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Alkusanat

Vuoden 1919 hallitusmuotoon ja vuoden 1928 valtiopéaivajarjestykseen perustuvaa paatoksentekojar-
jestelma oli voimassa siihen asti, kun Suomi liittyi vuonna 1994 Euroopan talousalueeseen ja sitten
vuoden kuluttua Euroopan unioniin. Vaikka perussddnnokset pysyivat muuttumattomina, mukautuivat
ne kehitykseen. Ennen toista maailmansotaa ulkopolitiikkaa hoiti presidentin luottamusta nauttiva ul-
koasiainministeri tai padministeri. Toisen maailmansodan aikana keskittyi valta, ja presidentti alkoi joh-
taa ulkopolitiikkaa. Kehitys jatkui toisen maailmansodan jalkeen samansuuntaisena, kunnes vuosisadan
lopulla palattiin jalleen parlamentaarisempaan suuntaan. My6s jarjestelman nimi koki muutoksia. Ensin
hoidettiin ulkoasioita. Sitten alettiin tehda myds ulkopolitiikkaa. Puolustuspolitiikan asema korostui so-
dan aikana. Ylipaallikkyys ei ollut sodan aikana presidentilld, ja vasta Mannerheimin valinta presidentik-
si yhdisti ulkopolitiikan johtamisen ja ylipaallikkyyden taas samaan henkiléén. Sodan jalkeen ulkopoli-
tiilkka sai etusijan puolustuspolitiikkaan ndhden. Yhdessa niitd kutsuttiin turvallisuuspolitiikaksi. Jo en-
nen Euroopan unioniin liittymista alettiin puhua ulko- ja turvallisuuspolitiikasta.

Ulkoasiainministerid valmistelee ja taytantddonpanee ulkopolitiikassa tarvittavat paatdkset. Ministerid
my0Os yhteensovittaa ja valittdd Suomen kannanotot, ja ulkoasiainministeri vastaa viime kadessa ulko-
politiikan parlamentaarisesta katteesta. Ulkoministerid on jarjestelmallisesti pyrkinyt siihen, etta perus-
tuslain sdannokset tekevat mahdolliseksi Suomen yhtendisen ja johdonmukaisen ulkopolitiikkan harjoit-
tamisen. Senkin takia on luonnollista, ettd ministerio paitsi osallistuu ulko- ja turvallisuuspoliittisen paa-
toksentekojarjestelman kehittdmiseen myods tekee sité tunnetuksi. Ministerio julkaisi vuonna 1994 esi-
tyksen ulkopoliittisen paatdksentekojarjestelméan keskeisistd uudistuslinjoista integraatioratkaisujen
yhteydessa. Eduskunnan hyvaksyttyd vuonna 1999 uuden perustuslain, ministerid jarjesti seminaarin,
jossa tarkasteltiin Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittista paatoksentekoa uuden perustuslain valossa.
Ministerid myds julkaisi yhteenvedon seminaarista ja jarjestelméé koskevaa sadadosmateriaalin.

Ulkoasiainministerio tayttad tana vuonna 90 vuotta. Oikeusministerid asetti vuoden alussa myos tyo-
ryhmén selvittdmaan perustuslain toimivuutta ja valmistelemaan mythempaa parlamentaarisen valmis-
teluelimen ty6ta. Erdand aiheena on ulkopoliittinen paatoksenteko, joka on herattanyt kiinnostusta
viime presidentin vaaleista alkaen. Tama kirjasen tarkoituksena on auttaa keskustelua, silla ulkopoliitti-
sesta paatoksenteosta ei ole yhtendista ja ajan tasalla olevaa esitysta. Kirjanen tarjoaa myds apuvali-
neen kansainvalisten asioiden kanssa tydskenteleville tai niista kiinnostuneille.

Kirjasen on laatinut suurlahettilas, valtiosdantdoikeuden dosentti Ora Meres-Wuori, joka on toiminut
myds eduskunnan ulkoasiainvaliokunnan sihteerind vuosina 1987-1991. Kirjoittaja vastaa esityksen
sisallosta ja siina esitetyista nakemyksista.

Helsingissa 16 paivana syyskuuta 2008

Alexander Stubb
Ulkoasiainministeri

Kirjasen (Ulkoasiainministerién julkaisuja 8/2008) olen sahkdisessda muodossa nyt toistamiseen ajan-
kohtaistanut. Vastaan edelleen sen siséllosta ja ndkemyksistd. Tekstimuutoksia on seurannut ennen
kaikkea siita, etta ministeri Taxellin johtama parlamentaarinen komitea on julkaissut mietintonsa perus-
tuslain muutostarpeista. Liséksi EU:ta koskeva Lissabonin sopimus on tullut voimaan. Kaikkia tasta
sopimuksesta johtuvia muutoksia ei ole kuitenkaan viela otettu huomioon.

Helsingissa 3 paivana maaliskuuta 2010

Ora Meres-\Nuori



Johdanto

Vuoden 2006 presidentin vaalissa tulivat esille ulko- ja turvallisuuspoliittinen paatdksenteko ja téarkeat
asiakysymykset. Keskustelu on jatkunut, ja sitéd ovat ryydittédneet presidentin osallistuminen Euroopan
unionin (EU) huippukokouksiin eli Eurooppa-neuvoston kokouksiin seka hallitusten esitysten® antami-
nen kriisinhallintalaista ja valmiuslaista. Jasenyydesta Natossa (North Atlantic Treaty Organization) on
annettu kolme selvitysta®. Parlamentaarinen, ministeri Taxellin johtama komitea on julkaissut mietin-
tonsa® perustuslain muutostarpeista ulko- ja turvallisuuspoliittinen paatéksenteko mukaan lukien.

Tasavallan presidentti johtaa perustuslain mukaan ulkopolitiikkaa yhteistoiminnassa valtioneuvoston
kanssa, ja hédnen paattksentekonsa on kytketty valtioneuvoston ratkaisuehdotuksiin. Presidentti on
myo6s puolustusvoimain ylipaallikkd. Valtioneuvostolle kuuluvat EU:ssa paatettavat asiat mukaan lukien
EU:n yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitikka. Sen on toimittava ulkopoliittisesti tarkeissa EU-asioissa
yhteistydssa presidentin kanssa.

Kirjasessa tarkastellaan, miten ulkopolitiikan ja EU-asioiden yhteensovittaminen on onnistunut. Siind
kasitelladn myos ulko- ja turvallisuuspoliittiseen péatoksentekoon kohdistuvia muutospaineita, jotka
johtuvat EU:n jasenyydestd, globalisaatiosta ja valtiollisesta kehityksesta naapurimaissa. Ensin kuiten-
kin tarkastellaan sita kansainvalista viitekehysta, jossa ulkopoliittiset paatokset tehdaan. Sitten seloste-
taan Suomen itsendistyttyd syntyneitd ulkopoliittista paattksentekoa koskevia perussaannoksia ja nii-
den pohjalta muodostunutta kaytant6d. Seuraavana vuorossa ovat yleiset ja integraatiosta johtuvat
valtiosaantduudistukset. Lopuksi selostetaan perustuslain mukainen paatdksentekomenettely ja siihen
perustuslain voimaantulon jalkeen tehdyt tarkennukset. Viimeksi arvioidaan jarjestelman muutospainei-
ta ja niihin esitettyja ratkaisuja Taxellin komitean loppumietinndnkin valossa.

Kun kirjanen on tarkoitettu myds apuvélineeksi kaytdnnon toiminnassa, siihen on sisallytetty tata var-
ten tarpeellista yksityiskohtaista tietoutta padosiltaan alaviitteisiin. Kiireisid lukijoita varten taas
neljdsséd ensimmdéisessé jaksossa on yhteenveto seké kirjasen lopussa johtopdétékset.”

1. Kansainvalinen viitekehys

Ulko- ja turvallisuuspoliittista paatoksentekojarjestelméé ei voida tarkastella irrallaan kansainvéalisten
suhteiden kokonaisuudesta. Kansainvalisiin suhteisiin sovelletaan yleensa kansainvéalisen oikeuden
saantdja. Kansainvalisen oikeuden ja valtiosadnnon liittymakohdissa hama oikeuden alat on sovitettava
yhteen. Euroopan unionin toimialalla tulee suhteessa kansainvdliseen oikeuteen ja kansalliseen lain-
saadantoon sovellettavaksi EU:n oikeus. Seuraavassa kasitelladn kansainvalisia toimijoita, termiad ulko-
ja turvallisuuspolitiikka sekd kansainvalisia tahdonilmaisuja.

1.1. Kansainvaliset toimijat
Kansainvalisilla suhteilla tarkoitetaan yleensa valtioiden ja muiden kansainvélisen jarjestelman toimijoi-

den vélista kanssakaymistd. Naistéd suhteista voidaan erottaa poliittiset kysymykset kansainvaliseksi
politiikaksi ja oikeudelliset kysymykset kansainvaliseksi oikeudeksi. Euroopan unionin primaarioikeus on

! HE 110/2005 vp laiksi sotilaallisesta kriisinhallinnasta ja erdaiksi siihen liittyviksi laeiksi ja HE 3/2008 vp valmius-
laiksi ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi. Kriisinhallintalaista annettiin sittemmin toinen esitys HE 5/2006 vp.

2 Selvitykset ovat: 1) Joidenkin puolustamisesta monen turvaamiseen, Naton tie puolustusliitosta turvallisuus-
manageriksi, toim. Charly Salonius-Pasternak, Ulkopoliittisen instituutin raportti 17/2007, 2) Suomen mahdollisen
Nato-jasenyyden vaikutukset, 21.12.2007 suurléhettilds Antti Sierla, ulkoasiainministerio ja 3) Juha Rainne, Legal
Implications of NATO Membership, Focus on Finland and Five Allied States, Erik Castrén -instituutti 2008.

® perustuslain tarkistamiskomitean mietinto, Mietint6ja ja lausuntoja 9/2010, Oikeusministerid.

* Nelja ensimmaista jaksoa pohjautuvat kirjoittajan teokseen Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittinen paatoksente-
kojérjestelmd, Helsinki 1998, ja luentosarjaan Valtioelinten toimivaltasuhteet kansainvalisissa asioissa 2007 Hel-
singin yliopistossa. Apuvalineluonteesta johtuen kirjasessa on voitu kerrata jo aikaisemmin siiné esiintyvaa teks-
tid. Valtiosopimusten ja EU-sopimusten yksityiskohtien suhteen ks. Valtiosopimusopas 2009, formin.finland.fi.



saavuttanut ainakin osittain etusijan suhteessa jasenvaltioiden valilla vaikuttavaan muuhun kansainva-
liseen oikeuteen. EU:n oikeusjarjestelma ja unionin jasenvaltioiden kansalliset oikeusjarjestelmat lomit-
tuvat keskenaan.®

Valtioiden ohella kansainvalisessé jarjestelmassa on lukuisia muita toimijoita,® joiden tahdonilmaisuilla
on poliittista merkitysta. Toimijat muodostavat monitahoisen jarjestelman, jota on pyritty selvittdmaan
kansainvalisen politiikkan tutkimuksissa. Kansainvalinen oikeus kattaa vain osan toimijoiden yli valtiollis-
ten rajojen tapahtuvasta aktiviteetista, silld sen subjekteja ovat perinteisesti’ valtiot ja hallitusten vali-
set kansainvéliset jarjesttt. Kansainvalisessa oikeudessa on perustettu kuitenkin myos yksityisille kan-
salaisille oikeuksia ja toimintamahdollisuuksia ihmisoikeuksien alalla. Liséksi siind on sadnnoksia yksi-
I6iden rikosoikeudellisesta vastuusta.

Valtiot ovat kansainvalisissa suhteissa ratkaisevassa asemassa. Kuitenkin markkinatalouden vahvistu-
misen, globalisaation ja kommunikointiyhteyksien parantumisen myotéa valtioiden mahdollisuudet vai-
kuttaa kaikkiin kansainvalisiin suhteisiin ovat vahentyneet. Valtioita ei maaritella keskeisissakaan yleis-
sopimuksissa kuten Yhdistyneiden Kansakuntien peruskirjassa, Kansainvalisen tuomioistuimen perus-
kirjassa seké Wienin diplomaattisia suhteita ja valtiosopimusoikeutta koskevissa yleissopimuksissa.
Madritelmaa ei yleensa tarvitakaan, silla valtiot ovat YK:n jasenina tai muulla tavoin tunnettuja. Valtion
tunnusmerkkeind voidaan pitad pysyvaa vaestda, maariteltya aluetta ja suvereenia valtiovaltaa harjoit-
tavaa hallitusta. Tunnusmerkkeihin voidaan lisata esimerkiksi halukkuus noudattaa kansainvélista oike-
utta ja tietty olemassaolon pysyvyys. Itsendisia valtioita on noin pari sataa. Naiden ohella on viela erai-
ta alueita, joiden kansainvalisista suhteista toinen valtio vastaa.

Valtion tunnustamisella on sen kohteelle oikeudellisia vaikutuksia kuten kelpoisuus diplomaatti- ja so-
pimussuhteisiin.® Diplomaattisuhteiden solmiminen merkitsee samalla valtion tunnustamista. Suomi ei
ole erdiden toisten valtioiden tavoin tunnustanut toisten valtioiden hallituksia. Valtion tunnustaminen
konkludenttisesti riippuu pitkalle tunnustavan valtion tarkoituksesta. Valtioita edustavat kansainvalisesti
niiden hallitukset, diplomaatit ja siihen valtuutuksen saaneet muut edustajat. Oikeus tehtdvansa nojalla
edustaa valtiota eri sopimuksentekovaiheissa on valtion- ja hallituksen paamiehilla sekéa ulkoministereil-
la. Valtioiden valiset sopimukset tehdaan paasaantoisesti hallitusten tai valtioiden nimissa. Kunkin val-
tion valtiosdéntd maarittelee valtioelinten sisdiset toimivaltasuhteet ulkoasioissa. Usein liittohallituksella
on yksinomainen oikeus edustaa valtiota ja tehda valtiosopimuksia. Kansainvélinen oikeus ei esta my6s
osavaltiota tekemastd kansainvlisid sopimuksia. Hallitusta alempien viranomaisten kansainvalisista
yhteyksista ja sopimuksentekovallasta voi olla maarayksia valtiosdannén ohella valtiosopimuksissa, ja
niistd on myds kansainvalista kaytantoa.

Hallitusten Véliset kansainvéliset jarjestot perustetaan sdanndénmukaisesti valtiosopimuksella. Jarjeston
jasenena voi olla my0s toinen kansainvalinen jarjestt. Valtioiden véliset yhteistyOtarpeet ovat lisdanty-
neet, ja useat ongelmat voidaan ratkaista vain yhteisesti. Kansainvalisia hallitusten valisia jarjest6ja on
jo enemman kuin itsenéisia valtioita.® Kansainvélisissa jarjestdissa on ainakin yksi yleinen toimielin,
tavallisesti yleiskokous, joka tekee paéatokset ja jossa kaikki jasenet ovat edustettuina. Paatoksia voi-
daan valmistella komiteoissa tai asiantuntijaelimissa. Pysyvana toimielimena sihteeristd edustaa jarjes-
toa ja panee toimeen paatokset. Yleiskokouksen rinnalla jarjestolla voi olla useammin kokoontuva mut-

® Kansallisen, kansainvélisen ja EU-oikeuden suhteet on kuvattu monin tavoin. Ks. esim. Samantha Besson: How
international is the European legal order?, No Foundations 5 (April 2008) s. 50—70.

® Mm. hallituksista riippumattomat kansainvaliset jarjestdt, monikansalliset yhtiot, uskonnolliset ja kulttuurilliset
ryhmét, puolueet, ammatti- ja tydnantaja- seka muut etujarjestot, kansalaisjarjestot ja urheilujarjestot.

" pyh4 istuin, vaikka se eroaa valtioista, ja sodankavijoiksi tunnustetut kapinalliset ovat kansainvalisen oikeuden
subjekteja. Yksikdiden oikeudet ja velvollisuudet ovat muuttamassa subjektikasitysta, ja keskusteltu on monikan-
sallisten yritysten kansainvalisoikeudellisesta asemasta. Kasainvélisessa oikeudessa on myds "pehmeitd" osia.

8 valtion tunnustaminen on poliittisesti painottunut. Kosovon itsenaisyysjulistusta ja sita kautta sen tunnustamista
on esitetty erdilla tahoilla oikeudenvastaiseksi.

® Hallitusten valista yhteisty6ta varten on perustettu mm. kansainvalisia komissioita. Kansainvalisten jérjestdjen
osalta on hyodyllisté katsoa perustamissopimuksen ohella myds sisdiset saannokset ja kaytanto.



ta jaseniltadn suppeampi hallintoelin.®® Kansainvélisen jarjeston kelpoisuus tehdd valtiosopimuksia
maaraytyy sen saanngissd. Nimenomaisten maaraysten puuttuessa enemmistd jarjestdista on pitanyt
itseddn kelpoisena tekemaan sopimuksia padmaariensa edistamiseksi ja tehtaviensa suorittamiseksi.

Euroopan unioni on vaikeasti sijoitettavissa mihinkdan kansainvélisen toimijan muottiin. Alun perin
muodostettiin kolme yhteisda: Euroopan hiili- ja terasyhteis6, Euroopan talousyhteisé ja Euroopan
atomienergiayhteisO. Yhteisot perustettiin valtiosopimuksilla, ja jo hiili- ja ter&syhteison osalta pyrittiin
muita kansainvalisia jarjestoja kiinteampaan yhteistyohon. Ylikansallisia piirteitd omaksuttiin sitten
muidenkin yhteisdjen suhteen. Verrattuna paattksentekoon kansainvalisissa jarjestbissa erona on ollut
muun muassa laaja maardenemmiston kayttd ja paatdsten suora sitovuus. Sen ohella ylikansallisuuden
merkkeind on pidetty yhteisén oikeuden etusijaa kansalliseen lainséddantoéon néahden, hallituksista riip-
pumattomia toimielimid, suoralla vaalilla valittua kansanedustuslaitosta ja omia varoja.

Euroopan unioni perustettiin 1993 voimaan tulleella Maastrichtin sopimuksella. Unionin muodostivat
kolme Euroopan yhteisda ja kaksi hallitusten valista yhteisty6aluetta: yhteinen ulko- ja turvallisuuspoli-
tilkka seka oikeus- ja sisaasiain yhteisty6. Unionia on kehitetty Amsterdamin ja Nizzan sopimuksilla, ja
sen jasenmaara on kaksinkertaistunut. Roomassa 2004 tehdyn Euroopan perustuslakisopimuksen'!
sijaan hyvaksyttiin EU:n edelleen kehittdmiseksi joulukuussa 2007 tehty Lissabonin sopimus®?, joka on
tullut voimaan 1.12.20009.

Vaikka unionissa on voitu havaita liittovaltioon viittaavia piirteitd, sen jdsenmaat ovat edelleen taysival-
taisia valtioita. Ne ovat luovuttaneet unionille eraita valtaoikeuksia, joiden kaytésta ne paattavat yhtei-
sesti. Jasenvaltiot harjoittavat EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan ohella omaa ulkopolitiikkaan-
sa. Niilla on omat armeijansa, vaikka ne ovat yhteistydssa keskenadn EU:ssa ja useimmat myos Natos-
sa. Vaikka EU:n toimivalta kattaa useita lainsaddanttaloja, se koskee monilla aloilla vain tiettyja lain-
saadantokysymyksia.™® Euroopan perustuslakisopimuskaan ei olisi korvannut kansallisia valtiosaantoja
vaan tullut aikaisempien EU:n perussopimusten tilalle. Lissabonin sopimuksella taataan perustuslakiso-
pimuksen tavoin paatdoksenteko laajentuvassa unionissa, tehddan unionista oikeushenkilé ja EU:n pe-
rusoikeuskirjasta sitova seka valtuutetaan EU liittymaan Euroopan ihmisoikeussopimukseen. Muutokset
tehdaan aikaisempiin perussopimuksiin perinteistd menettelyd noudattaen.

1.2. Ulko- ja turvallisuuspolitiikka

Kirjasen otsakkeeseen otettu termi w/ko- ja turvallisuuspolitiikka ei avaudu yhta helposti kuin perintei-
sempi termi ulkopolitikka. Tilannetta ei valttamatta selvenna sekdan, ettd Euroopan unionissa yksi
hallitusten vélinen yhteistytalue on yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka.

Perinteisesti ulkopolitiikka voidaan maaritella paatoksenteoksi valtion suhteista toisiin valtioihin ja halli-
tusten valisiin kansainvalisiin jarjestdihin. Se on jatkuva prosessi, jossa ongelmat suhteessa valtioihin ja
jarjestoihin tulevat ajankohtaisiksi, niitd harkitaan seka vakiintuneiden saantéjen mukaan valmistellaan
ja tehdaéan tarvittavat paatokset. Nama on vield toteutettava, mutta kaikki toimet eivit perustu muo-
dollisiin paatoksiin. Ratkaisutilanteessa on arvioitava kansallisen edun mukainen lopputulos. Edun so-

19 yK:lla on yleismaailmallinen ja poliittinen toimivalta. YK:n erityisjarjestoilla on maéarattya alaa koskeva, maapal-
lon kattava toimivalta. YK-jarjestelméan kuuluu myds maanosan kattavia jarjestdja. Muilla jarjest6illa on usein
maarattya alaa koskeva tai alueellinen toimivalta.

" HE 67/2006 vp Euroopan perustuslaista tehdyn sopimuksen hyvéksymisesta ja laiksi sen lainsaadannon alaan
kuuluvien méaraysten voimaansaattamisesta. Vuonna 2006 Suomen EU-puheenjohtajuuden aikana eduskunta
hyvaksyi sopimuksen ja presidentti paatti sen ratifioimisesta.

12 HE 23/2008 Euroopan unionista tehdyn sopimuksen ja Euroopan yhteisén perustamissopimuksen muuttamises-
ta tehdyn Lissabonin sopimuksen hyvaksymisesta ja laiksi sen lainsdddannon alaan kuuluvien mééaraysten voi-
maansaattamisesta. 2008 eduskunta hyvaksyi Lissabonin sopimuksen ja presidentti paatti sen ratifioimisesta.

13 Kattavaa EU:n toimivalta on ollut neljan vapauden (tavaroiden, palvelujen, henkildiden ja padoman vapaa liik-
kuvuus) toteuttamisessa, kauppa- ja kilpailu-, maatalous- ja kalastus- seka liikkennepolitiikassa. Kuitenkin rikosoi-
keudellisen yhteistyon ja perheoikeudellisten kysymysten eteneminen on ollut hyvin nopeaa. Yksildiden asema ja
oikeudet ovat lisdksi nousseet merkittavaan asemaan viimeisen vuosikymmenen aikana.



vittamisessa voidaan johtaa pitkédn aikavalin padmaarat ja lyhyen aikavain tavoitteet. Pa4dmaarat voi-
daan sijoittaa yleisesti muutamaan luokkaan kuten itsenaisyyden séilyttaminen, turvallisuus, hyvinvointi
ja valta. Ulkopolitiikan keinot voidaan ryhmitella muun muassa poliittisiin, taloudellisiin, sotilaallisiin ja
psykologisiin. Diplomatia on valine osapuolten ndkemysten ja etujen yhteensovittamiseksi tarjoten py-
syvan neuvottelukanavan.

Ulkopolitikan keskeisend alueena on turvallisuuspolitiikka, jonka padmaarana on valtioiden koskemat-
tomuuden ja itsenaisyyden sailyttaminen. Ulkopolitiikka kattaa myo6s kansainvélisen osan eraista yh-
teiskuntapolitiikan alueista kuten talous-, sosiaali-, ymparistd- ja kulttuuripolitiikasta. Naiden alueiden
merkitysta on korostettu laajentamalla turvallisuuspolitiikka kasittamaan ne. Samalla on vahennetty
turvallisuuspolitiikan sotilaallista painotusta. Perinteinen jako ulkoisen ja sisaisen politiikkan valilla on
my6s hamartynyt.

Turvallisuuspolitiikan keskeinen asema ja sen alan laajeneminen puoltavat turvallisuuspolitiikan ilme-
nemista ulkopolitiikan rinnalla. Ulkopolitiikka ja turvallisuuspolitiikka eivat kattokéasitteen osina ole toisi-
aan taydentdvia vaan kattavat toisensa osin tai kokonaan. Ulkopolitilkkan keinoin pyritdan turvallisuu-
teen, toisaalta turvallisuuspolitiikka kattaa laajasti ulkoisten suhteiden kentan. Késite ulko- ja turvalli-
suuspolitiikka on esiintynyt EU:ssa sen jalkeen kun Maastrichtin sopimuksessa maarattiin EU:n yhtei-
sestad ulko- ja turvallisuuspolitiikasta. Turvallisuuspolitiikkaa kaytetdan myos itsenaisesti tai puolustus-
politiikan kanssa yhdistelmékasitteena riippuen siitd, mihin painopiste halutaan asettaa.'* Myds EU:ssa
on nyttemmin otettu kéayttdéon termi yhteinen turvallisuus- ja puolustuspolitikka™.

Toisen maailmansodan jalkeen hallituksilla ei ole ollut mahdollisuutta paattéad valtioittensa kaikista vi-
rallistenkaan suhteiden yksityiskohdista. Yhteydet ovat laajentuneet viranomaisten kesken seka niiden
ja jarjestdjen valilla. Ulko- ja turvallisuuspolitikka sisaltaa myds yha enemman tosiasiallisia toimia*®,
joilla er ole valittémié oikeudellisia vaikutuksia. Poliittisesta toiminnasta huomattava ja tarkeé osa ta-
pahtuu YK:ssa ja muissa kansainvalisissa jarjestoissd. Valtiovierailuja ja huippukokouksia jarjestetaan
lisadntyvassa maarin. Kun ulko- ja turvallisuuspolitikka on laajentunut koskemaan myfds osia muista
yhteiskuntapolitiikan alueista, hallitusten on yhteensovitettava uudet alueet. Hallituksille kuuluvia ru-
tiiniasioita on siirretty alemmille viranomaisille.

1.3. Kansainvéliset tahdonilmaisut

Valtioiden kannanotot ilmenevat muun muassa hooteista, julistuksista, aanestysselityksista, julkilausu-
mista ja sopimuksista. My6s valtioiden teot tai tekemattomyys voivat olla kannanottoja. Valtiosopimuk-
set eivat aina mahdollista kannan maarittamista yhta tasmallisesti kuin yksipuoliset tahdonilmaisut.
Tarkeat kansainvaliset tahdonilmaisut esitetaan tavallisesti kirjallisesti. Jos niilla on oikeudellista vaiku-
tusta, luetaan ne kansainvalisiin oikeustoimiin kuuluviksi. Kansainvélisten jarjestdjen asemaa on mer-
kittava luotaessa valtioille oikeuksia ja velvollisuuksia.

Valtiosopimusten on oltava kansainvalisen oikeuden alaisia ja ne tehdaan taméan subjektien valilla. So-
pimus voi sisaltya yhteen tai useampaan toisiinsa liittyvaan asiakirjaan. Asiakirjan nimi ei valttamatta

14 Suomen EU-jasenyyden yhteydesséa termi ulko- ja turvallisuuspolitiikka omaksuttiin myds kansallisessa lainsaéa-
dannodssa: valtiopaivajarjestyksessd, valtioneuvostolaissa ja valtioneuvoston ohjesddnnéssa. Tassa yhteydessa
voidaan viitata myos valtioneuvoston selontekoihin eduskunnalle: Turvallisuus muuttuvassa maailmassa, Suomen
turvallisuuspolitiikan suuntalinjat, VNS 1/1995 vp ja Euroopan turvallisuuskehitys ja Suomen puolustus, VNS
1/1997 vp. Termid turvallisuuspolitiikka kaytettiin Suomessa jo aikaisemmin tarkoittamaan perinteistéa ulkopoli-
tiilkkaa ja puolustuspolitiikkaa yhdessa. Talléin uudet yhteiskunnalliset elementit puuttuivat kasitteesta. Ks. myos
Turvallisuuspoliittinen seurantaryhmé 2008, Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 8/2008, s. 10—21 ja 33-35.

!5 | issabonin sopimuksella lisataan yhteista turvallisuus- ja puolustuspolitiikkaa koskevat maaraykset osaksi yh-
teista ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa. Ks. myés Teija Tiilikainen Selvitys Euroopan unionin Lissabonin sopimukseen
sisdltyvasta keskindisen avunannon velvoitteesta, Ulkoasiainministerion julkaisuja 2/2008.

16 Tallaisia ovat mm. vierailukutsun esittaminen, poliittinen arvio tai lausuma ja puhe. Oikeudellisia vaikutuksia on
valtiosopimusten ohella mm. valtion tunnustamisella, diplomaattisten suhteiden solmimisella seké agrementin ja
eksekvatuurin myéntamisella tai pyytamisella.



ratkaise sen luonnetta, vaan tarkeampi on osapuolten tarkoitus.'’ Eréisiin sopimuksiin kuten kiinteiston
luovutusta, rahalainaa, hankintaa ja urakkaa koskeviin sopimuksiin oletetaan yleensa sovellettavan
kansallista lainsdadantda. Olettamus on viela vahvempi, jos kansainvéalisen sopimuksen osapuolet ovat
hallitusta alempia viranomaisia. Poliittisia suhteita koskevien valtiosopimusten suhteellinen osuus kai-
kista sopimuksista nayttaa vahentyneen. Lisaksi sopimukset sisaltavat usein yksityiskohtaisia maarayk-
sia ja liiteasiakirjoja, jotka on tarkoitettu valtionsisaisesti koskemaan viranomaisten ohella myds yksityi-
sid kansalaisia. Téllaiset sopimukset tuovat esille yhtymakohtia lainsdadannén kanssa.

Valtion yksipuolinen tahdoniimaisu ei muodosta sopimusta, vaan sita varten tarvitaan myds toisen osa-
puolen yhdenmukainen tahdonilmaisu. Noottienvaihdolla tehdyissd sopimuksissa osapuolten tahdonil-
maisut nakyvat erillisend. Yksipuolisia asiakirjoja pidetddn sopimuksina, jos toinen valtio ne nimen-
omaisesti hyvaksyy tai ne liittyvat jo tehtyyn sopimukseen. Vaikka julistuksia ja yksipuolisia lupauksia ei
pidettaisikadn sopimuksina, voivat ne silti olla sitovia, jos valtion toimivaltainen edustaja on antanut
ne, ne ovat riittavén selvia ja ne on saatettu muiden valtioiden tietoon.*®

Kansainvaéliset hallitusten véliset jérjestdt voivat tehda yleensd enemmistépaatoksilla erdita jasenvalti-
oita sitovia ratkaisuja. Ne koskevat tavallisesti jarjestdjen hallintoa ja varojen hoitoa. Jarjestdn toimie-
limet voivat tehdd myds keskendan institutionaalisia sopimuksia, jotka sitovat jasenvaltioitakin mutta
eivat voi muuttaa jarjeston perustamissopimuksia. Kansainvalisilla jarjestdilla saattaa olla lisaksi perus-
tamissopimustensa nojalla oikeus tehda paatoksia, jotka koskevat jasenten vélisia suhteita jarjestén
ulkopuolella. Ne eivat paasaantoisesti sido kolmansia valtioita. YK:n on kuitenkin peruskirjansa 2 artik-
lan mukaan huolehdittava siitéa, ettd jarjeston ulkopuoliset valtiot toimivat YK:n periaatteiden mukai-
sesti, jos se on tarpeen kansainvalisen rauhan ja turvallisuuden yllapitamiseksi.

Kansainvélisten jarjestdjen perustamissopimusten seka jarjestdissa valmisteltujen ja niiden suojeluk-
sessa tehtyjen sopimusten muuttamismenettelyd on yleisesti kehitetty. Useisiin sopimuksiin riittda
maaraenemmistod, jonka suuruus vaihtelee. Tavanomaisoikeudellisia saantdja monenvalisten sopimus-
ten muuttamisesta on vaikea johtaa, ja valtiosopimusoikeutta koskevassa Wienin yleissopimuksessa
siitd on vain perusmaaraykset®.

Euroopan unioni on paatostensakin suhteen erityisasemassa muihin kansainvalisiin toimijoihin nahden.
Jasenvaltiot ovat luovuttaneet unionille lainsdadanto- ja toimeenpanovaltaansa ja osittain tuomioval-
taansa. Unionissa paatetyn lainsddadannén maara on huomattava kansalliseenkin lainsaadantéén nah-
den. Omalla toimialallaan unionilla on kattava sopimusverkosto, ja ulko- ja turvallisuuspoliittista valtaa
on siirtynyt yhteisesti paatettavaksi unionin toimielimissa. EU:n tuomioistuinten ennakkoratkaisulla on
sitovaa vaikutusta jasenvaltioissa, mutta tulkinnan merkityksesta yksittaistapauksessa ja jutun muusta
ratkaisusta paattaa kansallinen tuomioistuin.?

Valtioiden poliittinen sitoutuminen Euroopan turvallisuus- ja yhteistyokonferenssin asiakirjoihin osoitti,
ettei oikeudellinen sitovuus ollut valttamaténta. Samaan "pehmean” oikeuden ryhmaéan on luettu eraita

7 valtiosopimusoikeutta koskevan Wienin yleissopimuksen (SopS 32—33/1980) 2 artiklan mukaan valtiosopimus
tarkoittaa kansainvalista valipuhetta, joka on tehty kirjallisesti valtioiden valilla ja joka on kansainvélisen oikeuden
alainen siihen katsomatta, sisaltyyko se yhteen tai kahteen taikka useampaan toisiinsa liittyvaan asiakirjaan ja
riippumatta siité kdytetysta nimityksestéd. Kansainvaliset jarjesttt ovat olleet osapuolina valtiosopimuksissa. Yhtei-
silla julistuksilla tai ohjelmilla on saattanut olla osapuolten mukaan oikeudellista sitovuutta.

18 Kansallisessa lainsaadannossa voidaan ottaa huomioon oikeudellisesti sitomattomia, kansainvalisia suosituksia
ja julistuksia. Liséksi lainsdadantt voidaan sopeuttaa kansainvaliseen sopimukseen ennen tdmén voimaantuloa.
19 Esimerkiksi Gronlantia (PCIJ Reports 1933), Ranskan ydinasekokeita (ICJ Reports 1974) ja Tanskan Isoa-
Belttia (ICJ Reports 1991) koskevat ilmoitukset.

% valtiosopimusoikeutta koskevan Wienin yleissopimuksen 40 artikla.

2L Euroopan unionin paatdsten yksityiskohtiin ei tassa ole tarkoituksenmukaista menna. Niiden osalta voidaan
viitata HE:een 135/1994 vp Suomen liittymisesta Euroopan unioniin tehdyn sopimuksen erdiden maaraysten hy-
véksymisestd ja komiteanmietintdon 1994:4, Valtiosdantokomitea 1992:n mietintd, Euroopan unionin vaikutukset
Suomen valtiosdantdon, Ulkopoliittisen paatdksentekojarjestelméan uudistamistarpeet ja tavat sekd tuoreempana
Niilo Jaaskisen kirjaan, Euroopan unioni, oikeudelliset perusteet, Helsinki 2007.



kansainvalisten jarjestdjen julistuksia ja paatoslauselmia, valtioiden herrasmiessopimukset, hallitusten
kommunikeat ja toisinaan myds hallituksista riippumattomien kansainvalisten jarjestdjen hyvaksymia
asiakirjoja. Pehmea oikeus jatkaa kansainvalisen oikeuden vapaaehtoisuuden perinnettd, jossa yhteiset
edut ja tavoitteet ohjaavat kayttaytymista eiké niinkaan oikeudellisten seuraamusten pelko.

1.4. Yhteenveto

Vaikka kansainvélisissd suhteissa valtiot ovat edelleen ratkaisevassa asemassa, kansain-
vdlisten hallitusten vélisten jérjestdjen merkitys on kasvanut. Useat ongelmat ovat rat-
kaistavissa vain valtiolliset rajat ylittden, ja yhteistyétd varten tarvitaan omat kehikkonsa.
Tehokkuuden lisdémiseksi valtiot ovat luovuttaneet erditd valtaoikeuksiaan kédytettévéksi
Yhdessd ja laajenevassa médrin on luovuttu myds yksimielisyysperiaatteesta. Kansainvéli-
sid suhteita hoidetaan yhd useammalla alalla hallitusta alemmalla tasolla.

Turvallisuuspolitiikkaan on yhdistetty ainesosia yhteiskuntapolitiikan muista alueista. Ul-
kopolitiikka sisdltdd yhd enemmén tosiasiallisia toimia. Kdytdnndn tarpeet ovat vdhenté-
neet kansainviélisten tahdonilmaisujen muotoeroja ja toisaalta luoneet uusia sitoutumis-
muotoja. Jako sitoviin ja sitomattomiin asiakirjoihin on vdhentynyt senkin takia, ettd sito-
vissa asiakirjoissa on ohjelmallista ainesta ja sitomattomissa toistetaan jo aikaisemmin
hyvéksyttyjéd sddntdja. Oikeudellisesti sitomattomat asiakirjat ja kdyténndt ovat saaneet
kasvavaa merkitystd. Kansainvéliset jdrjestdt ovat kehittdneet yksinkertaistettuja menet-
telyitd sopimusmuutosten jouduttamiseksi ja sddnndsten aikaansaamiseksi. Menettelyitd
on omaksuttu myds valtioiden védlisessé suorassa kanssakdymisesséd. Kansainvélinen nor-
minanto on ldhentynyt kansallisen lainsdéddéntdvallan kdyttdmists.

2. Ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevat perussadnnokset Suomen itsendistyttya

Ulko- ja turvallisuuspoliittista paatoksentekoa koskevat perussdannokset vahvistettiin vuosikymmenen
kuluessa itsendistymisestd. Ne pohjautuvat Ruotsin valtiosédntéperinteisiin, ja myds lainsdadanndlla ja
kaytannolla Vengjan yhteydessa on vaikutuksensa. Saanndksiin ei tehty merkittavia muutoksia ennen
tiilviimpaa osallistumista eurooppalaiseen integraatioon. Ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan katsotaan tassa
jaksossa kuuluvan keskeiset sddnnokset ulkoasioissa ja maanpuolustuksessa.

2.1. Tausta

Ruotsi nousi 1600-luvulla suurvallaksi. Sen ensimmainen valtiopaivajarjestys ja hallitusmuoto annettiin
jo talléin, vaikka ne eivat kovin kehittyneité perustuslakeja viela olleetkaan. Kuninkaan valta voimistui
1600-luvun loppupuolella, mutta Kaarle XII:n kuoltua yksinvaltius lakkautettiin vuoden 1719 hallitus-
muodolla. Seuranneena vapauden aikana saatyjen valta kasvoi.

Kun Kustaa Ill:sta nousi valtaan vuonna 1771, aika oli kypsa rajoittaa puolestaan saatyjen vallankayt-
téa. Kustaan nostattamassa vallankaappauksessa valtiopaivat hyvaksyivat 1772 uuden hallitusmuodon.
Kaikki muut vuodesta 1680 asti perustuslakeina pidetyt sdadokset mukaan lukien vuoden 1723 valtio-
paivajarjestys kumottiin. Hallitusmuotoa taydennettiin vuoden 1789 yhdistys- ja vakuuskirjalla, jota
aateliset vastustivat. Se muutti hallitusmuotoa muun muassa niin, ettd kuninkaan ulkopoliittinen valta
tuli riippumattomaksi valtaneuvostosta eikéa sodan aloittamiseen tarvittu enda saatyjen suostumusta.

Suomesta oli vuonna 1581 tullut suuriruhtinaskunta, ja se mainittiin erdissa saadoksissa Ruotsin rinnal-
la. Suomi ei kuitenkaan oikeudellisesti eronnut muista Ruotsin maakunnista. Suomesta Tukholmaan
valtiopaiville lahetetyt edustajat eivat muodostaneet erillistd ryhmaa. Ajatus Suomen itsendisyydesta ei
levinnyt 1700-luvun lopulla pientd upseerijoukkoa laajemmalle. Suomalaisia oli Ruotsin valtakunnassa
korkeissakin virka-asemissa, mutta he ajoivat koko valtion etuja.



Aleksanteri 1:n aikomuksena ei alun perin ollut Suomen liittdminen Vendjaan vaan Ruotsin painostami-
nen Napoleonin kanssa tehdyn liittolaisvelvoitteen mukaisesti.?> Porvoon valtiopaivilla maaliskuussa
1809 Suomen sdadyt vannoivat Vendjan keisarille kansan nimissa uskollisuudenvalan ja keisari antoi
puolestaan hallitsijanvakuutuksen. Suomessa vakuutus tahdottiin kasittaa niin, ettd kustavilainen val-
tiosdanto tuli Suomen valtiosdéannoksi ja Suomen valtio perustettiin. Vendjan ja Ruotsin véalinen rau-
hansopimus tehtiin Haminassa samana vuonna.

Saatyjen hyvaksyman luonnoksen pohjalta hallituskonseljin ohjesdanto vahvistettiin vuonna 1809. Kon-
selji jakaantui talous- ja oikeusosastoon. Oikeusosasto oli korkein tuomioistuin ja oikeudenkayton val-
voja. Hallitusasiat kasiteltiin joko talousosastossa tai osastojen taysistunnossa. Paatoksia konselji teki
asioista, jotka eivat kuuluneet keisarille korkeimman vallan haltijana. Ohjesdénndssa lueteltiin eréita
keisarille kuuluvia asioita, ja konseljilla oli lupa alistaa keisarille muitakin kysymyksia. Eri hallinnonaloja
varten asetettiin talousosaston jasenen johtamia toimituskuntia. Konseljin alaisuudessa toimivat kes-
kusvirastot. Konseljista tuli vuonna 1816 Keisarillinen Suomen Senaatti. Senaatin puheenjohtajana toi-
mi keisarin nimittdma Suomen kenraalikuverndori. Kaytanndssa asioiden kasittelya johtivat senaatin
varapuheenjohtajat. Kenraalikuverndorilla oli oikeus antaa kaikista senaatin esityksista lausunto keisa-
rille. Han valvoi yleista jarjestysta ja antoi tarvittaessa kaskyja suoraan maaherroille. Han oli myods Ve-
najan Suomeen sijoitettujen joukkojen ylipaallikko.

Vuonna 1811 perustetun Suomen asiain komitean tehtéavana oli valmistella ja esittda keisarin ratkaista-
vaksi kaikki hdnen toimivaltaansa kuuluvat Suomen siviilihallintoon kuuluvat asiat. Komitean puheen-
johtaja oli lasna esittelyssa, jonka suoritti valtiosihteeri. Komitea valvoi myds Suomen kaupallisia ja
poliittisia etuja sekd suomalaisten suhteita ulkovaltoihin. Ainoana Suomen viranomaisena Pietarissa
komitea joutui lisaksi auttamaan kaupungin suomalaisia.

Keisari ei tehnyt valtiosopimuksia Suomen valtioelimen& vaan Vendjan keisarina, jota venalaiset viran-
omaiset avustivat. Suomessa sovellettavaksi tarkoitettuun sopimukseen voitiin hankkia senaatin lau-
sunto. Senaatti saattoi myds tehda aloitteita valtiosopimuksen solmimisesta. Sotilasasioidenkin osalta
poikettiin kustavilaisen valtiosdannosta, silla Venajan sotaministeri tai paaesikunnan paallikko esitteli
vuodesta 1812 lahtien Suomen sotavakea koskevat komentoasiat keisarille. Sotaministerin esittely
saanneltiin vasta vuoden 1878 asevelvollisuuslaissa.

Porvoon valtiopdivien jalkeen seuraaville valtiopdiville vuonna 1863 loivat edellytykset Aleksanteri I1:n
valtaantulo ja liberalismin nousu Euroopassa. Maavero oli Suomen valtion tarkein tuloldahde, ja sen rin-
nalle nousivat tullimaksut. Vasta 1850-luvulla tarvittiin lisatuloja, joista selvittiin aluksi lainanotolla.
Keisarilla oli my6s laaja-alainen oikeus taloudelliseen lainsaadantéén. Vuoden 1869 valtiopdivajarjestys
oli ensimmainen Suomea varten saadetty perustuslaki, joka samalla korjasi joitakin hallitusmuodon
puutteellisuuksia.?* Valtiopaivajérjestyksessa ei luovuttu nelisaatyisesta kansanedustuslaitoksesta, mut-
ta silla luotiin kehittynyt valiokuntalaitos. Valtiopaivat oli kutsuttava koolle joka viides vuosi, ja kaytan-
ndssa valiaika jai kolmeksi vuodeksi. Saadyt saivat vuonna 1886 esitysoikeuden, joka ei kuitenkaan
koskenut perustuslakeja, lakeja maa- ja meripuolustuksesta eika painolakia.

Vengjan ja Japanin valisen sodan seurauksena keisarin oli luovuttava rajattomasta itsevaltiudestaan.
Vengja sai perustuslain ja kansanedustuslaitoksen. Suomessa valtiopdivat kutsuttiin vuonna 1905 kool-
le marraskuun manifestilla. Tass& peruttiin aikaisemmat laittomat toimet, ja lausuttiin julki yleinen ja
yhtéldinen aanioikeus, joka oli sisdllytettava uuteen valtiopaivajarjestykseen. Yksikamarinen jarjestelma
voitiin hyvaksya senaatin asettamassa komiteassa, kun sitd tasapainottamaan luotiin suuri valiokunta.

2 Ruotsin julistettua 1741 sodan Venajélle keisarinna Elisabet antoi seuraavana vuonna manifestin, jossa esitet-
tiin ajatus itsendisestd Suomesta. Venalaiset jarjestivdt myds maapaivat Turussa ja Vaasassa.

% Komitea lakkautettiin 1826 paitsi valtiosihteerinvirkaa ja -kansliaa. Komitea toimi uudelleen 1857—1891.

24 1772 HM:n saannoksia selitettiin mitattdmiksi tai kumoutuneiksi sen johdosta, etta Suomi yhdistettiin keisari-
kuntaan. 1869 VJ:n mukaan perustuslaki saatettiin sdataa tai sitd muuttaa, selittda tahi se kumota keisarin esi-
tyksesta ja sdatyjen suostumuksella. Esitys paatettiin valtiopdivilla, tai vahintdan kahden sdadyn vaatiessa se
siirrettiin seuraaville valtiopaiville.
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Vaalitavasta tuli suhteellinen ja yleinen. Naisten danioikeus ja vaalikelpoisuus hyvaksyttiin keskustelun
jalkeen. Valtiopaivajarjestys ja siihen liittyva vaalilaki vahvistettiin vuonna 1906.

