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SAATESANAT

Oikeusministerio asetti 13 paivana syyskuuta 2001 tydryhman laatimaan selvitysta 1
paivand maaliskuuta 2000 voimaan tulleen uuden perustuslain toimeenpanosta. Tyo-
ryhman selvitystyon tuli rakentua siten, etté hallitus voi antaa tydryhmén tyon pohjalta
kuluvan vaalikauden viimeisilla vatiopéivilla eduskunnalle selvityksen perustusl akiuu-
distuksen toteutumisesta ja toimeenpanosta.

Tassa tarkoituksessa tyoryhman tuli 1) arvioida, miten perustusakiuudistuksen tavoit-
teet ovat toteutuneet; 2) selvittdd, miten voimassa olevan lainséadannon tarkistaminen
yhdenmukaiseks uuden perustuslain kanssa on edennyt; 3) arvioida perustuslakitiedo-
tuksen ja —koulutuksen toimeenpanoa ja mahdollisia lisétarpeita; 4) laatia arvio uudis-
tuksen edellyttémista jatkotoimista; seké 5) tehda ehdotus siitd menettelytavasta, jolla
eduskuntaa informoitaisiin uudistuksen toimeenpanosta. Tyoryhman tuli tehtévéansa
suorittaessaan kuulla eduskuntaryhmi@, tasavallan presidentin kandliaa, ylimpia tuomio-
istuimia sekéa eri hallinnonal ojen ja tutkimuksen edustajia.

Ty6ryhman puheenjohtajana on toiminut oikeusministeri Johannes Koskinen. Tyoryh
man jaseniks kutsuttiin professori Mikael Hidén Helsingin yliopistosta, kansanedustaja
Anneli Jadtteenmaki, kansanedustaja Paula Kokkonen, binsdadantdjohtaja Matti Nie-
mivuo oikeusministeriostd, oikeuskandleri Paavo Nikula, kanderi Jaakko Nousiainen,
vastaava tutkija Maija Sakslin Kansanelékelaitoksesta, valtiosihteeri Antti Satuli ulko-
asiainministeriosta ja eduskunnan péasihteeri Seppo Tiitinen. Tyéryhman sihteereiksi
nimettiin lainséédantbneuvos Risto Eerola oikeusministeriostd, lainsdadantoneuvos
Tuula Majuri oikeusministeriosta ja professori Tuomas Ojanen Helsingin yliopistosta.

Ty6ryhma on tyonsa aikana selvittanyt lagjasti eri tahojen kasityksia uudistuksen toi-
meenpanosta. Tyoryhma on kuullut eduskuntaryhmien ja eréiden eduskunnan valiokun-
tien edustgjia, tasavalan presidentin kanslian edustgjia, tuomioistuinlaitoksen ja lailli-
suusvalvonnan edustgjia, eri ministerididen edustgjia, itsehallintoyhdyskuntien edusta-
jia, valtiontalouden eri toimijoita, kansalaigarjestja seka valtiosdanttoikeuden ja val-
tio-opin tutkijoita. Tyoryhma jarjesti myos ulko- ja turvallisuuspoliittista padtoksenteko-
jarjestelméa koskevan seminaarin tammikuussa 2002.

Liséks tydryhma on teettényt nelja erillisselvitysta eréista keskeisista asiakokonai suuk-
sista. Professori Markku Suksi on laatinut vertailevan katsauksen kansandanestyksesta
valtiollisen tason osallistumisen muotona. Professori Risto Sankiaho on selvittanyt pe-
rustusl akiuudistuk sesta jarjestetyn lagjan tiedotuskampanjan onnistumista. Valtiotieteen
tohtori Teija Tiilikainen on laatinut selvityksen ulkopoliittisen johtamigjérjestelméan
toiminnasta uuden perustuslain voimassaolon aikana. Oikeustieteen kandidaatti Niina
Kasurinen on laatinut selvityksen ennen 1.3.2000 saadettyjen poikkeuslakien suhteesta
uuteen perustuslakiin. Nama selvitykset julkaistaan erillisena tydryhman mietinnon liit-
teena

Perustuslain soveltamisesta kertyneet tdhanastiset kokemukset osoittavat tyoryhman
mielestd, etta kokonaisuutena uusi perustuslaki on osoittautunut toimivaksi. Uudistik-
sen perusratkaisuihin e kohdistu muutospaineita. Tyoryhma on kasitellyt tarkemmin



dessa on ilmaantunut muutamia yksittdisia kysymyksia, jotka saattavat antaa aihetta
perustuslain tarkistamiseen jo l8hitulevai suudessa.

Tyo6ryhma ehdottaa, etté perustus akiuudistuksen toimeenpanosta annetaan eduskunnal-
le selvitys padministerin ta hdnen médraamansa ministerin ilmoituksella, josta jérjeste-

t88n keskustelu eduskunnan tdysistunnossa. Taman lisdksi eduskunnan perustuslakiva
liokunnalle annetaan asi asta seikkaperéisempi selvitys.

Helsingissa 6 péivana marraskuuta 2002

Johannes K oskinen

Mikael Hidéen Anneli Jagtteenmaki Paula K okkonen

Matti Niemivuo Paavo Nikula Jaakko Nousiainen

Maija Sakdlin Antti Satuli Seppo Tiitinen
Risto Eerola
Tuula Majuri

Tuomas Ojanen



TIIVISTELMA
Perustuslakiuudistuksen seuranta

Uus Suomen perustuslaki tuli voimaan 1 paivand maaliskuuta 2000. Perustuslaki on
siten ollut voimassa kaksi ja puoli vuotta. Uudistuksen vaikutuksia poliittis-valtiolliseen
jarjestelméaén voitaneen arvioida kaikilta osin vasta pitemmalla aikavalilla, mutta valti-
ollisesti merkittévand uudistuksena sen toimeenpanoa on ollut perusteltua seurata jo
alkuvaiheista l&htien.

Oikeusministerio asetti 13 pdivanad syyskuuta 2001 tyéryhman laatimaan selvitysta pe-
rustuslain toimeenpanosta. Tydryhman selvitystyon tuli rakentua siten, etté hallitus voi
antaa tyoryhman tyon pohjalta kuluvan vaalikauden viimeisilla valtiopéivilla eduskur+
nalle selvityksen perustus akiuudistuksen toteutumisesta ja toimeenpanosta. Ty6ryhmén
tuli muun muassa arvioida, miten perustuslakiuudistuksen tavoitteet ovat toteutuneet,
mita jatkotoimia uudistus mahdollisesti edellyttda seka tehda ehdotus siitd menettelyta-
vasta, jolla eduskuntaa informoitaisiin uudistuksen toimeenpanosta.

Perustuslain seurantatydryhma on tyonsa aikana selvittéanyt lagjasti eri tahojen kasityk-
sid uudistuksen toimeenpanosta. Tydryhma on kuullut eduskuntaryhmia ja erdiden
eduskunnan valiokuntien edustgjia, tasavalan presidentin kanslian edustajia, tuomiois-
tuinlaitoksen ja laillisuusvalvonnan edustgjia, eri ministerididen edustgjia, itsehallinto-
yhdyskuntien edustgjia, valtiontalouden eri toimijoita, kansalaigarjestoja seka valtio-
séantooikeuden ja valtio-opin tutkijoita. Tydryhma on myds teettényt nelja erillisselvi-
tysta erdista keskeisisté asiakokonaisuuksista. Nama selvitykset julkaistaan erillisend
tydryhman mietinnon liitteena.

Perustusakiuudistuksen keskeisten tavoitteiden toteutuminen

Y leisarviona perustuslain seurantatyoryhma toteaa, etté kokonaisuutena perustus akiuu
distuksen keskeiset tavoitteet ovat toteutuneet hyvin. Uudistuksen keskeisin sisdlldllinen
tavoite, Suomen hallitugarjestelméan parlamentaaristen piirteiden vahvistaminen, ilme-
nee eduskunnan aseman korostumisena ylimpana valtioelimena seka eduskunnalle vas-
tuunalaisen vationeuvoston aseman vahvistumisena. Parlamentaarisen hallitustavan
keskeisten periaatteiden mukaisesti paaministerin valinta ja hallituksen muodostamis-
prosessin ohjaus ovat siirtyneet eduskunnalle. Tdma parantaa kansalaisten tosiasiallisia
mahdollisuuksia ottaa eduskuntavaaleissa kantaa hallituksen yleiseen kokoonpanoon.
Uudistus lisasi eduskunnan valtaoikeuksia ja poisti eduskunnan toimivallan aikaisempia
rgjoituksia seka lainsdadantttytssd ja kansainvalisissa suhteissa. Lainséadantovallan
painopiste on nyt selkeasti eduskunnassa. Uudistukseen liittyva eduskunnan tydskente-
lytapojen kehittdminen on myds osaltaan vahvistanut eduskunnan asemaa ja parlamen
tarismia

Parlamentarismiin liittyvand tavoitteena oli myds vahvistaa valtioneuvoston asemaa
suhteessa tasavallan presidenttiin. Tama on toteutunut usein eri tavoin. Presidentin
padtoksenteko on nyt pagséanndn mukaan kytketty valtioneuvoston ratkai suehdotuk-
seen ja siten valtioneuvoston myotavaikutukseen. Tama ulottaa parlamentaarisen vas
tuukatteen aikaisempaa lagjemmalle presidentin pddtoksenteossa. Valtioneuvoston ase-
ma lainvamistelutyon johtamisessa selkeytyi, kun presidentti sidottiin valtioneuvoston



kantaan eduskunnalle annettavissa hallituksen esityksissd. Y hteistoimintavelvoite ja
parlamentaarisen vastuukatteen vaatimus ulkopoliittisessa pddtoksenteossa ilmentévat
my6s parlamentarismin vahvistumista. Parlamentarismia korostaa myds valtioneuvoston
aseman vahvistuminen nimitysvallan ja asetuksenantovallan kayttgjana.

Uudistuksen tavoitteena oli niin ikdan liséta valtiosddnnon selkeyttd, johdonmukai suutta
jaymmarrettévyytta. Perustuslain sisdlléllinen uudistaminen, sddnndsten tarkentaminen

jakokoaminen yhteen, yhtendiseen perustuslakiin on kansalaisten kannalta merkittavasti

parantanut perustuslain ymmarrettavyytta ja selkeyttd. Kansalaiset ovatkin osoittaneet
aikaisempaa suurempaa kiinnostusta perustusiakia kohtaan. Samoin my6s julkisessa
keskustel ussa perustuslain merkitys on korostunut.

Uuden perustuslain toimivuus kaytannossa

Tahanastiset kokemukset osoittavat tydéryhman mielestd, ettd kokonaisuutena uusi pe-
rustuslaki on osoittautunut toimivaksi eikd uudistuksen perusratkaisuihin kohdistu muu-
tospaineita.

Jo vuonna 1995 uudistetut perustuslain perusoikeussadnnokset ovat saaneet yha kasve
vaa merkitystd niin lainsdadantotydssa kuin tuomioistuinten ja viranomaisten toimin-
nassa sekda julkisessa keskustelussa. Perusoikeussddnnokset antavat aikaisempaan ver-
rattuna kattavamman ja jopa ihmisoikeussopimuksia paremman oikeuksien suojan.
Viimeaikaisessa keskustelussa on kiinnitetty huomiota erityisesti taloudellisten, sosiaa-
listen ja sivistyksellisten perusoikeuksien toteutumiseen. Esilla on ollut huoli siitd, etta
naihin oikeuksiin liittyvia tehtavia hoitavat kunnat elvét kaikilta osin ehka pystykaan
osoittamaan riittdvia taloudellisia voimavaroja niiden hoitamiseen. Perusoikeuksien
toteutumiselle asettaa haasteita myds Euroopan unionin oikeugérjestelma. EU:n oikew
den etusijaa kansalliseen oikeuteen ndhden muovaa se lahtokohta, ettel unionin oikeu
den toimeenpano saa heikentda kansallisen perusoikeussuojan tasoa.

Uuden perustuslain aiheuttamat muutokset tasavallan presidentin paatoksenteossa olivat
monelta osin merkittavid. Uudet sd8nndkset ovat toimineet kéytanndssa hyvin. Téhdnas-
tisissa kokemuksissa merkille pantavaa on se, etta presidentin ja valtioneuvoston erimie-
lisyystilanteet padtoksenteossa ovat jadneet erittéin poikkeuksellisiksi.

My06s uudistettu ulkopoliittinen paétoksentekojarjestelma on toiminut kdytannossa I-
man suurempia ongelmia. Jarjestelma edellyttéd presidentin ja valtioneuvoston kiinteda
yhteisty6ta kaikessa Suomen ulkopolitiikan johtamiseen liittyvassa padtoksenteossa ja
toiminnassa. Presidentin ja valtioneuvoston yhteistoiminnassa nojaudutaan valtioneu
voston ulko- ja turvallisuuspoliittisen valiokunnan ja presidentin yhteisiin kokouksiin,
mutta myds muut, epamuodollisemmat yhteistoiminnan ja keskindisen yhteydenpidon
muodot, kuten s88nndlliset tapaamiset paaministerin ja presidentin valill& seka presiden
tin ja ulkoasiainministerin \Aill&, ovat k&ytannodssa olleet merkittdvid. Euroopan unio-
nin yhteista ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevat kysymykset on kasitelty paasaan-
toisesti valtioneuvoston EU- ministerivaliokunnassa.

Suomen edustajana Eurooppa- neuvoston kokouksissa toimii lahitokohtaisesti p&dminis-
teri, joka myo6s informoi eduskuntaa kokouksessa kéasiteltavisté asioista seka etukateen
ettd kokouksen jalkeen. Presidentti on ilmoittanut valtioneuvostolle osallistumisestaan
kokoukseen, minka pohjalta valtioneuvosto on yleisistunnossaan pé&attanyt Suomen



edustuksesta. Tama kaytantd on parannus aikaisempaan verrattuna, eika edustautumis-
kysymys siten ole endd merkittava valtioséantooikeudellinen ongelma. Keskustelua asi-
asta on kuitenkin edelleen kéyty. Myds Euroopan unionin mahdollisesta lagjentumisesta
kymmeneen uuteen jasenvaltioon vuoden 2004 alussa saattaa nousta uusia aineksia ko-
timai seen keskustel uun.

Pa&ministerin asema on noussut aikai sempaa korostuneemmin esiin ylimpien valtioglin
ten suhteissa ja valtioneuvoston toiminnan johtamisessa. Tahan ovat vaikuttaneet valtio-
s88nnon parlamentaaristen piirteiden ja valtioneuvoston aseman vahvistuminen, minis-
teristdjen toimikausien pidentyminen sekd Euroopan unionin jasenyys. EU-asioiden ja
erityisesti EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan myota pddministerin ja valtio-
neuvoston asema kansainvalisid asioita koskevassa paatoksenteossa on vahvistunut.
Paéministerin aseman vahvistumista tukevat my6s uuden perustuslain mukainen paami-
nisterin valinta eduskunnassa seka valtioneuvostolakiin kaavaillut sédnndkset paéminis-
terin tehtévasta valtioneuvoston tyon johtamisessa.

Perustuslakiuudistuksen ratkaisut lakien perustuslainmukaiseen valvontajarjestelman
kehittémiseks ovat osoittautuneet onnistuneiksi. Vavonnan painopiste on edelleen sel-
vésti ennakollisessa valvonnassa eduskunnan perustuslakivaliokunnassa. Viimeaikaises-
s, luonteeltaan monellakin tavalla poikkeuksellisessa arpgjaislain vahvistamista koske-
neessa sdadosval vontatapauksessa oli ennen muuta kyse siita, oliko laki sopusoinnussa
Ahvenanmaan itsehallintolain kanssa. Tapauksesta e ole aihetta tehda pitkdlle menevia
johtopadtoksia sdadosvalvonnan kehittamisen tarpeesta perustuslainmukaisuuden tai
Ahvenanmaan itsehallinnonkaan osalta.

Suomen Pankin johtokunnan nimitysmenettelyssi on nmuodostunut tasavallan presiden
tin ja valtioneuvoston vélille erimielisyystilanteita, jotka ovat olleet poikkeuksellisia
presidentin pddtoksenteossa. Pankkivaltuuston esitykset eivéat ole kaikissa nimitystilan-
teissa toteutuneet. Keskuspankkilainsdadantoa uudistettaessa tulisikin pankin johdon ja
nimitysmenettelyn sadntelya kehittda siten, etta se vastaisi paremmin perustuslain aset-
tamaa vaatimusta Suomen Pankin toimimisesta ” eduskunnan takuulla ja hoidossa’.

Perustuslain muutostar peita

Uudistuksen seurannassa on ilmaantunut eraita yksittaisia kysymyksig, jotka saattavat
antaa aihetta jo l&hitulevaisuudessa perustuslain tarkistamiseen. Nayttéa ilmeiseltg, etta
perustuslain 9 8:n 3 momentti kiellosta luovuttaa tai siirtéd Suomen kansalainen vastoin
tahtoaan toiseen maahan edellyttda tarkistamista. Tastéa ehdottomasta kiellosta on jouw
duttu toistuvasti poikkeamaan rikoksentekijoiden luovuttamista koskevaa kansainvalista
ja Euroopan unionin sddntelya toimeenpantaessa. Eurooppalaisen saéntelyn myota pe-
rustuslain séannds on muodostunut harhaanjohtavaksi, silléa todellinen oikeustila el enda
vastaa perustuslain ehdotonta Suomen kansalaisten luovutuskieltoa.

Perustuslain 12 8:ss kielletéén ennakolliset puuttumiset sananvapauteen. Perustuslaki
salii vattamattomét kuvaohjelmia koskevat rajoitukset vain lasten suojelemiseksi. Ta
man rgjoitusvaltuuden riittavyydesta on herannyt keskustelua, jossa on vaadittu lagem-
pia mahdollisuuksia puuttua etukéteisvalvonnan avulla esimerkiks selvasti rikoksiin
yllyttavéan viestintdén. On tarpeen seurata asiaan liittyvaa kansainvalista kehitysta ja
muissa Euroopan maissa k&ytévaa keskustelua seka arvioida mahdollisia tarpeita rajoit-
taa rikoksiin yllyttavaa tai ihmisarvoa loukkaavaa viestintda.



Valtiontalouden tarkastusviraston asema muuttui perustuslakiuudistuksessa siten, etta
viraston riippumattomuutta vahvistettiin ja se siirrettiin eduskunnan yhteyteen. Tarkas-
tusviraston kertomusten eduskuntakasittelyn yhteydessi on herannyt kysymys siita, pi-
kastusviraston kertomuksia kasiteltdessd. Muiden kuin kansanedustgjien ja ministerien
lasn&oloon ja puheoikeuteen eduskunnan tdysistunnossa on suhtauduttu pidéttyvasti, ja
asia edellyttaa perustus aintasoi sta séantelya.

Kansalaisten osallistumigjarjestelmien kehittaminen

Perustus akiuudistuksessa sédnnokset neuvoa-antavan kansanddnestyksen mahdollisuu
desta séilytettiin entiselldan. Viimeaikaisessa keskustelussa on kuitenkin voimakkaasti
korostunut tarve kehittda ja tehostaa kansalaisten osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuk-
sia eri muodoissaan. Kansanadnestysinstituutio on myés ollut viime vuosina huomion
kohteena useissa Euroopan maissa. Perustuslain ratkaisut kansalaisten suoran osallistu-
misen mahdollisuuksista valtiollisella tasolla edellyttavét siten uudelleen arviointia pit-
kalla aikavdlilla Jos nykyistd, vapaaehtoista ja neuvoa-antavaa kansanaanestysta pide-
tédn tarpeellisena vahvistaa, kyseeseen tulis ilmeisesti siirtyminen péaéttévan kansanad
nestyksen suuntaan Kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia voidaan kehittdd myos eri-
laisin kansanaloitejarjestelyin. Asiaa koskevat lisselvitykset tulis k&ynnistda ahitule-
vaisuudessa.

Vuosikymmenten muuttoliike on johtanut suuriin eroihin vaalipiirien koossa ja samalla
vaalipiirikohtaisen piilevan danikynnyksen korkeudessa. K&ytannossa tama on tuottanut
ongelmia suhteellisuusperiaatteen toteutumisessa eduskuntavaaleissa. Vaalijarjestelman
kehittdmisen lahtokohtana tulee olla danestgjien tahdon valittyminen mahdollisimman
hyvin vaalien tulokseen seké vaalijarjestelman selkeys, luotettavuus ja kiinnostavuus
danestdjien kannalta.

Kansdlaisten &dnestysaktiivisuuden merkittévé lasku viime vuosina on huolestuttava
kehityssuunta, josta myods julkisen vallan on kannettava vestuuta puolueiden ja mui-
den kansalaigarjestdjen ohella. Vaaliosallistumisen lisédminen on asetettava keskei sek-
s kehittdmistavoitteeksi. Asian ratkaisemiseks e ole olemassa nopeita, tehokkaita ja
valittémasti vaikuttavia keinoja, vaan tavoitteen saavuttaminen edellyttéda lagja-alaista

tapoja. Erityisesti nuorten kiinnostuksen vahvistaminen on tarkega.
Selvitys eduskunnalle uudistuksen toimeenpanosta

Ty6ryhma ehdottaa, etté perustusl akiuudistuksen toimeenpanosta annetaan eduskunnal-
le selvitys padministerin tai hdnen maarédmansa ministerin ilmoituksella, josta jarjeste-
taén keskustelu eduskunnan tdysistunnossa. Taman liséks eduskunnan perustusiakiva
liokunnalle annetaan asiasta seikkaperaisempi selvitys. Perustuslakivaliokunta voi selvi-
tyksen johdosta antaa asiasta lausunnon valtioneuvostolle tai ministeriolle.



SAMMANDRAG
Utvérdering av grundlagsreformen

Finlands nya grundlag tradde i kraft den 1 mars 2000. Gundlagen har sdledes varit i
kraft i tva och ett halvt ars tid. Reformens verkningar pa det politisk-statliga systemet
torde i sin helhet kunna bedémas forst pa langre sikt, men eftersom reformen &r av stor
betydelse for det statliga systemet har det varit befogat att f6lja med dess genomfdorande
redan fran borjan.

Den 13 september 2001 tillsatte justitieministeriet en arbetsgrupp for att géra en utred-
ning om hur grundlagen har verkstallts. Utgangspunkten var att regeringen utifran a-
betsgruppens arbete vid val periodens sista riksmote skulle ldmna riksdagen en utredning
om grundlagsreformens genomforande och verkstallighet. Arbetsgruppen skulle bland
annat ta stdllning till hur grundlagsreformens ma har uppnétts och vilka fortsatta atgar-
der reformen eventuellt kréaver samt 1amna ett forslag om det sétt pa vilket riksdagen
informeras om reformens genomfoérande.

Arbetsgruppen har gjort en omfattande utredning av hur man inom olika kretsar ser pa
genomférandet av reformen. Arbetsgruppen har hort riksdagsgrupperna och represent
tanter for vissa riksdagsutskott, republikens presidents kandli, domstolsvasendet och
laglighetskontrollen, olika ministerier, savstyrelsesamfunden, statshushallningen,
medborgarorganisationer samt forskare i statsforfattningsrétt och statslara. Arbetsgrup-
pen har ocksa l&tit gora fyra separata utredningar pa vissa viktiga sakomraden. Dessa
utredningar publicerasi form av en sarskild bilagatill arbetsgruppens beténkande.

Grundlagsreformens mal

Arbetsgruppens allménna bedomning &r att grundlagsreformens viktiga mal i huvudsak
har uppnétts. Reformens viktigaste materiella mdl, att stérka de parlamentariska dragen i
det finska regeringssystemet, kommer fram i riksdagens mer ketonade stallning som
hogsta statsorgan och statsradets mer betonade ansvarsstéallning i forhdlande till riksda-
gen. | enlighet med de centrala principerna for det parlamentariska styrel seséttet Gvergar
valet av statsminister och bildandet av regering pa riksdagen. Detta forbattrar medbor-
garnas faktiska mdjligheter att genom riksdagsvalet paverka regeringens allmanna
sammanséttning. Reformen gav riksdagen storre maktbefogenheter och undanr¢jde de
tidigare granserna for riksdagens behorighet bade nér det géller lagstiftningsarbete och
internationella forbindelser. Lagstiftningsmaktens tyngdpunkt ligger nu klart i riksda
gen. Utvecklandet av riksdagens arbetsmetoder i samband med reformen har ocksa fér
sin del forstarkt riksdagens stéllning och parlamentarismen.

Ett parlamentariskt mal var ocksa att ge statsradet en starkare stéllning i forhallande till
republikens president. Detta har skett pa manga olika sétt. Presidenten &r i sitt besluts-
forfarande nu enligt huvudregeln bunden till statsradets beslutsforslag och saledes till
statsradets medverkan. Detta utvidgar den parlamentariska ansvarstdckningen i presi-
dentens beslutsforfarande. Statsrédets roll som ledare av lagberedningsarbetet blev kla-
rare nér presidenten blev bunden till statsradets standpunkt i regeringens propositioner
till riksdagen. Skyldigheten att samverka och kravet pa parlamentarisk ansvarstackning i
det utrikespolitiska beslutsfattandet aterspeglar ocksa den stérkta parlamentarismen.



Parlamentarismen understryks dessutom av statsradets starkare stallning vid utnamning-
ar och utférdandet av férordningar.

