vahvasti perustuslain esitoihin, valiokuntien kannanottoihin ja valiokunnissa
kuultujen asiantuntijoiden lausumiin.

Perustuslain 93 §:n siinnokset toimivallasta kansainvilisissi asioissa muodostavat
lain esitdissd lihtokohtaisesti kokonaisuuden®*. Tasavallan presidentin ja valtioneu-
voston yhteistoiminnan alaan (1 mom.) kuuluvaa toimivaltaa rajoittavat yhtiilti perus-
tuslain siannokset kansainvilisten velvoitteiden ja niiden irtisanomisen hyviksymiseen
liittyvistd eduskunnan toimivallasta sekd toisaalta PeL 93 §:n 2 momentti eduskunnan
ja valtioneuvoston toimivallasta EU:ta koskevissa asioissa**'. PeL 93 § muodostaa siis
perustuslain valmisteluasiakirjojen mukaan kokonaisuuden, jossa ulkopolitiikan yleis-
johtajuus on tarkoitettu tasavallan presidentille***. Yleisjohtajuus koskee yleisen ulko-
politiikan alaa, josta EU-asiat on rajattava ulkopuolelle. Ongelmallisen osa-alueen muo-
dostaa kuitenkin jo todetulla tavalla EU:n yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka, jossa
presidentilld voidaan katsoa olevan rooli valtioneuvoston ohella. T4ssd kokonaisuudessa
on otettava huomioon parlamentarismi koko jirjestelmin lipaisevind periaatteena (PeL
2ja 3 §) sekd parlamentarismia tukevat muut perustuslain siinndkset (PeL 43-47, S8,
61, 62ja 65 §). Presidentin yleisjohtajuutta rajoittavat sdinndkset on tulkittava parlamen-

taarisesta lihtokohdasta.

339 HE 1/1998 vp s. 105.

340 HE 1/1998 vp s. 144, 146.

341 Ks. esim. PeVM 10/1998 vp, s. 26, PeVL 54/2005 vp, PeVL 36/2006 vp, PeVL 56/2006 vp, HE
1/1998 vp, s. 146-147 ja PeVM 10/1994 vp s. 4.

342 Esim. hallituksen esityksen mukaan ulkopolitiikan johtaminen siilyy perustuslaissa presidentin

keskeisimpana tehtavana. HE 1/1998 vp, s. 32 ja KM 1997: 13 s. 259.
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Saatdmisperusteluissa ulkopolitiikan johtamisella viitataan Suomen kansainvilisten
suhteiden hoitamisen kannalta keskeiseen paitoksentekoon ja toimintaan edellyttien
presidentin ja valtioneuvoston vilisti kiintedd yhteistoimintaa. Perustuslakivaliokunta
onkin katsonut PeL 93.1 §:4dn sisdltyvin ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevan toi-
mivallan perussddnnokset. Nama sdannokset koskevat Suomen ulkopolitiikan johtamis-
ta, kansainvilisiin velvoitteisiin sitoutumista seké sodasta ja rauhasta piattamistd. Ulko-
asianvaliokunnan lausuntoon yhtyen perustuslakivaliokunta on katsonut, ettd nykyiset
sdaannokset mahdollistavat presidentille keskeisen aseman ulkopolitiikan johdossa, mutta
sdannoksen paitarkoituksena on kuitenkin parlamentaarisen vastuukatteen kytkeminen
presidentin toimenpiteisiin.*** Ulkoasioita koskeva toimivalta on hahmotettava valtio-
sadnnon kokonaisuudessa, jossa parlamentarismi on tulkittava vahvempana periaatteena
kuin presidentialismi.

Ulkoasiainvaliokunta kiinnitti perustuslakia koskevassa lausunnossaan huomiota PeL
93.1 §:n episelvyyteen mahdollisten erimielisyystilanteiden ratkaisemiseksi ja kehotti
puutteen poistamiseen viittaamalla PeL 58 §:din>**. Episelvyyttd aiheutti siis sanamuoto
“johtaa yhteistoiminnassa” Valiokunnan lausunnosta on luettavissa padatelma, etti mah-
dollisissa kiistatilanteissa lopullinen ratkaisuvalta jdisi presidentille niissd asioissa, jotka
ratkaistaisiin muodollisessa menettelyssi. Yhteistoimintavelvoitteen alaisissa asioissa
kiistatilanteiden selvittimiseen ei ole nimenomaista sadnnostd ja mahdolliset ratkaisu-
vaihtoehdot ovat heridttineet keskustelua. Jansson viittaa perustuslakikomitean ehdotta-
man sanamuodon (KM 1997: 13 s. 341) "yhdess” eroon sittemmin sdddetystd “yhteis-
toiminnasta” todeten, ettd valittu sanamuoto antaa tasavallan presidentille jonkin verran
suuremman liikkumatilan kuin hallitus on esittdnyt. Janssonin mukaan erimielisyystapa-
uksissa lopullinen paitosvalta kuuluu tasavallan presidentille. Perustelunaan hin palaut-
taa yhteistoimintamenettelyn PeL 58 §:n alaisuuteen ja tekee e contrario-paitelmin: jos
kyseessi ei ole hallituksen esitys, lopullinen péitosvalta kuuluu tuolloin tasavallan presi-
dentille.**® Martin Scheinin mukaan PeL 93 §:n vaikutukset riippuvat siité, millaiseksi

PeL S8 § muotoutuu. Jos perustuslakia koskevaa hallituksen esitystd luetaan Scheinin

343 HE 1/1998 vp, s. 144-1435. Teija Tiilikainen on puhunut ns. “yhteistoimintakulttuurista”, jota
hén pitadkin vilttimattomana edellytyksend PeL 93 §:n toimivuuden seki presidentin ja valtio-
neuvoston vilisen yhteistyon kannalta. Tiilikainen 2003: 217. Ks. my6s Hovi 2000: 198 ja PeVM
10/1998 vp, s. 25.

344 UaVL 6/1998 vp, s. 4.

34S Ks. Jansson 2000: 190. Ks. mys Janssonin lausunto perustuslakivaliokunnalle hallituksen esityk-
sestd 1/1998 vp s. 2-3.
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mukaan sdddostekstin mukaisesti, PeL 93 § viittaa presidentin henkiseen johtajuuteen
ulkopolitiikan alalla, suhteellistaen sen yhteistoiminnaksi valtioneuvoston kanssa. Eri-
mielisyyden ilmaantuessa valtioneuvoston ja presidentin vililld presidentti joutuu joko
taipumaan toisella esittelykerralla (hallituksen esitykset) tai alistumaan siihen, ettei pre-
sidentti voi my6hemminkain tehdd valtioneuvoston kannan vastaista lopullista paitostd
(muut asiat). Jos taas ratkaisevina pidetidin PeL S8 §:n perusteluja, valtioneuvoston ase-
ma “yhteistoiminnassa” olisi vahva hallituksen esityksen muodossa péitettivissa asioissa,
mutta kaikissa muissa paiatoksentekotilanteissa presidentti voisi taivuttaa valtioneuvos-
ton omalle kannalleen taikka ratkaista asian valtioneuvoston kannan vastaisesti.>*®

Perustuslakia koskevista valmisteluasiakirjoista on luettavissa kanta, jonka mukaan
presidentti haluttiin pitdd itsendisend valtioelimend my6s uuden perustuslain aikana —
tosin hallitusmuotoa voimakkaammin parlamentaariseen vastuukatteeseen sidottuna. Pe-
rustuslakia koskevassa hallituksen esityksessd uuden perustuslain todettiin ainoastaan
jatkavan jo toteutettuja osittaisuudistuksia ja siten jatkavan jo olemassa olevaa valtiosdin-
toperinnetti.**” Edelleen esitys jatkoi, ettd perustuslakiuudistus merkitsi eduskunnan ja
valtioneuvoston aseman vahvistamista presidentin itsendisid valtaoikeuksia tarkistamalla,
mutta kuitenkin siten, ettd presidentti sdilyttdisi asemansa merkittdvand valtioelimend,
jonka valtaoikeudet liittyisivit muun muassa ulkopolitiikkaan, valtioneuvoston muodos-
tamiseen, lakien sddtimiseen, ennenaikaisten eduskuntavaalien mairaamiseen ja ylimpi-
en virkamiesten nimittimiseen.**®

Myos ulkoasiainvaliokunnan lausunnossa todettiin, ettd perustuslaki sdilyttisi paa-
osin muuttumattomana ylimpien valtioelinten keskiniisen suhteen, jota voidaan kuvailla
presidentialismin ja parlamentaarisen jirjestelman sekamuodoksi. Nousiaisen mukaan si-
nalladn muodolliselta kannalta katsottuna PeL 93.1 §:n sanamuoto jittia tilaa tulkinnalle

presidentin ja valtioneuvoston vilisestd suhteesta. Kyseisestd sddnnosti voitaisiin lukea

346 Ks. Martin Scheinin lausunto perustuslakivaliokunnalle hallituksen esityksesta HE 1/1998 vp s. 9.
Ks. my0s Jyrangin lausunto perustuslakivaliokunnalle HE 1/1998 vp s. 4. Meres-Wuoren mukaan
muodollisesti sanamuoto "kanssa” viittaa valtioneuvoston olevana ulkopolitiikassa enemmin rin-
nasteinen tekiji kuin myo6tavaikuttaja. Ks. 1998: 409.

347 HE 1/1998 vp s. 30.

348 HE 1/1998 vp s. 33. Ks. my6s HE 172/1999. Perustuslakivaliokunta asiallisesti toisti omassa
mietinndssddn (PeVM 10/1998 vp) aiemman kantansa (PeVL 16/1994) tasavallan presidentin
asemasta, silla mietinnén mukaan ”...uudistus ei tarkoita siirtymistd “puhdaspiirteiseen parla-
mentaariseen jirjestelmaan”, jossa presidentin kaikki paitoksenteko olisi sidottu eduskunnan
luottamuksen varassa toimivan valtioneuvoston tahtoon, vaan presidentti siilyisi merkittdvini,
itsendisesti patdsvaltaa kayttivina valtioelimend.” PeVM 10/1998 vp s. 8.
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joko presidentialismin tai parlamentarismin kannalta. Mikili lausetta tulkitaan sen kirjai-
mesta kisin, paityy helposti siihen, ettd piipaino on sen ensimmiisessi osassa ("Suomen
ulkopolitiikkaa johtaa tasavallan presidentti”) ja toinen osa ikddn kuin tiydentdd siti:
("yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa”). Siinnéksen sanamuoto on niin ajateltu-
na ristiriidassa sen tarkoituksen — parlamentaarisen vastuukatteen lisidmisen — kanssa.
Perustuslain asettamaa yhteistoimintavelvoitetta ulkopolitiikan johtamisessa voidaan siis
pitid kompromissina presidenttikeskeisen ja parlamentaarisen perinteen vililli.** Siin-
noksen tulkinnassa on koko ajan otettava huomioon perustuslain muut sidnnokset, eikd
presidentin ulkopoliittinen toimivaltasdannos ole siten irrallaan muusta valtiosidnnosta.
Ulkopolititkan hoitaminen vaatii kiyttokelpoisen toimivaltadoktriinin. PeL 93.1 §
kasitetddn yleisen ulkopolitiikan perussiaannoksi. Siannos sisaltia tavanomaiset kahden-
keskiset ja multilateraaliset, valtiosopimuksilla sidnnellyt suhteet sekd uusiin valtiosopi-
muksiin velvoittautumisen. PeL 93.1 § koskee poliittisia suhteita ja diplomatiaa suhteissa
vieraisiin valtioihin ja kansainvilisiin jirjestoihin lukuun ottamatta Euroopan unionia.
Kuitenkin esimerkiksi ulkopoliittiset aloitteet, kansainvilispoliittiset kannat sekd muut
politiikan méardykset ja kansainvilinen aloitteellisuus kuuluvat yhteisesti tasavallan pre-
sidentille ja valtioneuvostolle.**® Presidentille kuuluvat ulkopoliittiset tehtivit voidaan
jakaa tosiasiallisiin ja oikeusvaikutteisiin toimiin. Oikeusvaikutteiset toimet tehddin pre-
sidentin esittelyssé ja suurin osa tosiasiallisista toimista jaa yhteistoimintamenettelyn va-
raan. Tosiasiallisella ulkopolitiikalla on kuitenkin huomattava kiytinnon merkitys.>s!
Perustuslakia kommentoineet valtiosdantooikeuden tutkijat ovat yhtd mieltd siitd, et-
td perustuslain 58 §:n mukaisesti mahdollisissa erimielisyystilanteissa presidentin kan-

352

ta voittaa — my0s ulkopolitiikan yhteistoiminnan alaan kuuluvissa asioissa®*. Kanta on

349 Ks. UaVL 6/1998 vp, s. 3, Nousiainen 2000b: 21-34, sama 2006: 190-191. ja sama 2007: Suo-
men hallitusjarjestelmi: sekoittuneesta valtiomuodosta parlamentaariseen, sekd Nousiaisen kuva-
us PeL 93 §:n muotoutumisesta ja kansanedustajien ajatuksista sen taustalla, Nousiainen 2006:
158-164.

350 Ks. esim. PeVM 10/1998 vp, s. 25-26. KM 1997: 13 s. 99-100 ja Jyrinki 2000 b: 37. Toisaal-
ta presidentin tunnustettu ulkopolitiikan johtajuus kdy ilmi ulkoasianvaliokunnan lausunnosta.
”Presidentin ulkopoliittiseen vallankéyttd6n vaikuttaa valtioneuvostoon ulottuvan yhteistoiminta-
velvoitteen lisaksi kdytinnGssa se tosiasia, ettd hanen johtamansa yleisen ulkopolitiikan...” UaVL
6/1998 vp s. 5. Vrt. Hallituksen esityksessa todetaan, ettd “Suomen ulkopolitiikan yleinen johto-
valta osoitetaan tasavallan presidentille...” HE 1/1998 vp, s. 63 ja Ks. Saraviita 2000: 204-205 ja

449.

351 Ulkoasianministerid 8/2008, s. 86 (Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittisesta paitdksentekojirjes-
telmasta).

352 Perustuslakivaliokunnalle osoitetuissa lausunnoissa talla kannalla olivat muun muassa Tuori, Jy-

ranki, Jansson ja Saraviita.
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nimenomaisesti todettu myds hallituksen esityksen perusteluissa®>®. Lihtokohtana on,
ettd presidentin ja valtioneuvoston valilla tulisi vallita yhteisymmarrys. Perustuslain tar-
koituksena on siis sitoa presidentti ulkopolitiikan hoidossa tiiviiseen yhteistoimintaan
ministerien kanssa. Tavoitteena on, ettei presidentti missdan kohtaan toimisi yksin ul-
koasioiden hoidossa. Jyranki korostaakin, ettd esimerkiksi valmisteltaessa sopimuksia ja
muita velvoitteita samoin kuin niihin sitoutumisesta piatettiessd, tai pddtettiessi Suomen
edustajain kannanotoista kansainvilisissd toimielimissd ja Suomen puolesta esitettavistd
tarkeistd ulkopoliittisista kannanotoista, tasavallan presidentti aina ennen omaa ratkaisu-
aan neuvottelisi joko valtioneuvoston tai ministerivaliokunnan tai yksittdisen ministerin
kanssa.*** Eli kidytinnén tulisi olla pdinvastainen kuin presidentti Kekkosen aikana 1960
ja 1970-luvuilla.

Perustuslakia sdddettiessd vuonna 1998 eduskunnassa kiytyjen keskustelujen ja ryh-
mapuheenvuorojen perusteella tasavallan presidentille haluttiin edelleen todellista valtaa
erityisesti ulko- ja turvallisuuspolitiikan alueella. Puheenvuoroissa tunnustettiin presi-
dentin ulkopolitiikan johtajuus. Tasavallan presidentisti ei tahdottu tehdi valtiosddn-
tooikeudellisesti vailla sitovaa pdatosvaltaa olevaa valtionpdamiestd, vaan yksijiseninen
toimielin, joka kdyttdd todellista pdatosvaltaa. Perustuslain parlamentaaristen piirteiden
vahvistumiseen kiinnitettiin puheenvuoroissa niin ikdin huomiota. Presidentin koros-
tettu henkilokohtainen vallankaytté ulkopolitiikassa tahdottiin sddddstasolla kuitenkin
rajata. Puheenvuoroissa toivottiin presidentin ja valtioneuvoston vilistd vallan tasapai-
noa. Presidentille haluttiin ulkopoliittista valtaa, mika toimisi tasapainottavana tekijina
valtioneuvostoon piin. Keskusteluissa presidentti nihtiin my6s voimavarana, jota voi-
daan tarvita kriisioloissa ja parlamentaarisen jarjestelméin toimintahiirididen selvittimi-
sessd. Perustuslain laatimisessa aktiivisesti mukana olleen kansanedustaja Paavo Nikulan
mukaan vanha periaate, jonka mukaan tasavallan presidentti on sidottu valtioneuvoston
myotivaikutukseen, mutta ei sen mielipiteeseen, olisi pddosin voimassa my6s uudessa
perustuslaissa. Perustuslain uudistuksen my6ti periaate on kuitenkin tiydentynyt niin,
ettd valtioneuvoston tai ainakin sen yksittdisen ministerin mielipide tulee aina paitok-
senteon lihtokohdaksi. Puheenvuorossaan Nikula korosti myds valtioelinten keskindisen

tasapainon merkittavyyttd: "jokaisella vallankayttajilld on valvojansa ja ettd ylimpien val-

353 HE 1/1998 vp, s. 144.
354 Antero Jyringin lausunto Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle 29.3.1998 hallituksen esitykses-
ta HE 1/1998 vp, uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi, s. 6-7.
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tioelinten valtaoikeudet tasapainottavat toisiaan”**°. Perustuslakiuudistusta koskevissa
ryhmipuheenvuoroissa haluttiin toisaalta perustuslain 93 §:n yhteistoimintavelvoitteella
vahvistaa parlamentarismin periaatetta ja valtioneuvoston asemaa. Talld pyrittiin turvaa-
maan se, ettei presidentti lihde luomaan omaa politiikkaansa ristiriidassa valtioneuvos-
ton kanssa.**® Keskustelut siis ilmentivit hallitusvallan dualistisen kaksihuippuisuuden
erityislaatuisuutta suhteessa perinteiseen vallanjakoon.

Kun ulkopolititkan alaan kuuluu keskeisend elementtiné turvallisuus- ja puolustus-
politiikka, yleisen ulkopolitiikan johtamisella ja puolustusvoimien ylipaallikkyydelld
voidaan havaita liheinen yhteys. Ylipaillikkyys kuuluu PeL 128 §:n nojalla tasavallan
presidentille. Ylipaillikkona presidentin toimivaltaan kuuluvat myos sotilaskiskyasiat ja
osittain sotilaallisista nimitysasioista paittiminen®’. Perustuslaki sdilytti sotilasasioiden
kahtiajaon presidentin ja valtioneuvoston alaiseen puolustushallintoon. Tasavallan presi-
dentin alaiseen puolustushallintoon kuuluvat ne asiat, joista hianelld on valta paattad PeL
128.1 §:n nojalla ja valtioneuvoston alaiseen puolustushallintoon kuuluvat puolustusvoi-
main taloudellinen hallinto. Perustuslain toimivaltasidnnos 128.1 § perustaa vilittoméan
kiskyvalta- ja alaisuussuhteen presidentin ja ylimmin sotilasjohdon vilille*s®. PeL, 129
§:n mukaisesti tasavallan presidentti pddttad tarvittaessa puolustusvoimien liikekannal-
lepanosta valtioneuvoston esityksesta. Jollei eduskunta ole tilloin kokoontuneena, se on
heti kutsuttava koolle, jotta se voisi tarpeen vaatiessa paittaa lisdtalousarviosta. Sodasta ja

rauhasta tasavallan presidentti paattdd eduskunnan suostumuksella PeL 93.1 §:n nojalla.

355 Ks. edustaja Nikulan puheenvuoro s. 2—4. Vrt. checks and balances jirjestelmi, tastd jarjestelmis-
ta ks. luku 2.4.1.
356 Ks. eduskunnan lahetekeskustelut PTK 4/1998. HE 1/1998 vp koskeva ensimmiinen kasittely

eduskunnassa PTK 195/1998, toinen Kkisittely eduskunnassa PTK 196/1998 ja PTK 99/1998
seka kolmas kasittely PTK 200/1998 ja 205/1998. Ks. erityisesti esimerkiksi edustajien Jyri Hi-
kamiehen, Erkki Tuomiojan, Ville Itilin ja Paavo Nikulan seki silloisen perustuslakivaliokunnan
puheenjohtajan, Johannes Koskisen lausumat hallituksen esityksestd 1/1998 vp uudeksi Suomen
perustuslaiksi.

357 PeL 58.5 §:ssd on mainittu sotilaallisen nimitysasian kisite. Titd ei kuitenkaan ole maritelty
sddtamisperusteluissa. Jyringin mukaan sotilaallisiin nimitysasioihin kuuluvat ratkaisut, jotka
presidentti tekee PeL 128.2 §:n nojalla. Jyranki kuitenkin huomauttaa, ettd jos PeL 128.2 §:n il-
maisua “nimittdd” kdytetian samassa merkityksessd kuin muualla perustuslaissa, kysymykselld
tarkoitetaan upseerien virkaan nimittdmisti. Joka tapauksessa upseerien virkaan nimittiminen on
presidentin erillinen toimivaltuus, jota lailla tai presidentin asetuksella tai presidentin yksittaisella
paatoksella ei voi siirtda toiselle — edes silloin vaikka presidentti luopuisikin ylipaallikkyydestaan.
Jyrinki 2000: 220.

358 Laki Puolustusvoimista 8 a §:n 3 mom.
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Keskustelu perustuslain uudistuksesta ja presidentin valtaoikeuksista kiytiin tietysti
vield vanhan hallitusmuodon aikana. Presidentti Ahtisaari oli viimeinen valtionpidamies,
jonka toimivaltaa hallitusmuoto sdénteli. Ahtisaari kaytti ulkopoliittisia valtaoikeuksi-
aan harkiten, joskin piti huolen siiti, ettei presidenttid sivuutettu EU:ta koskevissa asi-
oissa. Ahtisaaren ennakoi jo tuolloin EU-asioiden merkityksen voimistumisen, kun hin
nimenomaisesti halusi uuden perustuslain esit6ihin maininnan valtioneuvoston yhteis-
tyovelvoitteesta presidentin kanssa EU-asioissa. Vaikka uuden perustuslain valmistelu
tapahtui padasiallisesti Ahtisaaren toimikauden aikana ja vasta uudistuksessa presiden-
tin itsendistd ulkopolitiikan johtovaltaa kavennettiin yhteistoimintavelvoitteella., voidaan
havaita Ahtisaaren ja osin jo Koiviston toimineen parlamentarismin ja yhteistoiminnan
hengessd. Tamin tosiasiallisen toimintamallin takia uusi perustuslaki ei muuttanut kay-
tint6d niin tuntuvasti, kuin sanamuodon puolesta voisi ymmartaa.

Tasavallan presidenttinid on koko perustuslain voimassaoloajan toiminut Tarja Halo-
nen ja hinen vallankéyttonsi on ollut osin Ahtisaaren vallankiytt6d aktiivisempaa. Parla-
mentarismi ja yhteistoimintavelvoite, jotka olivat perustuslain ulkopolitiikan toimivallan
uudistamisen keskeisid padmairid, ovat saaneet toimivan roolin ylimpien valtioelinten
vélisid suhteita maaraavind periaatteina. Perustuslain uudistuksen kaksinaisuus, presiden-
tin edelleen kayttima ulkopoliittinen valta seké parlamentarismi ovat Halosen aikana to-
teutuneet. Parlamentarismin vaatimus on kuitenkin entisestian kasvanut ja suhteellisen
tuoreen perustuslain ulkopoliittista johtovaltaa koskevat sddnnokset ovat jo nyt muutos-

paineen alla.**°

3 Presidentin esittely paidtoksentekomenettelyni

Presidentin esittely on pditoksentekomuoto, jossa kisitellddn mairimuotoista esittelyd
vaativia toimia eli paatoksid, jotka ovat muodollisesti ja oikeudellisesti tarkkaan sidot-
tuja, esimerkkind hallituksen esitykset ja virkanimitysasiat. Perustuslaissa presidentin
muodollista paatoksentekoa koskevista menettelysdannoksistd on sidddetty PeL 58 §:ssd.
Padsddntoisesti presidentti tekee PeL 58.1 §:n mukaan pditoksensi valtioneuvostossa ta-
min ratkaisuehdotuksesta. Valtioneuvosto tekee ennen asian esittelemistd presidentille

yleisistunnossaan sisillollisen ratkaisuehdotuksen tehtdvistd paitoksestd. Uudistuksella

359 Tydryhmamietintd 2008:8 (Perustuslaki 2008 -tydryhmin muistio), ks. muutospaineesta yleises-
tis. 43 ss.
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haluttiin vahvistaa parlamentaarista vastuukatetta presidentin paatoksentekomenettelys-
$a3%, Tlmaisun on katsottu tarkoittavan toisaalta ulkopolitiikan johtamisen kannalta kes-
keisten toimien valmistelua ja ratkaisua yhteistoiminnassa presidentin ja valtioneuvoston
kanssa, ja toisaalta sitd, ettd presidentin paitoksiin myo6tavaikuttaa eduskunnan luotta-

musvaatimuksen nojalla toimiva valtioneuvosto tai ministeri, joka siten tuntee presiden-

tin paitoksen perusteluineen ja vastaa siiti eduskunnalle®’.

Presidentti tekee valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta paatdksen mairamuotoises-
ti ministerien lisni ollessa (PeL 58.1 §)3¢% Valtioneuvosto osallistuu esittelyyn koko
ministeristond, joka PeL 67.3 §:n mukaan tarkoittaa vihintddn viiden ministerin lasna-
oloa®®. Tarkoitus on, etti esitetylli tavalla jirjestetty paitoksentekomenettely varmistaisi
presidentin paitoksenteon saavan ministereiden osallisuudesta parlamentaarisen vastuu-
katteen®**. PeL 3.2 §:n mukaan parlamentaarinen vastuu kuauluu valtioneuvoston jise-

nille, mutta ei tasavallan presidentille. Esiteltdessi asioita presidentille valtioneuvostossa,

asioiden kisittelyd johtaa VnL 19 §:n mukaan tasavallan presidentti®S.

Presidentille asian esittelee se ministeri, jonka toimialaan asia kuuluu®*®. Ministeri on
velvollinen esittelemiin asian presidentin paitettiviksi valtioneuvoston ratkaisuehdo-
tuksen mukaisesti, vaikkei hin olisi kannattanutkaan ehdotusta asiaa valtioneuvostossa
kasiteltdessd. Ministerilld on kyllikin mahdollisuus tuoda esiin asiaa esitellessdan oma
poikkeava kisityksensa.**” Presidentin paitoksentekoa koskeva yleinen PeL S8 § kisittia

my0s ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevat asiat. Meres-Wuoren mukaan tima tarkoit-

360 HE 1/1998 vp, s. 43.

361 Hallituksen esityksen mukaan PeL 93.1 §:n muotoilulla korostetaan sitd, ettd ulkoasianvallan
kaytt6 on valtioneuvoston myétavaikutuksen liittyvin parlamentaarisen vastuukatteen piirissd, ja
ettd presidentin paitoksentekomenettelyd sovelletaan my6s ulkopoliittiseen paatoksentekoon. HE
1/1998 vp, s. 144-145. Ks. myos UaVL 6/1998 vp, s. 4, PeVM 10/1998 vp s. 25, Saraviita 2000:
281 ja Jyranki 2000: 125.

362 Sdinnds pohjautuu vuoden 1994 valtiopdivilli esilli olleeseen uudistusesitykseen (HE
285/1994vp) siind muodossa kun eduskunta, perustuslakivaliokunnan annettua asiassa mietin-
nén (PeVM 16/1994 vp) hyviksyi sen lepdimiin jitettiviksi.

363 Ks. presidentin paatokset "valtioneuvostossa” VnL 1 b §. Asia siddetain yksityiskohdittain valtio-
neuvoston ohjesaannon 3 §:ssa.

364 Ks. esim. Jyranki 2000: 128.

365 HE 1/1998 vp, s. 106. Hallituksen esityksen mukaan timai johtuu presidentin esittelyn
luonteesta ja titd on pidettivi niin itsestddn selvind asiana, ettei perustuslakiin ole endi
tarpeen sisillyttdi asiasta nimenomaista mainintaa, kuten hallitusmuodossa (HM 39.1
§) oli tehty.

366 Valtioneuvoston ohjesdinté 10 §.

367 HE 1/1998 vp, s. 107. Presidentin esittelyssd ministerin esteellisyys ei kuitenkaan vaikuta paa-

tosvaltavaatimuksen tdyttymiseen, silld padtoksenteko kuuluu PeL 58 §:n mukaan tasavallan pre-
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taa myos sitd, ettd presidentin suora puuttuminen asioiden valmisteluun ulkoasiainmi-
nisteriossi — kuten hallitusmuodon aikana tapahtui — ei enda valttamitta tuota toivottua
paitosesitystd. Ulkopoliittisissa asioissa ulkoasiainministerilld ei ole muista ministereistd
poikkeavaa asemaa, vaan hinen kannattamansa ehdotus voi joutua vihemmisto6n. Val-
tioneuvoston ehdotuksesta poikkeavan paitoksen tasavallan presidentti voi tehda vasta

toisen ehdotuksen jilkeen.3®

3.1 Valtioneuvoston ratkaisuehdotus
Presidentin péitoksenteon pohjana on valtioneuvoston tekemi ratkaisuehdotus, jolla
tarkoitetaan valtioneuvoston yleisistunnon ennen asian esittelemistd presidentin pai-

tettiviksi tehtyi esitysti presidentin paitoksen sisilloksi*®

. Ratkaisuehdotus pddtetdin
madrdmuotoisesti edeltivissid valtioneuvoston yleisistunnossa. Valmistelijoina toimivat
ministerididen virkamiehet, jotka laativat luonnokset paatdsehdotuksiksi. Koska PeL 58
§:n sdadnto edellyttdd, ettd presidentin paatettaviksi tulevat asiat valmistellaan padsdannon
mukaan valtioneuvostossa, presidentilld ei voi olla timéan valmistelun kanssa kilpailevaa
omaa valmistelukoneistoa. Presidentin kanslian tehtédvit rajautuvat lahinni presidentin
kidytinnon toimien avustamiseen, presidentin hallintoasioiden hoitamiseen ja tarvitse-
miensa henkilSkohtaisten palvelujen jirjestimiseen.>’® Tasavallan presidentille esiteltivi
ratkaisuehdotus on tehtivi kaikissa muissa paitsi PeL 58.3 §:ssi luetelluissa asioissa®”".
Asioiden valmistelun tapahtuminen kiytinndssi valtioneuvoston alaisuudessa on mer-
kittava presidentin tosiasiallisia vaikutusmahdollisuuksia rajoittava tekija.

Perustuslakia koskevan hallituksen esityksen mukaan PeL. 58.2 §:n sddnnés vahvis-
taa valtioneuvoston roolia presidentin piitdsten sisillon miirdytymisessi®’?. Ratkaisu-
ehdotuksesta paitettiessa erityisesti padministerilld on tarked rooli. PeL 66 §:n mukaan
“Paaministeri johtaa valtioneuvoston toimintaa ja huolehtii valtioneuvostolle kuuluvien
asioiden ja valmistelun yhteensovittamisesta. Pddministeri johtaa asioiden kisittelyd val-

tioneuvoston yleisistunnossa.” Lisdksi perustuslakiehdotusta koskevassa mietinndssdan

sidentille. Ministerin esteellisyys vaikuttaa kuitenkin hinen oikeuteensa toimia esittelijina. Ks.
PeVM 12/1999 vp.

368 Meres-Wuori 1998:200.

369 HE 1/1998 vp, s. 60.

370 HE 1/1998 vp, s. 106. Laki tasavallan presidentin kansliasta, 2 §. Tyéryhmamietint6 2008:8, 171
(Tapani Raunion selvitys).

371 Ks. PeL 58.3 §:n asioista tarkemmin tyoryhmémietinto 2008:8, s. 22.

372 HE 1/1998 vp, s. 107.
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perustuslakivaliokunta lausui, ettd alemmanasteisia saidadoksia uudistettaessa tulisi harkita
piidministerin aseman yleistd vahvistamista PeL 66 §:n rajoissa’”>.

Vaikkakin uudistukset ovat jadneet toistaiseksi pieniksi, pddministerin tosiasiallista
arvovaltaa korostaa valtioneuvostolain 22 §. Sddnnon mukaan pdiministerilld on oike-
us méirita valtioneuvoston yleisistuntojen esittelypaivit ja esittelyjarjestys samoin kuin
ajankohta, johon mennessi yleisistunnossa kisiteltivi asia on sielld esiteltivi. Juridisesti
mainittu sddnt6 on selked, mutta epédselviksi jad kuinka ja miten presidentti voi vaikuttaa
sithen, mitka asiat tulevat hdnen paitettavikseen presidentin esittelyssi. Vaikutusmahdol-
lisuus lienee olematon, jos padministeri haluaisi estdd asian etenemisen esittelyyn. Edel-
leen valtioneuvostolain 20 §:ssd todetaan selvisti, ettd yleisistunnossa ei kisitelld valmis-
televasti asiaa, jonka tasavallan presidentti paattia perustuslain tai muun lain mukaan
ilman valtioneuvoston ratkaisuehdotusta. Epavirallisissa yhteyksissd kuten iltakoulussa
voidaan kuitenkin kasitelld ilman valtioneuvoston ehdotusta presidentin paitettaviksi
tulevia asioita.

Aiemmin valtioneuvoston ohjesdadnnon 51.1 §:ssd saddettiin siitd, ettd "Tasavallan
presidentti mairad, milloin ne asiat on esiteltivé, jotka hin ratkaisee valtioneuvostossa”.
Sddnnoksen jattaiminen pois nykyisestd valtioneuvoston ohjesddnnosta vastaa Jyringin
mukaan perustuslain henked. Asianomaiset ministerit sopivat esittelyajankohdasta pre-
sidentin kanssa, mutta presidentti ei voi vastoin ministerin kantaa méaarita, ettd asia on
hinelle esiteltava. Sikili kun on kysymys asioista, joissa vaaditaan valtioneuvoston ratkai-
suehdotus, padministeri maarai erimielisyyden ilmaantuessa méiariajan, johon mennessa
asia on kisiteltivi valtioneuvoston yleisistunnossa.>”*

Ratkaisuehdotuksen sitovuus. Perustuslain 58.2 §:ssa siddetdan valtioneuvoston
ratkaisuehdotuksen sitovuudesta. Jos presidentti ei pditi asiasta valtioneuvoston ratkai-
suehdotuksen mukaisesti, asia palautuu valtioneuvoston valmisteltavaksi. Hallituksen
esityksen antamisesta ja peruuttamisesta paitetddn tdimin jilkeen PeL 58.2 §:n mukaan
valtioneuvoston uuden ratkaisuehdotuksen mukaisesti. Perustuslakivaliokunta vaikuttaa
kuitenkin asettaneen ulkopoliittisesti merkittavit hallituksen esitykset muista esityksis-
td poikkeavaan asemaan PeL 93.1 §:n yhteistoimintavelvoitteen seurauksena siten, “ettei
ulkopolitiikan alaan kuuluvia hallituksen esityksii tai muita asioita ratkaista tavalla, jos-

sa presidentin ja valtioneuvoston vilille jiisi avoin erimielisyys™”>. Mikili kyse on siis

373 PeVM 10/1998 vp, s. 22.

374 Antero Jyringin lausunto perustuslakivaliokunnalle 17.1.2003 koskien HE 270/2002 vp laki val-
tioneuvostosta ym. s. 8.

375 PeVM 10/1998 vp, s. 26.
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muusta kuin hallituksen esityksestd, voi presidentti tehdd hallituksen kannan vastaisen
padtoksen. Niin siitd huolimatta, vaikka hallitus olisi omasta kannastaan yksimielinen.

Presidentin paitdsvaltaa katsotaan rajoittavan paatoksentekomenettelyn julkisuus ja
konfliktin vilttdminen. Presidentin ja valtioneuvoston erimielisyys paatettivistd asiasta on
avoin siind mielessd, ettd se tulee julkiseksi poytakirjassa, johon palautus on merkittiva
presidentin valtioneuvostossa tekemind paitoksend. Avoimen konfliktin vilttamisek-
si presidentti ja valtioneuvoston jisenet pyrkivit etsimdin ja sovittelemaan mahdolliset
erimielisyydet jo ennen ratkaisuehdotuksen tekemisti.?”® Perustuslakia koskevat saiti-
misperustelut ja itse PeL 58 §:n toinen momentti eivit kuitenkaan tdysin vastaa toisiaan.
Vaikkakin sddnnon sanamuoto jittdd presidentille asian lopullisen paitosvallan lukuun
ottamatta eduskunnalle annettavia esityksié, taustalla on kuitenkin perustuslainsiatijin
vahva oletus siit, ettd presidentti tekisi paatoksensd valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen
mukaisesti asian ensimmdiselld esittelykerralla. Hallituksen esityksen mukaan tasavallan
presidentille jad paitoksenteossa “asiallinen harkintavalta”, kun presidentilli on mahdol-
lisuus tehda asian toisella esittelykerralla valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta poikkea-
va piitds®”’. Esityksen perustelut ilmentivitkin vahvempaa parlamentarismin periaatetta
kuin itse sadnnoksen sanamuoto. Tdmi on otettava huomioon sdannoksen tulkinnas-
sa, erityisesti korostaen koko valtiosdanndssa yleisesti vahvistunutta parlamentarismin
periaatetta.

Hallitusmuodon aikana tasavallan presidentin pditosvallan vahvuuteen vaikutti
vahvasti stahlbergilainen tulkintatraditio. Presidentti Stahlberg katsoi, ettd “parlamen-
tarismin soveltaminen Suomessa tulee nikyviin, niin kuin muissakin maissa, etupdissi
hallitusasian kisittelyssad yleensd, hallituksen muodostamisessa ja hallituksen erossa. Hal-
litusasian kasittelyyn nihden merkitsee parlamentarismi, ettd valtion pddmiehen paatok-
seen vaaditaan vastuunalaisten, kansaneduskunnan luottamusta nauttivain ministerien
mydtivaikutus”?’® Presidentti oli siis pddtoksenteossaan sidottu vastuunalaisten minis-
terien myotivaikutukseen, mutta ei heiddn mielipiteeseensi. Pditoksenteon tuli tapah-
tua presidentin esittelyssd ja saapuvilla tuli olla vihintd4n viisi ministerié, jotka kantoivat
vastuun presidentin tekemistd pdatoksistd. PeL 58.2 §:n sanamuodon perusteella voisi
péitelld, ettei muutosta stahlbergildinen tulkintatraditioon olisi tapahtunut, mutta sddn-

nostd on tulkittava nyt sen uudessa kontekstissa. Tatd tarkoitettiin jo hallituksen esitykses-

376 Ks. Jyranki 2000: 128 ja Saraviita 2000: 287.
377 HE 1/1998 vp, s. 107.
378 Stahlberg 1927: 49.

123



s, jossa todettiin, ettd pelkdn sanamuodon muutoksen lisiksi on kiinnitettdvd huomiota
koko siddosympdriston muutokseen. Vaikka sanamuotoa on muutettu maltillisesti, koko-
naisvaikutus tulkintoineen voi olla merkittavimpi. On kuitenkin otettava huomioon jo
hallitusmuodon aikana tapahtunut tosiasiallinen siirtyminen aikaisempaa parlamentaa-
risempaan toimintamalliin.*”® Saraviidan mukaan PeL 58.2 §:n sddnnds vahvistaa valtio-
neuvoston roolia presidentin paitosten sisillon mairdytymisessd, jota hin pitdd selvini
muutoksena Stahlbergin laintulkintaan. Jyranki on puolestaan sitd mieltd, ettei perustus-
laki suoranaisesti kumoa Stahlbergin tulkintaa, vaikkakin perusteluissa todetaan hyvin
vahvasti presidentin piitoksenteon muuttuneen parlamentaarisemmaksi. Jyringin mu-
kaan kiytinnossi saattaa kuitenkin olla vaikea aina todentaa, milloin asia on esilld ensim-
miisti tai toista kertaa.>®°

Perustuslakia koskevien lainvalmisteluasiakirjojen mukaan perustuslain uudistuksen
mukanaan tuoma muutos on siind, ettd vaikka presidentilld on hallituksen esityksid lu-
kuun ottamatta asiassa muodollinen paitosvalta, my6s presidentin esittelyyn tuoduissa
asioissa on yhteistoimintavelvoitteen tavoin pyrittiva 16ytimédan seké tasavallan presi-
denttid ettd valtioneuvostoa tyydyttava ratkaisu. Perustuslakivaliokunnan mietinnén mu-
kaan PeL 93 §:n yhteistoimintavelvoitteella saattaa olla tulkinnallista merkitystd PeL 58
§:44n nahden esimerkiksi siten, ettei ulkopolitiikan alaan kuuluvia hallituksen esityksid
tai muita asioita ratkaista tavalla, jossa presidentin ja valtioneuvoston vilille jaisi avoin
erimielisyys**!. Perustuslain uudistukseen mukaan otettu yhteistoimintavelvoite tarkoitti
merkittdvid muutosta hallitusmuodon aikaiseen stahlbergildiseen tulkintadoktriiniin. Pi-
taisinkin perusteltuna PeL 58 §:n tulkinnassa sitd lihtokohtaa, ettd lainvalmisteluasiakir-
joissa korostettu yhteistoimintamenettely saa kdytinndssa oman merkityksensd myds tasaval-
lan presidentin esittelyssi. Kdytinnossi timi tarkoittaisi sitd, ettd valtioneuvosto (lihinni
piiministeri ja ulkoasiainministeri) ja tasavallan presidentti pyrkivit sopimaan yhteisisti
kannoista jo ennen presidentin esittelyd. Presidentti tapaa paaministerin ja ulkoasiain-

382 yirkamiesten ldsni ollessa sekid kahden kesken.

ministerin viikoittaisissa tapaamisissa
Niissd tapaamisissa voidaan konkretisoida yhteistoimintavelvoitetta, kisittelemilld tar-
keimpid ulkopoliittisia asioita ja sovittaa yhteen mahdollisia ongelmakohtia. Oikeudel-
lisesti valtioneuvostolla ei ole keinoja estdi tasavallan presidenttid tekemastd paatostd

hallituksen esityksid lukuun ottamatta. T4ssi tilanteessa valtioneuvoston olisi joko alis-

379 Ks. HE 1/1998 vp s. 31.

380 Ks. Saraviita 2000: 282, 285 ja Jyrinki 2000: 127-128.

381 PeVM 10/1998 vp, s. 25.

382 Ks. tapaamisten toteuttamisesta tydryhméimietintd 2008:8 s. 162-163 (Raunion selvitys).
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tuttava presidentin tekeméin paitokseen tai etsittdvi sekd valtioneuvostoa ettd tasavallan
presidenttia tyydyttiva kompromissiratkaisu.