Vaikka senaatin jasenet olivat keisarin luottamusmiehid, kaytiin heidan asemastaan ensimmaisten
eduskuntavaalien jalkeen periaatteellista keskustelua. Eduskunta teki vuonna 1908 kolme valikysymys-
ta, jotka koskivat senaatin toimintaa autonomian suojelemiseksi. Senaatti tulkitsi saaneensa epaluot-
tamuslauseen ja jatti eroanomuksen. Keisari ei kuitenkaan pitédnyt eroa valttamattémana vaan hajotti
eduskunnan. Samalla senaatinkin kokoonpanoa muutettiin. Valtiopivatyd paattyi ensimmaisen maail-
mansodan johdosta, mutta eduskuntavaalit pidettiin sddnnénmukaisesti vuonna 1916.?°

Keisari Nikolai Il kukistui maaliskuun vallankumouksessa 1917. Venajan valiaikainen hallitus suhtautui
kielteisesti eduskunnan vallan lisédmiseen. Se katsoi saaneensa korkeimman vallan Suomessa. Vain
kansalliskokous voisi siirtda keisarin oikeuksia suomalaisille. Lainsdadannon ja hallinnon turvaamiseksi
senaatti antoi eduskunnalle lakiehdotuksen, jolla merkittava osa asioista olisi siirretty sen paatettavak-
si. Eduskunnassa ehdotus muutettiin siten, ettd eduskunnalle siirtyi korkein valta ja etenkin paatdsvalta
lainsdadanndssa, joka ei koskenut ulko- ja sotilasasioita. Lain oli maara tulla voimaan Venagjan hallituk-
sen vahvistuksetta. Sen tunnustamista kuitenkin pyydettiin, mutta valiaikainen hallitus hajotti edus-
kunnan ja siirsi senaatille useimmat hallintoasiat ja myds oikeuden antaa asetuksia.

Vuoden 1917 vaaleissa sosiaalidemokraatit menettivat enemmistéasemansa. Vaalien jalkeen porvarit
esittivat Suomen erityisaseman takeeksi Vendjan valtaoikeudet maarittelevaa lainsaddantoa, joka tuli
saada aikaan Vengjan kansalliskokouksen mydtavaikutuksella. Ehdotuksen teki tyhjaksi marraskuun
vallankumous Vengjalla, ja uusi suuntaus sai suomalaiset tarkistamaan kantaansa itsendistymisesta.
Kysymys korkeimman vallan kayttamisesta yritettiin ensin ratkaista asettamalla valtionhoitaja, mutta
lopulta eduskunta paatti itse kayttaa korkeinta valtaa. Eduskunnan paatdés merkitsi tosiasiallista eroa-
mista Vendajasta. Senaatti ja eduskunta pitivat tarpeellisena vield itsendisyysjulistuksen antamista.

2.2. Sdannosten synty

Autonomian aikana oli hyvaksytty vuoden 1906 valtiopdivajarjestys ja eraitd perustuslain luontoisia
lakeja. Poikkeuslakimenettelyssa oli perustuslakien kirjaimeen kajoamatta saadetty niiden vastaisia
lakeja samassa jarjestyksessa kuin perustuslaki muutetaan. Ratkaisematta oli kysymys korkeimman
vallan lopullisesta kaytosta seka jarjestamatta itsendisen valtion puolustus- ja ulkoasiainhallinnot.?®

Vuosien 1917-1919 valtiosadntéuudistus pohjautui senaatin vuonna 1917 asettaman ja K. J. Stahlber-
gin johtaman perustuslakikomitean tyéhon. Joulukuussa 1917 valtiopaivajarjestyksen muutoksella to-
teutettiin senaatin parlamentaarinen vastuunalaisuus ja luotiin valikysymysjéarjestelma. Seuraavana
vuonna edustajan oikeus tehda lakialoitteita laajennettiin koskemaan perustuslakeja. Ulkoasiainvalio-
kunta lisattiin eduskunnan lakimaaraiseksi valiokunnaksi.

Ensimmaista tasavaltaista hallitusmuotoesitysta ei kasitelty eduskunnassa loppuun. Eduskunta p&atti
luovuttaa korkeimman vallan senaatin puheenjohtajalle, mikali sita ei jo aikaisemmin ollut siirretty se-
naatille. Vuonna 1918 annetut kaksi hallitusmuotoesitysta rakentuivat kuningasvallan pohjalle. Kun
esitykset jaivat lepdamaan, eduskunta valitsi lokakuussa 1918 kuninkaaksi Hessenin prinssin Friedrich
Karlin.?” Ulkopoliittista linjaa oli kuitenkin muutettava nopeasti: Mannerheimista tehtiin valtionhoitaja ja
saksalaiset joukot saatiin poistumaan maasta.

% Vuoden 1916 vaaleissa sosiaalidemokraatit saivat enemmiston 103 edustajalla. Tdma on toistaiseksi ainoa ker-
ta, kun yksi puolue on saanut Suomessa enemmistén kansanedustajista.

% perustuslain luontoisia lakeja olivat 1878 asevelvollisuuslaki ja 1906 laki lausunto-, kokoontumis- ja yhdistysva-
paudesta. Uutta hallitusmuotoa ei saatu aikaan, vaikka 1865 ja 1907 olivat valmistuneet sita koskevat ehdotuk-
set. Tilanteesta paastiin eteenpain paitsi tulkinnan avulla my6s poikkeuslakimenettelylla. Venajan véliaikainen
hallitus oli 1917 hyvaksynyt periaatteessa senaatin asettaman perustuslakikomitean hallitusmuotoehdotuksen.

" Toukokuussa 1918 koollekutsuttu eduskunta oli vajaalukuinen: sosialisteilla oli siina yksi edustaja. Eduskunta
saati 1918 lain eduskunnan oikeudesta tarkastaa valtioneuvoston jasenten ja prokuraattorin virkatointen lainmu-
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Maaliskuussa 1919 pidettyjen eduskuntavaalien jalkeen annettiin neljas esitys hallitusmuodoksi. Siina
ehdotettiin, ettd presidentti valitaan samassa jarjestyksessa kuin eduskunnan puhemies. Suuri valio-
kunta asettui kuitenkin valitsijamiesten kannalle. Sovittelun jalkeen p&adyttiin valitsijamiehiin, mutta
ensimmaisen valinta tapahtui eduskunnassa. Esitys danestettiin lepdamaan. Etenemaan paastiin edus-
taja-aloitteen pohjalta. Se muutettiin vastaamaan lepaamaan aanestettya esitysta erain poikkeuksin.
Esityksesta poistettiin sédnnos eduskunnan oikeudesta tuomita neljan viidesosan enemmistolla presi-
dentti maanpetoksesta virkansa menettaneeksi. Liséksi sallittiin ritarimerkkien myontaminen ja otettiin
sdannos siita, ettd kansalaisen tydvoima on valtakunnan erityisessa suojeluksessa. Muutosten jalkeen
esitys julistettiin kiireelliseksi ja hyvaksyttiin.

Laki Ahvenanmaan itsehallinnosta saddettiin vuonna 1920, jotta maakunnan véaestot saisi sen maantie-
teelliseen erikoisasemaan soveltuvan itsehallinnon ja sen irtaantumisliike rauhoitettaisiin. Kun Kansain-
liton neuvosto oli paattanyt Ahvenanmaan kuulumisesta Suomeen, itsehallintolakia taydennettiin
vuonna 1922 annetulla lailla eraista Ahvenanmaan maakunnan vaestda koskevista saannoksista.

Esitys uudeksi valtiopaivajarjestykseksi annettiin vuonna 1921. Muodollisten ja selventivien muutosten
ohella se pyrki eduskuntatydn edistdmiseen ja kaytannon vahvistamiseen. Kun esitys ei johtanut tulok-
siin, uusi esitys annettiin vuonna 1922 ja se uusittiin viela vuonna 1924. Eraat kansanedustajat katsoi-
vat, ettei entisté valtiopdivajarjestysta voitu vain muodollisin muutoksin soveltaa téysivaltaiseen tasa-
valtaan, ja tekivat oman esityksensd. TAma esitys otettiin sitten eduskuntakasittelyn pohjaksi. Esitys
jatettiin lepddmaén yli vaalien, ja valtiopéaivajarjestys vahvistettiin vuonna 1928.

Perustuslakikomitean hallitusmuotoesitys oli viela |ahtenyt siitd, ettd yhteys Vendjaan sailyy. Suomen
presidentti olisi kuitenkin paattanyt valtiosopimusten hyvaksymisesta valtioneuvostossa seka maaran-
nyt valtuutetut kansainvalisiin kokouksiin ja sopimusten julkaisemisesta. Ulko- ja turvallisuuspoliittinen
valta ei tullut hallitusmuodon syntyvaiheissa korostetusti esille. Eduskunnan vastapainoksi tahdottiin
luoda voimakas hallitusvalta. Hallitusvalta jaettiin valtionpddmiehen ja valtioneuvoston kesken, ja po-
liittisesti tarkeimmat kysymykset uskottiin yleensa presidentille. Autonomian aikaan verrattuna valtio-
neuvostolle tuli itsendista toimivaltaa delegoidun asemasta. Valtionpaamies taas menetti ehdottoman
lainsdadanndllisen veto-oikeutensa. Liséksi hallitusmuotoon liitettiin heti itsendistymisen jalkeen valtio-
paivajarjestykseen otettu parlamentarismia koskeva saannos.

Hallitusmuotoesitysten mukaan valtionpadmiehelld olisi ollut mahdollisuus paattéd vahemman tarkeista
asioista kabinetissa. Kolmessa viimeisessa esityksessa kysymykset sodasta ja rauhasta seka sopimuk-
sista ulkovaltojen kanssa katsottiin tarkeiksi ja vain valtioneuvostossa paatettaviksi. Eduskunnassa kui-
tenkin poistettiin mahdollisuus ulkoasioiden esittelemiseen presidentille kabinetissa. Kun presidentin
valta maaratd Suomen suhteista ulkovaltoihin sidottiin valtioneuvoston mydtavaikutukseen, se ei ollut
verrannollinen keisarille ennen itsenaistymista ajateltuun ulkopoliittiseen valtaan. Presidentin itsenai-
nen ulkopoliittinen valta jai riippumaan siitd, miten hallitusmuodon valtioneuvostoon kohdistuva luot-
tamussaannos rajoittaisi hanen vallankayttéaan. Erityissaannos ulkopoliittisesta paatoksenteosta kor-
vattiin monarkkisissa esityksissa olleella saanndksella siitd, ettda tiedonannot ulkovalloille ja Suomen
edustajille annetaan ulkoministerin valityksella. Lahettildiden nimittdaminen oli erotettu ulkopoliittisesta
toimivallasta ja liitetty valtionpa@miehen nimitysoikeutta koskeviin saannoksiin.

Hallitusmuotoesityksissa sotavoiman ylipaallikkyys ehdotettiin valtionpaamiehelle.?® Viimeiseen esityk-
seen otettiin nimenomainen mahdollisuuden ylipdallikkyyden luovuttamiseen sodan aikana, ja tdman
esityksen mukaiset sdannokset otettiin hallitusmuotoon. Sotilaskéskyasiat ja sotilaalliset nimitysasiat

kaisuutta. Laki sisélsi my6s sddnnokset valtakunnan oikeuden edeltgjasta. Lain kumosivat 1922 annetut lait edus-
kunnan oikeudesta tarkastaa valtioneuvoston jasenten ja oikeuskanslerin virkatointen lainmukaisuutta seka valta-
kunnanoikeudesta.

% Mannerheimin erottua ylipaallikén tehtévista 1918 Wilhelm Thesleff toimi Svinhuvufvudin alaisena sotaministe-
rind ja sotajoukkojen ylipdallikkdna. Valtionhoitajana Mannerheim siirsi itselleen myds ylipaallikkyyden. Vuoden
1772 HM 19 8:n mukaan kuninkaalla on maa- ja merisotavaen ylipaallikkyys, jonka siirtdmista ei mainita.
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erotettiin presidentin muusta paattksenteosta niin, etteivat ne vaatineet ministerin lasnéoloa. Hallitus-
muotoon otettiin my0s sadnnokset siita, ettd presidentti nimittdd armeijan ja laivaston upseerit. Han
maaraa lisaksi sotavaen liilkekannallepanosta valtioneuvostossa.

Vuonna 1918 valtiopaivajarjestyksen muutoksella ulkoasiainvaliokunta oli liitetty eduskunnan lakimaa-
raisten valiokuntien joukkoon. Sen tehtavistéa ei ollut tarkempia sdannoksia, mutta ulkomaisten esikuvi-
en mukaisesti valiokunta sai 1920-luvulla tavanomaisen valmistelun ohella tehtavakseen toimia halli-
tuksen ja eduskunnan valisend yhteistyOelimena. Vuoden 1928 valtiopaivajarjestyksessa vahvistettiin
ulkoasiainvaliokunnan kaytanndssd muovautuneet tehtdvat ja annettiin sadanndkset valtiosopimusten
hyvaksymisestd eduskunnassa. Lainsdadannon alaan kuuluvien sopimusten osalta uuden valtiopaiva-
jarjestyksen saannokset kuitenkin syrjaytti heti itsendisyyden alkupuolella kehittynyt kaytantd. Taman
mukaan eduskunta antoi erillisen ponsilausekkeen valtiosopimuksen hyvaksymisesta ja sen lisaksi voi-
maansaattamista tarkoittavan hyvaksymislain. Menettelyn katsottiin osoittavan, ettéd eduskunta osallis-
tuu myos sopimuksen tekemistéd koskevaan tahdonmuodostukseen.?

Vuoden 1922 lait valtioneuvoston ministerididen lukumaarasta ja toimialasta sekéa asiain ratkaisemises-
ta valtioneuvostossa ja sen ministeridissa samoin kuin valtioneuvoston ohjesdannon sisdltava asetus
taydensivat hallitusmuodon maarayksia®. Valtioneuvoston ministerididen lukumaarasta ja toimialasta
annetun lain mukaan valtioneuvostossa oli 10 ministeriota ja valtioneuvoston kanslia. Ulkoministerion
toimialaksi saadettiin asiat, jotka johtuvat Suomen suhteista ulkovaltoihin. Lain mukaan valtioneuvosto
ratkaisi epaselvissa tapauksissa kysymyksen ministerididen valisesta toimialasta. Laissa asiain ratkai-
semisesta valtioneuvostossa ja sen ministeridissa®" presidentin toimivaltaan pidatettiin eraita tarkeita
hallitus- ja hallintoasioita sen liséksi, mita hallitusmuodossa tai muussa laissa oli sdadetty.> Ministerion
ratkaistavaksi ei voitu asetuksella siirtda asioita, jotka perustuslain tai muun lain mukaan kuuluivat
valtioneuvostolle. Ministeridssa paatettavat asiat ratkaisi ministeri paallikkéna tai esittelija. Valtioneu-
voston ohjesaanndlla perustettiin valtioneuvoston ulkoasiainvaliokunta. Tahan kuului paaministerin ja
ulkoministerin ohella kolme jasentd, jotka paaministeri maarasi. Valiokunnan tehtavana oli valmistella
tarkeimpia ulkoministerion toimialaan kuuluvia asioita, jotka asetuksessa tarkennettiin. Kansainvalisia
jarjestoja koskevat asiat saattoivat kuulua myds muulle ministeridlle.

Laki Suomen valtion edustuksesta ulkomailla annettiin tynkédeduskunnalle ja hyvaksyttiin lopulta paa-
piirteisesti hallituksen esittaméassad muodossa.®® Laki korvattiin vuonna 1925 annetuilla laeilla ulkomai-
sesta edustuksesta ja ulkoasiainhallinnon viran ja toimen haltijan velvollisuudesta siirtya toiseen vir-
kaan tai toimeen. Ensiksi mainitussa oli lueteltu valtiot, joissa Suomella oli diplomaatti- tai konsuliedus-
tajia. Lisaksi voitiin vuotuisen tulo- ja menoarvion rajoissa asettaa muuallekin edustajia. Laki ulotti pre-
sidentin nimitysvallan myos lahetystosihteereihin ja lahetettyihin varakonsuleihin.

Puolustusneuvosto asetettiin vuonna 1924 kaytettéavaksi presidentin neuvottelukuntana sotalaitosta
koskevissa asioissa. Puolustusneuvosto antoi lausuntoja sellaisista periaatteellisista kysymyksistd, jotka
koskivat puolustussuunnitelmaa, sotavoimien eri osien maaravahvuuksien vahvistamista, puolustuslai-
toksen menoarviota ja taloussuunnitelmaa seka maan varustamista sodan aikana. Jasenina neuvostos-
sa olivat puolustusministeri, sotavaen paallikko, yleisesikunnan paallikkd, suojeluskunnan ylipaallikko
sekd kaksi kenraalia tai esiupseeria. Yhdelle tai useammalle valtioneuvoston jasenelle voitiin varata
tilaisuus olla saapuvilla, jos asia ei ollut yksinomaan sotilaallinen. Saapuvilla ollessaan presidentti johti
kasittelyd, muulloin puolustusministeri tai sotavaen paallikko.

2 vJ selvensi tai laajensi HM 33 §:44 seuraavien sopimusryhmien suhteen: rauhansopimukset ja sopimukset,
joissa sitoudutaan pitamaan voimassa lainséannoksia maaratyn ajan tai joihin valtiosadnnén vaatimatta muuten
pyydetaan eduskunnan suostumusta, seka sopimukset alueen vahentamisen sisaltavistd muutoksista rajoihin.

% Mainitut lait taydensivat erityisesti HM 2 §:n 3 momenttia ja 38 §:44.

31 Laki muutti erdin osin HM 28, 40 ja 41 §:44, ja saadettiin perustuslain saatamisjarjestyksessa.

32 valtioneuvoston vuoden 1924 paatdksen mukaan asioita, jotka presidentti ratkaisi valtioneuvostossa, ei kasitel-
ty virallisesti yleisistunnossa eika niitd poytakirjattu, ellei valtioneuvosto tehnyt esitysta tai ehdotusta.

% 0Osa edustajista halusi kuitenkin edustustojen perustamisen eduskunnan valvontaan. Liséksi maalaisliittolaiset
esittivat edustustonpaallikdille samaa vastuuta eduskunnalle toimistaan kuin hallituksen jasenilla oli.
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2.3. Yhteenveto

Ruotsin valtiosdéntékehitys oli kddntynyt sddtyvaltaisesta itsevaltaiseen suuntaan ennen
Suomen liittdmistéd Vendjddn. Tédmd helpotti sitd, ettd Vendjén keisari saatto/ sdilyttédd
kustavilaisen valtiosddnndén autonomisessa Suomessa, johon oli kuitenkin luotava hallin-
tokoneisto ja kansanedustuslaitos. Senaattiin yhdistettiin myds korkein oikeus. Suomen
valtiosihteeri esitti keisarin ratkaistavaksi kaikki tdmén toimivaltaan kuuluvat Suomen
siviilihallintoon kuuluvat asiat. Vuoden 1869 valtiopédivdjdrjestys oli ensimmdinen Suomea
varten sdddetty perustuslaki. Vuoden 1906 valtiopédivéjérjestys oli aikaansa nédhden edis-
tyksellinen, mutta parlamentarismiin ei vield pdésty.

Suomen itsendistyessd silld oli valmis hallintojdrjestelmé lukuun ottamatta ulko- ja puo-
lustushallintoja, joiden asiat Venédjén viranomaiset olivat hoitaneet. Suomen oma sotavéaki
oli lakkautettu. Suomen valtionsihteerinvirasto Pietarissa oli ollut ldhes ainoa virallinen
kanava muiden maiden edustajiin. Lisdksi ulkovalloilla oli Suomessa konsuleita.

Ulko- ja turvallisuuspoliittisen pdédtboksentekojérjestelmén perussdénndkset muovautuivat
itsendisyyden murrosvaiheessa, jolloin kdytdnndn kokemukset ulkosuhteista olivat védhéi-
set. Ylimpien valtioelinten toimivaltasuhteet ulko- ja turvallisuuspolitiikassa eivdt selvésti
ilmenneet uudesta hallitusmuodosta. Vuoden 1928 valtiopdivédjérjestyksen eduskunnan
sopimustoimivaltaa koskevia sddnndkset syrjéytti jo ennen valtiopdivéjédrjestyksen vah-
vistamista alkanut kdyténté. Eduskunta el ainoastaan voimaansaattanut sopimuksia vaan
osallistui myds sopimuksentekotahdon muodostamiseen.

Perustuslakeja tdydentdvissd sdénndksissé perustettiin valtioneuvoston ulkoasiainvalio-
kunta ja ulkoministerién toimivaltaa tdsmennettiin. Eduskunnan yleinen toimivalta otet-
tiin huomioon edustustojen perustamisessa, mutta presidentin nimitysvaltaa edustustojen
henkilékunnan suhteen laajennettiin hallitusmuotoon ndhden. Puolustusneuvosto asetet-
tiin kdytettdvadksi presidentin neuvottelukuntana sotalaitosta koskevissa asioissa. Presi-
dentti saattoi toimia sen puheenjohtajana.

3. Valtiokaytannosta ennen valtiosaantéuudistuksia

Jaksossa selvitetaan, millaiseksi kaytantd kehittyi ulko- ja turvallisuuspolitikkaa koskevien perussaan-
nosten nojalla ennen 1980-luvun valtiosaantbuudistuksia. Naita selostetaan seuraavassa jaksossa.

3.1. Maailmansotien valinen kausi

Ensimmaisen presidentin, K. J. Stahlbergin toimikauden painopisteitd oli tasavaltaisen ajattelutavan ja
parlamentarismin vakiinnuttaminen. Ulko- ja turvallisuuspolitiikan sisaltoén Stahlberg pyrki vaikutta-
maan lahinna ulkoministerin valinnalla.®* Ulkosuhteiden hoitaminen ei kuitenkaan ollut presidentin toi-
mikauden alussa helppoa. Sen lisdksi ettd Suomen edustustoverkoston luomista oli jatkettava ja solmit-
tava toiminnan kannalta valttamattomat valtiosopimukset, naapurivaltioiden kanssa oli joukko vakavia-
kin ongelmia. Suomen oli tehtdvad Neuvosto-Vendjan kanssa rauhansopimus, jota eivat helpottaneet
Suomen aluevaatimukset Itad-Karjalassa, Petsamossa ja Kuolassa. Ruotsin kanssa tulivat esille kysy-
mykset Ahvenanmaasta ja Lansi-Pohjasta sekd Norjan kanssa Petsamosta.

Presidentti Stahlberg piti tarkeana, etta Suomella oli toimintakykyinen enemmistohallitus neuvoteltaes-
sa rauhansopimuksesta Neuvosto-Vendjan kanssa. Neuvotteluvaltuuskuntaan kuuluivat kaikkien puolu-
eiden edustajia. Presidentti seurasi tarkoin rauhanneuvotteluja ja saneli valtioneuvostossa yksityiskoh-
taisia ohjeita valtuuskunnalle. Han suostui lopulta siihen, ettd Repolan ja Porajarven kunnat vaihdettiin
Petsamoon. Ité-karjalan itsemaaraamisoikeuden takaamisesta neuvostohallitus antoi erillisen ilmoituk-

3 Yhteyksid ulkoministeriéon helpotti, ettd sen kansliapaallikkond 1921—27 toimi presidentin ystava Pontius Arti.
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sen. Rauhansopimuksen hyvaksymisen yhteydessa presidentti joutui murtamaan talouselaman, sotilas-
piirien ja opposition vastustuksen. My6s eduskunnan ulkoasiainvaliokunta paneutui Itad-Karjalan kysy-
mykseen ja rauhanneuvotteluihin.®®

Kansainliitossa Ahvenanmaan kysymys tuli esille keséalla 1920, ja neuvoston asettaman komission ra-
portti valmistui seuraavana vuonna. Kansainliitto ratkaisi kysymyksen komission ehdotuksen mukaisesti
Suomen eduksi. Saarten asukkaiden suojelemiseksi Ahvenanmaan itsehallintolakia oli kuitenkin tay-
dennettava seka tehtéva sopimus saarten linnoittamattomuudesta ja neutralisoinnista. Presidentti sa-
neli Kansainliiton Suomen valtuuskunnalle ohjeet valtioneuvostossa, ja eduskunnan ulkoasiainvaliokun-
ta valvoi valtuuskunnan toimintaa.

Ulkoministeri Rudolf Holsti katsoi, ettd Suomen tuli etsia tukea ja yhteistydkumppaneita samassa ase-
massa olevien Neuvosto-Venajan reunavaltioiden kanssa. Puolueettomuuspolitiikkaan ei ollut edellytyk-
sid, kun Skandinavian valtiot vierastivat vaaranalaisessa asemassa olevaa Suomea. Niiden asenteisiin
vaikuttivat myos kiista Ahvenanmaasta ja riidat Suomessa ruotsin kielen asemasta. Ensimmaiset aske-
leet yhteistydssa reunavaltioiden kanssa otettiin, kun Neuvosto-Vengja syksylla 1919 ehdotti rauhan-
sopimuksia Suomelle ja Baltian valtioille. Suomi asetti yhteisyolle ehdoksi, ettei rauhanneuvotteluihin
tulisi ryhtya yksin. Vaikka ehtoa ei noudatettu, yhteistyota jatkettiin ja mukaan tuli my®s Puola. Varso-
vassa allekirjoitettiin vuonna 1922 viisivuotinen sopimus, joka tahtasi puolustusliittoon Neuvosto-
Vengjaa vastaan.

Varsovan sopimuksen valmistelut olivat padasiassa ulkoministerin hoidettavana. Presidentti Stahlberg
tuki ministerinsa toimia muttei sitoutunut toimintalinjaan henkilokohtaisesti. Varsovan sopimuksen alle-
kirjoittamisen johdosta ulkoministeri sai epaluottamuslauseen, ja koko hallitus erosi. Eduskunnan ulko-
asiainvaliokunta oli tapahtumassa keskeinen toimija, ja valiokunnan ulkopoliittinen toimivalta koros-
tui.*® Reunavaltiopolitiikan jalkeen Suomi k&antyi puolueettomuuden linjalle. Turvallisuustakuut pyrittiin
saamaan liittymalla Kansainliittoon.

Presidentti Kristian Relander jatkoi edeltgjansd omaksumia parlamentaarisia muotoja ulko- ja turvalli-
suuspolitikan hoitamisessa. Han tuki ulkoministeriddn Kansainliittoon nojaavassa politiikassa®’, mutta
pyrki myods yhteyksien avaamiseen Skandinavian kanssa. Relanderin ulkopoliittinen luottamusmies oli
Hjalmar R. Procopé, joka kutsuttiin Varsovan lahettildén paikalta ulkoministeriksi vuonna 1927 ja joka
pysyi tehtavassa neljassa Relanderin nimittamassa hallituksessa. Jo presidentti Stahlberg oli ajoittain
lasna hallituksen ulkoasiainvaliokunnan kokouksissa. Presidentti Relander aktivoi kaytdnnon ja toimi
lasndollessaan valiokunnan kokouksissa my6s puheenjohtajana. Han johti puhetta kasiteltdessé muun
muassa Neuvostoliiton vuonna 1926 tekemaé esitysta hyokkaamattomyyssopimuksen solmimisesta.>®

Suhtautuminen lapuanliikkeeseen vaikutti osaltaan siihen, etta P. E. Svinhufvud voitti Stahlbergin seu-
raavissa presidentinvaaleissa. Tukeutuminen Kansainliittoon jatkui 1930-luvulla, mutta jarjestd koki
useita vastoinkdymisia.*® Pohjoismainen suuntaus ja suomalais-ruotsalainen yhteistyd olivat 1930-
luvun alussa taka-alalla. Muut pohjoismaat kuitenkin lahestyivat Suomen linjaa Kansainliiton peruskir-
jan vahvistamisen suhteen. Suomi osallistui vuonna 1934 ensimmaisen kerran pohjoismaisten ulkomi-
nistereiden kokoukseen. Esilld oli muun muassa Neuvostoliiton liittyminen Kansainliittoon ja puolueet-
tomuus.

% Kun Ita-Karjalan itsemaaraamisoikeutta ei toimeenpantu, Suomi yritti saada asian Kansainliiton kasiteltavaksi.
Ratkaisu pyséhtyi Neuvosto-Venajan vastustukseen kuten kasittely Haagin kansainvélisessa tuomioistuimessa.

% Reunavaltioiden ulkoministerikokoukset jatkuivat 1927 saakka. Suomelle esitettiin puolustusliittoa vield 1925.

37 Tasta ulkopolitiikan linjasta on kaytetty nimitysta "loistavan eristaytymisen" politiikka.

¥ Hyokkaamattomyyssopimusta késiteltiin myds valtioneuvoston neuvottelutilaisuudessa presidentin lasnéollessa.
Relanderin kerrotaan tulleen ulkoasiainvaliokunnan kokouksiin osittain seurallisuutensa vuoksi. Puheenjohtaminen
valiokunnassa lienee syntynyt siitd, ettd presidentti johti lasndollessaan asioiden kasittely puolustusneuvostossa.
% Japani ja Saksa erosivat Kansainliiton jasenyydesta vuonna 1933. Aseidenriisuntapyrkimykset epaonnistuivat.
Italian hyokatessa Etiopiaan vuonna 1935 Kansainliiton turvallisuusjarjestelmat osoittautuivat tehottomiksi.
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Presidentti Svinhufvudille ulkopolitiikan johtaminen merkitsi mahdollisuutta perusratkaisujen tekemi-
seen. Han korosti valtionpdamiehen henkilokohtaista oikeutta maarata tarvittaessa maan ulkopoliitti-
sesta linjasta. Svinhufvud joutui kuitenkin vastentahtoisesti hyvaksymaan neuvottelut hyokkaamatto-
myyssopimuksesta Neuvostoliiton kanssa seka sopimuksen allekirjoittamisen vuonna 1933.%° Svinhuf-
vudin aikana Mannerheimista tuli myos ulkopoliittinen vaikuttaja puolustusneuvoston puheenjohtajana.
Hanen lisdkseen pohjoismaisen suuntauksen niin sanottuun konservatiiviseen johtoryhmaan kuuluivat
ulkoministeri Antti Hackzell, paaministeri T. M. Kiviméki ja J. K. Paasikivi. Ryhman ulkopuolella mukana
oli muun muassa Vaind Tanner. Hallitus antoi eduskunnassa vuonna 1935 pohjoismaista suuntausta
koskevan julistuksen.

Hallituksesta vuonna 1936 syrjaytetyt sosiaalidemokraatit olivat asettaneet tavoitteekseen Svinhufvu-
din uudelleenvalinnan estamisen. Kyosti Kalliosta tulikin presidentti jo toisella aanestyskierroksella.
Puolueettomuuspolitiikka vakiintui Suomen linjaksi véahitellen. Pohjoismainen suuntaus tarkoitti jo ir-
taantumista yksinomaan Kansainliittoon tukeutuvasta politiikasta. Pohjoismaista suuntausta koskevassa
vuoden 1935 julistuksessa mainittiin Suomen puolueettomuus ja Pohjoismaiden yhteisen puolueetto-
muuden turvaaminen. Pohjoismaiden yhteiset puolueettomuussaannokset hyvaksyttiin vuonna 1938.

Presidentti Kallio maaritteli ulkopoliittisiksi tavoitteiksi puolueettomuuden, skandinaavisen suuntauksen
ja hyvat suhteet kaikkiin ilmansuuntiin. Kallio toivoi paasevansa konkreettisista ulkopoliittisista kysy-
myksista pitamalla paaministerikautensa ulkoministerin hallituksessa. Talvisodan lahestyessa Kallio jai
yha syrjemmalle ulko- ja turvallisuuspoliittisista ratkaisuista. Ennen talvisotaa ulkopoliittisen johdon
muodostivat padministeri A. K. Cajander ja perattdiset ulkoministerit Holsti ja Eljas Erkko. Holsti suoritti
nayttadvan avauksen tekemadlla vuonna 1937 virallisen matkan Moskovaan. Sité seurasi vierailu Berlii-
niin. Han mydos johti neuvotteluja Ahvenanmaan linnoittamisesta. Vaikka Holsti korosti Kansainliiton
merkitysta, han ei vastustanut pohjoismaista suuntausta. Tata ajaessaan Hackzell oli kuitenkin ollut
aktiivisempi.

Kansainliittoon liittyvat erdat Holstin toimet heikensivat ulkoministerin asemaa ja johtivat lopulta hdnen
eroonsa.”* Kevaalla 1938 johtovalta siirtyi paaministeri Cajanderille, jolle my6s keskustelut Venajan
lahetystosihteeri Boris Jartsevin kanssa alistettiin. Presidentti lienee saanut tiedon keskusteluista heti,
mutta hallituksen ulkoasiainvaliokunnassa asia oli esilla vasta kuukausia mytéhemmin. Eduskunnan ul-
koasiainvaliokunnalle ja puolustusneuvostolle keskusteluista ei kerrottu.

Joulukuussa 1938 ulkoministeriksi nimitetty Erkko asetti ehdoksi nimitykselleen ulkopoliittisen maara-
ysvallan saamisen. Tammikuussa 1939 Tukholmassa kaytyja neuvotteluja Ahvenanmaan turvaamisesta
johti vield paaministeri. Parafoitu sopimus jdi kuitenkin hyvaksymattd Neuvostoliiton vastustuksen
vuoksi. Erkko oli jo aktiivisesti torjumassa Neuvostoliiton pyrkimyksia takuiden antamisesta Suomelle,
Baltian valtioille sek& Puolalle ja Romanialle.

Maailmansodan syttyessa hallitus antoi puolueettomuusjulistuksen. Kédpenhaminassa Pohjoismaiden
paa- ja ulkoministereiden neuvottelu p&aattyi yhteiseen puolueettomuusvakuutukseen. Loka-
marraskuussa 1939 Moskovan neuvottelujen aikana tarkeimmat ratkaisut tehtiin hallituksen sisapiirissa,
joihin kuuluivat Cajander, Erkko, puolustusministeri Niukkanen ja ministeri Tanner. Presidentti Kallio
paatti ohjeista niita tarvittaessa yksityiskohdiltaan muuttaen. Moskovan neuvotteluja selostettiin myos
eduskunnan ulkoasiainvaliokunnalle, mutta tukea etsittiin suoraan eduskuntaryhmien puheenjohtajilta.

3.2. Toinen maailmansota

Suomi oli toisen maailmansodan aikana sotaa kdyva valtio lyhytta valirauhan kautta lukuun ottamatta.
Sodan aikana maanpuolustus oli etusijalla. Ulkoasioiden hoidossa oli jatkettava tietojen valittamista ja

0 Eduskunnan ulkoasiainvaliokunnan mielipidetta hyokkaamattdmyyssopimuksesta tiedusteltiin vuonna 1931.
Valiokunnalle selostettiin myds mm. Neuvostoliiton vuonna 1936 tekemia ehdotuksia rajantarkistuksista.

1 Suomi oli poikennut pohjoismaisesta kannasta peruskirjan muuttamiseen nahden. Mydhemmin Holstin vaitettiin
julkisesti Kansainliiton paivallisilla arvostelleen Hitleria ja Saksan hallitusta.
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sailytettava neuvotteluvalmius. Suomen oli keskitettava voimavaransa puolustuksessa ja ulkopolitiikan
hoitamisessa. Harvoja soveltuvia perustuslain sdannoksia taydensivat hallitukselle lainsdddannossa
annetut valtuudet sotatilan varalta. Keskitetty jarjestelma syntyi myos kaytannon kautta.

Moskovassa kaytyjen neuvottelujen paatyttya tuloksettomina talvisota alkoi 30.11.1939 ilman sodanju-
listusta. Presidentti Kallio julisti Suomen sotatilaan ja nimitti Mannerheimin ylipaallikdksi. Presidentti
asetti seuraavana paivana Risto Rytin johtaman hallituksen, jossa kaikki puolueet IKL:&& lukuun otta-
matta olivat edustettuina. Uudeksi ulkoministeriksi nimitettiin Tanner, ja Paasikivesta tuli salkuton mi-
nisteri. Hallituksen ulkoasiainvaliokuntaan kuuluivat paa- ja ulkoministereiden lisdksi ministeri Paasikivi,
puolustusministeri Niukkanen, oikeusministeri J. O. Sdderhjelm ja opetusministeri Hannula. Valiokun-
nan ensimmaiseen kokoukseen osallistuivat my6s presidentti ja Mannerheim. Valiokunta kokoontui
sodan alkuvaiheessa tiheasti.

Rauhanhallitukseksi aiotusta ministeristostd muodostui vahitellen sotahallitus. Ministeristd pyrki aluksi
diplomaattisin keinoin rauhaan ja ulkomaisen avun saamiseen. Rauhankysymyksessa sisapiirin muo-
dostivat Ryti, Tanner ja Paasikivi. Heidan valitykselladn pidettiin yhteytta Mannerheimiin, jonka tieta-
matta merkittavia ulkopoliittisia ratkaisuja ei tehty. Mannerheimilla oli hallituksessa yhdysmiehendan
kenraali Rudolf Walden.*? Tanner ei puuttunut varusteiden ja muun aineellisen avun hankintaan. Tasté
huolehti pdamaja, puolustusministeri Niukkanen sekd kauppa- ja teollisuusministeri V. A. Kotilainen.
Ulkoministerid ja edustustot auttoivat myds omalta osaltaan. Ryti yhdisti hallituksen eri toiminnot.

Hallituksen ulkoasiainvaliokunta ja presidentti kytkettiin rauhankysymykseen vasta, kun niita sisapiirin
mielesta ei voitu ohittaa. Koko ministeristd aktivoitiin paatettédessa sodan jatkamisesta tai rauhanehtoi-
hin suostumisesta. Neuvotteluissa Kallio ei ollut muodollisestikaan johtaja. Myds eduskunnan ulkoasi-
ainvaliokunnalle kerrottiin rauhantunnusteluista. Muuten eduskunta oli syrjassa Kauhajoella. Rauhan-
neuvotteluja Moskovassa maaliskuussa 1940 kavi paaministerin johtama valtuuskunta, johon kuuluivat
Paasikivi, Walden ja Voionmaa. Valtuuskunta oli jatkuvassa yhteydessa hallitukseen. Rauhanehdot ka-
siteltiin myos eduskunnan ulkoasiainvaliokunnassa ennen kuin eduskunta hyvaksyi sopimuksen.

Jo neuvotteluvaiheessa Moskovan sopimuksen aikaansaamaa rauhaa alettiin kutsua valirauhaksi, ja se
kesti 14 kuukautta. Rauhantekoa vastustaneiden ministereiden Hannulan ja Niukkasen eron johdosta
Ryti muodosti toisen hallituksensa. Ulkoministeriksi nimitettiin Rolf Witting ja puolustusministeriksi
Walden. Tanner siirrettiin kansanhuoltoministeriksi. Ryti syrjaytti hallitusta muodostettaessa eduskun-
taryhmat. Mannerheimin ylipaallikkyyttd ei peruutettu, vaikka sotatila jatkui vain valtionsisaisesti. Kalli-
on sairastumisen vuoksi Ryti maarattiin hoitamaan elokuussa 1940 presidentin tehtavia. Joulukuussa
hénet valittiin presidentiksi Kallion toimikauden loppuajaksi. Ulkovallat osoittivat mielenkiintoa presi-
dentinvaaleihin presidentin ulkopoliittisen vallan takia. Presidentti oli jo padministerind osallistunut ak-
tiivisesti ulko- ja turvallisuuspolitiikan hoitamiseen, ja sen johtaminen jai Rytille ensisijaisesti valtion-
paanakin. Presidentinvallan vahvistuttua parlamentarismille ei ollut enaa otollisia puitteita.

Arkaluontoisen tilanteen ja talvisodan aikaisten uutisvuotojenkin johdosta ulko- ja turvallisuuspolitiikan
hoito jarjestettiin mahdollisimman salaiseksi. Asiat ratkaistiin sisapiirissd, johon kuuluivat Rytin lisaksi
Mannerheim, Witting ja Walden seka vuoden 1941 alusta uusi paaministeri J. W. Rangell. Sotilaallisia
asioita kasiteltdessa mukana oli usein yleisesikunnan paallikké Erich Heinrichs. Hallituksen ulkoasiain-
valiokunta kokoontui harvoin. Rangellin hallitus oli enemmankin presidentinhallitus kuin puolueiden
kokoomushallitus. IKL sai Vilho Annalan toiseksi kulkulaitosten ja yleisten t6iden ministeriksi. Tanner oli
joutunut elokuussa 1940 eroamaan Neuvostoliiton painostuksesta. Kun hanet nimitettiin ministeriksi
heindkuussa 1941, han liittyi taas tiiviimmin sisapiiriin.

Saksan kanssa aloitettiin keskustelut sotilaallisesta yhteistydstd toukokuussa 1941. Neuvottelusta ja
ohjeista paatettiin hallituksen sisapiirissa. Sotilaalliset yksityiskohdat ratkaisi ylipaallikk6. Eduskunnan
ulkoasiainvaliokunta pyysi kesdkuussa 1941 tietoja hallituksen paatdsten perusteluista. Saksan Barba-

“2 Waldenin ilmestyi presidentin esittelyyn ilman etukateista sopimista. Han osallistui valiokuntienkin kokouksiin.
Puolustusneuvosto oli talvisodan aikana koolla kerran, mutta hallituksen sisapiirin on katsottu korvanneen sen.
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rossa-operaatio alkoi Suomen pdadmajan edellisenad péaivana saamien ennakkotietojen mukaisesti 22.6.
Neuvostoliiton ilmavoimien hyodkattya kolme paivaa mydéhemmin hallitus totesi Suomen olevan sodassa.

Jatkosodan aikana ulko- ja turvallisuuspolitiikka jai edelleen presidentti Rytille ja hallituksen sisépiirille.
Presidentinvaali suoritettiin helmikuussa 1943. Mannerheimilla oli kannatusta, mutta han ei asettunut
ehdokkaaksi. Presidentiksi valittiin®® Ryti, ja samalla vaihdettiin hallitusta. Saksalaissuuntaisiksi leimau-
tuneet Rangell, Witting, sisdministeri Horelli ja IKL:n Annala jaivat syrjaan. Paaministeriksi nimitettiin
Edwin Linkomies ja ulkoministeriksi Henrik Ramsay.**He alkoivat valmistella Suomen irrottamista so-
dasta. Rauhankysymysta kasiteltiin sisapiirissd. Tahan kuuluivat edellisten ohella Ryti, Mannerheim ja
Tanner. Paaministeri Linkomies osallistui ulkoasiain hoitoon selvasti enemman kuin edeltijansa Ran-
gell. Jatkosodan lopulla ulkopolitiikan johto ja aloitteellisuus siirtyivat hanelle.

Neuvostoliiton kanssa oli yhteyksia ja neuvotteluja vuodesta 1943 alkaen. Saksa ei katsonut suopeasti
naita yrityksia. Kesakuussa 1944 Neuvostoliiton suurhydkkays Kannaksella pakotti avunpyyntdéén Sak-
salta. Apuun kytkettiin Suomen sitoumus olla tekematta erillisrauhaa. Presidentti Ryti taipui valtioneu-
voston enemmistdn kannan mukaisesti antamaan 26.6.1944 sitoumuksen omissa nimissaan Hitlerille
osoitetussa kirjeessa.*®> Kun rintama oli vakautettu heindkuussa, hallituksen sisapiirin ja Mannerheimin
salaisissa nheuvotteluissa paatettiin, etta Ryti eroaisi ja Mannerheim valittaisiin hanen tilalleen presiden-
tiksi. Valinta tapahtui 4.8. poikkeuslailla, ja uusi hallitus nimitettiin. Paaministeriksi tuli Antti Hackzell ja
ulkoministeriksi Carl Enckell. Mukana olivat kaikki puolueet IKL:4a lukuun ottamatta.

Saksalle ilmoitettiin, ettd Ryti oli antanut sitoumuksensa pakkotilassa. Rytin ja hdnen hallituksena erot-
tua lupaus ei enaa sitonut Suomea. Eduskunnan ulkoasiainvaliokunta sai 23.8. selonteon poliittisesta ja
sotilaallisesta tilanteesta. Paatds rauhanneuvotteluista tehtiin seuraavana paivana kokouksessa, johon
osallistuivat Mannerheim, Hackzell, Walden, Tanner ja suurlahettilas Gripenberg. Yhteyden ottaminen
Neuvostoliittoon hyvéksyttiin eduskunnassakin. Suomen ilmoitettua katkaisevansa heti suhteensa Sak-
saan taistelutoimet Suomen ja Neuvostoliiton valilla paattyivat 5.9.1944. Moskovassa kaytyjen neuvot-
telujen jalkeen valirauhansopimus allekirjoitettiin kaksi viilkkoa mydhemmin liittoutuneiden kanssa.

3.3. Toisen maailmansodan jalkeinen aika

Siirtyminen sodasta valirauhan kautta pysyvaan rauhantilaan kesti vuosia. Maa oli jalleenrakennettava,
ja sotakorvaukset maksettava. Myds ulko- ja turvallisuuspoliittinen linja oli tarkasteltava uudelleen so-
dan kokemusten ja Neuvostoliiton kanssa tehdyn YYA-sopimuksen (ystavyyttd, yhteistoimintaa ja kes-
kindistd avunantoa koskeva sopimus) pohjalta.

Maaliskuussa 1945 suoritetuissa vaaleissa uutena poliittisena liikkeena eduskuntaan tuli SKDL (Suomen
kansan demokraattinen liitto) nousten toiseksi suurimmaksi puolueeksi. Se paasi myos Paasikiven halli-
tukseen sosiaalidemokraattien ja maalaisliiton kanssa. Toinen ulkoministeri Reinold Svento oli l&hella
SKDL:&4a. Presidentti Mannerheimin sairastelun takia Paasikivi joutui syksystda 1945 |ahtien hoitamaan
myo6s presidentin tehtdvia. Mannerheim jatti erokirjeen 1946 katsoessaan sotasyyllisyysoikeudenkayn-
nin* jalkeen valirauhansopimuksen keskeiset vaatimukset taytetyiksi. Paasikivi valittiin 9.3. presiden-
tiksi poikkeuslain nojalla Mannerheimin toimikauden loppuajaksi.

Presidentiksi valittuna Paasikivi vei ulkopoliittisen johdon mukanaan jattaen useat sisdiset kysymykset
valtioneuvoston hoidettavaksi. Presidentin lahimpéana tavoitteena oli lopullisen rauhan saavuttaminen.

3 Vaalin suorittivat vuoden 1937 valitsijamiehet kuten olivat tehneet myds 1941.

4 Ryti, Rangell, Walden ja Tanner saivat Mannerheimilta 3.2.1943 sotilaallisen yleiskatsauksen. Eduskunnan sa-
laisessa kokouksessa yleiskatsauksen antoi 9.2. eversti Paasonen.