Ett av malen for reformen var ocksa att gora statsforfattningen klarare, konsekventare
och lattare att forsta. Reformen av innehdllet i grundlagen, preciseringen av bestammel-
serna och sammanforandet av dem till en enda enhetlig grundlag har lett till en betydligt
klarare och tydligare grundlag ur medborgarnas synvinkel. Medborgarna har visat ett
storre intresse for grundlagen an tidigare. Ocksa i den allménna debatten har grundlagen
fétt mera tyngd.

Erfarenheterna av den nya grundlagen

Erfarenheterna hittills visar, enligt arbetsgruppen, att grundlagen som helhet fungerar
val och att det inte finns nagot behov av andringar i de grundlaggande lGsningarna.

Bestammelserna om de grundlaggande réttigheterna reviderades redan & 1995 och de
har fatt en alt store betydelse for sava lagstiftningsarbetet som i domstolarnas och
myndigheternas verksamhet samt i den allméanna debatten. Bestammelserna om grund-
laggande réttigheter ger ett mera omfattande och, till och med i jdmforelse med manni-
skoréttskonventionerna, kittre skydd av réttigheterna an tidigare. |1 debatten har man
under den senaste tiden fast uppmarksamhet vid sérskilt de ekonomiska, sociala och
kulturella réttigheterna. Oro har uttryckts for att kommunerna, som ansvarar for uppgif-
ter som hanfor sig till dessa réttigheter, inte till alla delar kan reservera tillréckliga eko-
nomiska resurser for skotseln av uppgifterna. Ocksa Europeiska unionens réttssystem ar
en utmaning med tanke pa befastandet av de grundldggande rattigheterna. Gemenskaps-
réttens foretréde i forhallande till den nationella rétten utformas enligt den utgangspunk-
ten att verkstalligheten av gemenskapsrétten inte far undergrava nivan pa skyddet av de
grundlaggande réttigheterna i den nationella lagstiftningen.

De forandringar som den nya grundlagen medfért nér det géller republikens presidents
besutsférfarande & betydande pa manga séitt. De nya bestammelserna har i praktiken
fungerat val. Sarskilt kan poangteras att det & mycket sdllan som meningsskiljaktigheter
har férekommit mellan presidenten och statsrédet i beslutsfattandet.

Ocksa det nya systemet for beslutsfattande i utrikespolitiken har i praktiken fungerat
utan nagra storre problem. Systemet forutsétter intensivt samarbete mellan presidenten
och statsradet i hela bedutsforfarandet och i al verksamhet som géller ledningen av
utrikespolitiken. Presidentens och statsradets samarbete utgér fran de gemensamma mo-
tena mellan statsradets utrikes- och sakerhetspolitiska utskott och presidenten, men ock-
sa andra informellare former av samarbete och émsesidig kontakt, exempelvis regel-
bundna méten mellan statsministern och presidenten och mellan presidenten och utri-
kesministern, har i praktiken visat sig vara betydelsefulla. Frégor som géller Europeiska
unionens gemensamma utrikes- och sikerhetspolitik har i regel behandlats i statsradets
EU- ministerutskott.

| princip & det statsministern som foretrader Finland vid Europeiska radets méten.
Statsministern informerar ocksa riksdagen bade fore och efter métena om de fragor som
behandlas. Presidenten underréttar statsradet om sitt deltagande vid nten och utifran
detta bedutar statsradet vid sitt allmanna sammantréade om den finska representationens
sammanséttning. Denna praxis & en forbéttring i jamférelse med hur det var tidigare



och representatiorsfragan &r inte langre ett namnvért problem ur statsforfattningsréttslig
synvinkel. Frégan har dock fortfarande varit foremd for diskussion. Den eventuella
utvidgningen av Europeiska unionen, med tio nya mediemsstater i borjan av & 2004,
kan ocksa leda till att nya element kommer in i den inhemska debatten.

Statsministerns stéllning kommer fram tydligare an forut i forhdlandena mellan de
hogsta statsorganen och i ledningen av statsradets verksamhet. Bidragande arsaker till
detta &r de stérkta parlamentariska dragen i statsforfattningen och statsrédets starkare
stéllning, regeringarnas allt langre verksamhetsperioder samt medlemskapet i Europeis-
ka unionen. Genom EU-frégorna och sarskilt unionens gemensamma utrikes: och st
kerhetspolitik har statsministerns och statsradets stéllning i det beslutsfattande som gall-
er internationella fragor blivit starkare. Statsministerns stéllning stérks ocksa av att
statsministern enligt den nya grundlagen véljs i riksdagen och genom de bestdmmel ser
om statsministerns uppgift i ledningen av statsradets arbete som enligt planerna skall tas
ini lagen om statsrédet.

De av grundlagsreformens |dsningar som syftade till att utveckla systemet for kontroll
av lagarnas grundlagsenlighet har visat sig vara lyckade. Overvakningens tyngdpunkt
ligger fortfarande klart i den férhandskontroll som sker i riksdagens grundlagsutskott. |
det nyligen aktuella fallet, stadfastelsen av lotterilagen, ett fall som pa manga séit var
exceptiondllt, var det framfor allt fréga om huruvida lagen stod i samklang med sjalvsty-
relselagen for Aland. Det fallet ger inte anledning till att dra négra langre géende slut-
satser betraffande behovet att utveckla forfattningskontrollen varken med tanke pa
grundlagsenligheten eller den dandska sjalvstyrelsen.

Vid utrémningen av direktionen for Finlands Bank har det uppstétt meningsskiljaktig-
heter mellan presidenten och statsradet som har varit exceptionella i presidentens ke-
dutsférfarande. Bankfullmaktiges férdag har inte altid foljts vid utndmningen. Vid en
reform av centralbanksagstiftningen bor ocksa bestémmelserna om bankens ledning
och utnamningsforfarandet ses 6ver s att de béttre stammer Gverens med bestammelsen
i grundlagen om att Finlands Bank stér ”under riksdagens garanti och vard”.

Behovet av andringar i grundlagen

Vid utvarderingen av reformen har det kommit fram vissa enstaka fragor som kan ge
anledning till en 6versyn av grundlagen redan i en néra framtid. Det verkar uppenbart
att bestdmmelsen i 9 8 3 mom. grundiagen om att finska medborgare inte not sin vilja
far utlamnas eller foras till ett annat land maste ses Gver. Det absoluta forbudet i denna
bestdmmelse har man upprepade ganger varit tvungen att bryta emot vid verkstédlighe-
ten av internationella forpliktelser och gemenskapsbestammelser som géller utlamnande
av brottdingar. Gemenskapsbestammelserna har lett till att bestammelsen i grundlagen
har blivit vilseledande, eftersom det faktiska rattslaget inte langre stér i Overensstam-
melse med grundlagens absoluta forbud att utldmna finska medborgare.

| 12 § grundlagen forbjuds forhandsingrepp i yttrandefriheten. Grundlagen tilldter en
dast sddana begransningar i bildprogram som & nddvandiga for att skydda barn. Fragan
om denna begransningsrétt ar tillracklig har vackt diskussion och det har kravts storre
mdjligheter att genom forhandskontroll ingripa i exempelvis information som klart an-
stiftar till brott. Det & skal att félja med den internationella utvecklingen pa detta omra
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de och den debatt som forsi andra europeiska lander samt utreda det eventuella behovet
att begransa information som anstiftar till brott eller som krénker méanniskovardet.

Genom grundlagsreformen stérktes den oavhéngiga stéllning som statens revisionsverk
har och dmbetsverket finns nu i anknytning till riksdagen. Vid riksdagsbehandlingen av
revisionsverkets beréttelser har det uppstatt diskussion om revisionsverkets generaldi-
rektor borde ha rétt att yttra sig vid riksdagens plenum nér revisiorsverkets beréttel ser
behandlas. Instéllningen till andras an riksdagsledaméters och ministrars rétt att narvara
och yttra sig vid riksdagens plenum har varit aterhdllsam och fragan kréaver reglering pa
grundlagsniva

Forbéttring av medborgarnas majligheter att delta och paverka

| grundlagsreformen behdlls bestdmmelserna om majligheterna at anordna radgivande
folkomrostningar i sin tidigare form. | den aktuella debatten understryks dock behovet
att utveckla och effektivera medborgarnas majligheter att pa olika sétt vara aktiva i
samhalldlivet och paverka samhallsutvecklingen. Folkomrostningsinstitutionen har ut
der de senaste dren varit foremd for en allman diskussion i flera europeiska lander. De
mojligheter till direkt aktivitet pa statlig niva som grundlagen ger medborgarna kraver
sdledes en omvardering pa lang sikt. Anser man det vara «& att ge den nuvarande fri-
villiga och rédgivande folkomrostningen en starkare stallning, bér man yppenbarligen
rora sig i riktning mot avgorande folkomrostningar. Ocksa genom att skapa |6sningar
for medborgarinitiativ kan man utveckla och dka medborgarnas paverkningsmajlighe-
ter. Det & skal att borja utreda dessa fragor i en nara framtid.

Den migration som pagétt i tiotals & har skapat stora skillnader i storlek mellan de olika
valkretsarna och samtidigt stora variationer nér det gdler den dolda rosttroskeln i de
olika valkretsarna. Detta har i praktiken lett till problem for genomférandet av propor-
tionalitetsprincipen i riksdagsval. Utgangspunkten for utvecklandet av valsystemet bor
vara att véljarnas onskema kommer fram sa tydligt som m6jligt i valresultatet samt att
valsystemet skall varaklart, tillforlitligt och intressant ur véjarnas synvinkel.

Medborgarnas réstningsaktivitet har sunkit betydligt under de senaste aren, vilket & en
orovackande trend som ocksa den offentliga makten maste bara ansvar for jamsides med
partierna och de dvriga medborgarorganisationerna. Att tka valdeltagandet bor vara det
viktigaste malet for utvecklingsarbetet. Det finns inga snabba, effektiva och omedelbart
verkande medel for att uppna detta mal, utan det forutsitter ett omfattande och |angsik-
tigt samarbete mellan olika parter samt nya sétt att ndrma sig problemen och tillvage
gangssatt for att 16sa dem.

Utredning till riksdagen om reformens genomfdrande

Arbetsgruppen foredar att en utredning om grundlagsreformens genomfdérande 1amnas
till riksdagen av statsministern eller en minister som statsministern utser i form av en
upplysning angaende vilken det ordnas en debatt i riksdagens plenum. Dessutom |amnas
en utforligare utredning om saken till grundlagsutskottet. Med anledning av utredningen
kan grundlagsutskottet ge ett utldtande till statsradet eller ministeriet.
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| JOHDANTO-OSA
1. JOHDANTO

Suomen uusi perustuslaki tuli voimaan 1 péivana maaliskuuta 2000. Voimaan tullessaan
uus perustuslaki kumosi aiemmat nelja perustuslakia eli vuoden 1919 hallitusmuodon,
vuoden 1928 valtiopavaarjestyksen, vatakunnanoikeudesta annetun lain vuodelta
1922 seka samalta vuodelta olleen lain eduskunnan oikeudesta tarkastaa valtioneuvos-
ton jasenten ja oikeuskanderin seké eduskunnan oikeusasiamiehen virkatointen lainmu-
kaisuutta. N&n ollen uus perustuslaki merkits myos siirtymista yhden yhtendisen pe-
rustuslain jarjestelmaan.

Perustuslakiuudistus el muuttanut Suomen valtiojarjestyksen perusteita vaan pikemmin
kin kyse oli valtiosdannon korjaamisesta ja huoltamisesta sen entisista perusteista lahti-
en. Uudistus merkitsi siis perustusiakisdantelyn ajanmukaistamista. Perustuslakiuudis-
tuksen keskeisena piirteend voidaan pitda valtiojarjestyksen parlamentaaristen piirteiden
vahvistamista. Tama on ndkynyt paits eduskunnan aseman vahvistumisessa maan
ylimpéna valtioelimena myds valtioneuvoston ja tasavalan presidentin keskinéisissa
toimivaltasuhtei ssa.

Perustuslaki on nyt ollut voimassa kaks ja puoli vuotta. Téllainen ganjakso on vielé
lyhyt, jotta voitaisiin kattavasti tarkastella, ovatko perustuslakiuudistuksen tavoitteet
toteutuneet valtiollisissa kaytanndissd. Tama johtuu Siitd, etta uuden perustuslain toimi-
vuudesta e kaikilta osiltaan toistaiseks ole kokemuksia. Esimerkiks hallituksen muo-
dostamista koskevaa sdantelya el viela ole jouduttu soveltamaan. Kahden ja puolen
vuoden aikana on kuitenkin jo ilmennyt perustuslain toimivuutta ilmentévia vaittomia
vaikutuksia, joita on mahdollista tarkastella.

Hyvéaksyessédn uuden perustuslain eduskunta hyvaksyi myos kolme lausumaa, jotka
koskivat valtiollisen jérjestelman edelleen kehittamisté ja lainval mistel ukdyténtod. Néis-
t& ensimmaisessd eduskunta edellytti hallituksen selvittévan suhteellisuuden toteutumi-
sessa eduskuntavaaleissa olevat ongelmat. Toinen lausuman koski ministeriéiden joh
tamigarjestelman vahvistamista esimerkiksi apulaisministeri- tai valtios hteerijarjestel-
man avulla. Lainvalmistelun osalta eduskunta edellytti hallituksen omaksuvan kaytan-
non, jossa lakiesityksissa osoitetaan ministerion toimivaltaisuus mainitsemalla ministe-
ro nimelta elka vain viittauksella "asianomai seen ministeriéon”.

Tassd mietinndssa pyritéan kartoittamaan uuden perustuslain vaikutuksia valtiollisen
eldman eri aueilla. Tyéryhman mietintd voidaan néhda jatkona sille seurantaty6lle, jota
oikeusministeritssa on jo aiemmin tehty. Kevéttalvella 2001 ilmestyi ”Uuden perustus-
lain seurantaraportti 17, jossa oli esitelty keskeisia muutoksia ja niiden vaikutuksia. Ky-
seisen raportin laatimista varten oikeusministerio toteutti myos kyselyn, jossa joulu
kuussa 2000 |8hetetyll & kirjeell& pyydettiin ministeri6ilta tietoja perustusl akiuudistuksen
toimeenpanotilanteesta. Samassa yhteydessa luotiin ministeriéihin yhteyshenkildverkos-
to perustusl akiuudistuksen toimeenpanon seurantaa varten. Tata yhteyshenkiléverkostoa
on hyodynnetty myos tdman tyéryhman tyossa.
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Tyo6ryhma on tyonsa aikana kuullut perustuslain kannalta keskeisid ingtituutioita, kansa-
laigérjestdja seka valtioséantooikeuden ja valtio-opin tutkijoita. Tydryhma on myos
tyotédn varten teettényt nelja erillissalvitysta

2. PERUSTUSLAKIUUDISTUKSEN TAVOITTEET JA TOIMEENPANO

Perustuslakiuudistuksen yleisena paatavoitteena oli Suomen perustusiakien yhtenaista-
minen ja gjanmukaistaminen. Uudistus rakentui gjatukselle valtiosééntoperinteen jatk u-
vuuteen nojaavasta valtiosddnnon kehittamisesta. Ennen kokonaisuudistusta oli toteutet-
tu lukuisia osittaisuudistuksia. Essimerkiks vaalikaudella 1991-1995 hyvéksyttiin lopul-
lisesti 28 perustuslakia muuttavaa lakia. Erillisuudistusten suurta mééréa pidettiin o
gelmallisina perustuslain arvokkuuden ja oikeudellisen aseman kannalta. Ne myds vai-
keuttivat valtiosdannon siséisen johdonmukaisuuden yll&pitamista. Toisadta ne loivat
pohjan perustusl akiuudistuksen toteuttamiselle.

Parlamentaaristen piirteiden korostaminen. Aineellisesti perustusl akiuudistuksen kes-
keinen tavoite oli valtiosddnnon parlamentaaristen piirteiden korostaminen. Téhan &
voitteeseen liittyivat pyrkimys eduskunnan aseman korostamiseen ylimpéna valtioeli-
mena samoin kuin eduskunnalle vastuunal aisen valtioneuvoston aseman vahvistaminen.

Eduskunnan aseman korostaminen nakyi perustuslakiuudistuksessa usedlla tavalla. Yh
tena keskeisena kohtara voidaan pitéa perustuslain 61 8:48, joka merkitsee eduskunnan
osuuden olennaista lisdamisté valtioneuvoston muodostamismenettelyssa. Uudella séan
telylla on tavoiteltu sitd, etté kansalaisten eduskuntavaal eissa ilmai sema tahto mahdolli-
simman hyvin vdlittyis myds valtioneuvoston kokoonpanoon.

Eduskunnan asemaa on vahvistettu myds sen keskeisissa toiminnoissa. Lainsdadanto-
ty6ssé eduskunnalla on uuden perustuslain myotéa mahdollisuus ottaa valittémasti uudel-
leen kasiteltévak seen sellainen laki, jota tasavallan presidentti ei ole vahvistanut. Myo6s
kansainvadlisia suhteita koskevassa perustusain saantelyssa nakyy parlamentaaristen
piirteiden vahvistuminen. Perustuslain 94 8:ss luetellaan ne valtiosopimukset ja kan-
sainvéliset velvoitteet, joille vaaditaan eduskunnan antama hyvaksyminen. Uutta on se,
ettd eduskunnan hyvéksyttavaksi on annettava myos merkitykseltddn huomattavat -
pimukset, vaikka ne eivat muusta syysta eduskunnan hyvaksymista tarvitsisikaan. Niin
ik&&n eduskunnan aseman vahvistumista merkitsee vaatimus siitd, etté jos kansainvali-
sen velvoitteen hyvaksymiseen tarvitaan eduskunnan suostumus, taytyy suostumus vas-
taavasti saada myos tdllaisen velvoitteen irtisanomiseen.

Valtioneuvoston asemaa vahvistettiin perustus akiuudistuksessa monella tavalla. Erityi-
sesti uudistettiin valtioneuvoston toimintamahdollisuuksia lainsdadantévallan kayttami-
sessd. Tasavalan presidentin sidottuisuus valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen on ko-
rostunut juuri hallituksen esityksen antamisessa. Tama on omiaan painottamaan valtio-
neuvostoa lainvalmistelutyon johtgjana. Parlamentaaristen piirteiden voimistuminen
nakyy myos asetuksenantovallan kdyttamista koskevassa perustuslain sdantelyssa, jonka
mukaan toimivalta asetusten antamiseen pagsaantdisesti kuuluu eduskunnalle vas
tuunal aiselle valtioneuvostolle.

Suhteessa tasavallan presidenttiin valtioneuvoston asemaa kehitettiin erityisesti ulkoasi-
ainvalan alala. Madramuotoiset padtoksensa presidentti tekee my6s ulkopolitiikan hoi-
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toa koskevissa asioissa perustuslain 58 8:ssd Imaistun pdasadnndn mukaisesti valtio-
neuvoston ratkaisuehdotuk sesta. Perustuslain 93 8:n valtioneuvoston ja tasavallan presi-
dentin yhteistoimintaa korostava sédnnds osoittaa muidenkin ulkopolitiikkaa koskevien
asioiden osalta, etté kaikelle ulkoasiainvallan kaytélle on aina oltava osoitettavissa sel-
ked niin sanottu parlamentaarinen vastuukate.

Paaministerin aseman vahvistaminen. Valtioneuvoston sisdisten suhteiden kannalta
merkittavana voidaan pitdd paaministerin aseman vahvistumista. Téhan suuntaan \ai-
kuttaa jo se, ettd padministerin valitsee eduskunta, kun taas muut ministerit nimitetéan
ainakin muodollisesti paaministeriksi valitun tekemén ehdotuksen mukaisesti. Jo aiem-
min voimassa ollutta saééntelya vastaavasti paaministerilla on myds mahdollisuus tehda
presidentille aloite eron myontamiseks jollekin ministerille. Edelleen pd@ministerin
asemaan vaikuttavat toimivalta tehda presidentille aloite ennenaikaisten eduskuntavaali-
en maardamisesta toimitettaviksi sekd paaministerin velvollisuus antaa eduskunnalle
tietoja Eurooppa- neuvoston kokouksessa kasiteltavista asioista etukateen sekd viipymat-
ta kokouksen jalkeen.

3. UUDISTUKSEN SEURANTA

Perustuslain seurantaty6ryhman ty6 on pohjautunut kahteen eri menetelméaan. Y htéélta
tyoryhma on jarjestanyt kuulemistilaisuuksia. Niissd on kuultu eduskuntaryhmid, tasa-
vallan presidentin kanslian edustgjia, tuomioistuinlaitoksen edustgjia, eri ministerididen
edustgjia, itsehallintoyhdyskuntien edustgjia, valtiontalouden eri toimijoita, kansalaig -
jestdja seka valtiosdantooikeuden ja valtio-opin tutkijoita. Niin ikdan tydryhma on saa-
nut ministeridilta selvityksen perustusakiuudistuksen toimeenpanotilanteesta kullakin
hallinnonalalla.

Toinen keskeinen |ahestymistapa ty6ryhman ty6ssa oli erillisselvitysten teettdminen
muutamista keskeisista teemoista. Perustuslakivaliokunta edellytti perustusiakia koske-
vassa mietinngssdan (PeVM 10/1998, s. 23), etta hallituksen tulee arvioida ennen uuden
perustuslain voimaantul oa séadettyjen poikkeusl akien tarpeellisuus ja ryhtyé tarvittaviin
toimiin sééntelyn saattamiseks ndiltékin osin uuden perustuslain vaatimuksia vastaa-
vaksi. Jo ennen tydryhmén antamaa toimeksiantoa Perustuslaki 2000 —tydryhma oli
koonnut poikkeuslakikaytantta koskevaa aineistoa (ks. Perustuslaki 2000 —ty6éryhman
mietintd. Oikeusministerion lainval misteluosaston julkaisuja 8/1995, s. 99 s.). Tyoryh
man toimeksiannosta oikeustieteen kandidaatti Niina Kasurinen on laatinut selvityksen
ennen 1.3.2000 sd&adettyjen poikkeuslakien suhteesta uuteen perustuslakiin. Selvityksen
asiantuntijana on toiminut professori Mikael Hideén.

Toisen selvityksen on tyéryhmélle tehnyt valtiotieteen tohtori Teija Tiilikainen. Taman
selvityksen aiheena on ollut arvioida, miten uuteen perustuslakiin sisaltyvét sdannokset
ulkopolitiikan johtamisesta ja ulkopoliittisesta paétoksentekojérjestelmastéa ovat toimi-
neet. Perustuslakiuudistuksessahan yksi sen keskustelluimpia kysymyksia koski juuri
ulkopolitiikkaa ja sen johtamista. Oikeuskirjallisuudessa on jopa katsottu, ettd tasavallan
presidentin ja valtioneuvoston yhteistoiminnan sdantely ulkopoliittisissa ratkaisuissa
kuuluu perustuslakiuudistuksen perusteellisimmin valmisteltuihin s88nnoksiin.

Perustuslakiuudistuksen voimaantulon jalkeen on julkisuudessa toisinaan esitetty, etta
kansalaisten osallistumismahdollisuuksien kehittdmiseen e kiinnitetty tarpeeks huo-
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miota. Tyoryhma piti téarkedna télaisen kritiikin huomioimista. Tassa tarkoituksessa
professori Markku Suksi on tyéryhman toimeksiannosta laatinut vertailevan katsauksen
kansanaénestyksestéa valtiollisen osallistumisen muotona

Neljas tydryhman antamista selvitystoimeksiannoista liittyi perustuslakitiedotukseen ja
sen onnistumiseen. Perustuslakitiedotuksen muodoista sisdltyy yksityiskohtainen kuva
us "Uuden perustuslain seurantaraportti 1”-julkaisuun (s. 27 ss.). Perustusakitiedotusta
koskeva selvitys annettiin professori Risto Sénkiahon tehtavaksi. Selvitys keskittyi &
hinn& koteihin jaetun perustus akiuudistuksesta kertovan yleisopainoksen herattamaan
mielenkiintoon. Menetelmana selvityksen toteuttami sessa kaytettiin kyselytutkimusta,

4. PERUSTUSLAIN TOIMINTAYMPARISTON KEHITYSSUUNTAUK SIA
Kansainvalinen kehitys

Perustuslain ylikansallisessa ja yleismaailmallisessa toimintaympéristéssa on ollut e
vaittavissa varsin paljon sellaista kehitystd, joka on suunnannut perustuslain toimeenpa-
noa ja vaikuttanut sen konkreettisten ratkai sujen toteutumiseen.

Ensinnakin ylikansallisen ja kansainvalisen paéttksenteon merkitys on koko ajan koros-
tunut ja ylikansallisen ja kansainvdlisen normiston asema kotimaisen lainsdadannon
rinnalla vain kasvanut. N&in ollen kansainvalisia suhteita tavalla tai toisella koskevan
perustusl akisdantelyn merkitys on entisestdan lisaéntynyt valtiosédnndn kokonaisuudes-
sa

Oma valtiosdantooikeudellinen merkityksensa uuden perustuslain aikana on ollut Suo-
men jasenyydella Euroopan unionissa. Jasenyys on kaventanut Suomen tdysivaltaisuutta
ja mérittanyt yleisemminkin kansalista liikkumavaraa myds muissa kansainvalisissa
asioissa kuin varsinaisissa EU-asioissa. Esmerkikss Suomen YK-politiikka on viime
vuosina lédhentynyt muiden EU:n jasenvaltioiden kantoja. EU:n j&senyys on niin ikaan
merkinnyt valtioneuvoston ja paéministerin aseman ja roolin vahvistumista Suomen
ulko- jaturvallisuuspolitiikkaa koskevassa padtok senteossa.