Perustuslakivaliokunnan mietinndssd ja hallituksen esityksessd on edelld selostetun
mukaisesti kannanottoja, joita voidaan pitdd tulkintasuosituksina. Kysymys kuuluukin,
voiko lain esitdissd todettujen tulkintasuositusten noudattamatta jittiminen aiheuttaa
oikeudellisia tai poliittisia vaikutuksia. Suomalaisessa oikeuskulttuurissa lain esitéilld on
merkittdvd asema, mutta lopulta esitéiden oma painoarvo ja tulkintatilanne ratkaisevat
tarkemmin niiden merkityksen. Yleisend sddntond on myds ollut, ettd mitd yhdenmukai-
sempi lain esityd on lopullisen lain kanssa, sen suurempi painoarvo esityolld on.*** Kui-
tenkin presidentin paitoksentekomenettelyd koskeva PeL S8 § ja lainvalmisteluasiakirjat
ovat tietylld tapaa ristiriitaisia, silld ensiksi mainittu jattda presidentille muodollisen rat-
kaisuvallan, kun taas lain esitoissa korostetaan valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen mer-
kitysta presidentin lopullisen padatoksenteon sisalloksi. Saraviita on pohtinut presidentin
péitoksentekomenettelyssa lainvalmisteluasiakirjojen oikeudellista merkitystd. Hinen
mukaansa presidentin paatoksenteon lainmukaisuutta valvova oikeuskansleri voi ainakin
teoriassa huomautuksin ylldpitid esittelyd koskevia sddntojd vaatimalla virallisluonteises-
ti, ettd niita noudatetaan. Toisaalta PeL 112.1 §:n siinnosti valtioneuvoston velvollisuu-
desta kieltdytyd lainvastaisten presidentin pditosten tiytintdonpanosta tuskin kehittyy
tulkinnallisesti merkittivii vilinetti esitettyjen ohjeiden sanktioinnille.>**

Lainvalmisteluasiakirjoilla ei siis voida ajatella olevan sanktioitua merkitystd presi-
dentin paitoksenteon sisalloksi, vaikka niilld ohjaavaa ja tulkinnallista vaikutusta onkin.
Ainoana sddntond voidaan pitdd vaatimusta parlamentaarisesta vastuukatteesta: presi-
dentin muodollisen péaitoksentekomenettelyn on tapahduttava valtioneuvoston lisni
ollessa ja ministerin esittelystd. Mikili presidentti pddttdd asian valtioneuvoston kannasta
poiketen, yksittdisen ministerin tai valtioneuvoston mahdollisuudet puuttua tilanteeseen
jaavit pieniksi. Ministeristo tai ministeri voi tuolloin ottaa asian esille julkisessa keskus-
telussa ja vetdytyd poliittisesta vastuunalaisuudesta, mutta se ei valttimittd muuta presi-
dentin paitoksen sisiltod. Huomattavasti tehokkaampi keino on johtaa asia poliittiseksi
kriisiksi, mutta keino olisi kdytettdvissd vain erittdin harvoin. Tuolloin ministeristo voisi
uhata erolla ja lopulta tulisi ministerin eronpyyntd, mihin liittyisi valtioneuvoston enem-
miston julkinen kieltdytyminen yhteistoiminnasta tasavallan presidentin kanssa. Jyringin

mukaan olisi kuitenkin hyvin epatodennikoistd, ettd parlamentaarisen enemmistéhalli-

383 Ks. esim. Tolonen 2003: 116.
384 Saraviita 2000: 283.
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tuksen olemassaolo kyseenalaistettaisiin vain siksi, ettd presidentti haluaisi tietyssi asias-
sa kayttdd itsendisesti hinelle kuuluvaa toimivaltaansa. Jyranki perustelee valtioneuvos-
ton eronpyynnon kerralliseksi keinoksi, koska syntyvisti kriisistd eduskunnan ajatellaan
selviytyvin voittajana. Hallituksen eronpyynnon tultua ilmi, presidentti voisi valittomilla
vaalilla valittuna julkisesti vedota kantansa tueksi kansaan. Presidentin asema olisi kui-
tenkin tuossa tilanteessa heikompi kuin hallitusmuodon aikana: padministerin vaihdos
on perustuslain mukaan nyt eduskunnan kidessi, eikd ennenaikaisia vaaleja saada aikaan
ilman padministerin suostumusta.**®

Ranskassa kutsutaan cohabitation — tilanteeksi sellaista asetelmaa, jossa presidentin
edustama puolue on parlamentissa vihemmistond ja pdaministeri tulee eri puolueesta
kuin presidentti. Vaikka presidentti on kiytinnossa lihes koko viidennen tasavallan ajan
madrinnyt Ranskan ulkopolitiikasta, cohabitation-tilanteessa myds padministeri osallis-
tuu ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevaan paitoksentekoon. Kaytinnossa cohabitati-
on-tilanteessakin ulkopolitiikka pysyy presidentin johtamana. Presidentti edustaa maata
kaikissa kansainvalisissd ja EU:n kokouksissa. Cohabitation-kausia pidetdan Ranskassa
hankalina, silld yhteinen poliittinen linja on 16ydyttavé yli puoluerajojen. Ranskassa pre-
sidentti nimittdd paaministerin ja padministerin esityksestd presidentti nimittda hallituk-
sen jasenet. Hallituksen vapauttaminen on my6s sidottu padministerin esitykseen. Erona
suomalaiseen jarjestelmadn on kuitenkin se, ettd presidentti voi ainakin jossain maérin
vaikuttaa padministerin ja ulkoasiainministerin henkil66n. Presidentti pyrkii kuitenkin
pddministerid valitessaan varmistumaan, ettd yhteistyohon ulkopoliittisissa kysymyksis-
si on mahdollisuus.*®*® Ranskan cohabitation-tilanne on verrattavissa suomalaiseen jir-
jestelmiddn siini, ettd ulkopolititkan operatiivisten toimijoiden on oltava niin Suomessa
kuin Ranskassakin tietylld tapaa puoluepolitiikan ylipuolella.

Ratkaisuehdotuksen palauttaminen. Palauttamista koskevista menettelytavoista,
joiden mukaan asia palautuu takaisin valtioneuvoston valmisteltavaksi, ei ole perustus-
laissa sdadetty. Presidentin tulee ministerin suorittaman esittelyn jilkeen ilmoittaa pai-
toksensi asiasta poytakirjaan, jolloin keskustelu tulevasta palautuksesta on mahdollista

387

ainakin presidentin aloitteesta®®’. Ratkaisuehdotuksen palauttamisen jilkeen valtioneu-

385 Jyranki 2000: 129-130.

386 Ks. hallituksen ja padministerin toimivaltuudet ulkopolitiikassa Ranskan perustuslain 20 ja 21ar-
tiklat ja presidentin ulkopoliittista toimivaltaa maarittavit S ja 15 artiklat. Ks. tarkemmin my®6s El-
gie 2000: 6-7 ja presidentin vaikutusvallasta muuhun poliittiseen jirjestelmiin viidennen tasaval-
lan aikana Bell 2000: 7-25. Ks. my6s HS 25.2.2007 "Presidentin vallasta kiistellddn Ranskassa”.

387 Saraviita 2000: 287.
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voston yleisistunnon tulee laatia uusi ratkaisuehdotus, joka voi tosin olla sama kuin
ensimmadinen ehdotus. PeL 58.2 §:n mukaan toisella paitoskerralla asiaa uudelleen esi-
teltdessd presidentti voi tehdd valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta poikkeavan paitok-
sen lukuun ottamatta eduskunnalle annettavia hallituksen esityksi**®. Presidentti ei voi
muuttaa valtioneuvoston ehdotusta hallituksen esitykseksi eikd kieltdytya sitd antamasta.
Sdannos koskee myos PeL 71 §:ssid tarkoitettua hallituksen esityksen tiydentimistd tai
peruuttamista.*®’

Asian palauttamisen ei esityksen perustelujen mukaan tarvitse johtua presidentin ja
valtioneuvoston vilisestd erimielisyydestd, vaan se voi tulla kyseeseen esimerkiksi tilan-
teissa, joissa presidentille asiaa esiteltdessd ilmenee vield lisiselvitystd vaativia seikkoja.
Asian palauttaminen uuteen valmisteluun voi olla perusteltua esimerkiksi piatokseen
liittyvien laillisuusndkokohtien selvittdmiseksi, jolloin asiasta pyydetdin lausunto oi-
keuskanslerilta. Jos presidentin ja valtioneuvoston vililld olisi asiallista erimielisyyttd
péitoksen sisallostd, sadnnos ohjaisi sovitteluratkaisua hakeviin neuvotteluihin. Sddnnés
korostaa tiltd osin my0s presidentin ja valtioneuvoston yhteistyon merkitystd, samalla
kun se siilyttiisi presidentilli asiallisen harkintavallan.*® Perustuslaki vaikenee kuiten-
kin yhteisneuvottelujen menettelymuodoista. Hallituksen ulko- ja turvallisuuspoliittinen
valiokunta tarjoaa tihin tarkoitukseen luontevimman tien, silld presidentin esittely on
yleensi paitoksentekotilanteena luonteeltaan hyvin rutiininomainen. Siksi keskustelut
ratkaisuehdotuksen palauttamisesta, esimerkiksi lisdselvitysten tarpeeseen nojautuen,
saatetaan kiyda epavirallisesti varsinaisen presidentin esittelyn ulkopuolella. Seuraavassa
tarkastellaan esimerkkien valossa tilanteita, joissa presidentin ja valtioneuvoston kannat
vahvistettavana olevan esityksen sisallostd ovat poikenneet:

Valtioneuvosto piditti yleisistunnossaan esittdd sisdasianministerion kansliapaillikon
virkaan padjohtaja, yleisesikuntaupseeri Ilkka Laitista 1.10.2008 lukien 30.9.2013 paitty-
viksi mairdajaksi*®". Tasavallan presidentti Tarja Halonen ei kuitenkaan hyviksynyt val-

tioneuvoston esitystd, vaan nimitysasia palautui perustuslain 58 §:n 2 momentin nojalla

388 HE 1/1998 vp, s. 107.

389 Presidentin sitomista hallituksen esitysten yhteydessi valtioneuvoston toiseen ratkaisuehdotuk-
seen pidettiin perusteltuna, koska parlamentarismin kannalta lainsdddantotyon johtamista ja val-
tion talousarvio- ja lisitalousarvioesityksen laatimista on pidettivi valtioneuvoston tirkeimpini
tehtdvind. Olisi ongelmallista, jos presidentti voisi estdd valtioneuvoston laatiman hallituksen esi-
tyksen antamisen tai antaa sen toisensiséltdisend, kuin valtioneuvosto pitdd valttdimattoméana. HE
1/1998 vp, s. 107.

390 HE 1/1998 vp s. 107.

391 Valtioneuvoston kanslian poytakirja PTK 59/2008. Péytikirja on paivitty 7.8.2008.
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uudelleen valtioneuvoston valmisteltavaksi**?. Valtioneuvosto piitti jilleen esittid tasa-

vallan presidentille, ettd Ilkka Laitinen nimitetddn sisdasianministerion kansliapaillikon
virkaan®?. Presidentti Halonen ei hyviksynyt valtioneuvoston tekemii ratkaisuehdo-
tusta, vaan nimitti kansliapaallikon virkaan kansliapaallikks, VTM, OTK Ritva Viljasen.
Poytakirjan merkittiin lausuma, jossa oli perustelut nimitykselle. Lausuman mukaan ”Pe-
rustuslain mukaan yleiset virantayton kriteerit ovat taito, kyky ja koeteltu kansalaiskunto.
Valtion ylimmiltd virkamiesjohdolta vaaditaan enenevissi maarin poikkihallinnollista ja
laaja-alaista nakemystd koko valtion toiminnasta. Kansliapiallikon tehtdvissd painottu-
vat ansiot monipuolisissa ja vaativissa johtamistehtévissd. Erityistd merkitystd on koke-
muksella, joka liittyy valtioneuvoston ja sen ministeriéiden paitoksentekomenettelyihin
ja ministerion johtotehtaviin. Erityisen vahvaksi ansioituneisuudeksi voidaan tallaisista
johtotehtivistd lukea ministeriéiden kansliapaillikon, osastopdillikén, apulaisosasto-
paillikén, hallinnonalan virastonpaillikon tai niistd vastaavan tasoisten johtotehtivien
hoitamista, sitd kautta osallistumista ministerién johtoryhmai-, tulosohjaus- tai tulosjoh-
tamistyoskentelyyn. Sisdasiainministerion tehtaviymparisté on muuttunut. Koko muu-
toksen ajan kansliapallikkona on ollut Ritva Viljanen ja hdn on virkakautensa ajan ollut
tekemisissd raja- ja muiden turvallisuusasioiden kanssa. Perusteellisen harkinnan jilkeen
olen pddtynyt siihen, ettd kansliapaillikks, VTM, OTK Ritva Viljasella on sellainen kou-
lutus, kokemus, osaaminen ja taito, joiden perusteella hinelld on parhaat edellytykset
toimia menestyksellisesti sisdasianministerion kansliapaallikkona. Hin on toiminut tissd
tehtivissa viisi vuotta ja hoitanut tehtivinsa moitteettomasti ja ansiokkaasti. Viljanen on
hakijoista ansiokkain, eikd ole esitetty sellaista syytd, miksi hintd ei nimitettiisi toiselle
viisivuotiskaudelle.”***

Viljasen nimitys oli suoraan valtioneuvoston kannan vastainen. Jo vuonna 2000 pre-
sidentin ja valtioneuvoston yhteistoimintaa koeteltiin niin ikd4n virkanimitysasiassa. Pre-
sidentti Halonen palautti 22.9.2000 Suomen pankin johtokunnan jisenen mairaaikaista
virkaa koskeneen ehdotuksen, minki jilkeen valtioneuvosto yksimieliselld paitokselld
muutti ratkaisuehdotustaan ja esitti Suomen Pankin johtokunnan jiseneksi VIT Aino
Sinikka Saloa, siis presidentin ehdottamaa henkil64. Tamaén jilkeen presidentti vield sa-
mana paivind pidetyssa ylimaardisessa esittelyssa teki paatoksen muutetun ehdotuksen

mukaisesti. Palautus oli ensimmaiinen PeL 58.2 §:ssi tarkoitettu valtioneuvoston ratkai-

392 Valtioneuvoston kanslian pdytakirja PTK 60/2008. Poytikirja on péivitty 8.8.2008.
393 Valtioneuvoston kanslian poytakirja PTK 61/2008. Poytikirja on péivitty 14.8.2008.
394 Valtioneuvoston kanslian péytakirja PTK 62/2008. Poytikirja on péivatty 15.8.2008.
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suehdotuksen palautus.**® Tosiasiassa kiista ratkaistiin siis niin, ettd hallitus taipui presi-
dentin tahtoon ja teki presidentille mieleisen esityksen>*°.

Ulkopoliittiseen toimivaltaansa kuuluvien asioiden osalta presidentti ei ole vield ker-
taakaan omaksunut valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta poikkeavaa kantaa, jolloin asia
olisi palautunut valtioneuvoston uudelleen valmisteltavaksi. Presidentti Halonen jatti
kuitenkin 8.2.2008 valmiuslakia koskevan hallituksen esityksen (HE 3/2008) antami-
sen yhteydessd poytakirjalausuman, jossa hin katsoi, ettd esitys tarkoittaisi muutoksia
presidentin ulkopoliittiseen toimivaltaan tavallisen lain sddtimisjarjestyksessi. Esitys ei
edennyt eduskunnan kisiteltaviksi. Valtioneuvosto ei laatinut, eikd presidentti vaatinut
toista esitystd. Esityksen mukaan valmiuslaki olisi tismentinyt poikkeusoloissa kiytet-
tavien erityisten toimivaltuuksien sddntelyi ja olisi saattanut sdantelyn yhdenmukaiseksi
perustuslain kanssa. Valmiuslain sddntelyn tdsmentidminen olisi selkeyttinyt viranomais-
toimintaa poikkeusoloissa seki helpottanut poikkeusolojen toiminnan suunnittelua. Val-
miuslain soveltamisalaa rajaava poikkeusolomairitelma olisi kisittinyt edelleen vain eri-
tyisen vakavat kriisit, jotka koskettaisivat koko kansakuntaa tai ainakin suurta osaa siitd
ja vaikuttaisivat koko yhteiskunnan toimivuuteen. Valmiuslain soveltamisen aloittamista
koskevaa pidtoksentekomenettelyé olisi muutettu niin, ettd valmiuslain mukaisten toimi-
valtuuksien kiyttoonotosta olisi siddetty valtioneuvoston asetuksella. Ennen kiytto6not-
toasetuksen antamista valtioneuvoston, yhteistoiminnassa tasavallan presidentin kanssa,
olisi todettava maassa vallitsevan poikkeusolot. Eduskunta olisi esityksen mukaan viime
kadessa paittanyt kayttdonottoasetuksen voimassaolosta ja voimassaoloajasta.

Tasavallan presidentti jatti esittelyssd seuraavan lausuman poytakirjaan: "Koska en pi-
dd hallituksen esitystd eriiltd osin loppuun asti harkittuna enki oikein ajateltuna, olen
paittanyt poikkeuksellisesti jittdd seuraavan poytakirjalausuman. Eduskunta on perustel-
lusti edellyttinyt, ettd toimivaltuuksista, joilla turvataan viestomme turvallisuus ja elin-
mahdollisuudet sekd yhteiskuntamme toimivuus poikkeusoloissa, siddetddn laintasoisin
saddoksin. Nyt tehdyssi esityksessd ehdotetaan my6s valmiuslain kidyttoonottoa koske-

vaa paitoksentekoa muutettavaksi. Perustuslain mukaan Suomen ulkopolitiikkaa johtaa

39§ Ks. valtioneuvoston kanslian poytikirja 82/2000, valtioneuvoston Esittely Tasavallan Presidentil-
le PTK 85/2000, valtioneuvoston yleisistunnon PTK 86/2000 ja valtioneuvoston Esittely Tasa-
vallan Presidentille PTK 87/2000.

396 Voitto Helanderin mukaan presidentti Halonen toimi perustuslain mukaan nimitysvaltaansa kayt-
tdessddn, mutta "valtioneuvoston dkkikdinnos antaa kehnon signaalin uudistetun perustuslain
myohemmille parlamentaarista vastuusuhdetta koskeville tulkinnoille”. Ks. Helander 2000: Turun
Sanomat 4.10.2000.
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tasavallan presidentti yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa. Valmiuslain mukaisilla
poikkeusoloilla on lihes aina vahva ulkopoliittinen ulottuvuus. Tasavallan presidentti on
puolustusvoimien ylip4allikko. Presidentti paittad niin ikddn sodasta ja rauhasta edus-
kunnan suostumuksella. Nykyisen, vuonna 2000 voimaan tulleen, toimintamallin mu-
kaan presidentti paattad valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta presidentin asetuksella
valmiuslain toimivaltuuksien kdyttdonottamisesta. Ylimmit valtimoelimet ovat tilloin
toisiinsa sidotut. Uusi esitys kaventaa olennaisesti presidentin toimivaltaa ulkopolitii-
kan johtajana ja jattad ylipaallikkond juuri yhteiskuntamme vaikeimpina aikoina ja jdt-
tad lisdksi yhteistoimintamallin juridisesti epimaéraiseksi. Pidministeri Matti Vanhasen
IT hallitus on ilmoittanut tavoitteekseen arvioida perustuslain toimivuutta. Tassd yhtey-
dessi voitaisiin arvioida myos ylimpien valtioelinten toimivaltasuhteita. Téssa esitykses-
sd ehdotetaan kuitenkin nyt tavallisen lain sddtimisjarjestyksessd muutoksia presidentin
toimivaltaan.”**’

Nykyisen valmiuslain mukaan presidentti siis paittad valtioneuvoston ratkaisuehdo-
tuksesta presidentin asetuksella valmiuslain toimivaltuuksien kayttoonottamisesta. Nyt
hallitus esitti, ettd valmiuslain mukaisten toimivaltuuksien kiytt66notosta siddettiisiin
valtioneuvoston asetuksella. Ennen kiyttoonottoasetuksen antamista olisi valtioneu-
voston, yhteistoiminnassa tasavallan presidentin kanssa, todettava maassa vallitsevan
poikkeusolot. Valmiuslakia koskeva hallituksen esitys olisi Halosen mukaan olennaises-
ti kaventanut presidentin ulkopoliittisia valtaoikeuksia ja toimivaltaa puolustusvoimien
ylipaallikkona. Presidentilld ei olisi ollut juridisia mahdollisuuksia estda hallituksen esi-
tyksen antamista, jos valtioneuvosto olisi palauttamisen jilkeen antanut eduskunnalle
esityksen alkuperiisen sisiltoisend. Kiytinnossa esityksen poydalle jattaminen johtui pit-
kalti presidentin eridvistd mielipiteestd. Syyni saattoi olla my®6s se, ettd presidentin nike-
myksen jilkeen esityksen todettiin kaipaavan myos lisdselvitystd. Kaytanto valmiuslaissa
kuvastaa presidentin ja valtioneuvoston yhteistoimintakulttuuria. Ristiriitaa presidentin
ja valtioneuvoston vilille ei haluttu muodostuvan turvallisuuspoliittisesti merkittavassd
asiassa. Periaatteellinen yhteisymmarrys on my6s tirkeda poliittisesti merkittivissd lain-
sdadantoratkaisuissa, huomioon ottaen ulkopolitiikan dualistinen paatosvaltajarjestelma.

Edella selostettujen esimerkkitilanteiden nojalla voidaan todeta toimintakulttuurin
olevan konsensushakuista (ulko)poliittisesti merkittivissd asioissa. Virkanimityksii ei
voitane pitai sellaisina asioina, joissa erimielisyys presidentin ja valtioneuvoston valilld

voisi aiheuttaa poliittisen kriisin. Presidentin poikkeamisella valtioneuvoston ratkaisueh-

397 Valtioneuvoston kanslian pdytakirja PTK 11/2008. Poytikirja on péivatty 8.2.2008.
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dotuksesta on kuitenkin aina merkittavi uutisarvo. Ehdotetusta kannasta poikkeaminen
on sitd vaikeampaa, mitd yksimielisempii valtioneuvosto ja eduskunta asiasta ovat seki
mitd merkittdvampi asia poliittisesti on. Presidentin ratkaisuehdotuksesta poikkeamista
voitaisiin pitdd perustellumpana, mikili hallituksella olisi todellisia vaikeuksia 16yt4d asi-
assa yksimielisti ratkaisua®*®. Kysymys pditoksestd vastoin hallituksen ratkaisuehdotusta
olisi samalla siis my6s poliittinen valtasuhdekysymys.

Tiivistden nykyistd paatosvaltajirjestelmdid voidaan kuvata kaksinaiseksi. PeL 58 §
mahdollistaa presidentille itseniistd valtaa, joka ilmentdi historiallista jatkumoa mutta
parlamentarismin vaatimus rajoittaa ainakin tosiasiallisesti ja poliittisesti valtioneuvoston
kanssa ristiriidassa olevia ratkaisuja, erityisesti poliittisesti merkittivissd asioissa. Perus-
tuslaissa tasavallan presidentti on edelleen itsendisen paatoksentekijin roolissa, mutta
yhd enemmin my6s hallituksen lisdvoimavarana ja yhteiskunnallisena sovittelijana. Pe-
ruslahtokohtana voidaan pitad konsensusta, jonka mukaan presidentti tekisi valtioneu-
voston ratkaisuehdotuksen mukaisen piitoksen jo asian ensimmidiselld esittelykerralla.
Jos kuitenkin valtioneuvosto on asiassa hyvin erimielinen, presidentti toimisi ikddn kuin
— monarkiasta lainattua termii kiyttien — neuvonantajiensa neuvonantajana. Merkittava-
nd puutteena institutionaalisen valtiosdantéoikeuden kannalta on pidettiva sitd, ettd ny-
kyisestd jarjestelmistd ei 16ydy vastausta, mikili presidentti ja valtioneuvosto joutuisivat

avoimeen ristiriitaan.

3.2 Presidentin esittelyssd pditettivien asioiden luokittelu

3.2.1 Valtioneuvostossa tehtivit presidentin paitokset

Tasavallan presidentti paittid valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta vakiintuneen kiy-
tainnon mukaan esimerkiksi valtion tunnustamisesta, diplomaattisuhteiden solmimisesta
ja katkaisemisesta, ulkoasianhallinnon ylimmista virkanimityksisti ja jisenyydestd kan-
sainvilisessd jarjestossd. Presidentti padttdd myos valtuuskuntien asettamisesta, joiden
tarkoituksena on kidydd neuvotteluja Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikan kannalta
merkittivistd asioista tai muuten tirkeistd sopimuksista. Suomen edustajat erityisesti tek-

nisid asioita kasitteleviin kokouksiin méaaritaan usein toimivaltaisen ministerion paatok-

398 Valtioneuvoston muodostamista sidtelevin PeL 61 §:n selvini lihtokohtana on pyrkimys parla-
mentaarisen enemmistohallituksen muodostamiseen. Perustuslakia koskevan hallituksen esityk-
sen mukaan menettely mahdollistaa poikkeuksellisesti my6s parlamentaarisen vihemmistohalli-
tuksen muodostamisen. Sen sijaan sellaiset puhtaasti presidenttiin nojaavat virkamieshallitukset
eivit endd ole mahdollisia, joihin Suomessa turvauduttiin viimeksi 1970-luvulla, koska eduskunta
valitsee aina padministerin. HE 1/1998 vp, s. 112. Ks. tista myos Paloheimo 2002: 205 ss.
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selld. Sopimusneuvotteluja kiytdessa tarvittavista erityisistd neuvotteluohjeista paatetiin
niin ikdin toimivaltaisessa ministeriossd. Vain poikkeuksellisesti presidentti tekee neu-
votteluohjeista midramuotoisen paitdksen.>*® Edelleen tasavallan presidentti paittia val-
tioneuvostossa my6s kansainvilisten sopimusten allekirjoittamisesta, hyviksymisestd ja
ratifioinnista sekéd sopimukseen liittyvien esitysten antamisesta eduskunnalle ja sopimus-
ten voimaansaattamisasetusten antamisesta. Perustelujen mukaan presidentti voi paattaa
valtioneuvostossa PeL 58 §:n mukaisesti neuvotteluohjeiden antamisesta ja ulkopoliit-
tisten kannanottojen esittimisesti seki aloitteiden tekemisestd.**® Tosiasialliset ratkaisut
viimeksi edelld mainittuihin toimiin ryhtymisestd on kuitenkin sainnénmukaisesti jo
tehty ennen kuin asiat tuodaan valtioneuvostoon presidentin esittelyyn joko UTVA:ssa
tai presidentin ja ministerien vilisissd keskusteluissa*’’.

Valtiosopimusten ja muiden kansainvilisten velvoitteiden hyviksyminen ja voimaan-
saattaminen annetaan eduskunnan kasiteltdviksi hallituksen esityksind. Presidentilld
ei siis ole oikeudellista mahdollisuutta estdd tillaisen hallituksen esityksen antamista
eduskunnalle, mikili valtioneuvoston tahto pysyy myds mahdollisessa toisessa esitte-
lyssd palauttamisen jilkeen. Edelld tarkasteltu kdytinnén esimerkki valmiuslain poydal-
le jattimisesta kertoo kuitenkin sen, ettd presidentin esittely paiatoksentekomenettelyna
saattaa toimia erddnlaisena valvontavaiheena, jossa mahdolliset valmistelussa tapahtuneet
heikkoudet kyetadn havaitsemaan ja jossa yhteistoimintakulttuurin vaatimus pyritdan
konkretisoimaan. Presidentti voi toki tdssd vaiheessa pyrkid kdyttdmadn institutionaalis-
ta arvovaltaansa haluamansa padméaaran ajamiseen. Mitd merkityksellisempi asia on, sitd

voimakkaampi on kuitenkin vaatimus yhteisen kannan mairdytymiseen.

3.3.2 Ilman ratkaisuehdotusta tehtivit presidentin paitokset

Perustuslain 58.3 §:ssd on lueteltu ne poikkeukselliset asiaryhmit, joista presidentti paat-
tai ilman valtioneuvoston ratkaisuehdotusta. Valtioneuvostolain 20 §:n mukaan valtio-
neuvoston yleisistunnossa ei kisitelld valmistelevasti asiaa, jonka tasavallan presidentti
paattdd perustuslain tai muun lain mukaan ilman valtioneuvoston ratkaisuehdotusta. Asi-
oita voidaan tosin tarvittaessa kisitelld hallituksen iltakoulussa tai muissa neuvotteluissa

taikka ministerivaliokunnissa*®2.

399 Valtiosopimustyéryhmin mietintd 1/2000: 23-26.

400 HE 1/1998 vp, s. 106.

401 Jyranki 2000: 206.

402 HE 270/2002 vp, s. 42. Ks. Ks. iltakoulun asemasta esim. Murto 1994: 257-258, 278, Nousiainen

2000: 90, Saraviita 2000: 327 ja Hidén & Saraviita 1994: 110.
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Perustuslain 58.3 §:n 1. kohta koskee valtioneuvoston ja sen jisenen nimittimista
sekd eron myontimistd valtioneuvostolle. Valtioneuvoston asettamismenettelysti siade-
tdan tarkemmin PeL 61 §:ssd. Sen mukaan tasavallan presidentti nimittid paaministeriksi
eduskunnan valitseman henkilon, eikd presidentti voi kieltdytyad nimittaméstd hinti eikd
nimittad ketddn muuta paaministeriksi. Presidentti antaa eduskunnalle tiedon paaminis-
teriehdokkaasta eduskunnassa kiytyjen neuvottelujen tuloksen perusteella. Presidentti
on siten perustuslaissa sidottu nididen neuvottelujen lopputulokseen siitd, kuka olisi uu-
den hallituksen pdaministeri. Jos neuvotteluissa ei ole saavutettu tillaista lopputulosta,
presidentilld olisi valjemmat mahdollisuudet nimetd padministeriehdokas. Hallitusneu-
vottelujen vetdjin tulee arvioida, ovatko neuvottelut paityneet sellaiseen tilanteeseen,
ettei niissd ole endd saavutettavissa ehdotusta eduskuntaenemmiston tukemasta paami-
nisteriehdokkaasta. Tamin jilkeenkin eduskunnassa olisi mahdollista kiynnistid uudet
hallitusneuvottelut. Niiden aloittaminen merkitsisi sitd, ettei presidentti voi vield antaa
eduskunnalle tietoa pidministeriehdokkaasta.**> Muut ministerit nimitetdin padministe-
riksi valitun henkilon ehdotuksen mukaisesti. Koko valtioneuvoston vaihtuessa tasaval-
lan presidentti nimittda sekd padministerin ettd muut ministerit samassa esittelyssi. Eron
myontiminen yksittdiselle ministerille tai valtioneuvostolle on PeL 64 §:n mukaan sidot-
tu eronpyynto6n, eduskunnan epiluottamuslauseeseen tai yksittdisen ministerin osalta
padministerin aloitteeseen.

Perustuslain 58.3 §:n 2. kohdan mukaan ennenaikaisten eduskuntavaalien mairaami-
sestd padtetdan ilman valtioneuvoston ratkaisuehdotusta. Sen sijaan paitds ennenaikaista
vaaleista on sidottu padministerin perusteltuun mutta vapaamuotoiseen ehdotukseen PeL
26 §:n mukaisesti ja eduskuntaryhmien kuulemiseen. Sdddettiessd padministerin aloite
edellytykseksi eduskunnan hajottamiselle, perustuslakivaliokunta totesi nimenomaisena

tarkoituksena olevan, ettd padministeri tekee ehdotuksensa ennenaikaisten vaalien maa-

403 PeVM 10/1998 vp, s. 20. Vrt. HE 1/1998 vp, s. 112-113. Ks. hallituksen muodostamisesta myos
Paloheimo 2002: 205-207. Perustuslain uudistuksessa padaministerin tullessa valituksi eduskun-
nan paitoksin hinen riippuvuutensa presidentistd heikkeni. Toimivaltuuksien siirtiminen edus-
kunnalle ja presidentin paitoksille siddetty parlamentaarisen vastuun kate vaikuttaa hallitustoi-
mintaa johtavan padministerin asemaan. Ks. my6s Meres-Wuori 1998: 336. Saraviita 2000: 326,
Vuorinen 1999: 1033-1037 ja Murto 1994: 32, 31S. Eero Murron tutkimuksen mukaan presi-
dentti valitsi tai ainakin ratkaisevasti vaikutti piaministerin nimeen hallitusmuodon aikana noin
puolessa tapauksista. Piaministeriksi ei tuolloin aina valttimittd tullut presidentin suosikkiehdo-
kas, mutta hinen valitsemansa ja haluama henkil® joka tapauksessa. Murron mukaan kaikki val-
tionpaamiehet aina presidentti Mauno Koivistoon asti ovat titd valintamahdollisuutta kiyttineet.
(Murto 1994: 124)
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ridgmisestd presidentille vapaamuotoisesti ja siis epavirallisesti eli ohi valtioneuvostossa
noudatettavien tavanomaisten kisittelymuotojen*®*.

Perustuslain 58.3 §:n momentin 3. kohdan mukaan valtioneuvosto ei tee ratkaisueh-
dotusta myoskddn armahduksesta sekd sellaisista muista laissa erikseen sdddetyistd asi-
oista, jotka koskevat yksityista henkil6d tai jotka sisaltonsd vuoksi eivit edellytd valtio-
neuvoston yleisistunnon kisittelyd. Sddannon taustalla on ajatus siitd, ettei yleisistunnossa
ole tarpeellista valmistella sellaisia presidentin paatoksid, joihin ei liity merkittavid yhteis-
kunta- tai talouspoliittisia nikokohtia. Taman laatuisia asioita olisivat tyypillisesti eraat
valittomasti yksityisid henkil6ita koskevat presidentin paitokset, joista esitys nimenomai-
sesti mainitsee presidentin armahduspiitokset (PeL 105 §).*% Kuitenkin arvioitaessa
sitd, milloin jokin asia sdannoksen tarkoittamassa mielessa ei edellyta sisiltonsd vuoksi
valtioneuvoston yleisistunnon kisittelyd, on ratkaisevaa se, liittyyko asian valmisteluun
sen yleisen merkittivyyden kannalta valtioneuvoston harkintaa edellyttivid nikokohtia.
Esimerkiksi presidentin tekemit virkanimitykset ovat merkitykseltdan sellaisia, ettei niitd
voida tehdi ilman valtioneuvoston ratkaisuehdotusta.*°® Tuomareiden virkanimityksista
esitettiin perustuslain hallituksen esityksessd, ettd presidentti nimittdisi tuomarit ilman
valtioneuvoston ratkaisuehdotusta. Tétd perusteltiin tuomioistuinten riippumattomuu-
den turvaamisella. Perustuslakivaliokunta palautti kuitenkin tuomarien virkanimitykset
valtioneuvoston ratkaisuehdotusta vaativiksi ja perustuslaki sdadettiin lopulta valiokun-
nan kannan mukaisena. Tuomarit nimitetdan siis esittelyssd tuomarinvalintalautakunnan
nimitysehdotuksen pohjalta. Menettelyn haluttiin kuuluvan parlamentaarisen vastuukat-
teeseen, eikd sen katsottu vaarantavan tuomioistuinten riippumattomuutta.*”’

Tasavallan presidentti pdittdd myos Ahvenanmaan itsehallintolaissa tarkoitetuista asi-
oista padsaantoisesti PeL 58.3 §:n 4 kohdan mukaan ilman valtioneuvoston ratkaisuehdo-

tusta. Presidentin paitosvalta on useissa Ahvenanmaata koskevissa asioissa luonteeltaan

404 PeVM 19/1989 vp.

405 HE 1/1998 vp, s. 108. Muita laissa erikseen sdddettyja asioita ovat esimerkiksi arvonimea tai
muuta julkisen arvonannon osoitusta koskeva asia. (L julkisista osoituksista 1215/1999, 2.2 §).
Arvonimen myontiminen ulkoasianhallinnon virkamiehelle vastaavan viran tai tehtavin sitd seu-
raamatta (L ulkoasianhallinnosta 204/2000, 29 §). Tasavallan presidentin kanslian kansliapaalli-
kon tai kanslian esittelijin nimittiminen seki kansliapaillikén sijaisen mairiaminen (L tasavallan
presidentin kansliasta. 1216/1999, 4.2 §).

406 HE 1/1998 vp, s. 108.

407 Ks. Nikula Paavo, Tuomareiden nimityslaki ja tuomioistuinten riippumattomuus, Lakimies
2000/7-8 s. 1107 ja de Godzinsky Virve-Maria, Kohti avoimempaa tuomarinuraa?, DL 2008/3 .
43S ss.
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ldhinna oikeudellista, minka vuoksi esityksen mukaan on luontevaa, ettd nima asiat esi-
teltdisiin oikeusministeriostd ilman valtioneuvoston yleisistunnossa tehtya ratkaisuehdo-
tusta. Poikkeuksen muodostavat maakunnan taloutta koskevat paitokset, joilla on yleistd
valtiontaloudellista merkitysta ja jotka sen vuoksi on perusteltua kisitelld valmistelevasti
valtioneuvoston yleisistunnossa.*® Tasavallan presidentin paitoksenteosta ja esittelysti
on tarkemmin sdddetty Ahvenenmaan itsehallintolain 34 §:ssi.

Perustuslaki 2008 tyéryhman muistion mukaan ilman ratkaisuehdotusta tehtivien
presidentin pditosten sddntelyn kehittdmistd olisi syyta harkita. Jos valtiosadnnon parla-
mentaarisia piirteitd halutaan vahvistaa, olisi johdonmukaista sitoa presidentin paatok-
senteko nykyisti laajemmin valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen.**® Parlamentarismi
toteutuisi tehokkaammin, jos valtioneuvosto olisi muodostanut oman kantansa myos
nyt ilman ratkaisuehdotusta péitettivissi asioissa. Valtioneuvoston todettu kanta edis-
tad julkisuutta ja avointa keskustelua. Uudistusta harkittaessa on kuitenkin mietittiva,
onko tarpeen monimutkaistaa piatoksentekomenettelyd entisestddn. Jos presidentin
nykyisin ilman ratkaisuehdotusta paattimia asioita siirrettdisiin menettelyyn, jossa val-
tioneuvosto tekisi niistd ensin oman ratkaisuehdotuksensa, hallituksen ty6taakka lisdan-
tyisi. Ilman ehdotusta paitettavien asioiden merkitys ei ehka kaikilta osin vaadi tallaista
monimutkaistettua menettelyd. Eri asia on PeL 58.3 §:n 1. ja 2. kohdissa sdddetyt asiat
eron myontimisestd valtioneuvostolle seki erityisesti ennenaikaisten eduskuntavaalien
madradminen. Naissd kysymyksissd presidentin erityinen rooli on perusteltu muun mu-
assa poliittisen kriisin varalta, jossa valtioneuvoston toiminta olisi lamaantunut. Itsenii-
nen valtionpadmies olisi tasapainottava voima hallituksen, eduskunnan ja eri poliittisten

voimien valilla.

3.2.3 Presidentin piitokset puolustusvoimien ylipaillikkona

Tasavallan presidentille osoitettu puolustusvoimien ylipaillikkyys on sdddetty erilldan
muista presidentin toimivaltuuksista PeL 128 §:ssi. Perustuslakia koskevissa sddtimis-
perusteluissa todetaan ulkopolitiikan johtamisen ja puolustusvoimien ylipaillikkyyden
410

liheinen yhteys, jolloin ylipaillikkyyden katsotaan kuuluvan valtion pdamiehelle

Ylipaallikkond presidentin toimivaltaan kuuluvat olennaisena osana sotilaskiskyasiat

408 HE 1/1998 vp, s. 109.
409 Ks. tydryhmamuistio 2008:8 s. 22-23.
410 Esim. HE 1/1998 vp, s. 145-146. Myos puolustusvoimalakia koskevan hallituksen esityksen mu-

kaan puolustusvoimien ylin paallikkyys liittyy liheisesti presidentin tehtiviin Suomen ulkopolitii-

kan johdossa muun muassa siksi, ettd kansainvilinen yhteisty6 on lisiantynyt ulko- ja turvallisuus-
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ja osittain sotilaalliset nimitysasiat. Sotilaskdskyasioina presidentti paattad valtakunnan
sotilaallisen puolustuksen keskeisisti perusteista, puolustusvalmiuden merkittavistd
muutoksista, puolustuksen toteuttamisen periaatteista sekd muista puolustusvoimien
sotilaallista toimintaa ja sotilaallista jarjestystd koskevista laajakantoisista tai periaatteel-
lisesti merkittavistd sotilaskiskyasioista. Upseerien virkaan nimittiminen on tasavallan
presidentin erillinen toimivaltuus, jota lailla tai presidentin asetuksella tai presidentin
yksittdiselld paitokselld ei voi siirtdd toiselle, eiki se siirry ylipaallikkyyttd luovutettaes-
sakaan. Presidentti pdittia sotilaskiskyasiana my®&s sotilasarvossa ylentimisesti (puolus-
tusvoimalaki 31 ja 40 §). Presidentti voi kuitenkin ottaa paitettivikseen puolustusvoi-
main komentajan tai muun sotilasesimiehen ratkaistavaksi osoitetun sotilaskiskyasian.
Puolustusvoimain komentajan tulee antaa tietoja presidentille ja puolustusministerille
sotilasesimiesten toimivaltaan kuuluvista merkittivisti sotilaskiskyasioista.*!!
Presidentti voi valtioneuvoston esityksestd luovuttaa puolustusvoimien ylipaallik-
kyyden toiselle Suomen kansalaiselle. Ylipaillikkyys voidaan luovuttaa maaraajaksi tai
toistaiseksi. Perustuslakivaliokunnan mukaan valtioneuvosto voi esityksessdin ehdottaa
minkd tahansa luovutuksen johdosta merkityksellisen seikan ratkaisemista tasavallan
presidentin paatokselld. Presidentti voi paittad, luovutetaanko ylipaallikkyys kokonaisuu-
dessaan, vai sdilyyko presidentilld ylipdallikon valta joiltain osin. Toinen luovuttamispai-
toksen ulottuvuus voi koskea ylipaallikon valtuuksia ja tehtdvid. Perustuslakivaliokunnan
mietinnon mukaan pditokselld tulisi ratkaista kysymys ylipdillikon vallan pdatoksen-
tekomenettelystd. Hallitusmuotoon verrattuna ylipaallikkyyden luovuttamismahdolli-
suutta ei endi rajoiteta "sodan aikaan”*'?. Luovuttamispiitos voidaan siten tehdd paitsi
sodan aikana my®és aseellisen selkkauksen aikana ja tarpeen vaatiessa muulloinkin.*'?
Ylipaillikkyysvallan luovuttamista koskevat sddnnokset ilmentavit sitd, ettd presidentilld
on ylipaillikon asemassa todellista valtaa. Useiden maiden pdamiehet ovat muodollisesti
sotavoimiensa ylip4allikoitd mutta valtaoikeudet koskevat vain esimerkiksi muodollisia

ylentimisia.*'*

politiikan alalla ja siten my6s puolustuspoliittiseen paitoksentekoon vaikuttavasti. HE 264/2006
vp,s. 7.

411 ”Valtakunnan sotilaallisen puolustuksen keskeisilld perusteilla tarkoitetaan ennen muuta sotilaal-
lisen maanpuolustuksen toteuttamiseksi laadittua kokonaisratkaisua. Se kisittdd valtakunnan so-
tilaallisen maanpuolustuksen keskeisimmat periaatteet siitd, miten valtakuntaa puolustetaan.” HE
264/2006 vp, s. 8. Ks. L Puolustusvoimista (402/1974), 8 ja 31 § ja HE 264,/2006 vp.

412 HM 30 §.

413 PeVM 10/1998 vp, s. 36.

414 Ks. tydryhmédmietintd 2008:8 s. 112 (Antero Jyringin selvitys).
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Vaikka perustuslaki onkin muuttunut, periaatteessa ylipiallikénvallan ydinsisélté on
pysynyt hallitusmuotoon verrattuna ennallaan. Tulkinnassa voidaankin edelleen tukeu-
tua Jyrdngin jo vuonna 1967 esittimdin nikemykseen, jonka mukaan “presidentin yli-
paallikonvaltaan, ylipaallikkyyteen sisiltyy ylin sotilaallinen kiskyvalta, joka on olemassa
madratarkoitusta varten, ensisijaisesti siksi, ettd presidentti voisi kdyttdd sotavoimaa sen
perustehtivin suorittamiseen”*'®. Toimivaltasiinnés PeL 128.1 § (Vrt. HM 30 §) pe-
rustaa valittdmén kiskyvalta- ja alaisuussuhteen presidentin ja ylimman sotilasjohdon
vilille.*'¢

Tasavallan presidentin pddtoksenteosta sotilaskiskyasioissa on perussidinnds pe-
rustuslain 58 §:n S momentissa. Sen perusteella presidentti paattdd sotilaskiskyasioista
ministerin myo6tivaikutuksella sen mukaan kun lailla tarkemmin sdddetddn. Siannoksen
sisdlté muotoutui lopullisesti perustuslakivaliokunnan mietinnéssa, jossa sadnnosta pe-
rusteltiin perustuslain parlamentaaristen ainesten lisddmiselld*'”. PeL $8.5 §:ddn sisil-
tyvi siintelyvaraus ("sen mukaan kun lailla tarkemmin sdddetdin”) osoittaa, ettd presi-
dentin paitoksentekoa sotilaskiskyasioissa koskevan sddntelyn yksityiskohtainen sisélto
madrdytyy perustuslain ja tavallisen lain muodostaman kokonaisuuden pohjalta. Sddnte-
lyvarausta sitoo perustuslaissa kuitenkin se, ettd presidentin paatoksenteon sotilaskasky-
asioissa tulee tapahtua ministerin my6tavaikutuksella. Perustuslakivaliokunnan mukaan
timé on perustuslaista presidentin paitoksentekomenettelyyn kohdistuva vahimmais-
vaatimus*'®. Ministeri on kuitenkin mahdollista lailla liittdd pditoksentekoon esittelijind
tai muullakin tavoin. Presidentin paittdessd sotilaskdskyasioista ministeri voi esitelld asi-
an valtioneuvoston istunnon ulkopuolella tai valtioneuvoston sidgnnonmukaisia muotoja
noudattaen.*'’

Tasavallan presidentin sotilaskidskyasioiden paatoksentekomenettelysti lain tasolla on
sdddetty vuonna 2006 voimaan tulleessa puolustusvoimalaissa. Sdados korvasi aiemman
puolustusvoimista annetun lain*?°. Puolustusvoimalain 31 §:ssi on sdidetty tasavallan
presidentin ratkaisuvallasta sotilaskaskyasioissa ja 32 §:ssd méaritty sotilaskdskyasioiden

péitoksentekomenettelystd. Muutos aiempaan puolustusvoimista annettuun lakiin on

415 Jyranki 1967: 5§8-59.
416 Jyranki 1967: Sotavoiman ylin péillikkyys. Tutkimus tasavallan presidentille HM 30 §:n nojalla

kuuluvasta toimivallasta ja sen kdyttamisesta.

417 PeVM 10/1998 vp, s. 7.

418 PeVL 51/2006 vp, s. 7.

419 PeVM 10/1998 vp, s. 19/1.

420 Aiempi sotilaskiskyasioita koskeva pditoksentekojarjestelma hyviksyttiin perustuslakivaliokun-

nan mietinndn pohjalta uuden perustuslain sidtimisen jilkeen (PeVM 2/2000 vp).
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siind, ettd nyt presidentti ratkaisee osan sotilaskiskyasioista puolustusministerin esitte-
lystd. Uudistuksella pyrittiin lisidmain sotilaskiskyasioiden parlamentaarisuutta**'. Pre-
sidentin toimivaltuuksiin ei kuitenkaan lain 32.1 §:n uudistuksella puututtu*?2.