5 Ribbentrop-sopimuksen syntyyn vaikuttivat voimakkaasti Linkomies ja Mannerheim. Ryti itse katsoi eduskun-
nan suostumuksen olevan tarpeen sitoumukseen. Sita ei olisi voitu saada paljastamatta Neuvostoliiton esittamaa
antautumisvaatimusta. Silloin tieto olisi voinut joutua saksalaisille paljastaen tilanteen vaihtoehdottomuuden.

%6 valirauhansopimuksessa Suomi oli sitoutunut yhteistoimintaan liittoutuneiden kanssa sotarikoksista syytettyjen
pidattamiseksi ja tuomitsemiseksi. Sité varten annettiin taannehtiva laki perustuslainsaatamisjarjestyksessa.
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Taman kautta oli mahdollista poistaa valirauhansopimuksessa itsendisyydelle asetetut rajoitukset. Kan-
sandemokraatit antoivat tukensa uudelle ulkopoliittiselle linjalle ja katsoivat presidentin olevan sen
takana eduskuntaa selvemmin. Kolmen suuren hallitusyhteistyd jatkui, ja paaministeriksi tuli SKDL:n
Mauno Pekkala. Kun Suomea koskeva rauhansopimusluonnos oli saatu, hallitus lahetti valtuuskunnan
Pariisiin. Paasikivi ei ollut tyytyvédinen sen kokoonpanoon, ja han antoi sille tarkat ohjeet. Pariisissa
ilmeni, ettei Suomi voinut juuri vaikuttaa sopimuksen sisaltéon. Tilannetta kasiteltiin 20.8.1946 Paasiki-
ven johdolla hallituksen ulkoasiainvaliokunnassa, jossa olivat mukana myos tarkeiden eduskuntaryhmi-
en puheenjohtajat. Sopimuksen ratifiointi kesti Moskovassa, jossa Pariisissa tehdyt eri rauhansopimuk-
set oli niputettu ja jossa oli epdvarmuutta Suomen suhtautumisesta Marshall-apuun®’.

Venajan vallankumouksen 30-vuotisjuhlissa Moskovassa vuonna 1947 Suomen valtuuskunta oli vastoin
Paasikiven ohjetta puuttunut kysymykseen puolustusliitosta. Tammikuussa 1948 Paasikivi kieltaytyi
Neuvostoliiton uuden suurlahettiladn kutsusta Moskovaan. Helmikuussa Josef Stalin lahetti Paasikivelle
kirjeen, jossa ehdotettiin neuvotteluja ystavyytta, yhteistoimintaa ja keskinaista avunantoa koskevasta
sopimuksesta. Paasikivi eteni verkkaisesti vastauksessaan ja neuvotteluvalmisteluissa. Ensimmaisessa
kirjeessadn han painotti eduskunnan ratkaisevaa asemaa. Paasikivi kutsui eduskuntaryhmien edustajat
luokseen pyytéen kirjalliset kannanotot ehdotuksesta. Varsinaisessa vastauksessaan Stalinille Paasikivi
toi esille eduskuntaryhmien epailevat kannat sotilassopimukseen ndhden. Hallitus oli kuitenkin valmis
neuvottelemaan, mutta se edellytti sopimuksen sisdllén tulevan vapaasti harkittavaksi ja paatettavaksi.

Presidentti Paasikivi pdatti jaada Helsinkiin. Valtuuskunnan puheenjohtajaksi nimitettiin paaministeri
Pekkala ja jaseniksi ulkoministerit Enckell ja Svento, ministeri Leino sekad sosiaalidemokraattisen edus-
kuntaryhméan puheenjohtaja Pelkonen. Lisaksi valtuuskuntaan kuuluivat kansanedustajat Urho Kekko-
nen ja J. O. Sdderhjelm. Paasikivi antoi valtuuskunnalle yksityiskohtaiset ohjeet, joissa ei ollut juuri-
kaan neuvotteluvaraa. Naista kaytiin pitkalliset keskustelut eduskuntaryhmien kanssa, mutta ryhmien
vaikutus oli vahainen. Eduskunnan ulkoasiainvaliokunta pitikin ohjeita epatyydyttavind. Kekkonen ja
Soderhjelm hakiessa Helsingista lisdohjeita, naita kasiteltiin ensin valtioneuvostossa. Paasikivi paatti
ohjeista vastoin valtioneuvoston enemmiston kantaa. Sopimus allekirjoitettiin Moskovassa 4.6.1948.

Paasikiven seka yleisen etta ulkopoliittisen aseman kannalta YYA-sopimusta koskevat neuvottelut olivat
merkittavat. Vaikka Paasikivi korosti eduskunnan merkitysta, han antoi ensin neuvotteluvaltuudet vas-
toin eduskuntaryhmien enemmiston mielipidettad ja vain valtioneuvoston niukan enemmiston turvin.
Han paatti sitten lisdohjeista vastoin eduskuntaryhmien ja valtioneuvoston enemmiston mielipidetta.
Liséksi han ilmoitti tekevansa kaikkensa sopimuksen ratifioimiseksi. Idansuhteisiin luotiin presidentin
asemaa korostava takuumiesjarjestelma. Kun YYA-sopimus oli tehty ja presidentti Paasikivi oli asettu-
nut idansuhteiden takuumieheksi, ei SKDL:44 tarvittu hallituksessa enda ulkopoliittisista syista.

Vuonna 1950 toimeenpannuissa sdanndnmukaisissa presidentinvaaleissa Paasikivi tuli uudelleen vali-
tuksi ensimmaisella kierroksella. Vaalien jalkeen maalaisliiton presidenttiehdokkaana ollut Kekkonen
muodosti keskiryhmien vahemmistohallituksen. Paasikivi hajotti eduskunnan vuonna 1953 osittain ul-
kopoliittisista®® syistd Sakari Tuomiojan poliittissavyisen virkamieshallituksen aikana. Eduskuntavaalien
jalkeen nimitettiin ensin Ralf Torngrenin johtama enemmistthallitus, jonka ulkoministerind Kekkonen
oli. Viimeinen ja viides Kekkosen hallitus toimi vuoden 1956 presidentinvaaleihin asti.

Presidentti Paasikivi sai elokuussa 1955 kutsun Moskovaan sopimaan Porkkalan palauttamisesta ja
YYA-sopimuksen jatkamisesta. Matkan tarkoituksesta tiesi vain paaministeri Kekkonen. Helsinkiin jaa-
nyt ulkoministeri Johannes Virolainen sai tiedot vasta lentokentalla. Porkkalan luovutusta koskeva ky-
symys ratkaistiin nopeasti, ja YYA-sopimuksen voimassaolo pidennettiin 20 vuodeksi. Moskovan neu-

*" Osallistuminen Marshallin suunnitelmaan oli esilla eduskunnan ulkoasiainvaliokunnassa 10.7.1947. Valiokunta
suositteli &anin 10-5 valtuuskunnan lahettamista Pariisiin niin, ettd Suomen olisi pidettava harkintavalta suunni-
telman toteuttamiseen. Paasikivi paatti kuitenkin 11.7. pidetyssa esittelyssa valtioneuvoston vastauksesta, jossa
kieltdydyttiin osallistumisesta Pariisin kokoukseen.

“8 Ulkopoliittiset tekijat liittyivat Suomen ja Neuvostoliiton valisen kaupan kehittamiseen. Varsinainen syy lienee

Kekkosen kuningastien katkaiseminen.
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vottelut aloittivat samalla kampanjan vuoden 1956 presidentin vaaleihin. Suomen ulkopoliittisesta lin-
jasta otettiin ensimmaisen kerran kayttdoon nimitys Paasikiven-Kekkosen linja. Vuonna 1956 Suomi tuli
mukaan Pohjoismaiden neuvoston tyéhdn. Kekkonen oli ottanut asian esille padministerind Porkkalan
palauttamisneuvottelujen yhteydessa Paasikiven vastuksesta huolimatta.

Presidentti Paasikivi ei aluksi ollut huolestunut siitd, ettd Suomi oli YK:n ulkopuolella. Han pelkasi
YK:ssa tulevan kasiteltaviksi sellaisia suurvaltojen valisia ristiriitoja, joihin Suomi olisi ollut vaikea ottaa
kantaa. Presidentti Kekkosen virkakautensa alussa antamat ohjeet Suomen YK-edustajalle korostivat
taka-alalla pysymista seka yhteisty6td Ruotsin ja muiden skandinaavisten edustajien kanssa. Yleisko-
kouksessa olikin sitten esilla syksylla 1956 heti Unkarin kriisi. Suomen valtuuskunta pidattaytyi danes-
tdmasta Neuvostoliiton menettelysta tuomitsevasti, vaikka esittikin toivomuksen sopimuksesta neuvos-
tojoukkojen poisvetamisesta sekd Unkarin kansan ihmisoikeuksien turvaamisesta.

Presidentti Kekkonen joutui ensimmaisen toimikautensa alkupuolella kahdesti eduskunnan kanssa vas-
tatusten ministeriston kokoonpanosta. Eduskunta ilmaisi vuonna 1957 niukan epéaluottamuslauseen
hanen tukemalleen Sukselaisen vahemmistohallitukselle, johon presidentti oli nimittanyt myds SDP:n
opposition ja SAK:n edustajia. Kekkonen nimitti vuoden 1958 eduskuntavaalien jalkeen Fagerholmin
kolmannen hallituksen, jota han vastusti sen oikeistovoittoisuuden ja erdiden henkilévalintojen johdos-
ta. Kun hallitus joutui ulkopoliittisiin vaikeuksiin, presidentti selvitti tilanteen itse. Seurauksena oli pre-
sidentin ulkopoliittisen johtovallan vahvistuminen ja hallituksen kokoonpanon ulkopoliittisen merkityk-
sen korostuminen. Kekkonen aloitti kdytannon vierailla Neuvostoliitossa yksityisluonteisesti ja kayda
neuvotteluja ilman vastuuministeria. Neuvotteluja presidentti selosti jalkikateen paa- ja ulkoministereil-
le katsoen ndin tayttaneensa parlamentaarisuuden vaatimuksen. Kekkonen aloitti myohemmin kaytan-
non, jonka mukaan presidentti selostaa tarkeité vierailujaan eduskunnan ulkoasiainvaliokunnalle.

Puolustusneuvosto aloitti tyénsa jalleen vuonna 1958. Kokoonpano muutettiin niin, etta jasenina olivat
paaministeri ja viisi ministerid toimialansa perusteella sekd muita presidentin jdseneksi kutsumia minis-
tereitd tai henkil6itd. Sotilashenkil6istd olivat jAsenind puolustusvoimain komentaja ja yleisesikunnan
paallikké. Puheenjohtajana oli padministeri tai hanen estyneena ollessaan puolustusministeri. Milloin
presidentti oli saapuvilla kokouksessa, han johti asiain kasittelya.

Suunnitelmat vuoden 1962 presidentinvaaleja varten kaynnistyivat, kun maalaisliitto esitti Kekkosta
ehdokkaakseen vuonna 1960. Muiden porvarillisten puolueiden ja SDP:n ehdokkaaksi valittiin seuraa-
vana vuonna entinen oikeuskansleri Olavi Honka. Neuvostoliitto antoi syksylla 1961 Suomelle nootin,
jossa esitettiin sotilaallisia neuvotteluita YYA-sopimuksen nojalla Pohjois-Euroopan kiristyneeseen tilan-
teeseen viitaten. Presidentti Kekkonen oli jo aikaisemmin harkinnut eduskunnan hajottamista. Kriisin
johdosta han paatti siitd keskustelematta etukateen eduskuntaryhmien kanssa. Maalaisliiton véahem-
mistdhallitus hyvaksyi paatdoksen. Kekkosen takana olleet ryhmat vahvistuivat helmikuussa 1962 pide-
tyissa eduskuntavaaleissa, ja Honka-liitto hajosi. Kekkonen valittiin samana vuonna ensimmaisella kier-
roksella porvarillisin &anin uudelleen presidentiksi. Sosiaalidemokraattien hallituskelpoisuus palautui
1960-luvulla, jolloin alkoi puolestaan kokoomuksen yli kaksi vuosikymmenta kestéanyt oppositiokausi.

Presidentti Kekkosen osuus 1960- ja 1970-luvun kauppapoliittisissa ratkaisuissa oli merkittava. Han tuki
OECD:hen (Taloudellinen yhteistyd- ja kehittamisjarjest®) liittymista ja vapaakauppasopimuksen teke-
mista Euroopan talousyhteisdn kanssa ollen tarvittaessa yhteydessa Neuvostoliiton johtoon. Sen sijaan
han suhtautui torjuvasti Nordekin (Pohjoismaisen taloudellisen yhteistyon jarjestd) perustamiseen.*’

Luottamus Suomen puolueettomuuspolitiikkaan kasvoi maaratietoisen tyon tuloksena. Neuvottelut stra-
tegisten aseiden rajoittamisesta alkoivat Yhdysvaltain ja Neuvostoliiton valilla Helsingissa syksylla 1969.
Samana vuonna Suomi teki aloitteen Euroopan turvallisuus- ja yhteistydkonferenssin jarjestamisesta.
Etykin koollekutsumista edeltévien Helsingin konsultaatioiden tuloksena hyvaksyttiin vuonna 1973 paa-
tossuositukset. Helsingissa 1.8.1975 allekirjoitettiin Etykin paatdsasiakirja korkeimmalla poliittisella ta-

9 Kekkonen hajotti eduskunnan 1971. Syiksi han mainitsi mm. Etykin sekd neuvottelut EEC:n ja SEVin kanssa.
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solla.® Etyk oli Suomen puolueettomuuspolitikan uskottavuudelle huomattava saavutus. Samalla se oli
presidentti Kekkosen valtiomiestoiminnan huipentuma, jonka merkitysta han itse painotti.

Kekkonen oli valittu presidentiksi kolmanneksi kaudeksi vuonna 1968 ensimmaiselld kierroksella 201
aanella. Toimikautta jatkettiin neljalla vuodella 1973 annetulla poikkeuslailla. Vuoden 1978 s&&nnon-
mukaisissa presidentinvaaleissa Kekkonen valittiin presidentiksi ensimmaisella kierroksella 259 aanella.
Presidentti Kekkosen sairastumisesta ilmoitettiin syyskuussa 1981. Han pyysi seuraavassa kuussa val-
tioneuvostolle osoittamassa kirjeessdan vapautusta tehtavistdaan. Vuoden 1982 presidentinvaaleissa
Mauno Koivisto valittiin presidentiksi ensimmaisella kierroksella 167 aanellda. Presidenttind Koivisto il-
moitti jatkavansa edeltdjansa ulkopoliittista linjaa.

Vuoden 1982 presidentinvaalien jalkeen nimitettiin Kalevi Sorsan johtama kansanrintamahallitus, josta
SKDL erosi lahinnd sisdisista syistddn. Vuoden 1983 eduskuntavaaleissa paahallituspuolueet, sosiaali-
demokraatit ja keskusta vahvistivat asemiaan. Sorsan neljannessa hallituksessa uutena puolueena ol
SMP. Hallitus pysyi vallassa koko vaalikauden. Sosiaalidemokraatit ja kokoomus olivat Harri Holkerin
johdolla vuonna 1987 muodostetun enemmistohallituksen valtapuolueet. Ne olivat olleet ulkopoliittisis-
ta syista hallituksen ulkopuolella erditéd ajanjaksoja toisen maailmansodan jalkeen. Kokoomus korvasi
ministeristdn porvarillisena padpuolueena pitkdan hallituksessa toimineen keskustapuolueen. Hallitus ei
eronnut vuoden 1988 presidentinvaalien johdosta, kun Koivisto oli valittu toiseksi toimikaudeksi.

3.4. Yhteenveto

Sotaa edeltdvid presidenttejd valittaessa mdédrddvind olivat sisd- ja puoluepoliittiset teki-
Jdt. Ulkopolitiikassa presidentit turvautuivat tavallisesti ulkoministeriin, mutta he eivét
aina saaneet ldvitse toivomustaan ministerin henkildstd. Ulkoministerit olivat usein ulko-
asiainhallinnosta. Presidentit kdyttivdt ulko- ja turvallisuuspolititkan térkeissé kysymyk-
Sisséd myds itsendiistd valtaa mutta eivédt kuitenkaan asettuneet ministeriston enemmistééd
vastaan. Ulkopoliittiset syyt vaikuttivat ministeristén kokoonpanoon itsenéisyyden alku-
vuosina. Eduskunta oli noudatettua ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa vastaan selvdsti vain
Varsovan sopimuksen allekirjoittamisen yhteydessd. Samalla eduskunnan ulkoasiainvalio-
kunnan asema korostui. Valiokunnan ja hallituksen yhteistydsuhde vakiintui 1930-/uvulla,
mutta valiokunta jai vélilld varjoon talvisotaan johtaneessa tapahtumasarjassa.

Toisen maailmansodan aikana valtaa keskittyi Rytille ensin pddministerind ja sitten presi-
denttind. Tdrkeisiin pdétdksiin osallistui sisdpiiri, jonka kokoonpano ajan mittaa vaihteli.
Sodan loppuvaiheessa myds pdédministeri Linkomiehen asema oli vahva. Eduskuntaryhmét
syrjdytettiin ministeristdjd kokoonpantaessa, mutta erédin poikkeuksin ne sisdlsivét kaik-
kien puolueiden edustajia. Hallituksen ulkoasiainvaliokunta jéi ajoittain taka-alalle. Sisé-
piiristd erottautui ylipdéllikké Mannerheim, joka oli mukana kaikissa keskeisissd ulko- ja
turvallisuuspoliittisissa ratkaisuissa. Kun Mannerheim valittiin presidentiksi, hdnelld oli
sekd presidentin ettd ylipddllikén valtaoikeudet ensimméisend henkilénd sodan aikana.
Eduskunnalla ei ollut merkittdvéd roolia sodan tapahtumissa, ja jatkosodan alkamisessa
se syrjdytyi. Eduskunta oli kuitenkin mukana kaikissa rauhanprosesseissa. Sen ulkoasiain-
valiokunta oli tiiviimmin mukana jatkosodan kuin talvisodan aikana. Uudeksi yhteydenpi-
totavaksi kehittyi pddministerin ja eduskuntaryhmien puheenjohtajien tapaamiset.

Maailmansodan jdlkeen ulko- ja turvallisuuspoliittista toimivaltaa koskevan perussédén-
néksen sanamuodon vdljyys teki mahdolliseksi johtovallan muuttumisen presidenttikes-
keiseksi ja palautumisen jélleen parlamentaarisemmaksi. Paasikivi hoiti jo pddministerinéd
ulkopoliittisia kysymyksid. Pantaessa tdytdntdon vélirauhansopimusta ja rauhansopimus-
ta ulko- ja sisdasiat saattoivat olla ldheisesséd yhteydessd. Presidenttind Paasikivi korosti
eduskunnan merkitystd pddtoksenteossa. Eduskunta sai tietoja etukdteen myds tdrkeitd

*° Eraana syyna hallituksen eroamisajankohtaan 1972 oli, ettei vaaleja haluttu jarjestaa Etykin kynnyksella. Etyk
ideoitiin presidentin ja Max Jakobsonin valilla 29.4.1969. Hallituksen ulkoasiainvaliokunta hyvaksyi aloitteen 2.5.
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ratkaisuja tehtdessad. Eduskunnan ulkoasiainvaliokunnan rinnalla pidettiin yhteyttd edus-
kuntaryhmien johtoon. Tdrkeissd sopimusvaltuuskunnissa otettiin huomioon puoluepoliit-
tiset ndkdkohdat. Toisaalta Paasikivi saattoi ajaa linjaansa riippumatta eduskuntaryhmien
tai eduskunnan ulkoasiainvaliokunnan kannoista. Hallituksessa asioita késiteltiin perus-
teellisesti presidentin johdolla ulkoasiainvaliokunnassa ja valtioneuvoston kokouksissa.
Presidentti kdytti hyvdkseen myds epdrivallisia neuvottelukuntia tai luottamusmiehid.
Presidentti piti tdrkednéd uuden ulkopoliittisen linjan nékymistd hallituksen kokoonpanos-
sa. Kun hén oli asettunut iddnsuhteiden takuumieheksi, SKDL:44 ei tarvittu hallituksessa.
Paasikiven toisella toimikaudella Kekkonen turvasi hallituksen ulkopoliittisen linjan.

Kekkosen ensimmadisen toimikauden alkaessa Porkkala oli palautettu sekd Suomi liittynyt
Pohjoismaiden neuvostoon ja YK:hon. Kekkonen kehitti médérétietoisesti Suomen puolu-
eettomuuspolitiikkaa, ja tyén huipentuma oli Helsingissd vuonna 1975 pidetty Etyk. Hén
sai myds aikaan kauppapoliittiset kokonaisratkaisut 1960- ja 1970-/uvuilla. Kekkonen jat-
koi iddnsuhteiden takuumiehend ja piti henkil6kohtaisia suhteita neuvostojohtoon. Kek-
konen oli presidenttind ensimméinen varsinainen ammattipoliitikko. Hén ei alun perin
keskittynyt ulkopolitiikkaan, vaan tdmé alue kehittyi muun poliittisen toiminnan mydta.
Presidenttind Kekkonen ei saanut ulkopoliittista valtaa heti, vaan hdn joutui sen itselleen
hankkimaan. Presidentti Kekkonen otti ulkopoliittisen tehtdvédnsad ja iddnsuhteiden ta-
kuumiehend toimimisen vakavasti ja kokonaisvaltaisesti. Hén puuttui hallitusten kokoon-
panoon ulkopoliittisista syistd. Hdn edellytti puolueiden edustajilta ulkopoliittisen linjansa
tdyttd tunnustamista. Kdytdnndssd yleinen hallituspohja oli kansanrintama. Lisdksi oli
useita ammatti-, presidentin- tai véhemmistéhallituksia, jotka toimivat presidentin tuen
varassa. Vasta Kekkosen toimikauden lopussa hallitusten pysyvyys kasvoi. Eréditd puoluei-
ta oli pitkddn hallituskelvottomina ulkopoliittisista syistd. Eduskunnan presidentti hajotti
kolmasti. Vuonna 1961 ja osittain 1971 syyt olivat ulkopoliittisia.

Koivisto ilmoitti jatkavansa edeltdjénsd ulkopoliittista linjaa. Menettelyt kuitenkin parla-
mentarisoituivat. Puolueet eivdt syrjdytyneet ulkopoliittisista syistd hallituksesta, ja eri
hallituskokoonpanot tulivat mahdollisiksi. Presidentti tuki nimittdmidédn hallituksia niiden
vaikeuksissakin. Ulko- ja turvallisuuspolitiikassa hdn tukeutui hallitukseen. *

4. Valtiosdantduudistukset

Hallitusmuodon 50-vuotispéiva sai liikkeelle valtiosdannon uudistushankkeen, ja valtioneuvosto asetti
parlamentaarisen valtiosadntékomitean vuonna 1970.°° Komitea antoi valimietintonsa neljan vuoden
kuluttua. Siihen ei sisdltynyt komitean puoltamien vaihtoehtojen edellyttdmia lakiehdotuksia. Mietin-
nossa oli kartoitettu komiteassa esiintyneet mielipiteet merkittavissa valtiosaantokysymyksissa. Mielipi-
teitd ja kannanottoja oli runsaasti, eivatka ne muodostaneet selvapiirteisia kokonaisuuksia. >

Valtiosddntokomitea ei antanut loppumietintdd, vaan valtioneuvosto asetti vuonna 1974 uuden komite-
an jatkovalmistelua varten. Toisen valtiosdantokomitean mukaan valtiosdannén valittdmalle kokonais-
uudistukselle ei ollut saatavissa eduskunnan enemmiston kannatusta. Komitean saamissa lausunnoissa

*! valtiosaantouudistukset alkoivat presidentti Koiviston aikana. Presidentti Ahtisaaren toimikautena ulko- ja tur-
vallisuuspoliittinen paatdksenteko muuttui Suomen integraatioratkaisujen johdosta perusteellisemmin.

2 HM:oon ja VJ:een oli tehty 1969 mennessa harvoja ja suppeita muutoksia. Ulkopoliittista merkitysta oli VJ 43
§:n muutoksella (1969), jonka nojalla eduskunnan ulkoasianvaliokunta saattoi kokoontua jasentensa pyynndsta
valtiopéivien ulkopuolella. HM 39 §:n muutoksella (1956) presidentti valtuutettiin nimittdmaan paaministerin si-
jainen, joka hoiti presidentin tehtéavia tdman ja paaministerinkin ollessa estyneena.

3 Ks. KM 1974:27. Siind on 76 paakannanottoa seké viela kolmisenkymmentd muunnelmaa. Suoritetut danestyk-
set kirjattiin tarkoin. Komitean tehtévana oli ollut tutkia perustuslakien tarkistamista kansanvallan laajentamiseksi
ja selvittda, miten eduskunnan asemaa keskeisena valtioelimena voidaan vahvistaa ja parlamentaarista jarjestel-
maa vahvistaa. Lisaksi tuli selvittdd, miten presidentin oikeudellista asemaa ja vaalitapaa olisi kehitettava. Yksilon
aseman parantamiseksi komitean oli tarkistettava ja tdydennettava perusoikeussédannostda. Oli myds harkittava
lisdantyvan kansainvalisen yhteistydn vaatimia sddénnésmuutoksia.
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kuitenkin pidettiin yleensa tarpeellisena jatkaa osittaisuudistusten valmistelua. Komitea katsoi, ettd
osittaisuudistuksetkin edellyttavat yhteiskunnallisen kehityksen ja siihen vaikuttavien tekijoiden selvit-
tamista.> Taméan jalkeen presidentti Kekkosen aikana merkittavin valtiosdannén uudistusvalmistelu
koski madraenemmistd- ja vahemmistésaannésten muuttamista, mutta sekin paattyi ilman tulosta.>

4.1. Yleiset uudistukset

Kun Koivisto oli valittu presidentiksi 1982, valtiosadnnon osittaisuudistukset kaynnistyivat samana
vuonna. Ne on ryhmitelty tassa kirjasessa presidentin vaalitapaa ja valtioelinten toimivaltasuhteita kos-
keviin, ulko- ja turvallisuuspoliittista pa&toksentekoon vaikuttaviin sek& integraatiosta johtuviin uudis-
tuksiin.>® Viimeksi mainitut muuttivat ensimmaisen kerran keskeisinta ulko- ja turvallisuuspolitiikan
perussdannosta, hallitusmuodon 33 §, joka kuului seuraavasti:

Suomen suhteista ulkovaltoihin méaérdd presidentti, kuitenkin niin, ettd sopimukset ulko-
valtofen kanssa ovat eduskunnan hyvéksyttavat, mikdli ne sisaltdvét sdadnndoksid, jotka
kuuluvat lainsddddnnon alaan tai valtiosaannén mukaan muuten vaativat eduskunnan
suostumusta. Sodasta ja rauhasta presidentti pdattdd eduskunnan suostumuksella.

Kaikki tiedonannot ulkovalloille tai Suomen ldhettildille ulkomailla ovat toimitettava sen
ministerin kautta, jonka toimialaan ulkoasiat kuuluvat.

Tama sadannots ei ollut alun perin presidentin toimivaltuuksien kannalta oleellinen. Autonomian ajan
loppuvaiheetkin huomioon ottaen ylimpien valtioelinten valisiin valtasuhteisiin olisi olettanut vaikutta-
van erityisesti presidentille hallitusmuodossa annettu oikeus ennenaikaisten eduskuntavaalien maa-
radmiseen ja eduskunnan hajottamiseen seka valtioneuvoston jasenten nimittdmiseen ja presidentin
lainsaadanndllinen veto-oikeus. Jo ensimmainen presidentti teki paatoksia vastoin valtioneuvoston kan-
taa seka hajotti eduskunnan. Valtioneuvoston vahainen osuus ylipaallikén vallan kaytésta korosti presi-
dentin henkil6kohtaista vallankayttda. Presidentin neuvottelukunnaksi sotavoimia koskevissa asioissa
asetettu puolustusneuvosto muuttui 1930-luvulla kokoonpanoltaan sotilaallisemmaksi.

Presidentin vahva asema valtioneuvoston jasenten nimittamisessa loi hanelle edellytykset ulkopoliitti-
sen linjan toteuttamiseen. Valtioneuvoston jasenten nimitysoikeus on toisen maailmansodan jalkeen
tukeutunut myos ulkopoliittiseen johtovaltaan, ja mydhemmin ulkopoliittinen valta on vahvistanut nimi-
tysoikeutta. Toisen maailmansodan jalkeen tuli tavanomaiseksi kaytannoksi, etta hallituksen muodosta-
ja sopi ulkoministerin henkildsta presidentin kanssa. Presidentin ulkopoliittinen johtovalta vahvistui, ja
hallituksen kokoonpanon ulkopoliittinen merkitys korostui. Presidentille tunnustettiin mahdollisuus vai-
kuttaa kokoonpanoon katsomatta siihen, etté hallituksen oli ensisijassa nautittava eduskunnan luotta-
musta. Vasta kun kaikki eduskunnassa edustettuina olleet puolueet olivat toimineet eri hallituksissa
1980-luvulta lahtien, presidentin vaikutusmahdollisuus ulkopoliittisista syista kaventui.

Eduskunta on hajotettu osittain tai kokonaan ulkopoliittisista syista. Presidentin ulkopoliittinen johtoval-
ta ilmeni noottikriisin jalkeen eduskuntaan ndhden siing, ettd presidentin noudattaman ulkopoliittisen
linjan toteuttaminen ei enda aiheuttanut valtioelinten vélille selvda vastakohtaisuutta. Presidentin oma-
perdiseen asetuksenanto-oikeuteen ja hanelle siirrettyyn lainsdadantdvaltaan liittyi usein mahdollisuus
valtiosopimusten tekemiseen ilman eduskunnan hyvaksymista.

Kun presidentin ulkopoliittisen johtovallan syntymiseen vaikuttivat keskeisen perussadnnoksen ohella
myo6s presidentin muiden valtaoikeuksien kehitys seka valtioneuvoston mydtavaikutuksen tulkinnat,
useilla 1980-luvulla alkaneilla valtiosaantouudistuksilla oli merkitysta ulko- ja turvallisuuspoliittisen toi-

> Ks. KM 1975:88.

*® Ks. masraenemmistotoimikunnasta KM 1978:10.

%% Tass4 ei voida kasitella kaikkia HM:n ja VJ:n muutoksia, silla 1995 ja sita edeltavana kymmenvuotiskautena
HM:a oli muutettu jo 15 kertaa VJ:t4 21 kertaa. Ks. perustuslakiuudistuksista kattavasti HE 1/1998 vp uudeksi
Suomen Hallitusmuodoksi, s. 8—11.

23



mivallan kannalta, vaikka perussadnnokseen ei puututtukaan. Presidentin vaalitapaa muutettiin 1980-
luvulla kahdesti. Vaalitavan uudistamiseen liitettiin samalla eduskunnan, presidentin ja valtioneuvoston
toimivaltasuhteiden tarkistaminen. Toimivaltasuhteiden tarkistaminen jatkui senkin jalkeen kun presi-
dentin vaalitavaksi sdadettiin suora kansanvaali.

Presidentin vaalitapaa fa valtioelinten toimivaltasuhteita koskevat uudistukset

Vuonna 1982 asetetun komitean tehtédvana oli laatia ehdotus tasavallan presidentin vaalitavan muut-
tamiseksi siten, ettd aanestajat voisivat valitttmammin vaikuttaa presidentin valintaan. Komitean tuli
my0s laatia ehdotus presidentin toimivallan tarkistamiseksi suhteessa eduskuntaan ja ministeristoon
niin, ettd ministeriston poliittinen vastuu olisi valtiosaantoisesti selkedmpi. Uudistus ei kuitenkaan saa-
nut oleellisesti kajota ylimpien valtioelinten toimivaltasuhteisiin. Liséksi komitean tuli laatia ehdotus
maaradenemmisto- ja vahemmistosadnnosten tarkistamiseksi. Ehdotettava uudistus ei saanut aiheuttaa
muutoksia kansalaisten perusoikeuksiin ja niiden suojaan.®’

Komitea otti nimekseen valtiosadnnén tarkistamiskomitea ja antoi mietintdnsa seuraavana vuonna.>®
Se ehdotti presidentin vaalitavan muuttamista siten, ettd kansalaiset aanestivat suoraan presidenttieh-
dokasta. Jos joku presidenttiehdokkaista saa enemman kuin puolet annetuista aanistd, hanet on valit-
tu. Muussa tapauksessa danestdjien samalla kertaa valitsemat valitsijamiehet suorittavat presidentin
vaalin. Komitea tarkasteli my6s hallituksen muodostamismenettelyéd ja eduskunnan hajaannuttamista
uusien vaalien maaraamisen yhteydessa sekad presidentin asetuksenantovaltaa ja oikeutta jattaad laki
vahvistamatta. Vuonna 1984 annettiin komitean tydhdn pohjautuvat hallituksen esitykset presidentin
vaalitapaa koskevaksi lainsdadanndksi seka presidentin eraiden valtaoikeuksien tarkistamista koskevak-
si lainsaadannoksi.> Vuonna 1987 voimaantulleessa valtiosaantéuudistuksessa presidentin valiton vaali
ja vdlillinen vaali yhdistettiin samaan menettelyyn. Hallitusmuotoon lisattiin sddnnokset siita, etta pre-
sidentin on hallituksen nimittdessédn toimittava yhteydessa eduskuntaan ja sen eri ryhmiin ja edus-
kunnan tulee olla koolla. Presidentin lainsaadannéllinen veto-oikeus muutettiin palautusoikeudeksi.®

Esitys®® presidentin vaalitavan muuttamisesta kaksivaiheiseksi kansanvaaliksi annettiin vuonna 1988.
Samalla presidentin toimikaudet ehdotettiin rajattaviksi kahteen perékkdaiseen. Vaalitavan muuttamisen
vastapainoksi ehdotettiin parlamentarismin periaatteiden, paaministerin aseman seka& ministeriston
poliittisen vastuun korostamista. Hyvaksyessaan vuoden 1990 valtiopdivilla valtiosdantdmuutokset le-
paamaan yli vaalien eduskunta edellytti, ettd hallitus jatkaa valtiosédntéuudistuksen valmistelua edus-
kunnan, presidentin ja valtioneuvoston valtaoikeuksien tasapainottamiseksi ja siten eduskunnan ase-
man vahvistamiseksi. Uudistuksen mukaan muun muassa eduskunnan hajottaminen edellytti paaminis-
terin perusteltua aloitetta, puhemiehen ja ryhmien kuulemista seké eduskunnan koollaoloa. Valtioneu-
voston oli viivytyksetta annettava ohjelmansa tiedonantona eduskunnalle.®® Presidentti saattoi myontaa

" Uutta puhtia valtiosaannén uudistushankkeisiin tuli, kun hallituspuolueiden puoluesihteerien tyéryhma elokuus-
sa 1982 ehdotti komitean asettamista asiaa vield kerran selvittamaan.

%% KM 1983:49.

* HE 252 ja 253/1984 vp seka HE 254/1984 vp valtiopaivajarjestyksen muuttamiseksi.

0 Hyvaksyessaan mainitun lainsaadannon eduskunta edellytti hallituksen antavan esityksen presidentin vaalita-
van muuttamisesta suoraksi, tarvittaessa kaksivaiheiseksi kansanvaaliksi. Se edellytti samalla selvitettavéksi, mi-
ten presidentin valtaoikeuksia tulisi tarkistaa suhteessa eduskuntaan ja valtioneuvostoon.

1 HE 232/1988 vp. Esitys perustui eduskunnan kannanottoon ja Holkerin kevaélla 1987 nimitetyn hallituksen
ohjelmaan. Uudistus on kuitenkin jalkikéteen saanut arvostelua kiirehtimisestd, kun edellista presidentin vaalita-
paa oli kdytdnndssa kokeiltu vain kerran: valitsijamiehet olivat valinneet Koiviston presidentiksi vuonna 1988, kun
hénelta jai niukasti saamatta enemmist® danista suorassa vaalissa.

%2 \yuoden edustajainvaalin jalkeen eduskunnan perustuslakivaliokunta viela tasmensi eduskunnan lausumaa mie-
tinndssaan 4/1991 vp: valtiosddnnon uudistamistyoté tuli jatkaa samana vaalikautena. Uudistuskohteina mainit-
tiin ministeristdn muodostamismenettely ja presidentin paatoksentekomuotojen kehittaminen erityisesti ulkoasi-
oiden hoidossa. Tavoitteena ulkopoliittisessa toiminnassa tulee olla mahdollisimman pitkéalle samanlaisten menet-
telytapojen noudattaminen kuin muitakin presidentin valtaoikeuksia kaytettdessa. Tarkedna pidetdan ministeri-
mydtavaikutuksen selvittamisté ja sitd, ettd eduskunnan ulkoasiainvaliokunta saa sopimusten lisédksi ennakkoon
selonteon muistakin periaatteellisesti tarkeista ratkaisuista etenkin, jos ratkaisu saattaa edellyttdd eduskunnan
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pyynnosta eron valtioneuvostolle tai sen jasenelle ja ilman esitettya pyyntdékin, jos valtioneuvosto tai
sen jasen ei enad nauti eduskunnan luottamusta. Paaministerin aloitteesta presidentti saattoi myontaa
eron valtioneuvoston jasenelle muustakin syysta.

Kevaalla 1991 nimetyn Esko Ahon hallituksen ohjelman mukaan valtiosdantduudistusta jatkettiin pitaen
tavoitteena eduskunnan aseman vahvistamista ylimpana valtioelimena. Oikeusministerid asetti parla-
mentaariseni toimikunnan valmistelemaan eduskunnan kannanottojen pohjalta ehdotusta ylimpien val-
taoikeuksien tarkistamiseksi seka arvioimaan ulkopoliittisen paitéksenteon uudistustarvetta.®® Valtio-
neuvosto asetti seuraavana vuonna komitean (Valtiosdantokomitea 1992) selvittimaan Eta-
sopimuksen ja EY-jasenyyden vaikutuksia ylimpien valtioelinten valtaoikeuksiin, paatoksentekoon ja
tydnjakoon ulkoasioissa.®* Hallituksen esitys ylimpien valtioelinten eréit4 valtaoikeuksia koskevaksi lain-
saadannoksi, niin sanottu valtaoikeuslainsdéddéntd annettiin vuonna 1994.%° Esitys kasitti valtiosaanto-
toimikunnan ehdotuksista hallituksen muodostamista, eduskuntaan palautetun lain uutta kasittelya,
asetuksenantovaltaa seka presidentin virkanimitysvaltaa ja paatoksentekomenettelyd koskevat ehdo-
tukset. Valtiosdantokomitea 1992:n kannanotoista oli otettu paatéksenteon parlamentaarisuuden vah-
vistamista ja eduskunnan paatoksentekoa valtiosopimuksista koskevat ehdotukset.

Hallituksen esitys hyvéksyttiin vuoden 1994 valtiopéivilla jatettavaksi lepaamaan®. Kevaalla 1995 nimi-
tetyn Paavo Lipposen hallituksen ohjelmassa sovittiin, etta esitystd ei hyvaksytd. Eduskunta hylkasi
esityksen mydhemmin 1995. Vakavin erimielisyys koski sdannéksia hallituksen muodostamisesta. Suuri
osa uudistuksista toistuu uudessa perustuslaissa. Jos valtaoikeuslainsaadantt olisi saatu aikaan, ulko-
poliittista johtovaltaa ja sitd tukevia presidentin valtuuksia olisi vahennetty jo tassa vaiheessa.®’

Muiden uudistusten vaikutuksesta ulko- ja turvallisuuspoliittiseen pdéatéksentekoon

Eduskunnan kyselymenettelyn kehittdminen on vahvistanut valtioneuvoston ja eduskunnan vélista vuo-
rovaikutusta.®® Osa valtiopaivajarjestykselld toteutetuista uudistuksista tehtiin ulkopoliittisen keskuste-
lun lisdamiseksi eduskunnassa ja tdman tiedonsaannin parantamiseksi. Valtioneuvosto voi antaa josta-
kin valtakunnan hallintoa tai sen suhteita ulkovaltoihin koskevasta asiasta selonteon, joka lahetetdan
valmistelevasti kasiteltdvaksi valiokuntaan. Selonteon kasittelyssa ei voida tehdd ehdotusta eikd paa-
tosta valtioneuvoston tai sen jasenen nauttimasta luottamuksesta. Selontekomenettelya on kaytetty
hyvaksi muun muassa Suomen integraationeuvotteluissa ja turvallisuuspolitikkaa maariteltdessa. Li-

toimivaltaan liittyvia toimia. Valiokunta kiinnitti huomiota myos presidentin estyneisyytta koskeviin hallitusmuo-
don sdannoksiin kansainvalisoikeudellisen toimivallan kannalta.

83 KM 1992:2, Ulkopolitiikka ja kansainvéliset asiat, Paatoksentekomenettelyn uudistamistarve, Valtiosaantotoimi-
kunnan osamietintd seka KM 1993:20, Eduskunta, tasavallan presidentti, valtioneuvosto — valtaoikeuksien tarkis-
taminen, Valtioséantétoimikunnan mietinto.

64 KM 1992:23, Valtiosaantokomitea 1992:n osamietintd, ETA-sopimuksesta aiheutuvat jérjestelyt seka KM
1994:4, Valtiosaantékomitea 1992:n mietint®d, Euroopan unionin vaikutukset Suomen valtiosaantédn, Ulkopoliitti-
sen paatoksentekojarjestelman uudistamistarpeet ja -tavat.

% HE 285/1994 vp. Esitys valmisteltiin sen jalkeen kun Martti Ahtisaari oli samana vuonna valittu presidentiksi
suoralla, kaksivaiheisella kansanvaalilla.

% Ks. PeVM 16/1994 vp. Mietintdon liittyi viisi vastalausetta.

®7 valtaoikeuslainsaadannon sisallosta eduskuntakasittelyn jalkeen mainittakoon esimerkkeina presidentin paatok-
senteko, joka olisi tapahtunut valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta. Jos presidentti ei olisi hyvaksynyt ehdotusta,
asia olisi palautunut valtioneuvoston kasiteltavaksi. Presidentin olisi tullut antaa uuden ehdotuksen mukainen
hallituksen esitys. Eduskunta olisi valinnut paaministerin danten enemmistolla. Jos tdma ei olisi onnistunut kol-
mannellakaan kerralla, presidentti olisi nimittaényt paédministerin puhemiesta ja eduskuntaryhmia kuultuaan. Muut
ministerit presidentti olisi nimittanyt eduskuntaryhmia kuultuaan paaministerin ehdotuksesta.

% Vuoden 1983 valtiosaannon kokonaisuudistus (HE 194/1982 vp) koski padasiassa eduskunnan menettelytapo-
jen kehittamista sekéd valtiopéaivajarjestyksen selkeyttdmista ja tarkistamista. Vuoteen 1991 ulottuneella vaalikau-
della saatettiin paatokseen valiokuntalaitosta koskevat uudistukset (HE 246/1988 vp ja HE 89/1990 vp). Myos
kyselymenettelya kehitettiin, ja tyoté jatkettiin vield vuonna 1993 tehdyilla muutoksilla (HE 36/1992 vp).
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séksi selontekomenettely saadettiin®® nimenomaisesti eduskunnan osallistumismuodoksi paatettaessa
Suomen osallistumisesta perinteisesta rauhanturvaamistoiminnasta poikkeaviin operaatioihin.

Edustajalla on mahdollisuus tehda valtioneuvoston jasenelle kirjallinen kysymys tdméan virka-alalta.
Vahintaan nelja edustajaa voi tehda valtioneuvostolle kysymyksen valtakunnan hallintoa tai sen suhtei-
ta ulkovaltoihin koskevasta ajankohtaisesta asiasta. Pdaministeri voi ulkopuolella péaivajarjestyksen an-
taa eduskunnalle //moituksen valtioneuvoston toimialaan kuuluvasta asiasta. Edustajalla on oikeus teh-
da puhemiesneuvostolle kirjallinen ehdotus, etta taysistunnossa kaydaan keskustelua hanen ehdotta-
mastaan ajankohtaisesta asiasta. Vuoden 1990 valiokuntalaitoksen uudistamisen yhtena tavoitteena oli
lahent&a erikoisvaliokuntien ja valtioneuvoston ministerididen toimialoja. Lisaksi muutettiin erikoisvalio-
kuntien kokoontumista ja tiedonsaantia asianomaiselta ministeriolta koskevia sdannoksia ulkoasiainva-
liokunnan mallin mukaisesti.

Perusoikeusuudistuksessa vuonna 1995 otettiin huomioon myds Suomea sitovat kansainvaliset ihmisoi-
keussopimukset. Perustuslain perusoikeuksia ja kansainvalisia ihmisoikeuksia lahennettiin sisalldllisesti
toisiinsa. Perusoikeussdannokset ovat lainsaatijaa velvoittavia ja sovellettavissa Suomen kansainvalis-
ten sopimusten tekemiseen sekd myds yleisesti ulko- ja turvallisuuspolitikkaan. Hallitusmuodon 1
§:84n tassd yhteydessa otetut perusarvot ihmisarvon loukkaamattomuuden seké yksilon vapauden ja
oikeuksien turvaamisesta, oikeudenmukaisuuden edistdmisesta ja kansanvaltaisuudesta loivat oikeu-
dellista pohjaa ulko- ja turvallisuuspolitiikallekin. ™

Vuonna 1991 saaddetyt puolustustilalaki ja valmiuslaki merkitsivat hallitusmuodon tarkoittamaa poik-
keamista perusoikeuksista. Jalkimmaisella on téllainen merkitys vain siltd osin kuin se tulee koko laa-
juudessaan sovellettavaksi puolustustilalain rinnalla Suomeen kohdistuvan aseellisen hyokkayksen ja
sodan aikana. Puolustustilalain mukaan valtiollisen itsendisyyden turvaamiseksi ja oikeusjarjestyksen
yllapitamiseksi voidaan valtakunnan puolustusta tehostaa ja sen turvallisuutta lujittaa saattamalla ase-
tuksella poikkeusoloissa voimaan puolustustila. Asetus ja mahdollinen jatkoasetus on saatettava heti
eduskunnan kasiteltavaksi. Valmiuslain tarkoituksena on poikkeusoloissa turvata vaeston toimeentulo
ja maan talouselama, yllapitaa oikeusjarjestysta ja kansalaisten perusoikeuksia seka turvata valtakun-
nan alueellinen koskemattomuus ja itsendisyys. Valtioneuvosto voidaan asetuksella oikeuttaa kaytta-
méaéan valmiuslain toimivaltuuksia. Asetus on saatettava heti eduskunnan késiteltavaksi.