Yksi kansainvalistymiskehityksen synnyttamista haasteista on ollut kansainvalisperéi-
sen normiston valtionsisdisen voimaansaattamisen suunnalla. Esimerkiksi Euroopan
unionin sdadoksia on ollut gjoittain vaikea sovittaa yhteen perusoikeuksien ja ihmisoi-
keuksien seké lailla sdatamisen vaatimuksen kanssa (ks. esim. PeVL 42/2001 vp ja
PeVL 16/2002 vp).

Valtiosaantooikeudellisesta ndkokulmasta on niin ikd8n merkittavda, ettd Euroopan
unionissa on ollut kéynnissa tavalla tai toisella perustamissopimusten muutosprosessi
oikeastaan koko Suomen jasenyyden gjan. Taman muutosprosessin valtiosaannén kan-
nalta tarkeimmét haasteet asettuvat yhtddlta kansalaisten asemalle ja oikeuksille sekéa
toisadlta jasenvaltioiden ja unionin véliselle tehtavan ja toimivallanjaolle seka siten
valtiosdannon taysivaltaisuutta koskeville jarjestelyille. Euroopan unionin perusteiden
jatkuva muutosprosess on myds huomionarvoinen Euroopan unionia koskevien kansal-
listen toimivaltasuhteiden ndkokul masta.
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Talla hetkella Euroopan unionissa on vireilla niin sanottu tulevaisuustyo, joka kéynnis-
tyi, kun hallitusten valinen konferenssi hyvaksyi Nizzassa joulukuussa 2000 paéttsasia-
kirjaan liitetyn julistuksen unionin tulevaisuudesta (ns. Nizzan julistus). Julistuksessa
osoitettiin keskeisia kysymyksid, joita tulevaisuustyossa tulisi erityisesti pohtia. Myo-
hemmin tulevaisuustytn asialistaa tdsmennettiin ja téydennettiin niin sanotullaLaekenin
julistuksella.

Eurooppa- neuvosto péaétti kutsua koolle lagjapohjaisen valmistelukunnan eli konventin
pohtimaan keskeisia kysymyksig, joita unionin kehitys tuo mukanaan. Konventti aloitti
tyonsa maaliskuussa 2002.

Nizzan ja Laekenin julistusten valossa tulevaisuustyon asiaistalla olevat keskeiset ky-
symykset kytkeytyvét tavallatal toisella seuraaviin neljaén perusteemaan, jotka liittyvét
kéytanndssa laheisesti toisiinsa: (i) Euroopan unionin ja jasenvaltioiden vainen toimi-
valan jako, mukaan lukien siihen liittyvét valvontgarjestelyt; (ii) perusoikeuksien ja
ihmisoikeuksien suojan kehittdminen erityisesti EU:n perusoikeuskirjan niin sanotun
oikeudellistamisen my6ta jaltai EY :n/EU:n liittymisella Euroopan ihmisoikeussopi muk-
seen; (iii) kansallisten kansanedustuslaitosten asema; ja (iv) EY:n/EU:n perussopimus-
ten niin sanottu yksinkertaistaminen eli asialisesti uudelleen kirjoittaminen.

Liséks tulevaisuustydssa on esilla muina asioina esimerkiks Euroopan unionin ulkoi-
sen toiminnan selkeyttaminen ja tehostaminen, mihin liittyy l8heisesti unionin oikeus-
henkil6llisyyden tunnustaminen seka unionin niin sanotun pilarijaon tarkistaminen, jopa
purkaminen. Euroopan unionin tulevaisuustyohon kietoutuu ldheisesti myds unionin
lagjeneminen, johon taas kytkeytyy valtioséantbisesti huomionarvoinen demokratia- ja
oikeusvaltiokehitys unionin jasenyytté hakeneissa Keski- ja It& Euroopan maissa

Konventin tyd on télla hetkella tydryhméavaiheessa, elka tyon tuloksia voida vield enna-
koida. Konventin tyolle asetettu maérdaika oli alun perin maaliskuu 2003, mutta aivan
askettain méaéraaikaa jatkettiin kesdkuuhun 2003.

Valtiosdantooi keudelliselta kannalta on joka tapauksessa huomionarvoista, etta konven-
tin tyo tahtda viime kadessa ehdotukseen perussopimusten muuttamisesta, johon sovel-
letaan perustuslain 94 ja 95 8:n sédnnoksia

Yks viime vuosien merkittavimpia kehityssuuntauksia erityisesti perusoikeuksien ja
ihmisoikeuksien nakdkulmasta liittyy ihmisten seka laillisen etta laittoman liikkuvuuden
lisdantymiseen integraation ja yleismaailmallisen kehityksen seurauksena. Laittomaan
maahanmuuttoon on kytkeytynyt myos sellaisia erittain tuomittavia ilmidita kuin ihmis-
kauppaa ja salakuljetusta. Taman kehityksen ongelmallisuutta on myds lisannyt, etta
siithen helposti liittyy rasismin ja muukalaisvastaisuuden seka eriarvoisuuden ja syrjay-
tyneisyyden kasvun riski myds Suomessa. Euroopan unioni on viime aikoina tehostanut
lainsd&dantd- ja muuta toimintaansa, paits laitonta maahanmuuttoa ja ihmiskauppaa,
my06s rasismia ja muukalaisvihaa vastaan. Euroopan unionin aktiivisuuden lisdantymi-
nen néilla aloilla on jo nakynyt kotimaisellakin tasolla joko Suomen kantojen muodos-
tamiseen liittyvana kansallisena paédtoksentekona tai jo hyvéksyttyjen EU-sd&dosten
valtionsi sdi sen& toimeenpanona.

Lopuks paineita vatiosédnnon kannalta merkitsivéat tapahtumat Yhdysvalloissa 11.
syyskuuta 2001. Tapahtumat olivat muun muassa sysdyksena erilaiselle niin samotulle
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terrorismin vastaiselle kansainvéliselle ja eurooppalaiselle séantelylle, jonka sovittami-
nen oikeusvaltioperiaatteesta, perusoikeussddnnoksistd sekd ihmisoikeusvelvoitteista
johdettaviin vaatimuksiin on teettényt tyota lainvamistelussa Suomessakin. EU:n sdan
telyn sovittamista Suomen perustuslaista johdettaviin vaatimuksiin on tarkasteltu seik-
kaperaisemmin jaksossa 7.

Kotimainen kehitys

Perustuslain kansallisessa toimintaympéristtssd huomionarvoisia ovat ensinnakin olleet
tietyt poliittisen jarjestelman piirteet ja painotukset. Parlamentarismin ja eri valtioelin-
ten vélisten toimivaltasuhteiden nékokulmasta on ollut merkille pantavaa, ettéd Suomes-
sa on suhteellisen pitk&an jatkunut useiden puolueiden yhteishallitukseen perustunut
enemmistéparlamentarismi. Suomessa on myos eletty aikaa, jolloin keskeismmét sis&
tai ulkopolitiikan toimijat €li padministeri, tasavallan presidentti ja ulkoasiainministeri
ovat olleet samasta puolueesta. Néill& seikoilla on saattanut dla jossain méaarin vaiku-
tusta essmerkiks siihen, ettéa perustusl akiuudistuksessa kehitetty ulkopoliittinen pa&tok-
sentekojarjestelma on toiminut ainakin toistaiseks kitkattomasti.

Yks valtiosadnnon nakokulmasta kaikkein huolestuttavimpia kehityssuuntauksia on
liittynyt edustukselliseen demokratiaan. Kansalaisten into ddnestda niin valtiollisissa
kuin kunnallisissakin vaaleissa on ollut koko gan laskussa. Muutoinkin ihmisten kiin
sanvallan kannalta on tuonut mukanaan Suomen jésenyys Euroopan unionissa, jonka
toimielin- ja paétoksentekojarjestelméa koskee edelleenkin erdéanlainen demokratiavaje.
Myds kansanvallan toteutumisessa térkedssa asemassa olevan kunnallisen itsehallinnon
tila on heréttanyt keskustelua viime aikoina.

Kansanvallan toteutuminen e kuitenkaan ole vain edustuksellisen demokratian varassa
Tarkea merkitys on myds erilaisilla suorilla kansalaisosallistumisen muodoilla. Edus-
tuksellisen demokratian rinnalle toimii yhd enemman erilaisia suoria kansalaisosallis-
tumismuotoja, jotka vaihtelevat enemman tai véhemman jarjestéytyneista kansalaidliik-
keistd aina laillisuuden rajoja koettel evaan suoraan toimintaan saakka.

Lopuks perustuslain toimeenpanolle asettavat kotimaisella tasolla erityisa haasteita
edelleenkin suhteellisen korkea ty6ttomyysaste seka alueelliset, sosiaaliset ja taloudelli-
set erot ja syrjdytyminen. Osa haasteista koskee myds perustuslaissa turvattua kunnallis-
ta itsehallintoa, jonka keskeisiin ominaispiirteisiin kuuluu kunnan oikeus paéttaa itse-
naisesti omasta taloudestaan. Viime aikoina kuntien talousndkymét ovat myos heiken
tyneet, minka lisdks kuntien taloudelle ja sité kautta kunnalliselle itsehallinnolle asetta-
vat paineita kuntien |akisaétei set teltavéat seka yhteisdverouudistus.

Kuntien heikentynyt taloudellinen tilanne on taas vaikeuttanut niiden kykya hoitaa te-
hokkaasti ja tdysimaédraisesti |akisdédteisia tehtavidan. Viime aikoina on keskusteltu yha
enemman palvelutoiminnan edellytysten heikentymisesta varsinkin terveydenhuollon
aalla Perustusain kannalta haasteena muun muassa on, miten jokaiselle voidaan turva-
ta yhdenvertaisesti perustusaissa turvattujen ja laeilla kuntien tehtéavaks séadettyjen
peruspal velujen toteutuminen asuinkunnasta riippumatta.
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Il VALTIOJARJESTYKSEN PERUSTEET

Uuden perustuslain alkuun koottiin vanhaa hallitusmuotoa seuraten valtiosdannon pe-
rusperiaatteet Valtiojarjestyksen perusteet —-lukuun. Hallitusmuodon | luvun periaatteita
kuitenkin taydennettiin séénnoksilla parlamentarismista ja oikeusvaltioperiaatteesta,
joistaei ollut ailemmin perustuslaissa nimenomaista mainintaa.

Valtiojarjestyksen perusteet -lukuun sisdltyy seuraavia valtiosadnnon perusperiaatteita:

tasavaltainen valtiomuoto

Suomen taysivaltaisuus ja osallistuminen kansainvéliseen yhteisty6hon
ihmisarvon loukkaamattomuus, yksilon vapauden ja oikeuksien turvaaminen se-
kéa oikeudenmukai suuden edistéminen valtiosd8nnon arvoperustana
kansansuvereenisuuden eli kansanvaltai suuden periaate

edustuksellisen kansanvallan periaate ja eduskunnan asema ylimpéana valtioeli-
mena

oikeusvaltioperiaate ja julkisen toiminnan lainalaisuus

valtiollisten tehtavien jako (lainséédantbvalta, hallitusvalta, tuomiovalta)
parlamentarismin periaate

tuomioistuinten riippumattomuus

valtakunnan alueen jakamattomuus

Suomen kansalaisuuden saamisen ja menettamisen perusteet.

Perustuslain | luvun ilmentdmét valtiosdannon perusperiaatteet ovat kiintedssi vuoro-
vaikutuksessa yksityiskohtaisempaan saantelyyn muualla perustuslaissa. Y htéalta val-
tiosdannon perusperiaattelden toteutuminen on pitkati sidoksissa perustuslain konkreet-
tisempien ratkaisujen toteutumiseen. Toisaalta valtiosédnndn perusperiaatteet muodos-
tavat kehyksen koko muulle perustuslakisdantelylle seka néain ollen suuntaavat muiden
perustuslain sda8nndsten tulkintaa ja soveltamista.

Valtiosdantta koskevien perusperiaatteiden toteutumista kertoo néin ollen paljon muu-
alla téssa mietinndssa perustuslain toimeenpanosta esitetty. Tassa yhteydessa voidaan
kuitenkin todeta, ettd valtiosd8nndn perusperiaatteet ovat yleisesti ottaen toteutuneet
muun perustusl akisdantelyn tapaan hyvin. Valtiosd8nnon perusperiaatteiden kirjaaminen
kootusti perustuslain alkuun on ollut onnistunut ratkaisu perustuslain selkeyden ja ym-
marrettavyyden seké@ kokonaisuuden ja perustuslakiséantelyd kantavien periaatteiden
hahmottamisen kannalta.

5.HAVAINTOJA ERAIDEN PERUSPERIAATTEIDEN TOTEUTUMISESTA

Muutamien valtios88nnon perusperiaatteiden toimeenpanosta voidaan todeta kertyneen
valtiokdytannon tai perustuslain toimintaympériston asettamien haasteiden valossa seuw-
raava.
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Taysivaltaisuus

Perustuslain 1 8:n 1 momentin mukaan ”Suomi on taysivaltainen tasavalta’. S88nnds
vastaa aikaisemman hallitusmuodon 1 8:n enssimmaéista lausetta ja ilment&& seka valtion
Sisdista ettd ulkoista suvereeni suutta.

Perustuslakiuudistuksen esitdissa jo kuitenkin painotettiin (HE 1/1998 vp, s. 71), etta
valtion taysivaltaisuus e ole rgoittamaton nykyisen vilkkaan kansainvalisen kanssa-
kdymisen aikana. Suomen kansainvdliset velvoitteet ja varsinkin j&senyys useissa kan
sainvalisissa jarjestoissa seka erityisesti Euroopan unionissa merkitsevat useita oikeu
dellisajatosiasialisiaragoituksia Suomen taysivaltai suuteen.

Vastapainoks osallistuminen kansainvéliseen yhteistython antaa kuitenkin Suomelle
my6s mahdollisuuksia osallistua ja vaikuttaa itseéén koskevaan padtoksentekoon. Esi-
merkiksi eduskunnan perustusl akivaliokunta on luonnehtinut Suomen Euroopan unionin
jasenyyden tosiasiallista merkitysta taysivaltaisuuden kannalta siten, ettd Euroopan
unionin jasenend Suomi kayttda osaa suvereniteetistaan yhdessa muiden téysivaltaisten
jasenvaltioiden kanssa eurooppalaisen yhteistoiminnan hyvaks (PeVL 14/1994 vp, ks.
my6s PeVL 38/2001 vp).

Perustuslain taysivaltaisuug arjestelyihin on merkittavasti vaikuttanut perustusl akiuudis-
tuksessa omaksuttu perustuslain 1 8:n 3 momentti Suomen osallistumisesta kansainvali-
seen yhteisty6hon. Aiemmin perustuslakiin el sisdltynyt vastaavanlaista séantelya.

Perustuslainkohdan mukaan Suomi osalistuu kansainvéliseen yhteistyéhon rauhan ja
ihmisoikeuksien turvaamiseksi seké yhteiskunnan kehittdmiseksi. Perustuslakiuudistik-
sen esitdissa saannokselle kaavailtiin ”tulkinnallista merkitysté arvioitaessa sitd, milloin
kansainvédlinen velvoite olis rigtiriidassa ... taysivaltaisuutta koskevien sdanndsten
kanssa’ (HE 1/1998 vp, s. 73). Esitbissa pidettiin perusteltuna lahted siita, etta sellaiset
kansainvdliset velvoitteet, jotka ovat tavanomaisia nykyaikaisessa kansainvalisessa yh
teistoiminnassa ja jotka vain vahaisessa maérin vaikuttaisivat valtion taysivaltai suuteen,
eivat olis sellaisenaan ritiriidassa perustuslain tdysivaltaisuutta koskevien saénnosten
kanssa.

Uuden perustuslain téysivaltaisuusjarjestelyt ovat osoittautuneet perusteiltaan toimivik-
si. Huomionarvoista on erityisesti se merkitys, jonka perustuslain 1 §:n 3 momentti
Suomen osallistumisesta kansainvéliseen yhteistydbhon on nopeasti saanut sen arvioin
nissa, onko kansainvéinen velvoite ristiriidassa perustusain téysivaltaisuutta koskevien
maardysten kanssa. Rerustudlakivaliokunta on viitannut séanndkseen johdonmukaisesti
perustusl akiuudistuksen jalkeisessa lausuntokaytannossdéan (ks. ensmmaisista lausun
noista esim. PeVL 11/2000 vp ja PeVL 45/2000 vp).

Saannos on ollut yhtend keskeisena oikeusperusteena sille, etta valiokunta on voinut
katsoa yhteensopiviks perustuslain téysivaltai suusséannosten kanssa esimerkiks sellai-
sia kansainvdlisia velvoitteita kuin Euroopan unionin perustamissopimusta muuttaneen
ns. Nizzan sopimuksen (PeVL 38/2001 vp) tai Kansainvalisen rikostuomioistuimen pe-
russddnnon (PeVL 45/2000 vp, perussddnnon mukainen kansalaisen luovuttamista kos-
keva jarjestely samoin kuin sen méadraykset institutionaalisten maéraysten muutoksista
seka armahdusvallasta olivat sen sijaan vastoin perustuslakia).
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Poikkeuksena on kuitenkin ollut ehdotus neuvoston séadoksen antamiseksi Euroopan
poliisiviraston perustamisesta tehdyn yleissopimuksen eli ns. Europol-ylei ssopimuksen
muuttamiseksi. Perustus akivaliokunta mukaan ehdotus ei ollut sopusoinnussa taysival-
taisuutta ja sopimuksentekovaltaa koskevien perustuslain séénnosten kanssa (ks. PeVL
13/2002 vp).

Taysivaltaisuuskasityksiin vaikuttaa nykyadn myos varsin vahvasti se, onko asiassa ky-
symys tavalla tai toisella Euroopan unioniin liittyvasta kansainvalisesta velvoitteesta vai
ei. Euroopan unioniin liittyvien tilanteiden yhteydessa perustus akivaliokunta on painot-
tanut valtion taysivaltaisuutta koskevien perustuslain séénndsten arviointiin vaikuttave-
na seikkana ensinnakin sita perusldhttkohtaa, ettd Suomi on Euroopan unionin @sen.
Tama taas tarkoittaa valiokunnan mielesta sen seikan huomioon ottamista, etté jasenyys
on merkinnyt nimenomaan tdysivaltaisuuden rgoituksia julkisen valan eri lohkoilla.

Liséks perustusakivaliokunta on unioniasioissa antanut merkitysta unionin erityisuon-
teelle nykyisten kansainvdlisten jérjestelyjen joukossa: "unioni on jasenvaltioiden yh
teistyon kiinteyden ja lagjuuden perusteella erityisasemassa nykyisten kansainvélisten
jarjestelyjen joukossa. (ks. PeVL 13/2002 vp, s. 3 ja4. Ks. myos PeVL 38/2001 vp).

Parlamentarismi

Perustuslakiuudistuksen keskeisimpéana sisdlldllisena tavoitteena oli valtiosdannon par-
lamentaaristen piirteiden vahvistaminen. Tavoitteen toteuttamiseksi parlamentarismin
periaate nogtettiin ensinndkin nimenomaisesti valtiosdanndn perusperiaatteiden jowk-
koon lisd&amalla perustuslain 3 8:n 2 momenttiin erityinen maininta siitg, etta valtioneu
voston ”jasenten tulee nauttia eduskunnan luottamusta.” Lisdks parlamentaarisia piirtei-
ta vahvistettiin perusteiltaan seuraavin kolmenlaisin ratkaisuin.

Valtioneuvoston muodostaminen. Hallitusmuodon sé&nnGsten mukaan eduskunnalla el
ollut viralista mahdollisuutta ottaa kantaa valtioneuvoston kokoonpanoon ja hallitus-
pohjaan ennen kuin valtioneuvosto oli nimitetty. Jarjestelma nmahdollisti tuolloin sellai-
setkin hallitukset, joiden parlamentaarinen pohja oli kapea tai jotka nojasivat Bhinna
presidentin tukeen.

Perustusl akiuudistuksessa eduskunnan osuutta valtioneuvoston muodostamisessa vah-
vistettiin olennaisesti. Pyrkimyksena oli saada aikaan parlamentaarisia enemmistohalli-
tuksia, joiden suhteen eduskunnan luottamus olisi jo etukdteen varmistettu. Samalla
tavoiteltiin sitd, ettd eduskuntavaali en tulos mahdollismman vaittomasti ilmenis myads
valtioneuvoston kokoonpanossa. Uudistus merkits myos luopumista presidenttijohtoi-
sesta valtioneuvoston muodostamismenettel ysta.

Tasavallan presidentin paatoksentekomenettelyn uudistaminen. Toinen parlamentaa-
risia piirteita korostanut uudistus oli tasavallan presidentin paéatdksenteon entista vah
vempi sitominen valtioneuvoston myotavaikutukseen. Tarkoituksena oli ulottaa niin
sanottu parlamentaarinen vastuukate mahdollismman lagjalti presidentin padtoksente-
koon. Presidentin paétoksenteon kytkemista valtioneuvoston myotéavaikutukseen pidet-
tiin térkedna myos laillisuusvalvonnan kannalta, silla ministerin oikeudellinen vastuu
kattaa my6s myotavaikutuksen presidentin paétoksentekoon. Perustuslain 58 § koskee-
kin presidentin muodollista pdéatoksentekoa kokonaisuudessaan. Pyk&la edellytté, etta
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presidentin pédtettaviks tulevat asiat valmistellaan valtioneuvostossa. Nain ollen presi-
dentilla e voi olla vationeuvoston vamistelun kanssa kilpailevaa omaa vamistelu-
koneistoa.

Perustuslain 58 8:n 1 momentin mukaan tasavallan presidentti tekee paétoksensa vatio-
neuvostossa sen ratkaisuehdotuksesta. Valtioneuvoston ratkaisuehdotuksella tarkoite-
taan valtioneuvoston yleisistunnossa tehtya ehdotusta presidentin paatoksen sisalloksi.
Perustuslain 58 8:n 3 momentissa luetelluissa tapauksissa presidentti tekee kuitenkin
padtoksensa valtioneuvostossa ilman sen ratkaisuehdotusta. Perustuslain 58 8:n 2 no-
mentin sdantelyll& on lisdtty presidentin sidonnaisuutta valtioneuvoston mielipiteeseen.
Kun asia esitellddn ensimmaista kertaa presidentin paétettavaksi, han el voi paéttaa asi-

uudelleen ja mahdollisesti kdyda keskusteluja presidentin kanssa yhteisen kannan muo-
dostamiseksi. Valtioneuvoston tulee taman jalkeen tehda uus ratkai suehdotus, joka voi
kuitenkin olla samansisattinen kuin ensimmaisell&kin kertaa. Asiaa uudelleen esiteltéa
essd presidentti voi sitten tehdd myos ratkaisuehdotuksesta poikkeavan paéatoksen.

Tasavalan presidentti pdéttda myos hallituksen esitysten antamisesta valtioneuvoston
ratkai suehdotuksesta. Hallituksen esitykset voivat olla lakiesityksi, talous- ja lisdtalo-
usarvioesityksia seka niihin liittyvid muita esityksia samoin kuin valtiosopimusten ja
muiden kansainvélisten velvoitteiden hyvaksymista ja voimaansaattamista koskevia
esityksid. Perustusain 58 8:n 2 momentin mukaan presidentti voi saada myds hallituk-
sen esityksen antamista koskevan asian palautumaan valtioneuvoston uudelleen valmis-
teltavaksi. Kun téllainen asia esitelldan presidentille uudestaan, han on kuitenkin velvol-
linen pédattamaan asian valtioneuvoston kannan mukaisesti. Tala tavoin halituksen esi-
tysten antamiseen mahdollisesti liittyva valtioneuvoston ja presidentin ristiriita on rat-
kaistu jo sdadostasolla valtioneuvoston hyvaksi. Ratkaisun taustalla on gjatus Siitd, etta

tehtavia

Ulkopoliittisen paatoksentekojarjestelman uudistaminen. Valtioséannon parlamentaa-
risia piirteitd on ollut omiaan korostamaan my6s uusi s&8nnds toimivallan maaraytymi-
sesta kansainvalisissa asioissa. Perustuslain 93 8:n 1 momentin mukaan Suomen ulko-
politiikkaa johtaa tasavallan presidentti yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa.
Saantelylla on pyritty varmistamaan, etta kaikkeen ulkopoliittiseen pddtoksentekoon ja
toimintaan liittyy parlamentaarinen vastuukate. TA&ma toteutuu Siten, etta presidentti
tekee kaikki ulkopolitiikan alaan kuuluvat méadramuotoiset paatoksensd normaalissa
menettelyssa valtioneuvoston myo6tavaikutuksella. Toisaalta séénnés korostaa sité, etta
my6s muut ulkopoliittiset toimet kuin varsinaiset padtokset valmistellaan ja ratkaistaan
yhteistoiminnassa valtioneuvoston ja presidentin kesken. Perustuslain mukaan valtio-
neuvosto vastaa kuitenkin Euroopan unionissa tehtévien paétdsten kansallisesta valmis-
telusta ja paéttaa niihin liittyvistd Suomen toimenpiteistd, jollei paéatds vaadi eduskurn-
nan hyvaksymista Tama valtioneuvoston toimivalta kattaa myds Euroopan unionin yh
teisen ulko- jaturvallisuuspolitiikan alaan kuuluvat asiat.