Sotilaskiskyasioiden paitoksentekomenettelystd on sdddetty puolustusvoimalain 32
§:ssd. Sddnnoksen ensimmadisen momentin mukaan presidentti ratkaisee 31 §:n 1 mo-
mentissa tarkoitetut sotilaallisen puolustuksen keskeisiin perusteisiin kuuluvat sotilas-
kaskyasiat puolustusministerin esittelysta siltd osin kuin ne liittyvit puolustusministerién
strategiseen suunnitteluun. Strateginen suunnittelu koskee valtioneuvoston ohjesdinnén
16 §:ssd méiriteltyd puolustusministerion toimialaa. Toimialaan kuuluu puolustuspoli-
tiikkka, sotilaallinen maanpuolustus, kokonaismaanpuolustuksen yhteensovittaminen ja
sotilaallinen kriisinhallinta- ja rauhanturvaamistoiminta. T4ssd menettelyssa paitetyt so-
tilaskdskyasiat varmentaa puolustusministeri allekirjoituksellaan. Padministerilld ja puo-
lustusvoimien komentajalla on tuolloin oikeus olla lisni ja lausua kisityksensa asioista.
Puolustusministerin esittelemit sotilaskidskyasiat valmistellaan puolustusministeridssa.
Pidesikunnan tehtivinid on muiden keskusvirastojen tapaan avustaa ministeriota tés-
sd.*?3 Perustuslakivaliokunnan kannan mukaan presidentin piitoksenteon kytkeminen
sotilaskiskyasioissa puolustusministerin esittelyyn oli hyvin sopusoinnussa perustusla-
kia sdddettiessd omaksuttujen lihtokohtien kanssa eiki siten vaikuttanut lakiehdotuksen
kisittelyjirjestykseen.***

Puolustusvoimalain 32.2 §:n mukaan presidentti ratkaisee muut sotilaskiskyasiat
puolustusvoimain komentajan esittelystd. Padtokset varmentaa puolustusvoimien ko-
mentaja. Sotilaskiskyasiaa presidentille esiteltidessid puolustusministerilld on oikeus olla
ldsni ja lausua kisityksensa asiasta. Kun puolustusvoimien komentaja esittelee lain 31.1
§:ssd tarkoitettua sotilaskiskyasiaa puolustusministerin tulee kuitenkin olla ldsni ja lau-

sua kasityksensi asiasta. Lisaksi padministeri voi olla ldsnd ja lausua kisityksensi asiasta.

421 HE 264/2006 vp, s. 13.

422 Ks. Seppo Kipinoisen lausunto eduskunnan perustuslakivaliokunnalle HE 264/2006 vp, puolus-
tusvoimalaiksi ja eridiksi siihen liittyviksi laeiksi, s. 7. Muistio paivitty 12.12.2006.

423 Hallituksen esityksen mukaan toteama puolustusvoimien komentajan johtoesikuntana toimimi-
sesta on ymmirrettivd samanlaisena kiytinnon johtamista avustavana vélineeni kuin presidentin
kanslia on tasavallan presidentille. Muutoksella ei muuteta perustuslakia eika silli myoskdan puu-
tuta presidentin toimivaltuuksiin. HE 264/2006 vp, s. 46.

424 HE 264/2006 vp, s. 45 ja PeVL 51/2006 vp s. 8. Kipinoisen mukaan nyt puolustusministerin esit-
telyyn tulevilla asioilla tarkoitetaan esimerkiksi ennen puolustusvoimien komentajan esittelemid
puolustusvoimien kehittimisen perusteita. Ks. Kipinoisen lausunto perustuslakivaliokunnalle HE
264/2006 vp, s. 7. 12.12.2006.
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Presidentti voi omasta aloitteestaan tai puolustusministerin esityksesta siirtdd sotilaskas-
kyasian presidentin valtioneuvostossa ratkaistavaksi. Talloin presidentti pdittdd asiasta
puolustusministerin esittelystd ilman valtioneuvoston ratkaisuehdotusta. Sotilaskiskyasi-
aa presidentille valtioneuvostossa esiteltdessd puolustusvoimien komentajalla on oikeus

olla lisni ja lausua kasityksensa asiasta.

Antero Jyranki on aiemmin ottanut kantaa presidentin valtioneuvostossa tapahtuvaan pai-
toksentekomenettelyyn sotilaskdskyasioissa. Mikali kaikki presidentin paatettivit sotilas-
kaskyasiat siirrettdisiin valtioneuvostossa tapahtuvaan presidentin esittelyyn, se voisi mah-
dollisesti vaarantaa paatoksenteon joustavuutta ja nopeutta. Tdstd todenndkoisesti seuraisi
se, ettd ratkaisut jdisivit sotilasviranomaisten tehtdviksi. Tuolloin hin perustuslakivalio-
kunnalle osoittamassaan lausunnossaan esittikin (HE 1/1998 vp), etti etsittiessd ratkaisua
parlamentaarisen vastuukysymysten ja pditoksenteon joustavuuden sovittelussa, sopivan
vilimuoto olisi ministerin vilittomén esittelyn kdyttoon ottaminen sotilaskiskyasioissa.
Jarjestely lisdisi Jyringin mukaan my6s oikeudellista vastuukatetta presidentin toiminnassa,
vaikkakin jarjestelyn johdosta PeL 112.2 §:n ministerin vélittoman esittelyn sianndsta tulisi

tuolloin tiydentii.**s

Perustuslakivaliokunta suhtautui myonteisesti lakiuudistukseen, mutta valiokuntakasitte-
lyssd sdidannoksen epdiltiin aiheuttavan tulkintaongelmia. Esimerkiksi Tuula Majurin mu-
kaan rajanveto puolustusministerin ja puolustusvoimien komentajan esittelemien sotilas-
kaskyasioiden vililld voi kdytinnossi edellyttaa tulkintaa, silld "sotilaallisen puolustuksen
keskeiset perusteet” on sanonnallisesti hyvin ldhelld “sotilaallisen puolustuksen toteut-
tamisen periaatteita”. Kuitenkin sddannon 32.1 §:n tarkennus asian liittymisestd “"puolus-
tusministerin strategiseen suunnitteluun” rajaa Majurin mukaan asiaryhmaa riittavésti ja
osoittaa sen, ettd kysymys on poliittisesti merkittavistd asioista, joissa ministerion toimi-

valta on perusteltua.**®

425 Ks. Jyringin lausunto eduskunnan perustuslakivaliokunnalle koskien HE 1/1998 vp, s. 4-8
21.10.1998. Tuolloin my6s mm. Hidén kannatti ministerin suorittamaa vilitontd esittelyd par-
lamentaariseen vastuukatteeseen vedoten. Ks. Hidénin lausunto perustuslakivaliokunnalle
21.10.1998 s. 1-3. My0s perustuslakivaliokunta otti tuolloin perustuslakia koskevassa mietinnds-
sddn voimakkaasti kantaa ministerin vilittomén esittelyn puolesta presidentin sotilaskiskyasioita
koskevassa paitoksenteossa. PeVM 10/1998 vp, s. 7.

426 Ks. Tuula Majurin lausunto eduskunnan perustuslakivaliokunnalle hallituksen esityksestd puo-
lustusvoimalaiksi ja eriiksi siihen liittyviksi laeiksi (HE 264/2006 vp) s. 4. Lausunto piivitty
7.12.2006.
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My6s Tuorin mukaan lain 32 §:n kokonaisuus viittaisi sithen, ettei 32.1 §:n mukai-
nen paitoksenteko tapahtuisi valtioneuvostossa. Puolustusvoimien komentajan esittelyn
sekd valtioneuvostossa tapahtuvan puolustusministerin esittelyn rinnalle tuotaisiin kol-
mas paitoksentekomenettely. Perusteluista ei Tuorin mukaan ilmene, miksi 32.1 §:n tar-
koittamassa tilanteessa ei voitaisi noudattaa menettelyd, josta ehdotetaan sdddettavaksi
sddnnén 3 momentissa sadnnokselld, joka vastaisi puolustusvoimista annetun lain 8b §:n
2 momenttia. Tdssd menettelyssd puolustusministerin esitellessa sotilaskiskyasian paa-
toksenteko tapahtuu valtioneuvostossa ilman valtioneuvoston ratkaisuehdotusta. Tahin
tulkinnalliseen ongelmaan puuttui my6s Mikael Hidén perustuslakivaliokunnalle anta-
massaan lausunnossa. Hidénin mukaan ilmaisu “presidentti ratkaisee.... sotilaskiskyasi-
at...siltd osin kun ne liittyvat...” viittasi tarpeettomasti sellaiseen mahdollisuuteen, ettd
sotilaskiskyasioissa voisi olla eri tavoin eriteltivii osia.**” Asiantuntijalausuntojen perus-
teella voi todeta, ettéd sotilaskiskyasioiden paitoksentekomenettelya pidettiin monimut-
kaisena ja osin tulkinnallisesti epdselvini.

Keskustelussa presidentin asemasta puolustusvoimien ylipaillikkona on esiin noussut
kysymys valtaoikeuksista mahdollisen sotilaallisen liittoutumisen yhteydessa. Jos Suomi
liittyisi sotilaalliseen puolustusliittoon, paatokset osallistumisista sotilaallisiin operaatioi-
hin kuuluisivat lahtokohtaisesti ulkopolitiikan yleisjohtajuuteen, jolloin piitosvalta olisi
presidentilld yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa. Merkittavimmit paitokset teh-
tdisiin todennikoisesti UTVA:ssa presidentin johtaessa keskustelua. Presidentin asema
ylipaallikkonid korostuisi mahdollisessa sotilasliiton jasenyydessd nykyisten sddnnosten
mukaan. Sotilaskiskyasioina presidentilld on valta pdittdd puolustusvoimien toimintaa
koskevista laajakantoisista ja periaatteellisesti merkittavistd asioista. Ylipdallikkyys yh-
dessd yleisen ulkopolititkan johtamisvallan kanssa toisi presidentille vahvan valta-ase-
man, luonnollisesti yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa. Mahdollinen sotilasliiton
jasenyys edellyttdisi kuitenkin valtasuhteiden méirittimista lain tasolle, jolloin nitd ky-

symyksid tulisi perusteellisesti harkita.

427 Ks. Kaarlo Tuorin lausunto eduskunnan perustuslakivaliokunnalle koskien HE 264/2006 vp; s. S.
Tuorin lausunto péivitty 11.12.2006. Mikael Hidénin lausunto eduskunnan perustuslakivaliokun-
nalle HE 264/2006 vp s. 5. Lausunto on paivétty 12.12.2006.
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3.2.4 Erityistapauksena paitoksentekomenettely Suomen osallistumisesta
sotilaalliseen kriisinhallintaan

Ulkopolitiikan yleisjohtajuuteen sekd presidentin asemaan puolustusvoimien ylipaal-
likkona liittyy kysymys paitoksentekomenettelystd Suomen osallistumisesta kansainvi-
lisiin kriisinhallintaoperaatioihin. T4t kysymysta sddntelee poikkeuslakina saddetty laki
sotilaallisesta kriisinhallinnasta (31.3.2006/211). Ennen lain siitimisti kaytiin vilkas-
ta keskustelua kriisinhallintalakia koskevasta hallituksen esityksestd HE 110/2005 vp.
Eduskunnan perustuslakivaliokunta asettui tuolloin vastustamaan esityksen sddnnosti,
jonka mukaan tasavallan presidentti — valtioneuvoston sijaan — paittdisi Suomen osallis-
tumisesta myos EU-johtoiseen kriisinhallintaan. Perustuslakivaliokunta katsoi hallituk-
sen tavanomaisena lakina ehdottaman jérjestelyn EU:n toteuttamasta kriisinhallinnasta
perustuslain 93 §:n 2 momentin vastaiseksi*?®. Perustuslakivaliokunnan lausunnon seu-
rauksena hallitus veti esityksensd pois eduskunnasta ja ilmoitti kdynnistavinsa lainval-
misteluprojektin, jonka tavoitteena oli vahvistaa presidentin paatosvalta EU-pohjaisessa

kriisinhallinnassa perustuslain muutoksella**.

Sotilaallista kriisinhallintalakia koskevassa lausunnossaan perustuslakivaliokunta viittasi
perustuslakia koskevaan hallituksen esitykseen (HE 1/1998 vp). PeL 93.2 §:n perusteella
valtioneuvostolle kuuluva toimivalta ulottuu EU:n koko toimialalle ja kattaa kaikki EU:ssa
tehtivien paitosten asiat ja asiaryhmit.**® Perustuslakivaliokunta viittasi perustuslakiesi-
tyksestd antamaansa mietint66n, jonka mukaan valtioneuvoston valmisteluvallasta ei ole

erotettu mitdan asiaryhmaa ja sithen kuuluvat siten muun ohella unionin yhteistd ulko- ja

428 Ks. HE 5/2006 vp, s. 38 ja PeVL 24/2005 vp. Perustuslakivaliokunnalle annetut asiantuntijalau-
sunnot jakaantuivat suurin piirtein tasan toisten katsoessa, ettd ratkaisuvalta kriisinhallinnasta
kuuluu presidentin ulko- ja turvallisuuspoliittiseen paitosvaltaan ja osa asiantuntijoista taas kat-
soi, ettd paitosvalta EU-johtoisessa kriisinhallintaoperaatiossa kuuluu valtioneuvostolle.

429 Oikeusministerié asetti joulukuussa 2005 ty6éryhmin, jonka tehtdvind oli valmistella ehdotus
hallituksen esitykseksi Suomen perustuslain muuttamiseksi siten, etti paatoksen Suomen osal-
listumisesta sotilaalliseen kriisinhallintaan tekee kaikissa tapauksissa tasavallan presidentti. Val-
mistelun lahtokohtana oli, ettd eduskunnan osallistuminen tillaiseen paatoksentekoon tapahtuisi
hallituksen esityksessd 110/200S vp ehdotetulla tavalla. Ty6ryhma sai tyonsa paatokseen tammi-
kuun lopussa 2006. Saamansa toimeksiannon mukaisesti tyoryhmi laati luonnoksen hallituksen
esitykseksi laiksi Suomen perustuslain 93 §:n muuttamisesta. Ty6ryhma esitti, ettd 93 §:n sddn-
nokseen lisittisiin uusi 3 momentti sotilaalliseen kriisinhallintaan osallistumista koskevasta paa-
toksenteosta. Ehdotetun muotoilun mukaan "Suomen osallistumisesta sotilaalliseen kriisinhallin-
taan pdittaa presidentti valtioneuvoston esityksestd eduskunnan kasiteltyd asian sen mukaan kuin
lailla sdddetaan”

430 HE 1/1998 vp, s. 144, 146.
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431
432
433
434

43S
436

431 Valtioneuvosto miirittelee Suomen kannan seki

turvallisuuspolitiikkaa koskevat asiat
maaraa Suomen edustajien toiminnasta ja osallistumisesta unionin lopulliseen paitoksen-
tekoon ja siti edeltiviin valmisteluvaiheisiin**?. Lausunnossaan perustuslakivaliokunta
huomauttaa, ettd valiokunta on perustuslakiesityksestd antamassaan mietinnéss ja sen jal-
keisessd kidytannossa katsonut, ettd PeL 93.2 §:n ilmaisu kattaa myos unionin toimivaltaan
muodollisesti kuulumattomat, mutta unioniasioihin sisall6ltdan ja vaikutuksiltaan rinnastet-
tavat asiat*3.

Perustuslakivaliokunnan tulkinnan mukaan PeL 93.2 §:n kannalta ei ole merkitysta silld
kriisinhallintalain perusteluissa mainitulla seikalla, ettd paitoksenteko edellyttdd merkitta-
vdd ulko- ja turvallisuuspoliittista harkintaa. EU:n yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa
koskevat merkittivitkin asiat kuuluvat perustuslakivaliokunnan tulkinnan mukaan perustus-
lain perusteella valtioneuvoston toimivaltaan. Kuitenkin muodostettaessa Suomen kantaa
merkittaviin ulko- ja turvallisuuspoliittisiin unioniasioihin valtioneuvoston tulee perustus-
lain esitoiden mukaan toimia liheisessi yhteistyossi presidentin kanssa***. Osa perustus-
lakivaliokuntaan kutsutuista asiantuntijoista kuitenkin pdityi ongelman ratkaisussa aivan
toisenlaiselle kannalle kuin perustuslakivaliokunta, vaikka lihtokohtaisesti presidentin ja
valtioneuvoston vilinen toimivallanjako ulkopolitiikassa on yleisesti hyviksytty ja vallitseva
tulkinta**>, Tulkinnallinen erimielisyys koskikin kysymyst siitd, onko kansallinen paitos
EU-kriisinhallintaoperaatioihin osallistumisesta sellainen EU:ssa tehtéviin padtoksiin liitty-
v toimenpide, josta presidentin sijaan tulisi padttaa valtioneuvosto?

Lausunnossaan**® muun muassa Hidén toteaa, etti péitosvalta myos EU:n toimeen-
panemista kriisinhallintajoukoista tulisi kuulua tasavallan presidentille. Hidén peruste-
lee kantaansa silld, ettd PeL 93 §:n rakenne, sddtimisasiakirjat ja sadtimishistoria lahtevit
siitd, ettd yleistoimivalta ulkopolitiikan johtamisessa kuuluu presidentille. Hidén pobhtii,
kumpi loukkaisi selvemmin perustuslain 93 §:n sdannosti. Se, ettd presidentti paattaisi krii-
sinhallintaan osallistumisesta — joka on merkittaviltd osin EU:n operaatio vai se, ettd val-
tioneuvosto padtiisi osallistumisesta kriisinhallintaan — joka merkittiviltd osin olisi EU:n

paitoksenteon ulkopuolinen operaatio. Hidénin mukaan presidentin paitoksenteko, joka

PeVM 10/1998 vp, s. 26.

PeVM 10/1998 vp, s. 26.

Ks. PeVM 10/1998 vp, s. 27 ja PeVL 49/2001 vp, s. 2.

Perustuslakivaliokunta viittaa lausunnollaan HE 1/1998 vp, s. 146-147, PeVM 10/1998 vp, s. 26
ja PeVM 10/1994 vp s. 4.

Ks. esim. Jyranki: 2000: 20S.

Ks. Mikael Hidénin lausunto perustuslakivaliokunnalle HE 110/2005 vp, s. 4-5.
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perustuslain sadnnoksilld on sidottu yhteistoimintaan valtioneuvoston kanssa ja mika ta-
pahtuu valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta, kajoaisi vihemmain valtioneuvostolle tarkoi-
tettuun toimivaltaan kuin valtioneuvoston piitoksenteko, johon liittyy vain sdatdmisasiakir-
joissa lausuttu yhteistoimintavelvoite presidentin kanssa, kajoaisi presidentille tarkoitettuun

toimivaltaan.*3”

Lopulta perustuslainmuutoksesta pitiydyttiin, mutta presidentin paitosvalta kriisinhal-
lintajoukkojen lahettimisesti toteutettiin pysyvilld poikkeuslailla**®. Poikkeuslakiin paa-
dyttiin sen vuoksi, ettd paattiminen myos EU:n toimeenpanemista kriisinhallintaoperaa-
tioista annettiin presidentille. Tdmin oikeuden katsottiin olevan ristiriidassa PeL 93.2
§:n kanssa, jossa EU-asiat on kokonaisuudessaan osoitettu valtioneuvoston toimivaltaan.
Poikkeuslailla kyettiin muodostamaan selked piatoksentekomenettely osallistumisesta
kaikkiin kriisinhallintaoperaatioihin. Edelld viitatuissa asiantuntijalausunnoissa perustus-
lakivaliokunnalle useat asiantuntijat korostivat tarvetta samaan paitoksentekomenettely-
muotoon riippumatta siitd, minki kansainvilisen organisaation toimeenpanema kriisin-
hallintaoperaatio on**’.

Sotilaallista kriisinhallintaa koskevan lain 2.1 §:n mukaan paitoksen osallistumisesta
sotilaalliseen kriisinhallintaan tekee siis toimeenpanijasta riijppumatta kunkin operaation
osalta erikseen tasavallan presidentti. Presidentin pditoksenteko tapahtuu perustuslain
58 §:n mukaisesti valtioneuvostossa sen ratkaisuehdotuksesta. Presidentti tekee valtio-
neuvoston ratkaisuehdotuksesta myos paatoksen sotilasosaston asettamisesta korkeaan
valmiuteen (valmiusosasto). Puolustusministerid voi ryhtyi osallistumiseen liittyviin
valmistelu- ja varautumistehtaviin sen jilkeen, kun tasavallan presidentti ja UTVA ovat
yhteisessa kokouksessa kisitelleet asiaa valmistelevasti. Valmistelu ja varautumistoimen-
piteet ovat korostuneessa asemassa varauduttaessa nopean toiminnan operaatioihin, kou-
lutuksen ja harjoittelun tapahtuessa osana monikansallisia joukkoja.**°

My6s eduskunta osallistuu paatoksentekoon kriisinhallintaoperaatioista. Ennen rat-
kaisuehdotuksen tekemistd operaatioon osallistumisesta valtioneuvoston on kuultava
eduskunnan ulkoasianvaliokuntaa. Jos kyseessi on erityisen vaativa kriisinhallintatehtava

tai operaatiolla ei ole YK:n turvallisuusneuvoston mandaattia, on ennen ratkaisuehdotus-

437 Asiantuntijalausunnoissa esitetystd argumentaatiosta ks. tarkemmin Niskanen 2006: 247 ss.

438 Husa on kisitellyt perustuslakivaliokunnan lausuntoja sotilaallisesta kriisinhallintalaista suhteessa
tavoitteeseen tai periaatteeseen vilttid poikkeuslain kayttamistd. Husa 2007: 199.

439 Ks. tarkemmin Niskanen 2006: 244 ss.

440 Ks. HE 5/2006 vp, s. 39-40.
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ta kuultava eduskuntaa antamalla sille selonteko asiasta. Jos ratkaisuehdotus koskee vain
enintddn kymmenen henkilon mairdamistd sotilaalliseen kriisinhallintatehtdviin, val-
tioneuvoston on annettava selvitys ulkoasiainvaliokunnalle. Eduskunnan osallistumisen
taso miirdytyy siis kriisinhallintaoperaation laajuuden mukaan.**' Asiallisia muutoksia
korvattuun rauhanturvaamislakiin ei eduskunnan osallistumisen muodoissa tehty. Kuten
aiemminkin paitos osallistumisesta sotilaalliseen kriisinhallintaan on edelleen kolmen
lukon, eduskunnan, valtioneuvoston ja presidentin takana.

Perustuslakivaliokunnan kannanoton, siihen liittyvien asiantuntijalausuntojen ja krii-
sinhallintalain sddtdmisen herdttimin keskustelun perusteella voidaan todeta kansainva-
lisistd sotilasoperaatiosta paittimisen korostaneen presidentin roolia puolustusvoimien
ylipaallikkona. Myo6s yhteys ylipaillikkyyden ja yleisen ulkopolitiikan johtovallan valilla
on noussut keskustelun kohteeksi. Téssd yhteydessd voidaan viitata jo aiemmin todet-
tuun spekulaatioon Suomen mahdollisesta sotilaallisesta liittoutumisesta. Sotilasliiton
kysymyksistd kansallisella tasolla paitettiessd presidentti olisi ylipaallikkyyden ja ylei-
sen ulkopolitiikan johtovaltansa ansiosta vahva toimija. Perustuslaki 2008 tyoryhma
on todennut presidentin asemaan puolustusvoimien ylipaillikkona liittyvin parlamen-
taarisen hallitusvallan kannalta jannitteitd, joita kansainvilisen sotilaallisen yhteistyon
lisddntyminen samoin kuin puolustuspoliittisen ulottuvuuden vahvistuminen EU:ssa
ovat tuoneet esille. Kun keskustellaan presidentin valtaoikeuksista Suomen ulkopolitii-
kan johdossa, liittyy sithen my6s kysymys presidentin asemasta ylipaillikkona ja ylip4al-
likon paitoksentekoa koskevan parlamentaarisen vastuukatteen vahvistaminen.*** Nailli
kannanotoilla, joissa ylipaallikkyys pyritadn liittimadn osaksi yleisempai arviointia ulko-
politiikan johtovallasta, voi olla liityntd siihen valtaoikeuksien mahdolliseen uudelleen
madrittelyyn, joka tulisi tehtéviksi sotilaallisen liittoutumisen yhteydessd. Suomessa on
talld hetkelld poliittinen paine presidentin valtaoikeuksien vihentimiseen. Sotilaallinen
liittoutuminen on kuitenkin poliittisesti niin vaikea kysymys, ettei lihiaikoina tehtavissad
perustuslain tarkistuksessa liene mahdollista ottaa suoranaista kantaa mahdollisesta liit-
toutumisesta aiheutuviin toimivaltakysymyksiin.

Kriisinhallintalain kisittely ilmensi sitd yleistd ongelmaa ylimpien valtioelinten toimi-
valtasuhteista, mitd EU-asiat, erityisesti yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka aiheuttaa
suhteessa yleiseen ulkopolitiikan johtamisvaltaan. Ilmentdiké EU:n ulko- ja turvallisuus-

politiikka niitd samoja padmaiarié, joihin kunkin jisenvaltion oma kansallinen ulkopoli-

441 Ks. HE 5/2006 vp, s. 40
442 Ks. Tyoryhméimietinto 2008:8 s. 54-SS.
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tiikka pyrkii, silld tavoin, ettd presidentti yleisen ulkopolitiikan johtajana voisi saada talld
perusteella toimivaltaa my6s EU- tason ulko- ja turvallisuuspoliittisiin kysymyksiin. Osal-
listuuhan tasavallan presidentti juuri tilld perusteella Eurooppa-neuvoston kokouksiin.
Kun kriisinhallintalaki saddettiin poikkeuslakina ja sen mukainen presidentin paitosvalta
osallistumisesta EU:n toimeenpanemiin operaatioihin, katsottiin sen olevan ristiriidassa
valtioneuvoston toimivallan (PeL 93.2 §) kanssa, ei voitane esittid paitelmii EU:n ul-
ko- ja turvallisuuspolitiikan ja kansallisen ulkopolitiikan yhteneviisyydesta toimivaltaa

luovassa mielessa.

3.3 Parlamentaarinen vastuukate presidentin esittelyssd
3.3.1 Parlamentaarinen vastuu ja poliittinen vastuunalaisuus
Saraviita on erottanut artikkelissaan "Nikokohtia parlamentarisoidun presidentinvallan
suomalaisesta toteutuksesta” sidddnndisen parlamentaarisen vastuun ja poliittisen vas-
tuun. Parlamentaarinen vastuu tarkoittaa sitd, etti eduskunnalle poliittisessa vastuussa
oleva valtioneuvosto ja sen yksittdinen jisen ovat vastuussa presidentin paatoksestd, olipa
se valtioneuvoston tai sen jasenen tahdon mukainen tai ei. Poliittinen vastuu puolestaan
realisoituisi siten, ettd valtioneuvosto tai yksittdiinen ministeri voitaisiin epaluottamus-
lauseella pakottaa eroamaan sellaisen presidentin piatoksen seurauksena, johon liittyy
vastuukate, mutta jota eduskunnan enemmistd ei hyviksy.*** Presidentin vastuu eroaa
parlamentarismiin kuuluvasta ministerin vastuusta siini, ettei presidentti voi joutua epi-
luottamuslausemenettelyn kohteeksi eduskunnassa eiki vastuusta siddetd perustuslaissa.
Saraviita pitdd kuitenkin presidentin poliittista vastuuta uuden perustuslain aikana todel-
lisena.*** Mikili presidentti ymmirretdin PeL 58 §:dd koskevassa piitoksentekomenet-
telyssd itsendisend pditoksentekijind, voidaan perustellusti katsoa, ettd presidentti kan-
taisi ndistd paatoksistdan myos todellisen poliittisen vastuun.

Presidentin esittelyd koskevassa piaitoksentekomenettelyssd parlamentaarinen vas-
tuukate tayttyy, kun presidentti tekee paatoksensi valtioneuvostossa, ministerin esittelys-

td ja vihintddn viiden ministerin lisni ollessa***. Siddinniisen parlamentaarisen vastuun

443 Saraviita 2007: 448.

444 Saraviita arveleekin, ettd osa titd vastuujirjestelmad saattavat olla vuoden 2000 perustuslain kau-
della toteutetut sadnnolliset tasavallan presidentin nauttimaa kansalaisarvostusta mittaavat kysely-
tutkimukset. Saraviita 2007: 436.

445 Niin my6s mm. Hidén perustuslakivaliokunnalle osoittamassaan lausunnossaan 21.10.1998 kos-
kien HE 1/1998 vp, uudeksi Suomen hallitusmuodoksi. (Kysymys sotilaskiskyasioita koskevasta
muotoilusta $8.5 §:sti s. 3.).
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presidentin paitoksistd kantavat siis valtioneuvoston jisenet, mutta poliittisen vastuun
jakavat presidentti ja ministeristd yhdessa**®. Ministerin (ja presidentin) poliittisen vas-
tuun kannalta merkille pantavaa on, ettd PeL 58 §:n mukaisesti tehtyjen padtosten asia-
kirjat ovat julkisia ja esittelijd kantaa vastuunsa paatoksestd, mikali esittelijd ei ilmaise
tehdystd paitoksesta eridvad mielipidettd. Vastuukatteen seurauksena ratkaisuehdotukset
ovat saaneet selkeisti virkamiesesittelystd poikkeavan, itsendisen poliittisen piatoksen-
teon luonteen**”. Presidentin poliittinen vastuu ei kuitenkaan voi toteutua yhti tehok-
kaasti kuin kansanedustajan tai ministerin. Kansanedustajat kohtaavat aidon poliittisen
vastuun neljin vuoden vilein, jolloin ddnestdjilld on mahdollisuus valinnoillaan vaikuttaa
uuden eduskunnan koostumukseen. Presidentin toimikausi on pidempi, kuusivuotinen
ja mahdollisen jatkokauden jilkeen samaa henkil6d ei ole mahdollista valita uudelleen
perittiiselle kolmannelle kaudelle. Poliittinen vastuu voidaan ajatella presidentin kannal-
ta toteutuvan konkreettisemmin tiedotusvélineiden kautta ja yhteistyosuhteissa muihin
valtio-orgaaneihin. Media saattaa olla altis kritisoimaan presidentin paatoksid, elleivit ne
ole linjassa hallituksen ehdotusten kanssa tai ovat muutoin epasuosittuja.

Vastuukatejirjestelmin erityistapauksia ovat PeL 58.3 §:ssd saddetyt asiat, joista presi-
dentti paittid ilman valtioneuvoston ratkaisuehdotusta: (i) valtioneuvoston ja sen jisenen
nimittiminen ja eron mydntiminen valtioneuvostolle tai sen jisenelle; (ii) ennenaikais-
ten eduskuntavaalien miiriiminen; (iii) armahdusasiat seki sellaiset muut laissa erikseen
sdddetyt asiat, jotka koskevat yksityistd henkil6d tai jotka sisdltonsd vuoksi eivit edellytd
valtioneuvoston yleisistunnon kisittelyd; (iv) Ahvenanmaan itsehallintolaissa tarkoite-
tut muut kuin maakunnan taloutta koskevat asiat. Asianomainen ministeri esittelee asian
presidentin paitettiviksi. Valtioneuvoston kokoonpanon muutoksen, joka koskee koko
valtioneuvostoa, esittelee kuitenkin valtioneuvoston asianomainen esitteliji. Eduskunnan
hajotus ja valtioneuvoston jasenen vapauttaminen eronpyynnétta edellyttivit presidentin
ja padministerin yhteisymmarrysta siind, ettd paatoksen ehtona on pddministerin esitys.
Se ei kuitenkaan sido presidenttid, vaan hin voi paittai esityksestd poiketen. PeL 58.5 §:n
mukaan presidentti paattad sotilaskdskyasioista ministerin myotivaikutuksella sen mu-
kaan kuin lailla tarkemmin sdddetddn. Puolustusvoimalain mukaan presidentti ratkaisee
titen osan sotilaskiskyasioista puolustusministerin esittelystd (31.1 §).

Jos presidentti ei paiti asiasta valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen mukaisesti, asia

palautuu valtioneuvoston valmisteltavaksi (PeL $8.1 §). Ennen virallisluontoista paitos-

446 Saraviita 2007: 447-4438.
447 Saraviita 2007: 435.
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td ratkaisuehdotuksesta valtioneuvoston yleisistunnossa presidentin, valtioneuvoston ja
paaministerin vilisilld konsultaatioilla on huomattava merkitys yhteisen kannan 16ytami-
seksi. Erityisesti yhteinen kanta pyritddn 16ytimain poliittisesti merkittivissd asioissa. T4-

mad tavoite tulee selvisti esille my6s perustuslakia koskevista lainvalmisteluasiakirjoista.

Hallituksen esityksen 58 §:n 2 momenttia koskevissa perusteluissa todetaan, ettd jos pre-
sidentin ja valtioneuvoston vilill olisi asiallista erimielisyyttd pdatoksen sisallostd, sddn-
nds ohjaisi sovitteluratkaisua hakeviin neuvotteluihin. Ehdotus korostaisi tiltd osin myds
presidentin ja valtioneuvoston yhteistyon merkitystd, samalla kun se siilyttdisi presiden-
tilld padtoksenteossaan asiallisen harkintavallan. Perustuslakivaliokunnan mietinndssi ko-
rostetaan niin ikdan yhteistyén mahdollisuutta. Mietinnén mukaan yhteistoimintavelvoite
edellyttdd, ettd presidentti ja valtioneuvosto huolehtivat toistensa asianmukaisesta ja oikea-
aikaisesta tiedottamisesta ulkopolitiikan hoidon kannalta merkityksellisissd asioissa. My0s
valtioneuvoston kanslia tiedotti 3.3.2000, ettd valtioneuvosto tulee harjoittamaan aktiivista
yhteistyotd presidentin kanssa ulkopolitiikan alalla. Tiedotteessa korostettiin, ettd ulkopoli-
tiikkan johtamiskdytdntoon on vakiintunut presidentin kiinted yhteydenpito paaministerin,
ulkoasiainministerin ja muiden ulkosuhteista vastaavien ministerien kanssa. Tamai kaytanto
tulee kanslian mukaan jatkumaan. My6s hallituksen ulko- ja turvallisuuspoliittisen valio-

kunnan merkitysti yhteistyon toteuttamiseksi korostettiin.**®

Yhteistyovaatimusta korostaa my6s median vaikutus. Julkinen sana kiinnittdd helposti
huomiota tilanteisiin, joissa presidentin ja valtioneuvoston kannat poikkeavat toisistaan
ja valtioneuvoston ratkaisuehdotus palautuu presidentin jattdessd sen hyviksymitta. Tal-
laisia esimerkkejd on ollut muun muassa virkanimitysasioissa. Edelld on kisitelty Suo-
men pankin johtokunnan jisenen nimitysasiaan sekd sisdasianministerion kansliapaalli-
kon nimitysta.**

Asiaa poliittiselta kannalta tarkasteltuna presidentilld on suuria paineita ratkaista

asia viimeistdin toisella esittelykerralla valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen mukaisesti.

448 HE 1/1998 vp, s. 107, PeVM 10/1998 vp, s. 26 ja Valtioneuvoston tiedotusyksikko 3.3.2000, tie-
dote 45/2000.
449 Kun presidentti Halonen palautti ratkaisuehdotuksen Suomen pankin johtokunnan jisenesti, se

heritti mediassa vilkasta keskustelua ja tapaus otettiin uudelleen esille my6s presidentinvaalikam-
panjassa vuonna 2006. Sisdasiainministerion kansliapaallikkénimityksessd vuonna 2008 valtio-
neuvoston ratkaisuehdotuksen valmistellut sisiministeri Holmlund puolusti voimakkaasti medi-
assa omaa esitystdin ja kantaansa.
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Niin on erityisesti poliittisesti merkittdvissd asioissa. Yhteisen linjan 16ytymiseen vai-
kuttaa edelld mainittu median luoma paine. Varsinkin merkittavissd kysymyksissd asian
uutisoinnilla saattaa olla huomattava tosiasiallinen merkitys, jos valtioneuvosto on yksi-
mielisesti asiasta presidentin kanssa eri mielti. Toiseksi on muistettava, ettd presidentti
ei voi toisin kuin hallitusmuodon aikana ilman eronpyynt6a vapauttaa valtioneuvostoa
tehtivastiin, mikili valtioneuvosto nauttii edelleen eduskunnan luottamusta (PeL 64 §).
Perustuslain uudistuksen my6ti niin sanotut presidentin hallitukset eivit endd ole mah-
dollisia. Kun hallitusmuodon aikana presidenttijohtoisesti asetetun valtioneuvoston ole-
tettiin nauttivan eduskunnan luottamusta siihen asti, kunnes eduskunta nimenomaisesti
osoitti valtioneuvostolle epiluottamuslauseen (oletusteoria), nyt PeL 62 §:n mukaan hal-
lituksen tulee heti sen asettamisen jalkeen esittda ohjelmansa tiedonantona eduskunnalle.
Tama tarkoittaa eduskunnan enemmist6n luottamuksen toteamista suhteellisen nopeasti
ja poistaa samalla oletusteorian merkityksen.**® Erimielisyyden kirjistyessi nykyisessi
jarjestelmissa kaksi ylinté valtioelintd joutuisivat keskenddn ilmiselvédn ristiriitaan, miki
luonnollisesti heikentiisi valtioelinten mahdollisuutta toimia yhteistyossa ja hoitaa muun
muassa kansainvilisid asioita. Jyrinki on todennut, ettei kokenut poliitikko presidenttina
anna tilanteen kirjistyd ddrimmilleen ja valitsee mieluummin sovittelun tien.**' Avointa
poliittista kriisid todennidkoéisempi lieneekin toimintamalli, jossa presidentti ja hallitus et-
sivat aktiivisessa yhteistydssa yhteistd kantaa, eikd erimielisyystilanteita mielellddn paas-
tetd julkisiksi. Kdytinnossd merkittivin yhteistoimintamuoto on ollut hallituksen ulko-
ja turvallisuuspoliittinen valiokunta, UTVA.*** Vaikka presidentti ei voi mairiti siiti,

mita asioita hinelle esitellain valtioneuvoston ratkaisuehdotuksina, eri asia on, kuinka

450 Ks. Saraviita 2000: 302. Hallitusmuodon aikaisen luottamuksen oletusteorioita ja valtiokaytintod

on tarkastellut yleisesti muun muassa Laakso 1975: 309-318.
Laakso on tutkimuksessaan Hallituksen muodostaminen Suomessa (1975) tarkastellut presi-

denttien osuutta hallituksen muodostamisessa ja ministerien valinnassa. Presidenttien rooli mi-
nisterien valinnassa vaihteli riippuen presidenttien henkil6sté ja aikakaudesta, mutta presidentit
vaikuttivat mielellddn juuri pidministerin ja ulkoministerin henkil6n valintaan. Presidentti Koivis-
ton kaudelta lahtien eduskunnan asemaa valtioneuvoston muodostamisessa haluttiin vahvistaa.
Ks. KM 1993: 20 s. 44—4S. Vrt. Meres-Wuoren mukaan valtioneuvoston ja presidentin valistd yh-
teistyOta ei paranna se, ettd presidentti ei voi endi vaikuttaa ulkopolitiikan kannalta keskeisimpien
henkiléiden, padministerin ja ulkoministerin, valintaan. Meres-Wuori 1998: 409.

451 Ks. Jyranki Turun Sanomat 8.2.2005. "Rakenneongelma valtiosdanndssi vai vaardd politiikkaa?

452 Tiilikaisen mukaan valiokuntaan pyritian nostamaan ratkaisuvaiheessa olevat keskeiset ulko- ja
turvallisuuspoliittiset madraimuotoiset kysymykset ja kannanmaérittelyt. Ulko- ja turvallisuuspo-
liittisen valiokunnan keskeisimmit kisiteltivina olleet aiheet ovat liittyneet Suomen turvallisuus-
politiikkaan, kuten rauhanturvaoperaatioihin ja sekd muuhun kansainviliseen yhteistyohon puo-
lustuspolitiikan alalla. Tiilikainen 2003: 218-219.
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vahvasti presidentti voi tosiasiallisesti vaikuttaa ratkaisuehdotusten sisltén***. Tosiasial-
lisesti epaviralliset keskustelut valtioneuvoston kanssa saattavat vaikuttaa huomattavasti
esityksen siséltoon.

Presidentti voisi ristiriitatilanteessa valtioneuvoston kanssa hakea tukea suoraan
kansalta, mikali hinelld olisi asiassa selva kansan tuki. Suoraan kansanvaaliin vedoten
presidentti voisi katsoa olevansa poliittisessa vastuussa suoraan kansan enemmistolle.
Taminkaltainen vastuun toteutuminen on kuitenkin kyseenalaistettu. Muun muassa
Matti Wiberg on todennut, ettd presidentti-instituutio pitiisi lakkauttaa suomalaisen val-
tiollisen elimin parlamentarisoimiseksi ja poliittisen eliman toiminnan elvyttimiseksi.
Presidentti-instituution ongelmana on Wibergin mukaan poliittisen vastuun puuttumi-
nen: “koska vallassa olevaa presidenttid ei voi sen enempai hinen valtakautenaan kuin
sen jilkeenkdidn saattaa erityiseen poliittiseen vastuuseen, hinelle on delegoitu valta il-
man vastuuta.” Poliittisella vastuulla tarkoitetaan linsimaisessa valtiollisessa ajattelussa
sitd, ettd valtaapitavit ovat poliittisessa mielessi valitsijoiden palvelijoita. Vastuunalaisten
on siten kyettdva osoittamaan valitsijoilleen, ettd valitut toimivat saamansa valtuutuksen
mukaisesti. Wibergin mukaan demokratiassa pitiisi kuitenkin olla toimiva jarjestelma
poliittisen vastuun toteuttamiseksi. Vallanhaltijoiden on kyettivi osoittamaan niille, joil-
ta heidédn valtansa on perdisin, ettd poliittisessa tyonjaossa sovittu tehtivijako toteutuu
aiotulla tavalla vallanluovuttaneiden eduksi. Jos delegoitua valtaa saanut ei toimi sopi-
muksen vaatimalla tavalla, delegoijalla olisi oltava tapa hankkiutua sopimuksenrikkojas-
ta eroon. Meilld ei ole mekanismia, jolla paastiisiin kesken kauden eroon karkeitakaan
poliittisia virheitd tehneestd presidentisti. Suomalainen jirjestelmi, jossa pyrkii yhdisty-
main presidentialismi ja parlamentarismi, ei ole omiaan selkeyttimiin poliittisen vallan
vastuunalaisuuden toteutumista. Kuitenkin Saraviidan mukaan presidentin poliittinen
vastuu toteutuu laajemmin kuin pelkilld presidentin vaaliin liittyvilld mandaatilla tai
mahdollisella uudelleen valinnalla. Toisellakin presidenttikaudella tasavallan presidentti
ottaa tarkoin huomioon kansalaisten, jarjestojen, joukkotiedotusvilineiden ja kansainvi-
lisen areenan reaktiot paitoksiinsd sekd toimii my0s ottaen huomioon tulevan historian

tutkimuksen. Tdma voidaan havaita muun muassa presidenttien L. K. Relanderin, J. K.

453 Saraviita 2007: 435.
Valtioneuvostolain 12 §:ssd on sidddetty valtioneuvoston piitoksenteosta. Sen 1 momentissa
todetaan, ettd yleisistunnossa ratkaistaan tasavallan presidentille tehtavit ratkaisuehdotukset. Toi-
saalta valtioneuvosto myos voi katkaista prosessin ja jittdd toisen ratkaisuehdotuksen toistaiseksi

tekematti (laki valtioneuvosta, 18 §, ”Valtioneuvosto voi siirtdd asian kisittelyi yleisistunnossa”).
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Paasikiven ja Mauno Koiviston muistelmista sekd U. K. Kekkosen muistiinpanoista.***

Valtiosddntooikeudellisesti tillainen “vastuu” on kuitenkin pehmeid ja epamaaraista.

Suomalaisessa parlamentaarisessa kulttuurissa konsensushakuisuus ei ole ollut niin
vahvaa kuin esimerkiksi Ruotsissa. Ruotsalaisessa konsensuaalisessa jarjestelmassi po-
liittinen valta voi olla valtiosddntooikeudellisesti perustuslain sanamuotoa vahvempi.
Tallainen tilanne voi syntyé esimerkiksi silloin kun valtiosddntooikeudellinen normi on
niin vanha, ettei se endi voi vastata muotoutuneeseen poliittiseen kiytintoon.*** Suoma-
laista parlamentarismia ei ymmirretd ainoastaan poliittiseksi vallaksi, vaan meilld se no-
jaa edelleen vahvasti my0s legalistiseen perinteeseen ja valtiosiannon kunnioittamiseen.
Suomalaisessa valtiosdantooikeudellisessa kulttuurissa valtiosddannon luomille toimival-
lan rajoille annetaan huomattavasti enemmén painoarvoa kuin poliittiselle vallankaytolle.
Legalistisesta perinteestd huolimatta on tunnistettava my0s poliittisen kdytinnon kautta
syntyneet valtiosidnnon toimintatavat, esimerkiksi perustuslakivaliokunnan eduskun-
taa tosiasiallisesti sitovat lausunnot. Poliittinen valta kuitenkin viimekddessi transfor-
moidaan valtiosiintéoikeuden avulla oikeudelliseksi toimivallaksi**®, Parlamentarismin
korostuminen vahvistaa pyrkimystd konsensuksen l6ytimiseen valtioneuvoston ja presi-
dentin vilille. Yhteisen kannan korostamista voidaan pitia siirtyméina kohti konsensuaa-
lista jarjestelmaa.

Toisaalta parlamentaarinen vastuukate kisittdd my6s presidentin ja ministerin po-
liittisen vastuun. Presidentin poliittisen vastuun kannalta merkittivdd on mahdollinen
yhteistyon heikkeneminen tulevaisuudessa, mikali presidentti pysyisi kovin tiukasti kan-
nassaan, eikd suostuisi kompromisseihin valtioneuvoston kanssa. Tasavallan presidentti
kohtaa paitoksenteossaan jopa vastakkaisia odotuksia: toisaalta suomalainen oikeusjar-
jestelmi lihtee legalistisesta kulttuurista ja perustuslain sanamuoto korostaa presidentin
vahvaa toimivaltaa ja johtajuutta ulkopolitiikassa ja toisaalta presidentti joutuu koko ajan
ottamaan huomioon poliittisen vastuunsa. T4lld poliittisella vastuulla tarkoitan esimer-
kiksi median luomaa painetta painostaa presidenttid ratkaisemaan asia valtioneuvoston
ratkaisuehdotuksen mukaisesti. Edellytyksend tietysti se, etti median valtavirta olisi
valtioneuvoston puolella. Poliittinen vastuu voisi myos aktualisoitua yhteistyon heik-
kenemiseni valtioneuvoston kanssa, mikali presidentti harjoittaisi kovin tiukasti omaa

politiikkaansa. Presidentin paitoksentekoa siintelevistd sidnnéksistd (PeL 58 § ja 93 §)

454 Ks. Matti Wiberg Turun Sanomat 31.7.2007 "Kypsissa kansanvallassa tulee olla selkeit valta- ja
vastuusuhteet. Presidentittd paras — parlamentarismi vahvistuisi.” Vrt. Saraviita 2007: 448.