4.2. Integraatiosta johtuvat uudistukset

Euroopan talousaluetta koskevan sopimuksen edellyttdamia valtiosdantdmuutoksia alettiin valmistella
kevaalla 1992, jolloin Suomi oli jo hakenut Euroopan talousyhteison jasenyytta. Eta-sopimuksen voi-
maansaattaminen oli tarked askel integraatiossa niin kauan kuin EU-neuvottelut olivat kesken. Eta-
sopimuksen voimaansaattaminen tapahtui supistetussa perustuslainsaatamisjarjestyksessa. Lisaksi
valtioelinten valtasuhteiden sailyttamiseksi ja Eta-asioiden valmistelun jarjestamiseksi muutettiin halli-
tusmuotoa, valtiopaivajarjestysta ja muuta lainsaadantoa.

Kun Efta-valtioiden ja EY-valtioiden vélisen yhteistydn tulokset eivat osoittautuneet riittaviksi, EY teki
vuoden 1989 alussa aloitteen kiinteamman ja kokonaisvaltaisemman yhteistydsuhteen luomiseksi.
Neuvottelut Etasta aloitettiin kesakuussa 1990, ja ne paétettiin lokakuussa seuraavana vuonna. "> Kun

% Suomen osallistumisesta YK:n ja Etyjin paatokseen perustuvaan rauhanturvaamistoimintaan annetun lain 2 §
(1465/1995).

"0 HE 309/1993 vp seka hallitusmuotoon tehdyt muutokset 969/1995.

™ valmiuslaki (1080/1991) saadettiin poikkeuksena perustuslaista ja puolustustilalaki (1083/1991) tavallisessa
lainsaatamisjarjestyksessa. HM 16 § muodosti valtiosdantdisen perustan sille, ettéd koko yhteiskuntajarjestyksen
joutuessa vakavaan vaaraan yksildiden perusoikeuksia voitiin rajoittaa. Perusoikeusuudistuksessa HM 16 §:4a
vastaavat sdannokset otettiin HM 16 8:n 2 momenttiin.

2 Hallitus katsoi 1990, etta Pariisin rauhansopimuksen Saksaa koskevat ja Suomen téysivaltaisuutta rajoittavat
maaraykset ovat menettédneet merkityksensa. Samalla presidentti lausui VN:n pdytékirjaan, ettd YYA-sopimuksen
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EY:n tuomioistuin oli todennut joulukuussa 1991, ettéd erdat Eta-sopimuksen kohdat olisivat ristiriidassa
Rooman sopimuksen kanssa, naméa kohdat neuvoteltiin uudelleen. Eta-sopimus allekirjoitettiin Portossa
1992. Kun Sveitsissa pidetyssa kansandanestyksessa ei hyvaksytty Etaan liittymistd, sopimus muutet-
tiin tilannetta vastaavasti.

Eta-sopimuksessa neljan vapauden (tavaroiden, palvelujen, henkildiden ja padoman vapaa liikkuvuus)
ja erdiden niiden ulkopuolisten alojen pohjana on EY:n s&anndst6, joka on tarvittaessa mukautettu
Eta-valtioiden tarpeeseen. Sopimuksessa on myods maaraykset EY:n oikeuskdytdannon ottamisesta
huomioon. Eta-sopimuksen ulkopuolelle jaavat EY:n toiminta-alueista muun muassa tulliliitto ja kaup-
papolitiikka, maatalous- ja kalastuspolitiikka sekd ulkopoliittinen yhteistyd. Eta-sopimus edellyttaa Eta-
valtioiden valisia jarjestelyja, jotka koskevat Etan sisdistd paatoksentekoa ja hallinnointia, Eta-
velvoitteiden toimeenpanoa ja seurantaa seka riitojen ratkaisemista. Sopimukseen liittyvilla kahdella
erillisella sopimuksella perustettiin Eftan valvontaviranomainen ja tuomioistuin seka Efta-valtioiden py-
syva komitea.”® Eta-sopimuksella perustettiin Etan neuvosto ja Etan sekakomitea. Neuvostoon kuuluvat
Efta-valtioista hallituksen jasen sekd EY:n neuvoston jasenet ja komission jasenia.” Neuvoston tehta-
vana on antaa poliittisia virikkeitd sopimuksen taytantédénpanoa varten, paattaa Eta-sopimuksen muut-
tamisesta ja ratkaista vaikeita taytantoonpanokysymyksia. Etan sekakomiteassa sopimuspuolten edus-
tajat kokoontuvat virkamiestasolla. Sekakomitean keskeisia tehtavid on paattda uusista Eta-
sdannoksista, jotka pohjautuvat EY:n hyvaksymiin uusiin saadoksiin.

Hallituksen esityksessa annettiin Eta-sopimuksen ja siihen liittyvien sopimusten hyvaksymisesta kolme
voimaansaattamislakia. Eta-sopimusta koskevalla lailla saatettiin voimaan sopimuksen ohella myds sii-
na viitatut EY-normit. Sopimuksessa mainitut EY-direktiivit taytantéonpantiin erikseen. Perustuslakiva-
liokunnan lausunnossa on mainintoja siita, etta Eta-sopimus ja sitd tdydentavat sopimukset poikkeavat
hallitusmuodosta, ja sen mukaisesti lait on sdadetty supistetussa perustuslainsaatamisjarjestyksessa.”
Erikseen annettiin hallituksen esitys Eta-sopimuksen johdosta tehtavistd muutoksista valtiosaantoon.
Esityksessé oli Eta-asioiden valmistelukoneistoa ja niiden késittelya varten tarpeelliset sdéannokset.”®

Eta-sopimuksen voimaansaattamisen yhteydessa puututtiin ensimmaisen kerran hallitusmuodon ulko-
ja turvallisuuspoliittiseen perussaannokseen. Talléinkdan ei muutettu pykdlan sanamuotoa suoraan,
vaan saadettiin siitd poikkeus liséamalla hallitusmuotoon uusi 33 a § seuraavasti:

Eduskunta osallistuu kansainvélisissa toimielimissd tehtdvien pddtosten kansalliseen val-
misteluun siten kuin valtiopdivédjérfestyksessd sdédetaan.

Valtioneuvosto mdédrdd, sen estamdattd mita 33 §:5sd saddetdadn, 1 momentissa tarkoite-
tussa kansainvélisessa toimielimesséd tehtévén pdatéksen kansallisesta valmistelusta ja,
Siftd osin kuin tédllainen pddtos er vaadi eduskunnan hyvaksymista eikd sisdltonsé vuoksi
my0skdan edellytd asetuksen antamista, pddttdd muistakin siihen liittyvista Suomen toi-
menpiteista.

Peruskysymyksia oli eduskunnan vaikutusmahdollisuuksien turvaamien uusien Eta-saaddsten sisaltoon.
Eta-saadoksia pidettiin muodollisesti valtiosopimuksina, ja aikaisempi kdytantdé osoitti, ettd eduskunta
oli osallistunut vain eraiden tarkeiden sopimusten valmisteluun. Valtiopaivajarjestykseen ehdotettiin

viittaus Saksaan mahdollisena hydkkaajand on vanhentunut. Suomen ja Venajan vélilla tehtiin vuonna 1992 ns.
naapuruussopimus (SopS 63/1992) seka sopimus kaupasta ja taloudellisesta yhteistydsta (SopS 69—-70/1992).
3 Liittyessaan EU:hun 1.1.1995 Suomi, Itdvalta ja Ruotsi erosivat Eftasta, mutta ne ovat edelleen Eta-
sopimukseen sidottuja mutta "pOydan toisella puolella”. Seuraavassa ei ole otettu huomioon eron jalkeisia muu-
toksia Eftassa tai Etassa.

" Kaytannossa Etan neuvoston kokouksiin EU:n puolelta osallistuvat EU:n troikkaan kuuluvat ulkoministerit, ul-
kosuhdekomissaari ja korkea edustaja.

5 HE 95/92 vp ja PeVL 15/92 vp.

" HE 317/1992 vp, joka pohjautui valtiosaantdkomitean 1992:n osamietintéon ja ETA-toimikunnan loppuraport-
tiin. Ks. siitd annettu PeVM 10/1993 ja SuvM 2/1993.
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sen takia sddnnosta valtioneuvoston velvollisuudesta toimittaa eduskunnalle tietoja Eta-saaddsten val-
mistelusta. HM 33 a 8:n tarkoituksena oli myds, ettei valtioneuvoston ja ministerididen lainsaadantoval-
taa olisi siirtynyt presidentille. Jos yksittdiseen Eta-asiaan kuitenkin poikkeuksellisesti olisi liittynyt mer-
kittavia ulkopoliittisia nakdkohtia, sen voitiin katsoa edellyttdvan presidentin myd6tavaikutusta ja siten
presidentin pa&tdsta ja asetuksen antamista hyvéaksymis- ja voimaansaattamisvaiheessa.’’

Valtiopaivajarjestykseen lisattiin uusi 4 a luku, joka sisélsi sédnnokset Etaa koskevien asioiden ennak-
kokasittelysta. Siita ilmeni, ettd HM 33 a 8:ssa tarkoitettuja kansainvalisia toimielimia olivat Etan seka-
komitea ja Efta-valtioiden pysyva komitea. Eduskunta ei tehnyt paatdsta yhdentymisasian ennakkoka-
sittelysta, vaan puhemies toimitti asian kasiteltavéaksi suuressa valiokunnassa ja yleensa yhdessa tai
useammassa erikoisvaliokunnassa. Valtioneuvoston oli ilmoitettava kantansa asiaan, ja suuri valiokunta
saattoi tarvittaessa antaa lausuntonsa valtioneuvostolle. Sdannoksia suuresta valiokunnasta muutettiin
niin, ettd se saattoi toimia yhdentymisasioiden ennakkokasittelyssa. Valtiopaivajarjestykseen lisattiin
saannos’®, jonka mukaan eduskunnan edustajien valitsemisesta kansainvéliseen sopimukseen perustu-
vaan tai muuhun kansainvaliseen toimielimeen sdadetaan lailla tai eduskunnan tyojarjestyksessa.

Poliittisella tasolla Eta-asioiden yhteensovittamisesta vastasi valtioneuvoston Eta-ministerivaliokunta ja
virkamiestasolla valtioneuvoston asettama Eta-asioiden neuvosto jaostoineen. Viranomaisten valinen
tyonjako pysyi ennallaan, ja kukin viranomainen hoiti omaan hallinnonalaansa kuuluvat tehtavat suh-
teessa Etaan. Ulkoministerion yhteensovittamistehtavaan kuului tietojen vaihtaminen Suomen ja Etan
valilla ja Suomen kannanmuodostuksesta huolehtiminen. Eta-asioiden neuvosto toimi ulkoministerion
yhteydessa. Kullakin ministeriélla oli vastuu toimialaansa kuuluvista neuvoston jaostoista ja edustajan-
sa kussakin muussa jaostossa. Lakiin valtioneuvoston ministerididen lukumaérasta ja yleisesta toimi-
alasta’ lisattiin uusi 3 a §. Taman mukaan uudet Eta-saadokset kasitteli se ministerio, jonka toimi-
alaan saados sisalloltaan kuului. Valtioneuvoston ohjesaantéon otettiin sdannokset yleisistunnossa paa-
tettavistd Eta-asioista. Ulkoministerion tehtdvaa muutettiin niin, ettd valtiosopimusten kasittely tuli
mahdolliseksi myds muussa toimivaltaisessa ministeriossa. Ohjesaantoon lisattiin uusia 5 a luku Etaa
koskevien asioiden valmistelusta. Luvussa olivat sddnnokset Eta-ministerivaliokunnasta ja Eta-asioiden
neuvostosta jaostoineen.

Vuoden 1993 alussa aloitetut neuvottelut EY-jédsenyydestd paattyivat maaliskuussa 1994. Niiden aikana
EY:n tilalle oli tullut Euroopan unioni. Hallitus antoi syksylla 1994 esitykset EU:hun liittymist& koskevan
sopimuksen hyvaksymisestd® ja jasenyydesté johtuvista muutoksista valtiosaantéon®'. Liittymissopi-
mus voimaansaatettiin supistetussa perustuslainsaatamisjarjestyksessa®. Liséaksi unioniin liittymisesta
jarjestettiin neuvoa-antava kansanaanestys, jossa 56,9 % &inesti jasenyyden puolesta.®® Ehdotukset
perustuslain muuttamiseksi julistettiin kiireelliseksi, ja ne tulivat voimaan samanaikaisesti EU-
jasenyyden kanssa 1.1.1995. Kansalliset sdannokset EY:n direktiivien taytantéénpanosta annettiin eril-
lisilla hallituksen esityksilla.

" Kun tarkoituksena ei ollut yleisesti muuttaa HM 33 §:n mukaisia valtasuhteita valtiosopimusten suhteen vaan
estaa valtasuhteiden muuttuminen uusista Eta-sdadoksista paatettéessa, ei uusia séannoksia haluttu liittdd suo-
raan HM 33 §:44n vaan siitd poikkeuksen tekevaan HM 33 a 8:4an.

8 llman tallaista saanndsta Suomen edustajien valitsemisesta Etan parlamentaariseen sekakomiteaan olisi tullut
sdatéaa supistetussa perustuslainsdatamisjarjestyksessa kuten oli tehty Pohjoismaiden neuvoston ja Euroopan
neuvoston Suomen valtuuskunnista.

" Lain nimike muuttui Laiksi valtioneuvostosta samana paivana annetulla toisella lailla (1120/1993).

8 Korfulla tehty sopimus EU:n jasenvaltioiden seka Norjan, Itavallan, Suomen ja Ruotsin vélilla naiden liittymises-
ta4 EU:hun, HE 135/1994 vp.

8 HE Euroopan unionin jasenyyden vuoksi tehtavista muutoksista valtiopaivajarjestykseen ja valtioneuvostosta
annettuun lakiin 318/1994 vp. Esitys valmisteltiin oikeusministeridssa ja se annettiin 28.1.1994. Se kasitti valtio-
sdantokomitea 1992:n ja ETA-toimikunnan ehdotukset valtiopéivajarjestyksen seké komitean ehdotuksen valtio-
neuvostolain 3 a 8:n muuttamisesta.

82 1540/1994 ja PeVL 11, 12 ja 14/1994 vp.

8 Neuvoa-antavaa kansanaénestykseen on turvauduttu vain kahdesti. Ensimmaisen kerran kansanaénestysta
kaytettiin paatettédessa kieltolain kumoamisesta 1931. Hallitusmuotoon sdénndkset neuvoa-antavasta kansada-
nestyksesta tulivat vasta 1987, ja niita on toistaiseksi kaytetty ainoan kerran Suomen EU-jasenyyden yhteydessa.
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Hallituksen esityksen mukaan HM 33 a 8§:n 2 momentilla ei ollut tarkoitus syrjayttéaa presidentin HM 33
8:n mukaista ulkopoliittista valtaa silloin, kun kysymyksessa ovat ulko- turvallisuuspolitiikkaa koskevat
asiat. HM 33 § ja 33 a § sekad parlamentaarinen hallitustapa kuitenkin edellyttavat, ettd presidentti ja
valtioneuvosto ovat hyvassa yhteistydssa kaikissa ulkopoliittisissa kysymyksissa. Valtiopaivajarjestyksen
ja valtioneuvostolain muutokset olivat pitkalle valmisteluelinten ehdotusten mukaisia. Kuitenkin paami-
nisterin velvollisuus antaa eduskunnalle tietoja Eurooppa-neuvoston kokousten asioista oli korvattu
passiivimuodolla, josta ei ilmene kenelle velvollisuus tietojen antamiseen kuuluu.

Muutokset tarkoittivat perustuslakivaliokunnan mukaan suureksi osaksi sita, ettd valtiopaivajarjestyk-
sen saannodkset Eta-sopimuksen mukaisesta padtoksenteosta saatetaan vastaamaan EU-jasenyytta.
Asiallisesti uusia olivat sadnndkset tietojensaannista Eurooppa-neuvoston kokouksista ja unionin perus-
tamissopimusten muuttamista kasittelevistéd konferensseista seka siitd, ettd EU:n yhteista ulko- ja tur-
vallisuuspolitikkaa koskevat asiat kéasitelladan eduskunnan ulkoasiainvaliokunnassa.® Ehdotetut valtio-
paivajarjestyksen muutokset vaikuttivat valittdmasti myos presidentin ja valtioneuvoston toimivaltasuh-
teisiin. HM 33 a 8:n 2 momentti, joka oli poikkeus HM 33 §:st&, merkitsi sanamuotonsa mukaan selke-
asti sita, ettd valtioneuvosto aina vastaa sdannoksessa tarkoitetussa kansainvalisessa toimielimessa
tehtavan paatoksen kansallisesta valmistelusta.®® Valtioneuvostolle kuuluu 33 a §:n soveltamisalalla
Suomen kannan muodostaminen sekd edustajien nimedminen ja heidan ohjaamisensa. Valtioneuvos-
ton toimintaa rajoittavat sdannodkset yhteistoiminnasta eduskunnan kanssa.

Presidentin ja valtioneuvoston HM 33 a 8:n 2 momentin mukainen toimivallanjako koski valtiop&aivajar-
jestyksen muutosten johdosta tapauksia, joissa EU:n toimielimet tekevat paatoksia. Sadanndsta sovelle-
taan kaikissa vaiheissa, joiden tarkoituksena on edistda jonkin asian saamista lopullisella ja sitovalla
tavalla ratkaistuksi. EU:n keskeisin toimielin, neuvosto tekee paatoksia yhteisdasioissa ja hallitustenva-
lisilla yhteistyOalueilla. Perustuslakivaliokunta korostaa pilarijaon selkiintyméattomyyden ohella késittely-
prosessin monipolvista dynaamisuutta. Eurooppa-neuvosto niveltyy asetelmaan unionin ylimpana poliit-
tisena ohjauselimena ja asioita liikkeelle panevana voimana. Eurooppa-neuvoston merkitys on erittdin
suuri, vaikka se tekee vain poikkeuksellisesti oikeudellisesti sitovia paatoksia.

Hallitusmuodon 33 a 8:n ja valiopaivajarjestyksen muutettavien saanntsten kannalta Eurooppa-
neuvostossa tapahtuva asioiden varhainen ja alustava kasittely on oleellinen osa sdannoksissa tarkoi-
tettujen paatosten valmisteluprosessia. Eurooppa-neuvoston kokouksessa tapahtuvan kasittelyn tarkoi-
tuksena on yleensd saada asiat myohemmin ratkaistuiksi varsinaisin paatdoksin EU:n neuvostossa tai
muissa toimielimissa. Esille tulevien asioiden laatu ei sindnsd vaikuta presidentin ja valtioneuvoston
toimivaltasuhteiden maaraytymiseen, vaan valtioneuvoston valmistelu kattaa myos EU:n yhteista ulko-
ja turvallisuuspolitiikkaa koskevat asiat.

Valiokunta katsoi, etta valtioneuvosto maarada jo Eurooppa-neuvoston kansallisesta valmistelusta HM
33 a 8:n perusteella ja johtuen paaministerin velvollisuudesta antaa eduskunnalle tietoja Eurooppa-
neuvoston kokouksista. Valtioneuvoston valtaan siséltyy alkuperaisid HM 33 a §:n lainséddantoperuste-
luja vastaavasti valta maaratd Suomen edustajien toiminnasta ja osallistumisesta paatdksentekoon.
Valiokunta kuitenkin katsoi tarkoituksenmukaiseksi, etta varsinkin merkittavissa ulko- ja turvallisuuspo-
litiikkaa koskevissa unioniasioissa valtioneuvosto toimii laheisessa yhteistydssa presidentin kanssa. Val-
tioneuvoston valmisteluvallasta ja unionisopimuksesta (D artikla) seuraa valiokunnan mukaan vaista-
matta, etta padministeri edustaa Suomea Eurooppa-neuvostossa kasiteltdessa asioita, jotka on tarkoi-
tus saattaa EU:n valmistelu- ja paatoksentekoprosessiin. Kun Eurooppa-neuvostossa keskustellaan
yleisluontoisesti ja annetaan paatdksiin johtamattomia suosituksia, valtiosdantd antaa presidentille
mahdollisuuden osallistua Eurooppa-neuvoston kokouksiin téllaisten keskustelujen osalta. Presidentin
ja paaministerin samanaikainen osallistuminen nayttdd kuitenkin ongelmalliselta unionisopimuksen
maaraysten vuoksi.

8 Ks. PeVM 10/1994 vp.
% Lainsaatajan tarkoitus HM 33 a §:sté ilmenee jo SuVM:sta 2/1993 vp.
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EU:n perussopimusten muutokset hyvéksytddn hallitustenvélisissd konferensseissa eivatkd muutokset
ole valiokunnan mukaan esilla unionin pysyvissa toimielimissa. Muutokset tulevat voimaan, kun jasen-
valtiot ovat ratifioineet ne valtiosddnténsad mukaisesti. Kysymyksessa ei ole HM 33 a 8:n tarkoittama,
kansainvélisessa jarjestossa tehtava paatds, ja toimivallanjako presidentin ja valtioneuvoston valilla
maaraytyy HM 33 8:n mukaan. Perustuslakivaliokunnan tekeméat muutokset hallituksen esityksen saa-
dosehdotuksiin koskivat valtioneuvoston ja eduskunnan suhdetta, EU-asiain kasittelya tai lakiteknisia
yksityiskohtia. Passiivimuotoinen velvollisuus antaa eduskunnalle tietoja Eurooppa-neuvoston kokouk-
sista muutettiin koskemaan p&aaministeria. Valtiosopimuksia koskevaa tehtdvéjakoa valtioneuvostolain
3 a §:ssa teravoitettiin, ja ulkoministerion yleistehtava muutettiin yhteensovittamisesta avustamiseksi
yhteensovittamisessa.

Vahvistaessaan 31.12.1994 eduskunnan vastaukseen sisaltyvat lait presidentti Martti Ahtisaari saneli
lausuman valtioneuvoston pdytékirjaan. Presidentti lahti siitd, ettd lainsdadantdvalta kuuluu eduskun-
nalle ja presidentille yhdessa. Eduskunnan tai sen valiokunnan muussa kuin lainsaatamisjarjestyksessa
ilmaisema kasitys ei yksin ratkaise kysymysta perustuslakien oikeasta tulkinnasta tai selityksestd, jos
presidentti ei sellaista tulkintaa hyvaksy. Presidentti katsoi, ettéd perustuslakivaliokunnan tulkintaan
pohjautuva kannanotto saattaisi johtaa perustuvaa laatua olevaan muutokseen ylimpien valtioelinten
toimivaltasuhteissa ulko- ja turvallisuuspolitiikan alueella. Kannanoton soveltaminen tekisi mahdotto-
maksi yhtendisen ja johdonmukaisen ulkopolitiikan.

Hallitusmuodon 33 a § koskee sellaista paatoksentekoa EU:ssa, joka kuuluu sisapolitiikan piiriin. Sen
sijaan ulko- ja turvallisuuspolitiikan osalta saanténd on HM 33 & myos silloin, kun asia tulee esille EU:n
paatoksenteossa. Presidentti katsoi, ettd hanellda on HM 33 §:n nojalla toimivalta paattda, mitka asiat
kuuluvat sdanntksen mukaan hanen paatettavikseen. Asioiden hoitaminen EU:ssa edellyttda presiden-
tin ja valtioneuvoston hyvaa yhteistyota kaikissa kysymyksissa kummankin perustuslaillisten tehtavien
puitteissa. Presidentin HM 33 §:n mukainen ulkopolitiikan johtajuus koskee myds ulko- ja turvallisuus-
politikkaa EU:ssa. HM 33 §:44 ei ole tarkoitettu muuttaa eika perustuslakivaliokunnan kannanotto so-
vellu Eurooppa-neuvostoon. Presidentti lahti edelleen siitd, mita hallituksen esityksen perusteluissa
asiasta on todettu. Eduskunnan hyvaksymat lait koskevat eduskunnan osallistumista EU:n paattksen-
teon kansalliseen valmisteluun ja tiedonsaantia siitd. Presidentti vahvisti lait, koska han ei katsonut
niiden olevan ristiriidassa lausumassa esittdmiensa kasitysten kanssa.

Hallituksen esityksessa EU-jasenyydesta johtuvista muutoksista valtiosdantéon ei otettu kantaa edus-
tautumiseen Eurooppa-neuvostossa, vaan ratkaisu jai perustuslakivaliokunnalle. Edella mainitussa lau-
sumassaan presidentti kuitenkin torjui perustuslakivaliokunnan ratkaisun. Tulkintaristiriitojen yhteenso-
vittamiseksi presidentti ja paaministeri Paavo Lipponen sopivat edustautumisesta kevaalla 1995. Paa-
ministerin antaman lausuman® mukaan EU-jasenyyden oloissa Eurooppa-neuvoston kokouksiin osallis-
tuu paaministeri ja muut valtioneuvoston valtuuskuntaan maaraamat jasenet ja asiantuntijat. Paami-
nisteri antaa tietoja eduskunnalle valtiop&ivajarjestyksen mukaisesti. Presidentin valtuuttamana paami-
nisteri totesi, ettd presidentti osallistuu neuvoston kokouksiin harkintansa mukaan ja toimii Suomen
valtuuskunnan puheenjohtajana neuvoston kasitellessa EU:n yhteista ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa tai
muita hénen toimivaltaansa kuuluvia asioita. Mikali presidentti ei osallistu mainitunlaiseen kokoukseen,
paaministeri toimii niissa Suomen edustajana.

Edustautumisesta sopimisen jalkeen kaytéantd muodostui sellaiseksi, etta valtioneuvosto maarasi val-
tuuskunnan, johon kuuluivat paaministeri ja muut valtioneuvoston maaraamat jasenet ja asiantuntijat.
Samalla valtioneuvosto paatti merkita podytakirjaan presidentin ilmoituksen osallistumisesta ja toimimi-
sesta puheenjohtajana kasiteltdessa presidentin toimivaltaan kuuluvia asioita. llmoituksesta oli merkin-
ta myos esittelymuistiossa. Presidentti on saattanut myods valtuuttaa paaministerin toimimaan Suomen
edustajana kasiteltdessa presidentin toimivaltaan kuuluvia asioita.®’

8 SuvK:n poytakirja 7/1995 vp.
87 paaministeri saa valtioneuvoston yleisistunnossa valtuutuksen toimia kaikkien ministeriston jasenten puolesta
siitd riippumatta, minka ministerin toimialaan kuuluvasta asiasta on kysymys.
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4.3. Yhteenveto

Ennen integraatiosta johtuvia uudistuksia toteutetut valtiosdénnén muutokset parlamen-
tarisoivat valtioelinten vélisid suhteita. Ne myds vdhensivdt sellaisia presidentin valtuuk-
sia, jotka olivat tukeneet presidentin ulkopoliittisen johtovallan syntymistd ja sitd sitten
vahvistaneet. Toisaalta presidentin vaalissa oli siirrytty kaksivaiheiseen suoraan kansan-
vaaliin. Eduskunnan kyselymenettelyn kehittdmiselld oli merkitystd valtioneuvoston ja
eduskunnan vélisissd suhteissa. Lisdksi osa valtiopdivdjérjestykselld toteutetuista uudis-
tuksista tehtiin ulkopoliittisen keskustelun lisddmiseksi eduskunnassa ja tdmén tiedon-
saannin parantamiseksi

Ensimméisen kerran 1920-luvun jélkeen Eta-sopimuksen yhteydesséd ulkopoliittiseen péé-
téksentekoon tehtiin oleellisia muutoksia. Vaikka Etasta johtuvien sdételyjen tarkoitukse-
na oli l1dhinnd estdd presidentin toimivallan laajentuminen kaikkiin uusiin Eta-normeihin,
ratkaisut loivat myds uusia periaatteita ulkopoliittiseen pédétéksentekoon. Ndmd voidaan
tiivistdéd seuraavasti:
1. Eduskunta osallistuu kansainvélisen toimielimen pédédtdésten valmisteluun.
2. Valtioneuvosto méddrdad kansainvélisen toimielimen pdédtdsten kaikesta kansallisesta
valmistelusta sekd Suomen edustajien osallistumisesta pddtéksentekoon.
3. Valtioneuvosto pédédttdd muistakin toimielimen p&édtdksiin liittyvistd toimista.
4. Eduskunnan edustajien valitsemista kansainvéliseen toimielimeen koskeva sdédnnds
turvaa eduskunnan toimintamahdollisuudet kansainvélistyvdssd yhteistoiminnassa.
5. Kansainviélisten sopimusten kdsittely tapahtuu asianomaisessa ministeriéssé.

Kansainviélistyminen on aikaisemmin [lisédnnyt presidentin toimivaltaa, mutta Eta-
sopimuksen yhteydessé sdilytettiin sisdpoliittisen pddtéksenteon piirissd siihen asiallisesti
kuuluneet ryhmét. EU-jdsenyyden oloissa jatkettiin samaa linjaa, mutta nyt siirtyi ulkopo-
liittisin perustein pdétettyjé asiaryhmid toisen pddtéksentekojérjestelmdn piiriin.

Hallitusmuodon mukainen tehtédvéjako ei perustunut EU:n pilarijakoon vaan sithen, misséd
kansainvélisessd toimielimessd pdétds tehdddn. EU:n pddtéksentekojérjestelmdssd minis-
terineuvoston asema on keskeinen ja se tekee pddtéksid eri pilareihin kuuluvista ja siten
myds hallitustenvélisistd asioista. Eduskunta osallistuu yleisesti ministerineuvostossa teh-
tdvien pddtdsten kansalliseen valmisteluun. Ulkoasiainvaliokunta késittelee kuitenkin suu-
ren valiokunnan asemasta EU:n yhteiseen ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan kuuluvat asiat.
Tdmé yhteistydalue kehittyy, ja tarkoituksena on sen laajentaminen ja syventdminen.

Hallitusmuodon mukaisista toimialasddnndksistd johtui, ettd presidentin ja valtioneuvos-
ton oli pyrittdvd vuorovaikutuksessa mddrittelemdédn Suomen ulko- ja turvallisuuspoliitti-
nen linja kaikissa keskeisissd EU-asioissa rilppumatta siitd, mikd EU:n pilari tai toimielin
on kulloinkin kysymyksessd ja onko asia valmistelu- tai pdétésvaiheessa. Pddministerin
edustus Eurooppa-neuvostossa on symbolinenkin siirto parlamentaariseen suuntaan.
Pdaministerin uskottavuus edellyttdd presidentin johdonmukaisesti kdyttdvan ulkopoliit-
tista johtovaltaansa valtioneuvoston kautta.

Eduskunta on saanut mahdollisuuden seurata tiiviisti Suomen ulkopolitiikan linjanvetoa

EU:ssa. Eduskunta voi osallistua sdénndllisesti unionin perussopimusten ja EY:n sopimus-
ten valmisteluun. Télld on ollut heijastusvaikutusta muissakin ulkoasioissa.
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5. Suomen perustuslain mukainen ulko- ja turvallisuuspoliittinen paatoksenteko

Perustuslakivaliokunta katsoi valtaoikeuslainsédddannén yhdessa perusoikeusuudistuksen kanssa mer-
kitsevan valtiosédnnon uudistamisen taitekohtaa. Valtiosdantéa oli muutettu laajojen kokonaisuuksien
ja erillisten yksityiskohtien osalta niin monien esitysten ja aloitteiden pohjalta, ettd on kiinnitettava
huomiota sen sisaiseen johdonmukaisuuteen. Valtioneuvoston tuli kdynnistaa valtiosdannon uudelleen-
kirjoittamisty0. Tavoitteena oli oltava, ettd vuonna 2000 perustuslait oli koottu yhtendiseen sdadok-
seen. Tyon yhteydessa oli viela kokonaisuudesta kasin arvioitava ylimpien valtioelinten valtaoikeuksia
koskevien saanndsten keskinaistd tasapainoisuutta.®®

5.1. Perustuslain valmistelusta ja eduskuntakasittelysta

Vuonna 1995 asetettu Perustuslaki 2000 -tyéryhma luovutti mietinténsa seuraavana vuonna.® Tyé-
ryhman mielesta valtiosdantoa ei voitu enaa tyydyttavasti kehittdd osittaisuudistuksilla. Valtiosadnnon
selkeys ja johdonmukaisuus puolsivat luopumista usean perustuslain jarjestelmasta. Perustuslaintasoi-
siksi katsottavat sédnnokset olisi koottava uuteen yhtendiseen perustuslakiin. Uudistuksen tarkoitukse-
na ei ollut muuttaa valtiosdannén perusteita, vaan korjata ja huoltaa valtiosaantéa taman nykyisista
perusteista lahtien. Tarkea uudistuksen yhteydessa ratkaistava kysymys oli ylimpien valtioelinten kes-
kindissuhteiden kehittaminen. Kansainvélisten asioiden valta- ja vastuusuhteita tulisi selkeyttda. Tyo-
ryhma katsoi, etta ylimpien valtioelinten suhteiden lahtékohdaksi voitiin ottaa hylatyksi tullut esitys niin
sanotuksi valtaoikeuslainsaadannoksi®.

Valtioneuvosto asetti tammikuussa 1996 parlamentaarisen komitean laatimaan ehdotuksen uudeksi,
yhtendiseksi Suomen perustuslaiksi, joka tulisi voimaan 1.3.2000. Komitean puheenjohtajaksi kutsuttiin
kansanedustaja Paavo Nikula.®" Komitea otti nimekseen perustuslaki 2000 -komitea. Se luovutti mietin-
tonsa®? kesakuussa 1997. Mietintd laadittiin tehtavan mukaisesti hallituksen esityksen muotoon. Komi-
tea seurasi monessa suhteessa edeltavan tyéryhman ty6ta kuten perustuslain jaossa lukuihin ja valta-
oikeuslainsaadannon ottamisessa pohjaksi valtioelinten suhteille. Komitea kuitenkin sailytti poikkeusla-
kimenettelyn eikd ottanut 8 lukuun saanndsta toimivallan siirtdmisesta kansainvalisille jarjestdille. Ko-
mitea myos lisési perustuslain 1 8:8an 3 momentin, jonka mukaan Suomi osallistuu kansainvéliseen
yhteisty6hon rauhan ja ihmisoikeuksien turvaamiseksi seka yhteiskunnan kehittdmiseksi. Hallituksen
esitys® eduskunnalle uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi annettiin 6.2.1998.

Eduskunta hyvaksyi 4.6.1999 yli vaalien lepda@maan jatetyn Suomen perustuslain (PL), ja tasavallan
presidentti vahvisti sen 11.6.1999. Jo ennen eduskuntavaaleja helmikuussa perustuslaki oli saanut
taakseen eduskunnan lahes yksimielisen kannatuksen. Hallituksen esitykseen siséltyneeseen perustus-

8 peVM 16/1994 vp.

8 perustuslaki 2000, Yhtenaisen perustuslain tarve ja keskeiset valtiosaantdoikeudelliset ongelmat, tydryhméan
mietintd, OLJ 8/1995. Oikeusministerid on julkaissut kesdkuussa 1996 lausunnot mietinnésta.

% HE 285/1994 vp ylimpien valtioelinten eréit4 valtaoikeuksia koskevaksi lainsaadannoksi, ks. edellé jakso 4.1.

%> Komitean varapuheenjohtajana toimi edustaja Johannes Koskinen ja muut jasenet olivat edustajat Riitta Prusti,
Matti Louekoski, Sirpa Pietikdinen, Kari Hakéamies, Anneli Jaatteenméki, Johannes Leppéanen, Annika Lapintie,
Esko Helle ja Gunnar Jansson seka maisteri Salli Hakala. Pysyvina asiantuntijoina toimivat KHO:n presidentti Pek-
ka Hallberg, professorit Mikael Hidén ja Antero Jyranki, lainsdddantdjohtaja Matti Niemivuo, kansleri Jaakko Nou-
siainen, eduskunnan paéasihteeri Seppo Tiitinen ja professori Kaarle Tuori.

% KM 1997:13.

% HE 1/1998 vp. Esityksen antamista viivastyttivat kansainvalisia suhteita koskeva luku ja etenkin 93 §. Ahtisaari
ei ollut siihen tyytyvainen, koska han katsoi sen vaarantavan yhtendisen ja johdonmukaisen ulkopolitiikan toteut-
tamista. Erimielisyyttéa ei enaa ollut lakitekstista eika siitd, etta valtioneuvostolle kuuluu kaikki EU:ssa paatettavat
asiat mukaan lukien yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka ja ettéd paaministeri edustaa Suomea Eurooppa-
neuvostossa. EU-asioiden osalta lisattiin perusteluihin samanlainen valtioneuvoston velvollisuus yhteistydhon kuin
presidentilla on ulkopolitiikassa valtioneuvoston kanssa. Perusteluihin kirjoitettiin Eurooppa-neuvostossa paatet-
tavien asioiden tarkeydesta ja yhteistydsta niissa valtioneuvoston ja presidentin valilla.
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lakiehdotukseen eduskunnan perustuslakivaliokunta oli tehnyt eraitd muutosehdotuksia mukaan lukien
lain nimike, jotka eduskunta oli hyvaksynyt.*

5.2. Ulkopolitilkan raameista ja valtioelinten valtasuhteista

Esityksen paatavoitteena oli Suomen perustuslakien yhtenaistaminen ja ajanmukaistaminen. Esitykses-
sa vahvistettiin edelleen muun muassa tasavaltainen valtiomuoto, valtion taysivaltaisuus, ihmisarvon
loukkaamattomuus, valtiovallan kuuluminen kansalle ja parlamentarismin periaate seka lisattiin valtio-
sdannon parlamentaarisia piirteitd. Tarkoitus oli myds tarkentaa ylimpien valtioelinten valtasuhteita.
Presidentin valtaoikeuksia védhennettiin edelleen, mutta hanet haluttiin kuitenkin sailyttdd merkittavana
valtioelimena. Presidentilla on esityksen mukaan todellista valtaa erityisesti ulkopolitiikan alalla. Kan-
sainvalisia suhteita koskevat saannodkset hallitusmuodosta ja valtiopadivajarjestyksesta kerattiin yhteen
lukuun ja tarkennettiin.

Kun perustuslakia vertaa sitd edeltavaan oikeustilaan, presidentti oli valtiosdannon osittaisuudistusten
yhteydessa jo menettéanyt alun perin tarkeiksi koettuja valtaoikeuksiaan tai ne olivat supistuneet muo-
dollisiksi. Toisaalta presidentin vaalitavaksi oli sdadetty kaksivaiheinen suora kansanvaali, jonka katsot-
tiin lisddvan presidentin valtaa. Ulkopoliittinen valta ei ennen toista maailmasotaa ollut presidentin téar-
kein valtaoikeus. Sodan aikana ja heti sen jalkeen ulkopoliittisen vallan merkitys kasvoi ja muut valta-
oikeudet tukivat sitd, ja lopulta ulkopolitikan johtaminen vahvisti muita valtaoikeuksia. Ulkopoliittiset
syyt vaikuttivat muun muassa ministeristén kokoonpanoon ja pysyvyyteen sekda myds eduskunnan ha-
jottamiseen. Presidentin ulkopoliittinen valta ei ole verrannollisen siihen asemaan, joka presidentilla oli
ennen osittaisuudistuksia ja uutta perustuslakia. Aikaisempaan verrattuna presidentin ulkopoliittista
valtaa on myo0s vahentanyt jasenyys EU:ssa ja siind yhteydessa valtioneuvostolle annettu toimivalta
seka perustuslaissa toteutettu presidentin paatdksentekomenettely. Presidentin itsendinen ja ministe-
riston enemmisténkin kannasta poikkeava paattksenteko kehittyi heti ensimmaisen presidentin toimi-
kautena, mutta perustuslaki supistaa nyt presidentin mahdollisuuksia poiketa ministeriston esityksista.

Perustuslakia koskevassa hallituksen esityksessd on 1 8:n 3 momenttiin otettu uusi s&&nnds, jonka
mukaan Suomi osallistuu kansainvéaliseen yhteistyéhon rauhan ja ihmisoikeuksien turvaamiseksi seka
yhteiskunnan kehittdmiseksi. Kansainvélisia suhteita koskevasta 8 luvusta oli valmisteluvaiheessa pois-
tettu toimivallan siirtamista kansainvélisille jarjestotille koskeva pykala. Kun poikkeuslakimenettely oli
sdilytetty, ei tallainen pykala ollut enda valttamatén. Pykalaluonnoksessa oli ollut toimivallan siirtoa
koskeva rajoitus, jonka mukaan siirtaminen ei saa vaarantaa valtiosddnnon kansanvaltaisia perusteita
eika perusoikeuksia. Rajoitus kansanvaltaisuuden perusteiden osalta ehdotettiin 94 §:n 3 momentissa
koskemaan kaikkia kansainvélisia velvoitteita.* Se sitoo kansainvéalisessé yhteistydssa Suomea edusta-
via viranomaisia ja viime kadessa rajoittaa myts eduskunnan valtaa hyvaksya velvoitteita. Lisaksi se
tasmentad 1 §:n 3 momentin lahtékohtaa.*®

Yhdessa mainitut sdannodkset (1 8:n 3 momentti ja 94 8§:n 3 momentti) asettavat sekd padmaaria etta
rajoituksen ulko- ja turvallisuuspolitiikan hoitamiselle. Hallituksen esityksen perusteluista kuitenkin il-
menee, ettd 1 8:n 3 momentin luettelo ei ole tyhjentava eikd tiukasti muotoiltu. S&annds ilmaisee
Suomen valtion mydnteisen suhtautumisen kansainvaliseen yhteistoimintaan. Osallistuminen yhteisty6-

% Ks. PeVM 10/1998 vp. Muutoksia selostetaan jaljempana tarpeellisin osin. Ks. myds UaVL 6/1998.

% Hallituksen esityksessa ja eduskuntakasittelyssa PL 94 §:n 3 momenttia avattiin vahan. Euroopan perustuslaki-
sopimuksen osalta perustuslakivaliokunta (36/2006 vp, s. 12) katsoi olevan selvad, ettei Suomen jasenyys perus-
tuslakisopimuksen tarkoittamassa EU:ssa vaaranna valtiosédnnén kansavaltaisia perusteita.

% Norjan perustuslakiin 1962 lisatyn 93 § mukaan toimivallan siirtamisen edellytyksena ylikansallisille jarjestéille
on, etta jarjestd toimii rauhan ja turvallisuuden tai kansainvalisen oikeusjarjestyksen ja yhteistyon edistamiseksi.
Tanskan vuoden 1953 perustuslain 20 8:n mukaan valtuuksia voidaan siirtda kansainvalisille viranomaisille, jotka
on perustettu kansainvalisen oikeusjarjestyksen ja rauhan edistamiseksi. Ruotsin vuoden 1974 perustuslain 10
luvun 5 §:n mukaan paatdsvaltaa voidaan rajoitetusti siirtdd rauhanomaista yhteistyota edistavalle kansainvélisel-
le jarjestolle tai tuomioistuimelle. S&anndsté tarkennettiin valtuuksien suhteen 1985, ja 5 §:4an lisattiin 1994 uusi
1 momenttl. Téman mukaan EY:lle voidaan luovuttaa paatdsvaltaa niin kauan kuin silla on sellainen vapauksien
ja oikeuksien suoja, joka vastaa HM:oon ja Euroopan ihmisoikeussopimukseen sisdltyvaa suojaa.

33



hon on kiinnitetty tiettyihin, valjasti muotoiltuihin tarkoituksiin. Viittaus yhteiskunnan kehittdémiseen on
tarkoitettu kattamaan kansainvélisen yhteistoiminnan moninaiset kansalliset paamaarat. Perusteet
(rauhan ja ihmisoikeuksien turvaaminen seka yhteiskunnan kehittdminen) ei ole tarkoitettu tulkittavak-
si silla tavoin tyhjentaviksi, ettd ne muodostaisivat ehdottoman rajan sille, minkalaiseen kansainvali-
seen yhteistoimintaan Suomi voisi osallistua. S&&nnosta on tulkittava yhteydessa valtiosdannon koko-
naisuuteen, ja Suomen tavoitteisiin voidaan lukea esimerkiksi sellaisten perusarvojen kuten kansanval-
taisuuden ja oikeusvaltion periaatteiden lujittaminen. 1 8:n 3 momentilla olisi tulkinnallista merkitysta
arvioitaessa kansainvalisen velvoitteen ristiriitaisuutta tdysivaltaisuutta koskevan saannoksen kanssa.®’

Hallituksen esityksen yksityiskohtaisissa perusteluissa on kansainvélisten suhteiden yhteydessa viittaus
silhen, ettd presidentin asemaan valtion pddmiehend ja ulkopolitiikan johtajana liittyy laheisesti myos
hanen tehtavansa puolustusvoimien ylipaallikkona. Presidentti paattad tarvittaessa puolustusvoimien
liikekannallepanosta valtioneuvoston esityksestd. Sodasta ja rauhasta presidentti paattdd eduskunnan
suostumuksella. Vastaavasti viittaus presidentin tehtaviin ulkopolitiikan johdossa on maanpuolustusta
koskevan luvun yksityiskohtaisissa perusteluissa. Ylipaallikdn vallan alaan kuuluvissa sotilaskéskyasiois-
sa voitaisiin lailla sdataa tiivimmasta presidentin ja valtioneuvoston vélisesta yhteistyosta.

5.3. Ulko- ja turvallisuuspolitiikka

Toimivaltaa kansainvalisissa asioissa koskevaan perustuslain uuteen perussdannokseen (93 8) on yh-
distetty HM 33 &:n ja 33 a §:n sdannokset, joihin on tehty erdita tarkennuksia, ja se on seuraava:

Toimivalta kansainvélisissa asioissa

Suomen ulkopolitiikkaa johtaa tasavallan presidentti yhteistoiminnassa valtioneuvoston
kanssa. Eduskunta hyvaksyy kuitenkin kansainvéliset velvoitteet ja niiden irtisanomisen
sekd pdéttad kansainvdlisten velvoitteiden voimaansaattamisesta siltd osin kuin tdssa pe-
rustuslaissa sdddetdéan. Sodasta ja rauhasta presidentti pdattad eduskunnan suostumuk-
sella.

Valtioneuvosto vastaa Euroopan unionissa tehtavien pddtosten kansallisesta valmistelusta
Jja pdéattad nithin liittyvistd Suomen toimenpiteistd, jollei pddtos vaadi eduskunnan hyvak-
symistd. Eduskunta osallistuu Euroopan unionissa tehtdvien pdétosten kansalliseen val-
misteluun sen mukaan kuin t4ssd perustuslaissa sdddetaan.