Parlamentarismin toteutumisen kannalta merkittévia valtiosééntoratkai suja on tarkastelu
yksityiskohtaisemmin jaljempana téssa mietinndssa. Tassa yhteydessa riittéd todeta, etta
perustuslakiuudistuksen tavoitteet ovat toteutuneet yleisesti ottaen hyvin parlamenta
rismin suhteen. Suomen valtiosddnnon parlamentaariset piirteet ovat entista selvemmét
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ja vahvemmat. Parlamentaarinen vastuukate ulottuu nykyaén periaatteessa kaikkeen
hallitusvallan kayttamiseen, mukaan lukien ulko- ja turvallisuuspolitiikan alaan kuuluva
padtoksenteko.

Tahanastinen valtiokdytanttd ei tosin tédysin anna mahdollisuuksia arvioida parlamenta-
rismin toteutumista. Valtiokéytantéa el ole viela kertynyt parlamentarismin toteutumi-
sen kannalta térkedsta valtioneuvoston muodostamisesta (PL 61 8). Suomen Pankin
johtokunnan jasenten nimittamistilanteissa on my6s ollut jannitteita yhtaélta tasavallan
presidentin ja toisaalta valtioneuvoston seka varsinkin eduskunnan valitsemien pankki-
valtuutettujen ndkemysten valilla (ks. tarkemmin valtiontal outta koskeva jakso 16).

Oikeusvaltioperiaate

Perustuslain 2 8:n 3 momenttiin kirjattiin hallitusmuodosta poiketen nimenomaisesti
my06s oikeusvaltioperiaate, jonka mukaan julkisen vallan kayton tulee perustua lakiin.
Kaikessa julkisessa toiminnassa on my6s noudatettava tarkoin lakia.

Perustuslain 2 8:n 3 momentin perusvaatimusta konkretisoivat perusoikeussadnnoksista
sekd asetuksen antamista ja lainséadantovallan siirtdmista koskevasta perustuslain 80
8:st8 johdettava lailla sé&tdmisen vaatimus, mihin sisdltyy myds vaatimuksia séantelyn
tasméallisyydesté ja tarkkargjaisuudesta. Oma merkityksensa on myos perustuslain 124
8:114, joka koskee hallintotehtavan antamista muulle kuin viranomaiselle. Oikeusvaltio-
periaatteesta johdettava lakisidonnaisuuden periaate kytkee sen myds perustuslain val-
lanjakoa koskeviin periaatteisiin seka omalta osaltaan takaa perustuslain perusratkaisui-
hin kuuluvaa periaatetta eduskunnan ensi sijai suudesta.

Oikeusvaltioperiaatteen toteutuminen on ollut perusteiltaan ongelmatonta. Tosin jossain
méaarin on kaytannoissa esiintynyt vakiintumattomuutta siind, mité oikeusvaltioperiaat-
teeseen sisdltyva lailla sdatamisen vaatimus tarkkaan ottaen edellyttda lainsdddannolta.
Eduskunnan perustuslakivaliokunta on suhteellisen usein puuttunut hallituksen lakiesi-
tyksiin sen vuoksi, etté ne eivét ole aivan tayttaneet lailla séétamisen vaatimukseen kyt-
keytyvid vaatimuksia sdantelyn lakitasoisuudesta jaltai saantelyn tésmaéllisyydesta ja
tarkkargjaisuudesta. Erityistapalksia ovat olleet Euroopan unionista perdisin olevien
sdadosten tai padtosten valtion sisdisen toimeenpanon tilanteet, joissa perustuslakivalio-
kunta on niin ikéén téhdentanyt lailla séétémisen vaatimusta seka siihen sisdltyvia vaa-
timuksia sdantelyn tasméllisyydesta ja tarkkargjaisuudesta (ks. esim. PeVL 42/2001vp
ja PeVL 16/2002vp).

Erilaiset ndkemykset lainsdadannille asetettavista vaatimuksista eivét niink&an kerro
ristiriidoista eri valtioelinten valilla. Lahinna kysymys on perustuslaissa kéytetyn varsin
avoimen kielellisen ilmaisun tdsmentamisestd konkreettisilla tulkinnoilla uuden perus-
tuslain soveltamisen alkuvaiheessa. Perustuslakivaliokunnan kaytanndssa lailla séétami-
sen vaatimusta on usein tulkittu tiukemmin kuin hallituksen esityksissa ja téhan liittyen
valiokunta on usein esittanyt korjausehdotuksia lakiehdotuksiin. Suomen valtiosdanto-
jarjestelméssa lailla séétémisen vaatimuksen kaltaisten perustuslain ilmaisyjen tulkinta
on kuitenkin tarkoituskin j&&da ennen muuta eduskunnan perustuslakivaliokunnan tul-
kintakdytannon varaan.
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Liséks lailla sdatamisen vaatimuksen yhteydessa esiintynyttad tulkintalinjojen tésmen-
tamista on ollut jonkin verran nahtévissa valtiokdytanndissa yhtaal ta asetuksen antamis-
ta ja lainsaadantovallan siirtdmistéa koskevan perustuslain 80 8:n (ks. jakso 14) ja toi-
sadlta hallintotehtévan antamista muulle kuin viranomaiselle koskevan perustuslain 124
8:n (ks. jakso 19) yhteydessa.

Kansalaisten osallistuminen ja vaikuttaminen yhteiskunnan ja elinymparistonsa ke-
hittami seen

Perustuslakiuudistuksen paétavoitteisiin kuului myos jatkaa sita jo toteutuneiden perus-
tuslain osittaisuudistusten linjaa, jossa on pyritty kehittaméan kansalaisten vaikutus-
mahdollisuuksia. Tavoitteella oli ldheinen yhteys muihin uudistuksen muihin p&étavoit-
teisiin eli Suomen hallitugarjestelméan parlamentaaristen piirteiden seké eduskunnan
aseman vahvistamiseen.

Perustuslain 2 8:n 1 momentin mukaan valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle, jota edus-
taa valtiopdiville kokoontunut eduskunta. Saannos ilmaisee kansansuvereenisuuden pe-
riaatteen ja osoittaa, ettd Suomen valtiojérjestys rakentuu ensisijassa edustuksellisen
demokratian varaan.

Kansanvalta e kuitenkaan palaudu vain edustukselliseen demokratiaan, vaan olennai-
nen merkitys kansanvallan toteuttamisessa on myds erilaisilla suoremmilla kansalais-
osallistumisen muodoilla. Perustuslain 2 8:n 2 momenttiin otettiinkin uusi yleissdannos,
jonka mukaan kansanvaltaan kuuluu yksilén oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan
ja elinympéristonsa kehittdmiseen. S&8nnosta tdsmentavét ja tdydentavét perustuslain 14
8:n 3 momentti ja 20 8:n 2 momentti, joissa on sd&detty julkisen vallan tehtévasta edis-
téd yksilon osalistumis- ja vaikutusmahdollisuuksia, erityisesti elinympéristodan kos-
kevaan padtoksentekoon. Lisdks perustuslain 120 8:ssa turvatulla kunnallisella itsehal-
linnolla on oma térkeé roolinsa kansanvallan toteuttamisessa.

Perustuslain toimintaymparistéssa on jonkin verran ndhtévissa ongelmia tai ainakin ur
kia kansanvaltaisuuden téysimaaréisen toteutumisen kannalta. Pulmat ovat 18hinna ol-
leet edustuksellisen demokratian suunnalla. Suomessa on ensinnékin jo pitkaan jatkunut
kehityssuuntaus, jossa kansalaisten danestysaktiivisuus on ollut tasaisessa laskussa niin
eduskunta- kuin kunnallisvaaleissakin. |hmisten kiinnostus politiikkaan on yleisemmin-
kin vahentynyt useiden mielipide- ja muiden tutkimusten valossa. Viime aikoina onkin
aettu yha enemman kysellg, edustavatko perinteiset poliittiset jarjestelmét ja poliitikot
riittévasti kansalaisia.

Omia ongelmiaan demokratian toteutumisen kannalta on myds tuonut Euroopan unio-
nin jasenyys. Aanestysinto on hyvin vahéista Euroopan parlamentin vaaleissa, minka
lisdks paineita demokratian toteutumiselle tuottaa yleisemminkin EU:n péétoksentekoa
rasittava demokratiavaje.

Lisaks jonkin verran huolen aiheita voidaan néhda kansanvallan toteuttamisessa tarke-
&8ss asemassa olevan kunnallisen itsehallinnon tilassa. Kuntien talousndkymét ovat hei-
kentyneet, minka lisaksi kunnalliselle itsehallinnolle asettavat haasteita ja paineita valti-
on ja kuntien vastuunjaon kysymykset sosiaalisten perusoikeuksien toteuttamisessa.
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Lisddntyneeseen kuntien yhteistoimintaan liittyy niin ikééan jonkin verran ongelmallisia
piirteitd ihmisten osallistumisen ja vaikuttamisen kannalta.

Viime aikojen kehitys e ole kuitenkaan ollut vain huolestuttavaa kansanvallan toteutu
misen kannalta. Kansanvallan kannalta yleisesti ottaen myodnteisenéd voidaan pitda viime
vuosina perinteisen edustuksellisen demokratian rinnalle yhé enemman nousseita erilai-
sia suoran demokratian ja kansalaisosallistumisen muotoja, jotka vaihtelevat eriasteises-
ti jarjestéytyneista kansalaidiikkeista |ahes laillisuuden rgjoja koettelevaan suoraan toi-
mintaan saakka. Kunnalliseen itsehallintoon pohjautuvalla Osallisuus-hankkeella on
my06s koetettu vahvistaa kunnan asukkaiden osallistumisen ja vaikuttamisen muotoja ja
keinoja. Tietotekninen kehitys on niin ikdan avannut uusia nakymié ja mahdollisuuksia
ihmisten osallistumiselle ja vaikuttamiselle yhteiskuntaa ja elinympéristdéan koskevaan
paédtoksentekoon. Huomionarvoisia ovat myds olleet ne ympéristdlainsaadantoon viime
vuosina tehdyt muutokset, joilla on lagjennettu niiden tahojen piirig, jotka voivat joko
asianosaisinatai muutoin osallistua ja vaikuttaa elinympéristéaan koskevaan padtoksen-
tekoon. Kansalaisten osallistumisarjestelmien kehittdmista on tarkasteltu seikkaperai-
semmin jaksossa 8.

Il KANSALAISTEN ASEMA
6. PERUSOIKEUDET

Vuonna 1995 toteutettiin Suomessa perusoikeusuudistus (laki 969/1995), jossa koko
perusoikeug &rjestelmé nykyaikaistettiin. Tdméan vuoks perustus akiuudistuksen yhtey-
dessa perusoikeussddnnokset voitiin sirtéd uuteen perustusiakiin ilman asiasiséltdisia
muutoksia.

Perusoikeusuudistuksen jalkeen on toteutettu useita merkittavia lainsdadantéuudistik-
Sig, joilla on omalta osaltaan pantu uudistusta toimeen tavallisen lain tasolla. Keskeisina
kokonaisuudistuksina voidaan mainita kokoontumislaki (530/1999), henkil6tietolaki
(523/1999), viranomaisten toiminnan julkisuudesta annettu laki (621/1999), kuvaohjel-
mien tarkastamisesta annettu laki (775/2000) seka koko opetustointa koskevan lainsaé:
danndn uudistaminen. Parhaillaan uudistettavina ovat muun muassa kielilaki, halinto-
menettelya koskeva lainsdadantd, sananvapauden kayttamista joukkoviestinnassa kos-
keva sééntely, uskonnonvapauslaki, ulkomaalaislaki seka kansalaisuudaki.

Perustuslakiuudistuksen merkitys perusoikeuksien kannalta. Perustus akiuudistuksel-
lavoidaan kuitenkin arvioida olevan joissakin suhteissa valillistd merkitysta perusoike-
ussaannoksia sovellettaessa ja tulkittaessa. Tassa suhteessa periaatteellisesti merkittava
on erityisesti perustusain 106 8&n sdannds. Sen mukaanhan tuomioistuimen on
annettava sen kasiteltdvana olevassa asiassa etusija perustudaille, jos lain s&annok-
sen soveltaminen olisi ilmeisessd ristiriidassa perustuslain kanssa. Yhtena perus-
teena tdllaiselle ennakkovalvontaa tdydentéavén sddnnoksen sisdllyttamiselle perus-
tuslakiin editettiinkin juuri gan kuluminen ja sen atheuttamat ongelmat. Esimerkkind
téstd mainittiin  perusoikeusuudistus, jonka voimaantulo on saattanut jalkikateen

synnyttdd sddnnoksessa tarkoitetun ristiriidan lain ja perustusain véille. Kéytan
nossa tédlaisia tapauksia e anakaan ylimmissa tuomioistuimissa ole kuitenkaan
viela esiintynyt. Tosin korkein hallinto-oikeus on yhdessi julkaistussa ratkai sussaan
viitannut perustuslain 106 8:&én lausumalla, ettei siita aiheutunut estetta kyseessa ol-
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leen lain séénnoksen soveltamiselle (KHO 11.9.2001, taltio 2122). Perustuslain 106 &:n
sdannoksen voidaan kuitenkin osaltaan katsoa antavan tukea perusoikeusmyonteiselle
laintulkinnalle, jossa tuomioistuimet valitsevat perusteltavissa olevista tulkintavai htoeh-
doista sen, joka parhaiten edistda perusoikeuksien tarkoituksen toteutumista ja eliminoi
perustuslain kanssaristiriitaisiksi katsottavat vaihtoehdot.

Niin ikdan valillista tukea perusoikeugjarjestelmélle ja yksilon oikeusaseman turvaami-
selle antaa perustuslain 124 §, joka koskee julkisen hallintotehtavan antamista virar-
omaiskoneiston ulkopuolelle. S&anndksen mukaan téllainen hallintotehtavd voidaan
antaa muulle kuin viranomaiselle, jos se on tarpeen tehtdvéan tarkoituksenmukaiseks
hoitamiseksi eika vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan halinnon vaa-
timuksia. Lisdks merkittavaa julkisen valan kayttoa siséltavia tehtavia saa antaa vain
viranomaiselle. Perustuslakia koskeneessa mietinndsséan perustusl akivaliokunta edel-
lytti, ettd oikeusturvan ja hyvan halinnon vaatimusten noudattaminen on turvattava
sdannosperusteisesti (PeVM 10/1998 vp, s. 35). Taman vaatimuksensa valiokunta on
sittemmin usein toistanut (esm. PeVL 19/2002 vp, PeVL 52/2001 vp ja PeVL 48/2001

vp).

Perusoikeusuudistuksen tavoitteet. Perusoikeusuudistusta koskeneen hallituksen esi-
tyksen (HE 309/1993 vp, s. 15) mukaan perusoikeusuudistuksen tarkeimpana tavoittee-
na oli yksilon oikeuksien perustuslaintasoisen turvan lagjentaminen ja vahvistaminen.
Perusoikeusuudistuksessa yksilon oikeusturvaa parannettiinkin niin perinteisten vapa-
usoikeuksien kuin erityisesti taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien
aluedlla. Periaatteellisesti merkittavana uudistuksena voidaan pitda sitd, etta perusoike-
uksien henkildllinen soveltamisala lagjeni kattamaan paits Suomen kansalaiset myo6s
muut Suomen laink&yttopiirissé oleskelevat henkil6t.

Perusoikeuksien suojaa pyrittiin tehostamaan tasmentamall& ja tiukentamalla perusoike-
uksien rgjoitusedellytyksia. Erityisesti tdma nakyy perusoikeusluvun niin sanottujen
kvalifioitujen lakivarausten kohdalla. Tata perusoikeuksien suojaa taydentda viela pe-
rustuslakivaliokunnan uudistusta koskeneessa mietinndssaan esittdma perusoikeuksien
yleisten rgoitusedellytysten luettelo, joka oli johdettu perusoikeusarjestelman kokonai-
suudesta ja néiden oikeuksien luonteesta perustuslaissa turvattuina oikeuksina (ks.
PeVM 25/1994 vp, s. 5).

Perusoikeuksien yleiset rajoitusedellytykset lainsdadantokaytannossa. Perustudakiva
liokunnan esittd4man listan mukaan yleisiin rgoittamista koskeviin vaatimuksiin
kuuluu ensinndkin vaatimus, jonka mukaan perusoikeuksien rajoitusten tulee perus-
tua eduskunnan sdatamaan lakiin. Tama sdantelyn muodollista tasoa koskeva vaatimus
on kiintedssi yhteydessi siihen ainedlliseen vaatimukseen, jonka mukaan rajoitusten
tulee olla tdsméllisia ja tarkkargjaisia ja riittévan tasmallisesti méaariteltyja. Rajoitusten
olennaisen siséllon tulee siis ilmetd laista. Perustuslakivaliokunnan k&ytanndssa on var-
sin usein kiinnitetty huomiota perusoikeusrajoitusten riittavan taésmallisyyden ja tarkka
rajaisuuden vaatimusten toteutumiseen (esm. PeVL 24/2002 vp, PeVL 19/2002 vp ja
PeVL 14/2002 vp). Vain harvoin valiokunta on kdyténndssaén viitannut pelkastéén aio-
tun sé&ddstason virheellisyyteen perusoikeus érjestelman kannalta (esim. PeVL 15/2002
vp). On kuitenkin huomattava, etta kysymys saédostasosta on kiintedssa yhteydessa
perustusain 80 8:n 1 momenttiin, jonka mukaan lailla on sd&dettévé yksilon oikeuksien
ja velvollisuuksien perusteista seka aioista, jotka perustuslain mukaan kuuluvat lain
alaan. Viimeks mainittu viittaus kattaa muun muassa perusoikeugarjestelman laki-
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varaukset. Nain ollen kysymys oikeasta séadostasosta tulee usein esille myoés valtuutus-
sddnnosten tasmalisyytta ja tarkkargjaisuutta koskevan vaatimuksen muodossa. Tétéa
vaatimusta kéasitel|&an j&8ljempana jaksossa 14.

Perustuslakivaliokunnan esittdman listan kolmannen kohdan mukaan perusoikeuksien
rgjoitusperusteiden tulee olla hyvaksyttavid. Ragoitusperusteiden tulee olla painavan
yhteiskunnallisen tarpeen vaatima. Té&ssa arvioinnissa merkitysta voi valiokunnan mu-
kaan olla esmerkiksi Euroopan ihmisoikeussopimuksen vastaavanlaista oikeutta koske-
villamé&rayksilla ainakin silta osin kuin niihin sisdltyy tyhjentéva luettelo ihmisoi keuk-
sien hyvaksyttavista rajoitusperusteista. Perustuslakivaliokunnan kaytannosta voidaan
havaita, ettd rgjoitusperustetta voidaan pitéa hyvaksyttévana joko sen vuoksi, ettd se
voidaan kiinnittéa perusoikeugérjestelman sisdlla johonkin toiseen perusoik euteen
(esm. PeVL 19/2002 vp, PeVL 12/2002 vp ja PeVL 9/2002 vp), tai sen vuoks, etté
rgjoitusperustetta voidaan pitéa muutoin yhteiskunnallisesti yleisesti hyvaksyttavana
(esim. PeVL 24/2002 vp, PeVL 14/2002 vp ja PeVL 11/2002 vp; vrt. PeVL 19/2002
vp). Niin ikén perustuslakivaliokunta on hyvin usein korostanut, ettéa rajoitusten tulee
olla suhtedllisuusvaatimuksen mukaisia. Toisin sanoen niiden tulee olla valttaméttomia
hyvaksyttavan tarkoituksen saavuttamiseks (esim. PeVL 26/2002 vp, PeVL 24/2002 vp
jaPeVL 19/2002 vp).

Tavallisella lailla el kuitenkaan koskaan voida sédtda perusoikeuden ytimeen ulottuvaa
rgoitusta. Myos téhan periaatteeseen perustuslakivaliokunta on joissakin lausunnois-
saan viitannut (esim. PeVL 19/2002 vp ja PeVL 14/2002 vp). Myos oikeusturva) &rjeste-
lyjen tulee olla kunnossa. Téaman vaatimuksen tarkastelu yhdistyy kuitenkin kéytannts-
sa tavallisesti kysymykseen perustuslain 21 8:n vaatimusten téyttymisesté (esim. PeVL
34/2001 vp).

Selvéa on, etta perusoikeuden rajoitus el saa olla ristiriidassa Suomen kansainvalisten
distuksen yhtena tarkoituksena oli |éhentd&a Suomen perusoikeusjérjestelméd kansainva
lisiin ihmisoikeussopimuksiin my6s aineellisesti. Rerustuslakivaliokunnan kéytanntssa
onkin varsin poikkeuksellista, ettd herdd kysymys saantelyn yhteensopivuudesta kan
sainvdlisen ihmisoikeusvelvoitteen kanssa (essm. PeVL 59/2001 vp).

Perusoikeugjarjestelman lahentdminen ihmisoikeusvelvoitteisiin. Perusoikeusuudis-
tuksen yhteydessa todettiin, ettd kansainvalisen sopimuskehityksen vuoksi Suomen pe-
rusoikeugarjestelma oli useissa suhteissa jdanyt jdlkeen kansainvaisen ihmisoikeus-
normiston kehityksesta. Tama jalkeenjdaneisyys koski seka turvattavien oikeuksien alaa
ettd myos yksittaisten oikeuksien sisdltéa. Perusoikeusuudistuksella pyrittiinkin kehit-
tdmaén perusoikeus érjestelmaa lagentamalla ja tésmentdmall& perustuslaissa turvattuja
vapausoikeuksia kansainvélisten ihmisoikeussopimusten antaman mallin  mukaisesti
sekd ottamalla perustus akiin séannokset keskeisisté taloudellisista, sosiadlisistajasivis-
tyksellisista oikeuksista. Uudistuksella pyrittiin my6s vahvistamaan Suomea sitovien
i hmi soi keussopimusten asemaa Suomen oikeus drjestelmassi. Uuden perustuslain aika
na Suomea velvoittavat kansainvaliset ihmisoikeusvelvoitteet ovat pysyneet perusteil-
taan pitkalti entiselldan. Merkittévana poikkeuksena on kuitenkin vuonna 1996 uudistet-
tu Euroopan sosiaalinen peruskirja, joka korvasi vuonna 1965 voimaan tulleen \astaa-
van aiemman sopimuksen ja sen lisdpoytakirjan. Toisena huomattavana uutena kansain-
vélisena velvoitteena on mainittava Kansainvalisen rikostuomioistuimen perussagannon
voimaantul o kesélla 2002.
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Lains8&dantdvaiheessa perus- ja ihmisoikeuksien aseman korostuminen on nakynyt jo
edell& viitatuin tavoin siten, ettd osa lainsdadantohankkeista on tullut arvioiduks ni-
menomaisesti myds Suomen kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden kannalta ja etta
néissa tapauksissa on myos suoraan viitattu kansainvalisten valvontaelinten ratkaisuihin
(ks. esim. PeVL 35/2002 vp, PeVL 31/2002 vp, PeVL 10/2002 vp, PeVL 59/2001 vp ja
PeVL 38/1998 vp).

Perusoikeudet tuomioistuimissa ja muissa viranomaisissa. Perusoikeusuudistuksessa
pyrittiin mé&rittamadn yksilon ja julkisen vallan suhteet sek& suomalaisen yhteiskunnan
perustavanlaatuiset arvot nykytilaa ja my6s tulevaisuutta silméalldpitéen. Tassa tarkoi-
tuksessa perusoikeusséannoksissa yhtaalta rgjoitettiin julkisen vallan kdyttamista ja toi-
saalta asetettiin perustuslain tasolla julkiselle vallalle erityisia tehtavid. Niin ikdan w-
distuksella pyrittiin lisd8maén perusoikeuksien suoraa sovellettavuutta tuomioi stuimissa
ja muissa viranomaisissa sekd parantamaan ihmisten mahdollisuuksia vedota oikeuksi-
ensa tueks valittdmasti perusoikeussagannoksiin.

Kéaytannossa tama onkin esimerkiksi ylimpien tuomioistuinten toiminnassa nakynyt
lisdantyneind viittauksina perusoikeuksiin. Perusoikeusuudistuksen voimaantulon jal-
keen annetuissa julkaistuissa korkeimman oikeuden ratkaisuissa on ainakin 27 tapaik-
sessa viitattu enemman tai vahemman yksiloidysti perustusain (tai sitd edeltaneen halli-
tusmuodon) perusoikeussddnnoksiin. Naista viittauksista tosin kahdeksan sisdityy vain
eri mielté olleen jasenen lausuntoon tai esittelijan mietintdon. Suurin osa viittauksista
kohdistui oikeusturvaa koskevaan perustuslain 21 8:88n tai Sit edelténeeseen hallitus-
muodon 16 8:88n (ks. esm. KKO 2002:28, KKO 2001:112, KKO 1998:90 ja KKO
1996:124. Etenkin nédissa tapauksissa on usein viitattu my6s Euroopan ihmisoikeusso-
pimukseen. Muut viittaukset kohdistuivat useimmiten henkil6kohtaista vapautta ja kos-
kemattomuutta turvaavaan perustuslain 7 8:n 3 momenttiin (ks. essm. KKO 2001:90,
KKO 2000:119 ja KKO 1999:50) tai perustuslain 8 8:n rikosoikeudellista laillisuusperi-
aatetta koskevaan sdannokseen (ks. esm. KKO 2000:52 ja KK O 1998:159).