455 Nousiainen 2000: 90-91.

456 Jyrdnki 1989: 15, 17.
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on l6ydettivissd sekd parlamentaarinen ettd presidentiaalinen ulottuvuus. Valtiosdinto
on perinteisesti ollut joustava; tutkimuksen alun historiaosuudesta on havaittavissa, ettd
kiytinnossa presidentin pddtosvalta ulkopolitiikassa on vaihdellut istuvan presidentin hen-
kilokohtaisen poliittisen painoarvon ja yleisen poliittisen tilanteen mukaan, vaikka val-
tiosddnnon sanamuoto pysyi koko ajan samana.

Katsonkin, ettd presidentti, ulkopolitiikan johtajana, voi vaikuttaa merkittavasti rat-
kaisuehdotusten sisiltoon esimerkiksi padministerin ja presidentin vilisissd konsultaati-
oissa, mutta — asiaa poliittiselta kannalta tarkasteltuna — presidentti voisi julkisesti poi-
keta ratkaisuehdotusmenettelyn toisella esittelykerralla korkeintaan virkanimitysasioissa.
Mikali presidentti paattiisi palauttaa takaisin valtioneuvoston valmisteltavaksi, todenna-
koistd on, ettd valtioneuvosto pdittdisi muuttaa ehdotuksen sisdltod niin, ettd presidentti
voi sen asian toisella esittelykerralla hyviksya. Jos presidentti paattiisi ratkaisuehdotus-
menettelyn toisessa vaiheessa vastoin valtioneuvoston tekemai ratkaisuehdotusta, olisi
siten perusteltua todeta, ettd tuolloin poliittisen vastuun pdatoksestd kantaisi yksin ta-
savallan presidentti. Toisaalta poliittinen vastuu (ja arvostelu) voi kohdistua pelkistiin
presidenttiin siindkin tapauksessa, ettd palautettu esitys on valtioneuvostossa muutettu
presidentin kannan mukaiseksi ja hyviksytty asian toisella esittelykerralla. Téstd on esi-
merkkind presidentti Halosen palauttama Suomen Pankin johtajanimitystd tarkoittava
ratkaisuehdotus. Valtioneuvosto ehdotti toisessa ratkaisuehdotuksessaan presidentin tu-
kemaa henkil64d. Missddn vaiheessa poliittista vastuuta ei kohdistettu valtioneuvostoon,
vaan paitosvallan kiyttdjaksi ja vastuun kantajaksi ymmarrettiin presidentti. Poliittisesti
valtioneuvoston kannasta poikkeaminen olisi vaikeampaa, mitd yksimielisimpid valtio-
neuvosto ja eduskunta asiasta ovat.

Hallituksen esityksen perustelujen mukaan tasavallan presidentin esittelyyn liittyva
valtioneuvoston my6tavaikutus on siind suhteessa keskeinen jirjestely, ettd juuri se antaa
presidentin paatoksenteolle parlamentaarisen vastuukatteen. Lahtokohtana on, ettd val-
tioneuvosto vastaa poliittisesti eduskunnalle kaikista paatoksistd, joihin se ei ole kaytetta-
vissiin olevin keinoin kieltiytynyt mydtivaikuttamasta.*” Parlamentaarisen vastuun ja
ministerin poliittisen vastuun kannalta merkitysti tulee ainakin lainvalmisteluasiakirjojen
mukaan olla silld, tapahtuuko presidentin paitoksentekomenettely yhteistoimintamenet-
telyssd vai presidentin esittelyssi. Hallituksen esityksen perustelujen mukaan ”parlamen-
taarisen katteen tuomiseksi presidentin muihin kuin miarimuotoisiin ulkopoliittisiin toi-

miin on kehitetty erityisid menettelyja. Presidentti keskustelee sdédnnonmukaisesti esille

457 HE 1/1998 vp, s. 43.
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tulevista kansainvalisistd asioista pddministerin ja ulkoasiainministerin kanssa. Tarkeim-
mat asiat otetaan esille valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisessa valiokunnassa...
7438 Merkittivid esityksen perusteluissa on se, ettd yhteistoimintamenettelyi tarkoitta-
vassa padtoksentekomenettelyssad valtioneuvostoa parlamentaarisena vastuunkantajana
ei mainita kokonaisena ministeristona. Esityksen perustelut voidaankin tulkita siten, ettd
koko valtioneuvosto vastaa presidentin ulkopolitiikan johtovaltaan kuuluvista asioista
vain silloin, kun péétokset tehdddn PeL 58 §:n mukaisesti**®. Vastaavasti perustuslaki ei
aseta selkeitd rajoja sille, kuinka pienen ministeripiirin tai periti yksittdisen ministerin
kanssa presidentti voi tehdd perustuslain yhteistoimintavelvoitteen nojalla ulkopolitiikan
johtovaltaan kuuluvia ratkaisuja. Yhteistoimintavelvoitteessa vastuukate vaihtelee asian
laadun ja valitun menettelytavan mukaan (eli presidentin konsultaatiot piiministerin tai
ulkoasiainministerin kanssa tai vastaavasti keskustelut hallituksen ulko- ja turvallisuuspo-
liittisessa valiokunnassa, UTVA:ssa).

Saraviidan tulkinnan mukaan PeL 58 §:n sanamuoto “tasavallan presidentti tekee paa-
toksensa valtioneuvostossa sen ratkaisuehdotuksesta” estiisi ministeri/ministeristokoh-
taisen vastuun vilttimisen mekanismin. Ratkaisuehdotusten oikeusvaikutusten kannalta
on yhdentekevid, onko ne paitetty valtioneuvostossa yksimielisesti vai danestamalla. Val-
tioneuvosto tai yksittdiinen ministeri voi esittdd eronpyynnon tai liittdd valtioneuvoston
paitokseen eridvan mielipiteensd, mutta se ei vaikuta ratkaisuehdotuksen oikeusvaiku-
tuksiin. PeL 58 §:44 sanamuodon mukaisesti tulkiten, kun tasavallan presidentti palauttaa
valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen ja tekee paitoksen uuden ehdotuksen pohjalta, paa-
tos sitoo valtioneuvostoa niissikin tapauksissa, joissa presidentille on siddetty toimival-
ta padttid uudesta ratkaisuehdotuksesta poikkeavalla tavalla.**® Hallitusmuodon aikana
keskusteltiin siitd, voiko valtioneuvosto vapautua poliittisesta vastuustaan tasavallan pre-
sidentin paitoksestd pyytamalld eroa. Suomalaisessa valtiosddntooikeuden tutkimukses-
sa titd pidettiin mahdollisena hallitusmuodon aikana.*** Valtioneuvosto tai yksittiinen
ministeri kantaa ratkaisuehdotuksesta joka tapauksessa poliittisen vastuun, mikali eriavaa
mielipidetti ei ole esitetty. Edelld esitetyssa tilanteessa poliittinen vastuu jdisi yksin presi-
dentin kannettavaksi.

Valtioneuvosto ei voi kieltdytyd presidentin paatoksen tiytintéonpanosta poliittiseen

vastuuseen liittyvilld perusteilla. Taytintoonpanosta kieltdytyminen tulisi kysymykseen

458 HE 1/1998 vp, s. 46.

459 Saraviita 2007: 450.

460 Ks. Saraviita 2007: 454-456.
461 Ks. esim. Kastari 1977: 130 ss.
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yksinomaan reaktiona presidentin lainvastaisia paatoksid vastaan. Tdma voidaan laajentaa
myos koskemaan yhteistoimintamenettely koskevissa asioissa.*®* Perustuslain vastuuka-
tejarjestelmin seurauksena valtioneuvosto kollegiona kantaa siddidnniisen parlamentaari-
sen vastuun presidentin tekemistd paitoksistd. Eduskunta voi siis antaa epiluottamuslau-
seen valtioneuvostolle tai sen yksittiiselle jisenelle presidentin paitoksen seurauksena.
Suoranaisesti lainvastaisesta piitoksestd ministeri(t) kantavat myos rikosoikeudellisen
vastuun PeL:n 114-116 §:n mukaisesti. Valtakunnanoikeudessa toteutettava ministeri-
vastuu muodostaa ankarimman ministerin toimintaa ohjaavan siddnnoksen ja toteuttaa
siten sddddnniistd vastuuta parlamentarismin ja poliittisen vastuunalaisuuden ohella.
Suomalaisessa parlamentarismin mallissa eduskunta instituutiona ja eduskuntaryh-
mien asema on korostunut. Parlamentarismin perinteisen doktriinin mukaan hallituksen
valvontavastuu on langennut ensisijaisesti oppositiolle muun muassa vilikysymysme-
nettelyssd. 1960-luvun lopulta lahtien valikysymysmenettelyssd onkin korostunut juuri
hallituksen ja opposition vilinen ajatustenvaihto.**® Enemmistohallitusten aikakausi
on vienyt oppositiolta sen terivimmain aseen; hallitus on viimeksi kaatunut epaluotta-
muslauseeseen vuonna 1957, eikd oppositioryhmilld ole juuri keinoja vaikuttaa vakaita
enemmistohallituksia korjaamaan politiikkaansa. Yleensd suuren puolueen oppositio-
politiikkaa hillitsee tahto siilyttdd suhteet hallituspuolueisiin seuraavien vaalien jilkeistd
hallituksen muodostamista silmalld pitiaen. Tarkeimmaksi vaikuttamisen kanavaksi on-
kin Nousiaisen mukaan noussut eduskunnan tdysistuntokeskustelut, johon osallistuvat
niin oppositio kuin hallitus. Eduskunnan muotosidonnaista toimintatyylia on kevennetty
tehostamalla hallituksen ja opposition vilistd vuoropuhelua ja avaamalla uusia keskus-
telun areenoja. Nditd ovat esimerkiksi taysistunnon suulliset kyselytunnit, joiden aikana
edustajat kysyvit ja ministerit vastaavat sekd milloin tahansa kansanedustajan aloitteesta
jarjestettavit ajankohtaiskeskustelut paivanpoliittisista kysymyksista. Hallituksen tiedon-
annot, selonteot ja ilmoitusten kisittelyt kuuluvat olennaisena osana my6s eduskunnan
toimintaan. Ministerin erottaminen epéluottamuslauseella ovat paljolti korvautuneet
"pehmedammilld keinoilla, kuten mainituilla tdysistunnon suullisilla kyselytunneilla. T4-

mad edelld kuvattu tilanne on Nousiaisen mukaan johtanut siihen, ettd yksittdisen minis-

462 Saraviita 2007: 454-456. Perustuslakia koskevissa esitOissd ei missddn viitata siihen, ettd yhteis-
toimintamenettelyn vilityksin valtioneuvosto tai yksittdinen ministeri olisi ulkoasioissa saanut
toimivallan estdd presidentin paitoksenteko, joka on toteutettu sdddetyn yhteistoimintamenette-
lyn piirissé. Jos ndin olisi tarkoitettu, se olisi Saraviidan mukaan perustuslakia koskevissa esit6issd
sanottu.

463 Ks. tarkemmin Hovi 2000: 23S.
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terin poliittinen vastuunalaisuus on korostunut. Enemmistohallitusten kaudella koko
valtioneuvoston kaataminen on kiytinnossd hyvin epitodennikoistd, mutta yksittdi-
sen ministerin erottaminen on mahdollista, jos hin menettid eduskunnassa poliittisen
luottamuksensa.**

Parlamentarismin toimivuus ei vilttimitta edes edellyti virallista epaluottamuslauset-
ta. Poliittinen vastuu toteutuu nykyisin ennen kaikkea poliitikkojen riippuvuudella puo-
lueidensa luottamukseen, jota edesauttaa median valvonta. Kun ministeri on huomannut
menettdvinsi poliittisen luottamuksensa, hidn on usein tehnyt omat johtopdatoksensi ja
eronnut itse poliittisen paineen alla. Ndin on kiynyt kaikissa kolmessa ministerin eros-
sa, jotka ajoittuvat uuden perustuslain aikaan (Lindén, Jiitteenmiki ja Kanerva)*Ss.
Yksikiddn edelld mainittu tapaus ei edennyt eduskunnassa ddnestykseen epiluottamus-
lauseesta. Tapaukset osoittavat my6s sen, kuinka ministeri itse kantaa vastuun omasta
hallinnonalastaan: eduskunnan arvostelu ei ainoassakaan edelld mainitussa tapauksessa
kohdistunut koko valtioneuvostoon, vaan yksittdiseen ministeriin. Yhdenkiin edelld
mainitun ministerin ero ei liittynyt presidentin tekemiin paitokseen*®®.

Oikeudellisesti vastuukate on siis ymmarrettdvd suppeana, mutta periaatteellisella
tasolla se merkitsee enemmin presidentin toimiessa valtioneuvoston vilitykselld. Parla-
mentaarinen vastuukate tarkoittaa periaatteellisella tasolla myos aktiivista tiedonkulkua
ja neuvotteluja presidentin ja valtioneuvoston vililld. Vastuukatteen merkitysti ja vaiku-
tuksia arvioitaessa on kiinnitettdva huomiota siihen, ettd sen periaatteellinen ulottuvuus
on suppeaa oikeudellista madrittelyd merkityksellisempi. Muodollisoikeudellista merkit-
tavyyttd vihentdd ennen kaikkea se, ettd asioista tosiasiallisesti pddtetddn jo ennen niiden
tuomista viralliselle tasolle. Oikeudellisesta vaikutuksesta ei ole kuitenkaan syytd unohtaa

sitd, ettd mitd merkittdivimmastd asiasta on kysymys, sitd laajakantoisempi muodollinen

vastuukate on valtioneuvostossa ja eduskunnassa joka tapauksessa hankittava presidentin

toimenpiteelle.
464 Nousiainen 2000: 83 ss.
465 Ministerien eroissa Kanervan tapaus on poikkeava, silld julkinen kritiikki kohdistui ennen kaikkea

ministerin henkiloon, ei hinen toimintaansa ulkoministerina. Kanervan erossa korostui ministerin
oman puolueen (puoluejohtajan) mielipide, joka perustui yleiseen luottamuksen menettamiseen.
Vrt. kuitenkin PeL 60.1 § "Ministerien on oltava rehelliseksi ja taitaviksi tunnettuja...”, jolloin ase-
man ja henkil6n kuitenkin liittyvit toisiinsa.

466 Jaatteenmden eroon liittyvissd tapauksessa oli kytkentd presidentin kansliaan.
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3.3.2 Ministerin oikeudellinen vastuu presidentin esittelyssa

Valtioneuvoston jasenten oikeudellista vastuuta koskevat perussdannokset on sijoitet-
tu perustuslain tasolle (PeL 114-116 §), mutta tarkemmat menettelysddnnékset on ji-
tetty padosin tavallisen lain varaan*®’. PeL 114.1 §:n mukaan valtioneuvoston jisenten
virkasyytefoorumina on valtakunnankunnanoikeus, jonka kokoonpanosta on siidetty
perustuslain 101 §:n 2 momentissa. Valtakunnanoikeus kisittelee ainoana oikeusasteena
syytteet ministereitd vastaan lainvastaisesta menettelysti virkatoimesta.**® Syytteen nos-
tamisesta paittdd eduskunta saatuaan perustuslakivaliokunnan kannanoton valtioneuvos-
ton jasenen menettelyn lainvastaisuudesta. Eduskunnan tulee ennen pditostd syytteen
nostamisesta varata valtioneuvoston jasenelle tilaisuus selityksen antamiseen. Asiaa kisi-
tellessiin valiokunnan tulee olla tiysilukuinen. (PeL 114.2 §.) Syytetti valtioneuvoston
jisentd vastaan ajaa valtakunnansyyttiji (PeL 114.3 §).

Ministerisyytteen nostamisella on korkea syyttamiskynnys. Perustuslain 116 §:n mu-
kaan syyte valtioneuvoston jdsentd vastaan voidaan paittid nostettavaksi, jos tima tahal-
laan tai torkedstd huolimattomuudesta on olennaisesti rikkonut ministerin tehtividan kuu-
luvat velvollisuutensa tai menetellyt muutoin virkatoimessaan selvisti lainvastaisesti. PeL
116 §:ssa tarkoitetulle ministerisyytteen nostamiselle on perustelujen mukaan asetettu
ensinnékin syyksiluettavuuden osalta tahallisuuden tai térkedn huolimattomuuden vaati-
mus. Toiseksi ministerin tehtdvain kuuluvien velvollisuuksien vastaiselle menettelylle on
asetettu olennaisuusvaatimus. Ja kolmanneksi ministerisyyte voidaan nostaa, jos ministe-
ri on muutoin virkatoimessaan menetellyt selvisti lainvastaisesti. Hallituksen esityksen
mukaan “selvisti” -kriteeri edellyttdd, ettd menettelyn lainvastaisuutta voidaan pitda rii-
dattomana. Sanotun lisiksi se asettaa syyteharkinnassa korotetun nayttokynnyksen.*%

Ministerisyytteen nostamiselle asetettua korkeaa syyttdmiskynnystd on esityksen
perustelujen mukaan pidettivi tarpeellisena “poliittisen jédrjestelman ja valtioneuvoston
toimintakyvyn turvaamiseksi”. Lahtokohtana tulisi olla, ettd ministerisyytettd ei kdytet-
taisi esimerkiksi merkitykseltdan vihdisten menettelyvirheiden kisittelyyn. Korotetun

syyttimiskynnyksen tarkoituksena on myos estid ministerisyytteiden nostamista aiheet-

467 Ks. Laki Valtakunnanoikeudesta ja ministerivastuuasioiden kasittelysta 25.2.2000/196.

468 Valtakunnanoikeus on ollut koolla nelji kertaa — vuosina 1933, 1953, 1961 ja 1993 edellisen
kerran — kasitteleméssd ministerisyytettd. Tamén ohella ministerivastuulain tarkoittamia muis-
tutuksia valtioneuvoston jisenten tai ylimpien lainvalvontaviranomaisten virkatointen lainmu-
kaisuudesta on kisitelty eduskunnassa erityisesti 1970-luvun alusta alkaen verraten usein, vaik-
ka muistutukset eivit yhtd poikkeusta lukuun ottamatta olekaan johtaneet syytteen nostamiseen
valtakunnanoikeudessa. HE 1/1998 vp, s. 5S.

469 HE 1/1998 vp, s. 171.
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tomasti tai ensisijaisesti poliittisessa tarkoituksessa. Perustelujen mukaan syyttimiskyn-
nyksen tarkoituksena ei kuitenkaan ole suojella yksittdistd ministerid, vaan laajasti koko
valtioneuvoston toimintaedellytyksii.*”

Valtioneuvoston jasenen virkatoimen lainmukaisuuden tutkinta eduskunnan perus-
tuslakivaliokunnassa voidaan panna vireille (i) oikeuskanslerin tai oikeusasiamiehen
perustuslakivaliokunnalle tekemilld ilmoituksella; (ii) vdhintdin kymmenen kansan-
edustajan allekirjoittamalla muistutuksella*’! seka (iii) eduskunnan muun valiokunnan
perustuslakivaliokunnalle esittdmalld tutkintapyynnolld. Ilmoitukset, muistutukset ja
tutkintapyynnot tehdadn PeL 115 §:n mukaan siis suoraan eduskunnan perustuslakiva-
liokunnalle, joka my6s paittad mahdollisen ministerisyytteen nostamisesta. Oikeuskans-
leria ja oikeusasiamiestd koskeva ilmoitus tehdddn kiytinndssi vasta, jos oikeuskanslerin
ja oikeusasiamiehen ministerin virkatoimen laillisuutta koskevaa 112 §:ssé tarkoitettua
huomautusta ei ole otettu huomioon ja asia laadultaan sellainen, ettei kannanoton mer-
kityttimistd valtioneuvoston poytakirjaan ole pidettivi riittdvina. Perustuslakivaliokun-
ta voi myos omasta aloitteestaan ryhtyé tutkimaan valtioneuvoston jasenen virkatoimen
lainmukaisuutta (PeL 115 §).*72

Ministerin oikeudellista vastuuta selvitettiessd on otettava huomioon myos perus-
tuslain 60 §:n 2 momentti. Sen mukaan ministerit ovat virkatoimistaan vastuunalaisia
eduskunnalle. Jokainen asian kisittelyyn valtioneuvostossa osallistunut ministeri vastaa
paitoksestd, jollei hin ole ilmoittanut eridvdd mielipidettdan poytikirjaan merkittavik-
si. Valtioneuvosto toimii tirkeimmissi asioissa kollegisesti, monijdsenisessid kokoonpa-
nossa. Taman vuoksi hallituksen esityksen perusteluissa pidettiin tarpeellisena sdatdd

myos yksittdisen ministerin vastuusta sellaisesta pdatoksestd, jonka tekemiseen hin on

470 HE 1/1998 vp, s. 171.

471 Perustuslakiuudistuksessa kansanedustajien miarai siis nostettiin hallitusmuodon aikaisesta vii-
destd nyt kymmeneen. Viiden kansanedustajan mairaa kritisoitiin erityisesti siit4, ettd pieni edus-
kunnan vihemmistéryhmittyma voi kiynnistid syytemenettelyn perusteettomasti, poliittisista
syistd. Ks. Hidén ja Saraviita 1982: 96.

472 Aiemmin hallitusmuodon aikana my6s tasavallan presidentilld oli oikeus mairitd syyte nostetta-
vaksi valtioneuvoston jisenti vastaan. Presidentille kuuluvaa syyteoikeutta esityksen perusteluissa
pidettiin ongelmallisena, koska valtioneuvoston jasenen oikeudellinen vastuu ulottuu my®s sellai-
seen presidentin paatoksentekoon, johon hin on mydtivaikuttanut. Hallituksen esityksen perus-
teluissa korostettiin, ettd presidentin syyteoikeuden poistaminen ei olennaisella tavalla muuttaisi
ylimpien valtioelinten keskindisia valtasuhteita. Presidentin syyteoikeudesta luopuminen piin-
vastoin selkeyttda oikeudellista ministerivastuujarjestelméi poistaessaan siitd kaksilinjaisuuden,
joka esityksen mukaan johtaisi ongelmiin lahinna oikeuskanslerin ja perustuslakivaliokunnan va-
lill3, jos ndima molemmat tutkivat samanaikaisesti ministerin toiminnan lainmukaisuutta. Ks. HE
1/1998 vp, s. 56.
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osallistunut. PeL 60.2 §:n sddnnds poikkeaa normaalista virkavastuusta monijisenisessi
toimielimessd. Virkamies olisi nimittdin vastuussa ainoastaan sellaisesta monijisenisen
toimielimen paitoksestd, jota hin on toimielimen jisenend kannattanut (PeL 118.1 §).
Erotuksena tavanomaisen kollegion esittelijin vastuusta valtioneuvoston jdsen siis vastaa
sellaisestakin pdatoksestd, jota hdn on vastustanut, jollei hin ole nimenomaisesti ilmoit-
tanut eriivii mielipidettiin paitokseen.*’?

Valtioneuvoston tulee my6tavaikuttaessaan presidentin piitoksentekoon viime ki-
dessi kieltiytyd panemasta tiytintdn presidentin lainavastaista piitdstd (PeL 112.2 §).
Ministerin oikeudellinen vastuu ulottuu my6s myotavaikutukseen presidentin paatok-
senteossa. Perustuslain 60 §:n 2 momentin sddnnostd onkin perustelujen mukaan tulkit-
tava siten, ettd ministeri vastaa oikeudellisesti myds sellaisesta presidentin paatoksestd,
jonka tekemiseen hin on myétivaikuttanut, jollei hin ole ilmoittanut siihen eriavia mie-

#7% Jyringin mukaan sdédnnds koskee epiilemittd osallistumista presidentin

lipidettaan.
esittelyyn, mutta se on ulotettavissa my®os tilanteisiin, joissa presidentti tekee paatoksensa
ministerin vilittdmasti esittelysti tai valtioneuvoston valiokunnassa*’®. Ministerin sii-
danndistd oikeudellista vastuuta ei luonnollisestikaan voi rajoittaa se, etti my6s presi-

dentti kantaa osaltaan poliittisen vastuun paatoksesta.

4 Valtioneuvoston toimivalta EU-asioissa, erityisesti
yhteisen ulko- ja turvallispolitiikan alalla

Euroopan unionin yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan ala ja merkitys ovat perustus-
lain voimassaoloaikana kasvaneet tavalla, jota ei perustuslakia uudistettaessa osattu ottaa
kaikilta osin huomioon. Perustuslain 93.2 §:ssd EU-asioiden hoito on sidddetty valtioneu-
voston toimivaltaan. Kun unionin rakenteita tullaan jatkossa kehittimain Lissabonin so-

pimuksen suuntaisesti, valtioneuvoston asema Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikassa

473 Jyrangin mukaan ministereilld tulee olla tilaisuus ilmoittaa ennen presidentin tekemai pdatostd,
ottavatko he siitéd poliittisen vastuun ja mahdollisuus estdi presidentin perustuslain- tai lainvastai-
sen pidtoksen toteuttaminen. Ks. Jyringin lausunto 17.1.2003 perustuslakivaliokunnalle koskien
HE 270/2002 vp, (laki valtioneuvostosta ym.) s. 8. Miti ilmeisimmin Jyrinki on tarkoittanut, etti
viimeistddn tdssd vaiheessa ministerin tulee paittds, ottaako hin presidentin tekemisti paitokses-
ti poliittisen ja oikeudellisen vastuun (eli ilmoita valtioneuvoston pitimiin pdytikirjaan eridvid
mielipidettiin.) Ks HE 1/1998 vp, s. 111.

474 HE 1/1998 vp, s. 111-112.

475 Jyranki 2000: 146.

157



vahvistuu. Jasenyys Euroopan unionissa vaikuttaa jo nyt laajasti Suomen kansainvilisiin
suhteisiin, my6s kahden- ja monenvilisissd suhteissa unionin ulkopuolisten valtioiden
kanssa. Kehityskulku asettaa haasteen ulkosuhteiden yhteniiselle hoitamiselle. Unionija-
senyys vaikuttaa kdytinnossa tavalla tai toisella kaikkiin yleisenkin ulkopolitiikan lohkoi-
hin. Rajanveto unionin ulkosuhteiden ja kansallisen yleisen ulkopolitiikan vililld on jo
nyt vaikeasti hahmotettavissa.*”®

Koska timén tutkimuksen tavoitteena on selvittid PeL 93.1 §:n yhteistoimintavel-
voitteen sisiltod ja tasavallan presidentin asemaa ulkopoliittisessa paitoksentekojirjes-
telmissi, valtioneuvoston toimivaltaa EU-asioissa tarkastellaan tassi kappaleessa lahinna
vain, kun se tapahtuu valtioneuvossa kollegiona. Valtioneuvostolle kuuluvan yksityiskoh-
taisen toimivallan selvittiminen EU-asioissa esimerkiksi suhteessa ministerioihin, mi-
nistereihin, yleisistuntoon tai EU-ministerivaliokuntaan vaatisi jo oman tutkimuksensa.
Tietyissa tapauksissa valtioneuvoston toimivaltaa EU-asioissa on kuitenkin tarkasteltava
yksittiisten toimijoiden nikékulmasta (padministeri, ulkoasiainministeri, UTVA), mika-
li niilld on kiinnekohtia tasavallan presidentin ulkopoliittiseen toimivaltaan. Esimerkkini
tilanteesta, jossa presidentin toimivalta menee erdilld tavalla "paillekkdin” paaministe-
rin (ja ulkoasiainministerin) kanssa, on Suomen edustautuminen Eurooppa-neuvoston
kokouksissa.

Tutkimuksen tehtivinasettelusta johtuen tissd kappaleessa erityisen mielenkiinnon
kohteena on presidentin ulkopoliittista padtosvaltaa rajoittava PeL 93.2 §. My6s PeL 96
§ eduskunnan osallistumisesta Euroopan unionin asioiden kansalliseen valmisteluun ja
PeL 97 §:34 koskeva sddnnés eduskunnan tietojensaantioikeudesta kansainvilisissd asi-
oissa seki niissd sdddetty valtioneuvoston tiedonantovelvollisuus eduskunnalle ja asi-
anomaisille valiokunnille EU:ta koskevissa asioissa, on tyon kokonaisuuden kannalta ja
ylimpien valtioelinten yhteistyokulttuurin tarkastelun kannalta merkityksellista.

Valtioneuvosto vastaa Euroopan unionissa tehtivien paitosten kansallisesta valmiste-

lusta*”” ja pddttid niihin Liittyvisti Suomen foimenpiteistd, jollei paitos vaadi eduskun-
476 Ty6ryhmémietint6 2008:8, s. 46, 194-199.
477 IImaisu “kansallinen valmistelu” on arvostelijoiden mielestd epidonnistunut. Esimerkiksi Jyringin

mukaan se on epdonnistuneesti valittu, koska tarkoitus on antaa valtuus ohjata Suomen edustajain
kayttiytymistd unionin neuvostossa ja Eurooppa-neuvostossa. Jyranki 2000: 227-228. Toimi-
valtasiannoksessd ilmaisu “vastaa” on Jyrangin mukaan "16ysempi” kuin "mairdd”; oikeudellisis-
sa teksteissd “vastaa” liittyy ensi sijassa oikeudelliseen tai poliittiseen vastuuseen — eika tassd ole
tarkoitus erityisesti korostaa vastuu-ulottuvuutta tuossa merkityksessa. Siksi olisi aihetta palata
ilmaisuun “maardd” tai sen sijaan kirjoitettava "paattaa”. Ks. Jyrangin lausunto perustuslakivalio-
kunnalle s. 11 29.3.1998 koskien HE 1/1998 vp.
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nan hyviksymistd (PeL 93.2 §). Eduskunta osallistuu Euroopan unionissa tehtivien
padtosten kansalliseen valmisteluun sen mukaan kuin perustuslaissa tarkemmin sdade-
tadn. Tarkastelen eduskunnan roolia mychemmin. Perustuslakia koskevien esitdiden
mukaan PeL 93.2 §:n lihtokohtana on, etti valtioneuvoston toimivalta ulottuu Euroo-
pan unionin koko toimialalle ja kattaa kaikki EU:ssa tehtavien paitosten kohteena olevat
asiat ja asiaryhmit*’®. Perustuslakia koskevan hallituksen esityksen mukaan valtioneu-
voston toimivaltaan kuuluu mairitelld Suomen kanta sekd pdittda Suomen edustajien
toiminnasta ja osallistumisesta paitoksentekoon Euroopan unionissa ja sitd edeltiviin
valmisteluvaiheisiin.*”®

My6s perustuslakivaliokunta on johdonmukaisesti korostanut, ettd valtioneuvoston
valmisteluvallasta ei ole erotettu mitddn asiaryhmdd, joten siihen kuuluvat muun ohel-
la my6s unionin yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevat asiat. Tuolloin ei ole
merkitysti silld, edellyttiiko paitoksenteko merkittiviikin ulkopoliittista harkintaa.**
Perustuslakivaliokunta on lausunnoissaan myos todennut, ettd PeL 93.2 §:ssd kaytetty
ilmaisu "Euroopan unionissa tehtivi piitds” on perustuslain aiempaa sanontaa (HM 33
a §) yleispiirteisempi ja joustavampi seki valtioneuvoston tehtivid koskevilta osilta oleel-
lisesti laaja-alaisempi*®'. Valiokunta on perustuslakiesityksesti antamassaan mietinndssi
ja sen jalkeisessd kdytinnossddn katsonut, ettd 93 §:n 2 momentin ilmaisu kattaa myos
unionin toimivaltaan muodollisesti kuulumattomat, mutta unioniasioihin sisall6ltaan ja

t482

vaikutuksiltaan rinnastettavat asiat*>*. Huomiota on kiinnitetty EU:n jisenvaltioiden kes-

kindisiin valtiosopimuksiin, jotka sisalloltddn kuuluvat EU:n toimivaltaan, mutta joita ei
péitetd EU:n toimielimisséd vaan jasenvaltioiden keskiniisin sopimuksin. Kun timénkal-
taiset sopimukset kuitenkin tehddin Wienin valtiosopimuskonvention pakottavien ja pe-
rustuslain ohittavien muotomiireiden mukaan, niiti tarkoittavat allekirjoitusvaltuudet,

hallituksen esitys sopimuksen hyviksymisestd eduskunnassa ja sopimuksen ratifiointi

478 HE 1/1998 vp, s. 146-147.

479 HE 171998 vp, s. 147. Hallituksen esitys toistaa asiallisesti saman kannan, kuin suuri valiokunta ja
perustuslakivaliokunta Suomen liittyessi Euroopan unioniin (SuVM 2/1993 vp ja PeVM 10/1994
s. 4/1I vp). Perustuslakivaliokunta on my8hemmissi lausunnoissaan toistanut em. kannan. Ks.
esim. PeVM 10/1998 vp, s. 26/1, PeVL 54/2005 vp, s. 11. Perustuslakivaliokunnan mukaan taima
valtioneuvoston toimivalta kattaa my6s toimivallan paittid Suomen edustautumisesta Eurooppa-
neuvostossa. Ks. PeVM 10/1998 vp ja PeVL 36/2006 vp s. 14.

480 Ks. esim. PeVM 10/1998 vp, s. 26/1, PeVM 10/1994 vp, s. 4/1, PeVL 54/2005 vp, s. 3 ja PeVL
36/2006 vp s. 14.

481 PeVM 6/1999 vp, s. 4-5.

482 PeVM 10/1998 vp, s. 27, PeVL 49/2001 vp, s. 2/II, PeVL 54/2005 vp, s. 3. PeVL 56/2006 vp, . 3.
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kuuluvat lahtokohtaisesti tasavallan presidentin padtosvaltaan PeL 58 §:n nojalla. Valtio-

sopimukset, joissa on kysymys sellaisesta unionin asioihin sisalloltdan ja vaikutuksiltaan

rinnastettavista asioista tulee perustuslakivaliokunnan tulkinnan mukaan kuitenkin saat-

taa voimaan valtioneuvoston asetuksella (Ks. esimerkkini Prumin sopimus).*®

Perustuslakivaliokunta on siis useaan otteeseen korostanut lausunnoissaan, etta val-

tioneuvostolle PeL 93.2 §:n nojalla kuuluva toimivalta ulottuu Euroopan unionin koko

toimialalle ja kattaa kaikki unionissa tehtivien paitosten kohteena olevat asiat ja asiaryh-

mat. Valiokunnan johdonmukaisesta tulkintalinjasta huolimatta on ajoittain ollut tiettya

epaselvyytta tasavallan presidentin ja valtioneuvoston vilisestd toimivallanjaosta erityi-

sesti EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan osalta.

483

Esimerkiksi Suomen EU-puheenjohtajuuskauden aikana vuonna 2006 kiytiin julkisuu-
dessa ajoittain kiivastakin keskustelua tasavallan presidentin asemasta EU-ulkopolitiikassa.
Helsingin Sanomien (15.5.2006) mukaan tasavallan presidentin ja valtioneuvoston kans-
lian vililld oli epdselvyytta siitd, mikd on presidentti Halosen rooli Suomen EU-puheen-
johtajuuskaudella. Helsingin Sanomien (30.11.2006) mukaan Pillisin puolin kaikki on
sujunut hyvissi jarjestyksessi ja paaministeri ja presidentti ovat 16ytineet roolinsa ja huip-
pukokousten illallisilla lautasensa. Pinnan alla sen sijaan on ollut myrskyisimpaa. Valtioneu-
voston unionilinjauksia valmisteltaessa on pidadytty siihen, etti nimenomaan puheenjohta-
juuskausi on osoittanut, ettd tyonjako on selkiytettavd padministerin eduksi ja presidentti
on siirrettivd etidmmalle. Puheenjohtajuuteen on kuulunut tapaamisia ja kokouksia, joi-
den asialista kuuluu nykyiselld toimivallanjaolla hieman molemmille, sekd paiministerille
ettd presidentille. Téstd on seurannut kisailua ja arvovaltaselvittelyd.” Vilkasta keskustelua
mediassa (HS 15.6.2006) heritti myds se, ettd tuolloin puheenjohtajakauden alussa presi-
dentti Halonen esitti Venidjin presidentti Vladimir Putinille kutsun tulla Lahden epaviral-
liseen EU-huippukokoukseen illalliselle lokakuussa. On muistettava, ettd virallisen kutsun
esitti kuitenkin pdaministeri Vanhanen, kuten my6s muille valtion paamiehille Suomen pu-
heenjohtajakaudella. My6s presidentinvaalien alla 2005 keskusteltiin siitd, kuka Suomea ja
EU-puheenjohtajuuden my6ti Euroopan unionia edustaa G8-kokouksessa Pietarissa kesi-
kuussa vuonna 2006. Tuohon kokoukseen osallistui lopulta presidentti Halonen ja Suomen

EU:n puheenjohtajan ominaisuudessa EU:n edustajana paaministeri Vanhanen.

Ks. PeVL 58/2006 vp ja vrt. HE 1/1998 vp s. 145 ja HE 56/2006 vp.
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Joka tapauksessa perustuslakia koskevassa hallituksen esityksessd ja myShemmissi pe-
rustuslakivaliokunnan lausunnoissa korostetaan valtioneuvoston velvoitetta toimia
liheisessd yhteistyossd presidentin kanssa Suomen ulkopolititkan yhtendisyyden ja joh-
donmukaisuuden turvaamiseksi, muodostettaessa Suomen kantaa tirkeissi ulko- ja turval-
lisuuspoliittisissa kysymyksissi***. Epaselvyytta vaikuttaa kuitenkin olevan siini, kuinka
ja miten yhteisty6 osapuolten vililld toteutetaan - ja kuinka tiivistd timan yhteistyon tu-
lisi olla.

Kiista siitd, kumpi edustaa Suomea Eurooppa-neuvoston kokouksissa, padministeri
vai tasavallan presidentti, on ollut voimakkaasti esilld julkisuudessa ja poliittisessa kes-
kustelussa. Liittyminen Euroopan unioniin siirsi kaikkien ylimpien valtioelinten toimi-
valtaa EU:n toimielimille ja siksi myos tasavallan presidentit ovat korostaneet oikeuttaan
osallistua EU:n huippukokouksiin. Kysymykseen kytkeytyy juuri tasavallan presidentin
toimivallan rajanveto-ongelmat ja erityisesti silloin, kun silld on liittyméakohtia EU:n yh-
teiseen ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan*®*. Jotta kyseisti tulkintaongelmaa voidaan ym-
martad paremmin, on palattava aikaan, jolloin Suomi vasta harkitsi liittymistd EU:hun.
PeL 93.2 §:44 koskevat tulkintaerimielisyydet palautuvat jo vuoteen 1993, jolloin halli-
tusmuotoon lisittiin HM 33 a §*%¢. Tarkastelussa on myds otettava huomioon, etti pe-
rustuslakia koskevassa hallituksen esityksessd todetaan PeL 93.2 §:n sddnnoksen korvaa-

van hallitusmuotoon vuonna 1993 lisityn HM 33 a §:n**’.

4.1 HM 33 a § ja Suomen liittyminen ETA :n kautta Euroopan unioniin
Tasavallan presidentin asemaa ja toimivaltaa koskevat tulkintaongelmat EU:ssa ulottu-

vat jo 1990-luvulle, jolloin Suomi oli vield ETA:n jisen. Suomen liittyessa ETA:an, hal-

§488

litusmuotoon lisittiin perustuslain muutoksella 10.12.1992 HM 33 a ja valtiopai-

484 HE 1/1998 vp, s. 146-147, PeVM 10/1998 vp, s. 26/I1, PeVM 10/1994 vp, s. 4, PeVL 54/2005
vp, s. 4 ja PeVL 6/2006 vp, s. 3/1L
485 Tassd yhteydessd on my6s muistettava se, ettd Suomen liittyessd Euroopan unioniin 1995, EU oli

luonteeltaan enemman talousliitto, kun taas nykyisin sen ulko- ja turvallisuuspoliittinen painoar-
vo on kasvanut. Rajanveto siksi EU-asioiden ja muun ulkopolitiikan vililld on vaikeutunut.

486 Ks. Jyranki: Hallitusmuodon 33 a § ja RATIO CONSTITUTIONIS - Mita valtuuksia siirrettiin
tasavallan presidentilti valtioneuvostolle?

487 Esityksessa todetaan myos seuraavasti: “Tarkoitus on, ettd Euroopan unionin asioiden kansallista
valmistelua koskevat toimivalta- ja vastuusuhteet eduskunnan ja valtioneuvoston vililld siilyisivat
padosin nykyiselldan”. HE 1/1998 vp, s. 146.

488 S4adK 1116/93 HM 33 a §: "Eduskunta osallistuu kansainvilisissd toimielimissd tehtivien paa-
tosten kansalliseen valmisteluun siten kuin valtiopaivéjarjestyksessa saadetadn.
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vijirjestykseen liitettiin samanaikaisesti 4 a luku**® (Euroopan talousaluetta koskevien
yhdentymisasioiden ennakkokasittely). HM 33 a §:n tarkoituksena oli varmistaa en-
nen kaikkea eduskunnan kohtuullinen vaikutusvalta ETA-jirjestelman avulla syntyviin
norminantoon. Samalla se merkitsi poikkeusta presidentin ulkopoliittisia valtaoikeuksia
koskevaan HM 33 §:34n**°. ETA-sopimuksen myoti tasavallan presidentti oli saamassa
ulkoasianvaltansa kautta monilla aikaisemmin sisdpolitiikkaan luetuilla aloilla valtioneu-
vostoa vahvemman aseman lainsdddiantotyossd. Tamdn muutoksen tasapainottamiseksi
oli tarpeen tarkistaa presidentin ja valtioneuvoston vilisti toimivallanjakoa**.
Eduskunnan suuri valiokunta korosti hallituksen esityksestd (Eduskunnalle Euroopan
talousalueesta tehdyn sopimuksen johdosta tehtivistd muutoksista Suomen valtiosddn-
toon) antamassaan mietinndssiin sitd, ettei ETA-sdddoksilli yleensi ole ulkopoliittista
merkitystd, joten niitd asiallisesti vastaava sddntely on tihin saakka toteutettu sisdpoliit-
tisten tehtivdjaon mukaisesti. Valiokunta piti kuitenkin selvyyden vuoksi hyvini asiana
sitd, ettd HM 33 a § eduskunnan péittimin tavoin kirjoitetaan selkedsti poikkeukseksi
HM 33 §:std. Mietinnén mukaan valtioneuvoston toimivalta on kuitenkin tiysistunnon
tarkentaman lakitekstin pohjalta niin laaja, ettd valtioneuvosto mairad kansainvilises-
sd toimielimessd tehtdvin padtoksen valmistelusta kokonaisuudessaan ja siten esimer-

kiksi my6s Suomen edustajien toiminnasta ja osallistumisesta paitoksentekoon tissd

Valtioneuvosto maarai, sen estamattd mita 33 §:ssd sdaddetadn, 1 momentissa tarkoitetussa kan-
sainvilisessd toimielimessi tehtdvin paitoksen kansallisesta valmistelusta ja, siltd osin kuin téllai-
nen paitos ei vaadi eduskunnan hyviksymista eika sisiltonsa vuoksi myoskain edellyti asetuksen
antamista, paattad muistakin siihen liittyvisti Suomen toimenpiteista.”

489 SaadK 1117/93.

490 HM 33 a §:n sddtamistd perusteltiin hallituksen esityksessi seuraavalla tavalla: "Kun ETA-sopimus
merkitsee monien perinteisesti sisdpolitiikan piiriin kuuluneiden asioiden siirtimistd kansain-
vilisten velvoitteiden perusteella maardytyviksi, se aiheuttaa kuitenkin tarpeen toteuttaa joukon
valtiosisdisid toimivalta- ja menettelytapajirjestelyji, joilla estetddn valtioelinten toimivaltasuhtei-
den muuttuminen timan jarjestelyn vuoksi. Hallituksen esityksen yleistavoitteena on aikaansaada
Suomen valtiosddnnéssi sellaiset muutokset, joiden avulla valtioelinten ja viranomaisten toimival-
lanjako pysyy ETA-sopimuksen voimaantullessa asiallisesti ennallaan. Ennen muuta toimivallan-
jaon pysyttiminen ennallaan koskee eduskunnan lainsdddantovallan ja valtiosaintéoikeudellisen
aseman turvaamista ETA-sopimuksen voimassa ollessa.” HE 317/1992 vp, s. 9.

491 Perustuslainmuutokset yhteydessi ja sen jilkeen syntyi keskustelua siitd, mitd edella kuvatulla
kaksivaiheisella lainsdddantoprosessilla oli tarkoitus muuttaa ja miti silli muutettiin. Keskeisin
kysymys oli, miti "Euroopan unionin asioita” oli talld jilkimmaiselld perustuslainmuutoksella
siirtynyt tasavallan presidentin toimivallasta valtioneuvoston toimivaltaan. Muuttiko VJ 4 a luvun
uusiminen HM 33 §:44? Jyringin mukaan keskustelu koski ensinnakin kahta merkittivaa kysy-
mystd: 1. miten perustuslainsditdjan tarkoitus maardytyy; ja 2. mitd merkitystd perustuslainsaita-

jan kannanotoilla on perustuslaissa siddettya toimivaltaa kiytettdessa? Jyranki 1997: 101.
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tarkoitetussa kansainvilisessd toimielimessd. Valtioneuvosto myds mairdisi ETA:n se-
kakomiteassa ja Efta-valtioiden pysyvissd komiteassa tehtdvien paitosten valmistelusta
kokonaisuudessaan.*”

Eduskunnan kannan mukaisesti valtioneuvostolle siis siirrettiin valtuus, joka mahdol-
listaisi edelleen ulkoasianvallan kiyton, kun se pdittdisi Suomen sitoutumisesta ETA:n
sekakomiteassa pditettdviin kansainvilisiin velvoitteisiin. Jyringin mukaan tissi kaven-
nettiin tasavallan presidentille HM 33 §:n mukaan kuuluvaa ulkoasianvaltaa. Velvoit-
teiden voimaansaattaminen jii puolestaan eduskunnan lainsdddéntovaltaan ja presiden-
tin asetuksenantovaltaan. Jyringin mukaan aineellisesti oli taas kysymys asioista, jotka
sithen asti oli jarjestetty kotoperdiselld lainsddadannolld - siis asioista, jotka olivat kuu-
luneet sisdpolititkan alueeseen ja joiden kisittely haluttiin edelleen pitda paapainoisesti
ministeridssi.**?