Ulkopoliittisesti merkittdvien kannanottofen ilmoittamisesta muille valtioille ja kansainvéli-
Sille jérjestdille vastaa ministeri, jonka toimialaan kansainvéliset suhteet kuuluvat.

Perustuslain 93 §:84n tehtiin eduskuntakasittelyn aikana tarkentavia muutoksia. Perustuslakivaliokunta
katsoi pykalan 1 momenttiin sisdltyvan ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevan toimivallan perussaan-
nokset. °® Nama koskevat Suomen ulkopolitiikan johtamista, kansainvélisiin velvoitteisiin sitoutumista
sekd sodasta ja rauhasta paattamistad. Eduskunnalle ja valtioneuvostolle kuuluvasta toimivallasta EU-
asioissa sdadetaan 2 momentissa. Pykalan 3 momentissa ovat saanndkset ulkopoliittisesti merkittavien
kannanottojen ilmoittamisesta muille valtioille ja kansainvalisille jarjestoille. Valiokunta katsoi, etta "ul-
kopolitiikka" on merkitykseltaan kapea-alaisempi kuin "kansainvaliset suhteet”. Valiokunta muutti pyka-
lan otsikon, joka oli hallituksen esityksessa "ulkopoliittinen paatdsvalta". Muut perustuslakivaliokunnan
muutokset johtuivat uuden perustuslain nimikkeen muuttamisesta Suomen perustuslaiksi.*

9 perustuslakivaliokunta on PL 1 §:n 3 momentin pohjalta todennut Suomen jasenyyden EU:ssa olevan tarkeé ja
jo vakiintuneena pidettava kansainvéliseen yhteisty6hon osallistumisen muoto, mm. PeVL 38/2001 ja 36/2006 vp.
% peVM 10/1998 vp.

% valmisteluvaiheessa 8 luvun otsikko muuttui kansainvalisista asioista kansainvalisiksi suhteiksi. Lisaksi 93 §:n 1
momentissa presidentin ja valtioneuvoston suhteen kuvaus muutti niin, ettei presidentti endé johtanut ulkopoli-
tiikkkaa valtioneuvoston kanssa vaan yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa. Yksistédn sanan "kanssa" kaytto
olisi viitannut enemman rinnasteiseen tekijaan kuin myétavaikuttajaan.
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Hallitusmuodon 33 8:ss& oli mainittu, ettd "Suomen suhteista ulkovaltoihin maaraa presidentti”, mika
jatkui sdannoksella eduskunnan valtiosopimuksia koskevasta hyvaksymisvallasta. Hallitusmuodosta oli
valmisteluvaiheessa poistettu mahdollisuus ulkoasioiden esittelyyn presidentille kabinetissa, joten pre-
sidentin tuli tehda péaatoksensa valtioneuvostossa ministerin esittelysta. PL 93 §8:n 1 momenttiin lisatty
maininta yhteistoiminnasta valtioneuvoston kanssa korostaa, etta ulkoasiainvallan kaytté on valtioneu-
voston myotavaikutuksesta riippuva ja siihen liittyvan parlamentaarisen vastuukatteen piirissa. Yleisia
saannoksid presidentin paatdksentekomenettelystd (PL 58 §) sovelletaan my6s ulkopolitiikkaan.'®

Ulkopolitiikan johtamisella viitataan ennen muuta Suomen kansainvélisten suhteiden hoitamisen kan-
nalta keskeiseen paatoksentekoon ja toimintaan. Tama edellyttdd presidentin ja valtioneuvoston vélista
kiinteata yhteistoimintaa. Lahtdkohtana on, etté presidentti tekee kaikki merkittavat paatokset ja toi-
met yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa ja tdman valmistelusta. Yhteistoiminnan muodot voivat
vaihdella kulloisenkin asian valmisteluvaiheesta ja merkityksesta riippuen. Laajakantoisissa asioissa
koko valtioneuvoston mydétavaikutus voi olla tarpeen. Keskeinen yhteistoimintaelin on valtioneuvoston
ulko- ja turvallisuuspoliittinen valiokunta, jonka on valmistelevasti kasiteltava tarkeat ulko- ja turvalli-
suuspolitiikkaa ja muita Suomen suhteita ulkovaltoihin koskevat asiat sek& naiden asioiden yhteenso-
vittamiskysymykset.'®* Yhteistoimintaan ja presidentin paatdksentekoon palataan jaksossa 5.5.

Hallitusmuodon 33 8:n sanontoja on PL 93 §:ss& ajankohtaistettu. "Suhteista ulkovaltoihin maaraami-
sen" sijasta kaytetadn "ulkopolitiikan johtamista’. HM 33 8:n 2 momentin sd&nnds tiedonannoista ul-
kovalloille on siirretty PL 93 §:n 3 momentiksi ja "tiedonannot ulkovalloille” on korvattu ilmaisulla " u/-
kopoliittisesti merkittdvét kannanotot'.** Sanonta "sopimukset ulkovaltojen kanssa" on vaihdettu il-
maisuun "kansainvaliset velvoitteet'. Tama tarkoittaa paitsi valtiosopimuksia my6s muita kansainvalis-
oikeudellisia sitoumuksia kuten kansainvalisten jarjeston sitovia paatoksia ja Suomen yksipuolisia si-
toumuksia.'® Sopimukseen tehtavan varauman yhteydessd sopimusvelvoitteen vaikutus poistetaan tai
muutetaan. Kun varauma poistetaan, velvoite tulee voimaan taysimaaraisesti, ja varauman alaa voi-
daan my0s supistaa. Eduskunnan kannat varaumiin ilmaistaan hyvaksymisponnessa.

Hallitusmuodossa presidentin ulkopoliittinen johtaminen oli sidottu suoraan samassa lauseessa edus-
kunnan valtiosopimuksia koskevaan hyvaksymisvaltaan. Syyna lienee pykalan tiiviys ja se seikka, etta
valtiosopimukset olivat aikaisemmin oleellinen osa ulkopolitiikan vélineistvd. Nyttemmin valtiosopimus-
ten ohella tosiasialliset toimet ovat merkittadva osa ulkopolitiikkaa. Toisaalta kansainvalisten velvoittei-
den ohella eduskunta hyvaksyy nyt myos niiden irtisanomisen ja paattaa niiden voimaansaattamisesta
siltd osin kuin perustuslaissa sdadetaan. Irtisanomisen hyvéksyminen on eduskunnalle uusi oikeus. Se
katsottiin perustelluksi eduskunnan toimivaltaan kuuluvien velvoitteiden osalta. Irtisanominen saattaa
vaikuttaa valtion sisdiseen oikeuteen, ja silla voi olla muutoinkin Suomen kannalta huomattava merki-
tys. Kansainvdlisten velvoitteiden ja naiden irtisanomisen hyvaksymisesta ja voimaansaattamisesta on
perustuslaissa omat pykalansa (PL 94 ja 95 §). HM 33 8:n 1 momenttiin sisdltynyt sdannds, jonka mu-
kaan sodasta ja rauhasta presidentti paattaa eduskunnan suostumuksella, otettiin PL 93 §:n 1 momen-
tin loppuun muuttumattomana. Saannds kytkee eduskunnan turvallisuuspolitiikasta paattamiseen.

Kansainvélisen velvoitteen hyvadksymisestd ja sen voimaansaattamisen voidaan tehda erilliset ja eriai-
kaiset paatokset.'® Eduskunnan hyvaksyminen edellytetaan kaikille merkitykseltaan huomattaville kan-

100 ks, HE 1/1998 vp, s. 144—146.

101 \NOS 44 §:n 4 momentti.

192 p| 93 §:ss4 ei ole siis kéytetty termid ulko- ja turvallisuuspolitikka. Tah&n on ainakin osittain syyna se, etta
valmistelussa haluttiin valttad uusien "pehmeiden sektorien"” siirtyminen presidentin paatettavaksi.

103 perystuslakivaliokunta (10/1998 vp) kiinnitti huomiota siihen, etta esityksen perusteluissa mainittu esimerkki
YK:n turvallisuusneuvoston jasenvaltioita sitovista paatoksista ei ole hyva hyvaksymisen osalta mutta voi tulla
esille voimaansaattamisen suhteen. YK:n toimivalta tehda jaseneen vaikuttavia paatoksia on hyvaksytty jasenyy-
teen sitoutumisen yhteydessd, eivatka paatokset yleensa voi tulla erikseen eduskunnan hyvéksyttaviksi.

104 Yhdessa PL 94 ja 95 § korvaavat kansainvalisten velvoitteiden hyvéksymista ja voimaansaattamista koskeneet
ja toisiinsa liittyneet HM 33 8:n ja VJ 69 §:n sdannokset.
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sainvdlisille velvoitteille ja eduskunnan toimivaltaan muuten kuuluville sopimuksille sekd niiden irtisa-
nomiselle. Ennen eduskunta ei osallistunut irtisanomiseen ja tarkeille sopimuksille hallitus saattoi pyy-
taa hyvaksymisen.’® Eduskunnan suostumus on saatava ennen velvoitteeseen sitoutumista.

Aikaisemmin 1990-luvun alkuun ulottuneessa kaytannossa /lainsddaddnnon alaan luettiin 1&hinna vain
perustuslain tai lain sédnnoksen kanssa ristiriidassa olevat sopimusmaaraykset. "Lainsaddannon ala"
tulkitaan nyt perustuslakivaliokunnan lausuntokéytannén pohjalta.*® Se kattaa kaikki aineelliselta luon-
teeltaan lain alaan kuuluvat kansainvalisen velvoitteen maaraykset:

1. Jos maarays koskee jonkin perustuslaissa turvatun perusoikeuden kayttamista tai rajoittamista,

2. jos maarays muutoin koskee yksilon oikeuksien tai velvollisuuksien perusteita,

3. jos maardyksen tarkoittamasta asiasta on perustuslain mukaan sdadettava lailla,

4. jos maarayksen tarkoittamasta asiasta on voimassa lain saannoksia tai

5. jos asiasta on Suomessa vallitsevan kasityksen mukaan saadettava lailla.
Perustuslakivaliokunta on katsonut jo 1990-luvun puolivalin jéalkeen, ettd kansainvélisen velvoitteen
maarays kuuluu ylla mainittujen perusteiden mukaan lainsaddannén alaan siita riippumatta, onko maa-
réys ristiriidassa vai sopusoinnussa Suomessa lailla annetun saannoksen kanssa.'®” Tulkintaa vahvistaa
PL 80 8:n sa&annds, jonka mukaan lailla on sdadettava yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista
seka asioista, jotka perustuslain mukaan muuten kuuluvat lain alaan.*®

Eduskunnan toimivaltaan muuten perustuslain mukaan kuuluvia sopimuksia tai velvoitteita ovat aikai-
sempaan tapaan eduskunnan budjettivaltaa sitovat sopimukset, valtion alueen muuttamista koskevat
sopimukset seka sopimukset, jotka koskevat sotaa tai rauhaa. Eduskunnan suostumus on tarpeen, jos
sopimus aiheuttaa Suomelle sellaisia huomattavia vuotuisia kustannuksia tai kertamenoja, joita ei voida
kattaa talousarviossa olevilla maararahoilla tai budjettivarauksilla. Valtakunnan rajan muutokset voivat
johtua rajavaltioiden kanssa maaraajoin tehtavista rajankdynneista tai valtiosopimuksesta rauhansopi-
mukset mukaan lukien.

Perustuslain 94 §:4an otetun uuden edellytyksen mukaan eduskunnan suostumus tulee saada myos
merkitykseltddan huomattaville kansainvélisille velvoitteifle. Lainsaadannon alaan kuuluvien ja perustus-
lain mukaan muuten eduskunnan suostumusta vaativien velvoitteiden ulkopuolelle saattaa jaada yh-
teiskunnallisilta, taloudellisilta tai muilta vastaavilta vaikutuksiltaan merkittavia velvoitteita, joihin sitou-
tumisen voidaan perustellusti katsoa edellyttdvan ylimman valtioelimen suostumusta. Téallaisia voivat
olla liittoa tai puolustusta koskevat sopimukset taikka muut Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittisen
aseman kannalta merkittavat velvoitteet.'® Viimeksi mainitut tapaukset vahvistavat myés eduskunnan
ulko- ja turvallisuuspoliittista toimivaltaa. Muut edellytykset enemmankin takaavat sen, ettei kansainva-
lisen velvoitteen kautta puututa eduskunnan lainsdadant6- ja budjettivaltaan. Perustuslain nojalla
eduskunnan hyvaksymista edellyttavien velvoitteiden ohella eduskunnan kasiteltavaksi on toimitettava
Kansainvélisen tydjarjeston (ILO) perussaanndn johdosta jérjestén yleissopimukset ja suositukset.'*

195 Hallituksella ei olisi ollut aikoinaan velvollisuutta pyytaa eduskunnan hyvéksymista mm. YYA-sopimukselle.

106 ks, etenkin PeVL 11, 12 ja 45/2000 vp.

107 Eta-saadokset saatettiin voimaan silla normitasolla, mita niiden siséltd edellytti Suomessa saadettyna. Niilla oli
etusija kansalliseen lainsdadantédon nahden. Kansainvélisella velvoitteella ei ole Suomen dualistisessa jarjestel-
massa automaattista etusijaa lainsdadantoon nahden. Lainsdatajan on noudatettava Suomea sitovaa velvoitetta,
eikd sen voida olettaa tietoisesti sdatéavan velvoitteen vastaisia tai toteuttamisen estavia saadoksia.

198 /3 69 §:n 2 momentin mukaan eduskunnan oli hyvaksyttava sopimusméaarays, jolla sitoudutaan voimassapi-
tamaan joitakin lain sddnnoksia maaratyn ajan. Syyna sdannokselle olivat erdat 1LOn sopimukset, jotka edellytti-
véat lainsdadannodn voimassapitamistd. Vaikka useat kansainvaliset velvoitteet sitovat jossakin madrin lainsaatéajan
toimivaltaa, kansainvéliselle velvoitteelle on yksistaan tasta syysta harvoin pyydetty eduskunnan hyvaksymista.
Kun tulkintakin lainsdaadannén alaan kuuluvista sopimuksista on laajentunut, ei perustetta otettu perustuslakiin.
199 perystuslakivaliokunta on viitannut sopimusten erityiseen tarkeyteen Euroopan talousalueen perustamista ja
Euroopan unioniin liittymista koskevista sopimuksista antamissaan lausunnoissa, PeVL 15/1992 vp ja 14/1994 vp.
Sama linja on jatkunut Nizzan sopimuksen (PeVL 38/2001 vp), Euroopan perustuslakisopimuksen (PeVL 9/2006)
ja Lissabonin sopimuksen (PeVL 13/2008 vp) suhteen.

10 |LOn sopimukset ja suositukset on jarjestén perussaannon (SopS 19/1946) 19 artiklan mukaan saatettava
maaraajassa asianomaisen valtioelimen kasiteltavaksi lain antamista tai muuta tointa varten. Vakiintuneen tulkin-
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Eduskunnan on hyvaksyttava kansainvalisen sopimuksen irtisannominen, jos velvoite siséltaa lainsaa-
dannodn alaan kuuluvia maarayksia taikka jos velvoite perustuslain mukaan tai muuten huomattavan
merkityksensa vuoksi vaatii eduskunnan hyvaksymistéd. Lainsdadannon alaan kuuluvan velvoitteen irti-
sanominen vaikuttaa monissa tapauksissa valtion sisaiseen oikeuteen. Merkitykseltddn huomattavien
velvoitteiden osalta irtaantumista on mahdollista pitda yhta tarkeana ratkaisuna kuin sitoutumista. Li-
sdksi eduskunnan asema ylimpana valtioelimena edellyttda sitd, ettei sen toimivaltaan kuuluvia kan-
sainvalisia velvoitteita voida irtisanoa ilman sen suostumusta.

Kansainvélisen velvoitteen tai sen irtisanomisen hyvaksymisesta paatetddn eduskunnassa paasaantoi-
sesti aanten enemmistolla. Perustusiakia tai valtakunnan alueen muuttamista koskeva velvoite on kui-
tenkin hyvaksyttava paatoksella, jota on kannattanut vahintddn kaksi kolmasosaa annetuista aanista.
Perustuslakia koskevan velvoitteen osalta maardenemmistovaatimus on periaatteessa uusi. Aiemmin
hyvaksymispaatods ja voimaansaattamispaatds tehtiin kuitenkin eduskunnassa samassa istunnossa ja
ensin voimaansaattamispaatds. Nain valtettiin se, ettd eduskunta ensin hyvaksyisi sopimuksen enem-
mistolla, mutta voimaansaattamiseen ei saataisikaan kahden kolmasosan maardenemmistoa. Aikai-
semmin vain valtakunnan alueen vahentdminen vaati maardenemmist6lla tehtavad paatésta. Nyt myos
valtakunnan alueen lisdaminen edellyttad maaraenemmistdd, koska kaikkea valtakunnan alueen muut-
tamista on pidetty periaatteellisesti tarkeana asiana.***

Eduskunnan kansainvéalisen velvoitteen hyvaksyminen on osallistumista valtion velvoittautumistahdon
muodostumiseen. Velvoitteen voimaansaattamisesta eduskunta on antanut hyvaksymisponnen ohella
eri sdadoksen, jos velvoite on kuulunut lainséadanndn alaan. Suomen dualistisen jarjestelman mukaan
sopimusvelvoitteen tayttamiseksi on tarpeen kansallinen lainsaadantotoimi.*? Monenvalisten yleisso-
pimusten kansainvélinen voimaantulo voi kestda vuosia riippuen voimaantuloedellytyksista. Lisaksi
yleissopimuksen taytantéonpano saattaa edellyttaé laaja-alaista kansallisen lainsaddannon muuttamis-
ta tai uutta lainsaadantda. Toisaalta voi olla ulkopoliittisesti tarkedd antaa nopeasti tuki ratifioinnin tai
muun sitoutumisen muodossa Suomen kannalta tarkeélle yleissopimukselle. Perustuslaki sallii nyt po-
liittisen tuen ilman, ettd samalla annetaan voimaansaattamislaki. Téllainen laki, joka on usein sisalton-
s& sopimuksesta saava ns. blankettilaki, saattaa odottaa vuosia yleissopimuksen voimaantuloa.**? Eril-
linen hyvaksyminen oli harkittavana Euroopan perustuslakisopimuksen yhteydessa perustuslakivalio-
kunnan kiinnitettyd uuteen menettelyyn huomiota. Kun Ranska ja Alankomaat olivat sopimuksen kan-
sandanestyksessa hylanneet, sopimuksen hyvaksymisella oli poliittinen merkitys Suomen toimiessa

nan mukaan valtioelimell& tarkoitetaan kansanedustuslaitosta ja kasittelyyn saattaminen koskee kaikkia 1LOn
konferenssin hyvaksymia sopimuksia ja suosituksia mukaan lukien sopimukset, joita hallitus ei esitad hyvaksytta-
véksi. Ennen kéytettiin HM 33 §:44 tai liséksi VJ 69 §:44, jos sopimus esitettiin hyvéksyttavéksi. Jos sopimusta ei
esitetty hyvaksyttavaksi tai kysymyksessa oli suositus, ei viitattu mihinkédan saéanndkseen. Mydhemmin alettiin
kayttaa VJ 34 §:84, joka koski eduskunnan sitomatonta lausuntoa. Perustuslain aikana on sopimusten osalta
viitattu PL 94 §:n 1 momenttiin. Suositusten osalta ei ole viittausta. Vuonna 2009 on alettu kayttaa PL 47 §:44,
sopimusten osalta, jos sopimusta ei ole esitetty hyvaksyttéavaksi, ja suositusten suhteen.

11 perystuslakia koskevassa HE:ssa 1/1998 vp mainitaan, etta tarkoitus ei ole muuttaa Suomen seké Ruotsin ja
Norjan valisia 25 vuoden vélein suoritettavia rajankaynteja lahinna jokien ja jarvien syvavaylaa koskevien muu-
tosten toteamiseksi. Rajalinjan muutokset on vahvistettu noottien vaihdolla ja saatettu voimaan asetuksella
eduskunnan annettua suostumuksensa muutoksille. Menettelyyn perustuvien rajamuutosten voimaansaattamis-
tavasta olisi kuitenkin syyta saataa lailla. Perustuslakivaliokunta (PeVM 10/1998 vp) on yhtynyt esityksen perus-
teisiin. Naissa rajankdynneissa ei sen mielesta ole kysymys varsinaisista aluemuutoksista, vaan lahinna vain raja-
viivalla luonnonoloissa tapahtuneiden muutosten rekisterdimisesté. Ks. myés UaVL 6/1998 vp.

112 Monistisessa jarjestelmassa kansainvalinen oikeus ja valtionsisdinen oikeus muodostavat kokonaisuuden. Val-
tion sitouduttua noudattamaan kansainvalistd sopimusta ei kansallista lainsdadantotointa erikseen tarvita.

13 jos hyvaksymiseen saadaan 2/3:n enemmistd, eduskunnan voimasuhteet voivat muuttua vuosien aikana niin,
ettd voimaansaattamislaki ei saa maardenemmistdé tuekseen. Liséksi ilmoitus hyvaksytyn sopimuksen kansainvéa-
lisestd voimaantulosta voi tulla niin mydhaan, ettei enda ehditd antaa laintasoista voimaansaattamissaadosta.
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EU:n puheenjohtajamaana. Tall6in mahdollisuutta ei kuitenkaan kaytetty hyvéksi, vaan hyvaksymis-
ponnen kanssa annettiin myds voimaansaattamislaki.***

Aikaisemman kaytdnnon mukaan eduskunnan muodollinen hyvaksymispaéatds koski lainsédddannén
alaan kuluvien sopimusten kohdalla vain sellaisia sopimusmaarayksia, joihin sitoutuminen edellyttédd
eduskunnan suostumusta. Eduskunta on kuitenkin arvioinut tallaistakin sopimusta kokonaisuutena.
Kaytantd on muuttunut niin, ettd eduskunta hyvaksymispaatoksessaan yleensd ilmaisee paatoksen
koskevan koko sopimusta ja hallitus pyytda eduskunnan hyvéaksymistéa koko sopimukselle.'*®

Kansainvalisen velvoitteen /ainsdddédnnon alaan kuuluvat méédréykset saatetaan voimaan lailla. Muilta
osin velvoitteet saatetaan voimaan presidentin antamalla asetuksella™®. Jos velvoitteessa ei ole lain-
sdadannon alaan kuuluvia maarayksia, saatetaan se voimaan presidentin antamalla asetuksella. Voi-
maansaattamislait ovat niin sanottuja blankettilakeja tai asiasisaltoisia lakeja taikka naiden yhdistel-
mia.'" Voimaansaattamislakien voimaantulosta voidaan saataa asetuksella. Lakiehdotus kansainvalisen
velvoitteen saattamisesta voimaan kasitelladn tavallisen lain saatamisjarjestyksessa (PL 72 8). Lakieh-
dotus on kuitenkin hyvaksyttava sita lepaamaan jattamatta kahden kolmasosan enemmistélla, jos se
koskee perustuslakia tai valtakunnan alueen muuttamista. Tama niin sanottu supistettu perustusiain-
sddtdmisfdrjestys poikkeaa perustuslain saatamisjarjestyksesta (PL 73 8) siten, ettd lakiehdotus voi-
daan hyvaksya ilman kiireelliseksi julistamista samalla vaalikaudella, jolla ehdotus on annettu eduskun-
nan kasiteltavaksi. Supistetussa perustuslainsaatamisjarjestyksessa saadetty laki on luonteeltaan poik-
keuslaki, joka voidaan kumota tavallisessa jarjestyksessa sdadettavalla lailla. Poikkeusmenettelyn kayt-
tamisen edellytyksena on, ettei laki sisdlla muita kuin kysymyksesséa olevasta kansainvélisesta velvoit-
teesta valittomasti johtuvia perustuslain saatamisjarjestysta vaativia sddnnoksid. Perustuslain tekstin
muuttamista koskevat ehdotukset on kuitenkin kasiteltdva perustuslainsaatamisjarjestyksessa.

Poikkeuslakimahdollisuuden kayttdalaa on perustuslain kokonaisuudistuksen yhteydessa rajoitettu PL
73 8:n 1 momenttiin otetulla maininnalla rajatusta poikkeuksesta. Poikkeuslain tulee olla selvasti rajat-
tu suhteessa perustuslain kokonaisuuteen. Rajatun poikkeuksen kasite merkitsee sitd, etta poikkeuslail-
la ei voida puuttua perustuslain keskeisiin ratkaisuihin, kuten perusoikeusjarjestelméan kokonaisuuteen
ja eduskunnan asemaan ylimpana valtioelimena. Poikkeuksen ala tulisi rajata vain valttdmattomaan
kirjoittamalla se mahdollisimman tarkaksi ja vahaiseksi. Poikkeuslakimenettelyn kayttéala on viimeisen

114 Ks. PeVL 9/2006 vp. Erdana syyna tavanomaisen kansainvalisen velvoitteen voimaansaattamista koskevan

lakiesityksen siséllyttdmiseen HE:een 67/2006 vp lienee se, ettd sopimusta voitiin kasitella Ahvenanmaalla. Ahve-
nanmaa ei osallistu kansainvélisen velvoitteen tekemiseen, mutta sen on hyvaksyttava itsehallintolain 59 §:n
mukaan sen itsehallintolaista poikkeavan tai sen toimialaan kuuluvia asioita koskevan sopimuksen voimaansaat-
tamissaados. HE:n mukaan maakuntapaivien hyvaksymista oli pyydettava perustuslakisopimuksen voimaansaat-
tamiseksi Ahvenanmaan maakunnassa. Ks. Ahvenmaan asemasta PeVL 36/2006 vp ja 13/2008 vp.

115 Eduskunnan hyvéaksyminen voidaan poikkeuksellisesti rajoittaa koskemaan tiettyja maarayksia, jos eduskun-
nan hyvaksymista vaativa velvoitteen osa muodostaa muista osista erillisen ja riippumattoman osan, PeVL
18/2002 vp. Ns. sekasopimusten osalta hyvaksyminen pyydetdan siltd osin kuin se kuuluu Suomen toimivaltaan.
Sekasopimukset eli jaetun toimivallan sopimukset sisaltéavat sekd EY:n ettd jasenvaltion toimivaltaan kuuluvia
maarayksia. EU:ssa tehtavia sopimuksia selostetaan seuraavan otsakkeen alla.

16 p| 95 §:n 1 momentin mukaan kansainvaliset sopimukset saatetaan voimaan muilta kuin lainsaadannén alaan
kuuluvilta osin presidentin antamalla asetuksella. PL 93 §:n 2 momentin ja VNOS 3 §:n 9 kohdan nojalla valtio-
neuvoston toimivaltaan kuuluvat EU-sopimukset saatetaan vastaavasti voimaan valtioneuvoston asetuksella.

17 Blankettisaadokset (lait tai asetukset) saavat asiasisaltonsa kansainvalisesta velvoitteesta. Saadoksen ensim-
maisessa pykalassa yksildidaén voimaansaatettava sopimus mainitsemalla sen tekopaikka ja -aika sekéa taydelli-
nen nimi. Lisaksi sdadetaan, etta "sopimuksen lainsdddannon alaan kuuluvat maaraykset ovat voimassa sellaisina
kuin Suomi on niihin sitoutunut"”. Voimaansaattamisasetuksessa mainitaan lisdksi sopimuksen tekemisen eri vai-
heiden paivamaarat. Siind sdadetddn myds tapauksesta riippuen, ettd sopimuksen muut kuin lainsdddéannon
alaan kuuluvat tahi sopimuksen "maaraykset ovat asetuksena voimassa". Sekamuotoisessa voimaansaattamis-
saadoksessa on blankettisadnndksen ohella asiasisaltéisia toimeenpanosaanndoksia. Asiasisaltdisella voimaansaat-
tamissdadoksella kansainvélisen velvoitteen maarayksia ei saateta sellaisinaan valtionsisaisen oikeuden osaksi
vaan kansallinen lainséadantd muutetaan aineelliselta sisdll6ltéan asianomaisen velvoitteen vaatimuksia vastaa-
vaksi. Yksinomaan asiasisaltoista voimaansaattamissaadosta kaytetaan vain poikkeuksellisesti.
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vuosikymmenen aikana kytkeytynyt I&ahinn& kansainvélisten velvoitteiden valtionsisaiseen voimaansaat-
tamiseen. Myds voimaansaattamislakeihin kohdistuu nyt rajatun poikkeuksen vaatimus.'®

Perustuslain 97 §:4an on koottu erityissadnnokset eduskunnan tietojensaantioikeudesta kansainvalisis-
sa asioissa. Pykala taydentdd eduskunnan yleisté tietojensaantioikeutta koskevaa PL 47 §:44, joka kat-
taa sindnsa myos kansainvaliset asiat. Eduskunnan ulkoasiainvaliokunnalla on ollut jo ennen Suomen
EU-jasenyytta oikeus saada valtioneuvostolta selonteko valtakunnan suhteista ulkovaltioihin*'®. PL 97
8:n 1 momentin perustelujen mukaan sdanndksesséd mainittu ulko- ja turvallisuuspolitiikka kattaa seka
valtakunnan suhteet ulkovaltoihin ettd EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan. Sédnndksessa mai-
nitaan yleisesti selvitys eik& erikseen selonteko tai muu tietojenantomuoto. Ulkoasiainvaliokunnan ja
valtioneuvoston yhteydenpitomuodot voivat siten vaihdella asiasta ja tilanteesta riippuen. Ulkoasiainva-
liokunnan tulee saada selvitys seka pyynndstaan ettd muutoinkin tarpeen mukaan. Sdannoksen tarkoi-
tuksena ei ole estda presidentin ja eduskunnan ulkoasiainvaliokunnan kanssakaymista.*?°

Kun uudella perustuslailla on vahvistettu lainsdadanndn alan laajentuminen, eduskunta on saanut kasi-
teltavakseen entistd useampia sopimuksia, mutta tata kautta se ei ole valttamatta laajentanut osallis-
tumistaan ulkopoliittisten linjaratkaisujen tekemiseen. Tahan tarjoutui tilaisuus jo EU:hun liityttaessa,
kun eduskunnalle tuli oikeus saada etukateen tiedot myds Eurooppa-neuvoston ja ministerineuvostojen
kokouksista sekd EU:n perussopimusten muutoksista. Eduskunnan kannalta yleinen ulkopolitiikka ja
EU-asiat eivat erottaudu muuta kuin menettelyn suhteen. Eduskunta osallistuu EU-asioiden valmiste-
luun kiinteammin ja jarjestelméllisemmin kuin ulkoasioiden hoitoon.**

Useimmat kansainvaliset sopimukset tehdaan hallitusten valilla. Kuitenkin sopimuksessa tai lainsaa-
danndssa voi olla valtuutus ministeriolle tai poikkeuksellisesti muulle viranomaiselle tehda paasopimus-
ta taydentdvia sopimuksia tai toimialaansa kuuluvia tarkkarajaisia sopimuksia. Téllaiset ministerididen
tai muiden viranomaisten tekemét sopimukset voivat olla rinnasteisia valtiosopimuksille tai ne ovat niin
sanottuja kansainvalisia hallintosopimuksia. Muut viranomaiset kuin ministeriot ovat nykyisin harvem-
min osapuolena, kun viranomaisista on muodostettu yhti6ita ja yhtioita yksityistetty. Hallitusten vali-
setkaan sopimukset, jotka eivat ole kansainvélisen oikeuden alaisia, eivat ole valtiosopimuksia, vaikka
niilla saattaa olla poliittista merkitysta. Hallintosopimukset eivat saa ulottua asianomaisen viranomaisen
toimivallan ulkopuolelle eivatka sitoa valtiota kansainvalisen oikeuden subjektina. Sopimukseen ei saa
sisdltya eduskunnan toimivaltaan kuuluvia asioita eika silla saa olla ulkopoliittisia ulottuvuuksia. Hallin-
tosopimuksilla voidaan yleensa sopia viranomaisten véliseen yhteistyohon liittyvista teknisista ja vahai-
sista kysymyksista.?

Eduskunnan osallistumisella rauhanturvaamisesta paattdmiseen on pitkd perinne. Suomen ensimmai-
sena jasenyysvuonna YK:ssa Suezin kriisi tarjosi mahdollisuuden rakentavaan osaan kansainvalisessa
politiikassa. Laki valvontajoukoista Suezilla oli tapauskohtainen erityislaki. Lisaksi eduskunta myonsi

18 Ks. Euroopan perustuslakisopimuksen suhteen PeVL 36/2006 vp, s. 11—12. Suomen unionijdsenyyden nako-
kulmasta ei ole kysymys taysin uudesta jarjestelystd. PL 73 8:n 1 momentin kannalta merkityksellisia olivat vain
sopimukseen siséltyvat vallitsevaan tilaan verrattuna uudet poikkeukset perustuslaista. Ne olivat paaosin varsin
tarkasti rajattuja. Ks. myos Lissabonin sopimuksen suhteen PeVL 13/2008 vp.

119y 48 §:n 2 momentti.

120 Kanssakayminen presidentin ja valiokunnan valilla alkoi 1969. Valiokunta arvosteli tietojen saantia presidentin
Neuvostoliiton matkoista. Tapaamiset ovat jatkuneet, ja valiokunta kdy presidentin luona saamassa tietoja.

121 Menettelyjen suhteen saattaa syntyakin tarvetta yhdenmukaistamiseen. Tahan viittaa ulkoasiainvaliokunnan
lausunto 2/2006 vp valtioneuvoston selvityksestd Suomen kansainvalisestéd sopimuspolitiikasta ja sen kehitys-
suunnista, ja tdhan seikkaan kiinnitetdan huomiota jo itse valtioneuvoston selvityksessa. Valiokunta mm. katsoo,
ettd niin unioniin liittyvissa sopimusneuvotteluissa kuin muissa merkittavissa sopimusneuvotteluissa eduskunnalle
tulee antaa ns. Suomen tavoitemuistio kunkin sopimusneuvottelun alkuvaiheessa.

122 Em. ulkoasiainvaliokunnan lausunnossa 2/2006 vp kiinnitetdan huomiota my®és siihen, etta kansainvélinen
saately on siirtynyt yha enenevassa maarin monenvalisten valtiosopimusneuvottelujen ulkopuolelle. Erilaiset yh-
teisymmarryspoytéakirjat, kdytdnnesaannot ja menettelytavat laaditaan useimmiten epavirallisissa asiantuntija- tai
virkamiestyoryhmissa, eiké niilla ole oikeudellisesti valtiosopimusten sitovuutta. Eduskunta tarvitsee tietoa naista
"saanndistakin”, jotka kuitenkin ohjaavat monia hallitusten toimintatapoja.
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siirtomaararahan. Laki valvontajoukoista Suomen osallistumiseksi rauhanturvatoimintaan Kyproksella
laadittiin sitten yleisluontoiseksi. Sen mukaan hallitus saattoi eduskunnan ulkoasiainvaliokuntaa kuultu-
aan asettaa erillisella paatoksellaan valvontajoukon YK:n kayttéon. Vuonna 1984 saadettya rauhantur-
vaamislakia'®® muutettiin vuonna 1995 muun muassa siten, ettd YK:n paatoksen rinnalle tuli myos Ety-
jin pdatds rauhanturvaamisesta. Liséksi valtiopaivajarjestyksen selontekomenettely sdadettiin edus-
kunnan osallistumismuodoksi, kun paatos koski Suomen osallistumista perinteisesta rauhanturvaamis-
toiminnasta poikkeavaan toimintaan. Tall6in rauhanturvajoukon voimankayttod koskevat toimivaltuudet
ovat tavanomaista itsepuolustusta laajemmat. Paatoksen Suomen osallistumisesta rauhanturvaamis-
toimintaan teki presidentti valtioneuvoston esityksesta. Valtioneuvoston oli ensin kuultava eduskuntaa.

Euroopan unionin jadsenend Suomen tuli ottaa huomioon myo6s jasenvelvoitteensa rauhanturvatoimin-
nassa. Nizzan sopimuksella muutetun unionisopimuksen 17 artiklan 2 kappaleen mukaan EU:n yhteista
ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskeviin kysymyksiin kuuluvat myds humanitaariset ja pelastustehtavat,
rauhanturvaaminen sek& taistelujoukkojen tehtdvat kriisinhallinnassa, rauhanpalauttaminen mukaan
lukien. Taman puitteissa on kehitetty unionin kykya toteuttaa nopeaa liikkeellelahtéa edellyttavia, vaa-
tivia kriisinhallintatehtavia. Suomi on ollut perustamassa nopean toiminnan osastoa yhteistytssa Ruot-
sin, Norjan ja Viron kanssa seka toista osastoa Saksan ja Alankomaiden kanssa. Rauhanturvaamislain
osittaisuudistukset eivat enaa riittaneet, vaan laki oli uudistettava kokonaan vuonna 2006. EU:n vaati-
vien kriisinhallintatehtdvien liséksi Suomi osallistuu jatkossakin normaaliin tapaan muuhun sotilaalliseen
kriisinhallintatoimintaan erityisesti EU:n, YK:n sek&a Naton rauhankumppanuusyhteistydn (PfP) puitteis-
sa. EU:n ja YK:n jasenena sekd Naton rauhankumppanimaana Suomella oli tarpeen varmistaa, etta
sotilaallista kriisinhallintaa koskeva lainsdadantd mahdollistaa Suomen osallistumisen nykyaikaiseen
kriisinhallintatoimintaan.

Vuoden 2006 laissa sotilaallisesta kriisinhallinnasta'® ei muutettu vuoden 1984 rauhanturvaamislain
mukaista kansallista paatoksentekomenettelya. Eduskunnan kuulemisen suhteen laki siséltaa kuitenkin
eraitd muutoksia aikaisempaan nahden. Paatettdessa osallistumisesta sotilaallisesti erityisen vaativiin
operaatioihin tai operaatioihin, joilla ei ole YK:n valtuutusta, eduskuntaa kuullaan selonteon muodossa.
Muissa tapauksissa kuullaan ulkoasiainvaliokuntaa. Laissa luovutaan edellisestéd jarjestelmastd, jossa
valinta selontekomenettelyn ja ulkoasiainvaliokunnan kuulemisen valilla tehtiin joukoille vahvistettujen
voimankayttévaltuuksien perusteella. Presidentin paattsvaltaan palataan jaksossa 5.6.

5.4. Euroopan unionin asiat

Perustuslain keskeisin muutos vaftioneuvoston osalta kansainvalisissa asioissa on se, etta valtioneuvos-
to osallistuu valtioelimena ulkopolitikan muotoilemiseen entistd selvemmin ja p&attdd Euroopan
unionissa tehtaviin paatoksiin liittyvista Suomen toimista, jollei paatos vaadi eduskunnan hyvaksymista.
Téarkeissd EU-asioissa valtioneuvostonkin tulee olla yhteistoiminnassa presidentin kanssa. Valtioneuvos-
ton EU-asioita koskeva toimivalta siirtyy poikkeussaannoksesta (HM 33 a §)'* keskeiseen toimivalta-
saannokseen (PL 93 8). Tam& on omiaan vahvistamaan valtioneuvoston asemaa tulkintatilanteissa.

Perustuslain 93 8:n 2 momentissa saddetaan valtioneuvostolle ja eduskunnalle kuuluvasta toimivallasta
Euroopan unionin asioissa. Hallitusmuodon aikaisempi viittaus valtiopaivajarjestyksessa saadetyissa
kansainvalisissa toimielimissa tehtaviin paatoksiin on korvattu ilmaisulla "Euroopan unionissa tehtava
paatés". Saannds on siten joustava ajatellen esimerkiksi mahdollisia muutoksia Euroopan unionin toi-
mielinrakenteessa. Valtioneuvoston kansallisen valmisteluvallan piiriin kuuluu paatdksenteko lahinna
EU:n neuvostossa, Eurooppa-neuvostossa seka joissakin tapauksissa komissiossa ja sellaisessa muussa
toimielimessa, jolle on siirretty EU:n varsinaisten toimielinten paatdksentekovaltaa.'?® Perustuslakiva-

123 Rauhanturvaamislaki 514/1984.

124 | aki sotilaallisesta kriisinhallinnasta 211/2006.

1251116/1993.

126 Eyroopan parlamentti valitaan vaaleilla, eikd sen toimintaan liity saannoksessa tarkoitettua kansallista valmis-
telua. EY:n tuomioistuimet ja Euroopan keskuspankki ovat jasenvaltioiden poliittisesta ohjauksesta riippumatto-
mia ja valtioneuvoston valmisteluvallan ulkopuolella. VJ 54 b 8:n 2 momentissa (1551/1994) rinnastettiin neuvos-
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liokunnan mukaan ilmaisua "Euroopan unionissa tehtdva paatts” tulee tulkita niin, ettd se kattaa myds
unionin toimivaltaan muodollisesti kuulumattomat, mutta unioniasioihin sisalloltaén ja vaikutuksiltaan
rinnastettavat asiat, jollaisista Schengenin sopimukset ovat esimerkkind. Naihin asioihin on sovellettava
myos PL 96 ja 97 §:n sdannoksid asianomaisin osin. ™’

Euroopan unioniin on kuulunut kaksi hallitusten valisté yhteistybaluetta, yhteinen ulko- ja turvallisuus-
politiikka seka oikeus- ja sisaasiain yhteistyd. EU:n yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka sisaltaa kaikki
EU:n turvallisuuteen liittyvat kysymykset, mukaan lukien asteittain maariteltava yhteinen puolustuspoli-
tiilkka, joka saattaa johtaa Eurooppa-neuvoston paatoksella yhteiseen puolustukseen. Yhteista puolus-
tuspolitiikkaa ja puolustusta kehitettdessa hyvaksytaan jasenvaltioiden turvallisuus- ja puolustuspoliitti-
set ratkaisut. EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan tavoitteena on EU:n yhteisten arvojen, perus-
etujen, riippumattomuuden ja koskemattomuuden turvaaminen YK:n peruskirjan periaatteiden mukai-
sesti, EU:n turvallisuuden lujittaminen sen kaikissa muodoissa, rauhan sailyttaminen ja kansainvéalisen
turvallisuuden vahvistaminen YK:n peruskirjan ja Helsingin paatdsasiakirjan periaatteiden sek& Pariisin
peruskirjan tavoitteiden mukaisesti, kansainvalisen yhteistyon edistdminen sekd kansanvallan ja oike-
usvaltioperiaatteen lujittaminen ja ihmisoikeuksien ja perusvapauksien kunnioittaminen. Vaikka Lissa-
bonin sopimus pitkalle poistaakin pilarijaon ja antaa unionille oikeushenkil6llisyyden, yhteinen ulko- ja
turvallisuuspolitiikka ei kuitenkaan muutu olennaisesti.**®

Yhteista ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa toteutetaan jarjestelmallisella yhteistydlld, johon kuuluu yhtei-
sen politiikan periaatteiden ja yleisten suuntaviivojen maadrittely, yhteisista strategioista paattaminen
seka yhteisten toimintojen ja kantojen hyvaksyminen. Eurooppa-neuvosto maadrittelee yhteisen politii-
kan periaatteet ja yleiset suuntaviivat my0s asioissa, joilla on merkitysta puolustuksen alalla. Euroop-
pa-neuvosto paattaa liséksi yhteisista strategioista, jotka unioni toteuttaa aloilla, joilla jasenvaltioilla on
merkittavid yhteisia etuja. Ministerineuvosto tekee paatokset, jotka ovat tarpeen yhteisen politiikan
maadrittelemiseksi ja toteuttamiseksi Eurooppa-neuvoston maarittelemien suuntaviivojen perusteella.

Ulkopoliittista toimivaltaa koskeva PL 93 § on kokonaisuus, jossa sen 2 momentissa tarkoitettu valtio-
neuvoston toimivalta ulottuu EU:n koko toimialalle. Erityisesti unionin yhteisen ulko- ja turvallisuuspoli-
tiikan alaan kuuluvia asioita mukaan lukien Eurooppa-neuvostossa paatettavat peruskysymykset'?®
valmisteltaessa valtioneuvoston tulee lain perustelujen mukaan toimia kiintedsséa yhteistydssa presiden-
tin kanssa. Tama yhteisty0 on seké Suomen yleisen ulkopolitiikan ettéa unionin yhteisen ulko- ja turval-
lisuuspolitiikan alalla valttamatonta ulkopolitiikan yhtenaisyyden ja johdonmukaisuuden turvaamiseksi.
Valtioneuvoston toimivaltaan kuuluu maaritella Suomen kanta seka paattaa Suomen edustajien toimin-
nasta ja osallistumisesta paatéksentekoon Euroopan unionissa ja sitéd edeltaviin valmisteluvaiheisiin.
Naissa asioissa keskeinen valmisteluelin on valtioneuvoston EU-ministerivaliokunta.'* Muista unionissa
paatettavista asioista poiketen unionin yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan alalla keskeinen valmiste-
luelin on hallituksen esityksen mukaan valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittinen valiokunta.

Kasite "ulko- ja turvallisuuspolitiikka" on tullut osittain Suomen EU-jasenyyden myoétd, ja se on otettu
perustuslain 96 ja 97 §:4an. PL 96 8:n 1 momentin mukaan eduskunta kéasittelee ehdotukset sellaisiksi

ton paatdkseen komission tai muun toimielimen paatds, kun paatos tehdaan neuvoston toimielimelle siirtdman

toimivallan nojalla tai kolmannen valtion tai kansainvalisen jarjeston kanssa tehdyn sopimuksen perusteella.

127 peyM 10/1998 vp, s. 27. Valiokunta siten toisti HM 33 a §:n ilmaisuun "kansainvalisissa toimielimissa tehtava
aatos" jo aikaisemmin liittdmansa (PeVL 16/1995 vp) lausuman, johon siséltyi viela tiettya harkinnanvaraisuutta.
8 Tekstissa ei ole otettu huomioon kaikkia Lissabonin sopimuksesta aiheutuvia muutoksia siitakaan syysta, etta

sopimuksen taytantddnpano on vield kesken.

129 HE:ss& 1/1998 vp mainitaan esimerkkeina peruskysymyksista Eurooppa neuvoston paatokset puolustuspolitii-

kan kehittamisesta yhteiseksi puolustukseksi, Léansi-Euroopan unioniin (WEU) sulauttamisesta EU:hun ja yhteisis-

ta strategioista seka jasenvaltioiden Eurooppa-neuvostolle alistamat kysymykset.