Vastaavasti korkeimman hallinto-oikeuden julkaistussa oikeuskayténnissa on perusoi-
keusuudistuksen voimaantulon jakeen viitattu perusoikeussdannoksiin ainakin 28 tapa-
uksessa. Selvéasti eniten on viitattu perustuslain 6 8:n yhdenvertai suussddnnokseen tai
sen ilmentéamaan yhdenvertai suusperiaatteeseen (ks. esim. KHO 2001:50, KHO 1998:78
jaKHO 1998:53). Lukuisia viittauksia on myos perustuslain 18 §:n 3 momenttiin, jossa
kielletdan erottamasta ketddn ilman lakiin perwstuvaa syyta (ks. essim. KHO 11.9.2001
taltio 2122, KHO 1997:128 jaKHO 1997:11). My6s perustuslain 21 8:sté on ratkaisuis-
sa useita mainintoja (ks. esm. KHO 1999:80, KHO 1999:79 ja KHO 1998:16). Euroo-
pan ihmisoikeussopimukseen korkeimman hallinto-oikeuden ké&yténndssa on viitattu
muun muassa arvioitaessa valituskiellon soveltamista

Perusoikeudet ovat saaneet kasvavaa merkitysta myds muiden viranomaisten toiminnas-
sa. Tastd antavat hyvan kuvan ylimpien laillisuusvalvojien viranomaistoimintaa koske-
viin kanteluihin antamat ratkaisut, joissa perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen ote-
taan kantaa varsin usein. Esimerkiksi eduskunnan oikeusasiamies on lausunut, ettéa |ahes
kaikissa oikeusasiamiehen kannanotoissa voidaan erottaa perus- ja ihmisoikeusnako-
kulma. Lainvalvojien kdytéannon valossa voidaan yleisarviona todeta, ettd yksittéisista
perusoikeuksista eniten on jouduttu ottamaan kantaa lainkayton ja hallinnon oikeustur-
vatakeiden toteutumiseen viranomaistoiminnassa. Viranomaistoiminnan kannalta tér-
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keéna voidaan pitaéd my0ds perustuslain 22 8:n mukaista velvollisuutta turvata perus- ja
ihmisoikeuksien toteutuminen. Taman voidaan katsoa erilaisissa soveltamistilanteissa
perustelevan niin sanottua perustuslainmukaista tai perusoikeusmyonteistéa laintulkintaa.
Taman periaatteen mukaan viranomaisen tulee perusteltavissa olevista lain tulkintavaih-
toehdoista valita sellainen, joka parhaiten edistda perusoikeuksien tarkoituksen toteutu
mista jajoka eliminoi perustuslain kanssaristiriitaisiks katsottavat vaihtoehdot.

Perusoikeusuudistuksen tavoitteiden toteutuminen. Kaikkiaan voidaan todeta, etta
perusoikeusuudistuksen tavoitteet ovat ainakin perustuslakivaliokunnan kaytannon ja
tuomioistuinten ratkaisujen valossa toteutuneet hyvin. Perustuslakivaliokunnan harjoit-
tamassa ennakol lisessa valvonnassa perusoikeuksien aineellista suojaa on voitu tehostaa
kehittdmalla perusoikeuksien yleisia rgoitusedellytyksia koskevia vaatimuksia. My6s
tuomioistuinten harjoittamassa laintulkinnassa ja -soveltamisessa nakyisi ainakin jul-
kai stujen ratkaisujen valossa kiinnitettavan kasvavaa huomiota perusoik eussdannoksiin.

Tyo6ryhman jarjestamissa kuulemistilai suuksissa samoin kuin viime aikai sessa keskuste-
lussa muutoinkin huomiota on kiinnitetty 18hinna taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyk-
sellisten oikeuksien toteutumisen turvaamiseen. Lahinna esilla on ollut huoli Sitd, etta
sirrettéessa naihin oikeuksiin liittyvia tehtavia kunnille el kaikkiala ehka pystytékaan
osoittamaan riittavia taloudellisia resurssgja niiden hoitamiseen. Perusoikeusuudistusta
koskeneessa hallituksen esityksessa (HE 309/1993 vp, s. 26) ja siitd annetussa perustus-
lakivaliokunnan mietinndssa (PeVM 25/1994 vp, s. 3) korostettiinkin, etta tehtavista
sé8dettaessa tulee myds huolehtia kuntien tosiasiallisista edellytyksisté suoriutua tehté:
vistdan. Perusoikeussdannokset elvéat itsessdan voi madrittaa sitd, miten kustannustenja-
ko valtion ja kuntien valilla toteutetaan. Asialla voidaan kuitenkin néhda olevan merki-
tystd myos yhdenvertaisuusndkokulmasta. Niin ik&an valtion ja kuntien véliseen kus-
tannustenjakoon liittyvat kysymykset ovat merkityksellisid perustuslain 121 8:ssa turva-
tun kunnallisen itsehallinnon kannalta (PeVL 50/2001 vp ja PeVL 44/2000 vp).

My@s joihinkin yksittéisiin perusoikeuksiin on kiinnitetty huomiota. Ongelmallisimpana
on pidetty perustuslain 9 8:n 3 momentin muotoilua, jossa ehdottomasti kielletdan

Suomen kansalaisen luovuttaminen tai siirtdminen vastoin tahtoaan toiseen maahan.

Erityisesti Euroopan unionissa tehtéavan |ainsaadantotyon tuloksia téytantdon pantaessa
tasta ehdottomasta kiellosta on jouduttu toistuvasti poikkeamaan. Seurauksena on ollut,
etta perustuslain 9 8:n 3 momentti on talaisen saéntelyn vuoksi tullut sanonnallisesti

harhaanjohtavaksi. Perustuslakivaliokunta onkin katsonut, ettd valtiosdanttoikeudelli-
sesti e ole kestévad, jos todellinen oikeustila maassa perustuu téllaisessa asiassa olen
naisesti perustuslain sanamuodosta eroavaan poikkeus aeilla toteutettuun ratkai suun (ks.
PeVL 42/2001 vp).

Myds sananvapauden kdyttamiseen liittyvét kysymykset ovat aika gjoin heréttaneet kes-
kustelua. Y htend syyna téhan on uuden teknologian, erityisesti Internetin, alkaansaama
viestinndn maailmanlagjuistuminen ja helpottuminen. Téhan perusteiltaan yksildiden
kannalta myonteiseen kehitykseen liittyy kuitenkin my6s lieveilmidita, joihin on pyritty
puuttumaan muun muassa Euroopan unionin piirissa. Suomessa sananvapauden kannal-
ta merkittava uudistus oli kuvaohjelmien tarkastamista koskevan lain séétdminen vuon-
na 2000. Kyseisalla lailla kuvaohjelmien ennakkotarkastusta koskeva sdéantely saatettiin
vastaamaan perustuslain 12 8:n 1 momentin lakivarausta, jonka mukaan lailla voidaan
sédtéd kuvaohjelmia koskevia lasten suojelemiseks valttamattomia ragjoituksia. Etenkin
eréiden viimeakaisten tapahtumien johdosta mainitun lakivarauksen mahdollistaman
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séantelyn riittévyydesta on kuitenkin herannyt keskustelua, jossa on vaadittu laajempia
mahdollisuuksia etukéteisvalvonnan avulla puuttua esimerkiks selvésti rikoksiin yllyt-
tavaan viestintaan.

7. PERUSOIKEUDET EUROOPAN UNIONISSA JA NIIDEN SUHDE
KOTIMAISEEN PERUSOIKEUSIARJESTELMAAN

Perusoikeudet Euroopan unionissa

Euroopan unionin oikeuteen on kehittynyt vuosien kuluessa oma perusoikeusul ottuvuu-
tensa, jonka sisdltd nykyaén vastaa Euroopan ihmisoikeussopimusta, mutta menee mo-
nissa kohdin paljon pitemmallekin.

Perussdannos perusoikeuksista Euroopan unionissa sisdltyy perustamissopimuksen 6
artiklaan. Sen 1 kohdan mukaan "unioni perustuu jasenvaltioille yhteisiin vapauden,
kansanvallan, ihmisoikeuksien ja perusvapauksien kunnioittamisen seka oikeusvaltion
periagtteisiin’. Liséks 6 artiklan 2 kohdassa on méarétty, etta "unioni pitéd arvossa yh
teisdn oikeuden yleisind oikeusperiaatteina perusoikeuksia, sellaisina kuin ne taataan
ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaamiseks tehdyssa, Roomassa 4 paivana mar-
raskuuta 1950 allekirjoitetussa Euroopan yleissopimuksessa [€li Euroopan ihmisoikeus-
sopimuksessa] ja sellaisina kuin ne ilmenevét j&senvaltioiden yhteisessa valtiosééntope-
rinteessa.”

Euroopan unionissa voimassa olevien perusoikelksien sisdltod, ulottuvuutta ja suhdetta
kansallisten perustuslakien perusoikeusarjestelmiin seka kansainvalisiin ihmisoikeus-
sopimuksiin, erityisesti Euroopan ihmisoikeussopimukseen, tuo kootusti esiin Nizzassa
joulukuussa 2000 poaliittisena julistuksena hyvaksytty Euroopan unionin perusoikeuskir-
ja, johon on toimeksiannon mukaan kirjattu unionissa voimassa olevat perusoikeudet.
Viimeks mainitusta ominaisuudesta myds johtuu, etté perusoikeuskirjalla on huomatta-
va oikeudellinen merkitys, vaikka se e poliittisena julistuksena olekaan tiukan muodol-
lis-oikeudellisesti sitova asiakirja.

Perusoikeuskirjan valossa Euroopan unionissa tunnustettujen perusoikeuksien ala ulot-
tuu klassisista kansalais- ja poliittisista oikeuksista taloudellisiin, sosiaalisiin ja sivistyk-
sellisiin oikeuksiin. Lisdksi perusoikeuskirjaan sisdltyy maardyksia esimerkiksi Euroo-
pan unionin kansalaisten oikeuksista, hyvasta hallinnosta, oikeusturvasta ja ympéristos-
t&. Perusoikeuskirja on nain ollen siina mielessa ainutlaatuinen asiakirja kansainvalisten
ihmisoikeusasiakirjojen joukossa, etta perusoikeuskirjassa on suojattu rinnakkain yh
dessa ja samassa asiakirjassa yhtédlta kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia ja toi-
saadlta taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisié oikeuksia. Liséks siina on lagjennettu
turvattujen oikeuksien luetteloa ihmisoikeussopimuksiin verrattuna monilla uusilla a-
neksilla.

Perusoikeuskirjan 51.1 artiklan nojalla unionin perusoikeudet velvoittavat kaikkia unio-
nin toimielimid ja laitoksia. Suomen perustuslain kannalta on kuitenkin merkille panta-
vaa, ettéd EU:n perusoikeudet koskevat myds ”jasenvaltioita... silloin, kun ne soveltavat
unionin oikeutta.” Nain ollen suomalainen lainsdatgja, hallintoviranomaiset ja tuomiois-
tuimet ovat sidottuja unionin perusoikeuksiin, kun ne panevat toimeen ja taytanton
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EU:n oikeutta s8adds- tms. pdédtoksin tai kun ne ratkovat EU:n oikeuskytkentéisia oike-
uguttuja.

Perusoikeuskirjan 52 artikla taas osoittaa, etta siind tunnustettujen oikeuksien ja vapa-
uksien ragjoitusedellytykset ovat pitkdlti perusteiltaan samanlaisia kuin esimerkiks Er
roopan ihmisoikeussopimuksessa tunnustettujen oikeuksien ja vapauksien yleiset rgoi-
tusedel lytykset. Perusoikeuskirjan 52 artiklan 1 kohta kuuluu: ” Tassa perusoikeuskirjas-
sa tunnustettujen oikeuksien ja vapauksien kayttamista voidaan rajoittaa ainoastaan lail-
la, ja kyseisten oikeuksien ja vapauksien olennaista sisdltda noudattaen. Suhteellisuus-
periaatteen mukaisesti rgjoituksia voidaan tehda ainoastaan, jos ne ovat vattamattomia
ja vastaavat tosiasiallisesti unionin tunnustamia yleisen edun mukaisia tavoitteita tai
tarvetta suojella muiden henkiliden oikeuksia ja vapauksia’. Perusoikeuskirjassa tun-
nustettuja niité oikeuksia, jotka perustuvat EY:n tai EU:n perustamissopimuksiin, sovel-
letaan kuitenkin kyseisissa sopimuksissa méaariteltyjen edellytysten ja rajoitusten valos-
sa perusoikeuskirjan 52 artiklan 2 kohdan nojalla.

Perusoikeuskirjan 52 artiklan 3 kohta puolestaan vahvistaa sen jo alkaisemmin EU:n
oikeudessa lagjalti hyvaksytyn léhtokohdan, jonka mukaan unionin perusoikelksien
merkitys ja kattavuus ovat vahintédn samat kuin Euroopan ihmisoikeussopimuksessa
tunnustettujen oikeuksien. Euroopan ihmisoikeussopimus asettaa ndin ollen vahimmais-
tason perusoikeuksien suojalle Euroopan unionissa. Perusoikeuskirjan 52 artiklan 3
kohdassa on kuitenkin nimenomaisesti myds mainittu, etta unionissa voidaan antaa pe-
rusoikeuksille tiukempaa tai |agjempaa suojaa kuin Euroopan ihmisoikeussopimus edel-
lyttéisi.

Parhaillaan perusoikeudet ja ihmisoikeudet Euroopan unionissa ovat jélleen kerran kehi-
tyksensi kédnnekohdassa osana unionin niin sanottua tulevai suusty6té. Perusoikeuksien
ja ihmisoikeuksien kannalta keskeisimmét kysymykset kulminoituvat seuraavaan kah-
teen peruskysymykseen. Y htadlta pohditaan sitg, pitéisiko joulukuussa 2000 poliittisena
julistuksena hyvaksytty Euroopan unionin perusoikeuskirja oikeudellistaa eli sisdllyttaéa
tavalla tai toisella unionin perussopimuksiin. Toisaalta keskustelun kohteena on Euroo-
pan yhteison tai koko unionin liittyminen osapuoleksi Euroopan ihmisoikeussopi muk-
seen.

Jotkut ndkevét edella kuvatut kaksi perusteemaa toisiinsa néhden pois sulkevina, mutta
esimerkiks Suomen kantana on, etté perusoikeuskirjan oikeudellistaminen ja EY:n tai
EY:n liittyminen ihmisoikeussopimukseen ennen muuta tdydentavét toisiaan. Toisaalta
molempienkaan toteutuminen e valittdmasti ratkaisisi perusoikeuksien ja ihmisoiketk-
sien suojaan unionissa liittyvia ongelmia. 1hmisoikeussopimukseen liittymisen jalkeen
kin ongelmana edelleen olisi varsinkin taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oike-
uksia turvaavan kansainvalisen ihmisoikeusnormiston asema ja vaikutukset unionissa,
koska Euroopan ihmisoikeussopimus suojaa l8hinnéa kansalais- ja poliittisia oikeuksia.

On my6s huomattava, ettd perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien suojan kehittamista kos-
kevat kysymykset ovat kiintedssa yhteydessa EU:n tulevaisuustydssa esilla oleviin mui-
hin kysymyksiin, kuten varsinkin toimivallanjakoon Euroopan unionin ja jéasenvaltioi-
den vdlilla sek& perussopimusten niin sanottuun yksinkertaistamiseen eli uudelleen kir-
joittamiseen. Perusoikeuksiin ja ihmisoikeuksiin liittyvié ratkaisuja méaérittavét vaista
métta muissa tulevaisuustyon peruskysymyksissd omaksutut ratkaisut, vaikka vastavuo-
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roisesti my6s perusoikeuksilla ja ihmisoikeuksilla voi olla oma rooliinsa esimerkiksi
toimivallanjakokysymysten maarittamisessa ja ratkai semisessa.

Perusoikeudet EU:n oikeuden toimeenpanossa

Suomen jasenyys Euroopan unionissa merkitsee uusia haasteita, mutta samalla myos
mahdollisuuksia perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumisen kannalta. Haasteiden
perusteena ennen muuta on, etta kotimaiseen perusoikeusjarjestelméan verrattuna unio-
nin perusoikeusulottuvuuden sisdltod ja taso ovat osin vaatimattomia. Euroopan unionin
jasenyys voi néin ollen tuottaa kiperia asetelmia Suomen perustuslain perusoikeussdan-
nosten noudattamisen kannalta Euroopan unionin séaddsten valtion sisdisen toimeen ja
taytantdonpanon tilanteissa. Erityisen haasteellisena voidaan pitéa tilannetta, jossa tie-
tyn Euroopan unionin sadadoksen tai pagatoksen tédysimaéréinen valtionsisdinen toimeen
pano edellyttais lakiehdotuksen antamista ristiriitaisena perustuslain perusoikeussdan
noksista johdettavien vaatimusten kanssa (ks. my6s PeVL 25/2001 vp, s. 4, jossa on
kiinnitetty huomiota nimenomaan EU:n perusoikeuksien ja kansallisten perusoikeuksien
suhteeseen unionin perusoikeuskirjan nakokulmasta).

Kysymysta kotimaisten perusoikeussadnndsten merkityksesta ja vaikutuksista Euroopan
unionin séddosten valtion sisdisissa toimeenpanotilanteissa sé&dods- tms. pdatoksin voi-
daan arvioida sek& Euroopan unionin oikeuden ettd Suomen valtiosdanttoikeuden ri
kokulmasta. Valittava ndkokulma suuntaa kysymyksenasettelujen hahmottumista ja
vaikuttaa konkreettisiin kannanottoihin, vaikka viime kadessd Euroopan unionin oikeu
den suhde kotimaisiin perusoikeussadnnoksiin on aina kussakin yksittéi stapauksessa
erikseen ratkottava asia

Euroopan unionin oikeuden nakokulmasta | 8htokohtana on, etta jasenvaltioiden lainséé
tgja, hallintoviramomaiset ja tuomioistuimet toimivat Euroopan unionin oikeuden sovel-
tamisalala, kun ne toimeen ja tdytantéonpanevat Euroopan unionin oikeutta. Téhan
liittyen ne ovat myds sidottuja Euroopan unionin oikeuden omaan perusoikeusul ottu-
vuuteen, jonka merkitys ja kattavuus ovat vahintdan samat kuin Euroopan ihmisoikeus-
sopimuksen. Nama 1ahtokohdat k&yvét ilmi edell& selostetuista Euroopan unionin pe-
rusoikeuskirjan 51 artiklan 1 kohdasta ja 52 artiklan 3 kohdasta.

EY:n tuomioistuimen vakiintuneen oikeuskdytannon nukaan unionin séadosten péte-
vyytta el voida myoskaén arvioida kansallisten perusoikeussdannosten vaan ainoastaan
unionin omien perusoikeuksien valossa (C-11/70 Internationale Handel sgesellschaft
mbh [1970] ECR 1125). Jasenvaltioiden yhteinen valtiosdantbperinne, samoin kuin tie-
tyt kansainvéliset ihmisoikeussopimukset ja varsinkin Euroopan ihmisoikeussopimus,
tarjoavat tosin ”l&htokohtia” ja "virikkeitd” EY:n tuomioistuimelle perusoikeuskytken+
taisissa ratkaisutilanteissa (ks. essim. G4/73 Nold [1974] ECR 491 ja G36/75 Ruitili
[1975] ECR 1219). Liséks toimivalta julistaa EY:n oikeuden s&&d6s pateméttomaksi
kuuluu EY:n tuomioistuimen mukaan vain sille itselleen (C-314/95 Foto-Frost [1987]
ECR 4199).

EU:n perusoikeuskirja on jossain magrin asettanut uuteen valoon EU:n oikeuden ja kan-
sallisten perusoikeuksien valisen keskindissuhteen sithen nahden, millaisena tdma suhde
nayttaytyy EY:n tuomioistuimen oikeuskaytannon valossa. Perusoikeuskirjan 53 artik-
lassa on méarétty, etta ”"taman perusoikeuskirjan madrayksia el saa tulkita siten, etta se
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rgjoittais tai loukkais niita ihmisoikeuksia ja perusvapauksia, jotka tunnustetaan ...
jasenvaltioiden perustuslaeissa, niiden soveltamisalojen mukaisesti”. Maérdysta on pi-
detty tulkinnanvaraisena sen suhteen, missd maérin se tarjoaa perusteen ottaa huomioon
kansallisten perustuslakien perusoikeussddnnoksisté johdettavia tiukempia tai_lagjempia
vaatimuksia EU:n oikeuden toimeen ja téytantdonpanon tilanteissa. Joka tapauksessa
maarays on huomionarvoinen sen Suomessa lagjalti hyvaksytyn peruslahtokohdan \a-
lossa, ettei unionin oikeuden toimeenpano sais heikentd&a kansallisen perusoik eussuojan
tasoa.

Perusoikeuskirjan 53 artiklaan rinnastuvaa tulkinnanvaraisuutta tiukempien kansallisten
perusoi keussaannosten huomioon ottamisen mahdollisuuden kannalta liittyy myés EU:n
perustamissopimuksen 6 artiklan 2 kohtaan. Kohdan mukaan ”unioni pitéa arvossa yh
teisbn oikeuden yleisind oikeusperiaatteina perusoikeuksia, sellaisina ne taataan ihmis-
oikeuksien ja perusvapauksien suojaamiseks tehdyssa, Roomassa 4 péivana marraskuu-
ta 1950 allekirjoitetussa Euroopan yleissopimuksessa [eli Euroopan ihmisoikeussopi-
muksessa] ja sellaisina kuin ne ilmenevét jasenvaltioiden yhteisessa valtioséantoperin
teessd’.

Edella selostettu koski kotimaisen perusoikeussaannosten merkitysté ja vaikutuksia Eir
roopan unionin saadosten valtion siséisissa toimeenpanotilanteissa EU:n oikeuden ri
kokulmasta.

Suomen tasolta katsottuna voidaan esittééa pidemmalle menevia ja vahvempia nakemyk-
sid kansallisten perusoikeussdannosten merkityksesta ja vaikutuksista EU:n oikeuden
toimeen ja taytantdonpanon tilanteissa. Kansallisen nakokulman mahdollisuutta ha
vainnollistaa hyvin varsinkin Italian ja Saksan valtiosdéntétuomioistuinten oikeuskay-
tanto, jonka alkujuuret juontuvat aina 1970- luvun alussa ratkaistuihin tapauksiin Front -
ni (Italian valtiosaantétuomioistuimen ratkaisu tapauksessa Frontini v. Ministero delle
Finanze, ks. esm. [1974] Common Market Law Reports, s. 372) ja Internationale Han
delsgesellschaft (Saksan valtiosdantétuomioistuimen ratkaisu tapauksessa I nterretionale
Handel sgesellschaft mbH v Einfuhr- und Vorratsstelle fir Getreide und Futtermitter, ks.
esim. [1972] Common Market Law Reports, s. 177). Ratkaisuissa kumpikin valtiosdan
totuomioistuin paétti pidéttda itselldan toimivallan arvioida EY:n sd&dosten pétevyytta
perustusl akiensa val ossa.

Saksan valtiosdantotuomioistuin on sittemmin merkittéavasti muovannut kantojaan (ks.
esim. Wiinsche Handel sgesellschaft tapaus, [1987] Common Market Law Reports 225
sekéd varsinkin EU:n perustamissopimuksen eli Maastrichtin sopimuksen perustusiain
mukaisuutta koskenut ratkaisu tapauksessa Brunner v. European Union Treaty, [1994]
Common Market Law Reports 57]. Silti Saksan, samoin kuin alkuperé&isessi kannassaan
my6hemminkin pitéytyneen Italian, valtiosdantotuomioistuinten perusviesti EY:n tuo-
mioistuimen ja yleisemmin EU:n suuntaan tana péivandkin edelleen on, etta niilla on
omasta mielestéén toimivalta ottaa tietyin edellytyksin kantaa EU:n oikeuden pétevyy-
teen tai yleensa unionin jasenyyteen maidensa perustuslakien pohjalta.

My0Os Suomessa on esitetty kannanottoja, joissa on kiistetty unionin oikeuden ehdoton
etusija kansalliseen oikeuteen varsinkin perusoikeuskytkentédisissa tilanteissa. Esimer-
kiks eduskunnan perustuslakivaliokunta on todennut, etta Euroopan unionin perusoike-
uksien sitovuus saa ulottua jasenvaltioihin vain niille kuuluvissa EU:n oikeuden toi-
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sod’ (PeVL 25/2001 vp, s. 4). Vaiokunta e tarkemmin perustellut kantaansa, mutta
tallainen ndkemys on sinansa kansallisen toimielimen tekemand mahdollinen, kuten
edelld selostettu Italian ja Saksan valtiosaantGtuomioistuinten oikeuskdyténtd on jo pi-
demman aikaa osoittanut.

Havaintoja valtiokaytannosta

Valtiosdantokaytanndssa on ollut jo jonkin verran tilanteita, joissa on tavalla ta toisella
tullut esiin kysymys EU-sd8dtksen suhteesta Suomen perustusiain perusoikeussaannok-
siin jayleisemmin Suomen valtiojarjestyksen perusperiaatteisiin.