ETA-vaihe jii Suomelle hyvin lyhytaikaiseksi: paatos liittymisestd Euroopan Unioniin
tehtiin jo vuoden 1994 lopulla ja Suomen jisenyys EU:ssa tuli voimaan vuonna 199S.
Tuolloin my6s VJ uusi 4 a luku muutettiin kuuluvaksi: "Euroopan unionin asioiden
kisittely”***. Suomen liityttyd EU:n jiseneksi, vallitsevan kisityksen mukaan — johon
my0s valtiosadntokomitea yhtyi — HM 33 a §:34 voitiin sellaisenaan soveltaa Suomen
osallistumisessa unionin piitoksentekoon. HM 33 a §:n mairitteen “kansainvilinen toi-
mielin” katsottiin soveltuvan yhtd hyvin EU:n paitoksentekoelimiin kuin ETA-neuvos-
toon*?. Vaikeuksitta timi ei kuitenkaan tapahtunut, mihin viittaa jo silloinen keskustelu
Suomen edustautumisesta Eurooppa-neuvostossa.

Alivaltiosihteeri Jaakko Blomberg arvioi Suomen liittyessd Euroopan unioniin, ettd
EU tulee vaikuttamaan Suomen suhteisiin ulkovaltoihin aivan toisella tavalla kuin Euroo-
pan talousyhteisé (ETA) on vaikuttanut. Blomberg ennusti jo vuonna 1994, ettd Suomen
ylimpien valtioelinten toimivaltaa koskevat tulkintaongelmat EU:ta koskevassa paitok-
senteossa eroavat ETA:an verrattuna siing, ettei ETA-politiikalla ollut suurta merkitysta
Suomen suhteille ulkovaltoihin. Sen sijaan unionin toiminnassa ja siten vastaavasti Suo-
men EU-politiikassa on kiytinnossd merkittiva paino asioilla, joilla on my6s merkitys-
td Suomen suhteille ulkovaltoihin — joko unionin muihin jiseniin tai sen ulkopuolisiin
valtioihin. Blombergin mielestd Suomen ulkopolitiikkaa ei tulisi jakaa EU-politiikkaan ja

muuhun ulkopolitiikkaan tai kahden eri valtioelimen kesken. Hinen mukaansa olisi eri-

492 SuVM 2/1993 vp.

493 Jyrinki 1997: 107-108.
494 SaadK 1551/94.

495 Ks. KM 1994:4, 5. 360-361.
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koista, jos valtiosddnnon katsottaisiin edellyttivin, ettd Suomen politiikasta esimerkiksi
suhteista Vendjdin piitettiisiin ja toteutettaisiin unionin piirissd valtioneuvoston (pii-
ministerin) toimesta ja kahdenvilisissi yhteyksissi presidentin toimesta. Yhti erikoista
olisi, jos Suomen ulkopoliittisena johtajana Eurooppa-neuvoston kokouksissa esiintyisi
paaministeri, mutta kaikessa muussa kanssakdymisessd unionin valtion- ja hallitusten
pddmiesten kanssa Suomen ulkopoliittisena johtajana toimisi tasavallan presidentti. "Jos
Suomen suhteita unionin ulkopuolisten maiden kanssa johtaa presidentti, hinen taytyy
johtaa suhteita myds unionin muiden jisenvaltioiden kanssa**®

Tasavallan presidentin ja valtioneuvoston viliset toimivaltaristiriidat tiedostettiin
siis jo Suomen liittyessi EU:hun, ja kysymys on julkisuudessa karjistynyt ennen kaik-
kea Suomen edustautumisesta Eurooppa-neuvoston kokouksissa. Jasenyys Euroopan
talousalueessa toteutettiin niin, ettd integraatiopdatoksid ei katsottu kuuluvan muiden
kansainvilisten paitosten kaltaisiksi, eiki siten tasavallan presidentin toimivaltaan kuulu-
viksi. Valtioneuvosto valmisteli ja pani paitokset tiytintoon, ja eduskunta osallistui my6s
asioiden valmisteluun. Koska ETA:ssa ei ollut ulkopolitiikan alaan kuuluvia kysymyksii,
presidentin yleisen ulkopoliittisen vallan ja valtioneuvoston ETA:n toimivallan vilille ei
syntynyt ristiriitoja. Tilanne kuitenkin muuttui Suomen EU:n jasenyyden johdosta, mut-
ta hallitusmuodon toimivaltasiannokset jiivit silti ennalleen. ETA:a koskevia normeja
tuli nyt soveltaa EU:iin. EU:n yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka toi paitoksente-
koon ainesta, joiden jasentyminen ETA:a varten luotuihin toimivaltasiannoksiin ei kui-
tenkaan ollut yksinkertaista.

Vahvistaessaan valtiopiivijarjestyksen muutokset Suomen liittyessd EU:hun, tasa-
vallan presidentti Martti Ahtisaari saneli valtioneuvoston poytakirjaan 31.12.1994 edus-
kunnan kannasta poikkeavan kisityksensi muutoksen sisallostd. Presidentti Ahtisaaren
mukaan "[H]M 33 a § koskee sellaista paatoksentekoa Euroopan unionissa, joka kuuluu
sisdpolitiikan piiriin. Sen sijaan ulko- ja turvallisuuspolitiikan osalta sianténd on HM 33
§ myos silloin, kun asia tulee esille EU:n paitoksenteossa. Presidentilld on HM 33 §:n
nojalla toimivalta paattad, mitka asiat kuuluvat hallitusmuodon 33 §:n mukaan presiden-
tin paatettaviksi. Tasavallan presidentti hoitaa HM 33 §:n mukaiset tehtdvinsd Suomen
ulkopolitiikan johtajana. Tama koskee myos ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa EU:ssa, kos-

ka hallitusmuodon 33 §:4i ei ole tarkoitettu muuttaa tai kumota. Vahvistan eduskunnan

496 Alivaltiosihteeri Jaakko Blomberg: Ulkopoliittinen paitoksenteko ja EU-jasenyys. Edustuston-
péillikkokokous 22.8.1994. Nro 299.
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hyviksymit lait, koska ne eivit ole ristiriidassa edelld esittimini kasityksen kanssa.”*’
Presidentti Ahtisaari katsoi, ettd lainsdddantovalta kuuluu tasavallan presidentille ja edus-
kunnalle yhdessi. Eduskunnan tai sen valiokunnan muussa kuin lainsaatimisjarjestyk-
sessd ilmaisema kisitys ei yksin ratkaise kysymystd perustuslakien oikeasta tulkinnasta
tai selityksestd, jos presidentti ei sellaista tulkintaa hyviksy.**®

Lausunnossaan presidentti Ahtisaari korosti sitd, ettei HM 33 a §:44 ollut tarkoitus
muuttaa; tasavallan presidentti sdilyi edelleen ulkopolitiikan johtajana my6s EU:ta kos-
kevassa pddtoksenteossa. Ahtisaaren mukaan HM 33 §:n nojalla presidentin tuli edus-
taa Suomea Eurooppa-neuvoston kokouksissa ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevissa
asioissa*®®. My®s perustuslakivaliokunta totesi mietinndssain 1994, etti toimivalta presi-
dentin ja valtioneuvoston kesken maardytyisi EU:n perustamissopimusten ja muuttamis-
ta kisittelevin jisenvaltioiden hallitusten vilisen konferenssin (HVK) asioissa edelleen
HM 33 §:n mukaan. Valiokunnan mukaan presidentti siis edustaisi Suomea paitsi edelld
mainituissa asioissa, my®6s silloin, kun Eurooppa-neuvostossa keskustellaan ja annetaan
suosituksia, "jotka eivit johda ja joiden ei ole tarkoituskaan johtaa varsinaisiin paatok-
siin”. Samaan hengenvetoon perustuslakivaliokunta kuitenkin huomauttaa, ettd presi-
dentin ja padministerin samanaikainen osallistuminen Eurooppa-neuvoston kokouksiin
néyttid “ongelmalliselta”**

Tuolloin samassa mietinnossaan 1994, perustuslakivaliokunta kuitenkin esitti myo-
hemmin useasti toistetun kantansa: “eduskunnan vaikutusmahdollisuuksiensa turvaami-
seksi ja valtioneuvostolle kuuluvan toimivallan laajuuden vuoksi on johdonmubkaista, ettd
pdaministeri edustaa Suomea Eurooppa-neuvoston kokouksissa. On asianmukaista, ettd
muodostettaessa Suomen kantaa merkittaviin ulko- ja turvallisuuspoliittisiin unioniasioi-

hin valtioneuvosto toimii liheisessi yhteistydssi tasavallan presidentin kanssa.”*°! Perus-

497 VNptk 21.12.1994, N:o 144/1994, k. 3 (esittely tasavallan presidentille).

498 Meres-Wuori 2009: 33.

499 Ks. HM 33 §:n ja HM 33 a §:n tulkinnasta koskien Eurooppa-neuvostoa, Saraviita 1995: 22-25.
500 PeVM 10/1994 vp, s. 4. Perustuslakivaliokunnan mietinté n:o 10 hallituksen esityksestid Euroo-

pan unionin jisenyyden vuoksi tehtavistd muutoksista valtiopdivéjarjestykseen ja valtioneuvos-
tosta annettuun lakiin.

501 PeVM 10/1994 vp, s. 4-S. EU-jasenyytta tarkoittavasta hallituksen esityksestd poistettiin lopul-
ta kaikki viittaukset siihen, kuka edustaa Suomen EU:n huippukokouksissa (HE 135/1994 vp).
Eduskunnan perustuslakivaliokunnan antaessa esityksesti (135/1994 vp) lausunnon, se asettui
sille kannalle, jonka mukaan edustuskysymys ratkaistaan vasta silloin, kun eduskunta saa kasi-
teltivikseen EU-jasenyyden vaatimat muutokset valtiopdivajarjestykseen. Kun titd tarkoittavaa
hallituksen esitystd valmisteltiin, edustuskysymys nousi jilleen esille. Lopulta hallituksen esitystid

muutettiin presidentin toivomaan suuntaan niin, ettei esityksestd voinut lukea vastausta siihen,

165



tuslakivaliokunnan mietinndsta ei kuitenkaan kéy ilmi, mitd ty6 “ldheisessd yhteistyossd”
voisi olla. Valiokunnan antamien my6hempien lausuntojen ja mietintdjen perusteella il-
maisu viitannee hallituksen ulko- ja turvallisuuspoliittiseen valiokuntaan.>%2.
Toimivaltaongelmaa, erityisesti edustamisvaltaa pyrittiin ratkaisemaan kevialld 1995,
kun tasavallan presidentti Ahtisaari ja paidministeri Lipponen sopivat osallistumises-
ta Eurooppa-neuvoston kokouksiin. Pddministeri ja muut valtioneuvoston mairaamat
henkil6t osallistuvat kokouksiin ja padministeri antaa eduskunnalle tietoja kokouksista.
Presidentti osallistuu kokouksiin harkintansa mukaan ja toimii valtuuskunnan puheen-
johtajana kasiteltdessa yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa sekd muita toimivaltaansa

503

kuuluvia asioita®™. Mychemmin samana vuonna 1995 presidentti valtuutti pidministe-

rin toimimaan Suomen edustajana kisiteltdessi presidentin toimivaltaan kuuluvia asioita
niissi kokouksissa, joihin presidentti ei itse osallistu®®*.

Tietty episelvyys presidentin ja pidministerin vilisestd sopimuksesta osallistua EU:n
huippukokouksiin on jatkunut niihin péiviin asti. Tarja Halosen tultua presidentiksi, vé-
liaikaiseksi tarkoitettu sopimus jatkui, eivitka sithen ole puuttuneet seuraavatkaan pai-
ministerit*®>. Meres-Wuori pohtiikin, onko alun perin Lipposen ja Ahtisaaren tekemi
sopimus purettavissa tai muutettavissa vai onko se muuttunut tavanomaiseksi oikeudek-

si*%. Keviian 2007 eduskuntavaalien jilkeen olisi ollut sopiva tilaisuus ottaa toimivalta-

kuka Suomea huippukokouksissa edustaa (HE 318/1994 vp). Perustuslakivaliokunta otti siis
mietinndssaan 10/1994 kantaa edustuskysymykseen, vaikka hallituksen esityksessi siti ei tehty.

502 Ks. esim. PeVM 10/1998 vp, s. 26.

503 Tasavallan presidentin ja pdaministerin sopimuksen mukaisesti merkittiin valtioneuvoston yleisis-
tunnossa 21.6.1995 poytikirjaan presidentin ilmoitus siitd, ettd presidentti osallistuu Cannesissa
pidettavdin Eurooppa-neuvoston kokoukseen ja toimii valtuuskunnan puheenjohtajana “neuvos-
ton kasitellessd yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa tai muita hinen toimivaltaansa kuuluvia
asioita”. Ks. VNptk 21.6.1995, N:o 70/1995, k. 2 (valtioneuvoston yleisistunto). Liitteend tasaval-
lan presidentin kanslian asiaa koskeva kirje 14.6.1995.

504 Tasavallan presidentti valtuutti presidentin esittelyssd 11.8.1995 tekemilldan padtokselld paami-
nisteri Lipposen toimimaan Suomen edustajana kisiteltdessa "HM 33 §:n mukaan Tasavallan Pre-
sidentin toimivaltaan kuuluvia asioita niissa Eurooppa-neuvoston kokouksissa, joihin Tasavallan
Presidentti ei osallistu” VNptk 11.8.1995, N:0 83/1995, k 1 (esittely tasavallan presidentille). Ks.
tarkemmin Jyranki 1997: 121-122.

50S Jyranki nimittad presidentti Martti Ahtisaaren ja paaministeri Paavo Lipposen keskiniistd sopi-
musta presidentin osallistumisesta Eurooppa-neuvoston kokouksiin vuonna 1995 valtiosddannon
rajoja hiponeeksi. Jyringin mukaan tilli vilipuheella on timin jilkeen ollut voimaa kulkea vuo-
den 2000 perustuslain uudistuksen yli. Ks. esim. Jyrangin kirjoitus TS: Rakenneongelma valtio-
saannossd vai vadrdd politiikkaa? 1.5.2004 ja sama 2003: 205. Ks. myGs Saraviita 2007: 417 ss.

506 Ora Meres-Wuori Kanavassa: Perustuslain “valuviasta” 27.4.2007 s. 21.
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kysymys uudelleen esille, mutta tilanne niyttdd jatkuvan samana; presidentti osallistuu
Eurooppa-neuvoston niissi asioissa, joiden hin katsoo kuuluvan toimivaltaansa®®’.

Kun valtioneuvoston ja tasavallan presidentin vilisen yhteistyon on todettu toimi-
van hyvin, ei presidentin osallistumiselle Eurooppa-neuvoston kokouksiin ole pakottavia
syitd. Toisaalta presidentin osallistumisessa kokouksiin omaan toimivaltaansa kuuluvis-
sa asioissa ei sindllidn ole perustuslain vastaista. Ongelmia ja valtiosddntdoppineiden

%%, Meres-Wuori

keskuudessa myos kritiikkid ovatkin aiheuttaneet menettelymuodo
kysyykin, riittadko presidentin osallistumisilmoituksen kirjaaminen valtioneuvoston is-
tunnossa ja toimiiko presidentti valtuuskunnan puheenjohtajana omalla toimialallaan?
Muotoseikkojen ohella presidentin osallistumiselle on my6s toinen ongelma: tavallisesti
kidytinnon toimet suorittava ulkoasiainministeri joutuu kokoushuoneen ulkopuolelle, ei-
ki siten vilttimitti saa kaikkea oleellista tietoa.’

Suomen osallistuminen Eurooppa-neuvoston huippukokouksiin on ollut poliittises-
ti arka aihe ja toisaalta presidentin ja valtioneuvoston vilisen toimivallanjaon kannalta
niin vaikea kysymys ratkaistavaksi, ettd tietoista ratkaisua suuntaan tai toiseen on haluttu
vilttad. Siksi on ikddn kuin konkludenttisesti jatkettu Lipposen ja Ahtisaaren tekemad so-
pimusta presidentin oikeudesta osallistua halutessaan kokouksiin. Kun presidentti Halo-
nen ilmoitti heti presidentiksi tultuaan my6s halustaan osallistua kokouksiin, padminis-
teri ja valtioneuvosto suostuivat tihin, jotta yhteistyd tulevan presidentin kanssa sujuisi
moitteettomasti. Kysymykseen Suomen edustamisesta on otettava kantaa viimeistaan sii-
na vaiheessa, kun perustuslain sddnnokset tulevat uudelleen arvioitavaksi. Sinélldan pre-
sidentin osallistumista kokouksiin on vaikea pitdd vield tavanomaisena valtiokdytintona,
koska presidentin osallistuminen on ollut jatkuvan kritiikin ja keskustelun kohteena.
Presidentin osallistumisesta kokouksiin sovitaan joka kerta uudelleen ad hoc -tyyppisesti
presidentin tai padministerin vaihtuessa. Kaytinto on lijan tuore ja riidanalainen, jotta se

voisi olla vakiintunut ja sitova valtiosddntéinen tapanormi.®*

507 Ks. esim. 16.4.2007: Tarja Halonen arvioi parjiivinsa uudenkin ulkoministerin kanssa. Artikkelin
mukaan Halonen aikoo vastakin pitdi kiinni oikeudestaan osallistua Euroopan unionin huippu-

kokouksiin. — "Kylld mini aion olla sen mukaisesti mukana, mitd perustuslaki minulta edellyttda.”

HS 16.4.2007.

508 Ojasen mukaan nykyinen valtiokdytinté on muodollis-juridisesti aiempaa valtiokdytintod parem-
pi, vaikkei taysin ongelmaton. Ojanen 2006: 273-274.

509 Ora Meres-Wuori Kanavassa: Perustuslain "valuviasta” 27.4.2007 s. 21.

S10 Vrt. Ranskan cohabitation -tilanne. Ks. Elgie 2000: 6-7.
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4.2 Valtioneuvoston ja tasavallan presidentin yhteistyo
Perustuslain 93.2 §:ssd pddtosvalta EU-asioista on uskottu valtioneuvostolle. Valtioneu-

voston toimivalta on ilmaistu termeilli “vastaa valmistelusta®!!”

ja “pddttad toimenpi-
teistd”. Valmistelusta vastaaminen voidaan ymmartia siltd kannalta, ettd valtioneuvoston
alaisuudessa on laaja valmistelukoneisto erotuksena presidentin resursseiltaan suppeaan
kansliaan (vrt. sanamuoto johtaa yleistd ulkopolitiikkaa). Itsendinen paitdsvalta valmis-
telun ohella todetaan sanamuodolla "pdattdd valmistelusta’, jota rajoittaa normitasolla
ainoastaan eduskunnan piitdsvalta tietyissi ulkopolitiikan kysymyksissi, (joista on pe-
rustuslain mukaan péitettivé lakitasolla). Perustuslain valmisteluasiakirjoista ilmenee
kuitenkin PeL 93.2 §:n mukaiselle valtioneuvoston EU-asioiden johtovallalle rajoitus.
PeL 93 § on kasitettiava kokonaisuutena ja EU-asioita, erityisesti yhteisen ulko- ja turval-
lisuuspolitiikan alaan kuuluvia asioita valmisteltaessa ja paitettiessd valtioneuvoston on
toimittava kiintedssd yhteistydssd presidentin kanssa®'?.

Perustuslain tasolla jako yleiseen ulkopolitiikkaan ja EU-asioihin vaikuttaa selvilti,
mutta kidytinnossd ndin ei kuitenkaan ole. Tulkintaongelmia aiheuttaa etenkin EU:n
yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka YUTP, kun sekd tasavallan presidentti yleisen
ulkopolitiikan johtovaltansa seka valtioneuvosto PeL 93.2 §:n nojalla katsovat sen kuu-
luvan omaan toimivaltapiiriinsd. Kysymys palautuu viime kiddessd ulkopolitiikan alan
madrittelyyn.

Useat valtiosddntooikeuden asiantuntijat ovat arvostelleet perustuslain 93 §:n jaka-
mista perinteiseen (yleiseen) ulkopolitiikkaan ja toisaalta EU:ssa piitettiviin asioihin.
Kaksijakoisuuden kritiikki on helppo ymmartdd muun muassa hallituksen esityksen
perustelujen nikokulmasta, jossa kisilld oleva sdannos pyritdan nikemiin kokonaisuu-
tena. Ora Meres-Wuori esitti lausunnossaan perustuslakivaliokunnalle, ettd jako ei ole
taysin riidaton. Meres-Wuori niki perustuslain 93 §:n 1 momentin koskevan my®6s erditd
EU:hun liittyvid tai EU:ssa péitettdvid asioita. Toisaalta PeL 93.2 §:ssd on huomattava
se, ettd presidentti antaa hallituksen esitykset ja presidentin antamat asetukset saattavat
myos tulla kysymykseen. Toimivaltajirjestelma ei ole kisitteellisesti ja toimivuudeltaan
selvd. Perustuslain 93 §:n 1 momentti koskee yleistd ulkopolitiikkaa, jonka yhteni osa-
alueena voidaan pitdd myos EU:n yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa. PeL 93.2 §

kasittdd EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan, johon sisiltyy my6s puolustusulot-

S11 EU-asioiden kiytinnon valmistelusta ks. yleisesti Perustuslaki 2008 -ty6ryhmin mietinté ja Tapio
Raunion selvitys s. 160.
512 Ks. HE 1/1998, s. 146 ja PeVL 54/2005 vp, s. 3.
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tuvuus, tavoitteenaan yhteinen puolustuspolitiikka. Meres-Wuori korosti lausunnossaan,
ettd Suomen EU:ssa harjoittama ulko- ja turvallisuuspolitiikka on erottamaton osa Suo-
men yleistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa. Yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka ei
korvaa kansallista ulkopolitiikkaa, vaan tiydentdd kahdenvilistd ja muuta siitd erillistd
toimintaa.>'?

EU:n jasenyys vaikuttaa olennaisesti siis perinteisen ulkopolitiikan alaan. Jan-Magnus
Jansson esitti lausunnossaan ulkoasianvaliokunnalle, ettd perustuslain 93 §:d4n lisattaisiin
seuraava lause: “Jos Euroopan unionissa tehtivi paitos koskee ulko- ja turvallisuuspoli-
tiikkaa, asiaa on valmisteltava valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisessa valiokun-
nassa tasavallan presidentin johdolla”. Janssonin mukaan tuolloin korostuisi presidentin
oikeus olla paitoksentekoprosessissa, vaikka hinell ei olisikaan varsinaista maardysvaltaa
EU:ta koskevissa asioissa. Janssonin mukaan presidentin ei tarvitsisi olla mukana paatta-
massd EU:n toimivaltaan kuuluvista talousasioista, mutta sitd vastoin olisi perustuslain
93 §:n 1 momentin sddnndksen sisdlté huomioon ottaen luontevaa, ettd presidentti voisi
vaikuttaa EU:n turvallisuuspolitiikkaa koskeviin asioihin. Toiseksi Jansson perusteli PeL
93 §:4dn ehdottamaansa lisdysti silld, ettei EU-jasenyyden myo6ti presidentille kuuluvia
bilateraalisuhteitakaan voi endd hoitaa unionista riippumatta. Esimerkiksi Suomen suhde
Vendjddn madrdytyy suurelta osin EU:n kautta muotoutuvista peruslinjoista. Kun tissd
prosessissa presidentilld ei ole oikeudellista sijaa, se voisi olla Janssonin mukaan "vaaralli-
sen konfliktin aihe”. Kéytinnoéssd EU:n ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevista asioista
merkittdvad osaa valmistellaan paasaantoisesti myos UTVA:ssa Janssonin edelld esitetyn
ehdotuksen mukaisesti.’'*

Muodostettaessa Suomen kantaa tirkeisiin ulko- ja turvallisuuspoliittisiin unioniasi-
oihin, valtioneuvoston tulee perustuslain esitdiden mukaan toimia kiinteidssa yhteistyossd
presidentin kanssa Suomen ulkopolitiikan yhtendisyyden ja johdonmukaisuuden turvaa-
miseksi®'®. My®s perustuslakivaliokunta on johdonmukaisesti korostanut lausunnoissaan
riittdvad yhteistyota valtioneuvoston ja tasavallan presidentin vililld EU-asioissa aina sii-

ti lahtien, kun Suomi liittyi Euroopan unionin jiseneksi®'¢. Perustuslaissa ei kuitenkaan

S13 Ks. Ora Meres-Wuoren lausunto Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle 29.9.1998 hallituksen
esityksestd HE 1/1998 vp, s. 4-5

S14 Ks. Jan Magnus Janssonin lausunto perustuslakivaliokunnalle 3.9.1998 s. 3-4, koskien HE 1/1998
vp. Ks. my6s Niemivuo 2002: 171-172.

515 Sditimisperusteluissa asiasta oltiin yhtd mielti. Ks. PeVM 10/1998 vp, s. 26. HE 1/1998 vp, s.
146 ja UaVL 6/1998 vp, s. 6.

516 Ks. esim. PeVM 10/1994 vp, s. 4-5. PeVL 54/2005 vp, s. 4 ja PeVL 36/2006 vp, s. 3.
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madritelld, miten esimerkiksi "yhteistyossa” eroaa PeL 93.1 §:n “yhteistoiminnasta” eikd
ensiksi mainitusta toimintamuodosta sdddetd PeL 93 §:n 2 momentissa. Oikeuskirjalli-
suudessa on esitetty erilaisia mielipiteitd siitd, mitd timi valtioneuvoston yhteistyovel-
voite kdytdnndssi tarkoittaa.

Saraviidan mukaan ldheisen yhteistyon velvoite oikeudellisesti relevantiksi tarkoitet-
tuna néyttdd edellyttivin, ettei valtioneuvosto ole PeL 93.2 §:n sektorilla toimivaltainen
tekemidin pddtoksid ilman tasavallan presidentin jonkinlaista my6tavaikutusta. Yhteis-
tyon laheisyys saattaisikin viitata siihen, ettd kysymys olisi jostain enemmasté kuin kon-

sultaatiosta.>!”

Jyrangin mukaan "presidentti yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa”
on kddnnetty "nurinpiin”. Kysymys onkin asiallisesti samasta alasta kuin PeL 93.1 §:ssd
tarkoitetaan, perinteisestd ulkopolitiikasta; unioni on vain puolifederatiivisena muodos-
telmana ryhtynyt jasenvaltioiden rinnalle ndiden kanssa kilpailevaksi perinteisen ulkopo-
lititkan harjoittajaksi, ja osallistuminen tihin toimintalohkoon kuuluu unioniasiana val-
tioneuvostolle. Jyrinki muistuttaa, ettd yhteistoimintavelvoite edellyttdi, ettd presidentti
ja valtioneuvosto huolehtivat toistensa asianmukaisesta ja oikea-aikaisesta tiedottamises-
ta ulkopolitiikan hoidon kannalta merkityksellisissi asioissa.>'®

Saraviidan kanta néyttiisi ldhes rinnastavan PeL 93.1 §:n yhteistoimintavelvoitteen
ja EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan alalle perustuslain esit6isséd asetetun yh-
teistyovaatimuksen valtioneuvoston ja presidentin vilille. Jyranki puolestaan nikee yh-
teistyon olevan, jotakin vihemmin kuin yhteistoimintavelvoitteen. Jyringin kantaa on
pidettiva perustellumpana ottaen huomioon, sen ettd PeL 93.2 §:ssd ei nimenomaises-
ti todeta yhteistyovelvoitetta. Kun yhteistyota edellytetdan kuitenkin auktoritatiivisissa
esitoissd, ei sitd voida kokonaan ohittaa. Yhteistyo tarkoittaa vihintddn informaatiovel-
vollisuutta valtioneuvoston suunnasta presidentille. Etsittdessd tulkintaa ylimpien val-
tioelinten toimivaltasuhteisiin yleisen ulkopolitiikan ja EU:n yhteisen ulko- ja turvalli-

suuspolitiikan alalla, PeL 93 §:44 on tulkittava perustuslain ja koko valtiosddntdoikeuden

kokonaisuus huomioon ottaen. Lainkohdan ensimmadinen ja toinen momentti eivit ole

517 Saraviita 2007: 444-445. Saraviidan kantaa tukee my6s ulkoasiainvaliokunnan lausunto, jonka
mukaan: “presidentin ulkopoliittiseen vallankdytt66n vaikuttaa valtioneuvostoon ulottuvan yh-
teistoimintavelvoitteen lisdksi kdytinnossi se tosiasia, ettd hinen johtamansa yleisen ulkopolitii-
kan on otettava huomioon valtioneuvoston toiminta EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan
piirissa. Vastaavasti valtioneuvoston 93 §:n 2 momentin mukaisen toimivallan kayttoon vaikuttaa
kdytinnossa se tosiasia, ettd valtioneuvoston on otettava huomioon presidentin toiminta yleisen
ulkopolitiikan piirissi.”. Ks. UaVL 6/1998 vp.

S18 Ks. Antero Jyrangin lausunto eduskunnan ulkoasiainvaliokunnalle 16.11.2006 koskien HE
67/2006 vp, (Euroopan unionin perustuslakisopimus) s. S.
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toisiaan poissulkevia,*'® vaan niiti on tulkittava yhteen sovittaen. Tulkinnassa on otetta-
va huomioon se, ettd toimivaltanormi juontaa juurensa ETA-aikaan, jolloin yhteistd ulko-
ja turvallisuuspolitiikkaa ei vield ollut. Nykyisin etsittdessa ratkaisua toimivaltaongelmiin
olisi pyrittava sovittamaan yhteen presidentin ja valtioneuvoston ulkopoliittiset roolit.
Muunlainen, toisen valtioelimen paitoksenteosta kokonaan poissulkeva tulkinta, vaatisi
perustuslain muutoksen. Toimivaltakysymys olisi voimassa olevan perustuslain mukaan
helpompi tulkita ja ratkaista, jos siihen olisi tehty Janssonin esittima lisdys presidentin
roolista my6s EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan yhteydessa.

Keskeiseni yhteensovittamisen ja yhteistyon foorumina on kiytinnossi pidetty val-
tioneuvoston ohjesdannon (VNOS) 25 §:ssi tarkoitettua ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa
kisittelevin ministerivaliokunnan ja tasavallan presidentin yhteisti kokousta, UT VA:2>*°.
VNOS:n 25.3 §:n mukaan valiokunnan on valmistelevasti kisiteltdva tirkedt ulko- ja tur-
vallisuuspolitiikkaa ja muita Suomen suhteita ulkovaltoihin koskevat asiat. Naihin liitty-
vit tirkedt sisdisen turvallisuuden asiat seki tirkedt kokonaismaanpuolustusta koskevat
asiat. Valiokunta kisittelee my6s sen tehtdvien alaan kuuluvien asioiden yhteensovitta-
mista koskevat tirkedt kysymykset. Perustuslain voimaantulon my6ti UTVA on kokoon-
tunut ainoastaan yhteisiin kokouksiin tasavallan presidentin kanssa. UTVA on periaat-

teessa valmisteluelin my6s unionin yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan alalla, miki on

S19 PeL 93.2 §:std jitettiin pois HM 33 a §:n lauseke “sen estimittd”. Perustuslakia koskevassa halli-
tuksen esityksessi s. 146 poistoa perustellaan silld, ettd lauseke on tarpeeton ja uuden perustuslain
kirjoittamistapaan huonosti sopiva. Vrt. kuitenkin Jyrinki, "kun on nihty, etti presidentin ja val-
tioneuvoston vilisen toimivaltarajan kiyminen EU-asioiden hoidossa on edelleen kiistanalainen
asia, on tarpeellista "sen estimittd” — lausekkeella edelleen - niin kuin jo vuonna 1993 tehtiin
— korostaa sitd seikkaa, ettd valtioneuvoston unioniasioita koskeva valtuus todella rajoittaa presi-
dentin ulkoasiainvaltaa.” Ks. Jyringin lausunto ulkoasiainvaliokunnalle s. 11, 29.3.1998 koskien
HE 1/1998 vp.

520 HE 1/1998 vp, s. 147.

Perustuslakivaliokunnan puheenjohtajan Kimmo Sasin mukaan “kayttokelpoinen ja riittiva
yhteistyén muoto” on valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisen ministerivaliokunnan ja
presidentin yhteistyokokous. Presidentin osallistuminen Eurooppa-neuvoston kokouksiin ei sen
sijaan ole yhteistyon kannalta tarvittavien keskustelujen takia tarpeen. Sasin mukaan ministeri-
valiokunnan ja presidentin yhteiskokousta voidaan pitdd riittdvina myds unionin perustuslaki- ja
laajentumisstrategioita kisiteltiessa. Sasi korostaa, kuinka tirkedd on, ettd valtiojohto antaa ulko-
maille yhtendisid ja johdonmukaisia linjauksia Suomen politiikasta. HS 12.2.2007. Kaytinnossa
Sasi toistaa edelld perustuslakivaliokunnan kannan, jonka mukaan UTVA on riittivé presidentin
ja valtioneuvoston viliselle yhteisty6lle EU-asioissa. Valiokunnan mukaan kiytinnossa tarpeelli-
sia ja asianmukaisia yhteistydmuotoja ovat mys tasavallan presidentin epaviralliset tapaamiset
paaministerin ja ulkoministerin kanssa. PeVL 36/2006 vp, s. 14.
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poikkeus muista EU:ssa pditettavistd asioista, joiden valmisteluelin on valtioneuvoston
EU-ministerivaliokunta®?'.

Ulkoasiainvaliokunnan kuulemisten perusteella vaikuttaa kuitenkin siltd, ettd EU:n
ulko- ja turvallisuuspolitiikan osalta kansallinen valmistelu ja poliittiset paitokset teh-
dadn kdytinnossd EU-ministerivaliokunnassa osana normaalia EU-asioiden kasitte-
lyd>2%. Ulkoasiainvaliokunnan mukaan siten kiytinnossi tarpeellisia ja asianmukaisia
yhteistydmuotoja EU-asioissa ovat ulko- ja turvallisuuspoliittisen ministerivaliokunnan
ohella presidentin epéviralliset tapaamiset padministerin ja ulkoasiainministerin kanssa
seki presidentin tapaamiset muiden ministerien kanssa ja lukuisat virkamieskontaktit.*}
Valiokunta pitda tiarkednd, ettd nditd kanavia todella kdytetdan tehokkaasti hyviksi, jotta
keskeiset EU:n ulko- ja turvallisuuspoliittiset linjaukset ovat yhteistyon piirissd yhtenai-
syyden ja johdonmukaisuuden turvaamiseksi Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikassa.
Lisiksi ulkoasiainvaliokunta totesi valtioneuvoston ja tasavallan presidentin vilisen yh-
teistydn EU-asioissa toimivan hyvin®**. Valiokunta my®s toteaa, etti yhteistoiminnan ja
yhteistyon toteutuminen kansallisen politiikan yhteensovittamiseksi edellyttda eri toimi-
joilta luonnollisesti perustuslain toimivaltasdanndsten noudattamista — mutta my6s val-
tioelinten vilistd kunnioitusta seka yhteistyokykyd, jotta potentiaalisilta ongelmilta viltyt-
tdisiin.’** Yhteistyon ei siis voida katsoa rajautuvan pelkistiin UTVA:n kokoontumisiin,
vaan se on kaikkeen valtioelinten ja niiden alaisten virkamiesten toimintaan vaikuttava
doktriini. Toimivaltasdannosten tulkinnan tulee tapahtua avoimessa ja keskustelevassa il-
mapiirissé ja padmadrana tulisi olla konsensuksen ja yhteisen linjan 16ytyminen kaikkeen

ulkopoliittiseen toimintaan, termin laajassa mielessa.

521 Ks. HE 1/1998 vp, s. 147. Jyringin mukaansa EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspoliittisten asi-
oiden kisittely EU-ministerivaliokunnassa myotiilee perustuslainsiitdjian kantaa. Ulko- ja turval-
lisuuspoliittisissa asioissa valtioneuvoston yhteistoiminta presidentin kanssa voi hyvin toteutua
yhtdiltd presidentin ja toisaalta padministerin, ulkoministerin tai puolustusministerin erillisessd
yhteydenpidossa. Ks. Jyringin lausunto ulkoasiainvaliokunnalle 16.11.2006 koskien HE 67/2006
vps.S.

522 UaVM 13/2006 vp, s. 7. Ojasen mukaan on valitettavaa, ettdi UTVA:ssa ei liioin kisitelld EU:n
ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevia asioita. Ulko- ja turvallisuuspoliittinen ministerivaliokun-
ta olisi Ojasen mukaan my®és valtiosddntdoikeudellisesti arvioiden hyvi foorumi presidentin ja
valtioneuvoston viliselle yhteistyolle ja keskustelulle Suomen ulkopolitiikan johdonmukaisuuden
yhteniisyyden varmistamiseksi. Ks. Tuomas Ojasen lausunto eduskunnan ulkoasiainvaliokunnal-
le 27.10.2006 koskien HE 67/2006 vp, s. 5.

523 Ks. tyéryhmédmietinto 2008:8, s. 43—44. PeVM 36/2006 vp, s. 14.

524 Samalla kannalla muun muassa Ojanen, ks. Ojasen lausunto eduskunnan ulkoasiainvaliokunnalle
27.10.2006 koskien HE 67/2006 vp, s. S.

525 UaVM 13/2006 vp, s. 6-8.
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Eduskunnan valiokunnat — erityisesti perustuslakivaliokunta — ovat siis Suomen EU-
jasenyyden alusta saakka korostaneet tasavallan presidentin ja valtioneuvoston yhteis-
tyotd EU-asioissa. Episelvyyttd kuitenkin on ollut, kuinka tiivistd timéan yhteisty6n tulisi
olla, ilman ettd presidentin katsottaisiin "astuvan valtioneuvoston varpaille EU-asioissa’”.
Jyranki on kritisoinut, kuinka EU:n turvallisuus- ja puolustuspolitiikkaa koskevia asioita
on kisitelty EU-ministerivaliokunnan sijaan UTVA:ssa. Toisaalta kun tasavallan presi-
dentti osallistuu yleensd my6s Eurooppa-neuvoston kokouksiin "hianen toimivaltaansa
kuuluvissa asioissa”, on lopulta vaikea sanoa, kenelle YUTP-asiat tosiasiallisesti kuuluvat;
tasavallan presidentille vai padministerille. Tosin Jyringin mukaan presidentti Halosen
julkisista lausunnoista voi "enemmén tai vidhemmin helposti lukea sen kisityksen, ettd
myos EU:n YUTP-asiat ovat pysyneet tasavallan presidentin toimivallassa.” Jyranki viit-
taa my0s valtioneuvoston ohjesddannon 25 §:4dn, jonka mukaan padministeri johtaa pu-
hetta UTVA:n kokouksissa. Jyringin selvitysten mukaan presidentti on kuitenkin ottanut
johtaakseen puhetta osallistuessaan kokouksiin. — "Jos kidytint6 on — kuten erdit minis-
terit ovat antaneet ymmirtaa — sellainen, ettd presidentti toteaa ilman ddnestystd keskus-
telun lopputuloksen, noudatettu menettely toteuttaa vanhaa periaatetta, jonka mukaan
presidentin kanta mairdd paitoksen sisillon hinen toimivaltaansa kuuluvissa asioissa”
Osa UTVA:ssa kasitellyistd asioista kulkeutuu tosin vield presidentin esittelyyn ja osa
taas ministeritasolle edelleen hoidettaviksi. Jyranki kuitenkin muistuttaa, ettd UTVA:n
kisittely mairaa kaikissa tapauksissa toiminnan suunnan.>*¢

Lihtokohtana on, etti YUTP-asiat kisitelliin ensin EU-ministerivaliokunnassa, en-
nen kuin ne viediin vield mahdollisesti UT'VA:an. Tasavallan presidentilld on jo niissd
YUTP-asioissa valmisteluvaiheessa tiedossa valtioneuvoston kanta. Raunion selvitysten
perusteella presidentti onkin pyrkinyt muuttamaan kiytint64 niin, ettd YUTP-asioita ké-
siteltdisiin ensin UTVA:ssa ja vasta timin jilkeen EU-ministerivaliokunnassa®?’. Osal-
taan tdmi kertoo myos presidentin aktiivisuudesta ja halusta vaikuttaa EU:n yhteiseen
ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan.

Kiaytannossd vaikuttaa siltd, ettd UTVA:ssa kisitellddn ne kysymykset, jotka liittyvit
Suomen osallistumiseen kansainvilisiin rauhanturvaoperaatioihin ja EU:n turvallisuus-

ja puolustuspolitiikan kehittdmiseen. Esimerkiksi viime vuosina on kisitelty puolustus-

526 Ks. Antero Jyrangin lausunto ulkoasiainvaliokunnalle 16.11.2006 koskien HE 67/2006 vp, s. 10—
11.
527 Ks. Perustuslaki 2008 -tyryhmin mietintd s. 163 (Raunion selvitys).
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7528 eduskunnalle an-

voimien osallistumista kansainvilisiin harjoituksiin vuonna 200
nettavaa selontekoa suomalaisen sotilasosaston asettamisesta korkeaan valmiuteen osana
Saksan, Alankomaiden ja Suomen muodostamaa EU:n taisteluosaston valmiusvuoroa
1.1.-30.6.2007°*° ja Suomen osallistumista Naton nopean toiminnan harjoituksiin®*°.
Muita EU:n yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevia aiheita on ollut muun mu-
assa Suomen osallistuminen EU:n sotilaalliseen kriisinhallintaoperaatioon vaalien tuke-
miseksi Kongon demokraattisessa tasavallassa®*!, Suomen osallistuminen EU:n taiste-
luyhteistyshén®*?, Ruotsin, Suomen, Viron ja Norjan perustaman EU:n taisteluosaston
yhteistoimintapdytikirja®*?, Suomen ehdokkuus Euroopan turvallisuus- ja yhteistydjar-

8534

jeston ETY] puheenjohtajuus vuonna 200 ja EU:n taistelujoukkojen kehittdmistd

koskeva tilanne®**. Niiden asiaryhmien voidaan katsoa ilmentivin EU:n yhteisen ulko- ja
turvallisuuspolitiikan merkityksen lisddntymistd suhteessa unionin muihin EU-asioihin.
Suomen unionijisenyyden alkuaikoina unionin yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka
oli sekd madrillisesti ettd vaikutuksiltaan huomattavasti nykyistd vihdmerkityksellisempi

politiikan lohko. Yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan merkitys tulee entisestdan kas-

528 Osallistumisen periaatteet siilyvit samoina kuin viime vuosina ja harjoitusten toiminnallinen
painopiste on Euroopan unionin taisteluosastojen suomalaisosien harjoittamisessa. Ks. tiedote
475/2006. Valtioneuvoston viestintayksikko 22.12.2006.

529 Tiedote 417/2006. Valtioneuvoston viestintayksikko 17.11.2006.

530 EU:ssa on piitetty, ettd kriisinhallinnan voimavarojen kehittimisessi tukeudutaan Naton stan-
dardeihin. EU ei aio jdrjestdd lihivuosina omia erillisid sotilaallisten kriisinhallintajoukkojen
harjoituksia, vaan tukeutuu Natoon tai muihin kansainvalisiin tai kansallisiin harjoituksiin. Siksi
UTVA:ssa paitettiin, ettd Suomen kriisinhallintakykyjen kehittamisen kannalta on tirkeaa osal-
listua my6s Naton harjoitustoimintaan. Tiedote 387/2006. Valtioneuvoston viestintayksikko

2.11.2006.

531 Tiedote 184/2006. Valtioneuvoston viestintayksikko 2.6.2006 ja tiedote 99/2006. Valtioneuvos-
ton viestintdyksikké 30.3.2006.

532 Tiedote 130/2006. Valtioneuvoston viestintayksikk 21.4.2006.

533 Tiedote 156/2005. Valtioneuvoston viestintayksikk 20.5.2005.

534 Tiedote 80/2005. Valtioneuvoston viestintayksikké 11.3.2005.

S3S Tiedote 402/2004. Valtioneuvoston viestintayksikko 14.12.2004. Muita aiheita vuosina 2000

2004 on ollut esim. Suomen osallistuminen EU:n nopean toiminnan joukkoihin (Tiedote
363/2004, 12.11.2004; Tiedote 347/2004, 3.11.2004; Tiedote 124/2004, 15.4.2004), Suomen
osallistuminen EU:n sotilaalliseen kriisinhallintaoperaatioon Bosnia-Hertsegovinassa (Tiedote
137/2004, 30.4.2004), EU:n perustuslaillisen sopimuksen yhteisti ulko- ja turvallisuuspolitiik-
kaa koskevat artiklat (3.12.2003), EU:n sotilaallinen kriisinhallintaoperaatio Kongossa (Tiedote
6.6.2003), EU:n ja Venijin huippukokous (23.5.2003), varautuminen EU:n kriisinhallinnan edel-
lyttimiin toimiin (5.4.2002), tilannearvio Euroopan unionin yhteisesti turvallisuus- ja puolustus-
politiikasta (Tiedote 249/2000, 6.10.2000).
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vamaan Lissabonin sopimuksen sisdllon tullessa aikanaan voimaan. Muut EU-asiat on
yleensi kisitelty EU-ministerivaliokunnassa viemitti niitd UTVA-tasolle®*.