130 HE:n 1/1998 vp mukaan PL 92 §:n 2 momentti ei aseta rajoituksia sille, miten EU:ta koskevien asioiden val-

mistelun ja paatéksenteon koordinointi jarjestetadn valtioneuvoston piirissa ulkoministerién, valtioneuvoston

kanslian ja muiden ministerididen kesken. Perustuslakivaliokunta viittasi esityksen kohtaan mietinnéssaan

10/1998 vp ja katso, etté hallituksen tulisi selvittdd, mitéd etuja ja haittoja liittyisi jarjestelyyn, jossa kyseiset asiat

hoidetaan mahdollisimman keskitetysti valtioneuvoston kansliassa.
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sdadoksiksi, sopimuksiksi tai muiksi toimiksi, joista pdétetddn Euroopan unionissa ja jotka muutoin
perustuslain mukaan kuuluisivat eduskunnan toimivaltaan. Pykalan 2 momentin mukaan w/ko- ja tur-
vallisuuspolitiikkaa koskeva ehdotus késitelldan ulkoasiainvaliokunnassa. Muut ehdotukset kasitellaan
suuressa valiokunnassa ja yleensa yhdessa tai useammassa sille lausuntonsa antavassa muussa valio-
kunnassa. Saannos koskee siten EU.n yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa. PL 97 8:n 1 momentin
mukaan ulkoasiainvaliokunnan tulee pyynndstdan ja muutoinkin tarpeen mukaan saada valtioneuvos-
tolta selvitys wiko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevista asioista. Suuren valiokunnan tulee vastaavasti
saada selvitys muiden asioiden valmistelusta Euroopan unionissa.™*! Puhemiesneuvosto voi myds péét-
taa asian ottamisesta keskusteltavaksi taysistunnossa, jolloin taysistunto ei kuitenkaan tee asiasta paa-
tosta. Paaministerilla on pykalan 2 momentin mukaan velvollisuus antaa tietoja Eurooppa-neuvoston
kokouksessa kasiteltavista asioista sekd ennen kokousta ettd viipymatta sen jalkeen. Paaministerin
tiedonantovelvollisuus koskee lisédksi muutosten valmistelua niihin sopimuksiin, joihin unioni perustuu.
Suuri valiokunta tai ulkoasiainvaliokunta voi tarvittaessa antaa eduskunnan kasiteltavéksi toimitetusta
ehdotuksesta lausunnon valtioneuvostolle. Lausunnossa voidaan tuoda esille valiokunnan nékemys
Suomen neuvottelutavoitteista ja tarvittaessa siita, millaisin edellytyksin tavoitteita voidaan muuttaa.

Hallitus on varsinainen toimija EU:ssa, ja eduskunnan aseman turvaaminen sen toimivallan osalta voi
toteutua hallituksen ja eduskunnan vélisen luottamuksen kautta.'*? Eduskunnan vaikutusmahdollisuuk-
sien tehokkuus riippuu sen saamien tietojen madarasta ja ajankohdasta. Valtioneuvostolla on velvolli-
suus saattaa valittomasti eduskunnan tietoon jokainen sellainen komission ehdotus saadoksiksi, sopi-
muksiksi tai muiksi toimiksi, joka koskee lainsdadanndn alaa tai muuten vaatisi eduskunnan hyvaksy-
mista. Muodolliset edellytykset ("saadods, sopimus tai muu toimi™) tulisi tulkita eduskunnan asemaa
turvaavalla tavalla. Aineellisesti eduskunnan toimivallan kannalta keskeisia ovat erityisesti lainsadadan-
non alaan kuuluvat asiat. Jos valiokunnan kannanotoista joudutaan poikkeamaan, on menettelyn pe-
rusteista tehtava selkoa valiokunnalle. Valiokunnan kannanottojen sivuuttaminen voi tulla parlamentaa-
riselle jarjestelmalle ominaisin keinoin mitattavaksi.**®

Kun perustuslakia koskevaa hallituksen esitysta valmisteltiin, presidentti Ahtisaari ei ollut aluksi esityk-
seen ja etenkaan 93 8:4an tyytyvainen, koska hén katsoi sen vaarantavan yhtenaisen ja johdonmukai-
sen ulkopolitiikan toteuttamista. Sen takia EU-asioiden osalta lisattiin perusteluihin samanlainen valtio-
neuvoston velvollisuus yhteistyéhdn kuin presidentillakin on ulkopolitiikassa valtioneuvoston kanssa.
Erityinen kohta kirjoitettiin viela Eurooppa-neuvostossa paatettavien asioiden tarkeydesta ja yhteistyds-
ta niissa valtioneuvoston ja presidentin valilla. Valtioneuvoston EU-asioita koskeva toimivalta siirtyi alis-
teisesta poikkeussaannoksesta (HM 33 a §) keskeiseen toimivaltasaannokseen (PL 93 §).'* Perustusla-
kivaliokunta toisti mietinnéssaan aikaisemman valtioneuvoston EU-toimivaltaa koskevan lausumansa

131 p| 97 §:n 1 momentin nojalla ulkoasiainvaliokunnalla on tiedonsaantioikeus yleistenkin ulko- ja turvallisuuspo-
liittisten asioiden osalta. PL 93 §:n 1 momentti koskee ulkopolitiikan, ei ulko- ja turvallisuuspolitiikan johtamista.
Eradna syyna termin ulkopolitiikka ottamiseen oli se, ettei presidentti saisi johdettavakseen entista laaja-
alaisempaa politiikan lohkoa. Valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisen valiokunnan toimiala kattaa 2007
alkaen sisaisenkin turvallisuuden.

132 | issabonin sopimus toisi kansallisille parlamenteille suoraa vaikutusvaltaa. Unionisopimuksen 8 ¢ (uusnumeroi-
tuna 12) artiklassa luetellaan yleisella tasolla kansallisille parlamenteille perussopimuksissa ja kansallisia parla-
mentteja seka toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteita koskevissa poytakirjoissa madritellyt tehtavat. Ks. HE
23/2008 vp, s. 31-33.

133 Oikeusministerié antoi 18.1.2008 uudistetut ohjeet eduskunnan ja valtioneuvoston yhteistoiminnasta EU-
asioiden kansallisessa valmistelussa. EU-asiat jaetaan kahteen ryhmaan: eduskunnan toimivaltaan kuuluvat EU-
asiat eli ns. U-asiat (PL 96 8) ja eduskunnan tietojensaantioikeuden piiriin kuuluvat EU-asiat eli ns. E-asiat (PL
97 8). Jaottelu on vanhaa perua ja E-asioiden osalta perustui siihen, ettd ne annettiin VJ 54 e §:n nojalla.

138 HE:n 1/1998 vp mukaan PL 93 §:n 2 momentista on poistettu tarpeettomana ja perustuslain kirjoittamista-
paan huonosti sopivana HM 33 a §:n 2 momenttiin sisaltynyt sen estamétta-lauseke. Tama alisti sddnndksen HM
33 §:44n néhden ja antoi Eta-vaiheessa presidentille mahdollisuuden puuttua ulkopoliittisesti Eta-asioihin. Saan-
noksestad on myos poistettu HM 33 a §:4an sisaltynyt rajoitus, jonka mukaan valtioneuvoston toimivalta ei kata
siséltonsa vuoksi asetusta vaativia paatoksia. Asetukset antaa PL 80 8:n mukaan paasaantoisesti valtioneuvosto.
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jattéen kuitenkin pois maininnan siita, ettd presidentti voisi myds osallistua Eurooppa-neuvoston koko-
uksiin.'® Aiempi Eurooppa-neuvostoa koskevan edustuskiista naytti ratkaistulta.'*°

Kéasiteltdessa vuonna 2006 EU:n perustuslakisopimusta eduskunnassa perustuslakivaliokunta®®’ katsoi,
ettéa Eurooppa-neuvosto muuttuu sopimuksen maaraysten perusteella unionin viralliseksi toimielimeksi.
Muutos Eurooppa-neuvoston asemassa ei voi olla merkitykseton seikka mydskaan presidentin ja valtio-
neuvoston valilla noudatettavien kaytantdjen kannalta. Muutos vahvistaa entisestdén eduskunnalle
vastuussa olevan valtioneuvoston toimintaa johtavan paaministerin asemaa Suomen eurooppapolitiikan
johdossa ja Suomen edustajana Eurooppa-neuvostossa. Valtioneuvoston toimivalta ulottuu PL 93 8:n 2
momentin perusteella EU:n koko toimialalle ja kattaa siten myds unionin yhteisen ulko- ja turvallisuus-
politilkan. Eurooppa-neuvostossa kasiteltavat kaikki asiat kuuluvat néin ollen valtioneuvoston toimival-
taan. Ulkoasiainvaliokunta'® tuli sopimuksen kasittelyn yhteydessa siihen tulokseen, etta valtioneuvos-
ton ja presidentin valinen yhteisty6 toimii hyvin. Valiokunnan mukaan Eurooppa-neuvostossa on mygs
presidentin toimialaan kuuluvina asioina EU:n perus- ja laajentumissopimusten muutokset. Kaksijakoi-
sesta edustautumisesta seuraa seka epakohtia ettd mydnteisia nakokohtia. Valiokunta ei ota kantaa
presidentin osallistumiseen neuvoston kokouksiin, mutta korostaa paaministerin edustavan Suomea
neuvostossa. Kannanottojen perusteella ongelmana nayttédd edelleen olevan edustautuminen Euroop-
pa-neuvostossa.

Ulkoasiainvaliokunnan kannanottoa yhteistydn sujumisesta valtioneuvoston ja presidentin valilla vahvis-
tavat kaytannon kokemukset siitd, etta hallituksen ulko- ja turvallisuuspoliittisen valiokunnan kokoukset
presidentin kanssa seka presidentin ja ulkoministerin valiset tapaamiset ovat toimineet hyvin. EU-asiat
kasitelladn myds EU-ministerivaliokunnassa. Paasaantoisesti asiat kiertavat molemmissa ministerivalio-
kunnissa ilman ongelmia. EU-ministerivaliokunta kokoontuu ensin. On luontevaa, etta valtioneuvostolla
on yhteinen ndkemys ennen kokousta presidentin kanssa ulko- ja turvallisuuspoliittisessa valiokunnas-
sa. EU-ministerivaliokunta on valmisteleva toimielin, ja muodollisesti lopullinen pa&atdés on tehtava joko
asianomaisessa ministeriossa tai valtioneuvoston yleisistunnossa.**°

Eurooppa-neuvostossa edustautumisen osalta on kdytdnndssa ja asetusteitse edetty paaministeri Lip-
posen ja presidentti Ahtisaaren véliseen sopimukseen perustuvasta mallista.**® Valtioneuvoston ohje-

135 pevM:ssa 10/1998 vp toistetaan PeVM:n 10/1994 vp kannanottoja. Poissa on kuitenkin maininta, ettad kun

Eurooppa-neuvostossa keskustellaan yleisluontoisesti ja annetaan paatoksiin johtamattomia suosituksia, valtio-
saantd antaa presidentille mahdollisuuden osallistua neuvoston kokouksiin téllaisten keskustelujen osalta.

1% perustuslakivaliokunnan varapuheenjohtaja Johannes Koskinen, joka toimi my6s Perustuslaki 2000-tydryhméan
varapuheenjohtajana ja oikeusministerina sitten varmensi perustuslain, esitteli PeVM:n 10/1998 vp ulkoministeri-
On jarjestamassa ja Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittinen paatéksentekojarjestelmaa koskeneessa seminaarissa
18.2.1999. Koskinen mainitsi, ettd valtioneuvoston toimivalta unioniasioissa kattaa myods yhteiseen ulko- ja tur-
vallisuuspolitiikkaan kuuluvat asiat. Siten aiempi edustuskiista presidentin ja paaministerin valilla Eurooppa-
neuvoston kokouksissa ei endad uuden perustuslain aikana ole mahdollinen. Koskinen painotti, etta valtiosdannén
juridinen perusta muuttuu taltd osin selvasti. Sen sijaan kytdanndssd muutos ei ehkd tule olemaan yhta selva,
vaikka paaministeri kayttaakin padasiassa viimekatista paatosvaltaa. Presidentti on edelleen erdanlainen reservi-
voima, joka tulee pitda ajan tasalla tehtdessa paatoksia unionin ulko- ja turvallisuuspoliittisista asioista.

137 peVL 36/2006 vp. Valiokunnan Lissabonin sopimusta koskevassa lausunnossa 13/2008 vp viitataan em. lau-
suntoon toistamatta, ettd Eurooppa-neuvostossa kasiteltavat kaikki asiat kuuluvat valtioneuvoston toimivaltaan.
138 yaVM 13/2006 vp. Ulkoasiainvaliokunnan Lissabonin sopimuksesta antamassa mietinndssa 6/2008 vp viita-
taan em. mietintéén. Nyt ei ole kuitenkaan erillista kappaletta valtioneuvoston ja presidentin vélisesta yhteistoi-
minnasta ulkopolitiikassa. Lisdksi Eurooppa-neuvoston osalta pidattaydytaan perustuslakivaliokunnan tekstiin.

139 Ks. myos Teija Tiilikainen, Suomen ulkopoliittinen johtamisjarjestelma uuden perustuslain mukaan. Arvio jar-
jestelman toimivuudesta, tyéryhmamietinté 2002:8, s. 8—11.

140 Tiilikainen n&ki konfliktipotentiaalia edustautumisessa Eurooppa-neuvoston kokouksissa. Perustuslakivaliokun-
ta omaksui perustuslakia koskevassa lausunnossaan hdnen mukaan hallituksen esitysta tiukemman linjan edus-
tautumisesta. Perustuslain aikana on tullut kaytanndoksi, etta presidentti on ilmoittanut valtioneuvostolle osallis-
tumisestaan Eurooppa-neuvoston kokouksiin, minka pohjalta valtioneuvosto on yleisistunnossaan paattanyt Suo-
men edustajasta. Presidentti on jattanyt osallistumatta vain Espanjan puheenjohtajakaudella jérjestettyyn Barce-
lonan Eurooppa-neuvoston kokoukseen, jossa kasiteltiin talous-, sosiaali- ja ympéristdasioiden tilannetta EU:ssa.
Suomen ulkopoliittinen johtamisjarjestelma uuden perustuslain mukaan, tydryhmamietintd 2002:8, s. 11-12.
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saannon 3 §:n 5 kohdan'** mukaan valtioneuvoston yleisistunto késittelee ja ratkaisee Suomen edus-
tautumisen Eurooppa-neuvoston kokouksissa seka valtion- tai hallitusten paamiesten kokoonpanossa
kokoontuvassa neuvostossa. Menettelyt ja sanonnat muistuttavat osittain aikaisempaa kaytantoa, silla
presidentin kanslia tekee ilmoituksen presidentin osallistumisesta ja valtioneuvoston paatoksen mukaan
Suomea edustaa Eurooppa-neuvoston kokouksessa paaministeri avustajanaan ulkoministeri seka pre-
sidentti kokouksen kasitellessé hanen toimivaltaan kuuluvia asioita.'** Valtioneuvosto tekee kuitenkin
todellisen paatoksen edustautumisesta eikd vain kirjaa presidentin ilmoitusta, ja paaministeri edustaa
aina Suomea. Jos kokouksessa on presidentin toimivaltaan kuuluvia asioita eli EU:n perussopimusten
muutoksia ja presidentti edustaa Suomea valtioneuvoston paattksen mukaisesti, ulkoministeri ei osal-
listu kokoukseen tana aikana ja Suomella on kaksi edustajaa: padministeri ja presidentti. Presidentti ei
siis ole yksin edustanut Suomea toimivaltaansa kuuluvien asioiden osaltakaan.'*?

Lissabonin sopimus virallistaa Eurooppa-neuvoston aseman. Neuvoston varsinaiset tehtavat sailyvat
paaosin ennallaan. Neuvoston toimivaltuudet tehda paatoksid vahvistavat kuitenkin sen painoarvoa
myo6s oikeudellisesti sitovien paatdsten tekijana. Toisaalta toimielimenad Eurooppa-neuvosto on velvoi-
tettu toimimaan mahdollisimman avoimesti edistdakseen hyvaa hallintotapaa ja varmistaakseen kansa-
laisyhteiskunnan osallistumisen. Lisaksi sen toiminta tulee EU:n tuomioistuimen valvontaan. Eurooppa-
neuvoston kokousten valmistelusta vastaa yleisten asioiden neuvosto, joka huolehtii myos kokouksista
aiheutuvien jatkotoimien toteutuksesta. Ulkosuhteiden osalta vastaava asema on ulkoasiainneuvostolla,
joka tekee paatoksia unionin ulkoisesta toiminnasta Eurooppa-neuvoston maarittelemien suuntaviivo-
jen mukaisesti. Muutos vahvistaa entisestadn eduskunnalle vastuussa olevan valtioneuvoston toimintaa
johtavan paaministerin asemaa Suomen eurooppapolitiikan johdossa ja Suomen edustajana Eurooppa-
neuvostossa. Tdma koskee yksiselitteisesti myds unionin yhteista ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa, joka

kuuluu selkeasti valtioneuvoston toimivaltaan®*.

Lissabonin sopimuksen voimaantultua valtioneuvosto antoi eduskunnalle selvityksen kannanotoistaan
sopimuksen aiheuttamista Eurooppa-neuvostoa koskevista muutoksista.'*® Selvityksen mukaan Suo-
men jasen toimielimeksi muuttuneessa Eurooppa-neuvostossa ja Suomen edustaja Eurooppa-
neuvoston kokouksissa on eduskunnalle vastuunalainen paaministeri. Jos kutsun saa my@s avustava
ministeri, kokoukseen osallistuu paaministerin ohella toinen valtioneuvoston jasen.'*® Muodostettaessa
Suomen kantaa Eurooppa-neuvostossa esille tuleviin merkittaviin ulko- ja turvallisuuspoliittisiin unioni-
asioihin valtioneuvosto toimii laheisessa yhteistydssa presidentin kanssa. Valtioneuvoston ulko- ja tur-
vallisuuspoliittisen ministerivaliokunnan ja presidentin yhteinen kokous on tahan tarkoitukseen kaytto-
kelpoinen foorumi.'*’ Perustuslakivaliokunnalla ei ollut huomautettavaa valtioneuvoston kantaan.*®

Perustuslain 93 8:n 1 momentin mukaisen presidentin toimivallan ja pykalan 2 momentin mukaisen
valtioneuvoston toimivallan valista rajaa ovat selventéneet perustuslakivaliokunnan lausuntokaytanto ja

141 262/2003, valtioneuvoston ohjesaannon kokonaisuudistus vuonna 2003. Vaikka valtioneuvoston toimivalta oli
suuren valiokunnan mietinnén 2/1993 vp mukaan HM 33 a §:n nojalla niin laaja, ettd se maarasi kansainvalisessa
elimessa tehtavan paatoksen kansallisesta valmistelusta ja siten esimerkiksi Suomen edustajien toiminnasta Etan
toimielimissa, presidentti maarasi Etan sekakomitean ja Efta-valtioiden pysyvan komitean Suomen edustajat.

142 Ks. esim. valtioneuvoston yleisistunnon paatés 14.6.2007 Suomen edustautumisesta Eurooppa-neuvoston
kokouksessa Brysselissa 21.—22.6.2007. Esittelymuistion mukaan Eurooppa-neuvoston padaiheena oli EU:n pe-
russopimusten uudistaminen. Muistiosta ilmenee myds, etta presidentti Halonen on ilmoittanut aikeistaan osallis-
tua Eurooppa-neuvoston kokoukseen sen kasitellessd hanen toimivaltaansa kuuluvia asioita.

143 presidentti on iimoittanut osallistuvansa edustamiseen myés yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan osalta.

144 pevL 36/2006 vp, UaVM 2/2003 vp, UaVM 2/2006 vp, SuVL 2/2003 vp ja SuVL 2/2006 vp.

15 E 162/2009 vp.

148 HE:n 23/2008 vp. yksityiskohtaisissa perusteluissa, s. 141-142 ja yleisperusteluissa, s. 56, ilmenee, ettd Eu-
rooppa-neuvostoa koskevan maarayksen (SEU 13 b artikla) mukaan ministerin osallistuminen riippuu Eurooppa-
neuvoston jasenten nimenomaisesta paatoksesta. Lisaksi maaraysté voidaan tulkita niin, ettd jasenvaltiota edus-
taa vain valtion- tai hallituksen paamies ei molemmat, kun toinen eli ulkoministerin paikka ei ole automaattinen.
147 Ks. myds HE 1/1998 vp, s. 146-147, PeVM 10/1998 vp, s. 26, PeVL 54/2005 vp seka PeVL 6 ja 36/2006 vp.
148 pevL 2/2010 vp, johon liittyy vasemmistoliiton eriava mielipide. Jos paaministeri on estynyt osallistumasta
kokoukseen, Suomen edustaja maaraytyy paaministerin sijaisuutta koskevan PL 66 §;n 2 momentin perusteella.
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osaltaan tédhan kaytantdon perustuva valtioneuvoston ohjesddnnon 3 8:n 9 kohdan muutos vuonna
2004, Presidentin toimivaltaan ovat jad&neet tavanomaisten kansainvélisten velvoitteiden ohella EU:n
perustamissopimukset™® ja niin sanotut sekasopimukset tai jaetun toimivallan sopimukset,™ joiden
osalta sopimustoimivalta on Euroopan yhteisolla ja jasenvaltiolla yhdessa tai osittain yhteisolla ja osit-
tain jasenvaltioilla. Lissabonin sopimuksen mukaan EU:n perussopimusten muutosprosessin alku ja
eraat rajatut muutokset paatetadn kuitenkin Eurooppa-neuvostossa, ja toimivalta on siten siirtynyt
valtioneuvostolle. > Muut EU-sopimukset ja paatokset kuuluvat valtioneuvoston paatdsvaltaan, mutta
edella mainittuihinkin  sopimusryhmiin  kuuluviin  sopimuksiin sovelletaan asianomaisin osin EU-
sopimusten menettelya tai omia erityissaannoksia.*>

Sotilaallista kriisinhallintaa koskeva laki oli uudistettava kokonaan vuonna 2006. Esityksessa ei ehdotet-
tu olennaisesti muutettavaksi edellisen rauhanturvaamislain mukaista kansallista paatoksentekomenet-
telyd. Koska paatds osallistumisesta EU:n toimeenpanemaan kriisinhallintaan ja valmiusosaston aset-
tamisesta EU:n kriisinhallintaoperaatioon osallistumista varten on perustuslakivaliokunnan kannan mu-
kaisesti PL 93 8:n 2 momentin alaan kuuluva, presidentin paatosvallan sailyttdminen kaikkien kriisinhal-
lintamuotojen osalta edellytti lain saatamista poikkeuksena perustuslaista. Kriisinhallintalakia seka pre-
sidentin ja valtioneuvoston vélisen toimivallan rajanvetoa kasitelldaan viela jaksossa 5.6.

Euroopan unionissa paatettavat asiat kasittelee valtioneuvostosta annetun lain (VNL)*** mukaan se
ministerio, jonka toimialaan asia sisdlloltéén kuuluu. Valtioneuvosto ratkaisee' paaministerin esityk-
sestd erimielisyyden siitd, minkd ministeriston kasiteltavaksi jokin asia kuuluu. EU-asiat ratkaistaan
valtioneuvoston yleisistunnossa tai ministeridssa. Yleisistunnossa ratkaistaan sellaiset EU:ssa kasitelta-
vat asiat, joiden yhteiskuntapoliittinen tai taloudellinen merkitys sita edellyttd4.™® Suurin osa EU:n yh-
teisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan asioista kuuluu ulkoministerion toimialaan. Valtioneuvoston kanslia
yhteensovittaa EU:ssa paatettavien asioiden valmistelun ja kasittelyn, jollei valtioneuvoston asetuksella
jonkin asiaryhman osalta toisin sdadetd. EU-asioiden yhteensovittamiseen osallistuu EU-asioiden komi-
tea™’ jaostoineen. Komitean sihteeristéna toimii valtioneuvoston kanslian EU-asioiden sihteeristd. Val-
tioneuvoston kanslia voi EU:ta koskevassa yksittaisessa asiassa ilmoittaa kansallisen kannan tai muun

149 284/2004. Muutoksen mukaan unionissa paatettaviin asioihin kuuluvat myés paatokset, jotka edellyttavat
jasenvaltion valtiosaantoista hyvaksyntda. VNOS 3 §:n 9 kohdan mukaan kasitelldén erityisesti unionisopimuksen
24 ja 38 artiklan mukaiset ulkosuhdesopimukset. Sopimuksen siséll6llinen liitynt& unioniin on arvioitava tapaus-
kohtaisesti, mutta liityntd on paasaantdisesti neuvostossa kokoontuneiden jasenvaltioiden hallitusten edustajien
paatoksilla ja sopimuksilla. Unionissa paatettaviin asioihin liittyvat myods sopimukset, jotka kuuluvat EU:n tai EY:n
toimivaltaan, mutta joiden osapuoleksi ne eivat voi tulla, kun sopimuksen osapuoleksi voivat tulla vain valtiot.

130 HE:n 1/1998 vp, s. 146, mukaan EU:n perussopimuksia koskevien muutosten valmisteluun sovelletaan PL 93
§:n 1 momentin ja 97 §:n 2 momentin sdadnnoksia. Taéhan PeVM:ssa 10/1998 vp ei ollut huomauttamista.

151 Jaetun toimivallan sopimusten osalta voi perustuslain esitdiden mukaan lukien Valtiosaantékomitea 1992:n
mietintd KM 1994:4 valossa paatella, etta tarkoituksena oli paatdsvallan kuuluminen presidentille. EU:n alkuvai-
heessa erityisté painoa pantiin sille, ettd eduskunta osallistuu EU:ssa kokonaan tai osittain paatettavien sopimus-
ten valmisteluun. HE:n 1/1998 vp, s. 145 mukaan valtiosopimusten hyvaksyminen kuuluu lahtdkohtaisesti presi-
dentin valtuuksiin. Tama koskee my®os sellaisia EU:n piirissa tehtyja kansainvalisid sopimuksia, jotka kuuluvat
jasenvaltioiden toimivaltaan. PeVM:sséa 10/1998 vp vahvistettiin tulkinta, jonka mukaan "Euroopan unionissa
tehtéva paatos"” tulee tulkita niin, etté se kattaa myds unionin toimivaltaan muodollisesti kuulumattomat, mutta
unioniasioihin sisall6ltaan ja vaikutuksiltaan rinnastettavat asiat, jollaisista Schengenin sopimuksia voidaan pitaa
esimerkkin&. Naihin asioihin on sovellettava PL 96 ja 97 8:n sd&nnoksia asianomaisin osin, ja niihin liittyvat tay-
tantéonpano- ja voimaantuloasetukset kuuluvat valtioneuvostolle (PeVL 49/2001 vp). Sekasopimukset kasitellaén
alkuvaiheessa EU:ssa tehtavien sopimusten tavoin, mutta niistd annettaan sitten tarvittaessa viela hallituksen
esitys ja presidentti ratifioi tai hyvaksyy sopimuksen. Valtioneuvosto kuitenkin hyvaksyy muutoksen sekasopi-
mukseen, jos muutos koskee ainoastaan yhteisén toimivaltaan kuuluvia asioita.

152 HE:ss8 23/2008 vp, s. 55-56, 72, 117—-122 ja 333—338 on selostettu perussopimusten muuttamista koskevia
maarayksia ja myos niiden vaikutusta valtionsisaisiin toimivaltasuhteisiin.

133 ks. Valtiosopimusopas 2009, formin.finland. fi.

134 valtioneuvostolaki (VNL) 175/2003, 9 §:n 1 momentti.

15 YNL 10 §:n 1 momentti. Toimivaltakysymyksia on kaytannéssa kasitelty EU-ministerivaliokunnassa.

1% yNL 12 §:n 1 ja 2 momentti seka VNOS 3 §.

%7 valtioneuvoston asetus EU-asioiden komiteasta 373/2003.
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toimintaohjeen'® Suomen pysyvalle edustustolle EU:ssa. EU-ministerivaliokunnan on valmistelevasti
kasiteltava ne EU:ssa padatettavat asiat, jotka paaministeri maaraa kasiteltavaksi valiokunnassa tai jot-
ka se ministeri, jonka toimialaan kasiteltdva asia kuuluu, saattaa kasiteltdvaksi valiokunnassa taikka
joiden kasittelemistéa valiokunnassa muutoin pidetaan aiheellisena.

Perustuslain 93 8:n 3 momentti kattaa periaatteessa koko pykalan eli 1 momentin tavanomaisen ulko-
politiikan ja 2 momentin EU-asiat. Pykalan 3 momentin mukaan ulkopoliittisesti merkittavien kannanot-
tojen ilmoittamisesta muille valtioille ja kansainvdlisille jarjestoille vastaa ministeri, jonka toimialaan
kansainvéliset suhteet kuuluvat. Kuten edelld on mainittu valtioneuvoston kanslia voi EU-asiassa poike-
ta saannoksestd. Myds tavanomaiseen ulkopolitiikkaan kuuluvien sopimusten osalta ministeridille on
tullut valmisteluvaltaa tehtavaalueensa puitteissa. Ulkoministerio kasittelee toimialalleen kuuluvien so-
pimusten liséaksi merkittavia ulko- ja turvallisuuspoliittisia naktkohtia sisaltavan velvoitteen. Euroopan
unionin perussopimusten muuttamista koskevat asiat ulkoministerio késittelee yhdessa valtioneuvoston
kanslian kanssa. Ulkoministerid avustaa kansainvalisten asioiden yhteensovittamisessa. Valtioneuvos-
ton kanslia kuitenkin yhteensovittaa EU:n perussopimusten muuttamista koskevat asiat seka EU:ssa
kasiteltavia valtiosopimuksia ja muita kansainvalisia velvoitteita koskevat asiat.*>®

5.5. Paatoksenteko, yhteistoiminta ja koordinaatio ulkopolitiikassa

Perustuslain ulkopoliittista johtamisjarjestelma& on arvioitu merkkiné uuteen aikakauteen siirtymisesta.
Tarkeimpien valtioelinten valtasuhteet ovat kokeneet asteittaisia muutoksia 1980-luvun alusta alkaen.
Monet muutoksista ovat tdahdanneet parlamentarismin vahvistamiseen valtiollisessa jarjestelmassa.
Ulkopoliittinen johtamisjarjestelma sailyi kuitenkin 1990-luvulle asti ytimelta&n suojattuna. Vasta syval-
lisempi osallistuminen eurooppalaiseen integraatioon pakotti presidenttivetoisen ulkopoliittisen johta-
juuden mukautumaan yleiseurooppalaiseen parlamentisaatiokehitykseen.*®

Ulkopolitilkan johtamisen kannalta keskeisend muutoksena Perustuslaki 2000 -komitean esitykseen
nahden on pidetty toimivaltaa koskevan perussdannoksen, PL 93 §:n 1 momentin sanamuotoa. Hallitus
esitti ulkopolitiikkaa "yhdessa" johtamisen sijaan "yhteistoiminnassa" johdettavaksi: presidentti johtaa
Suomen ulkopolitiikka yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa. Saannoksessa tarkoitetaan Suomen
kansainvalisten suhteiden kannalta keskeistd paatoksentekoa ja toimintaa. Seka valtioneuvostolla etta
presidentilla on huomattava maara kansainvalisia kontakteja, joita ei ole tarkoituksenmukaista alistaa
yhteistoiminnassa johtamisen piiriin. Maaramuotoisten ulkopoliittisten toimien osalta parlamentaarinen
kontrolli vahvistuu siten, etta presidentti tekee kaikki paatoksensa valtioneuvostossa sen ratkaisuehdo-
tuksesta.'®* Muiden kuin maaramuotoisten eli tosiasiallisten toimien osalta presidentin ja valtioneuvos-
ton jasenten epavirallisten yhteydenpitomuotojen merkitys korostuu parlamentaarisen vastuukatteen
tuomiseksi presidentin toimintaan. Hallituksen ulko- ja turvallisuuspoliittinen valiokunta on yhteydenpi-
tokeinoista keskeisin. Presidentin osallistuminen valiokunnan kokouksiin katsotaan hallituksen esityksen
perusteluissa muuntavan valiokunnan valmisteluelimesta todelliseksi pdétoksentekoelimeksi. Yhteistoi-
minnassa johtamisen toinen sisalléllinen ulottuvuus kytkeytyy Suomen EU-politikan johtamisessa
omaksutuista kaytanndista, jotka siirtyivat lahes sellaisinaan perustuslakiin. Valtioneuvoston toimivalta
ulottuu EU:n koko toimialalle, mutta erityisesti EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan alaan kuulu-
vien téarkeiden asioiden valmistelussa valtioneuvosto tulee toimia yhteistydssa presidentin kanssa.*®

Perustuslakia sdadettaessa kiinnitettiin huomiota ulkopoliittisen johtamisjarjestelman saanndsten yleis-
luontoisuuteen. Niiden katsottiin jattavan tulkinnanvaraa esimerkiksi presidentin ja valtioneuvoston
valisen yksityiskohtaisen tyonjaon suhteen. Jarjestelma katsottiin olevan altis ongelmille etenkin tilan-
teessa, jossa keskeiset ulkopoliittiset toimijat ovat lahtdisin eri poliittisista puolueista tai omaavat hyvin

1%8 Ylkoasiainhallintolain (UHL, 204/2000) 3 §:n (541/2000) 2 momentti.

199 yYNL 8 §:n 1, 2 ja 3 momentti.

180 Ks. Teija Tiilikainen, Suomen ulkopoliittinen johtamisjarjestelma uuden perustuslain mukaan, Arvio jarjestel-
man toimivuudesta, tydryhmamietinté 2002:8, s. 2—13.

161 p| 58 §. Maaramuotoisia toimia ovat paasaantoisesti oikeudellisesti vaikuttavat toimet.

182 HE 1/1998 vp, s. 26—28 ja 144-146.
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erilaiset tulkinnat jérjestelmén keskeisista toimivaltarajoista.'® Perustuslakivaliokunta yhtyi hallituksen
esityksen perusteluihin kuitenkin siing, ettei ulkopolitiikan hoitoon liittyvista yhteistoiminnan muodoista
ole tarkoituksenmukaista sadtad ehdotettua tarkemmin perustuslaissa. Valiokunta katsoi perustuslain
merkitsevan talta osin silla tavoin aikaisemmasta poikkeavaa normistoa, etta hallituksen on tarkoituk-
senmukaista arvioida kokonaisvaltaisesti, miten on syyta uudistaa sdannoksia ulkopolitiikan hoitamisen
menettelytavoista.'® Keskeisiin saannoksiin nahden vallitsee tulkinnanvaraisuutta, jota on pyritty va-
hentdméaéan alemmalla sdaddstasolla ja perustuslakivaliokunnan tulkintakéytannoén avulla.

Maaramuotoiset paatokset, joilla on yleensa oikeusvaikutteita, tehdaan valtioneuvoston esittelyssa pre-
sidentille. Presidentin paattsvaltaa koskee PL 58 §, jota sovelletaan myds ulkopoliittisissa asioissa. PL
58 §:n 1 momentin mukaan presidentti tekee paattksensa valtioneuvostossa sen ratkaisuehdotukses-
ta. Pykalan 2 momentin mukaan asia palautuu valtioneuvoston valmisteltavaksi, jos presidentti ei paata
asiasta valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen mukaisesti. Hallituksen esityksen antamisesta ja peruutta-
misesta paatetdan taman jalkeen valtioneuvoston uuden ratkaisuehdotuksen mukaisesti eli presidentin
on annettava hallituksen esitys toisella kerralla valtioneuvoston esittamassa muodossa. Ulkopoliittiseen
toimivaltaansa kuuluvien asioiden osalta presidentti ei ole omaksunut esittelystd poikkeavaa kantaa,
jolloin asia olisi palannut valtioneuvoston valmisteluun.®®

Oikeusvaikutteiset asiat ovat olleet aikaisemmin ulkosuhteiden hoidon kannalta oleellisia ja lahes yk-
sinomaisia, silla presidentin toimivaltaan katsottiin kuuluvan tosiasiallisista toimista vain sodan aloitta-
minen, joka edellytti eduskunnan suostumusta. Presidentin on paatettava valtioneuvostossa muun mu-
assa kansainvalisten sopimusten eri valmisteluvaiheista ja sopimuksiin sitoutumisesta, valtion tunnus-
tamisesta, diplomaattisista suhteista, jdsenyydestd kansainvalisissa jarjestoissa ja valtuuskuntien aset-
tamisesta niihin.'® Tosiasialliset toimet ovat lukumaaraltdan suurempi ryhméa, mutta niista presidentin
paatettavaksi tulevat ulkoministerion valmistelusta vain keskeisimmat. Poliittisesti tosiasialliset toimet
saattavat olla oikeusvaikutteisia tarkedmpiakin, mutta viimeksi mainituista tehdaan lahes poikkeuksetta
muodollinen paatds merkityksesta riippumatta. Tosiasiallisia toimia ovat muun muassa Suomen poliitti-
set kannanotot ja aloitteet, aadnestykset kansainvalisissa jarjestoissa ja aanestysselitykset seka valtio-
vierailut.*®” Ulkoministeritssa tehdadn paatokset kaytanndssa usein toistuvista tosiasiallisista toimista.

Hallituksen esityksen perustelujen nojalla PL 93 8:n 1 momentin mukainen presidentin yhteistoiminta
valtioneuvoston kanssa korostaa sitd, ettd ulkoasiainvallan on oltava valtioneuvoston myo6tavaikutuk-
seen liittyvan parlamentaarisen vastuukatteen piirissa.’® Yhteistoiminnan muodot voivat vaihdella asi-
an valmisteluvaiheesta ja merkityksesta riippuen. Yhteistoiminta voi laajakantoisissa asioissa edellyttaa
presidentin ja koko valtioneuvoston valisia keskusteluja.'® Kiireellisia ratkaisuja vaativissa tilanteissa

183 yaVL:ssa 6/1998 vp katsotaan presidentin ja valtioneuvoston valinen riita ratkaistavaksi PL 58 §:n nojalla.

164 pevM 10/1998 vp, s. 26.

165 presidentti Halonen jatti 8.2.2008 valmiuslakia koskevan hallituksen esityksen antamisen yhteydessa poytakir-
jalausuman, jossa han katsoi tavallisen lain saatamisjarjestyksessa ehdotettavan muutoksia presidentin ulkopoliit-
tiseen toimivaltaan. Valtioneuvosto ei laatinut eika presidentti vaatinut toista esitysta.

166 ks. oikeudellisesti vaikuttavista ja maaramuotoista ulkoasioista perustuslakia koskeva HE 1/1998 vp, s. 144 ja
Valtiosdantokomitea 1992:n KM 1994:4, ulkopoliittisen paatoksentekojarjestelman uudistamistarpeet ja -tavat, s.
457-458. Mietinndssa mainitaan myds mm. Suomen ulkomaisten edustustojen sijoituspaikat ja taso, agrementti-
en pyytaminen ja myontaminen, diplomaattiedustajan ja muiden ulkoasiainhallinnon virkamiesten nimittdminen ja
tehtavéaan maaradminen ja paatos osallistumisesta rauhanturvaamistoimintaan. Vuonna 1993 presidentin valtio-
neuvostossa tekemista kaikkiaan 258 kansainvélisesta paattksesta yli 70 % liittyi kansainvalisiin sopimuksiin.

167 Ks. KM 1994:4, ulkopoliittisen paatdksentekojarjestelman uudistamistarpeet ja -tavat, s. 459—460.

188 presidentin paatoksenteon yleisia saannoksia (PL 58 §) sovelletaan ulkopolitikkaan, HE 1/1998 vp, s. 144.

189 Koko valtioneuvoston myétavaikutus on perustelujen mukaan tarpeen esim. silloin, kun kysymys on Suomen
taholta esitettavien merkittavien ulkopoliittisten aloitteiden valmistelusta tai kun otetaan kantaa muiden tekemiin
Suomen kansallisten suhteiden kannalta laajakantoisiin aloitteisiin. Kaytannéssa koko valtioneuvoston osallistu-
minen on harvinaista, ja se voi tapahtua mm. ylimaaraisessa kokouksessa tai presidentin esittelyn jalkeen. Oike-
uskansleri on lasna valtioneuvoston yleisistunnossa ja esittelyssa presidentille.
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voi riittdé yhteydenpito ministerivaliokunnan tahi yksityisen ministerin, 1&hinnd paaministerin, ulkomi-
nisterin tai asian valmistelusta vastaavan ministerin kanssa."

Perustelujen mukaan tarke& yhteistoiminnan muoto on valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittinen
valiokunta, jonka on valtioneuvoston ohjesddnnén mukaan valmistavasti kasiteltdva tarkeat ulko- ja
turvallisuuspolitiikkaa ja muita Suomen suhteita ulkovaltoihin koskevat asiat sekd naiden asioiden yh-
teensovittamista koskevat kysymykset.'”* Presidentti osallistuu tiiviisti valiokunnan kokouksiin, jolloin
valiokunta toimii presidentin ja valtioneuvoston yhteistyo- ja keskustelufoorumina. Tallainen kaytanto
turvaa perustelujen mukaan presidentille luontevan mahdollisuuden osallistua asioiden valmisteluun.
Presidentin osallistuminen valiokunnan kokouksiin antaa parlamentaarisen vastuukatteen sellaisillekin

presidentin toimille, jotka eivat edellyta valtioneuvostossa tehtdvia madramuotoisia paatoksia'’?.

Hallituksen esityksen perusteluissa esitetyt yhteistoiminnan muodot eivat tuo uusia piirteita tai ele-
mentteja aikaisemman kaytanndn muotoihin. Liséksi esityksessa eikd juuri perustuslakivaliokunnan
mietinndssakaan tuoda esille ratkaisuvaihtoehtoja siltd varalta, ettd presidentti ja valtioneuvosto eivat
paase yksimielisyyteen paatoksista. Ennen perustuslakia presidentti maarasi Suomen suhteista ulkoval-
toihin, mutta han ei ollut sidottu valtioneuvoston mielipiteeseen vaan ainoastaan sen lasnéoloon. Pre-
sidentti saattoi ratkaista tarvittaessa ristiriidan paatdkselladn. Perustuslakivaliokunta on katsonut yh-
teistoimintavelvoitteella saattavan olla myds tulkinnallista merkitysta PL 58 §:4a4n nahden esimerkiksi
siten, ettei ulkopolitikan alaan kuuluvia hallituksen esityksia tai muita asioita ratkaista tavalla, jossa
presidentin ja valtioneuvoston vdlille jdisi avoin erimielisyys. Tulkinta korostaa yhteensovittelua ja neu-
votteluja, mutta ei ratkaise erimielisyyden purkamista, jos sellainen kaikesta huolimatta jaa.'” Suo-
meen on viime vuosikymmenind vakiintuneet enemmistohallitukset, joissa on edustettuina useampia
poliittisia puolueita. Ministeristén kanta ei ole aina yhtendinen ulkopoliittisissa kysymyksissa eika eri-
mielisyys ole valttamatta ministeristdn ja presidentin valilla, vaan rajalinja voi kulkea ministeriston si-
salla. Tama saattaa helpottaa sovun aikaansaamista ja joka tapauksessa vahvistaa presidentin asemia.

Valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisen valiokunnan ja presidentin yhteisista kokouksista (TP-
UTVA) on muodostunut keskeisin yhteistoiminnan toimielin presidentin ja valtioneuvoston valilla. Yh-
teiskokouksesta on otettu saannokset lain tasolle’ ja niita koskevia kaytantsja kehitettiin heti perus-
tuslain tultua voimaan.'”® Kaytannossa ulko- ja turvallisuuspoliittinen valiokunta onkin vain osa yhteis-
toimintaa valtioelinten valilla ja vahemman valtioneuvoston sisdinen valmisteluelin, silla presidentti on
sdanndllisesti osallistunut sen kokouksiin. Presidentin suhteellisen sadnndnmukaiset viikoittaiset ta-

170 presidentti voi olla lasna vain ulko- ja turvallisuuspoliittisen valiokunnan kokouksissa. Kiireellisia ratkaisuja
vaativissa tilanteissa yhteydenpito asian valmistelusta vastaavan muun ministerin kuin ulkoministerin kanssa on
poikkeuksellista siitdkin johtuen, etté ulkoministerio kasittelee VNL 8 §:n 2 momentin mukaan toimialalleen kuu-
luvien sopimusten lisdksi merkittévid ulko- ja turvallisuuspoliittisia ndkdkohtia siséltavat kansainvéliset velvoitteet.
71 perusteluissa viitataan silloin voimassa olleeseen VNOS (1522/1995) 44 §:n 4 momenttiin. Vastaava saannos
on nykyisen VNOS:n (262/2003) 25 (494/2007) §:n 3 momentissa. Valiokunnan toimialaan luetaan nyt myds
ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan ja muihin Suomen suhteisiin ulkovaltoihin liittyvat térkeéat sisdisen turvallisuuden
asiat seka tarkeéat kokonaismaanpuolustusta koskevat asiat.

172 perusteluissa viitataan PeVM:66n 1/1997 vp.

173 pevL:ssa 8/1998 vp katsotaan valtioneuvostolla olevan hallituksen esityksiin viimekatinen ratkaisuvalta.

174 valtioneuvostosta annetun lain (175/2003) 24 §:n mukaan ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa kasitteleva ministeri-
valiokunta voi kokoontua yhdesséa presidentin kanssa.

175 paaministeri paattaa valiokunnan esityslistasta ja allekirjoittaa poytékirjan. Puhetta kokouksissa on johtanut
presidentti, joka on myds tehnyt keskustelusta yhteenvedon kysyttyaan sitd ennen paaministerin kantaa. Esitteli-
jana valiokunnassa toimii asiasta vastaava ministeri. Valiokunnan pysyvia asiantuntijoita ovat ulkoministerion
valtiosihteeri ja puolustusministerion kansliapaallikkd. Maanpuolustukseen liittyvissa asioissa asiantuntijaksi kut-
sutaan puolustusvoimain komentaja. Padministerin ja presidentin edustajilla seka valtioneuvoston tiedotuspaalli-
kolla on lasndolo-oikeus. Valiokunnan sihteering toimii ulkoministerion poliittinen alivaltiosihteeri apunaan minis-
terion virkamiehia. Ks. selvitys perustuslakiuudistuksen toimeenpanosta, tydryhmamietinté 2002:7, s. 56-57.
Valtioneuvostolakia koskevan HE:n 270/2002 vp, s. 49 mukaan valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisen
valiokunnan ja presidentin yhteiskokouksen voisi kutsua kokoon myos presidentti. Esityksestd antamassaan mie-
tinnbssé 13/2002 vp perustusilakivaliokunta poisti 24 §:44 koskevasta ehdotuksesta maininnan siité, ettd yhteis-
kokousta pidetdan valmistelua varten.
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paamiset ulkoministerin ja tdman johtavien virkamiesten kanssa ovat osa ulkopolitikan johtamista.
Lisaksi presidentti on pyrkinyt tapaamaan saannoéllisesti paaministerin perjantaisin ennen esittelyja
presidentille. Talléin on keskusteltu my6s ulkoasioista mukaan lukien asiat, jotka tulevat esille valtio-
neuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisessa valiokunnassa.