Adritapauksena on ollut eurooppalaista pidatysmaaraysta koskeva puitepastosehdotus,
jota @ mitenkdan ollut sovitettavissa perustuslain 9 8:n 3 momentissa turvattuun Suo-
men kansalaisen erityisasemaan (ks. PeVL 42/2001 vp). Perustudain 9 8&:n 3 momentin
mukaan " Suomen kansalaista el saa estéa saapumasta maahan, karkottaa maasta eika
vastoin tahtoaan luovuttaa tai Siirtéa toiseen maahan. Puitepddtosehdotus olisi kuitenkin
poistanut Suomen kansalaisten erityisaseman, mista syysta perustusakivaliokunta kat-
soi, ettéd endotus poikkes "kiistatta perustusain 9 8:n 3 momentista’. Valiokunnan nmu-
kaan olikin "selvaa, ettel puitepddtoksen toteuttaminen kansallisessa lainsdadanndssa
téltd osin ole mahdollista tavallisen lain séétamigjarjestyksessa’ (s. 3/5). Perustuslakiva
liokunta myds huomauitti, ettd ” perustuslain 9 §:n 3 momentti tulee téllaisen eurooppa
laisen saantelyn vuoks sanonnallisesti selvasti harhaanjohtavaks” ja ettd ” valtiosdanto-
oikeudellisesti e ole kestavaa, jos todellinen oikeustila maassa perustuu téllaisessa asi-
assa olennaisesti perustuslain sanamuodosta eroavaan poikkeuslailla toteutettuun ratkai-
suun.” (s. 3/5).

Y leensd EU-sdadokset tai paatokset taikka niité koskevat ehdotukset on kuitenkin voitu
sovittaa yhteen kotimaisista perusoikeussdénnoksisté johdettavien vaatimusten kanssa.
Y hteensovittamista on monissa tapauksissa edesauttanut merkittavasti se, etta kasilla
ollut EU:n sd&dos tai sdaddsehdotus on ollut luonteeltaan niin sanottu vahimmais-
tasosdados, joka asettaa vain vahimmaisvaatimukset tietyn alan sdantelylle. Nain ollen
talaiset EU:n sdédokset eivét ole olleet ongelmallisia siltd osin kuin voimassa oleva
Suomen oikeus, perusoikeudet mukaan lukien, on ollut EU-sdantelyyn nahden tiukem-
paa.

Esille tulleita jannitetilanteita perusoikeuksien ja EU-s8adosten vélilla on myos kyetty
purkamaan siten, ettd toimeenpantavalle EU:n sdadokselle tai pddtokselle on anettu
perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien kanssa yhteensopiva tulkinta. Esimerkin tarjoaa
telemarkkinalain muuttamisessa esille tullut tilanne (ks. PeVL 5/2001 vp). Liikenne- ja
viestintaministerio oli perustellut lakiehdotuksen erdiden kohtien gsdltéa eréésta EY:n
asetuksesta johtamillaan vaatimuksilla. Perustuslakivaliokunnan mukaan ministerion
telemarkkinalakiin ehdottamat muutokset olivat kuiterkin vastoin perustuslain 15 8:n
mukai sta omai suuden perustusl ainsuoj aa.

Vastapainoks valiokunta kiinnitti kuitenkin huomiota omaisuudensuojaan EY :n oikeu
dessa sekd yleisemminkin siihen, ettéd EY:n oikeuteen siséltyy oma perusoikeusul ottu-
vuutensa. Valtiokunta viittasi myds EY :n tuomioistuimen oikeuskaytantoon, jonka mu
kaan EY :n saadoksia on tulkittava perusoikeusmyontei sellé tavalla seka siihen, etté ase-
tus antoi mahdollisuuden pidemmalle menevaan kansalliseen séantelyyn.
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Nasta lahtokohdista valiokunta péétyi kantaan, jonka mukaan késilla olleelle EY:n
asetukselle voitiin antaa omaisuudensuojan kanssa yhteensopiva tulkinta lopputul oksel-
la, etté asetuksen toimeenpanoa koskeva |l akiehdotus voitiin muuttaa perustuslain 15 8:n
kanssa yhteensopivaan muotoon.

Kalken kaikkiaan kertyneesta valtiokaytannosta voidaan ensinndkin péaétella, ettéd Suo-
messa el ole ainakaan toistaiseksi jouduttu olennaisesti tinkimaan kotimaisten perusoi-
keussddnnosten vaatimuksista EU:n oikeuden valtionsisdisen toimeenpanon tilanteissa.
Moni EU:n s8&dds antaa my6s vahimmai stasosdddoksena nimenomaan mahdollisuuden
ottaa huomioon tiukempia kotimaisen oikeuden vaatimuksia. Néstéa syistéd voidaan
my0s todeta, ettd EU:n oikeuden ja kotimaisten perusoikeusséénnosten suhdetta koske-
viatilanteita e ole ensisijaisesti edes syyta hahmottaa kaytanndssa harvalukuisiks j8&
vien " daritapausten” eli jannitteiden ja ristiriitojen nakokulmasta.

Liséks on huomattava, ettd Euroopan unionin jasenyys ei aseta vain paineita perusoike-
uksille ja thmisoikeuksille tai yleisemmin Suomen oikeudelle. EU:n sé&ddsten toimeen-
panotilanteissa e ole aina kysymys siitd, etté niiden sisdlto tai suojan taso olisivat Suo-
men oikeuteen néhden vaatimattomampia. Unionin séadoksiin tai pdatoksiin voi sisdltya
my06s sellaista normiainesta, joka tavalla tai toisella kartuttaa yksildiden oikeuksia sii-
hen verrattuna, mit ne ovat Suomen oikeuden valossa. Esimerkin tarjoaa direktiivieh
dotus ympéristoa koskevan tiedon julkisesta saatavuudesta, jonka mukainen tiedonsaan
tioikeus ulottui osin myds sellaisiin yksityisoikeudellisiin oikeussubjekteihin, jotka jai-
vét kotimaisen yleisen julkisuuslainséadannén ulkopuolelle (PeVL 1/2001 vp).

Muutenkin  Suomen jasenyys Euroopan unionissa avaa aivan uusia nékdaloja perusoi-
keuksien ja ihmisoikeuksien toteutumisen edistdmiseen. Erityisesti jasenyys antaa Suo-
melle mahdollisuuden yhdessid muiden jasenvaltioiden kanssa toimia perusoikeuksien ja
ihmisoikeuksien hyvéks ylikansallisella ja kansainvédlisdla tasolla. Talla tavoin jése-
nyys osaltaan tarjoaa tilaisuuksia toteuttaa perustuslain 1 8:n 3 momenttia, jonka msr
kaan ”Suomi osallistuu kansainvaliseen yhteistydhon rauhan ja ihmisoikeuksien tur-
vaamiseks sekd yhtei skunnan kehittamiseksi.”

8. KANSALAISTEN OSALLISTUMISIARJESTELMIEN KEHITTAMINEN

Suomen valtiollinen jarjestelma perustuu edustukselliseen demokratiaan. Tétd ilmentda
perustuslain 2 8:n sddnnods, jonka mukaan valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle, jota
edustaa valtiopéiville kokoontunut eduskunta. Perustuslain 14 8:ssa turvatut vaalioikeu
det muodostavat siten keskeisen perustan kansalaisten osallistumiselle ja vaikuttamisel-
le.

Edustuksellinen demokratia saa kuitenkin merkittavda ja vattaméaonta tdydennysta
muista kansalaisten osallistumismuodoista. Yksilon osallistumis- ja vaikutusmahdolli-
suuksilla on valtiosdannon kansanvaltaisuuden kannalta térked merkitys, mita korostaa
my06s perustuslain 2 8:n 2 momenttiin otettu yleisséannds yksilon oikeudesta osallistua
ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympéristénsa kehittamiseen. S&annoksella on léheinen
yhteys perustusain 14 8:n 3 momenttiin ja 20 8:n 2 momenttiin, joissa sé&detéén julki-
sen vallan velvollisuudesta edistda yksilon osallistumis- ja vaikutusmahdoll isuuksia.
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Kansalaisten osallistumismahdollisuuksia ja niiden kehittamistd on viime aikoina
arvioitu useassa eri yhteydessd. Tamén kehityssuunnan taustalla olevia tekij6itd on
kasitelty mietinnbn jaksossa 5. Kansalaisten aktiivisen vaaliosallistumisen lisdks
tuliskin pyrkia vahvistamaan monipuolisesti myds muita osallistumisenja vaikut-
tamisen muotoja.

Muun muassa Euroopan unionin tulevaisuuskeskusteluun on kytketty lagja kansalais-
foorumi, ja liséksi EU:ssa on kehitetty eurooppalaista hallintotapaa, johon kuuluu kar+
salaisten aktiivinen osallistuminen unionikysymyksissd. Suomessa on kiinnitetty huo-
miota kansalaisten osallistumiseen sek& keskushallinnossa etta kunnallishallinnossa

Keskushallinnon uudistamishankkeessa on asetettu tavoitteeks lisdta kansalaisten osal-
listumismahdollisuuksia ministerididen toiminnassa ja yhteiskuntapoliittisesti merkitta-
vassa valmistelussa. Valtionhallinnon viestintda pyritddan myos tehostamaan osallistumi-
sen edellytysten parantamiseksi. Tahan liittyy myo6s Internetin kdyton tehostaminen.

Kunnalliseen itsehallintoon keskittyvassa Osallisuus-hankkeessa on pyritty vahvista-
maan kunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksia eri muodoissaan (ks.
Valtioneuvoston selonteko kansalaisten suoran osallistumisen kehittymisesta VNS
1/2002 vp). Kansaaisten vaikutusmahdollisuuksia on parannettu myds lainsdadanndlla.
Tastd esmerkkina voidaan mainita erityisesti julkisuuslainséédanto, joka on lagjentanut
kansalaisten tiedonsaantimahdollisuuksia, seka ymparistolainsaadanto, joka edellyttda
aikaisempaa lagjemmin kansalaisten kuulemista ymparistoa koskevassa padtoksenteossa
seka lagjentaa kansalai sten muutoksenhakumahdollisuuksia ympéristbasioi ssa.

Kansanaanestys

Edustuksellisen demokratian tédydennykseksi valtiollisella tasolla on séédetty neuvoa-
antavan kansandanestyksen mahdollisuudesta. Valtiollista kansanal oitemahdollisuutta
Suomessa e ole. Uuden perustuslain 53 8:&én siirrettiin neuvoa-antavaa kansandanes-
tysta koskeva hallitusmuodon 22 a § (570/1987) olennaisilta osin sellaisenaan. Halli-
tusmuodon saénnoksen valmistelussa selvitettiin aikanaan perusteellisesti erilaisia kan+
sandanestysmallgia ja niiden soveltuvuutta suomalaiseen kansanvaltaan (ks. Kansanda
nestyskomitean mietinté6 KM 1983:25). Tuolloin pdadyttiin rgjoittamaan kansandanes-
tygarjestelma neuvoa-antavaan kansanddnestykseen, jonka katsottiin tarjoavan kansa-
laisille mahdollisuuden mielipiteensa ilmaisemiseen ja sité kautta paédtoksentekoon osal-
listumiseen pdétosvallan ja vastuun sdilyessa kuitenkin sité varten valituilla toimielimil-
la Kansandanestysuudistuksen valmistelussa todettiin tarve avioida sitovaa tai paétta-
vaa kansanaanestysta yhteydessa valtiosdannén maéraenemmistovaatimuksiin ja lepaé
maanj attamissdannoksiin, jotka olivat tuolloin vielé voimassa.

Nykyisen kansandanestysarjestelman voimassaoloaikana on toimeenpantu neuvoa-
antava kansandanestys toistaiseksi vain yhden kerran. Vuonna 1994 jarjestettiin kansan
adnestys Suomen liittymisesta Euroopan unioniin (578/1994). Kansanaénestyksesta saa-
tujen kokemusten pohjalta esitettiin erilaisia arvioita sééntelyn toimivuudesta. Perustus-
lakiuudistuksessa e kuitenkaan pidetty mahdollisena arvioida kokonaisvaltaisesti séan
telyn toimivuutta tai kehittémistarpeita ainoastaan yhden tapauksen perusteella, joten
sdannokset paétettiin sdilyttaa entisell&an (HE 1/1998 vp, s. 101/11).

Kansanaanestyksen toimittamisesta paatetéan kussakin tapauksessa erikseen sdadetta
vdlalailla Laissa tulee olla sdannbkset danestyksen gjankohdasta ja &8nestgjille esitet-
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tavista vaihtoehdoista. Kansandanestyksen toimittaminen ja siina esitettavien vaihtoeh
tojen muotoilu on siten aina riippuvainen eduskunnan paatoksestd. Kansandanestyksen
tulos e sido oikeudellisesti eduskuntaa tai yksittéisia kansanedustgjia, mutta silla on
kéytannossa hyvin vahva merkitys tehtéessi asiassa lopullista paétosta.

Kansandanestysinstituutio on ollut viime vuosina huomion kohteena useissa Euroopan
maissa. Valillista osallistumista on pyritty selkeasti tdydentamaan valittomalla osallis-
tumisella niissa maissa, joissa kansanaanestygarjestelmaé el ole ollut tai joissa se on
ollut heikon sééntelyn varassa. Tahan kehitykseen ovat vaikuttaneet yleinen suuntaus
kansalaisten osallistumisérjestelmien vahvistamiseen, Euroopan unioniin liittyvét kan-
sanddnestykset, kansandénestyksia koskevat lainsdadantbuudistukset erdissa lantisen
Euroopan maissa sekd Keski- ja Ité&Euroopan entisten sosialististen valtioiden uusien
perustuslakien sagtéminen. Kansandanestysinstituutio onkin saavuttanut Euroopassa yha
vahvemman jalansijan. Perustuslain seurantatydryhmén toimeksiannosta professori
Markku Suks on laatinut vertailevan katsauksen kansanddnestyksesta erdiden Euroopan
maiden valtioséantdjen pohjalta, johon seuraavassa esitetyt tiedot erdista Euroopan
mai sta perustuvat.

Ruotsin valtiosdantoon sisdltyy nykyisin péédttédvan perustusakikansandanestyksen
mahdollisuus, mahdollisuus péttavéan kansanadnestykseen kansainvéliselle jarjestélle
sirrettdvasta kansallisesta padtosvallasta seka mahdollisuus neuvoa-antavaan kansanaé
nestykseen. Ruotsissa on selvitetty mahdollisuuksia tavallista lakia koskevan kansanda
nestysmenettelyn lisdéamiseks neuvoa-antavan kansanaénestyksen rinnalle. Saksan liit-
totasavallassa on viime aikoina kayty keskustelua siitg, pitéisiko liittotasavallan perus-
tuslakiin sisdllyttéa kansanaanestysta ja kansanal oitetta koskevia séénntksia. Asiaa kos-
kevat perustuslain muutosehdotukset elvét kuitenkaan saaneet riittavdd kannatusta liit-
topéivilla vuonna 2002. Nykyisin Saksan perustuslaki tuntee vain osatasavaltojen rajo-
jen muuttamiseen liittyvan paéttévan kansandanestysmenettelyn. Keskustelu kansanaé-
nestysjarjestelmasta on k&ynnistyméssa myos Belgiassa.

Alankomaissa on parhaillaan kaynnissa perustuslain muutosprosessi, jossa tarkoitukse-
na on kansanaanestyssaannoston lisd8minen perustuslakiin. Vuoden 1987 perustuslaki
rakentuu valtiollisella tasolla tédysin edustuksellisen jarjestelman varaan. Kasiteltdvana
oleva esitys koskee sekd perustuslain etta tavallisen lain sédtamiseen liittyvaa pdéttavaa
kansanddnestystd. Kyse olisi eréénlaisesta kansan aloiteoikeuteen perustuvasta kansan
veto-oikeudesta, jonka avulla 88nestgjilla olisi mahdollisuus reagoida parlamentin péét-
tdmaan lakiin ennen kuin se vahvistetaan. Ranskassa tdsmennettiin vuonna 1995 perus-
tudain kansanddnestyssddnnoksid ja samalla myds lagjennettiin  kansanddnestyksen
kéyttbalaa. Portugalin perustuslakiin sisdllytettiin vuonna 1992 erittéin laga-alainen
kansandanestygarjestelmd, joka sisdltéa péaéttavan, lakiehdotuksiin ja kansainvalisten
sopimusten ratifiointiin liittyvan kansandanestyksen ja sen liitteend kansanddnestysal oit-
teen mahdollisuuden. Itéavallan perustuslakia muutettiin valittéman osallistumisen suun-
taan vuonna 1994, kun maassa valmistetiin liittymist&d Euroopan unioniin. Itavallan
perustusaki tuntee nykyisin perustuslain uudistuksia koskevat kansandanestykset, paét-
tavan lakikansanddnestyksen seka neuvoa-antavan kansandanestyksen. Sveitsin moni-
muotoinen ja lagja kansandanestygarjestelma séilyi verraten muuttumattomana uudessa
vuoden 1999 perustuslaissa.

Keski- ja Ité& Euroopan entisistd sosialistisista maista Liettuassa, Slovakiassa, Unkarissa
ja Sloveniassa kansanéénestysarjestelméa on viety hyvinkin pitkdlle. Esmerkikss Unka-
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rissa perustuslakiin sisdltyy viis erityyppista kansandanestyksen muotoa. Kansandanes-
tysté koskeva kansanal oite on myds mahdollinen.

Kansandadnestys on saanut hyvin monimuotoisia piirteita eri maiden jarjestelmissa. Ylei-
send piirteena voidaan kuitenkin todeta, ettd neuvoa antava kansandanestys on toissijai-
nen kansanddnestysmuoto pagttévaan kansanddnestykseen verrattuna. Tahan johtopaé
tokseen tosin vaikuttavat perustuslakikansandanestykset, jotka ovat luonteeltaan yleen
s4 paéttavia danestyksia. Merkille pantavaa on myos se, etta pattavasn kansanaanestyk-
seen liittyy usein erilaisia vaatimuksia éénestysprosentista tai annettujen &&nten suhtees-
ta &8ni oikeutettujen maaréan

Kéaytannon kokemukset kansanddnestyksista eri maissa eivat myodsk&an ole téysin yksi-
selitteisid tai yhdensuuntaisia. Kokemuksia on arvioitu sek& myontei sesta etta kielteises-
ta ndkokulmasta. Tama vaikeuttaa yleisten johtopddtosten muodostamista kansainvali-
sestd kehityksestéa samoin kuin arviointia mahdollisista valtiollisen kansandanestyksen
kehittamistarpeista Suomessa. Kehittéamistarpeiden arviointia vaikeuttaa myds se, etta
nykyisten sédnndsten mukainen valtiollinen kansandanestys on jérjestetty vain kerran.
Toisaata kansanddnestysten kaytto vain poikkeuksellisen merkittavien poliittisten pa&
tosten legitimoinnissa vaikuttaakin juuri siten, etté &nestyksia jarjestetddn suhteellisen
harvoin. Kansanddnestyksia usein jarjestavissi maissa aénestyksiin osallistuminen on
yleensa jaényt melko alhaiselle tasolle.

Perustuslain ratkaisut kansalaisten suorasta osallistumisesta valtiollisella tasolla saatta-
vat edellyttéd pitkalla aikavalilla uudelleen arviointia. Jos nykyistd, vapaaehtoista ja
neuvoa antavaa kansanaarestysta pidettaisiin tarpeellisena vahvistaa, kyseeseen tulisi
ilmeisesti siirtyminen paéttdvan kansandénestyksen suuntaan. Kansalaisten vaikutus-
mahdollisuuksia voidaan kehittéd myds erilaisin kansanal oitej arjestelyin.

Vaalien suhtedlisuuden kehittdminen

Suomen eduskuntavaalien keskeiset periaatteet on sdadetty perustuslain 24 ja 25 8:ssa.
Niiden mukaan 200 kansanedustajaa valitaan neljaks vuodeks kerrallaan vaittomilla,
oikeus ja joissa maa jagtaan Ahvenanmaan maakuntaa lukuun ottamatta Suomen kansa-
laisten lukuméérén perusteella vahintéan kahteentoista ja enintéén kahdeksaantoista
vadlipiiriin. Vaalitapa eduskuntavaaleissa tarkoittaa yhtéélta poliittista suhteellisuutta ja
toisaalta alueellista suhteellisuutta tai edustavuutta.

Poliittisen suhteellisuuden toteuttamiseks vaalijarjestelmassa kaytetdan d'Hondtin las-
kentgjarjestelmaa, jonka tarkkuutta kuitenkin vahentéa vaalipiirijako ja mahdollisuus
muodostaa vadliliittoja. Aluedllista suhteellisuutta toteutetaan vaalipiirelllg, joita on
nykyisin 15. Viime vuosien voimakas muuttoliike on vaikuttanut vaalipiirien kokoon.
Muuttoliike on suuntautunut erityisesti pédkaupunkiseudulle ja muuale eteldiseen
Suomeen seka muutamiin kasvukeskuksiin, kuten Ouluun, Jyvaskyldan, Tampereelle ja
Turkuun.

Suhteel lisuuden toteutumista vaalipiireissa voidaan arvioida niin sanotun piilevan &ani-
kynnyksen avulla. Piileva &nikynnys tarkoittaa sitd prosenttiosuutta vaalipiirissa anne-
tuista danistg, jonka puolueen tai ryhmittyman tulee vahintdan saada, jotta se saisi vaali-



39

piiristd valituks vahintdan yhden ehdokkaan. Korkea piileva éénikynnys tarkoittaa kay-
tannossa yleensa sitg, ettd vain suuret puolueet voivat saada ehdokkaitaan 18pi kyseises-
sd vaalipiirissd. Vuoden 1999 vaaeissa korkeimmat piilevét danikynnykset olivat Poh-
jois-Karjalan, Mikkelin ja Lapin vadipiireissd. Pohjois-Karjalan piileva énikynnys
nousi 12,50 %:iin, kun esimerkiksi Uudenmaan vaalipiirissa danikynnys oli vain 3,03
%.

Hyvéaksyessdan uuden perustuslain eduskunta edellytti, etta hallitus selvittéa suhteelli-
suuden toteutumisessa eduskuntavaaleissa olevat ongelmat ja tarvittaessa valmistelee
vaalilainsdadannon muutokset suhteellisuuden vahvistamiseks ja toisaalta poliittisen
kentén pirstoutumisen ehkéisemiseks (EV 262/1998 vp).

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on myoés pitanyt aiheellisena, ettd hallitus arvioi
europarlamenttivaal eista saatavien kokemusten perusteella, onko alueellisen edustavuu-
den turvaamiseksi aihedllista ryhtya lainséédantomuutoksiin (PeVM 5/1998 vp). Valio-
kunta piti my06s tarkeand, ettd hallitus selvittéd, mité etuja ja haittoja joidenkin vaalien
samanaikai seen jarjestamiseen liittyisi.

Oikeusministerion asettama vaalitoimikunta 2000 kasitteli mietinndssdan (KM 2001:8)
suhteellisuuden parantamista viiden eri mallin avulla. Mallit ovat tasauspaikkajéarjestel-
ma, vadiaugarjestelmd, adnikynnygarjestelmag, St. Laglesin laskentamenetelma ja
vaadlipiirirgojen muuttaminen. Toimikunta el pdassyt asiassa yksimielisyyteen eika siten
tehnyt asiassa varsinaisia ehdotuksia.

Europarlamenttivaalien alueellisen edustavuuden turvaamisen osalta toimikunta katsoi,
ettd se tulee edelleen jéttda puolueiden ja muiden ehdokkaita asettavien ryhmien ehdo-
kasasettelussa sekéd ddnestdjien vaaleissa tekemien ratkaisujen varaan. Europarlamentti-
vaalien gjankohdan siirtdminen kesékuusta toukokuuhun on Euroopan unionin valmiste-
lussa virellla ja Suomi on kannattanut asiaa, joten toimikunnan ei tdman vuoksi ollut
aiheellista tehdé asiassa ehdotuksia. Europarlamenttivaalien danestysaktiivisuuden osal-
ta toimikunta katsoi, etta vaalien kiinnostavuutta tulee pyrkia lisddmaan ja ehdotti, etta
puolueille ja kansalai g arjestoille suoritettavaa europarlamenttivaalien tiedotusavustusta
lisdttéisiin nykyisesta.

Euroopan unionin neuvosto on padtoksilldan 25.6. ja 23.9.2002 Euroopan parlamentin
esityksen pohjalta muuttanut europarlamenttivaalgja koskevaa vuoden 1976 vaaiséa
dostd. Muutokset edellyttavét Euroopan parlamentin jasenyyden esteend olevia virkoja
ja toimia koskevan vadilain 164 8:n 2 momentin muuttamista. VVuoden 2004 europa-
lamenttivaaleista alkaen Euroopan parlamentin jésenyys on neuvoston paatoksen musr
kaan my06s yhteensopimaton kansallisen edustuslaitoksen jasenyyden kanssa. Suomessa
on katsottu, etta on mahdotonta hoitaa asianmukaisesti yhté aikaa Euroopan parlamentin
jasenyyttéd ja kansanedustgjan tehtdvad, minka vuoks Suomessa on jo nykyisin estetty
toimiminen samanaikaisesti néisséa edustuslaitoksissa mandaatin kuitenkaan katkeamat-
ta. Kaksoismandaatin haittavaikutusten ehkaisemiseksi on perustuslain 28 &:n 1 no-
mentissa, edustgjanpalkkiosta annetun lain 1 8:n 3 momentissa (1070/1998) ja vadlilain
126 8:n 3 momentissa sdadetty, ettd kansanedustajantoimen hoitaminen keskeytyy siks
gjaksi, jonka kansanedustaja toimii Euroopan parlamentin jasenend. Suomessa omaksut-
tu jarjestelma on saanut hyvaksynnan Euroopan unionin piirissa eivétka mainitut EU:n
vaalisdadoksen muutokset aiheuta perustuslain tarkistamisen tarvetta.
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Eri vaalien yhdistamista vaalitoimikunta 2000 ei pitanyt mahdollisena pysyvana ratkai-
suna, vaan katsoi, etta yhdistamisen tarpeellisuus on harkittava kussakin tapauksessa
erikseen ja toteutettava erillisella lailla. Toimikunta kuitenkin ehdotti neuvoa-antavan
kunnallisen kansanéénestyksen toimittamismahdollisuutta vaalien tai valtiollisen kan
sandanestyksen yhteydessa.