Tiivistien voidaan todeta yleisen ulkopolitiikan ja EU:n yhteisen ulko- ja turvalli-
suuspolitiikan suhteen muodostavan niin sanotun harmaan vyohykkeen, jonka piirissd
valtioneuvoston ja presidentin toimivaltakysymys ei ole helposti ratkaistavissa. Ulkopolitii-
kan johtovaltaa koskeva sddnnés, PeL 93 § jakaa sanamuotonsa puolesta mainitut ulko-
politiikan lohkot ja asettaa yleisen ulkopolitiikan toimivallan presidentille ja EU-asioissa
valtioneuvostolle. Yleisen ulkopolitiikan erottamisen EU:n yhteisestd ulko- ja turvalli-
suuspolitiikasta on havaittu vaikeaksi. Kiytinnossa yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitii-
kan ja EU:n kautta hoidetaan my6s yhd enemmin niitd suhteita, jotka aiemmin perustui-
vat yksittdisten jasenmaiden kahdenkeskiseen vuorovaikutukseen unionin ulkopuolisten
maiden kanssa®3”. Huolimatta siiti, etti EU-asioiden hoito on uskottu valtioneuvostolle,
ei oikeudellisesti voida nykyisten sidanndsten perusteella sulkea pois presidentin osallistu-
mismahdollisuutta unionin yhteiseen ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan liittyviin kysymyk-
siin yleisen ulkopolitiikan johtovaltansa perusteella. Presidentin osallistumista turvaa
PeL 93 §:n esitdissd mainittu valtioneuvostolle osoitettu velvollisuus toimia yhteistyossa
presidentin kanssa yhteiseen ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan liittyvissd kysymyksissa.
Yhteistyo on kuitenkin jotakin vihemmdn kuin PeL 93.1 §:n mukainen yhteistoimintavelvoite.
Viime kidessa presidentin toimivalta my6s EU:n piiriin luettavissa asioissa on ratkaistava
yleisen ulkopolitiikan alan miarittelylld, eiké ole syyta rajata unionissa harjoitettua ulko-

ja turvallisuuspolitiikkaa kokonaan timéin yleisen ulkopolitiikan ulkopuolelle.

4.3 Kysymys osallistumisesta Eurooppa-neuvoston kokouksiin

Tasavallan presidentit ovat EU-jasenyyden alusta ldhtien osallistuneet yleensda Eurooppa-
neuvoston kokouksiin, kun asialistalla on ollut EU:n yhteistd ulko- ja turvallisuuspoli-
titkkaa koskevia kysymyksid. Viime vuosien ajan kiytintond on ollut, ettd presidentti on

ilmoittanut valtioneuvostolle halustaan osallistua kokouksiin. VNOS 3 §:n mukaisesti

536 Viimeaikaisia aiheita EU-ministerivaliokunnassa ovat olleet mm. EU:n perussopimusuudistuksen
eteenpiin vieminen (tiedote 159/2007, 1.6.2007), Suomen EU-puheenjohtajakauden asialista-
arvion tekeminen (172/2006, 24.5.2006), Suomen EU-puheenjohtajakauden lihtokohtien arvi-
oiminen (tiedote 265/2006, 2.9.2006), EU:n perustuslakisopimuksesta eduskunnalle annettavan
selonteon tekeminen (tiedote 206/2005, 22.6.2005), Suomen EU-politiikan tavoitteet kulloisel-
lakin puheenjohtokaudella (kuten Kreikan ja Italian puheenjohtajakaudella tiedote 338/2002,
20.12.2002). Ks. myds Vuoden 2000 perustuslain seurantaydryhmin mietintd, liite (Teija Tiili-
kainen, Suomen ulkopoliittinen johtamisjirjestelmi uuden perustuslain mukaan).

537 Ks. Perustuslaki 2008 -tydryhmin mietintd s. 158 (Raunion selvitys).
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valtioneuvoston yleisistunto paittia Suomen edustautumisessa Eurooppa-neuvoston ko-
kouksissa sekd valtion - tai hallitusten padmiesten kokoonpanossa kokoontuvassa neu-
vostossa. Valtioneuvosto on ensin paittinyt yleisistunnossaan siitd, ettd Suomea edustaa
pddministeri ja hantd avustaa ulkoasiainministeri. Tamin jilkeen valtioneuvosto on ot-
tanut kantaa presidentin osallistumiseen. Kaytinnossa presidentti osallistuu kokouksiin
aina, kun hin on ilmoittanut halunsa osallistua niihin. Valtioneuvoston tekemissa paa-
toksessd todetaan “tasavallan presidentin osallistuvan kokoukseen sen kisitellessd hianen
toimivaltaansa kuuluvia asioita”. Se, miké rooli presidentilld kokouksessa on, jitetdin
sanomatta. Tosin ulkoasiainvaliokunnan tekemin selvityksen mukaan Eurooppa-neuvos-
tossa Suomen puhevaltaa on kiyttinyt piddasiassa padministeri ja presidentti on osallis-
tunut paasaantoisesti vain illalliskeskusteluihin. Tasavallan presidentti pitid kokouksessa
puheenvuoronsa valtioneuvostossa valmisteltujen linjausten pohjalta, ja ennen puheen
pitimistd hin konsultoi vield padministerid.**® Tamai ilmentdd hyvin yhteistoimintavel-
voitteen kdytinnon roolia.

Myos tasavallan presidentti Tarja Halonen paitti heti valintansa jilkeen presidenttini
osallistua Eurooppa-neuvoston kokouksiin. Halonen ei kysynyt valtioneuvostolta lupaa
saada edustaa Suomea Eurooppa-neuvostossa, vaan hin aikoi toimia kuten edeltdjansa
Martti Ahtisaari: Halonen vain vahvistaisi osallistumisensa valtioneuvostolle, jotta se voi-
si merkité asian poytakirjaan. Ahtisaaren omaksuma kiytanto ei kuitenkaan endi uuden
perustuslain my6td sopinut valtioneuvostolle, koska muotoilu tarkoitti presidentin pat-
tineen itse osallistua kokouksiin. Ongelma poistettiin kiertoilmaisulla. Viralliseen poy-
takirjaan tehtiin merkinti, jonka mukaan valtioneuvosto totesi presidentin “ilmaisseen
aikeestaan” osallistua esim. Biarritzissa pidettiviin Eurooppa-neuvoston epaviralliseen
kokoukseen®*’. Nizzan huippukokouksen alla marraskuussa 2000 valtioneuvosto muutti
hieman piitoksensd sanamuotoa: Suomea edustaa Nizzassa “tasavallan presidentti an-
tamansa ilmoituksen mukaisesti”>*°. Nykyisin valtioneuvosto siis tiedottaa presidentin
osallistumisesta kokoukseen "sen kisitellessd hidnen toimivaltaansa kuuluvia asioita”.

Valtioneuvoston kansliasta saatujen valtioneuvoston péytikirjojen otteiden mukaan
tasavallan presidentti on osallistunut paaministerin kanssa Eurooppa-neuvoston huippu-
kokouksiin melko usein. Tasavallan presidentti on jittiytynyt pois (vuosina 2000-2007

ensimmiinen puolisko) ainoastaan 13 kertaa. Presidentin osallistumista huippukokouk-

538 UaVM 13/2006 vp, s. 7.
539 Valtioneuvoston péytikirja 89,/2000 (5.10.2000.)
540 Valtioneuvoston péytikirja 104/2000 (30.11.2000.)
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siin on perusteltu silld, ettd valtion- ja hallitusten padmieskokouksessa esilld olevat asiat
liittyvit tasavallan presidentin johtovaltaan ulko- ja turvallisuuspolitiikassa. Seuraava tar-
kastelu osoittaa, ettd tasavallan presidentti on osallistunut Eurooppa-neuvoston kokouk-
siin melko aktiivisesti (vuosina 2000-2007 ensimmiinen puolisko 36 kertaa) ja kokouk-
sessa kisiteltdvien aiheiden substanssi on laaja. Aiheiden yhteinen nimittdji on kuitenkin
unionin yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka, mukaan lukien puolustuspolitiikka, joka
liittyy laheisesti presidentin ylipaillikon valtaan kuuluviin tehtiviin. Seuraavassa tarkas-
telen niitd Eurooppa-neuvoston kokouksia, joihin tasavallan presidentti on osallistunut.
Suurimmassa osassa niisti on valtioneuvoston esittelymuistion mukaan esilli "EU:n
ulkosuhdekysymykset”.

Lissabonin kokouksessa maaliskuussa 2000 aiheina olivat EU:n yhteinen ulko- ja tur-
vallisuuspolitiikka, erityisesti sen vahvistaminen sotilaallisessa kriisinhallinnassa ja sivii-
likriisinhallinnassa. Kokouksessa kisiteltiin mys hallitusten vilistd konferenssia (HVK)
seki ajankohtaisia ulkosuhdekysymyksid, kuten Linsi-Balkania ja Venijii.*' Kesikuussa
Santa Maria de Feirassa aiheina olivat jilleen EU:n puolustuspolitiikka, HVK, laajentu-
minen ja EU:n ulkosuhteet; kuten Veniji, EU ja Nato sekd EU:n yhteinen Vilimeren
strategia.>** Biarritzin epavirallisessa huippukokouksessa lokakuussa keskeisend teema-
na olivat EU:n institutionaaliset kysymykset, erityisesti silloin kdynnissd oleva HVK ja
perusoikeudet®**. Nizzassa joulukuussa Eurooppa-neuvoston keskeisin aihe oli hallitus-
ten vilisen konferenssin (HVK) péittiminen ja Nizzan sopimuksen hyviksyminen seki
ajankohtaiset ulkosuhdekysymykset>**.

Tukholmassa 2001 maaliskuussa huippukokouksen asialistalla olivat tiystyollisyys
kilpailukykyisessd unionissa sekd EU:n ulkosuhteet. Eurooppa-neuvosto paitti myos lih-
ted rahoittamaan Venidjin ympiristohankkeita. Presidentti lienee osallistunut Tukholman
kokoukseen juuri siksi, kun asialistalla oli pohjoinen ulottuvuus ja EU:n ja Venijan suh-
teet.>*> Goteborgissa kesikuussa aiheina olivat jilleen EU:n tulevaisuus ja sen laajene-
minen, ulkosuhteet ja HVK. Kokouksessa keskusteltiin my0s transatlanttisista suhteista,
yhteisestd puolustuspolitiikasta sekd EU:n ja Vendjan suhteista ja pohjoisesta ulottuvuu-

desta.>*¢ Syyskuussa jirjestettiin Brysselissi USA:n terrori-iskujen johdosta EU:n epivi-

541 Valtioneuvoston péytikirja 16.3.2000 VNptk 26/2000, liite 2 muistio 6.3.2000.
542 Valtioneuvoston péytikirja 8.6.2000 VNptk 52/2000, liite 2 muistio 4.6.2000.
543 Valtioneuvoston kanslia 5.10.2000 VNptk 89,/2000.

544 Valtioneuvoston kanslia 8.11.2000 VNptk 104,/2000.

545 Valtioneuvoston kanslia 15.3.2001 VNptk 20/2001, liite 1 muistio 12.3.2001.
546 Valtioneuvoston kanslia 7.6.2001 VNptk 45/2001, liite 1 muistio 4.6.2001.
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rallinen huippukokous, johon my®és tasavallan presidentti osallistui**’. Lokakuussa pre-
sidentti Halonen osallistui valtion- ja hallitusten pdamiesten epaviralliseen kokoukseen
Gentissd 19.10.2001. Kokouksessa asialistalla oli kolme péiteemaa, jotka olivat EU:n tu-

levaisuus, EU:n laajentuminen seki euron kiyttédnotto kiteisvaluuttana.>*®

Joulukuus-
sa Laekenissa aiheina olivat jilleen EU:n tulevaisuus ja HVK:n valmistelutoimikunnan
paittaminen sekd yhteinen puolustuspolitiikka, erityisesti kriisinhallinta ja yhteisty6 Na-
ton kanssa seki Petersbergin tehtivit. Myos EU:n laajentumisesta keskusteltiin.>*’

Kesidkuussa 2002 Sevillassa asialistalla olivat jilleen tutut aiheet. Keskeisimmik-
si aiheeksi nousi maahanmuutto- ja turvapaikkapolitiikka. Toinen keskeinen teema oli
neuvoston kehittiminen ja laajentuminen seki yhteinen puolustuspolitiikka ja HVK>°.
Lokakuussa Brysselissi pidettiin ylimdardinen huippukokous, jossa padaiheena oli laajen-
tuminen. Toisena asialistalla oli Kaliningradin tilanne, HVK sekd EU:n ja Naton suhteet.
Kokouksen asialistalla ei ole ulkosuhdekysymyksid, mutta esittelymuistion mukaan on
mahdollista, ettd niistd keskustellaan esimerkiksi aterioiden yhteydessi.*>! Képenha-
minassa saman vuoden joulukuussa kokouksen padaiheena oli jilleen laajentuminen.
Toinen keskeinen aihe oli neuvoston toiminnan kehittiminen. Eurooppa-neuvosto kuuli
myos konventin puheenjohtajan selostuksen unionin tulevaisuutta koskevista kysymyk-
sistd ja konventin tyoskentelyn etenemisestd. Kokouksen asialistalla ei ollut ulkosuhde-
kysymyksid, mutta niistd tarjoutui esittelymuistion mukaan mahdollisuus keskustella
aterioiden yhteydessi.*>?

Helmikuussa 2003 Brysselissd epavirallisessa Eurooppa-neuvoston huippukokouk-
sen aiheena oli Irakin kriisi, mihin kokoukseen tasavallan presidentti my&s osallistui®*.
Saman vuoden maaliskuussa Brysselissa oli kolmas Eurooppa-neuvoston kevitkokous,
jossa tarkasteltiin Lissabonin strategian toimeenpanossa saavutettua edistysti ja pohdi-
taan keinoja toimeenpanon tehostamiseksi. Kokouksessa tarkasteltiin my6s HVK:n edis-
tymisti ja erityisesti EU:n toimielimid koskevissa kysymyksissd. Ulkosuhdekysymyksia
ei varsinaisesti ollut tarkoitus kisitelld, mutta esittelymuistion mukaan Irakin tilanne

noussee esille.’** Huhtikuussa Kreikka kutsui puheenjohtajamaana Eurooppa-neuvos-

547 Valtioneuvoston kanslia 20.9.2001 VNptk 72/2001, liite 1 ja 2 muistio 18.9.2001.
548 Valtioneuvoston kanslia 11.10.2001 VNptk 81/2001, liite 1 muistio 9.10.2001.
549 Valtioneuvoston kanslia 5.12.2001 VNptk 104/2001, liite 1 muistio 4.12.2001.
550 Valtioneuvoston kanslia 11.6.2002 VNptk 57/2002, liite 1 muistio 11.6.2002.
551 Valtioneuvoston kanslia 17.10.2002 VNptk 91/2002., liite 1 muistio 15.10.2002.1
552 Valtioneuvoston kanslia 2.12.2002 VNptk 105/2002, liite 1 muistio 2.12.2002.
553 Valtioneuvoston kanslia 13.2.2003 VNptk 12/2003, liite 1 muistio 12.2.2003.
554 Valtioneuvoston kanslia 11.3.2003 VNptk 21/2003, liite 1 muistio 11.3.2003.
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ton koolle epavirallisena pidettivain liittymissopimusten allekirjoitustilaisuuteen. Ko-
kouksen aiheena oli EU:n tulevaisuutta pohtivan laajapohjaisen valmistelukunnan ty6n
eteneminen, josta keskusteltiin konventin puheenjohtajan selostuksen pohjalta. Esilld
olivat my®ds erityisesti toimielimid koskevat kysymykset.**> Thessalonikin kokouksessa
kesdkuussa asialistalla oli HVK ja EU:n tulevaisuuskonventin tyon tulokset sek laajen-
tuminen Romaniaan, Turkkiin ja Bulgariaan. Aiheina olivat my6s yhteinen puolustus- ja
turvallisuuspolitiikka®*. Lokakuussa Brysselissi asialistalla oli jilleen HVK; erityisesti
poliittisten suuntaviivojen antaminen unionin toimielinjarjestelmia koskevissa kysymyk-

sissd ja EU:n ulkosuhteet®’

. Joulukuussa Brysselissd Eurooppa-neuvoston paiteemoja
olivat taloudelliseen kasvuun ja kilpailukykyyn tihtd4vit toimet, mukaan lukien kasvu-
aloitteen pikaohjelma, laajentuminen sekd maahanmuuttovirtojen hallinta. Samassa ko-
kouksessa Eurooppa-neuvosto kisitteli my6s ajankohtaisia ulkosuhdekysymyksid, kuten
Irakin tilannetta ja Lahi-iddn rauhanprosessia. Kokouksen yhteydessi jarjestettiin myos
hallitustenvilisen konferenssin istunto valtion- ja hallitusten piimiesten tasolla.>®

Vuoden 2004 kesikuussa Eurooppa-neuvoston paateemoja olivat nimityskysymykset
(pditds komission puheenjohtajaechdokkaasta sekid neuvoston sihteerin/korkea edusta-
jan ja neuvoston apulaispiisihteerin nimedminen), oikeus- ja sisiasioiden Tampereen
ohjelman seuranta ja jatkosta sopiminen, terrorismin vastaisen julistuksen toimeenpa-
non seuranta, laajentuminen, EU:n tulevien rahoituskehysten jatkokisittely seké talous-
ja tyollisyyskysymykset. Eurooppa-neuvosto keskusteli my6s ajankohtaisista ulkosuh-
dekysymyksistd.>>® Saman vuoden joulukuussa Eurooppa-neuvoston piiteemoja olivat
laajentuminen, terrorismin vastaiset toimet, rahoituskehykset 2007-2013, oikeus- ja si-
sdasioiden alan EU:n uusi huumausainestrategia vuosille 2005-2012 sekd ajankohtaiset
ulkosuhteet.**°

Seuraavan kerran tasavallan presidentti osallistui Eurooppa-neuvoston huippuko-
koukseen vuonna 2005 kesakuussa Brysselissd, jossa kokouksen paiteemana oli pyrkimys
poliittiseen yhteisymmairrykseen EU:n rahoituskehyksistd vuosille 2007-2013. Lisdksi
keskusteltiin muun muassa perustuslaillisen sopimuksen ratifiointitilanteesta. Huippu-

kokouksessa kisiteltiin my6s EU:n ulkosuhteita ja erityisesti YK:n huippukokouksen

555 Valtioneuvoston kanslia 10.4.2003 VNptk 28/2003, liite 1 muistio 8.4.2003.
556 valtioneuvoston kanslia 12.6.2003 VNptk 46/2003, liite 1 muistio 10.6.2003.
557 Valtioneuvoston kanslia 9.10.2003 VNptk 81/2003, liite 1 muistio 7.10.2003.
558 Valtioneuvoston kanslia 2.12.2003 VNptk 95/2003, liite 1 muistio 4.12.2003.
559 Valtioneuvoston kanslia 7.6.2004 VNptk 46,/2004, liite 1 muistio 7.6.2004.
560 Valtioneuvoston kanslia 3.12.2004 VNptk 98/2004, liite 1 muistio 3.12.2004.
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valmistelua.’®" Saman vuoden joulukuussa kokouksen paiteemana oli jilleen pyrkimys
poliittiseen yhteisymmarrykseen EU:n rahoituskehyksistd vuosille 2007-2013. My®6s
ajankohtaiset ulkosuhdeasiat ja EU:n tulevaisuus olivat esilld.>®>

Vuoden 2006 vuoden kesikuussa Eurooppa-neuvoston asialistalla oli EU:n perustus-
lakisopimuksen jatkosta paattiminen. Kokouksen asialistan paiteemana oli my6s EU:n
laajentuminen ja tulevaisuus®®®. Presidentti Halonen osallistui my&s lokakuussa EU:n
valtion- tai hallitusten pddmiesten epaviralliseen tapaamiseen Lahdessa 20.10.2006. Epi-
virallisen padmiestapaamisen padaiheet olivat unionin innovaatiopolitiikka sekd energia-

politiikan ulkosuhteet.*®*

Joulukuussa Brysselissi keskusteltiin siitd, miten unionin laa-
jentumisprosessia vieddan eteenpdin. Valtioneuvoston kanslian esittelymuistion mukaan
keskustelujen pohjana oli marraskuussa julkistettu Euroopan komission laajentumisstra-
tegia. Toisena padteemana Eurooppa-neuvosto paneutui oikeus- ja sisdasioihin. Kokouk-
sessa keskusteltiin my6s unionin maahanmuuttopolitiikasta seki lisiksi puheenjohtaja
antoi jasenmaille arvionsa perustuslakisopimuksen tulevaisuutta koskevista konsultaati-
oista, jotka se on kiynyt kuluvan syksyn aikana.*** Vuoden 2007 kesikuussa Brysselissi
Eurooppa-neuvoston paiteemana oli EU:n perussopimusten uudistaminen. Sopimusuu-
distuksen lisdksi kokouksessa olivat suppeasti esilld my6s yhteistyo oikeus- ja sisdasiois-
sa, talous-, sosiaali- ja ymparistaiheet seki ajankohtaisia ulkosuhdekysymyksia.**®
Esittelymuistion mukaan tasavallan presidentti on osallistunut niihin Eurooppa-neu-
voston kokouksiin, joissa esilld ovat olleet "EU:n ulkosuhdekysymykset”. Erdissd koko-
uksissa, joihin presidentti on paittinyt osallistua, ulkosuhdekysymykset eivit nimen-
omaisesti ole olleet asialistalla, mutta muistion mukaan “niistd tarjoutuu mahdollisuus
keskustella aterian yhteydessd”>%”. EU:n ulkosuhdekysymysten lisiksi presidentin osallis-
tuessa Eurooppa-neuvoston kokouksiin, kisiteltivit aiheet ovat olleet unionin tasolla ja
ulkopoliittisesti hyvin merkittivid ja periaatteellisia asioita, kuten EU:n laajentuminen ja
tulevaisuus, EU:n institutionaaliset kysymykset, HVK, perustuslakisopimuksen kisittely,

yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka seki sotilaallinen- ja siviilikriisinhallinta.

561 Valtioneuvoston kanslia 6.6.2005 VNptk 42/2003, liite 1 muistio 8.6.2005.
562 Valtioneuvoston kanslia 1.12.2005 VNptk 94/2008, liite 1 muistio 1.12.200S.
563 Valtioneuvoston kanslia 8.6.2006 VNptk 42/2006, liite 1 muistio 5.6.2006.
564 Valtioneuvoston kanslia 12.10.2006 VNptk 76/2006. liite 1 muistio 9.10.2006.
565 Valtioneuvoston kanslia 4.12.2006 VNptk 99/2006.

566 Valtioneuvoston kanslia 14.6.2007 VNptk 44,/2007, liite 1 muistio 11.6.2006.
567 Valtioneuvoston kanslia 2.12.2002 VNptk 105/2002.
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Padasiassa ndyttaa siltd, ettd nithin Eurooppa-neuvoston kokouksiin, joihin president-
ti ei ole osallistunut, asialistalla ei ole ollut yleisen ulkopoliittisen johtajuuden tai perin-
teisen ulkopolititkan kannalta periaatteellisia tai merkittivid asiakysymyksid. Esimerkiksi
vuoden 2002 maaliskuun Barcelonan Eurooppa-neuvoston kokouksen péiteemana oli
vuoden 2000 keviilld pidetyn Lissabonin Eurooppa-neuvoston seuranta. Barcelonan
Eurooppa-neuvosto oli toinen Eurooppa-neuvoston kevitkokous, jossa tarkasteltiin
Lissabonin-strategian etenemistd. Keskeisessd osassa oli my6s talous, -sosiaali- ja ympa-
ristdasiat.>*® Presidentti jittdytyi pois myds Brysselin vuoden 2004 maaliskuussa. Tuol-
loin padteemana oli jilleen Lissabonin strategia ja unionin talous- ja sosiaaliset — sekd
ympdristoasioita koskeva vuosittainen tarkastelu. Halonen jii pois my6s saman vuoden
marraskuussa Brysselin kokouksesta. Kokouksen péiteemana oli Lissabonin strategian
vilitarkastuksen valmistelu ja Haagin ohjelma (vapauden, turvallisuuden ja oikeuden
alue), kansalaistiedottamisen parantaminen, komission julkaisemien EU:n laajentumista
koskevien raporttien esittely sekd ulkosuhteet.’®® Voidaan mainita vield, etti president-
ti jattdytyi pois vuoden 2006 maaliskuun Brysselin kokouksesta. Tuolloin Eurooppa-
neuvoston kevitkokous keskittyi tarkastelemaan sitd, miten vuonna 2000 kidynnistetyn
Lissabonin strategian toimeenpanossa on edistytty. Kokouksessa keskeisesti esilld olivat
myds energiakysymykset.’”® Vuoden 2007 maaliskuussa presidentti jittiytyi pois Eu-
rooppa-neuvoston kevitkokouksesta. Tuolloin pddteemana oli jilleen Lissabonin strate-
gian toimeenpano seki energia- ja ilmastokysymykset.*”" Presidentti Halonen jittaytyi
pois my6s EU:n valtion- tai hallitusten padmiesten epévirallisesta tapaamisesta Berlii-
nissd 24-25.3.2007. Tuolloin EU:n puheenjohtajamaa Saksa jirjesti EU:n valtion- tai
hallitusten padmiesten epavirallisen tapaamisen Rooman sopimusten allekirjoittamisen
50-vuotispdivin kunniaksi Berliinissd. Valtioneuvoston kanslian mukaan padmiestapaa-
misessa kuitenkin keskusteltiin unionin ulkosuhteiden tehostamisesta ja perustuslakiso-
pimuksen tulevaisuudesta.’”>
Jyranki on arvostellut kidytint6d tasavallan presidentin osallistumisesta Eurooppa-

573

neuvoston kokouksiin>’®. Jyringin mukaan presidentti on kiytinndssi toiminut pe-

rustuslainsditdjian selvisti ilmoittaman tarkoitusten vastaisesti. Han arvelee, ettd asiaan

568 Valtioneuvoston kanslia 6.3.2002 VNptk 19/2002.

569 Valtioneuvoston kanslia 26.10.2004 VNptk 85/2004.

570 Valtioneuvoston kanslia 16.3.2006 VNptk 22/2006. liite 1 muistio 14.3.2006.
571 Valtioneuvoston kanslia 1.3.2007 VNptk 13/2007.

572 Valtioneuvoston kanslia muistio 19.3.2007, VNptk 18/2007 21.3.2007.

573 Ks. esim. Jyringin kanta Ilta-Sanomissa 28.2.2003, HS 22.8.200S ja 2003: 206.
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on saattanut vaikuttaa ulkoasiainministeriossd omaksuttu virheellinen kisitys siitd, ettd
EU:n ulko- ja turvallisuuspoliittista yhteistyotd koskevat asiat olisivat jadneet tasavallan
presidentin toimivaltaan. Presidentti on tosin ilmoittanut osallistuvansa my6s sellaisiin
kokouksiin, joissa unionin yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevia asioita ei ole
ollut esityslistalla. Jyrangin mukaan presidentin omaehtoista osallistumista Eurooppa-
neuvoston kokouksiin ei voi pitdd perustuslain kannalta hyviksyttiving, kun otetaan
huomioon perustuslainsiitdjan linjaukset demokratia-periaatteen ja parlamentarismi-
periaatteen toteuttamisessa. Hin muistuttaa, ettd parlamentarismin periaate on vuoden
2000 perustuslain jarjestelmissd syrjayttanyt vallanjakoperiaatteen: valtioneuvoston ja
presidentin toimivaltakiistassa oletus pitdisi kiydd valtioneuvoston hyviksi.>”*

Jyranki tuo esille myds oikeuskanslerin keskeisen roolin presidentin edustamistoimi-
vallassa. Jyringin mukaan oikeuskansleri nayttda hyviksyvin sen, ettd presidentin osal-
listuminen kokouksiin riippuu kiytinndssi hinen omasta harkinnastaan, jonka tulos siis
ilmoitetaan valtioneuvostolle kirjeelld. Jyrdnki viittaa oikeuskansleri Paavo Nikulan haas-
tatteluun Lakimiesuutisissa®’*, jossa Nikula totesi, ettd "valtioneuvosto voi tietysti jattii
merkitsemitta tiedokseen presidentin ilmoituksen. Se olisi poliittinen kriisi. Viime kddes-
sd presidentti johtaa ulkopolitiikkaa, ja hénelld on valta mddritelld, onko huippukokouksessa
hinen toimivaltaansa kuuluvia asioita vai ei” (kurs. tissd). Jyringin mukaan oikeuskans-
lerin tulkinta toimivaltakiistan ratkaisussa ei kestd oikeudellista kritiikkid. Valtioneuvos-
tolla on Jyringin mukaan mahdollisuus ennakkokeskusteluin estdd asian kirjistyminen
kriisiksi. Toisaalta poliittinen kriisi harvinaisenakin on demokratiaan kuuluva ilmig, jossa
piilevd jannite valtioelinten vililld purkautuu, joten sinillddn silld voi my6s olla terveh-
dyttivi vaikutus.®’® Mielenkiintoinen olisi tilanne, jos valtioneuvosto yleisistunnossaan
paattiisi, ettei presidentti osallistuisi tulevaan Eurooppa-neuvoston kokoukseen, vaikka
hén olisikin jo ennen yleisistunnon kokousta ilmoittanut halustaan osallistua kokouk-
seen. Tuolloin syntyisi avoin konfliktitilanne valtioneuvoston ja presidentin vilille ta-
savallan presidentin ulkopoliittisen toimivallan rajoista. Presidentti voisi tuolloin vieda
kiistan ratkaistavaksi oikeuskanslerille, joka antaisi PeL 108.2 §:n mukaan asiaa koskevan

oikeudellisen tulkinnan.

574 Jyrinki 2003: 206. Ks. valtiovallan kolmijako-opista ja sen uudelleen muotoutumisesta EU:ssa
Nieminen 2004: 193-204.
578 Lakimiesuutiset 5/1998 s. 9.

576 Jyrdnki 2003: 206-207.
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PeL 108.2 §:n mukaisesta oikeuskanslerin neuvonantajaroolista on erotettava PeL 110 ja
112 §:n laillisuusvalvojarooli. Valtioneuvoston oikeuskanslerista annetun lain (2000/193)
2 §:ssd sdddetddn valtioneuvoston ja tasavallan presidentin virkatointen laillisuuden valvon-
nasta. Sen mukaan, jos oikeuskansleri valtioneuvoston tai tasavallan presidentin virkatoin-
ten lainmukaisuutta valvoessaan havaitsee, ettd valtioneuvoston, valtioneuvoston jisenen
tai tasavallan presidentin paitos tai toimenpide antaa aihetta huomautukseen, hinen tulee
esittdd huomautuksensa perusteluineen. Jos se jitetddn ottamatta huomioon, oikeuskans-
lerin tulee merkityttad kannanottonsa valtioneuvoston poytékirjaan ja tarvittaessa ryhtya
muihin toimenpiteisiin. Jos oikeuskansleri katsoo valtioneuvostossa kisiteltavassd asiassa
jonkin oikeudellisen seikan antavan siihen aihetta, hin voi merkityttdd kantansa valtioneu-
voston poytakirjaan. Oikeuskanslerin tehtivini on valvoa, etté valtioneuvoston poytikirjat
laaditaan oikein. Lain 10.1 §:ssd todetaan oikeuskanslerilla olevan yksindan paatosvalta kai-
kissa hinen virkaansa kuuluvissa asioissa. My0s perustuslain 112 §:ssi on sdadetty otsikon
mukaisesti valtioneuvoston ja tasavallan presidentin virkatointen laillisuuden valvonnasta.
Saannoksen teksti “valtioneuvoston tai ministerin taikka tasavallan presidentin paatoksesti
tai mielipiteestd” viittaisi Saraviidan mukaan oikeuskanslerin laillisuusvalvontavelvoitteen
ulottumiseen kaikille yhteistoimintavelvoitteen toteuttamisen tasoille.*”” Analogisesti oi-
keuskanslerin laillisuusvalvontavelvoitetta tulee soveltaa my6s valtioneuvoston ja tasavallan

presidentin yhteistyohon EU-asioissa.

Edelld viitatussa oikeuskanslerin haastattelussa Nikula toteaa, ettd tasavallan presidentilld
ulkopolitiikan johtajana on valta madritelld, kisitelladanko Eurooppa-neuvostossa hinelle
kuuluvia asioita. Toisin sanoen mahdollisen ristiriidan tullessa valtioneuvoston ja tasa-
vallan presidentin vilille, ratkaisijaksi nousee de facto oikeuskansleri, joka viime kidessi
ottaisi kantaa siihen, voiko presidentti halutessaan edustaa Eurooppa-neuvoston kokouk-
sissa. Edelld mainitun haastattelun perusteella vaikuttaa siis siltd, ettd oikeuskansleri olisi
tuolloin ratkaissut mahdollisen edustuskiistan tasavallan presidentin hyvaksi.
Meres-Wuoren mukaan nykyinen Suomen edustamista koskeva ongelma Eurooppa-
neuvoston kokouksissa ei ole suoraan perustuslaista johtuva, vaan ongelmana ovat PeL
93.1 §:n sddnnoksen epdselvit perustelut. Hallituksen esityksen perusteluihin kun li-
sattiin EU-asioissa samanlainen valtioneuvoston velvollisuus yhteistyohon kuin presiden-

tillakin on ulkopolitiikassa valtioneuvoston kanssa. Erityinen kohta kirjoitettiin vield

S77 Ks. oikeuskanslerin asemasta presidentin paatoksenteossa ja erityisesti parlamentaarisesta vastuu-
katteesta Saraviita 2007: 451 ss.
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Eurooppa-neuvostossa péitettivien asioiden tirkeydestd ja yhteistyostd niissd valtioneu-
voston ja presidentin vililld.>”® Koska perustuslakiin ei sisilly nimenomaista siinnosti
edustautumisesta, kysymys on siten jadnyt kansallisia toimivaltasuhteita EU-asioissa
koskevan perustuslakisddntelyn, perustuslakia koskevien lainvalmisteluasiakirjojen seka
valtiokdytinnon varaan. Joka tapauksessa ulkopoliittinen ja EU-asioita koskeva paitok-
sentekojdrjestelmi nayttiisi kuitenkin toimivan muutamia poikkeuksia lukuun ottamatta

ongelmattomasti perustuslain aikana®”’

. Ulkoasiainvaliokunta ei ota kantaa presidentin
osallistumiseen Eurooppa-neuvoston kokouksiin, mutta korostaa pdaministerin edus-
tavan Suomea Eurooppa-neuvostossa. Valiokunnan mukaan Eurooppa-neuvostossa on
my0s presidentin toimialaan kuuluvia asioita, kuten EU:n perus- ja laajentumissopimus-
ten muutokset. Kaksijakoisesta edustautumisesta seuraa ndin seki epikohtia ettd myon-

teisia asioita.

Ulkoasiainvaliokunnan mukaan asiantuntijakuulemisissa on tullut esille, ettd Suomen kak-
sijakoinen edustaminen Eurooppa-neuvostossa voi joskus aiheuttaa episelvyytti muiden
valtioiden edustajille Suomen EU-politiikan johtajuudesta. Kuulemisissa on my6s todettu,
ettd presidentin ldsndolo voidaan kuitenkin pitid my6s myonteisend Suomen kannalta. Epa-
kohtana on tuotu esiin se, ettd asioita valmistellut ulkoasiainministeri, jolla eurooppaoike-
uden mukaan on kokouksessa avustava rooli, joutuu padministerin ja presidentin paikalla
ollessa poistumaan kokouksesta. Ulkoasiainvaliokunnan aiemman kannan (UavM 2/2006
vp) mukaan Suomessa ainoastaan piiministerin ja valtioneuvoston jisenten toimintaan voi-
daan ulottaa asianmukainen parlamentaarinen legitimiteetti ja vastuunalaisuus. Pddministeri
kantaa eduskunnalle poliittisen vastuun Eurooppa-neuvoston kokouksista. Sen vuoksi — ja
ottamatta kantaa tasavallan presidentin osallistumiseen Eurooppa-neuvoston kokouksiin
sinallaan — valiokunta korostaa, etti eduskunnan vaikutusmahdollisuuksien turvaamiseksi

ja valtioneuvostolle kuuluvan toimivallan laajuuden vuoksi on johdonmukaista, ettd paa-

578 Ks. Ora Meres-Wuori, Perustuslain "valuviasta’, Kanava, 27.4.2007, s. 21. HE:n perusteluissa to-
detaan, ettd "valtioneuvostolle kuuluvan kansallisen valmisteluvallan piiriin kuuluisi siten paatok-
senteko ldhinnd Euroopan unionin neuvostossa, Eurooppa-neuvostossa sekd joissakin tapauksissa
komissiossa ja sellaisessa muussa toimielimessi, jolle on siirretty unionin varsinaisten toimielinten
paatoksentekovaltaa”; HE 1/1998 vp, s. 146. Saraviidan mukaan HE:n perustelut voidaan tulkita
siten, ettd emt. kansallisia toimenpiteitd olisi myds paiatos edustuksesta Eurooppa-neuvostossa.
Taminkaltainen tulkinta merkitsisi muutosta tilanteeseen, joka vallitsi perustuslainsditimisen ai-
koihin. Ks. Ilkka Saraviidan lausunto perustuslakivaliokunnalle koskien HE 1/1998 vp, s. 2.

579 Niin esim. Ojanen asiantuntijalausunnossaan Eduskunnan ulkoasiainvaliokunnalle hallituksen
esityksestd HE 67/2006 vp, s. S. Lausunto 27.20.2006 Tuomas Ojanen.
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ministeri edustaa Suomea Eurooppa-neuvostossa, kuten perustuslakivaliokuntakin (PeVM

10/1998 vp) on todennut.*>*°

Presidentin osallistuminen kokouksiin voidaan pitdd 93 §:n perusteluissa mainitun EU-
asioita koskevan valtioneuvoston ja presidentin vélisen yhteistyon ilmentymina. Kuten
on todettu, poliittista kiistaa ei ole siitd, ettei pddministeri johtaisi EU-asioissa Suomen
linjaa. Suomen viralliset kannanotot EU-kokouksissa esittdd ndin pdaministeri ja antaa
PeL 97.2 §:n mukaan tietoja eduskunnalle tai sen valiokunnille Eurooppa-neuvostossa
kisiteltdvistd asioista valmisteluvaiheessa sekd viipymittd kokouksen jilkeen. Tama vaa-
timus koskee my0s tietoja EU:n perussopimusten muutoksista. Presidentin osallistumis-
ta voidaan kuitenkin perustella Suomen yhteniisen ulkopoliittisen linjan toteutumisen
turvaamisella ja julkisuudessa on esitetty, ettd presidentin osallistuminen, varsinkin epa-
virallisiin illalliskeskusteluihin vahvistaisi Suomen poliittista vaikuttavuutta. Presidentin
osallistumisen haittana on se, ettd ulkoasiainministerille ei tilldin ole mahdollisuutta
osallistua muodollisiin tilaisuuksiin. Ulkoasiainministerin asema paaministerin rinnalla
vahvistaisi erityisesti parlamentarismia ja parlamentarismin vaatimus osana myds ulko-
ja EU-politiikkaa on yleisesti vuoden 2000 perustuslain my6td korostunut.

Edellisessé jaksossa tehdyn tulkinnan mukaan tasavallan presidentin mahdollisuutta
osallistua Eurooppa-neuvoston kokouksiin ei voida estdd perustuslain toimivaltasiannds-
ten nojalla. Kéytinto, jossa presidentilld ei olisi osallistumisoikeutta EU:n yhteistd ulko-
ja turvallisuuspolitiikkaa koskeviin asioihin, ndyttiisi vaativan nimenomaisen perustus-
lain muutoksen. Tidté tulkintaa tukee my6s entisen oikeuskanslerin Paavo Nikulan kanta.
Myoskidan eduskunta tai sen valiokunnat eivit missdadn nimenomaisesti ole todenneet,
ettei presidentti voisi osallistua kokouksiin. Kuitenkin valiokunnat, erityisesti perustus-
lakivaliokunta on johdonmukaisesti korostanut paaministerin keskeista roolia EU-poli-
tiikan johtajana. Perustuslakivaliokunta on useaan otteeseen todennut, ettd YUTP-asiat
kuuluvat valtioneuvostolle ja presidentin osallistuminen kokouksiin on poikkeuksellis-

ta*8!. Euroopan perustuslakisopimuksen ja mydhemmin Lissabonin sopimuksen yhtey-

580 Ks. UaVM 13/2006 vp, s. 6-8. My0s suuri valiokunta on korostanut, etti Eurooppa-neuvoston
roolin vahvistuessa ja sen saadessa uusia toimivaltuuksia eduskunnan rooli kansallisessa valmiste-
lussa ei saa heikenty3, ja timd koskee my0s ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa. SuVL 2/2006 vp, s. 6.
581 Perustuslakivaliokunnan tuolloinen varapuheenjohtaja Jarmo Koskinen esitteli perustuslakiva-
liokunnan mietinnén 10/1998 vp:n ulkoasiainministerion jarjestimassa ja Suomen ulko- ja tur-
vallisuuspoliittista pdatosvaltajarjestelmadd uuden perustuslain valossa koskeneessa seminaarissa
18.2.1998. Koskisen mukaan valtioneuvoston toimivalta unioniasioissa kattaa my6s yhteiseen
ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan kuuluneet asiat. Siten aiempi edustuskiista presidentin ja paa-
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dessi perustuslakivaliokunta mainitsi jéilleen, ettd kaikki EU-asiat kuuluvat valtioneuvos-
ton toimivaltaan. Perustuslakivaliokunnan kannanotto on vahvasti tulkittavissa niin, etta
piidministerin (ja ulkoministerin) tulisi edustaa Suomea EU:n huippukokouksissa.>*>
Perustuslakivaliokunnan tulkintakiytinto sekd poliittinen tahto arvioida uudelleen pre-
sidentin nykyisen kiytinnon mukaista osallistumista EU-politiikkaan, saattaa tulevaisuu-

dessa muuttaa myds sdddinniisti toimivaltanormia®®?.

4.4 Lissabonin sopimuksen vaikutus valtioneuvoston ja presidentin
toimivaltasuhteisiin

Edelld on pyritty selvittimain niitd ongelmakohtia, jotka liittyvit valtioneuvoston ja pre-
sidentin véliseen toimivallanjakoon, erityisesti EU:n yhteisessi ulko- ja turvallisuuspoli-
tiikassa. Nykyiset sadnnokset kaytintoineen on paikoin koettu ongelmallisiksi YUTP:n
roolin kasvaessa. Niin sanottu Lissabonin sopimus kasvattaisi unionin ulkoasioiden pai-
noarvoa ja saattaisi edelleen kérjistdd niitd toimivaltakiistoja, joita jo nyt nihddan presi-
dentin ja valtioneuvoston vililld. Tissd kappaleessa pyrin esittelemain vaikutuksia, joita
Lissabonin sopimus toisi ulkopoliittisiin paatosvaltasuhteisiin. Lissabonin sopimus ei il-
meisesti sellaisenaan tule voimaan Irlannin jittiessd sen hyvaksymattd, mutta seuraavassa
spekuloitu kehitys toteutunee jollain tavalla tulevaisuudessa.

Lissabonin sopimuksella pyrittiin luopumaan vuoden 2004 hallitusten vilisessd kon-
ferenssissa (HVK) omaksutusta mallista siten, ettd nykyiset perussopimukset korvattai-
siin yhdelld yhteniiselld perustuslaillisella sopimuksella. Lissabonin sopimuksessa nykyi-
set perussopimukset, mukaan luettuna liittymissopimukset, pysyisivit voimassa ja niihin
siséllytettdisiin padosin vuoden 2004 HVK:ssa hyviksytyt uudistukset. Euroopan unioni
perustuisi jatkossa EU-sopimukseen (SEU) ja EY-sopimukseen, jonka uudeksi nimeksi
tulee sopimus Euroopan unionin toiminnasta (SEUT). Kummallekin sopimukselle an-

nettaisiin sama oikeudellinen arvo (SEU 1 artiklan 3 kohta). Sopimus olisi perustusla-

ministerin vélilli Eurooppa-neuvoston kokouksissa ei endd uuden perustuslain aikana olisi mah-
dollinen. Koskisen mukaan valtiosddnnon juridinen perusta muuttuisi tilti osin siis selvisti. Kay-
tdnnossd muutos ei tulisi ehkd olemaan yhti selvd, vaikka padministeri viime kddessi kayttaakin
paitosvaltaa EU-asioissa. Presidentti olisi erddnlainen reservivoima, joka tulee pitid ajan tasalla
tehtiessd pddtoksid unionin YUTP-asioissa. Ks. tarkemmin Meres-Wuori 2009: 48. Perustuslaki-
valiokunnan tulkintakannanotto on siis juridisesti ollut selvi jo perustuslakia siddettdessd, mutta
kaytinnossd toimivaltakiistaa ei ole onnistuttu ratkaisemaan perustuslakivaliokunnan kannan-
otoista huolimatta.