Eduskunnan ulkoasiainvaliokunta on Euroopan perustuslakisopimuksen yhteydessa tarkastellut presi-
dentin ja valtioneuvoston valisen yhteistoiminnan sujumista.'’® Valiokuntahan esitti perustuslain saa-
tamisen yhteydessa huolensa siitd, miten mahdolliset erimielisyydet ratkaistaan. Valiokunta piti nyt
tarpeellisena selvittdd muun muassa valtioneuvoston ja presidentin valisiin suhteisiin liittyvia PL 93 &:n
1 ja 2 momentin sdannoksia erityisesti unionin ulko- ja turvallisuuspolitikan nakokulmasta. Valiokun-
nan saaman selvityksen perusteella valtioneuvoston ja presidentin valinen yhteistoiminta ja yhteistyo
toimivat hyvin. Valiokunta tulee samaan tulokseen kuin perustuslain seurantatydryhma'’’ vuonna
2002. Keskeinen yhteensovittamisen ja yhteistydon foorumi on valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspo-
liittisen valiokunnan ja presidentin yhteiskokous. Taman lisdksi paaministeri ja ulkoministeri tapaavat
presidentin sdanndllisesti vahintaan kerran viikossa. Yhteydenpitoon kuuluvat olennaisesti myos virka-
miesten valiset kontaktit mukaan lukien presidentin, paaministerin ja ulkoministerin kanslioiden saan-
nolliset tapaamiset.'’® Lausuntonsa taméan jakson valiokunta lopettaa toteamukseen, etta yhteistoimin-
ta edellyttda eri toimijoilta luonnollisesti perustuslain toimivaltasddannésten noudattamista, mutta myés
valtioelinten valistéa kunnioitusta seka yhteistydkykyd, jotta potentiaalisilta ongelmilta valtyttaisiin.
Valtioneuvosto paattda presidentille tehtavista ratkaisuehdotuksista'’®. Presidentin esittelyssé asian
esittelee asianomainen ministeri. Tama ei ole ulkoministerion osalta valttamatta ulkoministeri, silla mi-
nisterigossa on tavallisesti useampia ministereitd kuten ulkomaankauppa- tai kehitysyhteistyoministeri.
Lisaksi valtiosopimusten valmistelua on hajautettu eri ministeritille naiden toimialan mukaan. Valtio-
neuvoston paatoksentekoa koskee perustuslain tasolla 67 8. Taman mukaan valtioneuvostolle kuuluvat
asiat ratkaistaan merkityksensé perusteella joko valioneuvoston yleisistunnossa tai asianomaisessa
ministeriossa. Valtioneuvostossa kasiteltavat asiat on valmisteltava asianomaisessa ministeridssa, jonka
virkamies esittelee ministerionsa asiat. Valtioneuvoston yleisistunto on paatdsvaltainen viisijasenisena.
Yleisistunnossa ratkaistavista asioista ovat tarkemmat sdannokset valtioneuvostosta annetussa laissa ja
valtioneuvoston ohjesdanndssa. Viimeksi mainitun 3 8:n 7 kohdan mukaan valtioneuvoston yleisistunto
asettaa valtiosopimuksia tai muita kansainvalisia velvoitteita koskeviin neuvotteluihin tai tavanomaista
merkittavampaa kansainvalistd kokousta varten valtuuskunnan silloin kun asia koskee olennaisilta osil-
taan useampaa kuin yhté ministeriota eika asia kuulu presidentin ratkaistavaksi.'®

Eduskunnan pé&atoksentekoa ja toimivaltaa koskevat perustuslain 93—97 §. Perustuslain 93 § on ulko-
poliittista toimivaltaa koskeva perusséadnnds, ja PL 94 8§ koskee kansainvalisten velvoitteiden ja niiden
irtisanomisen hyvaksymista. Tahan tarvitaan aanten enemmisto paitsi, jos hyvaksyminen koskee pe-
rustuslakia tai valtakunnan alueen muuttamista. Tall6in vaaditaan kahden kolmasosan enemmisto.
Lisaksi pykalan mukaan kansainvalinen velvoite ei saa vaarantaa valtiosadnnon kansanvaltaisia perus-
teita. PL 95 §:n mukaan voimaansaattaminen tapahtuu lailla tai asetuksella. Lakiehdotus hyvaksytaan
aanten enemmistolla paitsi, jos se koskee perustuslakia (rajattu poikkeus) tai valtakunnan alueen
muuttamista. Talloin tarvitaan kahden kolmasosan enemmistd. PL 96 § koskee osallistumista EU-

"¢ UavM 13/2006 vp, s. 7-9.

17 Selvitys perustuslakiuudistuksen toimeenpanosta, tydryhmamietinnot 2002:7 ja 8.

178 valiokunta tuo esille joitakin tarkennuksia ja lisayksia aikaisemmin julkaistuihin tietoihin: asiantuntijana toimii
myds EU-asioiden valtiosihteeri. Lasna ovat presidentin kansliapaallikkd, paaministerin ulkopoliittinen avustaja ja
sisdministerion kansliapaallikkd. Kokoukset kutsuu koolle paaministeri. Ne pidetéan yleenséa perjantaisin EU-
ministerivaliokunnan ja presidentin esittelyn jalkeen pydrean péydan ymparilla.

9 YNL 12 §:n 2 momentti.

'8 yNOS 3 §:n 7 kohdan perustelumuistiossa viitataan valtiosopimustydryhméan mietintéon (Ulkoasiainministerio
1/2000) presidentin toimivallasta: Presidentti tekee paatoksen, kun neuvottelujen kohteena on Suomen ulko- ja
turvallisuuspolitiikan kannalta merkittéava tai muutoin térked sopimus. Téllaisia ovat esim. sopimukset EU:n perus-
tamissopimuksen muuttamisesta, aseistariisunnasta, kansainvéalisen rikostuomioistuimen perustamisesta ja laajat
kauppapoliittiset sopimukset. Muutoin valtuuskunnan voi asettaa valtioneuvoston yleisistunto tai ao. ministerio.
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asioiden kansalliseen valmisteluun ja PL 97 § tietojensaantioikeutta kansainvalisissa asioissa. Eduskun-
nan osalta ulkopoliittisessa paatoksenteossa on otettava huomioon my0s eréita yleisia saannoksia ku-
ten muun muassa PL 41 8:n sdannokset kasittelystad taysistunnossa. Niiden mukaan lakiehdotus ote-
taan tdysistunnossa kahteen kasittelyyn. Muut asiat késitellaan téysistunnossa ainoassa kasittelyssa.'®*

Kun PL 93 §:n mukaan presidentti johtaa yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa ulkopolitiikkaa ja
valtioneuvosto vastaa EU:ssa tehtdvien paatosten kansallisesta valmistelusta ja paattéa niihin liittyvista
toimista, tama kaksipainen jarjestelma edellyttd& toimivaa yhteistyota presidentin ja valtioneuvoston
valilla. Lisaksi erdat perustuslain rakenteelliset ratkaisut ovat omiaan sailyttamaan Suomen ulko- ja
turvallisuuspolitiikan johdonmukaisuutta. Ensinnakin eduskunta osallistuu seka ulko- ja turvallisuuspoli-
tilkasta ettd unioniasioista paattamiseen. Eduskunnassa taman ulkoasiainvaliokunta saa selvityksia se-
ka yleisesta etta EU:n yhteisesta ulko- ja turvallisuuspolitiikasta. Toinen yhteinen nimittaja eduskunnan
ja sen ulkoasiainvaliokunnan ohella on ulkoministeri. Perustuslain 93 8§:n 3 momentti kattaa periaat-
teessa koko pykalan eli 1 momentin tavanomaisen ulkopolitikan ja 2 momentin EU-asiat. Pykalan 3
momentin mukaan ulkopoliittisesti merkittavien kannanottojen ilmoittamisesta muille valtioille ja kan-
sainvalisille jarjestoille vastaa ministeri, jonka toimialaan kansainvaliset suhteet kuuluvat.

Perustuslain 93 8:n 3 momentti liittyy ulkopoliittisen johtovallan parlamentaariseen katteeseen, ja sii-
hen sisédltyy kansainvalisten asioiden koordinaatiota. Ulkoministerin tehtdvaalueeseen kuuluvat seka
Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikka ettd Euroopan unionin yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka se-
k& unionin yleisia ja sen kehittamiseen liittyvia tehtavia.*®* Ulkoministeri tapaa presidentin saannéllises-
ti vahintédan kerran viikossa neuvotellen ulkosuhteiden hoidosta. Lisaksi ulkoministeri on sek& valtio-
neuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisen valiokunnan ettéa EU-ministerivaliokunnan jasen. Parlamentaa-
riseen katteeseen kuuluu myods se, ettda ulkoministeri osallistuu presidentin ulkomaille suuntautuviin
tarkeisiin virkamatkoihin'® ja kotimaassa kaymiin keskusteluihin ulkovaltain edustajien kanssa.

Ulkoministerin johtamassa ministeriossa valmistellaan myods presidentin paattamat ulkopoliittiset asiat,
silla presidentin kanslian voimavarat ovat siihen yleensa riittamattomat. Ulkoministerio kasittelee toimi-
alalleen kuuluvien sopimusten lisaksi merkittavid ulko- ja turvallisuuspoliittisia nékokohtia sisaltavan
kansainvélisen velvoitteen. Ulkoministerid avustaa myds muissa ministeridissa hoidettavien kansainva-
listen velvoitteiden yhteensovittamisessa.'®* Euroopan unionin perussopimusten muuttamista koskevat
asiat ulkoministerit kasittelee yhdessa valtioneuvoston kanslian kanssa. Valtioneuvoston kanslia kui-
tenkin yhteensovittaa EU:n perussopimusten muuttamista koskevat asiat seké EU:ssa kasiteltavia kan-
sainvalisia velvoitteita koskevat asiat. Ulkoministerié hoiti Eta-jasenyyden aikana ja EU-jasenyyden al-
kaessa perustuslain voimaantuloon asti ensin Eta-asioiden ja sitten EU-asioiden valmistelun yhteenso-

181 Muita esille tulevia saannoksia ovat PL 35 § eduskunnan valiokunnista, PL 36 § muista eduskunnan valitsemis-
ta toimielimisté ja edustajista (ml. kansainvéliset toimielimet), PL 39 § asian vireille tulosta, PL 40 § asian valmis-
telusta (asiat valmisteltava valiokunnissa), PL 44 valtioneuvoston tiedonannosta ja selonteosta, PL 45 § kysymyk-
sistd, ilmoituksista ja keskusteluista, PL 46 § eduskunnalle annettavista kertomuksista, PL 72 § lakiehdotuksen
kasittelysta, PL 73 § perustuslain sdatamisjarjestyksesta (rajattu poikkeus) ja PL 77 § lain vahvistamisesta.

182 jos hallituksessa on ns. Eurooppa-ministeri, unionin yleisia asioita jaetaan hanen ja ulkoministerin valilla.

183 Ulkomaanmatkoja koskeva parlamentaarinen kate saavutetaan myds silloin, kun matkalle osallistuu toinen
ulkoministeriossa tydskenteleva ministeri tai muu ministeri. Joissakin tapauksissa voitaneen ajatella ennen mat-
kaa tai matkan aikana kaytavia neuvonpitoja. Ministerikatteessa nayttaa olevan aukkoja, ks. myds Teija Tiilikai-
nen, tydryhmamietinté 2002:8, s. 9 ja Tapio Raunio, Parlamentaarinen vastuu ulkopolitiikkaan, Selvitys Suomen
ulkopoliittisen paatdksentekojarjestelméan toimivuudesta, 2008.

184 YNL 8 §:n 2 ja 3 momentti, jossa viitataan 8 §:n 1 momentissa tarkoitettuihin kansainvalisiin velvoitteisiin.
VNL:iin otettiin jo EU-jasenyyden alkaessa sadanndkset siitd, etta valtiosopimusten kasittelya hajautettiin eri minis-
teridille siten kuin VNOS:ssa ilmenee. Samalla lakiin olisi tullut sdannés ulkoministerién yhteensovittamistehtavas-
ta. Perustuslakivaliokunta katsoi kuitenkin yhteensovittamisen mahdollisuudeksi saada viimekatistd sananvaltaa
muiden ministerididen toimialalla. Sen takia sédnndkseen tuli ilmaisu "avustaa yhteensovittamisessa". Ulkominis-
terid toisaalta kasittelee kaikkia merkittavia ulko- ja turvallisuuspoliittisia nakékohtia sisaltavia valtiosopimuksia.
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vittamisen Eta-sihteeristdssa ja EU-asioiden sihteeristdssa. Perustuslain voimaantulon jéalkeen EU-
asioiden sihteeristo siirrettiin valtioneuvoston kansliaan.*®

5.6. Ylipaallikdn valta seka kriisinhallintalaki ja valmiuslaki

Perustuslaki vahvistaa myds maanpuolustuksen ja sotilaskaskyasioiden johtamisen parlamentaarisia
muotoja. Perustuslain 58 8:n 5 momentin mukaan presidentti paattaa sotilaskéskyasioista ministerin
mydtavaikutuksella sen mukaan kuin lailla tarkemmin sdadetaan. Saannoksessa tarkoitetaan lakia puo-
lustusvoimista’®, jota oli muutettava ministerimydtéavaikutuksen aikaansaamiseksi.’®’ Vuoden 2008
alussa on tullut voimaan kokonaan uusi laki puolustusvoimista (551/2007). Sen 32 8:n mukaan presi-
dentti ratkaisee sotilaallisen puolustuksen keskeisiin perusteisiin kuuluvat sotilaskéskyasiat puolustus-
ministerin esittelysta siltéd osin kuin ne liittyvat puolustusministerion strategiseen suunnitteluun. Paami-
nisterilla ja puolustusvoimain komentajalla on oikeus olla 1asné ja lausua kéasityksensad asiasta. Presi-
dentti voi aloitteestaan tai puolustusministerin esityksesté siirtdd sotilaskaskyasian presidentin valtio-
neuvostossa ratkaistavaksi.'®®

Presidentin neuvottelukuntana ja ylimp&nd neuvoa-antavana ja suunnittelevana elimend valtakunnan
puolustusta koskevissa asioissa toiminut puolustusneuvosto lakkautettiin osana parlamentarisointia.*®
Muutoksen tarkoituksena oli yhdenmukaistaa puolustusasioiden valmistelua muiden valtioneuvostossa
kasiteltavien asioiden kanssa. Puolustusneuvoston valmisteleva rooli kokonaismaanpuolustuksessa siir-
rettiin valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittiselle valiokunnalle. Samalla puolustusministerion teh-
tavaksi annettiin hallinnon eri alojen yhteensovittaminen kokonaismaanpuolustuksen alaan kuuluvissa
asioissa. T&t4 tarkoitusta varten ministeriéén perustettiin turvallisuus- ja puolustusasiain komitea.™
Puolustusministeri oli Suomen liittyessa EU:hun otettu valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisen
valiokunnan pysyvaksi jaseneksi.

Maastrichtin sopimuksen mukaan unionin yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka sisaltaa kaikki Euroo-
pan unionin turvallisuuteen liittyvat kysymykset mukaan luettuna pitkalla aikavalilla yhteisen puolus-
tuspolitiikan maarittely, joka saattaa aikanaan johtaa yhteiseen puolustukseen. Sopimus ei maaritellyt
puolustuspoliittisen ulottuvuuden sisaltda.'** EU:n turvallisuus- ja puolustuspolitiikan kehitys on ollut

185 HE:ssa 26/2000 vp todetaan, ettd PeVM:ssa 10/1998 vp pyydetaan selvittama&n EU-asioiden koordinoinnin
siirtdmisté valtioneuvoston kansliaan. Hallituksen esityksen perustelujen mukaan PL 93 §:n 2 momentti ei aseta
rajoituksia siirrolle. Valtiosaantokomitea 1992 (KM 1994:4) tarkasteli EU-sihteeriston sijaintia toiminnallisesti, ja
katsoi ulkoministerion voivan jatkaa koordinointia my6s EU-jasenyyden oloissa. HE:ss& 26/2000 vp perustellaan
siirtoa myds PL 66 ja 97 §:lla. PL 66 §:n mukaan paaministeri johtaa valtioneuvoston toimintaa ja huolehtii val-
tioneuvostolle kuuluvien asioiden valmistelun ja kasittelyn yhteensovittamisesta. PL 97 §:n mukaan paaministerin
on annettava eduskunnalle tietoja Eurooppa-neuvoston kokouksista ja EU:n perustamissopimusten muutoksista.
Néin kaksi yleistéd sddnnostéa syrjayttaa toimivaltaa kansainvélisissa asioissa koskevan pykalén erityissddnnoksen.
PeVM:ssa 9/2000 kuitenkin katsotaan, etta hallituksen esitys on hyvin linjassa niiden perustuslain séanndsten
kanssa, jotka koskevat toimivaltaa kansainvalisissa asioissa ja paaministerin asemaa valtioneuvostossa. Mietin-
ndssa ei huomioitu nimenomaisesti PL 93 §:n 3 momenttia.

18 pyolustusvoimista annettu laki (402/1974), jonka 8 §:n sisaltyivat menettelysadnnokset.

187 | ain 8 b §:n (228/2000) mukaan presidentti teki paatokset sotilaskéskyasioissa puolustusvoimain komentajan
esittelystd. Puolustusministerin oli oltava lasna ja paaministeri saattoi olla lasné ja lausua kasityksensa asiasta,
kun presidentti paatti valtakunnan sotilaallisen puolustuksen keskeisisté perusteista ja muista puolustusvoimien
sotilaallista toimintaa ja sotilaallista jarjestysta koskevista laajakantoisista tai merkittavista sotilaskaskyasioista.
Presidentti saattoi aloitteestaan tai puolustusministerin esityksesta siirtda sotilaskéskyasian presidentin valtioneu-
vostossa ratkaistavaksi.

188 Ministeri Christoffer Taxellin johtama parlamentaarinen komitea, 9/2010 mm. s. 97 ja 134—139, on ehdotta-
nut, etta ylipaallikon luovuttamismahdollisuus rajataan poikkeusoloihin. Ylipaallikon paatoksentekomenettelyssa
tulisi edelleen vahvistaa menettelyn parlamentaarisia piirteitd. 1919 HM:oon siséltynyt rajoitus luovuttaa ylipaal-
likkyys sodan aikana poistettiin perustuslaissa.

189 Ks. myds Teija Tiilikainen, Arvio jarjestelman toimivuudesta, tydryhmamietintdé 2002:8, s. 6.

190 Nykyisin VNOS 16 §. Turvallisuus- ja puolustusasian komiteaa ei enaa mainita VNOSissa.

191 Eduskunnalla mm. annettiin vuonna 1992 selonteko EY-jasenyyden vaikutuksista Suomeen. Selonteko laadit-
tiin valtiosihteeri Ahtisaaren johdolla. Ks. my6s Valtiosadantékomitea 1992:n mietintd, KM 1994:4, s. 194-202.
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odotettua nopeampaa, ja etenemisté tapahtui Suomen EU-puheenjohtajuuden aikana vuonna 1999.
Kehitysta ei voitu taysin ennakoida perustuslakia valmisteltaessa, tai nopeaan kehitykseen ei uskottu.

Nizzan sopimuksella muutetun unionisopimuksen®®* mukaan EU:n yhteista ulko- ja turvallisuuspolitiik-
kaa koskeviin kysymyksiin kuuluvat myds humanitaariset ja pelastustehtavat, rauhanturvaaminen seka
taistelujoukkojen tehtavat kriisinhallinnassa, rauhanpalauttaminen mukaan lukien. Taman puitteissa on
kehitetty unionin kykya toteuttaa vaativia kriisinhallintatehtdvia. Suomi on osallistunut yhteistydhon
nopean toiminnan osastojen perustamiseksi. EU:n kriisinhallintatehtavien lisdksi Suomi osallistuu muu-
hun sotilaalliseen kriisinhallintatoimintaan YK:n ja Naton rauhankumppanuusyhteistyon puitteissa.
Rauhanturvaamislaki oli uudistettava kokonaan vuonna 2006.%

Vuoden 2005 hallituksen esityksessa'®* sotilaallista kriisinhallintaa koskevasta laista ei ehdotettu sinan-
s& muutettavaksi rauhanturvaamislain®® mukaista kansallista paatoksentekomenettelyd, jossa paatok-
sen Suomen osallistumisesta rauhanturvaamistoimintaan tekee presidentti valtioneuvoston esityksesta.
Valtioneuvoston on ensin kuultava eduskuntaa. Presidentin paatts osallistumisesta EU:n toimeenpa-
nemaan kriisihallintaan ja valmiusosaston asettamisesta EU:n kriisinhallintaoperaatioon osallistumista
varten olisi perustuslakivaliokunnan mukaan*®® kuitenkin PL 93 §:n 2 momentin alaan ja valtioneuvos-
ton toimivaltaan kuuluva. Valiokunnan mukaan EU:n kriisinhallintaoperaatiossa on kysymys monivai-
heisesta paatoksentekoprosessista, jonka kaikki vaiheet ovat monin tavoin vuorovaikutussuhteessa
kesken&an. Prosessin eri vaiheissa madritelladn myos niitd edellytyksia, joilla kukin jasenvaltio katsoo
voivansa osallistua operaatioon. Tassa mielessa operaation perustaminen ja jasenvaltion osallistuminen
siihen eivat ole toisistaan erillisia asioita. Suomen mahdollisessa osallistumisessa EU:n kriisihallintaope-
raatioon on valiokunnan mielesté kysymys sellaisesta EU:ssa tehtdvaan paatokseen "liittyvistd Suomen
toimenpiteistd”, josta paattéad valtioneuvosto. Perustuslakivaliokunta totesi kuitenkin lausunnossaan,
ettd kahden muodollisesti erilaisen paatoksentekojarjestelman luominen sotilaallisiin kriisinhallintaope-
raatioihin osallistumista koskevien ratkaisujen tekemista varten saattaisi johtaa kdytanndn ongelmiin,
jos esimerkiksi on kysymys osallistumisesta useamman toimeenpanijan operaatioon samalla kriisialu-
eella. Valiokunta katsoi, etta ulkoasianvaliokunnan on aiheellista arvioida, onko tassa tapauksessa ka-
silla sellaisia pakottavia syitd, joiden vuoksi sotilaallista kriisinhallintaa koskeva laki voitaisiin poikkeuk-
sellisesti hyvaksya pysyvaisluonteisena poikkeuslakina perustuslain saatamisjarjestyksessa. Hallituksen
esitys kuitenkin peruttiin ennen ulkoasiainvaliokunnan mietinndén valmistumista.

Oikeusministerié asetti joulukuussa 2005 tyoryhman tehtéavanadn valmistella ehdotus hallituksen esi-
tykseksi Suomen perustuslain muuttamiseksi siten, ettda paatoksen Suomen osallistumisesta sotilaalli-
seen kriisinhallintaan tekee kaikissa tapauksissa presidentti.”” Kun kuitenkin 18ytyi poliittinen sopu
presidentin paatosvallan sailyttamisesta kaikkien kriisinhallintamuotojen osalta poikkeuslailla, hallitus
antoi timan mukaisen toisen esityksen eduskunnalle.'®

Turvallisuuspolitiikan alalla on ilmennyt toinenkin tapaus, uusi valmiuslaki, jonka yhteydessa ei vallitse
yksimielisyys toimivallasta. Suoranainen kytkds EU:hun kuitenkin puuttuu. Toisaalta tapauksessa vai-
kuttavat perustuslain asetusten antamista koskevat sadnnokset. Presidentti Halonen jatti 8.2.2008
valmiuslakia koskevan hallituksen esityksen'®® antamisen yhteydessd péytakirjalausuman, jossa han
ilmaisi tyytymattomyytensa esitykseen. Lausuma annettiin ensimmaisen valtioneuvoston ehdotuksen
yhteydessa, eiké toista ehdotusta valmisteltu. Perustelut olivat seuraavat:

19217 artiklan 2 kappale.

193 | aki sotilaallisesta kriisinhallinnasta 211/2006.

19 HE 110/2005 vp laiksi sotilaallisesta kriisinhallinnasta ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi.

19 Rauhanturvaamislaki 514/1984.

19 pevL 54/2005 vp.

197 Kansallinen paatoksenteko sotilaalliseen kriisihallintaa osallistumisesta, Perustuslain muuttamista selvittaneen
tydryhméan mietintd, tydryhmamietinté 2006:2.

198 HE 5/2006 vp.

199 HE 3/2008 vp valmiuslaiksi ja eraiksi siihen liittyviksi lagiksi.
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Toimintamalli on tullut voimaan 2000. Esitys kaventaa olennalsesti presidentin toimivaltaa
ulkopolitiikan johtajana ja ylipdéllikkond. Yhteistoimintamalli on juridisesti epdmadréinen.
Hallitus on iimoittanut tavoitteekseen arvioida perustuslain toimivuutta. T&ssd yhteydessa
voitaisiin arvioida ylimpien valtioelinten toimivaltasuhteita. Esityksessd ehdotetaan kuiten-
kin jo nyt tavallisen lain sdétédmisjarjestyksessd muutoksia presidentin toimivaltaan.

Niin kauan kuin presidentin antama asetus oli yleinen, lainsaaddanndllinen delegointi tapahtui tavallisesti
talla saadokselld. Lainsdadantoon perustuvan asetuksenantovallan ohella presidentilla oli perustuslakiin
nojaava niin sanottu omaperdinen asetuksenantovalta, jonka ala lainsaddannon kehittyessa kaventui.
Tarkasteltaessa vanhempaa asetuksenantovaltaa ei presidentin vallasta antaa asetuksia voi valttamatta
vetda johtopaatosta, etta se olisi sdadetty presidentin ulkopoliittisen johtovallan vuoksi, vaikka silla olisi
yhteyksia ulkoasioihin. Nyt PL 80 8:n mukaan presidentti, valtioneuvosto ja ministerié voivat antaa
asetuksia perustuslaissa tai muussa laissa séddetyn valtuuden nojalla. Jos asetuksen antajasta ei ole
erikseen sdadetty, asetuksen antaa valtioneuvosto. Valtioneuvoston asetus on paasaanto, ja presiden-
tin asetus poikkeus. Presidentin asetuksenantovallan tulee kansainvalisten velvoitteiden voimaansaat-
tamista koskevia asioita lukuun ottamatta perustua lailla saadettyyn valtuutukseen.

Asetuksenantovallan sdatadminen presidentille on perusteltua lahinna sellaisissa tapauksissa, joissa ase-
tuksenantovalta liittyy presidentin erityisiin toimivaltuuksiin tai hdnen asemaansa valtion paamiehe-
na.?® Valmiuslain valtuuksien kayttéonottoa koskevien asetusten antamisessa ei ole suoranaisesti ky-
symys ulkopoliittisen vallan kaytosta ja uusista linjauksista vaan tilannereagoinnista, jolla sillakin voi
olla ulkopoliittista merkitysta.?°* Jos valtuudet paatetadn ottaa kayttdon, mahdolliset ulkopoliittiset kyt-
kennat tulisivat selvitetyksi valtioneuvoston ja presidentin valisessa yhteistoiminnassa.

Valmiuslain mukaisia poikkeusoloja olisivat hallituksen esityksen mukaan:

1. Suomen kohdistuva aseellinen tai siihen vakavuudeltaan rinnastettava hyokkays;

2. Suomeen kohdistuva huomattava aseellisen tai siihen rinnastettavan hyodkkayksen uhka;

3. vaestdn toimeentuloon tai maan talouselaman perusteisiin kohdistuva erityisen vakava tapah-

tuma tai uhka; sekéa

4. erityisen vakava suuronnettomuus seka hyvin laajalle levinnyt vaarallinen tartuntatauti.
Jos valtioneuvosto, yhteistoiminnassa presidentin kanssa, toteaa maassa vallitsevat poikkeusolot, voi-
daan ehdotuksen mukaan valtioneuvoston asetuksella (kayttoonottoasetus) sadtad lakiehdotuksen 11
osan saanndsten soveltamisen aloittamisesta.

Ulkoasiainvaliokunta toteaa lakiehdotuksesta antamassaan lausunnossa®®, etta lakiehdotuksen poikke-
usolomaaritelmistd 1. ja 2. koskevat ulkopolitiikkaa. Perustuslakivaliokunnassa tulee selvittad, miten
esitys suhteutuu perustuslain ulkopolitiikkaa koskeviin saannoksiin. Sen sijaan 3. ja 4. poikkeusolomaa-
ritelma liittyvat lahinna siséisiin oloihin ja toimiin. Valiokunnan mielesta seké valtioneuvoston etta pre-
sidentin osallistuminen poikkeusolojen toteamiseen on tarpeellista. Kriisitilanteissa on muun muassa
paatdksenteon nopeuden kannalta tarkedd, ettd paatoksentekomenettelyt ovat selkeét ja yhtenevaiset.
Valmiuslakia koskevassa mietinndssa tulisi tdsmentaa, miten lain tarkoittamaa yhteistoimintaa pitaa
soveltaa eli edellytetdankd yhteistoiminnalta valtioneuvoston ja presidentin yhteisymmarrysta.

20 perystuslakia koskeva HE 1/1998 vp, s. 26, 131, 132 ja 150. Presidentin voimaansaattamisasetusten antami-
sesta séadetdan PL 95 §:n 1 momentissa.

21 valmiuslain mukaista paatoksentekoa selvennettiin 2000 siten, ettd asetus nimettiin presidentin asetukseksi.
Poikkeusolojen maarittelya tarkistettiin niin, ettd laissa mainittiin myés sodan uhkaa merkitseva vakava kansain-
vélinen jannitystila. Toimintamalli on peraisin vuodelta 1991. Vuonna 2000 tehtiin liséksi mm. perusoikeusuudis-
tuksesta johtuneet vahimmaistarkistukset (198/2000). Valmiuslakia muutettiin myds vuonna 2003 (696/2003),
jolloin valvontaa ja séanndstelya koskevaa saantelya uudistettiin lisdamalla saannokset valtioneuvoston toimival-
lasta séannostelld rahoitusmarkkinoita ja vakuutusalaa. Vuonna 2007 kumottiin valmiuslain poikkeusolojen va-
kuutustakuuta koskevat sédnnokset, kun poikkeusolojen vakuutustakuusta saadettiin oma lakinsa (408/2007).
292 yaVvL 4/2008 vp.
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Suurin osa perustuslakivaliokunnan lausuntoa koskee esityksen suhdetta perusoikeuksiin. Valiokunta
esittad lukuisia muutoksia ja tasmennyksia lakiin talta osin. Lakiehdotus on muutoksista huolimatta
perusoikeussyista saadettdva perustuslainsdatamisjarjestyksessa. Lain toimivaltuudet ovat suurelta
osin sdannostely- ja muita vastaavia valtuuksia. Niiden kayttdonotosta paattaminen ei ainakaan ensisi-
jaisesti liity ulkopolitiikan johtamiseen tai puolustusvoimien ylipaallikon tehtaviin. Kun tilanteilla voi olla
my6s ulkopoliittisia ulottuvuuksia sekd merkitysta puolustusvoimien toiminnan kannalta, on perustel-
tua, ettd valtioneuvosto toimii laheisessa yhteistytssa presidentin kanssa. Muodot voivat vaihdella ku-
ten presidentin yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa.**Lausuntoon kuitenkin liittyy opposition ja
Ahvenanmaan edustajan eriavat mielipiteet. Eridvissd mielipiteessdkaan ei vedota siihen, ettd ehdotus
kaventaisi presidentin toimivaltaa ulkopolitikan johtajana ja ylipaallikkona. Opposition eridvassa mieli-
piteessa katsotaan, ettd vakavassa kriisissa kaikkien kolmen valtioelimen on osallistuttava poikkeusolo-
jen toteamiseen. Yhteistoimintamenettely on kuitenkin varattu perustuslaissa vain presidentille eika se
vastaa vaatimuksia kahden valtioelimen vélisesta paatoksentekomenettelystd. Ahvenanmaan edustaja
kytkee itsehallinnon toimimisen taas vahvaan presidenttiin. Valmiuslain lopullinen versio on tarkoitus
laatia puolustusvaliokunnassa.?**

6. Muutostarpeita

Oikeusministeri¢ asetti vuonna 2001 tydoryhman laatimaan selvitysta perustuslain toimeenpanosta. Ty6-
ryhméan teettamien erillisselvitysten joukossa oli selvitys®® ulkopoliittisen johtamisjarjestelman toimin-
nasta uuden perustuslain voimassaolon aikana. Tyéryhman mietinndssa kansainvalisistd suhteista ja
EU:sta oli oma lukunsa seké arvio ulkopoliittisen paatdksentekojarjestelmén toimivuudesta.?®® Tyoryh-
ma naki eraitd perustuslain muutostarpeita, jotka eivat kuitenkaan liittyneet ulko- ja turvallisuuspolitiik-
kaan.?°” Ulkopoliittinen paatoksentekojarjestelma oli tydryhman arvion mukaan toiminut ilman suu-
rempia ongelmia. Ulko- ja turvallisuuspoliittisen valiokunnan asialista oli painottunut etupaassa turvalli-
suuspolitiikan kysymyksiin. EU:n yhteista ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevat kysymykset kéasiteltiin
paasaantdisesti valtioneuvoston EU-ministerivaliokunnassa. Suomen edustajana Eurooppa-neuvoston
kokouksissa toimi lahtokohtaisesti paaministeri. Presidentti ilmoitti valtioneuvostolle osallistumisestaan,
mink& pohjalta valtioneuvosto paatti yleisistunnossa Suomen edustuksesta. Kaytannon katsottiin ole-
van parannuksen aikaisempaan verrattuna, eika edustautumiskysymys ollut enda merkittava valtio-
saantooikeudellinen ongelma. Tydryhma totesi keskustelua asiasta kuitenkin edelleen kaydyn. Edus-
kunnan osallistumisen ja vaikuttamisen toteuttamisessa EU-asioissa oli kehittdmisen varaa.

Oikeusministerid asetti tammikuussa 2008 oikeusministeri Tuija Braxin johdolla tyéryhman kartoitta-
maan ennakolta perustuslain toimivuuteen ja mahdollisiin muutostarpeisiin liittyvia kysymyksia. Tyo-
ryhma kasitteli muun muassa kysymyksia, jotka koskevat eduskunnan asemaa ja parlamentarismin
kehittamista, ulkopoliittista paatoksentekojarjestelmada ja suojelupoliisin parlamentaarista valvontaa.
Tyoryhma valmisteli aineistoa myohempaa parlamentaarista valmisteluelintéa varten.

203 peV/L 6/2009 vp.

2% Ministeri Christoffer Taxellin johtama parlamentaarinen komitea, 9/2010 mm. s. 79-82, on ehdottanut, etta
perusoikeuksia poikkeusoloissa koskevia sdéanndksia tarkistetaan, koska ne ovat muodostuneet ahtaaksi valmius-
lainsdddannon kohdalla. Komitean mietinndssa ei ole sen sijaan viitteitd, ettd uusi valmiuslaki aiheuttaisi muutok-
sia presidentin toimivaltaan ulkopolitiikan johtajana ja ylipaallikkdna.

25 Teija Tiilikainen, Suomen ulkopoliittinen johtamisjarjestelma uuden perustuslain mukaan, Arvio jarjestelman
toimivuudesta, Oikeusministerid, tydryhmamietintd 2002:8, s. 1-14.

2% gelvitys perustuslakiuudistuksen toimeenpanosta, Perustuslain seurantatydryhman mietintd, tydryhmamietintd
2002:8, s. 56—66 ja 99-100.

27 Tydryhman valmistelun pohjalta hallitus antoi eduskunnalle tammikuussa 2003 paaministerin ilmoituksen pe-
rustuslakiuudistuksen toimeenpanosta. Myéhemmin annettiin HE 102/2003 vp laiksi Suomen perustuslain muut-
tamisesta seké eraiksi siihen liittyviksi laeiksi. Perustuslain muutokset koskevat Suomen kansalaisen luovuttamis-
ta, eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen sijaisen valitsemista ja valtiontalouden tarkastusviraston paéjohtajan
lasnaolo- ja puheoikeutta eduskunnan taysistunnossa.
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TyOryhma jarjesti myds asiantuntijaseminaarin perustuslain muutostarpeista. Seminaarissa kasiteltiin
ulkopolitikan yhteisjohtajuutta, Euroopan unionin nakymista Suomen perustuslaissa®*® ja perustuslaki-
valvontaa. Seminaarissa ulkopolitiikan yleisjohtajuudesta alustanut professori Tapio Raunio luovutti
tyoryhmalle toukokuussa selvityksensa ulkopolitiikan yhteisjohtajuudesta. Selvityksen mukaan pitkalla
aikavalilla jarkevin vaihtoehto on ulkopolitiikan siirtaminen yksin hallituksen toimivaltaan. °

Perustuslaki 2008-tyéryhmén loppumuistion ° mukaan ulkopoliittisen johtamisjarjestelman toimivuutta
tulisi arvioida ottaen huomioon erityisesti EU:n kehitys ja sen heijastuminen valtiolliseen toimintaympa-
ristodn. EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan ala ja merkitys ovat kasvaneet niin, etta lahes kai-
kessa ulkopolitiikan johtamisessa on otettava huomioon Suomen jasenyys EU:ssa. Kehitys siirtda ulko-
ja turvallisuuspolitikan kaytannon toiminnan painopistetta aikaisempaa vahvemmin paaministerin ja
valtioneuvoston suuntaan. Tydryhman keskusteluissa nousi esiin erilaisia vaihtoehtoja muutoksen
huomioon ottamiseksi joko perustuslaissa tai erilaisissa toimintakaytéanndissa. Ulkopolitiikan johtamis-
jarjestelmé@n arvioinnissa on otettava huomioon myds kansanvallan ja eduskunnan vaikutusmahdolli-
suuksien toteutuminen. Nykyisessa kaytannodssa ne eivat tydoryhman mielestd toteudu parhaimmalla
mahdollisella tavalla. Tavoitteena tulee olla parlamentaarisen vastuukatteen ulottaminen kaikkiin ulko-
poliittisiin toimiin sek& parlamentaarisen ja demokraattisen vastuunkannon selkeys. Tyéryhman mieles-
td myos tarkastelu presidentin nykyisestd asemasta puolustusvoimien ylipaallikkbna on syyta liittaa
osaksi yleisempaa ulko- ja turvallisuuspoliittista paatoksentekoa koskevaa arviointia. Presidentin nimi-
tysvaltaa koskevien sdanndsten kattavaan tarkistamiseen ei ndhda tarvetta. Tyoryhma ottaisi harkin-
taan my®s sen, tulisiko EU:n jasenyyttd koskeva nimenomainen maininta ottaa perustuslakiin.?*

Lokakuussa 2008 asetettu ja ministeri, kansleri Christoffer Taxellin johtama parlamentaarinen komitea
antoi mietintdnsa helmikuussa 2010.%? Mietinndssé ehdotetaan, etté kansalaisten vaikutusmahdolli-
suuksia lisataan. Valtioneuvosto paattaa hallituksen esitykset. Paaministeri edustaa Suomea Eurooppa-
neuvoston kokouksissa. Valtioneuvosto nimittad ministerididen kansliapaallikot. EU-jasenyys ilmenee
perustuslaista entista laajemmin. Valmiuslain kasittelyn yhteydessa nousi myos tarve valjentaa saan-
nosta perusoikeuksista poikkeusoloissa, ja komitea teki tastéa ehdotuksen. Myds Lissabonin sopimuk-
sesta saattaa aiheutua vield lainsdadantdmuutoksia. Euroopassa ja globaalisti voi olla tekijoita, jotka
tulee ottaa huomioon myds Suomen paatoksenteossa.

Seuraavat eduskuntavaalit ovat vuonna 2011 ja presidentin vaalit vuonna 2012. Taxellin komitean esit-
tdmat muutokset eivat koskisi nykyista presidenttid. Perustuslain muuttaminen edellyttda seuraavien

208 Aiheesta EU:n nékyminen perustuslaissa alusti EU-tuomari Allan Rosas. Han késitteli EU:n mainitsemista pe-

rustuslaissa yleisen 1 luvun ohella mm. perusoikeuksia ja eduskuntaa koskevissa luvuissa.

2yudistuksella olisi kolme mydnteistd vaikutusta. Ensinnékin se yhtendistéisi Suomen ulkopolitiikkaa, jolloin
véaltyttdisiin sekd toimivaltakiistoilta ettd mahdollisten linjaerimielisyyksien aiheuttamilta hankaluuksilta. Myds
ulkomaisten toimijoiden olisi helpompaa hahmottaa, kuka Suomen EU-politiikasta ja ulkopolitiikasta vastaa. Uu-
distuksen ansiosta Suomen olisi myds mahdollista reagoida toimintaymparistdssa tapahtuneisiin muutoksiin no-
peammin, kun hallituksen tai paaministerin ei tarvitsisi koordinoida asiaa presidentin kanssa. Toiseksi uudistus
demokratisoisi paatoksentekoa. Tassa kohdin se vahvistaisi jo tapahtunutta kehitysta, jossa eduskunta on saanut
entisté selkedmman jalansijan maamme ulkosuhteiden hoidossa. Parlamentaarinen vastuu ei toteudu yhteisjohta-
juudessa. Presidentilla on varsin vapaat kadet harjoittaa ulkosuhteiden hoitoa erityisesti matkojensa sek& pu-
heidensa kautta. Presidentti ei ole velvollinen raportoimaan tasté toiminnasta kenellek&dan. Paaministeri ja hallitus
ovat puolestaan aina vastuussa eduskunnalle. Kolmanneksi muutos tervehdyttéisi suomalaista politiikkaa norma-
lisoimalla ulkopolitiikan muihin politiikan lohkoihin rinnastettavaksi alaksi. Puolueet joutuisivat kantamaan vastuun
ulkosuhteista ja tarjoamaan vaaleissa kansalaisille kilpailevia vaihtoehtoja harjoitettavasta politikasta. Tamé saat-
taisi lisdtd kansalaisten kiinnostusta eduskuntavaaleihin."Parlamentaarinen vastuu ulkopolitiikkaan, - Selvitys
Suomen ulkopoliittisen paatéksentekojarjestelman toimivuudesta”, on liitteend tyéryhméan loppumuistiossa.

210 perystuslaki 2008 -tydryhmén loppumuistio, tydryhmamietintd 2008:8.

21 Ulkopoliittinen johtovalta jaa parlamentaarisen valmisteluelimen paaasialliseksi tarkastelun kohteeksi. Ks. tyo-
ryhmén ulkopolitiikan johtamista koskevat kannanotot kokonaisuudessaan, tyéryhmamietinté 2008:8, s. 84 - 85.
#2perystuslain tarkistamiskomitean mietints, Mietint6ja ja lausuntoja 9/2010, oikeusministerid. Komiteassa oli
kaksi edustajaa kolmesta suuresta eduskuntapuolueesta ja yksi pienemmistd. Jasenind ovat mm. entinen puhe-
mies llkka Suominen seka entiset oikeusministerit Anneli Jaatteenmaki ja Johannes Koskinen.
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eduskuntavaalien jalkeen kahden kolmasosan enemmist6a eli kolmen suuren puolueen siunauksen.
Kokoomus on toiminut selvimmin presidentin vallan vahentamisen puolesta ja sosiaalidemokraatit tata
vastaan. Kaikissa puolueissa esiintyy kuitenkin perustuslain muutosten suhteen erilaisia kasityksia. Ko-
miteassa loydettiin sellainen kompromissi, jonka pohjalta tehtavat muutokset selkeyttéisivat perustus-
lakia ja parantaisivat sen toimivuutta. Eraista mietinnon kohdista kristillisten, vasemmistoliiton ja pe-
russuomalaisten edustajat esittivat eridvan mielipiteen. Mietinndn hyvaksyneet sosiaalidemokraatit ovat
katsoneet tarpeelliseksi vield tutkia lopputulosta. Seuraavassa tarkastellaan komitean ehdotuksia ja
eraitd muita jo esitettyja tarkentamistarpeita.

6.1. EU perustuslaissa

Jasenyyden nakyminen EU:n jasenvaltioiden perustuslaeissa vaihtelee. Usein niissa on saannos siita,
miten toimivaltuuksia voidaan yleensa luovuttaa kansainvalisille jarjestdille. Etenkin EY:n muuttuessa
unioniksi, on perustuslakeja muutettu niin, ettéd niissa on yksityiskohtaisempia sédnnoksia unionista ja
erityiset saannokset toimivaltuuksien luovuttamisesta sille. Suomessakin oli seka integraatiota koske-
van lainsdadannon etta perustuslain valmistelun yhteydessa esilla samoja kysymyksia, mutta unionin
nakyvyydesséa perustuslaissa paadyttiin minimiratkaisuun. Euroopan unioni mainitaan Suomessa vain
perustuslain kansainvalisia suhteita koskevassa 8 luvussa.?*® Nyt kun Suomen EU-jasenyytta on kesta-
nyt toistakymmenta vuotta ja EU:n perussopimusten muutokset ovat ilmeisesti saavuttaneet lakipis-
teensd, on esitetty, etta perustuslaki on saatava paremmin vastaamaan tosiasiallista tilannetta. Euroo-
pan unionin jasenyyden nakyvyytta perustuslaissa voitaisiin lisdtda mainitsemalla perustuslain 1 §:ssa
nimenomaisesti, ettd Suomi on Euroopan unionin jasen®**. Eduskunnan perustuslakivaliokunta on py-
kalan 1 momentissa mainitun taysivaltaisuuden rajoja tulkitessaan jo sdanndonmukaisesti viitannut ja-
senyyteen EU:ssa.?’® Lisaksi pykalan 3 momentissa on ilmaistu ne periaatteet, joita Suomi noudattaa
osallistuessaan kansainvaliseen yhteistython.?'® Taxellin komitea ehdottaakin, ettd valtiojarjestyksen
perusteita koskevaan lukuun tulisi EU-jasenyytté ilmaiseva yleisluontoinen sdannds. Lisaksi perustusla-
kiin (14 8) sisallytettaisiin sddnndkset Euroopan parlamentin vaaleista.”’