Asian valmistelua jatketaan toimikunnan selvitysten pohjata. Vaalijarjestelman kehit-
tamisen tavoitteeks voidaan asettaa se, ettd aédnestgjien tahto valittyis mahdollisimman
hyvin vaalien tulokseen ja ettd vadlijarjestelma olis &&nestdjien kannata kiinnostava,
selked ja luotettava. Viime vuosien aénestysaktiivisuuden merkittéva lasku on huoles-
tuttava kehityssuunta, joka edellyttéd, ettd kansalaisten vaaliosallistumisen liséaminen
asetetaan konkreettiseksi kehittamistavoitteeks .

IV YLIMMAT VALTIOELIMET
9. EDUSKUNTATYO JA LAINSAADANTOMENETTELY

Ennen perustuslakiuudistusta eduskuntaa ja sen tydskentelya koskevana ongelmana oli
se, etta valtiopaivgarjestykseen sisdltyi varsin yksityiskohtaisia séénnoksia eduskunnan
sisdisesta tyoskentel ystéd. Uuteen perustuslakiin otettiinkin sitten vain sellaisia eduskurn-
taa ja sen toimintaa koskevia sdannoksig, jotka liittyivat eduskunnan asemaan ylimpana
valtioelimena tai médrittelivéat keskelsesti eduskunnan tehtdvig, organisaatiota ja paatok-
sentekoa taikka kansanedustajan asemaa ja joilla oli selvésti muutakin kuin vain edus-
kunnan sisdista merkitystd. Samalla uudistunut sdantely merkits sitg, ettd eduskunnan
mahdollisuudet sdannella itse omaa ty6téan kasvoivat.

Asioiden vireilletulotavat. Eduskuntaty6ta koskeviin sdannoksiin tehtiin useita uudis-
tuksia. Perustudaissa el endé tyhjentévasti mééritella asian vireilletulotapoja, vaan pe-
rustuslain 39 8:n 1 momentin mukaan nistd on mahdollista sdétéad my6s eduskunnan
tyojarjestyksessa. Entinen toivomusaloite korvattiin perustuslain 39 8:n 2 momentin 3
kohdan mukaisella toimenpidealoitteella. Téallainen aloite sisdtéd ehdotuksen lainval-
misteluun tai muuhun toimenpiteeseen ryhtymisestd. Vuoden 2000 valtiopéivilla naita
aloitteita tehtiin 273 kappaletta, vuoden 2001 valtiopéaivilla 294 kappaletta ja vuoden
2002 valtiopéivilla marraskuun akupuolelle tultaessa 160 kappal etta.

Kysymykset. Valikysymysmenettelyd yksinkertaistettiin siten, etta sita jatettiin pois
valikysymykseen yhtymista varten tarvittu poydalepanovaihe. Nén ollen valikysymyk-
sella tulee olla vahintdan 20 allekirjoittgjaa jo siina vaiheessa, kun se tehddan. Kansan+
edustgjan oikeudesta tehda kysymyksia ministerin vastattavaksi samoin kuin niin sarmo-
tusta gjankohtaiskeskustelusta otettiin perustuslain 45 8:88n vain yleissddnnds. Tar-
kemmat sdannokset ovat eduskunnan tyojarjestyksen (40/2000) 25-27 8:ssa.

Tilapainen valiokunta. Uutuutena perustuslaissa on myos eduskunnan mahdollisuus
asettaa tilapdinen valiokunta paitsi valmistelemaan mydés tutkimaan erityista asiaa. Tal-
lainen niin sanottu tutkimusvaliokunta voidaan asettaa esimerkiksi selvittdmaan jotain
yksittaistd merkittavdad yhteiskunnallista kysymysta. Tutkimusvaliokuntaa el kuitenkaan
voida asettaa niin sanotun ministerivastuuasian selvittamista varten, koska téllaisen asi-
an vireille tulosta ja kasittel ysta sdadetdan tyhjentavasti perustuslain 114-116 8:ssé.
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Perustudaista pois jatetyt sdannokset. Perustudaista jétettiin pois ylimaaréisia valtio-
péivia koskevat sédnnokset. Nama olivat kdyneet tarpeettomiksi, kun valtiopéivat jatk u-
vat aina seuraavien valtiopaivien kokoontumiseen. Tarvittaessa eduskunnan puhemie-
helld on perustuslain 33 8:n 2 momentin mukaan myos oikeus kutsua valtiopéivét koolle
senkin jalkeen, kun eduskunta ennen uusien vaalien toimittamista on padéttanyt |opettaa
tyoskentelynsa ja tasavallan presidentti on julistanut eduskunnan tyon pééttyneeks silta
vadikaudelta. Perustudakiin e myoskddn enda sisallytetty séannoksia eduskunnan
kandiatoimikunnasta, tarkistgjista eika valitsijamiehista. Néista kaks viimeks mainit-
tuatoimielinta lakkautettiin ja niiden tehtavét siirrettiin muille.

Kansanedustajan tiedonsaantioikeus. Perustudakiin otettiin myds uus s88nnds kan
sanedustgjan tiedonsaantioikeudesta. Perustuslain 47 8:n 3 momentin mukaan kansan-
edustgjalla on oikeus saada viranomaiselta tdman hallussa olevia edustgjantoimen hoi-
tamiseks tarpeellisia tietoja, jotka eivét ole salassapidettéavia eivétka koske valmisteilla
olevaa valtion talousarvioesitysta. Saadnnos liséttiin perustuslakiin eduskunnan perustus-
lakivaliokunnassa, joka piti periaatteellisesti tarkeénd, etta perustuslaissa tunnustetaan
my06s yksittéisen kansanedustajan oikeus saada tietoja. Samalla valiokunta piti tarkeé
na sitg, etta kansanedustgjat tdman sdénnoksen perusteella hankkivat edustgjantoimensa
hoitamiseks tarpeelliset tiedot ensisijaisesti ministerididen kautta. Kansanedustajan
tietojensaantioikeus rgjoittuu edustajantoimen hoitamiseksi tarpeellisiin tietoihin, jotka
ovat viranomaisen halussa. S&&nnés e sen Sijaan velvoita viranomaista essmerkiks
hankkimaan erikseen joitain tietojatai tekemaan erillista selvitysta (PeVM 10/1998 vp,
s. 16). Kaytanndssa kansanedustajan tietojensaantioikeutta koskevan sédnndksen sovel-
tamisessa el ole ilmennyt muita kuin harvalukuisia valtion maksuperustelain soveltami-
sesta johtuvia ongelmia.

Kansanedustajan tietojensaantioikeutta koskevan séanntksen vaikutuksesta esimerkiksi
kirjalisten kysymysten mééara el kuitenkaan ole laskenut. Kun kirjalisa kysymyksia
tehtiin vuoden 1999 valtiopéivilla 993 kappaletta, niiden médra vuoden 2000 valtiopai-
villa oli 1071. Vuoden 2001 valtiopéivilla tehtiin jo 1440 kirjallista kysymysta. Vuoden
2002 valtiopaivilla kirjallisia kysymyksid oli marraskuun akupuolelle tultaessa tehty
930 kappaletta. Kansanedustgjien tiedonsaantia turvaa myods perustuslain 47 8:n 2 mo-
mentti, jonka mukaan eduskunnan valiokunnalla on oikeus saada valtioneuvostolta tai
ministeriolta selvitys toimialaansa kuuluvasta asiasta.

Lakiehdotusten kasittely. Lakiehdotusten kasittelya eduskunnassa yksinkertaistettiin
sirtymalla kolmesta taysistuntokasittelysta kahteen téysistuntokasittelyyn eli yhdistéd:
malla entiset enssimmaéinen ja toinen kasittely uudeks enssmmaéiseksi kasittelyksi. Uu
distuksella pyrittiin ennen muuta yksinkertaistamaan ja tehostamaan eduskuntatyOté.
Toteutettuja uudistuksia voidaan pitéd merkittéavina eduskuntatyon kaytannon jarjeste-
lyn kannalta.

Perustuslain 72 8n 2 momentin mukaan lakiehdotuksen ensimmaisessa kasittelyssa
esitelldan valiokunnan mietintd ja kdydaan siita keskustelu seka paétetdan |akiehdotuk-
sen sisdllosta. Ehdotus voidaan ensmmaéisen kasittelyn aikana |8hettéa suureen valio-
kuntaan, jos eduskunta niin paéttda puhemiesneuvoston ehdotuksesta tai téysi stunnossa
tehdysta kannatetusta endotuksesta. Jos eduskunta el lakiehdotuksen yksityiskohtai sessa
késittelyssa hyvaksy ehdotusta valiokunnan mietinndn mukaisena, asia lahetetéén edus-
kunnan tygjarjestyksen 53 8:n 3 momentin mukaan niin ikdan eduskunnan paatoksen
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mukaisena suureen valiokuntaan, joka voi yhtya eduskunnan pédtokseen tai ehdottaa
siihen muutoksia. Jos suuri valiokunta ehdottaa muutoksia, eduskunta paéttéa niiden
hyvaksymisestéa tai hylk&&misestd, minka jalkeen enssmmaéinen kasittely julistetaan
paattyneeks.

L akiehdotuksen toinen kasittely vastaa vanhan menettelyn aikaista kolmatta kasittelya
Sen kuluessa el enda voida tehda sisdlldllisida muutoksia vaan siind ainoastaan paétetaan
lakiehdotuksen hyvaksymisesta tai hylk&8misesta. Niin ikdan tassa kasittelyssa paéte-
tédn mahdollisista eduskunnan toivomuksista ja lausumista. Toinen késittely voidaan
pitéé aikai sintaan kolmantena péivana ensimmaisen kasittelyn paatyttya.

Taydentava hallituksen esitys. Perustudaillinen uutuus on 71 8:ssé séédetty mahdolli-
suus hallituksen esityksen taydentdmiseen. My0s tdydentdvan esityksen antamisesta
padttaa tasavallan presidentti valtioneuvoston ratkai suehdotuksesta ja my6s téydentévaa
hallituksen esitysté koskee perustusain 58 8:n 2 momentin toinen virke presidentin si-
dottuisuudesta valtioneuvoston kantaan asiaa hénelle uudelleen esiteltdessa. Taydenta
van esityksen antamismahdollisuudella haluttiin luoda s&annelty menettelytapa tilantee-
seen, jossa hallitus tahtoo omasta al oitteestaan tehda sisaltomuutoksia eduskunnan kasi-
teltévana olevaan esitykseen mutta arvioi vireilla olevan esityksen peruuttamisen ja ur
den, korjatun esityksen antamisen epétarkoituksenmukaiseksi. Tallaisen tdydentdvéan
esityksen ei tarvitse sisdltda kaikkia hallituksen esityksen eri osia vaan se on sisdllolli-
sesti liitdnnainen alkuperéiseen hallituksen esitykseen. Taydentévan esityksen antami-
sen jakeen kasittelyn pohjana valiokunnassa on alkuperaisen esityksen ja tdydentévan
esityksen muodostama kokonaisuus. Taydentédvan esityksen antamiselle on sen luon+
teesta johtuen asetettu perustuslaissa takargja, jonka mukaan sité ei voi antaa enda sen
jalkeen, kun asiaa valmistellut valiokunta on antanut mietintonsa.

Mahdollisuutta téaydentavan esityksen antamiseen on myos kaytanndssa jonkin verran
kaytetty. Eduskunnalle oli marraskuun 2002 alkupuoléelle tultaessa annettu kymmenen
t8ydentavaa hallituksen esitysta seuraavissa tapauksissa:

— HE 71/2000 vp vuoden 2000 lisétalousarviota koskevan hallituksen esityksen
(HE 59/2000 wp) taydentamisesta

— HE 139/2000 vp vuoden 2000 toista lisdtalousarviota koskevan hallituksen esi-
tyksen (HE 111/2000 vp) taydentamisesta

— HE 187/2000 vp vuoden 2001 talousarviota koskevan hallituksen esityksen (HE
109/2000 vp) tdydentamisesta

— HE 65/2001 vp arpgjaislaiksi ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi annetun hallituk-
sen esityksen (HE 197/1999) vp

— HE 75/2001 vp arpajaislaiksi ja erdiks siihen liittyviks laeiksi annetun hallituk-
sen esityksen (HE 197/1999 vp) tdydentamisesta

— HE 204/2001 vp vuoden 2001 toisen lisatalousarvioesityksen (HE 177/2001 vp)
taydentamisesta

— HE 206/2001 vp vuoden 2002 talousarvioesityksen (HE 115/2001 vp) taydenté
misesta

— HE 50/2002 vp alkoholilain muuttamista koskevan hallituksen esityksen (HE
24/2001 vp) tdydentamisesta

— HE 197/2002 vp kunnalliseks elékelaiks ja kunnallisen eldkelain voimaan
panolaiksi annetun hallituksen esityksen (HE 94/2002 vp) téydentamisesta
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— HE 213/2002 vp Pohjois-Atlantin jdavartion taloudellisesta tuesta tehdyn sopi-
muksen voimassaolon lakkauttamisen hyvaksymistd, ihmishengen turvallisuudesta me-
rella vuonna 1974 tehdyn kansainvélisen yleissopimuksen liitteen muutosten hyvaksy-
misesta ja sopimusmuutosten lainsdddanndn alaan kuuluvien méérdysten voimaansaat-
tamista koskevaa lakia seka merilain 6 luvun muuttamista koskevaa lakia koskevan hal-
lituksen esityksen (HE 22/2002 vp) tdydentémisesta.

Lukua voidaan verrata hallitusten esitysten kokonaisméaréan, joka vuoden 2000 valtio-
paivilla oli 215 ja vuoden 2001 valtiopéivilla puolestaan 251. Vuoden 2002 valtiopéivil-
le oli marraskuun alkupuolelle tultaessa annettu 246 hallituksen esitystéd. Taydentavan
hallituksen esityksen antaminen on osoittautunut toimivaksi menettelyksi. Aina tdyden-
tévan esityksen antaminen e ole ollut hallituksen aloitteesta tapahtunut vaan toisinaan
eduskunnan valiokunta on saattanut esittéa sellaisen antamista (ks. essm. PeVL 18/2002
vp jaPeVL 7/2001 vp). Taydentavaa hallituksen esitysta koskevan sdantelyn ongel mak-
s voidaan ndhda se, ettd sédnndksen noudattamista voivat viime kadessa valvoa van
eduskunnan valiokunnat itse. Esimerkiks oikeuskandlerin virastolle ei hallituksen esi-
tyksen antamisen jakeen tule tietoa sellaisista suorista yhteyksista, joita ministerién ja
valiokunnan vélilla on hallituksen esityksen muuttamiseksi.

Hallituksen esityksen peruuttaminen. Uudenkin perustuslain mukaan on edelleen mah-
dollista peruuttaa hallituksen esitys. Jos hallituksen esitys peruutetaan, sen kasittely on
eduskunnan tygjarjestyksen 19 8:n 2 momentin mukaan lopetettava. Hallituksen esityk-
sen peruuttaminen on kuitenkin tullut gjankohtaiseks hyvin harvoin. Uuden perustus-
lain aikana tahadn mahdollisuuteen on turvauduttu seuraavissa viidessa tapauksessa:

— HE 167/2001 vp laeiks maaseutuelinkeinojen rahoituslain, porotalouden ja
luontaiselinkeinojen rahoitudlain, kolttalain seka maatalousyrittgjien luopumistuesta
annetun lain muuttamisesta

— HE 146/2001 vp suostumuksen antamiseks toimenpiteille, joiden seurauksena
voidaan luopua valtion omistik sesta Kemira Oyj:ssa

— HE 140/2001 vp Maaseutuviraston perustamista koskevaksi lainsdadannoksi

— HE 113/2000 vp laiks korkeakoululaitoksen kehittémisesta annetun lain 3 8:n
muuttamisesta

— HE 75/2002 vp Tiedliikelaitoksen nimen muuttamisesta.

Poikkeuslait. My6s uudessa perustuslaissa on séilytetty mahdollisuus séétéa perustus-
laista poikkeuksia kdyttamalla perustusl ainséétami g arjestyst. Téasta séédetéan perustus-
lain 73 8:ssa. Tdlaisten poikkeuksien tulee kuitenkin olla sisdlléltéén rgjattuja. Uudis-
tuksen l8htokohtana oli kuitenkin periaate, etta poikkeuslakimenettelyn kayttamista tu-
lee valttdd. Taman mukaisesti siihen tulee turvautua vain erityisen poikkeuksellisissa
tapauksissa ja pakottavista syista. Jos poikkeuslakeja kdytetéddn muissa yhteyksissa kuin
kansainvélisten velvoitteiden sisditdmien mééréysten vuoksi, ne tulis pyrkia séatdmaan
madraaikaisina (ks. PeVM 10/1998 vp, s. 22 s.). Nykyisin voidaankin puhua poikkeus-
lakien vattamisen periaatteesta (ks. PeVL 59/2001 vp).

Kotoperéisista syista poikkeuslakegja onkin uuden perustuslain aikana séédetty vain yks.
Kyse oli hallituksen esityksestd, jolla jatkettiin nuorisorangaistusjarjestelmakokeilua
(HE 210/2001 vp) vuoden 2004 loppuun. Kyseessa oli kokeilu, jolla poikettiin alueelli-
sesta yhdenvertaisuudesta (ks. PeVL 59/2001 vp).
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Valtiosopimusten voimaansaattamislait voidaan perustuslain 95 8:n 2 momentin mu+
kaan edelleen késitella niin sanotussa supistetussa perustuslainsdatamigarjestyksessa.
tanut vahintédn kaks kolmasosaa annetuista danista. Téllaisia voimaansaattamislakeja
on uuden perutuslain aikana ollut vain yksi. Kyse oli kansainvélisen rikostuomioistui-
men perussdannon voimaansaattamisesta (laki 1284/2000).

Perustuslakiuudistusta koskeneessa mietinndsséan perustus akivaliokunta edellytti, etta
hallitus arvioi ennen uuden perustuslain voimaantuloa séadettyjen poikkeuslakien tar-
peellisuuden ja suhteen uuden perustuslain sd8nnoksiin. Niin ikéén valiokunta edellytti,
etta hallitus ryhtyy tarvittaviin toimiin sédntelyn saattamiseksi uuden perustusdain vaa
timuksia vastaavaks (PeVM 10/1998 vp, s. 23). Tyoryhman toimeksiannosta oikeustie-
teen kandidaatti Niina Kasurinen on tehnyt selvityksen ennen uuden perustuslain voi-
maantul oa séadettyjen poikkeuslakien suhteesta uuteen perustusiakiin. Selvityksen mu-
kaan lukuisten poikkeuslakien voidaan katsoa jo menettaneen poikkeuslakiluonteensa.
Kuitenkin selvityksen mukaan on edelleen voimassa ainakin 49 lakia, jotka edelleen
ovat ristiriidassa uuden perustuslain sddnnodsten kanssa. Osa néista laeista on kuitenkin
kansainvélisten sopimusten voimaansaattamisiakeja, joiden kohdallaristiriita ei ole ko-
timaisin toimin poistettavissa.

Lakien vahvistamatta jattaminen. Eduskunnan hyvaksymét lait esitelldan edelleen &
savallan presidentin vahvistettaviksi. Presidertin vahvistamatta jétamien lakiehdotusten
eduskuntakasittelya on kuitenkin aikaistettu sédtamalla perustuslain 77 ja 78 8:ss4, etta
vahvistamatta jétetty laki palautuu eduskuntaan, jossa se otetaan viipymaétta uudelleen
késiteltavaksi. Nain ollen vahvistamatta jétetty laki ei enda siirry seuraaville valtiopéi-
ville. Uudistuksella on korostettu eduskunnan asemaa lainsdddantbvallan kayttgana
mahdollistamalla se, etté eduskunta voi vélittdmasti arvioida uudelleen vahvistamatta
jatetyn lain sédtamisté koskevan asian. Jos eduskunta hyvéksyy lain uudelleen asiasisal-
|6lt&8n muuttamattomana, se tulee voimaan ilman tasavallan presidentin vahvistusta.

Uuden perustusain voimassa ollessa presidentti on jattanyt vahvistamatta seitse-
man lakia Tavallisesti vahvistamatta jattdminen on kuitenkin johtunut lakiteknisista
seikoista elka ole néin ollen heljastanut ristiriitaa yhtédlta eduskunnan ja toisadta val-
tioneuvoston tai tasavallan presidentin vailla

10. TASAVALLAN PRESIDENTTI JA VALTIONEUVOSTO
Tasavallan presidentin paatoksenteko

Tasavallan presidentin pédtoksenteko sidottiin perustusl akiuudistuksessa aikaisempaa
vahvemmin valtioneuvoston myotavaikutukseen. Tarkoituksena oli ulottaa niin sanottu
parlamentaarinen vastuukate mahdollismman lagjalti presidentin p&dtoksentekoon. Pre-
sidentin padtoksenteon kytkemista valtioneuvoston myoétéavaikutukseen pidettiin térked
na myos laillisuusvalvonnan kannalta, silla ministerin oikeudellinen vastuu kattaa my6s
myd&tavaikutuksen presidentin pagttksentekoon. Perustuslain 58 § koskee presidentin
muodollista pédtoksentekoa kokonaisuudessaan. Presidentti tekee siten my6s ulkopoli-
tilkan alaan kuuluvat méaéramuotoiset paatdksensa naiden yleisten sdanndsten mukaises-
ti. Pykdla edellyttda, ettd presidentin pdatettaviks tulevat asiat vamistellaan valtioneu
vostossa. Nain ollen presidentilld el voi olla valtioneuvoston valmistelun kanssa kil pai-
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levaa omaa vamistelukoneistoa. Esimerkiks tasavallan presidentin kanslian tehtéavien
tulee rgjautua |dhinna presidentin k&ytannon toimien avustamiseen, presidentin hallinto-
toimien hoitamiseen ja hanen tarvitsemiensa henkiltkohtaisten palvelujen jarjestami-
Seen.

Perustuslain 58 8:n 1 momentin mukaan tasavallan presidentti tekee paétoksensa valtio-
neuvostossa sen ratkaisuehdotuksesta. Valtioneuvoston ratkaisuehdotuksella tarkoite-
taan valtioneuvoston yleisistunnossa tehtya ehdotusta presidentin paéttksen sisalloksi.
Esitteleva ministeri on velvollinen esittelemédédn asian presidentin paétettavaks valtio-
neuvoston ratkaisuehdotuksen mukaisesti, vaikka hén ei olis itse kannattanutkaan pa&
tokseks tullutta ehdotusta asiaa valtioneuvostossa kasiteltéessi. Esittelevalla ministeril-
|& on kuitenkin oikeus tuoda esiin oma, valtioneuvoston ratkai suehdotuksesta poikkeava
kasityksensa.

Perustuslain 58 8:n 2 nomentin sééntelyll& on lisdtty presidentin sidonnaisuutta valtio-
neuvoston mielipiteeseen. Kun asia esitellédn ensmmaéista kertaa presidentin paétetta
vaks, hédn e voi péittés asiasta valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta poikkeavasti,
vaan tall6in asia palautuu valtioneuvoston valmisteltavaksi. Valtioneuvostolla on tall6in
mahdollisuus arvioida asiaa uudelleen ja mahdollisesti kayda keskusteluja presidentin
kanssa yhteisen kannan muodostamiseksi. Valtioneuvoston tulee tdman jakeen tehda
uus ratkaisuehdotus, joka voi kuitenkin olla samansisdltéinen kuin enssmmaisellakin
kertaa. Asiaa uudelleen esiteltéessa presidentti voi tehda myos ratkaisuehdotuksesta
poikkeavan paétoksen.

Tasavallan presidentti padéttéd myos hallituksen esitysten antamisesta valtioneuvoston
ratkaisuehdotuksesta. Perustuslain 58 8:n 2 momentin mukaan presidentti voi saada
my06s hallituksen esityksen antamista koskevan asian palautumaan valtioneuvoston wr
delleen vamisteltavaksi. Kun télainen asia esitelléén presidentille uudestaan, han on
kuitenkin velvollinen paéattamaan asian valtioneuvoston kannan mukaisesti. Télléa tavoin
hallituksen esitysten antamisen osalta valtioneuvoston ja presidentin ristiriita on ratkais-
tu sdddostasolla valtioneuvoston hyvéksi. Ratkaisun taustalla on gatus sita, etta lain
sé&dantotyon johtaminen seka talous- ja lisdtalousarvioesitysten laatiminen on valtio-
neuvoston keskeisimpia tehtavia.

Paésadnnon mukaan tasavallan presidentti tekee paddtdksensa valtioneuvoston ratkai-
suehdotuksesta. Perustuslain 58 8:n 3 momentissa on kuitenkin lueteltu ne tapaukset,
joissa presidentti tekee paétoksensa valtioneuvostossa ilman sen ratkaisuehdotusta. Tal-
laisia asioita ovat:

- vationeuvoston ja sen jasenen nimittdminen seka eron myontaminen valtioneu
vostolle tai sen jasenelle;

- ennenaikaisten eduskuntavaalien maarédminen;

- armahdus seké sellaiset muut laissa erikseen s8dettévét asiat, jotka koskevat
yksityistd henkiloa tai jotka sisdltonsa vuoks eivét edellyta valtioneuvoston
yleisistunnon késittelya; seka

- Ahvenanmaan itsehallintolaissa tarkoitetut muut kuin maakunnan taloutta kos-
kevat asiat.