582 PeVL 36/2006 vp, s. 10 ja PeVL 1372008 vp, s. 11.

583 Perustuslaki 2000 -tydryhméin muistio s. 47.
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kisopimuksen tavoin kansainvilisoikeudellinen valtiosopimus. Lissabonin sopimuksesta
on kuitenkin karsittu niitd perustuslakisopimuksen elementtejd, joiden on luonnehdittu
sisiltivin perustuslaillisia tai valtioihin tavanomaisesti liitettyji elementteja.>®*

Lissabonin sopimuksella purettaisiin aiemmilla sopimuksilla luotu pilarirakenne, jos-
sa ensimmidisen pilarin muodostavat Euroopan yhteis6jen perustamissopimukset, toisen
pilarin EU-sopimuksen miaraykset yhteisestd ulko- ja turvallisuuspolitiikasta ja kolman-
nen pilarin EU-sopimuksen méardykset poliisiyhteistyostd ja oikeudellisesta yhteistyosta
rikosasioissa. Rakenteensa puolesta Lissabonin sopimuksella muutettuihin perussopi-
muksiin ei sisiltyisi vastaavaa jaottelua, vaikka yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa
koskevat maardykset sisiltyisivitkin EU-sopimukseen, erilleen muuta ulkoista toimintaa
ja sisdisid politiikkoja koskevista mairayksistd. Nykyiset siddosnimikkeet sailytettdisiin.
Jasenvaltioiden asemaa perustuslakia sditivin vallan lihteeni korostaisi myos Lissabonin
sopimukseen nykysopimuksia yksiselitteisemmin kirjattu annetun toimivallan periaate.
Periaatteen mukaan unioni toimii jasenvaltioiden sille perussopimuksissa annetun toimi-
vallan rajoissa ja niissd asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi. Toimivalta, jota perusso-
pimuksissa ei ole annettu unionille, kuuluisi jisenvaltioille (SEU 4 artikla ja S artikla).>®

EU-sopimuksen 46a artiklassa tunnustettaisiin nimenomaisesti unionin oikeushen-
kilollisyys. Taméin maardyksen pédasiallisena tarkoituksena olisi osoittaa unionin olevan
kansainvalisen oikeuden subjekti. Yhdell, yhtendiselld oikeushenkil6llisyydelld olisi Lis-
sabonin sopimusta koskevan hallituksen esityksen mukaan paitsi kiytinnén menettelyjd
yksinkertaistava, myos yhtendistava vaikutus. Unionin oikeushenkil6llisyys ei kuitenkaan
vaikuttaisi unionin sopimus- tai muun ulkoisen toimivallan laajuuteen tai luonteeseen.
Unionin ulkoisessa toiminnassa voidaan havaita pilarirakenteen purkamisesta ja oikeus-
henkilollisyydestd huolimatta lihtokohtaisesti sdilyvin jakautuneisuus yhteisélliseen ja
hallitustenviliseen toimintaan, joista yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka kuuluisi jal-
kimmiiseen kategoriaan.>%®

Lissabonin sopimuksen unionin yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevissa
yleisissd madrayksissd madriteltdisiin yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan alan toimin-
nan erityiset periaatteet ja tavoitteet. Yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan yhdenmu-
kaisuutta muiden unionin toimialojen kanssa kuitenkin vahvistettaisiin. Sopimuksen mu-

kaan unionin YUTP-toimintaa ohjaisivat nuo periaatteet ja toiminnalla pyrittiisiin niihin

584 Ks. Perustuslakisopimuksen ja Lissabonin sopimuksen vertailusta Jidskinen 2008: 60-69. Ks.
myés HE 67/2006 vp ja HE 23/2008 vp.

58S Ks. tarkemmin HE 23/2008 vp, s. 15-18.

586 Ks. HE 23/2008 vp, s. 21 ja 99. K. myos Jadskinen 2008: 66-67 ja sama 2001b: 86.
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tavoitteisiin ja sitd harjoitettaisiin niiden méardysten mukaisesti, jotka esitettdisiin unio-
nin ulkoista toimintaa koskevissa yleisissa méaarayksissi. Vuoden 2007 HVK:n toimek-
siannon mukaan EU-sopimuksen YUTP:td koskevassa luvussa todetaan, ettd yhteiseen
ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan sovelletaan erityisid menettelyja ja sddntoja. Nama yhtei-
sen ulko- ja turvallisuuspolitiikan erityispiirteet muuhun EU:n ulkoiseen toimintaan ver-
rattuna tuotaisiin esille siing, ettd sitd koskevat mairdykset on sijoitettu EU-sopimukseen
ja erityispiirteiden esilletuomiseksi Lissabonin sopimuksessa olisi tehty joitakin muutok-
sia nykyiseen SEU 11 artiklaan ja perustuslakisopimukseen verrattuna. Sopimus siséltéisi
myos erityisen méiardyksen henkilotietojen suojasta yhteisen ulko- ja turvallisuuspoli-
tiikkan alalla. YUTP ei kuuluisi mihinkddn Euroopan unionin toimintaa koskevan sopi-
muksen (nykyinen EY-sopimus) kolmesta paitoimiluokasta, vaan muodostaisi talous- ja
tyollisyyspolitiikkojen yhteensovittamisen tavoin erityistapauksen. (Erityismiariykset
yhteisesti ulko- ja turvallisuuspolitiikasta on sijoitettu EU-sopimuksen 2. lukuun.)

Unionin ulkoasioiden ja turvallisuuspolitiikan korkean edustajan asema yhteisen ul-
ko- ja turvallisuuspolitiikan valmistelussa ja tiytintdonpanossa tulisi olemaan keskeinen.
Korkea edustaja valmistelisi YUTP:hen kuuluvat asiat, ja hinelld olisi itsendinen komis-
siosta riippumaton aloiteoikeus. Hin toteuttaisi YUTP:td neuvoston valtuuttamana ja
edustaa unionia kyseisen politiikan alaan kuuluvissa asioissa. Komissiossa korkea edus-
taja vastaisi komissiolle ulkosuhteiden alalla kuuluvista tehtéavistd ja unionin ulkoisen toi-
minnan eri nikdkohtien yhteensovittamisesta. (SEU 18 artikla). Tuomioistuimelta puut-
tuisi YUTP-asioissa toimivalta lihes kokonaan (SEU 19 artikla). Euroopan parlamentin
sekd komission asema YUTP-paitoksentekomenettelyssi olisi Eurooppa-neuvostoa,
neuvostoa ja jisenvaltioita selvisti heikompi (SEU 13 artikla).

Yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan tulisi Lissabonin sopimuksen mukaan poh-
jautua jasenvaltioiden keskindisen poliittisen yhteisvastuun kehittimiseen, yleistd etua
koskevien kysymysten miarittimiseen sekd jasenvaltioiden toimien jatkuvaan ldhentami-
seen. Jasenvaltioilla olisi velvollisuus tukea YUTP:t4 lojaalisuuden ja keskindisen yhteis-
vastuun hengessi sekd kunnioittaa unionin toimintaa talld alalla. Unionin ulko- ja tur-
vallisuuspolitiikan paitoksenteossa siilyisi sopimuksen mukaan yksimielisyys. Yhteisen
ulko- ja turvallisuuspolitiikan tehokkuutta pyrittiisiin lisidmaan ulottamalla neuvoston
madrienemmistopadtosten kiyttoala tilanteeseen, jossa neuvosto tekee paitoksen sellai-
sen unionin toiminnan tai kannan méarittelemiseksi, joka perustuu unionin ulkoasioiden
ja turvallisuuspolitiikan korkean edustajan ehdotukseen. Hin antaisi ehdotuksensa Eu-
rooppa-neuvoston pyydettya sitd joko omasta aloitteestaan tai korkean edustajan nimen-

omaisesta aloitteesta. Tamin lisiksi Eurooppa-neuvosto voisi niin sanotun valtuutuslau-
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sekkeen mukaisesti yksimielisesti laajentaa neuvoston mahdollisuuksia tehda ratkaisunsa
miirienemmistolli (SEU 31 artikla).

Unionin yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka siis jintevoityisi ja tehostuisi paitsi
paitoksentekomenettelyn uudistamisella sekd Eurooppa-neuvoston, neuvoston ja korke-
an edustajan yhteistyon tiivistimiselld. Tdhan samaan tavoitteeseen pyrkisi myos SEUT
308 artiklan niin sanottu joustolauseke. SEUT 308 mukaisesti neuvosto voisi yksimie-
lisesti komission ehdotuksesta ja Euroopan parlamentin hyviksynnin saatuaan hyvak-
syd aiheelliset toimenpiteet siindkin tapauksessa, ettd jokin unionin toimi osoittautuisi
perussopimuksissa asetetun tavoitteen saavuttamiseksi tarpeelliseksi niissa maaritellyilla
politiikan aloilla eikd perussopimuksissa olisi madrayksia tahan tarvittavista valtuuksista.
SEUT 308 perusteella artiklaa sovellettaisiin myos UTP-asioihin.

Lissabonin sopimukseen ei mydskdin endi sisiltyisi entistd tiiviimman yhteistyon
soveltamisalaa koskevaa rajoitusta, jonka mukaan entista tiiviimpi yhteistyé YUTP-alalla
voisi koskea vain yhteisen kannan tai yhteisen toiminnan tiytintdonpanoa, edellyttien,
ettei niilld olisi sotilaallista merkitystd tai merkitystd puolustuksen alalla. Tiiviistd yh-
teistydtd voisi siis harjoittaa kaikilla aloilla, joilla EU:lla on toimivaltaa. (SEU 20 artik-
la) Tiiviin yhteistydn aloittamisoikeutta koskevasta piitoksentekomenettelystd poistuisi
YUTP:sta myontdmistd vastustavan neuvoston jisenen mahdollisuus saattaa kysymys
Eurooppa-neuvoston yksimielisesti paitettiviksi.*®’

Lissabonin sopimuksen mukaan yhteinen turvallisuus- ja puolustuspolitiikka oli-
si erottamaton osa yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa. Sopimus pyrkisi siis tehos-
tamaan unionin turvallisuus- ja puolustuspolitiikkaa. SEU 42 artiklan 2 kohdan mukaan
yhteinen turvallisuus- ja puolustuspolitiikka kisittdisi unionin asteittain maériteltdvin
yhteisen puolustuspolitiikan. Madrdyksen mukaan se johtaisi yhteiseen puolustukseen,
kun Eurooppa-neuvosto yksimielisesti niin paattaa.

Lissabonin sopimuksen mukaan jisenvaltiot asettaisivat unionin kayttoon siviili- ja
sotilasvoimavaroja myotivaikuttaakseen neuvoston mdirittelemien yhteisen turvalli-
suus- ja puolustuspolitiikan tavoitteiden toteutumiseen. Ne jisenvaltiot, jotka muodos-
taisivat keskendidn monikansallisia joukkoja, voisivat asettaa ne keskendidn myos yhteisen
turvallisuus- ja puolustuspolitiikan kiyttoon. Sopimuksen mukaan neuvosto tekisi krii-

sinhallintatehtivid koskevat paitokset yksimielisesti sekd mairittelisi ndiden tehtdvien

587 HE 23/2008 vp, s. 3. Valtioneuvosto ei ole pitinyt ongelmallisena tiiviimman yhteistyon sovel-
tamisalan laajentamista kattamaan koko yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan alan, yhteinen tur-

vallisuus- ja puolustuspolitiikka mukaan lukien.
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tavoitteet, laajuuden ja yleiset toteuttamistavat. Unionin ulkoasioiden ja turvallisuuspo-
litiikan korkea edustaja valvoisi neuvoston alaisuudessa kriisinhallintatehtivien siviili- ja
sotilasndkokohtien yhteensovittamista tiiviissd ja jatkuvassa yhteydessd poliittisten ja
turvallisuusasiain komiteaan. Neuvosto voisi antaa kriisinhallintatehtivin toteuttamisen
jasenvaltion ryhmalle, joka on siihen halukas ja jolla on tehtdvian tarvittavat voimavarat
(SEU 42 artikla)

Uutena miéirdyksend Lissabonin sopimukseen olisi sisallytetty jasenvaltioiden keski-
niinen avunantovelvoite. Midriyksen (SEU 42 art. 7) mukaan, jos jisenvaltio joutuisi
alueeseensa kohdistuvan hyokkayksen kohteeksi, mairéys velvoittaisi muut jasenvaltiot
antamaan sille apua kaikin kiytettdvissddn olevin keinoin Yhdistyneiden Kansakuntien
peruskirjan 51 artiklan mukaisesti. Maardyksen mukaan tima ei vaikuttaisi tiettyjen ja-
senvaltioiden turvallisuus- ja puolustuspolitiikan erityisluonteeseen.’®® Avunantovel-
voite olisi luonteeltaan jisenvaltioiden vilinen sitoumus, jolla ei luoda uutta toimivaltaa
EU:lle. EU:lle tai sen toimielimille ei my6skddn nimenomaisesti annettaisi roolia velvoit-
teen kiyttoonottoa tai toimeenpanoa koskevassa paitoksenteossa. Sopimus jittdisi nditd
yksityiskohtia koskevat menettelytavat avoimiksi. Avunannon velvoite olisi yhtildinen ja
kohdistuisi samalla tavoin unionin kaikkiin jisenvaltioihin. Velvoitteeseen liitetyt viitta-
ukset tiettyjen maiden erityisasemaan tai Pohjois-Atlantin liitossa tiettyihin sitoumuk-
siin eivit loisi viittausten kohteina oleville jisenvaltioille varaumaa olla osallistumatta
avunantovelvoitteen tdytintdonpanoon. Hallituksen esityksen perustelujen mukaan oi-
keudellisen tulkinnan perusteella EU:n jasenvaltiot olisivat yhtéldisessd asemassa my0s
SEU 42 artiklan 7 kohdan nojalla annettavan avun vastaanottajina.*® Avunantolausek-
keen merkitystd arvioitaessa tulee ottaa huomioon unionisopimukseen jo Maastrichtin
sopimuksesta ldhtien sisiltynyt yhteiseen puolustukseen siirtymisen mahdollisuus.

Unionisopimuksen 188 r artikla (uusi 122 artikla) koskisi niin sanottua yh-
teisvastuulauseketta, joka velvoittaisi unionin ja sen jasenvaltiot toimimaan yhteisvastuun

hengessd, mikili jasenvaltio joutuisi terrori-iskun tai luonnon tai ihmisen aiheuttaman

588 Avunantovelvoitteen teksti pohjautuu lihes sanatarkasti Linsi-Euroopan unionin perustana toi-
mivan 17 pdivini maaliskuuta 1948 tehdyn Brysselin sopimuksen tekstiin. Lissabonin sopimusta
koskevan hallituksen esityksen perusteluissa avunantovelvoitteen tuomisella unionin perussopi-
musten yhteyteen pyritaan lujittamaan jasenvaltioiden keskindista solidaarisuutta ja sitoutumista
yhteiseen ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan. HE 23/2008 vp, s. 104.

589 HE 23/2008 vp, s. 105. Toisaalta mahdollisuus saada apua hyokkaystilanteessa ei ole oikeudel-
lisesti yhtd keskeinen kuin velvoite avunantoon. Avun vastaanottaminen on vastaanottajavaltion
harkinnan varassa, samoin kuin avun pyytimiseenkin. Nain muun muassa Saraviita lausunnossaan
perustuslakivaliokunnalle hallituksen esityksestd 23/2008 vp, s. 6.
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suuronnettomuuden kohteeksi. Lausekkeen mukaan unioni ottaisi tillaisessa tilantees-
sa kayttoon kaikki kiytettivissddn olevat vilineet mukaan lukien jasenvaltioiden unionin
kayttoon asettamat sotilaalliset voimavarat. Yhteisvastuulausekkeen 2 kohdan mukaan
jasenvaltioiden tulisi auttaa lausekkeen soveltamisalaan kuuluvan tapahtuman kohteek-
si joutunutta jasenvaltiota, mikali tima pyytdisi apua. Jasenvaltiot sovittaisivat toimensa
yhteen neuvostossa. Neuvosto tekisi komission ja unionin korkean edustajan yhteisestd
ehdotuksesta pdiatoksen yhteisvastuulausekkeen tdytintoonpanosta. Mikili paatokselld
olisi merkitystd puolustuksen alalla, neuvosto tekisi paatoksen yksimielisesti.

Hallituksen esityksen perustelujen mukaan EU:n sisdinen solidaarisuus on laaja ja
kasittdd jasenvaltioiden keskindisen yhteistyon, yhteisvastuulausekkeen ja avunantolau-
sekkeen aina yhteiseen puolustukseen siirtymisen mahdollisuuteen saakka.*** Yhteisvas-
tuulausekkeen oikeusvaikutukset ovat kaksiosaiset: Sen 1 kohta antaa oikeusperustan
unionin yhteisten vélineiden kiyttoonotolle terrori-iskun uhan, iskun tai luonnon tai ih-
misen aiheuttaman suuronnettomuuden kohdistuessa sen jasenvaltion alueeseen. Tami
kohta siis antaa unionille oikeuden paittaa kdytossdan olevien vilineiden kiyttdonotosta
lausekkeen tarkoittamissa tilanteissa. Lausekkeen mukaisen toiminnan katsottiin jaavin
unionin sisdisend toimintana padsaiantoisesti sotilaallisesta kriisinhallinnasta annetun lain
(211/2006) soveltamisalan ulkopuolelle.’*! Lausekkeen toisen kohdan kisittima jisen-
valtioiden vélinen avunantovelvoite jittdd annettavan avun jisenmaiden maariteltavaksi.
Tuolloin paitoksenteko siis tapahtuisi kansallisella tasolla.

Olisiko pddtos avunantovelvoitteesta EU-asia, joka siis PeL 93.2 §:n nojalla kuuluu
valtioneuvostolle, vai kuuluuko paitésvalta tasavallan presidentille puolustusvoimien yli-
pallikkona? Hallitus katsoo, ettd padtoksenteko Suomen toimista EU:n avunantovelvoit-
teen tiytintoonpanossa kuuluisi perustuslain 93 §:n alaan. Sovellettaviksi voisivat siten
tulla sekd Suomen ulkopolitiikkaa koskevat PeL 93.1 §:n sddnnokset ettd EU:ssa tehtd-
viin paatoksiin tai niihin rinnastettaviin asioihin liittyvid Suomen toimenpiteitd koskevat
PeL 93.2 §:n sddnnokset. Esityksen mukaan, jos velvoitteen tiytintoonpanoon liittyisi
aseellisten voimakeinojen kiytt6d merkitsevdd Suomen apua tilanteessa, jossa Suomi
voisi joutua PeL 93.1 §:ssé tarkoitettuun sotaan, tasavallan presidentti paattdisi Suomen
toimista eduskunnan suostumuksella. Jos taas avunantovelvoitetta sovellettaisiin muussa

kuin YK:n peruskirjan 51 artiklan mukaisessa tilanteessa tai jos Suomen avunantotoimet

590 HE 23/2008 vp, s. 111.
591 Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi sotilaallisesta kriisinhallinnasta ja erdiksi siihen liittyviksi
laeiksi 5/2006 vp ja UaVM 1/2006 vp.

191



kasittdisivit muuta kuin voimakeinoapua, saatetaan yhta hyvin soveltaa sekd kriisinhal-
lintalakia kuin puolustusvoimista annettu lakia (551/2007).

Paitoksenteko avunantovelvoitteen toteuttamiseksi kuuluu kansallisella tasolla siis
lihtokohtaisesti valtioneuvostolle (PeL 93.2 §). Kyseessd on EU:ssa tehtivien piitosten
kansallinen valmistelu ja paitoksenteko. Toisaalta, mitd konkreettisemmin tdssid paatok-
senteossa ldhestytddn sotilassdvytteistd avunantoa, sitd selkeimmin yhtdiltd presidentin
paitosvalta puolustusvoimien ylip4allikkoni ja toisaalta turvallisuuspoliittinen aspekti
korostuvat. Saraviidan mukaan sotilaallisesta avunannosta piittiminen (sotilaallisten
joukkojen ja puolustusvoimien kaluston lihettiminen EU:n operaatioon) kuuluu PeL
128 §:ssa tarkoitetun ylipdallikon vallan piiriin sotilaskdskyasian paitoksentekomenet-
telyn kautta. Lisdksi on ilmeistd, ettd turvallisuus- ja EU-ulottuvuutensa seurauksena
péitoksenteko kytkeytyy valtioneuvostoon muun muassa ulko- ja turvallisuuspoliitti-
sen ministerivaliokunnan vilityksin.>** Presidentin piitdsvaltaa perustellaan siis yleisen
ulkopolitiikan johtovallalla sekd puolustusvoimien ylipaillikkyydelld. Lissabonin sopi-
muksen kehitys ja vaikutukset on tarkoitettu vahvistamaan muun muassa unionin kan-
sainvilistd painoarvoa ulkopolitiikassa. Valtioneuvoston asema on PeL 93 §:n esitoissid
ilmenevissd perusteluissa tarkoitettu vahvaksi nimenomaan EU-asioissa. Presidentti on
kuitenkin tihin asti osallistunut EU:n YUTP:n alaan kuuluviin asioihin ja korostanut
taltd osin omaa valtaansa. Onko korostamiselle endd perusteita, jos unionin yhteista ulko-
politiikkaa halutaan Lissabonin sopimuksen mukaisesti kehittda ja vahvistaa? Lainsdata-
jan tahto vuoden 2000 uudistuksessa oli osoittaa EU-asioiden valmistelu ja paatosvalta
valtioneuvostolle sulkematta pois unionin YUTP-lohkoa. Presidentin osallistumisen pe-
rustelut taas johtavat PeL 93.1 §:n sanamuotoon, jonka tulkinnassa olisi kuitenkin otetta-
va huomioon muuttuva toimintaympiristd. Nykyisen perustuslain mukaan ei kuitenkaan
voida oikeudellisesti kestavilld tavalla perustella presidentin sulkemista yhteisen ulko- ja
turvallisuuspolitiikan ulkopuolelle, kuten aikaisempi tarkastelu osoittaa.

Lissabonin sopimuksen my6td EU:n toimielinten rooli myds yhteisessa ulko- ja tur-
vallisuuspolitiikassa vahvistuu merkittivisti: pilarijako poistuu, Eurooppa-neuvostosta
tulee unionin virallinen toimielin ja uudeksi merkittavaksi vaikuttajaksi ulkopolitiikkaan

tulee unionin ulkoasioiden ja turvallisuuspolitiikan korkea-arvoinen®** edustaja. EU:n

592 Saraviidan mukaan erityisesti my6s apu sotilasmateriaalien ja joukkojen muodossa liittdd Suomen
sotaan, minkd seurauksena PeL 93 §:ssa tarkoitettu presidentin ja eduskunnan yhteispaatoksente-
ko aktivoituu. Ks. Saraviidan lausunto eduskunnan perustuslakivaliokunnalle hallituksen esityk-
sestd HE 23/2008 vp, s. 5-9.

593 Hallituksen esityksessa kiytetddn nimitysti EU:n korkea edustaja, esim. s. 60 HE 23/2008 vp.
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yhteinen ulko- turvallisuuspolitiikka vahvistuu my6s piatoksentekomenettelyjen tehos-
tamisella ja selkeyttimiselld sekd toimielinten lisdantyvallad yhteistyolld. Taman kokonai-
suuden vilillinen merkitys valtioneuvoston ja presidentin toimivaltasuhteisiin on erittdin
haastava. Nykyisten perustuslain sdanndosten vallitessa Lissabonin sopimuksen mukainen
EU:n kehitys voitaisiin tulkita presidentin valtaoikeuksien laajentumisena, semminkin
kun YUTP-asiat myds Lissabonin sopimuksessa sdilyisivit edelleen hallitusten vilise-
nd toimintana. Tdma ei kuitenkaan liene se tahto, joka perustuslainsditajilld oli vuoden
2000 perustuslakia valmisteltaessa. Suomen perustuslaki, erityisesti presidentin valtaoi-
keudet muuttunevat jos ja kun "Lissabonin sopimus” tai muu sitd asiallisesti vastaava so-

pimus tulee voimaan.

S Eduskunnan toimivalta kansainvilisissi asioissa

Ulkopoliittista padtosvaltajarjestelmad on edelld tarkasteltu presidentin ja valtioneuvos-
ton nakokulmasta. Suomen eduskunnalla on kuitenkin selked rooli erityisesti kansainva-
listen velvoitteiden voimaansaattamisessa sekd EU-asioiden kansallisessa valmistelussa.
Eduskunta ei luonnollisestikaan voi osallistua operatiiviseen ulko- ja EU-politiikan hoi-
toon kuten presidentti tai valtioneuvoston jisenet. Eduskunta on niin sanotun kompe-
tenssi-kompetenssinsa ja PeL 2.1 §:n mukaan ylin valtioelin ja sen rooli ulkopolitiikassa
on turvattu ennen kaikkea valtioneuvoston tiedonantovelvollisuudella parlamentaarisen
valvonnan toteuttamiseksi. Perustuslain 93 — 96 §:t sisaltavit siannoksid my6s eduskun-
nan toimivallasta kansainvilisissd asioissa. Eduskunnan toimivaltaa kasitellddn tissa tut-
kimuksessa kansainvilisten sopimusten ja velvoitteiden hyviksymisen ja irtisanomisen
nikdkulmasta, joista siddetddn perustuslain 94 ja 95 §:ssd>**. Presidentin rooli pyritddn
suhteuttamaan niihin eduskunnan toimivaltuuksiin. Perustuslaki takaa eduskunnalle
my0s toimivaltaa EU-asioihin. PeL 93.2 § sisiltdd perussddnnén eduskunnan osallistu-
misesta Buroopan unionia koskevien asioiden kansalliseen valmisteluun®®®. Tarkemmin
eduskunnan toimivallasta osallistua Euroopan unionin asioiden kansalliseen valmiste-

luun on sddnnelty perustuslain 96 ja 97 §:ssd.

594 HE 1/1998 vp, s. 148.

595 Ko. sdannos korvasi hallitusmuotoon vuonna 1993 lisityn 33 a §:n ensimmiisen momentin
(116/1993). Hallituksen esityksen mukaan tarkoituksena oli, ettd Euroopan unionin asioiden
kansallista valmistelua koskevat toimivalta- ja vastuusuhteet valtioneuvoston ja eduskunnan valilla

séilyisivdt padosin samankaltaisena kuin hallitusmuodon aikana. HE 1/1998 vp, s. 146.

193



Seuraavassa jaksossa kisittelen eduskunnan roolia kansainvilisten velvoitteiden hy-
viaksymisessd ja irtisanomisessa sekd niiden voimaansaattamisessa. Lahtokohtaisesti
eduskunnan rooli kansainvilisten velvoitteiden voimaansaattamisen yhteydessid noudat-
taa dualistista jarjestelmaa. Dualismia voidaan kuitenkin kritisoida, silld se ei valttamatta
vastaa sitd ulkopoliittista kiytinnén toimintaymparistod, missa ratkaisut tehdain. Toise-
na merkityksellisend tarkastelun kohteena on eduskunnan osallistuminen EU-asioiden
kansalliseen valmisteluun PeL 96 §:n mukaan seka tietojensaantioikeus kansainvalisissd
asioissa. Valtioneuvoston on tiedotettava ulkopoliittisista kysymyksistd eduskunnan ul-
koasiainvaliokuntaa ja EU-asioista suurta valiokuntaa. MyGs presidentti tapaa kiytannos-

sd aktiivisesti ulkoasianvaliokunnan edustajia.

5.1 Kansainvilisten sopimusten ja velvoitteiden hyviksyminen ja
voimaansaattaminen
5.1.1 Yleista
Wienin valtiosopimusoikeutta koskevan yleissopimuksen 2 artiklan mukaan valtiosopi-
mus tarkoittaa kansainvilistd vilipuhetta, joka on tehty kirjallisesti valtioiden vililld ja jo-
ka on kansainvilisen oikeuden alainen siihen katsomatta, sisaltyyko se yhteen tai kahteen
tai useampaan toisiinsa sisiltyviin asiakirjaan ja riippumatta siitd kiytetystd nimityk-
sestd. Yleissopimus koskee lihinnd vain kirjallisessa muodossa valtioiden vililld tehtyja
sopimuksia.*®¢ Kansainvilisen tapaoikeuden mukaisesti valtiosopimuksen tai muun kan-
sainvilisen velvoitteen kisite tulee ymmartdd laajasti siten, ettd se on kahden tai useam-
man kansainvilisen oikeuden subjektin tahdonilmaisu, jolla on tarkoitettu saada aikaan
kansainvilisen oikeuden alaisia oikeuksia ja velvollisuuksia®®”.

Perustuslaissa tarkoitettuna valtiosopimuksena tai muuna kansainviliseni velvoittee-

na voidaan pitii vain sopimuksia tai velvoitteita, jotka sitovat Suomea valtiona®*®. Nimi

596 Wienin valtiosopimusoikeutta koskeva yleissopimus (SopS n:o 32-33/1980). Ks. tistd Sinc-
lair1984: 6.

597 Velvoitteena pidetddn my6s valtioiden perustaman kansainvilisen jirjeston sellaista paatostd, joka

luo jasenvaltioille oikeuksia ja velvollisuuksia. Tdmankaltaiset padtokset eivit kuitenkaan usein-
kaan tule erikseen valtion hyviksyttaviksi, koska jirjestén toimivalta tehdi valtioon vaikuttavia
paatoksid hyvaksytaan padsaantoisesti liityttiessa jarjeston perustamissopimukseen. Sama koskee
kahdenviliselld valtiosopimuksella perustetun pysyviisluonteisen toimielimen sitovaa paitosta.
Ks. Valtiosopimustyéryhman mietintd, ulkoasiainministerion julkaisuja 1/2000 s. 12-14. Ks.
Kennedy 1987: 29-53.

598 Valtiosopimuksen kisitteestd ks. Saraviita 2000: 448, Klabbers 2002: 16-41, 320-326, Hannikai-
nen 200S: 31 ja Saraviita 2006: 448, 494.
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sopimukset ja velvoitteet on tehty kansainvilisen oikeuden subjektien toimesta tai kanssa
ja ne ovat kansainvilisen oikeuden alaisia®*®. Toimivalta tehdi aloite valtiosopimusta tai

muuta kansainvilistd velvoitetta koskevien neuvottelujen kdynnistimisestd kuuluu PeL

93.1 §:n nojalla tasavallan presidentille yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa®®.

Kiytinnossa tasavallan presidenttiin aloitteen valmistelusta vastaava ministerié on yhte-
ydessd ennen varsinaisten neuvottelujen aloittamista vain, jos kysymys on Suomen ul-
ko- ja turvallisuuspolitiikan kannalta merkittivasta aloitteesta. Tuolloin aloitetta voidaan
kasitelld tasavallan presidentin ja valtioneuvoston yhteisessi kokouksessa, UTVA:ssa.
Virallisen sopimusaloitteen tekemisesti ei ole tapana tehdi tasavallan presidentin méara-

muotoista paitostd, ellei sopimuksen ulko- ja turvallisuuspoliittinen merkitys siti erityi-

sesti vaadi.®®!

Neuvotteluvaltuuskunnan asettaminen kuuluu PeL 93 §:ssi tarkoitettuun ulkopo-
litiikan johtovaltaan. Perustuslakia koskevan hallituksen esityksen mukaan presidentti

tekee tillaisen pddtoksen PeL S8 §:ssd sdddetyssd menettelyssd valtioneuvoston ratkai-

602

suehdotuksesta®?. Kaikkiin sopimusneuvotteluihin ei ole kuitenkaan ollut tapana aset-

taa erityisti neuvotteluvaltuuskuntaa®®. Sopimusneuvotteluja kiytiessa mahdollisesti

599 Ks. Wienin valtiosopimusoikeutta koskeva Wienin yleissopimus N:o 33, Suomen asetuskokoel-
man n:o 454/80. Sopimuksen 7 artiklan 2 a kohdan mukaan valtion paamiehet, hallituksen paa-
miehet sekd ulkoministerit ovat kaikki tasavertaisia ulkopoliittisia toimijoita vieraisiin valtioihin ja
kansainvilisiin jarjestoihin ndhden. Kaikilla mainituista henkil6istd on yhtildinen kelpoisuus yk-
sinddn ja asemansa nojalla ilmaista velvoitteeseen sitoutuminen ilman valtakirjaa ja allekirjoittaa
Suomen sitoutumisen ilmaisemiseen oikeuttava valtakirja. Siten esimerkiksi viranomaisten viliset
kansainviliset hallintosopimukset, joita ei tehda hallitusten nimissa, eivit ole perustuslaissa tar-
koitettuja valtiosopimuksia tai muita kansainvilisid velvoitteita. Ks. my6s Sinclair 1984: 31-32.

600 Kidytinnossa sopimusneuvotteluja on tapana valmistella ulkoasiainministeridssa tai ao. ministe-
ri6n ja ulkoasianministerion valisend yhteistyond. My6s muihin ministerioihin, joita asia koskee,
ollaan jo tissi vaiheessa yhteydessi. Ks. Valtiosopimustydryhmén mietintd, ulkoasiainministerion
julkaisuja 1/2000 s. 23.

601 Valtiosopimustyéryhméan mietintd 2000: 23. Perustuslain esitdissi ei mainita, millaisessa tilan-
teessa valtioneuvosto tai ministeri6 voi tehdi aloitteen sopimusneuvottelujen kidynnistimisestd
ilman presidentin myotivaikutusta ja millaisissa tilanteissa asian valmistelevaa kisittelya valtio-
neuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisessa valiokunnassa tai muussa menettelyssi voidaan pitaa

riittdvana.
602 HE 1/1998 vp, s. 106.
603 Erityisesti timd koskee kansainvilisten jarjestojen piirissd kiytivid neuvotteluja. Ks. Saraviita

2000: 450. Neuvotteluvaltuuskuntia on maaritty my6s toimivaltaisen ministerion madrayksella.
Tasavallan presidentti paattad kuitenkin neuvotteluvaltuuskuntien asettamisesta silloin, kun neu-
vottelujen kohteena on Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikan kannalta merkittivé tai muutoin
tirked sopimus. Tillaisia ovat valtiosopimustyéryhméin mukaan esimerkiksi sopimukset EU:n
perussopimusten muuttamisesta, aseidenriisunnasta, kansainvilisen rikostuomioistuimen perus-
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tarvittavista erityisistd neuvotteluohjeista voidaan paittad toimivaltaisessa ministeriossa.
Neuvotteluohjeista voidaan keskustella UTVA:ssa, mikili neuvottelut koskevat Suo-
men ulko- ja turvallisuuspolitiikan kannalta merkittavia tai muutoin tirkedd sopimus-
ta. Tasavallan presidentin mairimuotoista pdatostd neuvotteluohjeista tarvitaan vain
poikkeustapauksissa.®**

Sopimuksen allekirjoittamisesta presidentti paattia maarimuotoisesti valtioneuvos-
tossa PeL 58 §:n mukaisesti, mika edellyttdd valtioneuvoston tekemii ratkaisuehdotusta.
Tassa vaiheessa padtos tehdddn virallisluontoisesti paatosvaltaisessa toimielimessi esitte-
lysti ja siihen liittyy valtioneuvoston oikeuskanslerin oikeudellinen neuvonta seka oikeu-
dellinen ministerivastuu. Allekirjoitusvaltuudet voidaan antaa neuvotteluvaltuuskunnan
puheenjohtajalle, hinen varamiehelleen tai muun muassa myds paiministerille.*** Sopi-
muksen allekirjoittamista on pidettivi oleellisena sopimuksentekovaltaan kuuluvana toi-
menpiteend myds silloin, kun se ei tarkoita sopimukseen sitoutumista, koska siind vah-
vistetaan lopullisesti sidnnosteksti ja sitoudutaan virallisesti sopimuksen tavoitteisiin®®®.

Sopimuksen allekirjoittamisen jilkeen sopimus toimitetaan tarvittaessa — jos perus-
tuslaki sitd edellyttid — eduskunnan hyviksyttiviksi ja voimaansaatettavaksi. Sopimuk-
sen allekirjoittamisen jilkeen sopimus toimitetaan tarvittaessa hallituksen esitykselld
eduskunnalle. Hallituksen esitys pditetddn valtioneuvoston paitosehdotuksen pohjalta.
Sopimuksen tultua allekirjoitetuksi ja hyviksytyksi eduskunnassa se ratifioidaan pre-
sidentin pditokselld ja valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen pohjalta PeL 58.1 §:n mu-
kaisessa jarjestyksessd. Ratifiointia ei ole lainsddddnndssda médritelty, mutta presidentin

ratifiointioikeuden katsotaan johtuvan PeL 93.1 §:std®"’

. On muistettava, ettd paitoseh-
dotus, jollaisena ratifiointiesitys annetaan, ei ole PeL 77 §:n mukaisen lain vahvistamisen
kaltainen menettely®*®. Presidentti voi siis ainakin teoreettisesti paittaa jittid sopimuksen
ratifioimatta. Hallituksen esityksen muodossa annettava hyviksymisti ja voimaansaatta-

mista tarkoittava lakiehdotus voitaisiin toisen esittelykierroksen jilkeen antaa presidentin

tamisesta tai WTO-sopimuksen kaltaiset laajat kauppapolitiikan alan sopimukset. Ulkoasianmi-
nisterion julkaisuja 2000: 24-25.

604 Ulkoasianministerion julkaisuja 2000: 25-26. Ks. yleisesti my6s Meres-Wuori 2009: 68.
605 Ks. tarkemmin esim. Saraviita 2000: 450-451.
606 Periaate ilmenee my6s Wienin valtiosopimusoikeutta koskevan yleissopimuksen 18 artiklasta. Ul-

koasianministerion julkaisuja 2000: 26.

607 Ks. HE 1/1998 vp, s. 144 ja Meres-Wuori 1990: 275. Ratifiointia ei ollut my6skain HM:n aikana
médritelty mutta presidentin ratifiointivallan katsottiin johtuvan HM 33 §:sta.

608 Jos presidentti jattdd eduskunnan hyviksyman lain vahvistamatta, palautuu se eduskunnan kisitte-
lyyn ja laki tulee toisen kisittelyn jilkeen voimaan ilman presidentin vahvistusta (PeL 77§).
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kannan vastaisesti. Paitos ratifioinnista tehddan kuitenkin presidentin esittelyssi, jolloin
lopputuloksesta presidentilld on lopullinen paitdsvalta. Kaytinnossa ei ole yleistd, ettd
valtion kanta kansainviliseen sopimukseen muuttuu endi allekirjoituksen jilkeen. Valta
jattdd sopimus ratifioimatta voi kuitenkin olla hyddyllinen, mikali valtio menettid luotta-
muksensa muihin sopimuksen osapuoliin. Tallaisessa tapauksessa presidentilld olisi to-
dennikoisesti my0s valtioneuvoston tuki takanaan.

Lihtokohtana voidaan pitii sitd, ettd kansainvilisiin velvoitteisiin sitoudutaan lopul-
lisesti vasta, kun eduskunnan suostumus on sithen saatu. Sopimuksia neuvoteltaessa siksi
eduskunnan kanta on oltava jo hyvissi ajoin selvilld. Tassd korostuu erityisesti valtioneu-
voston informaatiovelvollisuus. Nykyisen parlamentarismia korostavan perustuslain ai-
kana olisi kidytinnon ulkopolitiikan kannalta vaikea ajatella tilannetta, jossa valtiojohto
neuvottelisi Suomen sitoutumisesta kansainviliseen velvoitteeseen ilman, ettd sitoutumi-
sella olisi eduskunnan, erityisesti ulkoasianvaliokunnan ja merkittavimpien eduskunta-
ryhmien tuki. Eduskunnan hyviksynti velvoitteelle ei kuitenkaan ole suoranainen sito-
van velvoitteen syntymisen ehto. Tietyssd mairin oikeusvaikutuksia voi liittya sellaiseen
ratifioimista tai hyviksymisti edellyttaviin sopimukseen, jonka valtio on allekirjoittanut,

mutta jota se ei ole ratifioinut®®®

. Valtio voi sitoutua oikeudelliseen velvoitteeseen myos
niin sanotussa opting out -menettelyssi. Tuolloin sopimusjirjestelyn piirissd tehty suo-
situs tulee sopimuspuolta velvoittavaksi, jos tima ei tietyn ajan kuluessa ilmoita, ettei se

halua sitoutua sopimukseen®'°.

5.1.2 Vaatimus eduskunnan hyviksymisesta

PeL 94.1 §:n sdannos eduskunnan hyviksymisestd koskee valtiosopimuksia ja muita
kansainvilisid velvoitteita. Kasitteelld “kansainvilinen velvoite” pyritddn perustuslaissa
mahdollisimman laajaan merkityssisaltoon. Ilmaisulla viitataan kaikkiin Suomen valtio-
ta kansainvilisoikeudellisesti sitoviin velvoitteisiin niiden muotoon katsomatta. Kaikki
eduskunnan toimivaltaan kuuluvat kansainvilisoikeudellisia sitoumuksia koskevat val-

tion toimet edellyttivit eduskunnan hyviksyntii.5!! PeL 94.1 §:n mukaisesti eduskun-

609 Wienin yleissopimuksen 18 artiklan mukaan valtio sitoutuu tillaisissa tapauksissa jo allekirjoi-
tuksellaan pidattymdin “toimenpiteistd, jotka tekisivit tyhjiksi valtiosopimuksen tarkoituksen ja
pddmairan”. Talld tarkoitettaneen ensisijaisesti sellaista sopimuksen kohteen hivittimistd, jonka
jalkeen sopimus ei endd olisi toteutettavissa. Kysymykseen voinee tulla my6s muunlainen sopi-
muksen perusperiaatteiden vastainen menettely. Hakapdd 2003: 32. Sinclair 1984: 18-19.

610 Wienin yleissopimuksen 11 artikla. Ks my6s Sinclair 1984: 39-41.

611 Ks. esim. Saraviita 2000: 470. Sdannoés ei koske suositusluontoisia velvoitteita, poliittisluontoisia
julistuksia tai julkilausumia eiké soft law — sddntoja, oikeudellisia periaatteita tai tavanomaisoi-
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nan on hyviksyttiva sellaiset valtiosopimukset ja muut kansainviliset velvoitteet, jotka
sisaltavit lainsdddannon alaan kuuluvia méaardyksia tai ovat muuten merkitykseltdan huo-
mattavia tai vaativat perustuslain mukaan muusta syysti eduskunnan hyviksymisen®'2.
Eduskunnalle kuuluvaa toimivaltaa valtiosopimusten ja kansainvilisten velvoitteiden hy-
viksymisestd PeL 94.1 §:n mukaisesti voidaan perustella silld, ettei sopimuksin kierret-
taisi eduskunnalle kuuluvaa lainsiidints- ja budjettivaltaa®".

Kansainvilisen velvoitteen miiriys kuuluu lainsiddinnon alaan (1) jos mairdyksen
tarkoittamasta asiasta on perusoikeussddnnoksen tai perustuslain mukaan siiddettiva
lailla®**, (2) jos miiriys koskee yksilon oikeuksien tai velvollisuuksien perusteita tai jos
kysymyksessa on sellainen yksilon oikeusasemaan vaikuttava tai muu méiréys, joka Suo-
messa vallitsevan kisityksen mukaan on annettava lailla, (3) jos miiriyksen tarkoitta-
masta asiasta on voimassa lain sddnnoksii tai siitd on Suomessa vallitsevan kisityksen
mukaan sdddettdvé lailla. Perustuslakivaliokunnan mukaan kansainvilisen velvoitteen
madrdys kuuluu ndiden perusteiden mukaan lainsddddnnoén alaan siitd riippumatta, onko

mairiys ristiriidassa vai sopusoinnussa Suomessa lailla annetun siiannoksen kanssa.®*s

keudellisia velvoitteita. Ks. yleisesti eduskunnan toimivallasta hyviksya valtiosopimukset ja muut
kansainviliset velvoitteet Meres-Wuori 2008: 65-75.

612 Perustuslakia koskevissa asiantuntijalausunnoissa kiinnitettiin huomiota kohtaan "muut kansain-
viliset velvoitteet”. Hallituksen esityksessd mainitaan esimerkkina téllaisista muista kansainvalisis-
ti velvoitteista YK:n turvallisuusneuvoston jisenvaltiota velvoittavat paitokset. (HE 1/1998 vp,
s. 148.) Esimerkki on virheellinen, koska YK:n turvallisuusneuvoston piitokset tulevat velvoitta-
viksi ilman eduskunnan suostumusta. Lausunnossaan Koskenniemi pelkaa sitd, ettd kansainvali-
sen jdrjeston sitoviksi tarkoitetut paatokset kiistetdin, jos ne kvalifioituisivat perustuslain kannal-
ta kansainvalisiksi velvoitteiksi, koska niitd ei ole titd kautta kéytetty. Ks. perustuslakia koskevat
asiantuntijalausunnot perustuslakivaliokunnalle Jyranki s. 14 ja Koskenniemi s. 1. Perustuslaki-
valiokunta on Kisitellyt PeL 94.1 §:n alaa useissa eri lausunnoissaan. Ks. esim. PeVL 11/2003 vp,
PeVM 8/2002 vp, PeVL 9/2003 vp, PeVL 4/2002 vp ja 45/2000 vp.

613 Saraviita 2000: 467. Ks. myos esim. PeVL 11/2003 vp, PeVL 45/2000 vp, s. 2 ja PeVL 36/2006
vp, s. 3.
614 Perustuslakivaliokunta on perustuslain esitéiden pohjalta katsonut perustelluksi lihted siitd, ettd

sellaiset kansainviliset velvoitteet, jotka ovat tavanomaisia nykyaikaisessa yhteiskunnassa ja jotka
vain vihiisessd madrin vaikuttavat valtion tdysivaltaisuuteen, eivit sellaisenaan ole ristiriidassa pe-
rustuslain tdysivaltaisuussiaannosten kanssa. Ks. esim. PeVL 11/2000 vp, PeVL 12/2000 vp, PeVL
45/2000 vp, PeVL 6/2001 vp.