Perustuslain 94 8:n 3 momentissa on sdadetty, ettd kansainvalinen velvoite ei saa vaarantaa valtio-
sdannon kansainvaltaisia perusteita. Sdannodksen perustelut valmisteluasiakirjoissa ovat niukat ja sdan-
nodsta on sovellettu kaytanndssa kerran Euroopan perustuslakisopimuksen kasittelyn yhteydessa perus-
tuslakivaliokunnassa. Talloin valiokunta totesi olevan selvad, ettei Suomen jasenyys perustuslakisopi-
muksen tarkoittamassa EU:ssa vaaranna valtiosaannén kansanvaltaisia perusteita.”*® Oikeuskirjallisuu-
dessa on esitetty, ettd 3 momentti kieltdd eduskuntaa kokonaan hyvaksymasta siina tarkoitetun vel-
voitteen. Poikkeuslakia ei mydskaan voitaisi kayttda momentin syrjayttamiseksi.?*® Jaljelle jaa momen-
tin sanamuodon muuttaminen tai sen tulkitseminen muuttamiskiellon alaiseksi.

213 Ks. valtiosaantokomitea 1992, Euroopan unionin vaikutukset Suomen valtiosaanto6n, EU-jasenyyden huomi-
oon ottaminen hallitusmuodossa, KM 1994:4, s. 416—420.

214 perustuslakivaliokunnan mielesté on syyta uudelleen arvioida, tulisiko perustuslakiin ottaa maininta Suomen
jasenyydesta Euroopan unionissa. PeVL 13/2008 ja PeVM 10/1998 vp.

215 Taysivaltaisuuden tulkitsemisessa otetaan huomioon EU-jasenyyden merkitsevan rajoituksia julkisen vallan eri
lohkoilla, mm. PeVL 6/2004 vp, PeVL 43/2004 vp, PeVL 36/2006 vp ja PeVL 13/2008 vp.

1% peruystuslakivaliokunta on katsonut, ettd Suomen EU-jasenyys on tarkea ja vakiintunut kansainvalisen yhteis-
tydn muoto, mm. PeVL 38/2001 vp, PeVL 6/2004 vp, PeVL 16/2005 vp ja PeVL 9/2006 vp.

2" perustuslain tarkistamiskomitean mietinté 9/2010, mm. s. 67—68 ja 76—79.

418 pey/L 36/2006 vp.

219 perustuslakiin jai mahdollisuus poikkeuslakimenettelyyn. Sopimusvelvoitteen poiketessa perustuslaista se saa-
tetaan voimaan ns. supistetussa perustuslainsaatamisjarjestyksessa: eduskunnan on hyvaksyttava voimaansaat-
tamislaki lepadmaan jattamatta paatokselld, jota on kannattanut vahintaan 2/3 annetuista aanista. Poikkeuksen
on oltava PL 73 §:n 1 momentin mukaan rajallinen. Toisaalta PL 1 §:n perusteella véhdiset ja etenkin EU-
jasenyydesta aiheutuvat taysivaltaisuudesta poikkeamiset eivat edellyta supistettuakaan perustuslainsaatamisjar-
jestysta. Euroopan perustuslakisopimuksen osalta perustuslakivaliokunta katsoi, etteivat vaikeutettua kasittelyjar-
jestysta edellyttavat sopimusmadraykset yleisesti arvioituna merkitse olennaisia muutoksia Suomen unionijase-
nyytta tarkoittavaan nykyiseen kokonaisjarjestelyyn eivatkd muodostu ongelmallisiksi PL 73 §:n 1 momentissa
olevan vaatimuksen kannalta rajatusta poikkeuksesta (PeVL 36/2006 vp).
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Perustuslain 94 §:n 3 momenttiin olisi mahdollista lisatd saannos siitd, etta toimivaltuuksia voidaan
siirtaa?? unionille vain tietyin edellytyksin, kuten esimerkiksi niin kauan kuin unionia velvoittaa olennai-
sesti perustuslaissa sdadettyjd kansanvaltaisuutta, oikeusvaltioperiaatetta ja perusoikeuksia vastaava
suoja. Unionin oikeuskaytanndon mukaan EU-oikeudella on etusija myo6s jasenvaltion perustuslakiin
nahden. Kuitenkin unionille siirretyn lainsaddantdvallan alue on edelleen suppeampi kuin kansallisen
lainsaddannon ala. Liséksi jo valmisteluvaiheessa pyritdén siihen, ettd unionin lainsdantd ei joudu risti-
ritaan kansallisten perustuslakien kanssa.”*

Taxellin komitea ehdottaa kuitenkin PL 94 §:n 2 momenttiin Suomen taysivaltaisuuden kannalta mer-
kittavéd toimivallan siirtoa Euroopan unionille, kansainvéliselle jérjestélle tai toimielimelle koskevia ylei-
sia sdannoksia. Taysivaltaisuuden kannalta merkittava toimivallan siirron hyvaksyminen tai voimaan-
saattaminen edellyttdd vahintdan kahta kolmasosaa annetuista danistd. Saannodkset ottaisivat huomi-
oon nykytilan, mutta mahdollistaisivat eduskunnan toimivallan siirtdmistd myés enemmistdpaatoksin ja
perustuslain nimenomaisesti tuntemalla tavalla. Vastaavat saannokset tulisivat myds voimaansaatta-
mista koskevan PL 95 §:n 2 momenttiin.**

6.2. Edustautuminen Eurooppa-neuvostossa ja muissa huippukokouksissa

Oikeusministerion vuonna 2001 asettama perustuslain seurantaryhma katsoi, ettd Suomen edustajana
Eurooppa-neuvoston kokouksissa toimi lahtokohtaisesti paaministeri, eika edustautumiskysymys ollut
enad merkittdva valtiosdanttoikeudellinen ongelma. Tydryhma totesi keskustelua asiasta kuitenkin
edelleen kaydyn. Keskustelu on jatkunut, ja se on vilkastunutkin. Euroopan perustuslakisopimusta kasi-
teltdessa eduskunnan ulkoasiainvaliokunta ja perustuslakivaliokunta ottivat aktiivisesti kantaa asiaan.
Jos kyseessa ei ole merkittava valtiosdanttoikeudellinen ongelma, niin mista sitten on kysymys?

Vastaus ei 16ydy perustuslain valmisteluaineistosta eivatka viela EU:hun liittymisen aiheuttamasta val-
tiosdantopaketista, vaan on mentava aikaisemmin selostettuihin valtiosédnndn osittaisuudistuksiin.
Presidentin valintatapa, valtioelinten toimivaltasuhteet ja integraatiojarjestelyt kytkeytyvat yhteen.
Suoran kansanvaalin katsottiin lisddvan presidentin valtaa, jota haluttiin vahentda valtioelinten tasapai-
non sailyttamiseksi. Jasenyys Etassa toteutettiin niin, etté integraatiopaatoksia ei poikkeuksellisesti
katsottu muiden kansainvélisten p&atdosten tavoin presidentin toimivaltaan kuuluviksi. Valtioneuvosto
valmisteli ja taytantdonpani paatokset, ja eduskunta osallistui niiden valmisteluun, mutta presidentilla
oli mahdollisuus puuttua ulkopoliittisesti tarkeisiin ratkaisuihin.

Koska Etassa ei ollut ulkopolitiikan ytimeen kuuluvia kysymyksia, ei presidentin ulkopoliittisen vallan ja
valtioneuvoston Eta-toimivallan valille syntynyt jannitteita. Tilanne muuttui EU-jasenyyden myota. Hal-
litusmuodon toimivaltasaannokset jaivat entiselleen, ja EU ilmeni valtiopaivajarjestyksen pykalista. Uu-
tena kysymyksena tulivat esille edustautuminen EU:n huippukokouksessa ja EU:n yhteinen ulko- ja
turvallisuuspolitiikka. Hallituksen esityksessa EU:hun liittymistd koskevasta valtiosdantopaketissa edus-
tautuminen huippukokouksessa jai avoimeksi ja toimivaltajako muutenkin epéatarkaksi. Eduskunnassa
tulkittiin sdannoksia hallituksen esityksesta poiketen tai sitd tdydentéen: valtioneuvosto kasittelee kaik-
ki EU:ssa paatettavat asiat yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka mukaan lukien ja maardd Suomen
edustajat kokouksiin. Pdaministeri edustaa Suomea Eurooppa-neuvoston kokouksissa ja my0s informoi

220 perystuslakivaliokunnan (PeVL 13/2008 vp) mielestd on syyta harkita, olisiko perustuslakiin tarpeen sisallyttaa
erityinen valtuussaannds toimivallan siirtdmisesta Euroopan unionille.

2L yleisten kansainvalisia velvoitteita koskevien hyvaksymis- ja voimaansaattamisaanndsten lisaksi saannos toi-
mivaltuuksien luovuttamisesta Euroopan unionille korostaisi sitd, ettd Suomi luovuttaa valtuuksia valtioséantonséa
nojalla kayttaakseen niitd yhdessa muiden jasenvaltioiden kanssa. Valtuuksien siirtdmiselle asetettaisiin perustus-
laissa ehdot, joiden tayttymista tarkastellaan perustuslaista késin. Ne asettaisivat myds vahimmaisvaatimukset
siitd, millaisena unionin tulisi kehittya.

%22 perustuslain tarkistamiskomitean mietinté 9/2010, mm. s. 68—69 ja 90—95.
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eduskuntaa siitd. Vahvistaessaan EU:hun liittymistd koskevat lait presidentti Ahtisaari ei hyvaksynyt
perutuslakivaliokunnan tulkintoja. Han katsoi niiden vaarantavan yhtenaisen ja johdonmukaisen ulko-
politiikan; presidentille kuuluu ulko- ja turvallisuuspolitiikka my6s asian tullessa esille EU:ssa.

Kevaalla 1995 presidentti Ahtisaari ja paaministeri Lipponen sopivat edustautumisesta osittain edus-
kunnan tahdon vastaisesti: padministeri ja muut valtioneuvoston maaradamat Suomen edustajat osallis-
tuvat Eurooppa-neuvoston kokouksiin, ja paaministeri antaa eduskunnalle tietoja neuvoston kokouksis-
ta. Presidentti osallistuu kokouksiin harkintansa mukaan ja toimii valtuuskunnan puheenjohtajana kéasi-
teltaessa yhieistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa seka muita toimivaltaansa kuuluvia asioita. Mydhem-
min presidentti valtuutti paaministerin toimimaan Suomen edustajana kéasiteltdessa presidentin toimi-
valtaan kuuluvia asioita niissa kokouksissa, joihin presidentti ei osallistu.

Perustuslakia valmisteltaessa tarkennettiin vield ylimpien valtioelinten valtasuhteita. Esityksen antamis-
ta viivastytti kansainvélisia suhteita koskeva luku ja etenkin 93 8. Presidentti Ahtisaari ei ollut siihen
tyytyvainen, koska han katsoi sen vaarantavan yhtenaisen ja johdonmukaisen ulkopolitiikan toteutta-
mista. Erimielisyytta ei nayttanyt olevan lakitekstistd eika siitd, ettd valtioneuvostolle kuuluu kaikki
EU:ssa paatettavat asiat mukaan lukien yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka ja péaaministeri edustaa
Suomea Eurooppa-neuvostossa. Tarkeiden EU-asioiden osalta perusteluihin lisdttiin samanlainen val-
tioneuvoston velvollisuus yhteistydhon kuin presidentillakin on ulkopolitiikassa valtioneuvoston kanssa.

Suomen edustautumista Eurooppa-neuvostossa koskeva ongelma ei ole siis suoraan perustuslaista
johtuva. Mukana on presidentin ja paaministerin valinen sopiminen edustamisesta. Lipposen hallituk-
sen ulkoministeri Halosen tultua valituksi presidentiksi véliaikaiseksi tarkoitettu sopimus jatkui, mutta
kaytanto vastasi jo paremmin perustuslain tarkoitusta. Valtioneuvoston ohjesdannén kokonaisuudistuk-
sen yhteydessd vuonna 2003 vahvistettiin nykyinen menettely?”®, jonka mukaan valtioneuvoston
yleisistunto kasittelee ja ratkaisee Suomen edustautumisen Eurooppa-neuvoston kokouksissa seka val-
tion- tai hallitusten paamiesten kokoonpanossa kokoontuvassa neuvostossa. Saannoksen sanamuoto
on yksiselitteinen. Ongelma ei ole suoranaisesti perustuslaillinen®* eika valtiosaantdinen.?*

Ongelman takana on ensinnakin se, etté kun perustuslait aukesivat muutoksille 1980-luvulla, oli kehitys
nopea. Eduskunta esitti jatkuvasti ponsia valtasuhteiden korjaamiseksi. Presidentti Koivistokin kyllastyi
ponsitehtailuun ja pyysi erddssa vaiheessa selvitysta siitd, mitéd eduskunta vield oikein tahtoi (ns. Hel-
teen ponsi).?*® Toiseksi integraatiokehitys Eta-vaiheessa turvasi vield presidentin ulkopoliittisen vallan
Eta-asioissa. Vasta EU-jasenyyden oloissa presidentti menetti ulkopoliittista valtaansa ja syntyi mahdol-
lisuus siihen, ettéd Suomen ulkopoliittinen linja ei olisi yhtenainen. Eduskunnan aktiivinen osa ei suhtau-
tunut myonteisesti siihen, ettd EU-jasenyyteen liittyva valtiosdantopaketti oli osin avoin. Kun eduskunta
sitten tarkensi paketin, presidentti ei hyvaksynyt eduskunnan "tulkintoja". Viimeksi presidentti ja paa-
ministeri viela sopivat edustautumisesta tavalla, joka ei ollut taysin Hallitusmuodon mukainen.Uuden
perustuslain valmistelussa yhteistyé presidentin ja valtioneuvoston Vvalilla sujui jo paremmin, mutta
siindkin yhteydessa ulkopoliittinen johtovalta muodostui erddksi ongelmakohdaksi. Viimeksi on viela
otettava esille seikka, joka on presidentin yleisen aseman ja EU:ssa edustautumisenkin yhteydessa
merkittava lainvalmistelutyon pohjalta: presidentin toimiminen valtioneuvoston kautta.

223 YNOS (262/2003) 3 §:n 5 kohta.

224 Jos ongelma olisi haluttu ratkaista perustuslaillisesti, olisi PL 93 §:44n lisétty virke "Paaministeri edustaa Suo-
mea Eurooppa-neuvoston kokouksissa.". Ehdotus tehtiin eduskunnassa, mutta se ei saanut tarpeeksi kannatusta.
22 paaministerin ja presidentin yhtaikainen osallistuminen on ulkoministerin kannalta epékohta: kaytannon toi-
met suorittava ulkoministeri joutuu kokoushuoneen ulkopuolelle eiké valttamatta saa kaikkea oleellista tietoa.

226 yaltiosaantokomitea 1992:n mietintd, Ulkopoliittisen paatoksentekojarjestelman uudistamistarpeet ja -tavat,
Liite: komitean kirje valtioneuvostolle 11.11.1992, Tasavallan presidentin valtaoikeuksien parlamentarisoimiseen
tahtaava eduskunnan perustelausuma, KM 1994:4, s. 537-549.
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Edustautumiseen Eurooppa-neuvostossa kiinnitettiin Valtiosdantokomitea 1992:ssa keskeistd huomio-
ta.”*’ Kysymys oli siita, edustaako Suomea neuvostossa paaministeri vai presidentti vai voisivatko he
yhdessd edustaa Suomea. Kummallakaan ei ollut valtuuksia yksin edustaa, vaan asialistat kasittivat
molempien toimivaltaan kuuluvia kysymyksia. Kuitenkin arvioitiin, ettd paaministerin toimivalta kattaisi
laajemmin kysymykset. Lisaksi valtiosdantokehitys ei ollut omiaan lisddmaan presidentin valtaa sisapo-
litiikan puolelle, mika oli edellytyksend hanen osallistumiselleen yksin. Ulkopolitiikassakin kaytantt on
merkinnyt presidentin ulkopoliittisen vallan kaytt6d enenevésti valtioneuvoston kautta. Yhdessa tai
vuorotellen asialistan mukaan edustamisen katsottiin heikentavan uskottavuutta, kun jaisi epaselvaksi,
kuka Suomen puolesta kussakin asiassa puhuu. Komitean mielestd paaministeri voisi luontevimmin
paasaannon mukaan edustaa Suomea. P&aministerin uskottavuus Eurooppa-neuvostossa edellyttad,
ettd han osallistuu yhtaldisesti ulko- ja turvallisuuspolitikan hoitoon yleensd. Se on mahdollista vain,
jos presidentti johdonmukaisesti kayttaa ulkopoliittisia valtaoikeuksiaan paaministerin, ulkoministerin ja
yleensa valtioneuvoston kautta. Presidentti voi kuitenkin poikkeuksellisesti osallistua Eurooppa-
neuvoston kokouksiin sek& muihin suuriin kansainvalisiin kokouksiin ja huipputapaamisiin silloin, kun
niissa kasitelladn Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikan kannalta erityisen keskeisia kysymyksia.

Komitean kannat presidentin ja paaministerin rooleista kansainvalisessa edustautumisessa jaivat huo-
miotta hallituksen esityksessa, joka koski valtiosadntdpakettia EU:hun liittymiseksi. Perustuslakia kos-
kevassa hallituksen esityksessa on kohta koskien edustautumista EU:ssa. Valtioneuvoston toimivaltaan
kuuluu maaritella Suomen kanta seka paattad Suomen edustajien toiminnasta ja osallistumisesta paa-
toksentekoon Euroopan unionissa. Paatoksia tehddan myds Eurooppa-neuvostossa. Perustuslakivalio-
kunta puolestaan toisti aiemman kantansa, etta paaministeri edustaa Suomea Eurooppa-neuvostossa.
Hallituksen esityksessa korostetaan useammassa kohdin parlamentaarista katetta presidentin toimin-
nalle sek& presidentin ja valtioneuvoston yhteistoimintaa. Sen sijaan esityksesta ei ainakaan selvasti
tule esille se, ettd presidentti toimisi ulkopolitiikassa valtioneuvoston kautta ja télle tilaa tehden.??®

Ongelman ilmeisestikin aiheuttaa se, ettei nykyinen presidentti, kuten ei edeltdjansakaan, ole toiminut
valtioneuvoston kautta vaan on osallistunut itse. Osallistumiseen ovat nivoutuneet edustuskysymyksen
aikaisemmat vaiheet ja eduskunnan tahdon syrjayttdéminen parlamentarismin toteuttamisessa. Presi-
denttien aktiivisuus kansanvaltaisuutensa korostamisessa ja asettuminen tavallaan kilpailemaan edus-
kunnan kanssa lienevat yhdessa edustautumisen kanssa osuneet parlamentarismin kipupisteeseen.

Tilannetta kuvastanevat perustuslakitydhon eri rooleissa osallistuneen Johannes Koskisen erdat kan-
nanotot. Perustuslakivaliokunnan varapuheenjohtajana han®?, esitteli valiokuntansa perustuslakia kos-
kevan mietinnén®*® ulkoministerién jarjestamassa, Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittista paatoksente-
kojarjestelmaa uuden perustuslain valossa koskeneessa seminaarissa helmikuussa 1999. Han mainitsi
muun muassa, etta valtioneuvoston toimivalta unioniasioissa kattaa myo6s yhteiseen ulko- ja turvalli-
suuspolitiikkaan kuuluvat asiat. Siten aiempi edustuskiista presidentin ja paaministerin valilla Eurooppa-
neuvoston kokouksissa ei endd uuden perustuslain aikana ole mahdollinen. Koskinen painotti, etta val-
tiosddnnon juridinen perusta muuttuu taltd osin selvasti. Sen sijaan kaytdnndssa muutos ei ehka tule
olemaan yhta selva, vaikka paaministeri kayttaakin padasiassa viimekatista paatdsvaltaa. Presidentti on

227 \altiosaantokomitea 1992:n mietintd 1994:4, s. 358—362, 436 ja 439. Tarkastelu suoritettiin HM 33 ja 33 a
§:n pohjalta, ja katsottiin EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan jadavan osin presidentin toimivaltaan.

228 yirt. Jaakko Nousiainen, joka on ilmaissut presidentin aseman perustuslain uudistuksen yhteydessa seuraavas-
ti: presidentin asema perustuu vahemman perustuslailliseen valtaan ja enemman henkildkohtaiseen arvovaltaan.
On luontevaa odottaa, etta eduskunta—hallitusakselin lujittuminen ja presidentin toimivaltuuksien supistaminen
loitontavat valtionpddmiesté yhteiskuntapolitiikan tekemisesté ja korostavat hédnen tehtéavaansa kulloisenkin halli-
tuksen taustatukena, ristiriitojen selvittdjana ja kansantahdon tulkkina. Vastaisuudessa poliittisen jarjestelméan
toiminta ohjautuu vahemman presidentin poliittisten voimavarojen ja henkilékohtaisen aktiviteetin mukaan ja
enemman parlamentaarisen konstellaation, puoluesuhteiden ja koalitioiden vaihtelun mukaan. Ks. Suomen halli-
tusjarjestelma: sekoittuneesta valtiomuodosta parlamentaariseen, Suomen valtiosaanté, eduskunta, ulkoasiain-
ministerid ja oikeusministerid, Vammala 2001, s. 37.

229 Koskinen toimi myds perustuslaki 2000 -tyéryhméan varapuheenjohtajana ja oikeusministerina sitten varmensi
perustuslain. Koskinen oli Taxellin komitean jasen.

230 peVM:n 10/1998 vp.
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edelleen erdanlainen reservi, joka tulee pitédd ajan tasalla tehtdessa paatoksia EU:n ulko- ja turvalli-
suuspoliittisista asioista. Koskinen on kevaalla 2008 eduskunnan varapuhemiehend katsonut, ettd pre-
sidentin tulisi Eurooppa-neuvoston kokouksiin nahden pysya reservissa. Ulkopoliittisen paatoksenteko-
jarjestelmaan muita muutoksia Koskisen mukaan sitten tuskin tarvitaankaan.”*

Jossain maarin tulkintakysymyksia on aiheutunut myds osallistuminen EU:n ja kolmansien maiden vali-
siin huippukokouksiin. Suomen EU-puheenjohtajakaudella otettiin huomioon se, ettd puheenjohtajaval-
tion edustaja esittdd huippukokouksessa unionin neuvostossa koordinoidun unionin kannan. Useissa
tapauksissa huippukokousedustus on maadritelty siten, etta unionia edustaa neuvoston puheenjohtaja
yhdessé komission ja mahdollisesti EU:n korkean edustajan kanssa. Suomen EU-puheenjohtajakaudella
Suomi osallistui sanottuihin kokouksiin ensisijassa unionin neuvoston edustajana, eikd Suomen edusta-
jana. Nain ollen katsottiin, ettéd kysymyksessa on PL 93 8:n 2 momentissa tarkoitettu asia ja edustaja-
na toimii padministeri. Puheenjohtajakauden ulkopuolella kysymys ei ole yhta selva, ja myos president-
ti osallistuu toisinaan EU:n ja kolmansien maiden vélisiin huippukokouksiin. Joissakin tapauksissa téllai-
seen kokoukseen on osallistunut sekd paaministeri etta presidentti, jolloin tulkintakysymyksia on tullut
valtuuskunnan puheenjohtajasta ja asioiden jakautumisesta valtion- ja hallituksen paamiesten valilla.?*

Valtioneuvoston yleisistunto asettaa valtiosopimuksia tai muita kansainvalisia velvoitteita koskeviin
neuvotteluihin tai tavanomaista merkittavampaa kansainvalistéd kokousta varten valtuuskunnan silloin
kun asia koskee olennaisilta osiltaan useampaa kuin yhta ministeriéta.”*® Presidentin osallistuessa toi-
sinaan tallaisiin kokouksiin on noussut esille tulkintakysymys siita, asettaako valtuuskunnan valtioneu-
vosto vai presidentti. Valtuuskunnan asettaja on siten voinut vaihdella samankin kokouksen kohdalla
vain sen mukaan, kuka kokoukseen osallistuu.?** Valtioneuvoston ohjesadannén perustelumuistion mu-
kaan kokouksen tulisi tayttaa tietyt tarkeyskriteerit.”* Olettamuksena on tietenkin, etta valtionpaamies
ei osallistu aivan rutiinikokoukseen. Jos nain kuitenkin tapahtuu, ei osallistuminen sindnsa nosta koko-
uksen tarkeysastetta, jonka pitaisi olla objektiivisesti arvioitavissa.

Taxellin komitea ehdottaa padministerin tehtavia koskevaan perustuslain pykalaan (PL 66) lisattavaksi
saannosta, jonka mukaan padministeri edustaa Suomea Eurooppa-neuvoston kokouksessa ja valtion
yilimmaén johdon edustusta vaativassa EU:n muussa toiminnassa. Jo valtioneuvoston Lissabonin sopi-
musta koskevan selvityksen mukaan normaalitilanteessa presidentin osallistumisen loppuu, koska ko-
koukseen kutsutaan vain yksi valtion edustaja. Jos kutsun saa myds avustava ministeri, kokoukseen
osallistuu paaministerin ohella toinen valtioneuvoston jasen. Ehdotus selventaisi edustamisen Euroop-
pa-neuvoston kokouksissa nyt nimenomaisesti perustuslain tekstissa ja poistaisi epdvarmuuden edus-
tamisesta EU:n ja kolmansien maiden vélisissé huippukokouksissa.?*

6.3. Parlamentaarisuuden ja kansanvaltaisuuden lisaédmisesta

Ylimpien valtioelinten valtasuhteita on parlamentarisoitu 1980-luvulta alkaen. Uuden perustuslain saa-
tamisen jalkeen voidaan erdista perustuslakivaliokunnan tulkinnoista havaita kehityksen jatkuvan. Pre-

21 Ottaen huomioon ettd mm. Euroopan perustuslakisopimuksen kasittelyn yhteydessa eduskunnan ulkoasiainva-
liokunta totesi yhteistoiminnan sujuneen presidentin ja valtioneuvoston valilla hyvin, seka paaministerin etta pre-
sidentin yhtaikainen edustautuminen Eurooppa-neuvostossa ei tunnu perustellulta.

%32 T3llainen tilanne nousi esille mm. EU-Afrikka huippukokouksen 8.—9.12.2007 osalta. Joulukuussa 2009 Ko6-
penhaminan ilmastokokouksen valtuuskunnan puheenjohtaja oli presidentti ja varapuheenjohtaja paaministeri,
vaikka Suomi neuvotteli osana EU:ta. Edeltavassa Eurooppa-neuvoston kokouksessa kasiteltiin EU:n kantoja K&6-
penhaminan kokousta varten. Presidentti ilmoitti, ettei kokouksessa ole hdnen toimivaltaansa kuuluvia asioita.

233 \YNOS 3 §:n 7 kohdan perustelumuistio.

234 Nain tapahtui muun muassa UNCTAD XII -konferenssin valtuuskunnan kohdalla, joka asetettiin 7.3.2008.

235 \NOS 3 §:n 7 kohdan perustelumuistiossa viitataan valtiosopimustyéryhman mietinté6n (Ulkoministerié
1/2000) presidentin toimivallasta: Presidentti tekee paatoksen, kun neuvottelujen kohteena on ulko- ja turvalli-
suuspolitiikan kannalta merkittava tai muutoin tarked sopimus. Tallaisia ovat esim. sopimukset EU:n perustamis-
sopimuksen muuttamisesta, aseistariisunnasta, kansainvalisen rikostuomioistuimen perustamisesta ja laajat
kauppapoliittiset sopimukset. Muutoin valtuuskunnan voi asettaa valtioneuvoston yleisistunto tai ao. ministerio.
2% perustuslain tarkistamiskomitean mietinté 9/2010, mm. s. 66 ja 89—90.
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sidentilla on edelleen todellista valtaa ulkopolitiikan johtamisessa, ylipaallikkéna ja nimitysasioissa. Ul-
kosuhteiden kaksijakoisessa johtamisessa on nahty ongelmia, ja ratkaisuksi on voitu esittaa presidentin
koko ulkopoliittisen vallan parlamentarisointia. Ajatus ei ole uusi, ja jo aikoinaan saadettaessa ensim-
maistad poikkeusta ulkopoliittista toimivaltaa koskevaan perussdanntkseen, HM 33 §:&4an, erdat kan-
sanedustajat®®’ esittivat ulkopoliittisen vallan siirtdmista valtioneuvostolle.

Samaan aikaan kun valtasuhteita parlamentarisointiin, muutettiin presidentin valintatapaa. Valillisen
vaalin tilalle tuli ensin suoran vaalin ja vélillisen vaalin yhdistelma. Tata kokeiltiin kerran kaytannodssa,
ja sitten siirryttiin suoriin kaksivaiheisiin kansanvaaleihin. Kansanvaalin katsottiin vahvistavan presiden-
tin asemaa, ja tama antoi viela lisasyita presidentin valtaoikeuksien supistamiseksi. Jalkikateen siirty-
mista suoraan kansanvaaliin on pidetty virheena. Eduskunnan rinnalle on muodostunut toinen kansan
valitsema valtioelin, joka ei ole parlamentaarisesti vastuunalainen kuten valtioneuvosto.?*®

Perustuslailla on haluttu vahvistaa edelleen my6s kansanvaltaa. PL 2 § koskee kansanvaltaisuutta ja
oikeusvaltioperiaatetta. Pykalan mukaan valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle, jota edustaa valtiopai-
ville kokoontunut eduskunta. Kansavaltaan sisaltyy yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan
ja elinymparistonsa kehittamiseen. Julkisen vallan kaytdn tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa toi-
minnassa on noudatettava tarkoin lakia. Parlamentarismista sdadetdaan PL 3 §:n 2 momentissa ja kun-
nallisesta itsehallinnosta PL 121 8:ss&. Presidentti valitaan valittomalla vaalilla PL 54 §:n mukaan.

Jos presidentin valtaa viela vahennettdisiin ja korvattaisiin parlamentarisoidulla vallalla, herdaa kysymys
siitd, olisiko kansanvallan epasuora vaheneminen korvattava silloin muulla tavoin kansalaisten vaiku-
tusmahdollisuuksia lisdéamalla. EU:n tasollakin pyritddn vahvistamaan suoraa kansalaisten vaikuttamis-
ta. Kansanvaltuuskunnan perustuslakiehdotuksessa olivat vuonna 1918 muun muassa lainsdadantéa
koskeva kansanaloite ja kansanadnestys. Perusteita olisi kansanvallankin lisddmiseen parlamentarismin
kehittamisen ohella.

Lissabonin sopimus sisdltda uudenlaisen EU:n kansalaisaloitteen, joka tarjoaa unionin kansalaisille oi-
keuden tehd& komissiolle lainsdadantoaloitteen. Taxellin komitea ehdottaa kansalaisaloitetta, jolla aa-
nestajat voivat saada haluamansa asian eduskunnan kasiteltavaksi. Vahintaan viidellakymmenella tu-
hannella déanioikeutetulla Suomen kansalaisella olisi oikeus tehdd eduskunnalle aloite lain sdatémiseksi.
Aloite voisi koskea lain muuttamista tai kumoamista taikka uuden lain saatamisté.?*°

Perustuslain seurantaryhmé on vuonna 2002, eduskunnan ulkoasiainvaliokunta vuonna 2006 ja Perus-
tuslaki 2008 -tyéryhméan hankkima selvitys toteavat, etté presidentin ja valtioneuvoston vélinen yhteis-
toiminta ulkopolitilkassa on sujunut hyvin. Tata taustaa vasten tuntuu pitkalle menevélle ehdotus ulko-
poliittisen vallan siirtdmisesta valtioneuvostolle, vaikka ehdotus onkin kehityslinjan ja jarjestelman sel-
vyyden vuoksi ymmarrettava. **° Julkisuudessa esitetyt arvostelut presidentin ja valtioneuvoston toimi-
valtojen leikkaamisesta eivat ole koskeneet oleellisia asiakysymyksia. Toimivaltarajaa voitaneen viela
selventaa perustuslakivaliokunnan tulkinnoin, kuten on téahankin mennessa tapahtunut. Liséksi presi-
dentin paatokset voitaisiin sitoa tiukemmin valtioneuvoston ratkaisuehdotuksiin.

%7 Edustajat Arja Alho (SD) ja Esko Helle (Vasemmisto).

238 presidentti esitetaan jossakin kritiikissé vastuuttomana ja kontrolloimattomana valtioelimend. Han tarvitsee
kuitenkin paatdstensa valmistelua, esittelya ja taytantéonpanoa varten valtioneuvoston. Jo vuoden 1919 HM:n
aikana katsottiin, ettei presidentti voi asettua eduskunnan enemmistén pysyvaa ja maaratietoista tahtoa vastaan,
vaan joutuu taipumaan. Nykyinen perustuslaki on parlamentaarisempi kuin stahlbergildinen hallitusmuoto. Stahl-
berg korosti presidenttikautensa jalkeen, etté presidentin valtaoikeuksien on oltava reaaliset. Hallitustoimintaa ei
saa kuitenkaan johtaa sellaiseen suuntaan, jota eduskunta ei hyvaksy.

239 perustuslain tarkistamiskomitean mietinté 9/2010, mm. s. 41-43, 52—54, 64—66 ja 84-87.

240 Kirjoittaja on todennut 1998, Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittinen paatdksentekojarjestelma, s. 414 seuraa-
vaa: Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittisen paatéksentekojarjestelman yhtenaisyys ja toimivuus pitaisi kuitenkin
turvata. TAma voitaisiin saavuttaa pidattaytymalla ehdotettua enemman nykyisessé jarjestelméssa. Toisena mah-
dollisuutena on edeta koko askel ja sdatéa ulkopoliittinen johtovalta valtioneuvostolle. Tamakaén vaihtoehto ei
toteudu tyydyttavasti vain muuttamalla ulkopoliittista paatdsvaltaa koskevaa saannosta.
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Maaramuotoisissa ulkoasioissa presidentti tekee paatoksen valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta (PL
58 8). Jos presidentti ei paaté asiasta valtioneuvoston ehdotuksen mukaisesti, asia palautuu valtioneu-
voston valmisteltavaksi. Hallituksen esityksista presidentti paattaa taman jalkeen valtioneuvoston uu-
den ehdotuksen mukaisesti. Muut asiat presidentti paattaa joko valtioneuvoston uuden ratkaisuehdo-
tuksen mukaisesti tai siita poiketen. Taxellin komitea ehdotta nyt, etta valtioneuvosto antaisi hallituk-
sen esitykset. Naita koskeva paatdosmenettely saadettiin, koska lainsaadantdtyon johtamista ja budjet-
tivalmistelua pidettiin parlamentarismin kannalta valtioneuvoston tarkeimpana tehtavana. >

Komitea ehdottaa my6s PL 58 §:84 muutettavaksi niin, ettd asia ratkaistaan valtioneuvoston uuden
ratkalsuehdotuksen mukaisesti, jos ehdotus vastaa eduskunnan ilmaisemaa kantaa asiassa. Eduskun-
nan kanta olisi taysistunnon paatos kuten valtiosopimuksen hyvaksyminen. Myds ulkoasiainvaliokunta
ja suuri valiokunta voivat esittda eduskunnan kannan muun muassa kriisinhallinnassa tai EU:hun liitty-
vassa asiassa. Poikkeuksina asian ratkaisemisesta uuden ehdotuksen mukaisesti olisivat /ain vahvista-
minen, virkaan nimittaminen tai tehtévaan maaraaminen.** Komitean ehdotuksen mukaan kansainvé-
listen sopimusten voimaansaattamisasetusten antaminen siirtyisi presidentiltd va/tioneuvostdle.

Edella mainitut muutosesitykset eivat kuitenkaan kata niin sanottuja tosiasiallisia toimia. Naista valta-
osa ei tule presidentin paatettavaksi yhteistoiminnassa valtioneuvoton kanssa. Ulkoministeri ei aina
seuraa presidenttid ulkomaanmatkalle. PL 93 8:n 3 momentti kuitenkin edellyttéisi tata, ja kaytantd on
enimmakseen toiminut hyvin jo hallitusmuodon aikana. Poikkeuksena olivat etenkin presidentti Kekko-
sen useat matkat Neuvostoliittoon. Toisaalta talléin kehittyi saéannoksiin perustumaton kaytanto, jonka
mukaan presidentti selostaa tarkeimpid ulkomaanmatkojaan suoraan eduskunnan ulkoasiainvaliokun-
nalle.?*® Perustuslain 93 §:n 3 momentin toteutumista saattaisi vahvistaa se, etta ulkoministeri tekisi
sdannénmukaisesti selkoa ulkoasiainvaliokunnalle presidentin téarkeistd ulkomaanmatkoista ja merkitta-
vista tosiasiallisista toimista.

6.4. Muita kysymyksia

Euroopan unionin jdsenmaana Suomi on joutunut ottamaan kantaa erilaisiin maailman tapahtumiin
huomattavasti useammin ja laajemmin kuin ennen jasenyytta. Etenkin EU:n puheenjohtajuuskautena
kannanottojen maéard voi olla huomattava. EU huolehtii jAsenmaiden kauppapoliittisten etujen toteu-
tumisesta globaalisesti. Tasta huolimatta jasenmaalle jaa vienninedistamistehtavia ja kansallisten yhti-
Oiden toiminnan tukemista Euroopan ulkopuolella. Myds poliittinen, kulttuurillinen, taloudellinen ja ke-
hityspoliittinen sek& ymparistdasioita koskeva yhteistyd Euroopan ulkopuolella vaatii kahdenvalisia suh-
teita. Ulkomaankauppa- ja kehitysministeri Paavo Vayrynen on kevadn 2008 aikana kiinnittanyt huo-
miota siihen voimavaraan, jonka presidentti tarjoaa EU:n ulkopuolisissa suhteissa. Useissa ja tarkeissa
maissa vastapuolena on nimenomaan presidentti.

Suomen suhteiden ja kehityksen kannalta Tukholma, Pietari/Moskova ja Berliini ovat olleet erityisen
tarkeitda. Tukholma ja Berliini ovat EU:ssa, ja Moskovan kanssa EU on solmimassa laheisempia yhteis-
tyosuhteita. Toisen maailmansodan jalkeen presidentista tuli itdsuhteiden takuumies. Presidenteilld oli
henkilokohtaisetkin suhteet kulloiseenkin Neuvostoliiton paamieheen. Kaytantd on osittain jatkunut
Vengjankin osalta, vaikka yhteistyd on kauttaaltaan tapahtunut laajemmalta pohjalta talousrakenteiden
muututtua naapurimaassa. Vaikka Vendjan ja EU:n yhteistytn tiivistyessa kansallinen liikkumatila voi
vahentya, arvio EU:n jasenvaltioiden puolesta hoitamista Venaja-suhteista on tulevaisuusvoittoinen.
Vengjalla valtionpddmies on ensimmaista kertaa vapaaehtoisesti luopunut vallasta, ja hanet on valittu

41 perustuslain tarkistamiskomitean mietintd 9/2010, mm. s. 49-51, 62—64 ja 87—89. Perustuslain myota lain-

sdadannon alaan kuuluvien valtiosopimusten méaara kuitenkin kasvoi. Uutena perusteena eduskunnan hyvaksymi-
sen pyytamiseen tuli myds kansainvalisen velvoitteen huomattava merkitys.

42 Eduskunta voi kuitenkin hyvaksya lain, jota presidentti ei ole vahvistanut, asiasisalléltaan muuttamattomana.
Laki tulee voimaan silloin ilman presidentin vahvistustakin. Presidentin nimitysvaltaa taas esitetdan vahennettéa-
vaksi.

243 valiokunta kuulee selonteot presidentin luona.
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paaministeriksi. Presidentin vahvat valtaoikeudet ovat jadneet muuttamatta. Suomenkin kaytannon
yhteyksien kannalta on mielenkiintoista, millaiseksi valtarakennelma lopulta Vengjalla muodostuu.

Lissabonin sopimuksen maarayksista sai erityistda huomiota keskindinen avunantovelvoite, josta on hal-
lituksen esityksen selostuksen ohella laadittu erityinen selvitys.*** Avunantovelvoite siséltyy Lissabonin
sopimuksella muutetun unionisopimuksen 28 a artiklan 7 kohtaan, jonka sanamuoto on seuraava:

Jos jédsenvaltio joutuu alueeseensa kohdistuvan aseellisen hydkkdyksen kohteeksi, muilla
Jasenvaltiolla on velvollisuus antaa sille apua kaikin kdytettavissadn olevin keinoin Yhdis-
tyneiden kansakuntien peruskirjan 51 artiklan mukaisesti. Tamé ei vaikuta tiettyjen ja-
senvaltioiden turvallisuus- ja puolustuspolitiikan erityisluonteeseen.

Tdmdan alan sitoumusten ja yhteistyén on oltava Pohjois-Atlantin liiton puitteissa tehtyjen
Sitoumusten mukaisia, ja Pohjois-Atlantin liitto on jédsenindan oleville valtioille edelleen
niiden yhteisen puolustuksen perusta ja sita toteuttava elin.

Eduskunnan ulkoasiainvaliokunta on Lissabonin sopimusta koskevassa mietinngssdan korostanut, etta
keskinaisen avunannon velvoitteella eli niin sanotuilla turvatakuilla on tosiasiallista merkitystd. Euroo-
pan unioni on tiivis poliittinen liitto, jonka jasenvaltioita yhdistaa vilkas kanssakdayminen. Unionilla on
yhteinen arvoperusta, yhteinen paatoksentekojarjestelma, yhteinen lainsdddantdpohja, yhdentynyt
talouselama ja tahto toimia yhdessa myds ulko- ja turvallisuuspolitiikassa. Valiokunnan nakemyksen
mukaan on selvaa, etta tallaisessa liitossa hydkkays yhta jasenvaltiota kohtaan merkitsisi muiden
apuun tuloa monin keinoin mukaan lukien sotilaalliset toimet. Valiokunta toteaa kantanaan, etta unio-
nin avunantovelvoite on selkea. Se ei periaatteessa poikkea Naton vastaavasta velvoitteesta siindkaan
mielessd, etta velvoitteen mukainen avunantopaatds on aina tapauskohtainen ja edellyttad jasenvalti-
oiden poliittista harkintaa. Paatokset avun antamisesta ja avun siséllosta tehdaéan kussakin jasenvalti-
ossa hyokkayksen kohteeksi joutuvan jasenvaltion pyynnosta. Tama ei sulje pois sitd, etta naita kriisiti-
lanteita kasiteltaisiin samalla unionin toimielimissa. Valiokunta toteaa, ettd kansallisten valmiuksien
kehittdminen mukaan lukien lainsaadantd kuuluu valtioneuvostolle. **° Puolustusvaliokunta puolestaan
toteaa, ettd unionin avunantolausekkeen tulkinnasta ei juuri kdyda keskustelua Suomen ulkopuolella.
Muiden unionimaiden avunantovelvoitetta koskevien nakemysten selvittya voidaan my®ds Suomessa
paremmin arvioida tarpeita lahted muuttamaan kansallista lainsaadantoa.>*°

6.5. Johtopdétoksiéd

Ulkopoliittista pdédtéksentekoa tarkastelleet selvitykset ovat todenneet, ettd yhteistoimin-
ta presidentin ja valtioneuvoston vélilld on kdytdnndssad sujunut hyvin seké ulkopolitiikas-
sa ettd EU-asioiden hoidossa. Toisaalta ulkopoliittisen vallan jakamisesta eri valtioelinten
kesken saattaa seurata vaikeuksia etenkin, kun erimielisyyksien ratkaisemiseksi ei ole
selkeitd sddnndksid. Nyt Taxellin komitea ehdottaa tdssd suhteessa parannusta.

Parlamentarismin lisddminen oli 1980-luvulla vallitseva suuntaus. Myds perustuslain aika-
na kehitys on jatkunut ainakin perustuslakivaliokunnan tulkinnoissa. Teoreettisesti perus-
tuslaki on kompromissi aidon parlamentarismin ja presidenttikeskeisen jérjestelmédn vélil-
l4. Kuitenkin ulko- ja turvallisuuspoliittinen pdétéksentekokin on jo saatettu parlamentaa-
riseen katteeseen. Taxellin komitea on halunnut vahvistaa edelleen parlamentarismia ja

244 HE 23/2008 vp, s. 10—105 ja 158 seka Teija Tiilikaisen Selvitys Euroopan unionin Lissabonin sopimukseen
sisdltyvasta keskindisen avunannon velvoitteesta, Ulkoasiainministerion julkaisuja 2/2008.

?%% UaVM 6/2008 vp, s. 17-20.

248 puvL 4/2008 vp. Ks. myds Turvallisuuspoliittinen seurantaryhma 2008, Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja
8/2008, s. 22—-24 ja 36—37. Avunantovelvoitetta koskevat selvitykset tuovat esille sen, etta Suomella ei ole viela
tarkempia sdanndoksia siitd, miten se tayttaisi lausekkeen mukaiset velvoituksensa. Lissabonin sopimuksen tultua
voimaan Ruotsin hallitus on ilmoittanut antavansa avunantolausekkeen nojalla apua etenkin lahialueella.
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sitonut presidentinpéddtékset tiukemmin valtioneuvoston ratkaisuehdotuksiin. Parlamen-
tarismia kehittdessddn komitea ei unohtanut kansanvaltaisuuttakaan.

Kun nyt presidentin ja pdédministerin kiinnostus on painottunut eurooppalaisiin huippuko-
kouksiin, herdéd kysymys siitd, eikG voimavaroja voitaisi kdyttédéd tehokkaammin hyvéksi
Jjakamalla edustautumista maantieteellisesti. Samalla toteutettaisiin perustuslain tausta-
ajatusta tilan antamisesta valtioneuvostolle. Myéds Venédjén suhteiden osalta voi olla tar-
peellista kdyténndssé ottaa huomioon maan valtarakennelmien kehitys.

Euroopan unioni on osoittanut dynaamisuutensa vuosien aikana. EU:n yhteisen ulko- ja
turvallisuuspolitiikan ja ulkosuhteiden kehittyessd kansallista toimivaltaa siirtyy yhteisesti
pddtettdvéksi. Kdytdnndsséd tdmé tarkoittaa myos presidentin ulkopoliittisen vallan véhe-
nemistéd. Presidentin informointi tdrkeimmistéd EU:ssa pdédtettdvistd ulko- ja turvallisuus-
poliittisista kysymyksistéd on toiminut.

Unionin yhteinen turvallisuus- ja puolustuspolitiikka on myds kehittynyt niin, ettd se on
koskettanut paitsi presidentin ulkopoliittista valtaa myds hdnen ylipdéllikén valtaansa.
Talléin on tullut sovellettavaksi ensisijaisesti valtioneuvoston EU-toimivalta eikd presiden-
tin ylipdéllikén valtaa koskeva pykéla. Lainsdddédntdratkaisuissa on kuitenkin pyritty vélt-
taméddn kaksijakoinen ja hankala pdétéksenteko, vaikka olisi jouduttu turvautumaan py-
Syvddn poikkeukseen perustuslaista.
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