615 PeL 94.1 §:n mukaan eduskunta hyviksyy mm. lainsaadannon alaan kuuluvia maarayksia sisaltavat
valtiosopimukset ja muut kansainviliset velvoitteet. Sddnnoksen esitoissd todetaan, ettd ilmaisua
”lainsddaddnnon ala” tulkitaan perustuslakivaliokunnan viime vuosien lausuntokiytinnon pohjalta
(ks. siitd esim. PeVL 4/1998 vp). Tulkinnassa on otettava huomioon asetuksenantovallan aineel-
lista rajaa rajoittava PeL 80.1 §:n sddnnds. Sen mukaan lailla on sdddettiva yksilon oikeuksien ja
velvollisuuksien perusteista seki asioista, jotka perustuslain mukaan muuten kuuluvat lain alaan
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(4) Lainsiidinnon alaan kuuluvat lisiksi oikeudellisen siintelyn nikokulmasta uu-
det eldmanalueet, jos asioista olisi Suomessa vallitsevan kisityksen mukaan sdddettava
lailla.®*¢

Sopimusmairiyksen katsotaan kuuluvan lainsdaddnnon alaan, ja siten vaativan edus-
kunnan hyviksymisen, mikili kansainvilinen sopimus sisiltdd sddnnoksid, joita vastaavat
sdadnnokset ovat jo Suomessa lakitasoisena voimassa. Perustuslaissa ei ole endd V] 69.2
§:n kaltaista sddnnostd, jonka mukaan eduskunnan on hyviksyttivia sopimusmaérays, jol-
la valtakunta sitoutuu pitiméidn voimassa tietyn lain siannoksid maarityn ajan. Kyseistd
sadnnostd ei endd pidetty tarpeellisena, koska lainsddddnnon ala on viime vuosien perus-
tuslakivaliokunnan tulkintakiytinnon mukaisesti ymmirrettiva aiempaa laajemmaksi.®'’
Aiemmin, 1990-luvun alkuun ulottuneessa kiytinnossd, lainsidadannon alaan luettiin
pédasiassa vain perustuslain tai muun lain kanssa ristiriidassa olevat sopimusméaraykset.
Ristiriitateorian mukaan lainsddddnnon ala tulkittiin valtiosopimuksissa lain yleistd alaa
suppeammaksi. Kdytinnossi valtiosopimuksen ja kansallisen lainsddddnnon viliset ris-
tiriidat pyrittiin useasti poistamaan ennen velvoitteeseen sitoutumista. Ennakkoharmo-
nisoinnin seurauksena sopimuksen ei endd katsottu kuuluvan lainsddddnnén alaan, eiki
sen saattamista eduskunnassa siksi pidetty endi tarpeellisena. Perustuslain voimaantulon
myo6td perustuslakivaliokunta on sittemmin korostanut, ettd kansainviliseen sopimuk-
seen perustuvia asiasisiltoisid voimaansaattamislakeja siddettiessd myos sopimuksen hy-
viksymisesti paitetiin eduskunnassa®®. Ristiriitaedellytyksen merkitys on vihentynyt
huomattavasti, koska erityisesti yksilon oikeuksia ja velvollisuuksia koskevat sopimus-
miiriykset luetaan joka tapauksessa lainsiddantoon kuuluvaksi.®*®

Eduskunta hyviksyy myds ne kansainviliset velvoitteet, jotka vaativat perustuslain
mukaan muusta syystd eduskunnan hyviksymisen. Kiytinnossa tillaisia ovat lihinni ne
620

velvoitteet, jotka sitovat eduskunnan toimivaltaa valtiontaloutta koskevissa asioissa

My6s valtakunnan alueen muuttamista koskeva sopimus on PeL 4 §:n nojalla eduskun-

(HE 1/1998 vp s. 148). Ilmaisun tulkintaan vaikuttaa myds perustuslakiuudistuksen tarkoitus
eduskunnan aseman vahvistamisesta kansainvilisiin velvoitteisiin sitoutumista ja voimaansaatta-
mista koskevassa péitoksenteossa (HE 1/1998 vp s. 50). Ks. esim. PeVL 11/2000 vp ja 12/2000
vp. PeVL 45/2001 vp. PeVL 13/2002 vp. PeVL 11/2003 vp, PeVM 8/2002 vp

616 HE 1/1998 vp, s. 148, PeVL 11/2000 vp ja PeVL 12/2000 vp.

617 PeVL 11/2000 vp.

618 PeVL 61/2001 vp ja PeVL 12/2000 vp.

619 PeVL 33/2004 vp, s. 4-5. PeVL 19/2002 vp, s. 5-7 ja PeVL 61/2001 vp. Ks. tarkemmin Valtioso-
pimustyéryhmén mietinté 2000: 29 ja Saraviita 2000: 470.

620 Esim. PeVL 11/2003 vp, PeVL 51/2001 vp, s. 2/ ja PeVL 14/200S vp.
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nan hyviksyttiva paitokselld, jota on kannattanut vihintdan kaksi kolmasosaa annetuista
aanisti®?’. Erityisend sopimustyyppini voidaan mainita EU:n sekasopimukset. Niissi
sopimuspuolina ovat sekd Euroopan yhteiso ettd sen jasenvaltiot. Téllaiset sopimukset
voidaan Suomessa hyviksyd ja saattaa voimaan vain siltd osin, kuin niissi olevat sopi-
musmairaykset koskevat jasenvaltion toimivaltaan kuuluvia asioita. Tamai edellytta, ettd
sopimusta koskevassa hallituksen esityksessi tehddan eduskunnalle selkoa toimivallanja-
osta kulloinkin kyseessi olevasta sopimuksesta tai muusta velvoitteesta.5>>

Perustuslain 94.1 §:n sddnnostd eduskunnan hyviksymistd edellyttivistd kansainva-
lisistd velvoitteista laajennettiin uudistuksessa siten, ettd se kattaa myds "muutoin mer-
kitykseltiin huomattavat” velvoitteet®>*. Siintd korvasi VJ 69.2 §:n siinnén, jonka mu-
kaan hallitus saattoi oman harkintansa mukaan toimittaa eduskunnan hyviksyttavaksi
sellaisen velvoitteen, joka eduskuntakisittelyd perustuslaki ei nimenomaisesti vaatinut.
PeL 94.1 §:n sdannds sen sijaan edellyttda kaikkien merkitykseltddn huomattavien vel-
voitteiden saattamista eduskunnan hyviksyttiviksi®®*. Perustuslakia koskevassa halli-
tuksen esityksessd todetaan, ettd lainsddddnnon alaan kuuluvien ja perustuslain mukaan
muuten eduskunnan suostumusta vaativien sopimusten ulkopuolelle saattaa jadda yhteis-
kunnallisilta, taloudellisilta tai muilta vastaavilta vaikutuksiltaan merkittivia velvoitteita,
joihin sitoutumisen voidaan perustellusti katsoa edellyttivin eduskunnan suostumusta.
Merkitykseltddn huomattavina velvoitteina on perusteluissa mainittu liittoa ja puolustus-
ta koskevat sopimukset sekd muut Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittisen aseman kan-
nalta merkittivit velvoitteet.*

Eduskunnan hyviksymin sopimuksen tai muun velvoitteen myShemmit muutokset

eivit vilttimitti edellyti eduskunnan hyviksymisti®2®. Valtiosopimuksen muuttamisek-

621 Esim. PeVL 48/2004 vp ja PeVL 61,/2001 vp.
622 Ks. PeVL 6/2001 vp, PeVL 31/2001 vp, s. 3/1I, PeVL 15/2004 vp, 48/2004 vp ja 30/2001 vp.
623 Esim. perustuslakivaliokunta esitti Euroopan perustuslaista tehdyn sopimuksen hyviksymistd

eduskunnassa, koska "tillainen valtiosddntoistd ainesta laajasti siséltiva valtiosopimus vaatii riidat-
ta eduskunnan hyviksymisen perustuslaissa tarkoitetun “merkitykseltdan huomattava” — perus-
teen nojalla”. PeVL 36/2006 vp s. 2. Ks. my6s PeVL 9/2006 vp s. 3/11.

624 Kaarlo Tuori piti saantoa tirkednd, koska se korostaa eduskunnan asemaa ylimpana valtioelimena
myos ulko- ja turvallisuuspolitiikan alalla. Tuorin nikemyksen mukaan ko. sidnnds voi ainakin
saannoksen soveltamisen alkuvaiheessa aiheuttaa tulkintaongelmia. Ks. Kaarlo Tuorin lausunto
perustuslakivaliokunnalle 29.9.1998 s. 5-6. Hidén pitaa asetettua kriteerid “merkitykseltddn huo-
mattavat” hyvin joustavana. Joka tapauksessa Hidén piti sddntoa asianmukaisena sadnnén tavoit-
teet huomioon ottaen. Hidénin lausunto perustuslakivaliokunnalle 29.9.1998 s.6.

625 HE 1/1998 vp, s. 149.

626 Vrt. poikkeuslakien osalta niin sanottu aukkoteoria. Ks. tarkemmin esim. Laaksonen 1998: 166
167 viitteineen.
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si tehtyd sopimusta voidaan pitdd uutena ja muodollisesti alkuperiiseen sopimukseen
nihden itsenidisend velvoitteena. Tuolloin on erikseen ja tapauskohtaisesti arvioitava,
sisdltadko uusi sopimus lainsdddannon alaan kuuluvia miardyksid tai vaatiiko se muista
syistd eduskunnan hyviksymisen. Jos uusi sopimus ei sisélld lainsddaddnnon alaan kuu-
luvia madrayksid eikd myoskddn olennaisesti vaikuta aiemmin hyviksytyn sopimuksen
lainsdddannon alaan kuuluvien méiardysten soveltamiseen, uutta sopimusta ei ole tarpeen
saattaa eduskunnan hyviksyttiviksi, jollei sopimus muista syistd vaadi eduskunnan hy-
viksymistd. Téllaisia muita syitd saattaisi olla sopimuksen laajakantoinen yhteiskunnalli-
nen merkittivyys.®*’

Se, miti edelld on sanottu kansainvilisen velvoitteen hyviksymisestd, koskee my6s
tillaisen velvoitteen irtisanomista. PeL 94.1 §:n nojalla eduskunnan on hyvaksyttava irti-
sanominen, jos velvoite sisdltdd lainsddadannon alaan kuuluvia mairayksia tai jos velvoite
perustuslain tai muuten huomattavan merkityksensi vuoksi vaatii eduskunnan hyvik-
symistd. Perustuslakivaliokunta on perustuslakiuudistuksen yhteydessi katsonut, ettd
eduskunnan hyviksyminen vaaditaan myos sellaisen kansainvalisen velvoitteen irtisano-
miseen, jonka eduskunta on hyviksynyt jo ennen perustuslain voimaantuloa. Eduskun-
nan hyviksymistd koskeva vaatimus koskee my0s tapauksia, joissa velvoitetta ei ole alun
perin hyviksytty eduskunnassa, mutta joissa velvoite perustuslain sisdllon perusteella ar-
vioituna olisi tullut saattaa eduskunnan hyviksyttaviksi.®*®

Perustuslaki merkitsi muutosta hallitusmuodon aikaiseen kiytint66n, jonka mukaan
tasavallan presidentilld katsottiin olevan toimivalta pdattad kansainvélisen velvoitteen ir-
tisanomisesta ilman eduskunnan siihen antamaa suostumusta. Eduskunnan hyviksymi-
nen lainsadadannon alaan kuuluvan velvoitteen irtisanomiselle on perusteltua sen vuoksi,
ettd irtisanominen vaikuttaa useissa tapauksissa valtion sisdiseen oikeuteen. Esimerkiksi
jos sopimuksen lainsdddinnon alaan kuuluvat méirdykset on saatettu voimaan blanket-
tilailla, ovat sopimuksen timankaltaiset maidrdykset valtionsisdisesti voimassa laintasoi-
sina sdannoksind. Sopimuksen irtisanominen vaikuttaisi siten suoraan voimassa olevaan
oikeuteen lain tasolla. Merkitykseltian huomattavien sopimusten irtisanominen on vi-
hintddn yhtd merkittiva asia kuin sopimukseen sitoutuminenkin. Edelleen esityksen pe-

rusteluissa todetaan eduskunnan aseman ylimpina valtioelimeni edellyttivin siti, ettei

627 Ks. perustuslakivaliokuntien lausuntoja aiheesta esim. PeVL 21/2003 vp, s. 2/1I, PeVL 9/2003 vp,
s. 2/11, PeVL 45/2000 vp ja PeVL 16/200S vp s. 2/1L
628 PeVM 10/1998 vp, s. 27/11, PeVL 61/2001 vp, s. 2/1, PeVL 18/2002 vp ja PeVL 9/2003 vp s.

2. Samalla kannalla my6s muun muassa Hidén, perustuslakivaliokunnalle osoittamassaan lausun-
nossaan s. 8.
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eduskunnan toimivallan alaan kuuluvia kansainvilisid velvoitteita voi irtisanoa ilman
eduskunnan suostumusta.®*® Velvoitteen irtisanomisen osalta eduskunnan asemaa siis
vahvistettiin uuden perustuslain my6td. Kun valtiosopimukset kiistatta vaikuttavat mer-
kittavisti ulkopoliittiseen toimintaymparistoon, olisi ollut vaikea uudessa parlamentaari-
semmassa jarjestelmissd perustella presidentin muista valtio-orgaaneista riippumatonta
velvoitteiden irtisanomisoikeutta. Paitsi uuden lain sditiminen, muuttaminen ja myos
kumoaminen on lainsdddantovallan kéyttod, joka toimivaltana on selkedsti ja nimen-
omaisesti eduskunnalle kuuluva.

Eduskunta ei luonnollisestikaan voi itsendisesti, omasta aloitteestaan paittdd sopi-
muksen irtisanomisesta, vaan se edellyttdd hallituksen antamaa esitystd eduskunnalle.
Kysymykseen voinee tulla esityksen antamisen ohella my6s jokin muu paitoksenteko-
muoto, kuten selonteko tai tiedonanto. T4td muun muassa Saraviita on perustellut silld,
ettd eduskunnan asema ulkopolitiikassa on sdddetty toissijaiseksi tasavallan presidenttiin
ja valtioneuvostoon nihden.®*® PeL 94.1 §:n mukaan eduskunnan suostumusta sopi-
muksen irtisanomiseen ei tarvita sellaisissa tapauksissa, jolloin sopimuksen tekeminen ja
sen voimaansaattaminen ei vaatisi eduskunnan myotivaikutusta. Kiytinnossi valtiosopi-
muksista irtisanoutuminen on ollut harvinaista, muttei tuntematonta®3!.

Perustuslakivaliokunnan kannan mukaisesti eduskunta antaa my6s nimenomaisella

63

piitokselld suostumuksen sellaisten sopimusmiiriyksid koskevien varaumien®??, seli-

tysten ja julistusten antamiseen, jotka vaikuttavat Suomen kansainvilisen velvoitteen si-

629 HE 1/1998 vp, s. 149. Ks. PeVL 11/2003 vp — He 78/2003 vp (Hallituksen esitys Eduskunnal-
le Tsekin, Viron, Kyproksen, Latvian, Liettuan, Unkarin, Maltan, Puolan, Slovenian, ja Slovakian
liittymisestd Euroopan unioniin tehdyn sopimuksen hyviksymisesti seki laeiksi sopimuksen lain-
sddddnnon alaan kuuluvien méirdysten voimaansaattamisesta ja ndiden valtioiden kanssa tehtyjen
Eurooppa-sopimusten voimaansaattamislakien kumoamisesta). Siind perustuslakivaliokunnan
mukaan liittymissopimus korvaa uusien jisenmaiden kanssa tehdyt Eurooppa-sopimukset, joihin
sisiltyy lainsdddannon alaan kuuluvia mairayksid. Kansainvilisen velvoitteen voimassaolon tillai-
nen lakkaaminen rinnastuu vaikutuksiltaan velvoitteen irtisanomiseen (PeVL 18/2002 vp s. 2/
II), minki vuoksi liittymissopimus vaatii tistikin syystd eduskunnan hyviksymisen.

630 Ks. Saraviidan lausunto perustuslakivaliokunnalle HE 1/1998s. 7.

631 Muun muassa Euroopan unioniin liityttiessa Suomi on irtisanonut merkittivin méirin valtioso-
pimuksia. Ks. esim. HE 24,/2003 vp.

632 Valtiosopimusoikeutta koskevan Wienin yleissopimuksen mukaan varauma tarkoittaa 2 artiklan

mukaan miten tahansa muotoiltua tai nimitettya yksipuolista selitystd, jonka valtio antaa allekir-
joittaessaan, ratifioidessaan tai hyviksyessain valtiosopimuksen tahi siihen liittyessddn ja jonka
tarkoituksena on sopimuksen tiettyjen mairdysten oikeudellisen vaikutuksen poistaminen tai
muuttaminen sovellettaessa niitd tihdn valtioon. Myds yleissopimuksen toisen osan 2. osasto ka-
sittelee varaumia. Sen 19 artiklassa toistetaan edelld méiritelméssd mainittu varauman tekoaika
ja asetetaan varaumien tekemisen rajoitukseksi ne kieltiva tai vain tietyt varaumat salliva sopi-
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siltoon tai laajuuteen itse sopimukseen verrattuna®?®. Eduskunnan suostumus tarvitaan
lisdksi sellaisen varauman tai vastaavan peruuttamiseen, jonka eduskunta on hyviksy-
nyt tai jonka hyviksymisestd eduskunnan olisi nykyisin vallitsevan perustuslain tulkin-

4%%*. Jos varauman peruuttaminen tai muuttaminen tarkoittaa

nan mukaan tullut paatta
Suomen sitoutumista perustuslain kanssa ristiriidassa olevaan velvoitteeseen, eduskunta
péittad peruuttamisen hyviksymisestd madraenemmistolld. Supistetussa perustuslainsdi-
tamisjrjestyksessd saddettivilld voimaansaattamislailla ei voi poiketa PeL 94.3 §:n sdan-
noksestd, jonka mukaan kansainvilinen velvoite ei saa vaarantaa valtiosddnnon kansan-

valtaisia perusteita®.

5.1.3 Kansainvilisten sopimusten ja velvoitteiden voimaansaattaminen

Kansallisen ja kansainvilisen oikeuden suhdetta voidaan lihestyd joko monistisen tai
dualistisen mallin pohjalta. Periaatteellisella tasolla kysymys on siitd, onko olemassa vain
yksi, yleinen universaalinen oikeusjirjestys vai useampia, toisistaan erillisid oikeusjirjes-
tyksid. Monismi lihtee edellisestd, dualismi jalkimmaisestd vaihtoehdosta.

Monistisen mallin padkehittelijind pidetyn Hans Kelsenin mukaan on vain yksi pe-
rusnormi (Grundnorm), eli se, johon kansainvilisen oikeuden voimassaolo perustuu.
Edelleen jokainen kansallinen oikeusjirjestys johtaa voimassaolonsa viime kidessa kan-
sainvilisesti oikeudesta.%*® Toisin sanoen kansainvilinen oikeus ja valtionsisiinen oikeus
muodostavat harmonisen kokonaisuuden, yhtendisen oikeusjirjestyksen, jossa kansain-
véliselld oikeudella on hierarkkisesti korkeampi status kuin valtionsisaiselld oikeudella:
ylemmin jirjestyksen perusnormi on tilléin alemmankin jirjestyksen voimassaolon

637 Jyrinki on kuvannut titi suhdetta niin, ettd "kansainvilinen oikeus kasittai

peruste
eraanlaisen yleismaailmallisen valtiosaannon, josta jokainen valtio saa toimivaltansa ™"".

Monismin maltillinen muunnelma lihtee siit3, ettd kansainvilisen oikeuden kanssa ris-

musmadrdys. Varauma ei muissakaan tapauksissa saa olla ristiriidassa sopimuksen tarkoituksen ja
padmdiran kanssa. ks. tarkemmin esim. Sinclair 1984: 51-78. Hakapai 2003: 33-37.

633 Esim. PeVL 9/2003 vp, s. 2, PeVL 21/2003 vp, s. 2, PeVL 4/2002 vp, s. 2/1, PeVL 29/2001 v s.
2/1, PeVL 4/2001 vps. 2/1ja PeVL 16/2005 vp s. 2/11.

634 PeVL 9/2003 vp, s. 2/11, PeVL 61/2001 vp, s. 2/1 ja PeVL 4/2001 vp s. 2.

635 HE 1/1998 vp s. 151. PeL 94.3 §:n saanndksen merkityksestd kansainvalisten velvoitteiden hy-

viksymisen ja voimaansaattamisen kannalta ei ole vieli toistaiseksi muodostunut valtiokédytantod,
eiki perustuslakivaliokunta ainakaan toistaiseksi ole lausunnoissaan ottanut huomioon PeL 94.3

§:dd.
636 Kelsen 2003: 403-406.
637 Kelsen 2002: 332-333.

638 Jyranki 2003: 326.
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tiriidassa oleva valtionsisdinen oikeussddnto on pitevi, ellei ole valtionsisdistd menetel-
mid, jolla ristiriita nimenomaisesti todetaan.®* Kansainvilisissi velvoitteissa ja valtioso-
pimuksissa monistinen jarjestelmi tarkoittaa sitd, ettd kansainvilisen oikeuden normit
tulevat valtion sisipuolellakin valittomasti sovellettaviksi heti, kun valtiota koskeva kan-
sainvilinen velvoite on tullut kansainvilisesti voimaan. Valtionsisaisesti ei siis endi tarvit-
se erillistd lainsdddantoa velvoitteen voimaan saattamiseksi. Menettely on siis sama kuin
EU:n sekundaarioikeudessa.

Dualistinen malli puolestaan perustuu siihen, ettd sekd kansainviliselld ettd kansalli-
sella oikeudella on kummallakin oma voimassaoloperusta. Se on kummassakin johdetta-
vissa eri perusnormista, ja kumpikin muodostaa oman erillisen oikeusjérjestyksen. Dua-
listisessa mallissa kansainvilinen oikeus ei ole kansallisen oikeusjirjestyksen ylipuolella
vaan sen rinnalla.®*® Kysymys on enemminkin oikeuspluralismista, silld kansainvilisen oi-
keusjdrjestyksen rinnalla maailmassa on kaikkiaan voimassa lukuisia méaré valtionsisdisia
oikeusjérjestyksid, mutta yhden valtion alueella on aina voimassa vain yksi kansallinen
oikeusjirjestys®*!. Jyringin mukaan dualistinen kisitys on monella tapaa teoreettisesti
vahvemmalla pohjalla kuin monistinen. Se, ettd eri valtioissa on valittu hyvinkin erilai-
sia ratkaisuja maarattdessd kansainvilisen ja valtionsisdisen oikeuden suhteesta, puhuu
Jyringin mukaan juuri dualistisen kisityksen puolesta.®** Kun kumpikin oikeusjirjestys
toimii eri ulottuvuudessa, ne eivit koskaan voi olla ristiriidassa keskenaan®*>.

Dualistisessa jirjestelmissd kansainvilisen oikeuden valtionsisdinen soveltaminen
edellyttdd erityisia voimaansaattamistoimia. Toisin sanoen suostumus kansainviliseen
velvoitteeseen, useimmiten valtiosopimukseen, ei vield saa aikaan valtionsisdisid oikeus-
vaikutuksia. Titd varten on tarpeen erillinen lainsdddintotoimi, jolla velvoitteet muute-
taan valtionsisidiseksi oikeudeksi. Esimerkiksi valtiosopimus on niin sanotusti “siirrettava”

osaksi valtion lainsaadiantod, ennen kuin sitd voidaan soveltaa. Kohdistuessaan valtioon

639 Jyrinki 2003: 326. Kelsenin mukaan kansainvilisen ja valtionsisidisen oikeuden vililli ei voi ol-
lenkaan syntyd normien ristiriitaa. Valtionsisiisen oikeuden normi ei voi olla mititon, se voi olla
vain kumottavissa, ja "kansainvélisen oikeuden vastaisuutensa” perusteella se voidaan kumota ai-
noastaan, jos joko kansainvilinen oikeus tai valtionsisdinen oikeus itse sddtdd sen kumoamiseen
johtavan menettelyn. Yleinen kansainvilinen oikeus ei tallaista menettelya siada. Se seikka, etti se
mielletddn valtionsisdistd oikeutta ylempiasteiseksi, ei pysty korvaamaan asianmukaisen normin
puuttumista. Kelsen 2002: 343-344.

640 Henkin 1995: 64-65.

641 Brownlie 1998: 55-56. My6s Kelsen puhuu oikeusjérjestysten lukuisuuden takia pluralistisesta
konstruktiosta. Kelsen 2002: 328.

642 Ks. Jyranki 2003: 328.

643 Ks. tistd tarkemmin Heiskanen 1992: 11-18.
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velvoite kohdistuu niihin keskeisiin valtioelimiin, jotka vilittomasti ja itsendisesti kaytta-
vit velvoitteen siirtdmiseksi valtionsisdiseen oikeusjérjestykseen tarpeellista lainsddadan-
tovaltaa. Eduskunnan, tasavallan presidentin ja valtioneuvoston asiana on vastata siitd,
ettd Suomi tiyttii kansainviliset sitoumuksensa.®**

Perustuslain siinnodsten tasolla Suomi on hyviksynyt dualistisen lihtékohdan®*.
Lihtokohtaisesti tima tarkoittaa edelld kuvatun mukaisesti sitd, ettd valtiota kansainvi-
lisesti sitova sopimus tai muu kansainvilinen velvoite ei tule Suomessa valtionsisaisesti
voimaan, ellei sitd erityiselld toimella saateta voimaan. Kansainvilisen velvoitteen voi-
maansaattamisen tarkoituksena on saattaa velvoite osaksi valtionsisdistd oikeutta ja siten
tuomioistuimissa ja muissa viranomaisissa sovellettavaksi.®*¢ Erityinen voimaansaatta-
mistoimi voi tavanomaista kansainvilistd oikeutta ja siihen sisaltyvia pakottavaa oikeutta
lukuun ottamatta olla tarpeen muissakin kuin sopimusmuotoisissa kansainvilisissd vel-
voitteissa®’. Esimerkiksi YK:n turvallisuusneuvoston jisenvaltioita velvoittavan patok-
sen tdytintdonpano saattaa vaatia erityisid voimaansaattamistoimia padtoksen sisillostd
riippuen648.

Voimaansaattamisjarjestelmin ulkopuolella ovat tavanomainen oikeus ja EU-oikeus
ainakin sellaisten velvoitteiden, kuten sdadddsten, sopimusten ja méirdysten osalta, joil-
la on vilittomid oikeusvaikutuksia. EU:n direktiivit edellyttavit jasenvaltiolta direktii-
vin mukaan harmonisoitua lainsdadintoa eikd niitd siten lueta dualistisen jarjestelmdan

eikd PeL 95 §:n alaan. Asetukset ovat kansallisesti sovellettavaa oikeutta sellaisenaan,

eikd niitd siten lainkaan saateta voimaan. Euroopan unionin jisenvaltioiden kannalta

644 Kansainvilinen velvoite tulee kansainvilisesti voimaan sopimukseen otettujen maariysten ja kan-
sainvilisen sopimusoikeuden sddntjen mukaisesti. Periaatteena kuitenkin on, ettd kansainvilinen
oikeus jittdd valtion omaan péitosvaltaan sen, miten valtion kansainvilisoikeudelliset velvoitteet
saatetaan sen toimivallan piirissi voimaan. Kansainvilinen oikeus vaatii vain, ettd velvoitteen
synnyttya valtio sitdi myos noudattaa. Kansainvilisoikeudellinen vastuu syntyy valittomasti vel-
voitteen syntymisen myoté, eikd sitd voi vilttad vetoamalla valtion sisdisen lainsdddantonsd maa-
rayksiin. Hakapad 1995: 14, Jyranki 2000: 212, Meres-Wuori 1990: 149, Henkin 1995: 64-67,
Joutsamo 1982: 431-433 ja Joutsamo, Aalto, Kaila & Maunu 2000: 340-341.

645 Saraviita katsoo lausunnossaan perustuslakivaliokunnalle, ettd perustuslain sidnnosten tasolla
Suomi on siirtynyt selkedsti ns. dualistiseen jirjestelmédin. Saraviidan lausunto perustuslakivalio-
kunnalle koskien HE 1/1998 vp s. 8. Vrt. Joutsamo, Kaila, Aalto ja Maunu, joiden mukaan Suo-
men jérjestelmé on enemman ns. sekajirjestelma kuin dualistinen malli. Nakemystdan Joutsamo
ym. perustelevat silld, ettei Suomen perustuslakiin edelleenkiin sisilly kirjoitettua siannosta jul-
kisen vallan delegoinnista kansainvaliselle jarjestolle. Ks. Joutsamo ym. 2000: 363.

646 Tastd Saraviita 2000: 477-478.

647 Koskenniemi 1998: 403.

648 PeVL 34/1993 vp.
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yhteison oikeusjirjestelmd on merkinnyt tietynlaisen monistisen mallin noudattamista
suhteessa suoraan sovellettavaan yhteison oikeuteen: suoraan sovellettava yhteison oi-
keus on osa jasenvaltioiden kansallista oikeutta siitikin huolimatta, etti jisenvaltioiden
muuntamistoimenpiteet olisivat jidneet tekemittd. Yhteison tekemissa tai sitd sitovissa
ulkosopimuksissa voidaan puhua kaksinkertaisesta monistisesta jarjestelmasta: suoraan
sovellettavat ulkosopimukset vaikuttavat yhteison oikeudessa ja sen vilitykselld myos
jasenvaltioiden tasolla, jos kysymyksessd ovat sopimusmairiykset, joilla on viliton oi-
keusvaikutus. Yksittdisen mairdyksen, direktiivin tai paatoksen vilittomastd oikeusvai-
kutuksesta ratkaisee lopulta yhteisdjen tuomioistuin oikeuskiytinnéssiian kehittyneiden
kriteerien, kuten siinnoksen tismaillisyyden ja ehdottomuuden nojalla.®*

Todellisuudessa monistisen ja dualistisen mallin vlilli ei ole aina selkedd eroa, vaan
kiytinnossd esiintyy myos malleja, joissa on vahvoja piirteiti molemmista padmalleista.
Se, kumpi malli valitaan, on kunkin valtion oma valtiosdantoikeudellinen ratkaisu. Toi-
saalta monismi-dualismi-jaottelu on menettinyt merkitystdin kansainvilisen oikeuden
ja kansallisen oikeuden vilisen suhteen selittdjand ainakin silloin, kun kysymys on EU:n
oikeudesta. Kuten edelld on todettu, dualistiset valtiot ovat EU-jasenyyden my6ta asial-
lisesti suostuneet monistiseen ratkaisuun useissa EU:n oikeuden normityypeissa. Koska
monismi-dualismi-jaottelu kytkeytyy kiytinnossd hyvin selkedsti hierarkia-ajatteluun
(perusnormi normihierarkian huipulla), Nieminen kyseenalaistaa kyseessi olevan perin-
teisen normihierarkia-ajattelun. Késitystian Nieminen perustelee toisaalta oikeusperiaat-
teita korostavan ajattelutavan vahvistumisella ja toisaalta sisallollisten kysymysten koros-
tumisella muodollisen puolen kustannuksella. Yleisiin oikeusperiaatteisiin on viitannut
myo6s EY:n tuomioistuin. EU-oikeutta on pidetty itsendisend, omana oikeusjirjestykse-
nd, sui generis, joka eroaa monessa suhteessa sekd kansainvilisesta etti myos kansallisesta
oikeudesta.®*°

Suomen kuulumista dualistiseen jéirjestelmdin voidaan siis pitdd suhteellisena. Eri-
tyisesti kansainvilisiin velvoitteisiin sitoutuminen on yhtendinen prosessi aina sopimus-

luonnoksen allekirjoittamisesta ratifiointiin asti. Vaikka muodolliset oikeusvaikutukset

649 Saraviita 2000: 478 ja Joutsamo ym. 2000: 342-343. Liisa Niemisen mukaan perustuslakiuu-
distuksessa ei kiinnitetty riittdvia huomiota EY-oikeuden huomattavaan vaikutukseen Suomen
valtiosdantoon. Hin toteaakin, ettd vaikka Suomessa on hyviksytty dualistinen lihtokohta, EU-
jasenyyden my6ta on kdytinnossa siirrytty yha selvemmin kohti monistista jarjestelmaa. Useat
tutkijat ovatkin alkaneet puhua monistisen ja dualistisen mallin sijaan pluralismista, kuten Mac-
Cormick 1993: 8 ja Nieminen 2004: 246.

650 Nieminen 2004: 243-268.
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edellyttivit eduskunnan hyviksymisti ja presidentin ratifiointia, on konsensus eri val-
tioelinten vilille pyritty hakemaan jo sopimuksen neuvotteluvaiheessa. Eduskunnan hy-
viksyntd kansainviliselle velvoitteelle dualismin periaatteiden mukaisesti voidaan pitdd
poliittisena muodollisuutena; eduskunnan osallistuminen on merkittdvimpai valmiste-

luvaiheessa®s!

. Tosiasiallisella sopimuksen hyviksymiselld on tistd nik6kulmasta monis-
tinen luonne®?, Tarkasteltaessa eduskunnan vaikutusmahdollisuuksia kansainvilisten
velvoitteiden yhteydessa huomiota olisi kiinnitettiva ennen kaikkea yhteisymmarryksen
etsimiseen jo asioiden valmisteluvaiheessa. Ulkopolitiikan operatiivisten toimijoiden on
vaikeaa neuvotella sopimuksiin sitoutumisesta, jos on tiedossa, ettei eduskunta hyviksy
velvoitteita. Tarkastelussa on kiinnitettdva huomiota ulkopoliittisen paatoksentekojarjes-
telmin kokonaisuuteen ja pyrkimykseen yhteisen linjan 16ytymiselle kaikkien kolmen
ylimmin valtioelimen valilla.

Perustuslain 95.1 §:n mukaan valtiosopimuksen ja muun kansainvilisen velvoitteen
lainsddddnnon alaan kuuluvat méiaraykset saatetaan voimaan lailla. Muilta osin kansain-
viliset velvoitteet saatetaan voimaan tasavallan presidentin antamalla asetuksella. Perus-
tuslaissa tarkoitettuja voimaansaattamissaddoksid ovat siten laki ja tasavallan presidentin
antama asetus®>>,

IImaisua "lainsdddannon ala” tulkitaan PeL 95.1 §:n yhteydessd samoin kuin PeL 94.1
§:n yhteydessd ymmirretdan kansainviélisten velvoitteiden hyviksymisestd eduskunnas-
sa. Hidén kysyi perustuslakivaliokunnalle osoitetussa lausunnossaan, kuinka perusteltua
on siilyttid edes muodollisesti se ajatus, ettd voimaansaattamislaki saattaa voimaan vain
ne kohdat kyseessi olevassa velvoitteessa, joiden katsotaan PeL 94 §:n mukaisesti kuulu-
van lainsdaddnnon alaan. Hidén viittaa PeL 94 §:4dn, jossa eduskunnan hyviksymispai-
tos koskee koko velvoitetta, eika vain esimerkiksi sen lainsdadannon alaan kuuluviksi kat-
sottuja kohtia. Hidén ehdottikin PeL 94 §:44n ja yhdenmukaisuuteen viitaten, ettd myos
voimaansaattamislain tulisi koskea kaikkia niitd kyseessd olevan sopimuksen tai velvoit-

teen kohtia, jotka ovat luonteeltaan maansisdistd voimaansaattamista tarvitsevia norme-

651 Vrt. kuitenkin vuonna 1922 allekirjoitettu Varsovan sopimus. Sopimuksen allekirjoittamisen joh-
dosta ulkoasiainministeri Holsti sai epaluottamuslauseen ja sopimusta koskeva hallituksen esitys
jdi kisittelemittd. Ks. tarkemmin s. 27.

652 Ks. esim. Scheinin 1991: 16-18, Ojanen 1999: 1077-1079 ja Nieminen 1998: 1100-1110.

653 Tosin lausunnossaan perustuslakivaliokunnalle Jyrinki ehdotti sadnnostd, jonka mukaan *Tasaval-
lan presidentin antamalla asetuksella hallintoviranomainen voidaan valtuuttaa sitoutumaan kan-
sainviliseen velvoitteeseen asioissa, joissa sitoutuminen ei vaadi eduskunnan hyviksymistd”. Ks.
Antero Jyrangin lausunto perustuslakivaliokunnalle koskien HE 1/1998 vp.
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ja.5%* PeL 95.1 §:n tarkoituksena ei ole kuitenkaan rajoittaa lainsiitijin toimivaltaa siten,
ettei voitaisi saattaa voimaan my0s asetuksen tasolle kuuluvia mairayksid. Lainsdatdjan
toimivaltaa ei tule kansainvilisten velvoitteiden yhteydessd ymmirtaa lainsaddantovallan
yleistd alaa kapeammaksi, vaan se on tissd suhteessa yhtd yleinen kuin lainsdatdjalle kuu-
luva lainsiidintovalta yleensikin. 5>

Tasavallan presidentti antaa asetukset suoraan PeL 95.1 §:n nojalla. Asetuksenan-
tovallan uskomista suoraan tasavallan presidentille perusteltiin hallituksen esityksessd
presidentin ulkopolitiikkaa koskevalla (PeL 93.1 §) yleisell valtuudella. Asetuksenan-
tovallan uskomista tasavallan presidentille voidaan kuvailla erityislaatuiseksi koko perus-
tuslaissa, silld se on laajassa mielessi lainsddddntovallan kayttamistd, joka ei vallanjako-
opin mukaan saisi kuulua hallitusvallan orgaanille®*S. Presidentin asetuksenantovallan
ala midrdytyy lahtokohtaisesti perustuslaissa tai muussa laissa sdddettyjen asetuksenan-
tovaltuuksien perusteella. Asetuksen alaan on voimaansaattamisen yhteydessi luettava
myos sopimusmairiykset, jotka vallitsevan lainsaddantokdytinnon perusteella katso-
taan asetuksen tasolle kuuluviksi. Asetuksenantajan toimivaltaa rajoittaa kuitenkin PeL
80.1 §:n asetuksen antamista ja lainsdddintovallan siirtdmistd koskeva sddnnés. PeL 80
§ johtaa siihen, ettd timankaltainen sopimus kuuluu suoraan lainsddddnnon alaan. Sadn-
n6n mukaan lailla on sdddettivd yksilon ja oikeuksien velvollisuuksien perusteista seki
asioista, jotka perustuslain mukaan muuten kuuluvat lain alaan. Tasavallan presidentin
voimaansaattamistoimet eivit my6skdin kata Euroopan unionissa tehtyihin paitoksiin
liittyvia mahdollisia kansallisia toimenpiteitd.®*” Perustuslakivaliokunnalle osoitetussa
lausunnossaan Tuori ei kuitenkaan pitdnyt johdonmukaisena poiketa asetuksen antami-
sessa PeL 80 §:n nojalla noudatettavasta padsadnndsta siindkddn tapauksessa, etti tasaval-
lan presidentille jdisi PeL 93 §:n mukaisesti itsendistd padtosvaltaa ulkopolitiikassa. Jos
voimaansaattaminen jitetdan presidentin asetuksenantovaltaan kuuluvaksi, olisi syyta
Tuorin mukaan selventi3, tarkoitetaanko PeL 95.3 §:ssi asetuksella nimenomaisesti ta-
savallan presidentin antamaa asetusta. On perusteltua tulkita, ettd vastaus Tuorin jalkim-
miiseen kysymykseen on myo6nteinen. Hallituksen esityksen perusteluissa kannatettiin

ajatusta, ettd vastaisuudessa voimaansaattamislakeihin tulisi tarvittaessa sisillyttdd sidn-

654 Ks. HE 1/1998 vp, s. 150 ja Hidénin lausunto perustuslakivaliokunnalle koskien HE 1/1998 vp, s.
8.
6SS Valtiosopimustyéryhméan mietinté ulkoasiainministeriolle 1/2000 s. 48. Ks. my6s Meres-Wuori

Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittisesta paatoksentekojarjestelmistd 5.5.2009 s. 4S.
656 Ks. esim. Jyrdnki 2000: 213.
657 HE 1/1998 vp s. 150-151.
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nos, jonka mukaan lain voimaantuloajankohdasta sdddetddn tasavallan presidentin anta-
malla asetuksella.®*

Voimaansaattamisasetuksella voidaan siis valtionsisiisesti saattaa voimaan valtioso-
pimuksen ja muun kansainvilisen velvoitteen muut kuin lainsdddannon alaan kuuluvat
madraykset. Asetuksen tasolle kuuluvat mairiykset voidaan saattaa voimaan tasavallan
presidentin asetuksella myos silloin, kun lainsdddannon alaan kuuluvat mairaykset saate-
taan voimaan lailla.®** Hallituksen esityksen perustelujen mukaan velvoite, joka ei sisill
lainsdddannon alaan kuuluvia mairdyksid, vaan kuuluu eduskunnan toimivaltaan jollakin
muulla PeL 94.1 §:ssd sdddetylld perusteella, voidaan saattaa voimaan tasavallan presi-
dentin asetuksella®®. Toisaalta eduskunnan toimivallan alaan kuuluva velvoite on mah-
dollista saattaa voimaan my®ds lailla. Lainsddddntovallan siirtimistd koskevien perustus-
lain sddnnosten mukaan lailla voitaneen kuitenkin delegoida erdiden lain alaan kuuluvien
miiriysten voimaansaattaminen tasavallan presidentin asetuksella toteutettavaksi®’.

Perustuslakia koskevien perustelujen mukaan kansainvilisen velvoitteen voimaan-
saattamisessa voidaan vastaisuudessakin kiyttaa blankettilakeja tai asiasisaltoisia lakeja tai
niiden yhdistelmia eli sekamuotoisia lakeja.®> Kansainvilisen velvoitteen lainsdadinnén
alaan kuuluvien mairdysten voimaansaattamisessa blankettilain antaminen on yleisem-
min kéytetty tapa. Blankettilaiksi kutsutaan yksiléityyn kansainviliseen velvoitteeseen
viittaavaa lakia, jolla ei varsinaisesti ole omaa sisilt6d, vaan ne viittaavat asianomaisin so-
pimuksiin ja saavat sisiltonsd niistd. Blankettisdddokselld sopimuksen sddnnokset liitty-
vit sellaisinaan valtionsisdisen oikeuden osaksi, jota kutsutaan inkorporaatioksi. Blanket-
tilakeja voidaan arvostella siité, ettei laista ilmene, mitkd sopimussainnokset on saatettu
Suomessa lakitasoisina voimaan ja mitki taas asetuksentasoisina. Kuitenkin uudempien
blankettilakia tarkoittavien hallitusten esitysten perusteluissa mainitaan ne kohdat, jotka

kuuluvat lainsddddnnon alaan. Toisaalta blankettilakien voimaansaattamistapaan liittyy

658 Ks. Tuorin lausunto perustuslakivaliokunnalle koskien HE 1/1998 vp, s. 7 ja HE 1/1998 vp, s.
152.

659 HE 1/1998 vp, s. 150-151.

660 HE 1/1998 vp, s. 150.

661 PeL 80 §. Valtiollisten tehtdvien jakoa koskevan perussiinnoéksen mukaan lainsdddidntovaltaa

kiyttdd eduskunta PeL 3.1 §:n mukaisesti. Siten seki yksityisid henkiloitd, yhteisojd ja viranomai-
sia sitovien yleisten oikeussddntéjen antaminen kuuluu lihtokohtaisesti eduskunnalle. Ks. PeVL
24/1997 vp. Voimaansaattamissaddokseni lakitason alapuolella tulee kayttdd nimenomaan tasa-
vallan presidentin asetusta, eikd Saraviidan mukaan valtioneuvoston tai ministerion asetus voine
tulla siksi kysymykseen. Saraviita 2000: 478.

662 HE 1/1998 vp, s. 151.
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selvid etuja. Asianomaisen velvoitteen lainsdddinnoén alaan kuuluvat miariykset saate-
taan Suomessa blankettilailla lain tasoisina sidnnoksind ja velvoitteen todistusvoimaisella
kielella sellaisenaan valtionsisiisesti voimaan. Siksi blankettilaki on PeL 95.1 §:ssa tarkoi-
tettu laki kansainvilisen velvoitteen voimaansaattamisesta. Blankettilaki on aina tunnis-
tettavissa siind yksiloidyn sopimuksen tai muun velvoitteen voimaansaattamislaiksi.
Asiasisiltoiselld voimaansaattamislailla voidaan tarkoittaa useaa eri voimaansaattami-
sen tapaa. Ensiksi silld voidaan tarkoittaa tapaa, jossa kansainvilisen velvoitteen méaari-
yksii ei saateta lain tasolla sellaisinaan valtionsisdisen oikeuden osaksi, vaan kansallinen
lainsdaddanté muutetaan sisalloltddn asianomaisen velvoitteen vaatimuksia vastaaviksi.
Toiseksi asiasisiltoiselld voimaansaattamisella voidaan tarkoittaa my0s sellaisia lainsda-
dantétoimia, joiden tarkoituksena on saattaa kansallinen lainsddddnto yleisemmin so-
pusointuun asianomaisen kansainvilisen velvoitteen mairdysten kanssa. Perustuslakiva-
liokunnan lausunnon mukaan asiasisaltoiselld voimaansaattamislailla voidaan tarkoittaa
sellaisen kansallisen lain sddtimistd, jonka tarkoituksena on tdyttia tietty kansainvélinen
velvoite, joka voi olla vaikka YK:n turvallisuusneuvoston jasenvaltioita sitova paitos tai
sopimus, jonka osapuolet ovat sitoutuneet siitimain jonkin teon rangaistavaksi®®>. Se-
kamuotoiseksi voimaansaattamislaiksi kutsutaan lakia, joka sisdltdd blankettilaille omi-
naisen voimaansaattamissiannoksen lisdksi joitakin velvoitteen voimaansaattamisen tai
lain soveltamisen kannalta tarpeellisia aineellisia séannoksid. Sekamuotoista voimaan-
saattamislakia voidaankin kuvata eriinlaiseksi blankettilain tiydennetyksi versioksi.*
Valtiosopimustyoryhma pohti 2000-luvun alussa voimaansaattamisen edelleen ke-
hittimistd. Mietintd puolsi lausunnossaan kiytint6d, jonka mukaan valtiosopimusten ja
muiden kansainvilisten velvoitteiden voimaansaattaminen toteutetaan myds vastaisuu-
dessa blanketti- tai sekamuotoisella lailla, jolloin sopimuksen mairaykset tulevat sellai-
sinaan velvoitteen todistusvoimaisella kielelld lakina voimaan. Edelld mainitulla tavalla
tulisi menetelld myos silloin, kun kansallinen lainsddddnt6 on asiasislloltddn saatettava
vastaamaan voimaansaatettavan velvoitteen maardyksid. Ty6ryhman mukaan sopimuk-
sen voimaansaattamiseen ilman blanketti- tai sekamuotoisen voimaansaattamislain sdata-
miseen tulisi turvautua va