Edella kolmannessa luetelmakohdassa tarkoitettuja, muussa laissa saadettyja asioita
ovat esimerkiks arvonimeata muuta julkisen arvonannon osoitusta koskeva asia (julki-
sista arvonannon osoitlksista annetun lain 2 8:n 2 momentti, Laki 1215/1999) seka a-
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vonimen myontaminen ulkoasiainhallinnon virkamiehelle vastaavan viran tai tehtavén
sitd seuraamatta (ulkoasiainhallinnosta annetun lain 29 §, Laki 204/2000).

Perustuslakivaliokunta arvioi uutta perustusl akia koskeneessa mietinndsséan, etta perus-
tusain 58 8n 1 ja 2 momentti muodostavat onnistuneen kokonaisuuden. Valiokunnan
mukaan tahan kokonaisuuteen sisdltyvét tasmalliset padtoksentekosdannot, joiden sisal-
t0 tukee sovittel uratkai sua hakevien neuvottelujen kdymista presidentin ja valtioneuvos-
ton mahdollisissa erimielisyystilanteissa (PeVM 10/1998 vp, s. 18).

Kéaytannossa valtioneuvoston ja tasavallan presidentin avoimet erimielisyystilanteet
ovatkin olleet erittéin harvinaisia. Suomen Pankin johtokunnan jésenten nimittdmista
koskevissa asioissa tdlaisia tilanteita on kuitenkin ollut kaksi (30.11.2001 ja 22.9.2000).
Molemmilla kerroilla valtioneuvosto muutti ratkaisuehdotustaan, minka jalkeen presi-
dentti teki ratkai suehdotuksen mukaisen nimityspaatoksen.

Eduskunnan hyvaksyman arpajaislain vahvistamisvaiheessa presidentti pastti 13.7.2001
pyytéa laista perustuslain 77 8:ss tarkoitetun lausunnon korkeimmalta oikeudelta. Me-
nettely oli varsin poikkeuksdllinen, silla ylimmiltd tuomioistuimilta lain vahvistamis-
valheessa pyydetyt lausunnot ovat olleet valtiokdytanntssa hyvin harvinaisia. Korkein
oikeus katsoi 29.8.2001 antamassaan lausunnossa, etta erdét lain séannokset ovat Ahve-
nanmaan itsehallintolain vastaisia. Taman jalkeen valtioneuvosto peruutti aikaisemman
esityksensd lain vahvistamisesta, ja presidentti pdatti jéttaéa lain vahvistamatta, jolloin
laki palautui perustuslain 77 8:n 2 momentin mukaisesti eduskuntaan. Eduskunta hy-
vaksyi lain muuttamattomana ja mééras sen tulemaan voimaan 1 pédivana tammikuuta
2002.

Asian poikkeuksellisuudesta johtuen tapaukseen siséltyi piirteitd, jotka poikkeavat val-
tioneuvoston ja presidentin pagttksenteon paasaanndn mukaisista menettelyista. Perus-
tusain 58 §:n 2 momenttiin perustuvan asian palautumisen suhde perustuslain 77 8:ssa
séadettyyn lain vahvistamisvaihetta koskevaan lausuntomenettelyyn jéttédkin jossain
madrin avoimuutta pagtdksentekomenettelyjen yksityiskohtiin, Ylimman tuomioistui-
men lausunto lain vahvistamisvaiheessa voi muuttaa pédtoksenteon |ahtokohtia seka
valtioneuvoston ettéd presidentin osalta. Arpgjaislakia koskevan kdytannon tapauksen
johdosta e voida kuitenkaan péaételld, etté tdméan kaltaisia poikkeuksellisia tilanteita
varten tarvittaisiin yksityiskohtaisempia menettelysdannoksia presidentin ja vationew
voston pagtok senteossa.

Uuden perustuslain mukainen presidentin ja valtioneuvoston yleisistunnon véalinen toi-
mivallan ja tehtdvienjako on vaikuttanut kdytanndssa siten, etta presidentin esittelyssa
péétettyjen asioiden lukumé&ard on uuden perustuslain voimassaoloaikana vahentynyt
merkittavasti. Vuonna 1999 presidentti teki valtioneuvostossa 1145 padtosta Vuonna
2000 vastaava luku oli 847 ja vuonna 2001 800. Suurimpina valtioneuvostolle siirtynei-
n& asiaryhmind voidaan mainita valtioneuvoston asetuk set ja virkanimitykset.

Valtioneuvoston osuutta presidentin paattksenteossa vahvistettiin myds puolustusvoi-
mia ja rgavartiolaitosta koskevissa sotilaskéaskyasioissa ja sotilaallisissa nimitysasiois-
sa, joita koskevat omat, erityiset padtoksentekosaannokset. Parlamentaarinen vastuukate
ulotettiin myds naihin aikaisemmin sen ulkopuolella olleisiin asiakokonaisuuksiin, Re-
rustuslain 58 8:n 5 momentin mukaan presidentti pa&ttaa sotilaskaskyasioista ministerin
myotavaikutuksella sen mukaan kuin lailla tarkemmin séédetéén. Asiasta sdadetédn
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puolustusvoimista annetun lain 8 a ja b 8:ss8 (228/2000), joiden mukaan presidentti
tekee puolustusvoimien sotilaallista toimintaa ja sotilaallista jarjestysta koskevissa soti-
laskaskyasioissa padtokset pulustusvoimain komentajan esityksesta valtioneuvoston
ulkopuolella. Aikaisemmasta poiketen myds puolustusministeri osallistuu esittelyyn.
Lagjakantoisissa ja periaatteellisesti merkittavissa asioissa myos pdaministeri voi olla
paikalla ja lausua midlipiteensad. Liséks asia voidaan siirtda presidentin ratkaistavaksi
valtioneuvostossa. Presidentti pdéttda sotilaallisista nimitysasioista, ylimpia virkoja ja
tehtéavia lukuun ottamatta, puolustusvoimain komentgjan esittelystd valtioneuvoston
ulkopuolella. Naihinkin esittelyihin puolustusministerilla on oikeus osalistua. Rgjavar-
tiolaitoksen sotilaskaskyasioista ja upseerinimityksista presidentti paéttéa siséasiainmi-
nisterin esittelysta valtioneuvoston ulkopuoléella.

Presidentille esitell&an paétettavaks vuodessa noin 5 500 puolustusvoimien asiaa. Val-
taosa padtoksista koskee sotilasarvon ylentdmisia ja sotilaallisa nimitysasioita. Naita
asioita esitelldan presidentille kerran kuussa tapahtuvassa esittelyssa, jossa puolustus-
ministeri on padsaantoisesti ollut 1&sna Puolustuksen keskeisiin perusteisiin, sotilaalli-
sen puolustusvalmiuden merkittaviin muutoksiin tai sotilaallisen puolustuksen toteutta-
misen periaatteisiin liittyvia asioita on viimeks esitelty presidentille alkuvuodesta 2001,
jolloin esittelyssa olivat paikalla puolustusvoimain komentgjan lisaks paaministeri ja
puolustusministeri sek& puolustusvoimien ylinta johtoa. Uus paatoksentekomenettely
on saatujen kokemusten valossa toiminut kaytannodssa hyvin elka se ole vaikeuttanut
puolustusvoimien normaaliaikaista toimintaa tai paatoksenteon ripeytta.

Valtioneuvoston muodostaminen

Valtioneuvoston aseman kannalta p&dministerin valintaa ja valtioneuvoston muodosta-
mista koskeva uusi menettely merkitsee huomattavaa muutosta uudessa perustuslaissa.
Valtioneuvoston muodostamisen johto siirrettiin uudistuksessa tasavallan presidentilta
eduskunnalle. Tavoitteena on, ettd muodostettavan valtioneuvoston kokoonpano ilmen-
téis eduskuntavaalien tulosta ja vastaisi eduskunnan tahtoa niin pitkalle kuin mahdollis-
ta. Uuden jarjestelmén paésisalto on perustuslain 61 8:n mukaan se, etta eduskunta e
litsee padministerin, jonka tasavallan presidentin tulee nimittda tahan tehtavaan. Muut
ministerit presidentti nimittda padministeriksi valitun tekeman ehdotuksen mukaisesti.
Selvana lahtokohtana on pyrkimys parlamentaarisen enemmistéhallituksen muodosta-
miseen. Menettely mahdollistaa kuitenkin poikkeuksellisesti myds parlamentaarisen
vahemmistohallituksen. Sitd vastoin puhtaasti presidenttiin nojaavat virkamieshallituk-
set elvét ole endd mahdollisia

Ennen padministerin valintaa eduskuntaryhmét neuvottelevat hallitusohjelmasta ja val-
tioneuvoston kokoonpanosta. Néiden neuvottelujen tuloksen perusteella ja eduskunnan
puhemiesta kuultuaan presidentti antaa eduskunnalle tiedon p&aministeriehdokkaasta.
Presidentti e siten kuule enda erikseen eduskuntaryhmié ns. presidentin kierroksella
silloin, kun eduskunnassa kaydyissa hallitusneuvotteluissa on saavutettu lopputul os,
vaan presidentti on sidottu eduskunnassa kaytyjen neuvottelujen tulokseen (PeVM
10/1998 vp, s. 20/11). Presidentin osuus voi korostua vain silloin, kun néiden neuvottelu-
jen tulos on, etta e ole saavutettu asiallista ratkaisua hallituspohjasta ja —ohjelmasta
eikd siks mydskaan paaministeriehdokkaasta (PeVM 10/1998 vp, s. 8/11).
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Eduskunta d8nestda pdaministeriehdokkaasta avoimessa ddnestyksessd. Ehdokas vali-
taan paaministeriksi, jos enemman kuin puolet annetuista danista kannattaa hanen valit-
semistaan. Jollel ehdokas saa vaadittavaa enemmistod, asetetaan samassa jarjestyksessa
uus ehdokas, josta eduskunta &8nestéa niin ikéén samassa jarjestyksessa kuin ensim-
maisessa aanestyksessa. Jollei ehdokas téllGink&dn saa yli puolta annetuista aanista,
toimitetaan eduskunnassa avoimena danestyksena pddministerin vaali siten, etta valituk-
S tulee eniten &éni& saanut henkil 6.

Eduskunta huolehtii kaikin osin hallituksen muodostamisprosessin ohjauksesta. Perus-
tudaki jéttda avoimeks kysymyksen halitusneuvottelujen kaynnistgjasta ja vetgasta
eikd neuvottelujen kaymistd muutoinkaan ole sidottu mihink&&n madramuotoihin perus-
tuslaissa. Tarkoitus on, ettd eduskuntaryhmét sopivat siitd, milléa tavoin hallitusneuvotte-
luja vieddan eteenpdin, ja valitsevat vetdjan neuvotteluille. Neuvottelut voidaan kaytan
nossa aloittaa jo ennen eduskunnan jarjestdytymista vaalituloksen selvittyd. Kaikkien
ryhmien tulee saada olla mukana sovittaessa neuvottel ujen kdynnistamisesté. Prosessin
edetessa neuvottelut luonnollisesti tiivistyvét kaytannodssa joidenkin eduskuntaryhmien
sellaiseen tilanteeseen, ettel niissi ole enda saavutettavissa ehdotusta eduskuntaenem:
miston tukemasta p&aministeriehdokkaasta. Taméan jalkeenkin eduskunnassa on vielé
mahdollista k&ynnistéé uudet neuvottel ut.

Huhtikuussa 2002 eduskuntaryhmét hyvaksyivat eduskuntaryhmien puheenjohtgjien
suosituksen menettelytavoista hallitusneuvottelujen kaynnistamisessa. Suosituksen mu-
kaan suurimman eduskuntaryhman nimeama henkilé kutsuu valtiopdivien avajaisten

ta hallitusneuvottelujen tunnusteluvaihetta varten. Jos kahdella ryhmalla on yhta paljon
edustgjia, suurin ryhma on eniten &nia vaaleissa saanut ryhma. Hallitusneuvottelujen

jen ja@lkeen koolle kaikki eduskuntaryhmét informoidakseen kdymansa neuvottel ukier-
roksen tulokset. Hallitusta muodostavat ryhmét jatkaisivat téman jalkeen neuvotteluja
hallitusohjelmasta ja kokoonpanosta. Hallitusneuvottelujen eduskuntgjohtoisuutta hei-
jastaa my0s se, ettd hallitusneuvottelut k&ydaan vastai suudessa aivan konkreettisestikin
eduskuntatal ossa.

Valtioneuvostolai nsdadannon uudistaminen

Valtioneuvostoa koskeva yleidaki, laki valtioneuvostosta, on perdisin vuodelta 1922.
Lakiin on sen voimassaoloaikana tehty lukuisia yksittéisia muutoksia, eiké siina ole
ainoatakaan alkuperéista pykadd. Lain muutokset ovat olleet |dhinna vain valttamatto-
mié teknisluonteisia tarkistuksia, elka lakia muutettaessa ole arvioitu valtioneuvostoa
koskevan saantelyn tarpeita kokonaisuutena.

Uuden perustuslain sdatamisen yhteydessa valtioneuvostosta annettua lakia muutettiin
vastaamaan perustuslain asettamia vahimmaisvaatimuksia. Eduskunnan perustusl akiva
liokunta kiinnitti kuitenkin huomiota perustuslaista antamassaan mietinngssa valtioneu
vostoa koskevan lainsédédannon kokonai suudistuksen tarpeeseen. Valiokunta viittasi lain
vanhentuneisuuden ohella valtioneuvoston asemassa tapahtuneeseen muutokseen, johon
valtioneuvoston tehtavien lisééntyminen ja monipuolistuminen on johtanut. Perustusla-
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kivaliokunnan mukaan hallituksen tulee kdynnistéa valtioneuvostoa koskevan lainsaé
danndn kokonaisuudistiksen vamistelu (PeVM 10/1998 vp, s. 19-20). Vaiokunnan
mukaan sédntelya uudistettaessa tulis myos harkita paéministerin aseman yleista vah
vistamista. Valiokunta toisti vield kantansa kokonai suudistuksen tarpeesta uuden perus-
tusain voimaantuloon liittyneesta valtioneuvostolain muutosesityksestéd antamassaan
mietinndssa (PeVM 12/1999 vp, s. 3).

Perustuslakiuudistuksen yhteydessa eduskunta hyvaksyi ministeriGiden johtamisarjes
telméa koskevan seuraavan lausuman: ”Eduskunta edellyttéd, etté hallitus kiireellisesti
selvittda ministerididen johtamigérjestelman vahvistamista (esimerkiks apulai sministe-
ri- tal valtiosihteerijarjestelmd) ja antaa tarvittaessa jérjestelman uudistamisesta esityk-
sen eduskunnale’ (EV 262/1998 vp).

Samassa yhteydessa eduskunta hyvaksyi toisenkin lausuman, joka koskee ministerioi-
den toimivaltaisuuden sdantelya ” Eduskunta edellyttad, etté hallitus omaksuu sellaisen
lainvalmistelukaytannon, jossa lakiesityksissd osoitetaan ministerion toimivaltaisuus
mainitsemalla ministerio nimelta eika epéaselvalla kasitteella  asianomainen ministerio’.
Lakien nykyiset taman kasitteen varaan rakennetut kohdat on tarkennettava sopivissa
yhteyksissa” (EV 262/1998 vp).

Valtiosdannon parlamentaaristen piirteiden ja eduskunnalle vastuunalaisen valtionew
voston aseman vahvistuminen heijastuu myds paaministerin asemaan, jota liséksi koros-
taa pddministerin valinta eduskunnassa. Perustuslaki siséltéd uuden sddnnoksen paami-
nisterin tehtévista (PL 66 8), jonka mukaan padministeri johtaa valtioneuvoston toimin-
taa ja huolehtii valtioneuvostolle kuuluvien asioiden valmistelun ja kasittelyn yhteenso-
vittamisesta seka johtaa asioiden kasittelya valtioneuvoston yleisistunnossa. Paaministe-
rn asema on myods korostunut ailkaisempaan verrattuna ministeristdjen toimikausien
pidentymisen ja Euroopan unionin toimintaan osallistumisen myéta EU-asioiden siir-
taminen ulkoasiainministeriostd pa@ministerin johtamaan valtioneuvoston kansliaan
vuonna 2000 on parantanut paaministerin edellytyksia johtaa Suomen osallistumista
Euroopan unionin toimintaan. Ndma uudet piirteet nostavat pdaministerin koros-
tuneemmin esiin ylimpien valtioelinten suhteissa. Tamé kehitys on perusteltua ottaa
huomioon my6s valtioneuvostoa koskevassa lainsdadanndssa.

Valtioneuvoston kandlia asetti 26 paivana syyskuuta 2001 toimikunnan valmistelemaan
valtioneuvostosta annetun lain kokonaisuudistusta. Toimikunnan tehtdvéna oli valmis-
tella halituksen esityksen muotoon laadittu ehdotus uudeks valtioneuvostolaiksi seka
sen johdosta tarvittavat muutokset valtioneuvoston ohjeséantton. Lahtokohtana uudis-
tuksessa oli, etta valtioneuvostoa koskevat keskeiset organisaatioséénnokset seka val-
tioneuvoston yleisistunnon ja ministerididen valisen ratkaisuvallan samoin kuin ministe-
rididen sisdisen ratkaisuvallan perusteet ilmenisivét selkeésti laista. Samaten laissa tulisi
olla keskeiset kohdat pé&dtoksentekomenettelystd valtioneuvostossa. Tama tarkoittaa
presidentin esittelyn ja valtioneuvoston yleisistunnon paéttksentekomenettelyn paékoh-
tia seka pagtoksentekojarjestysta ministeridissa. Nykyisin sdantely on edella mainituilta
osin pitkalti asetuksen tasolla tai aukollista. Toimikunnan tehtévana oli selvittéd myos
edella mainittujen eduskunnan lausumien aiheuttamat ratkai sut.

Valtioneuvostol akitoimikunta luovutti mietintonsa padministerille 4 paivana lokakuuta
2002. Toimikunta on laatinut endotuksen uudeksi laiksi valtioneuvostosta. Uuteen lakiin
on koottu keskeiset sdannokset valtioneuvoston organisaatiosta ja ministerididen toimi-
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algaosta seka asioiden ratkaisemisesta ja pagtoksentekomenettelysta valtioneuvoston
yleisistunnossa ja ministerioissi.

Paaministerin asema korostuisi uudessa laissa aikaisempaan verrattuna. Lakiin kirjattai-
sin pddministerin tehtdva valvoa hallitusohjelman toimeenpanoa, toimia lakisaateisten
ministerivaliokuntien puheenjohtajana seka huolehtia Euroopan unionissa paétettéavien
asioiden vamistelun ja kasittelyn yhteensovittamisesta valtioneuvostossa. Toimivalta
maaréta ministerien sijaisuuksista siirrettéisiin tasavallan presidentilta valtioneuvostolle.
Sijaisuuksista ministerivaliokunnissa voitaisiin ehdotuksen mukaan maarétéa erikseen,
jolloin poliittiset voimasuhteet voitaisiin ottaa nykyistd paremmin niissd huomioon.
Salkuttomien ministerien nimittéamismahdollisuudesta ehdotetaan tarpeettomana luovut-
tavaks.

Ministerivaliokuntien asema erdiden valtioneuvostossa ratkaistavien keskeisten asia-
ryhmien vamistelussa vahvistettaisiin lain tasolla. Télaisia asiaryhma ovat ulko- ja
turvallisuuspolitiikka, Euroopan unionia koskevat asiat, raha-asiat ja talouspolitiikka.
Ulko- ja turvallisuuspoliittisen valiokunnan ja tasavallan presidentin yhteinen kokous
sais ehdotuksessa my6s lainsdadanndllisen vahvistuksen tarkedna ulko- ja turvallisuus-
politiikan yhteistoiminnan toimielimena Toimikunnan ehdotus e toisi merkittavia muu-
toksia valtioneuvoston ja ministerididen pagtoksentekoon tai tasavallan presidentin pé&
toksentekoon asioita hénelle esiteltdessa valtioneuvostossa.

V altioneuvostol akitoimikunnan mietinndssa ja useassa muussakin yhteydessa on todettu
tarve vahvistaa ministerididen poliittista ohjausta ja ministerien mahdollisuutta vaikut-
taa tehokkaasti ministeriotnsa ja hallinnonalaansa, joista he ovat parlamentaarisessa
vastuussa. Toimikunta on mietinndssaan arvioinut eri vaihtoehtoja ministerididen joh
tamigarjestelman vahvistamiseksi. Padpiirteissédn vaihtoehdot rakentuvat kolmelle
pohjale: ministerien lukuméaran lisddmiselle, apulaisministerijérjestelmélle ja valtio-
sihteerijarjestelmadlle.

Valtioneuvostolakitoimikunta ehdottaa ministerididen johtamigérjestelman vahvista-
mista siten, ettd ministerien tueksi asetetaan tarpeen mukaan valtiosihteerit. Ministerin
luottamuksen varassa toimiva valtiosihteeri nimitettéisiin ministerin toimikaudeksi. Val-
tiosihteeri toimisi ministerin |[ahimpand apuna poliittiseen ohjaukseen ja asioiden val-
misteluun liittyvissa tehtévissd. Ministerididen toimintaan ja asioiden vamisteluun hei-
jastuis nykyista paremmin poliittisten paéttgjien tahto, miké& osaltaan tukisi ja korostaisi
hallitugdrjestelmén parlamentaarisia piirteitd. Nykyisin ainoastaan valtioneuvoston
kandiassa on ollut vuodesta 1990 léhtien madraaikainen valtiosihteerin virka, joka on
sidottu p&&ministerin toimikauteen. Ministerikohtainen tarve valtiosihteerin nimittami-
selle arvioitaisiin kunkin hallituskokoonpanon muodostamisen yhteydessa. Jarjestelmaa
e olis vattamatontad ulottaa kaikkiin ministeridihin ja kaikkiin ministereihin. Valtiosih-
teerien asettaminen jdis joustavien kaytdnnon ratkaisujen ja talousarviopddtosten va-
raan, jolloin voitaisiin ottaa huomioon eri ministerididen ja hallitusryhmien tarpeet.

Tarkoituksena on, etta toimikunnan ehdotuksen pohjalta valmistellaan eduskunnalle
annettava hallituksen esitys ja ettd uus lainsé&danto vois tulla voimaan uuden hallituk-
sen aloittaessa toimintansa kevaalla 2003.
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V KANSAINVALISET SUHTEET JA EUROOPAN UNIONI
11. ULKO-JA TURVALLISUUSPOLIITTINEN PAATOKSENTEKO

Ulkopoliittisen péaétoksentekojérjestelmén osalta perustuslakiuudistuksessa pyrittiin
kehittamaan jarjestelman perustusaintasoista sdantelya parlamentarismin periaatteiden
mukaisesti ja varmistamaan, etta kaikkeen ulkopoliittiseen padtoksentekoon ja toimin-
taan liittyy niin sanottu parlamentaarinen vastuukate.

Perustuslain 93 8:n 1 momentin mukaan Suomen ulkopolitiikkaa johtaa tasavallan
presidentti yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa. Saannds edellyttéa presidentin
ja valtioneuvoston kiinteda yhteistytta kaikessa Suomen ulkopolitiikan johtamiseen
liittyvassa paétbksenteossa ja toiminnassa. Sd8nnoksen muotoilulla on haluttu korostaa,
ettd myos ulkoasiainvallan kéytté on valtioneuvoston myo6tavaikutukseen liittyvan par-
lamentaarisen vastuukatteen piirissa.

Ulkopolitiikkaa koskevat maaramuotoiset padtoksensa presidentti tekeekin presidentin
padtoksentekomenettelya koskevien yleisten sddnndsten mukaisesti valtioneuvostossa.
Muilta osin yhteistoiminnan muodot voivat vaihdella muun muassa kulloisenkin asian
vamisteluvaiheesta ja merkityksesta riippuen. Lagjakantoisissa asioissa yhteistoiminta
voi edellyttéa presidentin ja koko valtioneuvoston vélisia keskusteluja. Kiireellisia rat-
kaisuja vaativissa erityistilanteissa voi riittéa yhteydenpito ministerivaliokunnan tai yk-
gittdisen ministerin, 18hinna padministerin, ulkoasiainministerin tai kulloinkin kyseessa
olevan asian valmistelusta vastaavan ministerin karssa.

Y hteistoimintavelvoite edellyttdd myds, etta presidentti ja valtioneuvosto huolehtivat
toistensa asianmukaisesta ja gjoissa tapahtuvasta informoinnista ulkopolitiikan hoidon
kannalta merkityksellisissé asioissa. Téta valtioneuvoston ja sen yksittéisten jasenten
sekd presidentin valista nopeaa ja kattavaa keskinéista tiedonkulkua korosti myés val-
tioneuvoston oikeuskanderi toukokuussa 2000 antamassaan ratkaisussa, joka koski
Suomen hallituksen suhtautumista Itvallan uuteen hallitukseen. Samassa ratkaisussaan
han esitti myos harkittavaksi, etté aina kun valtioneuvoston ja presidentin vélilla e ole
riittdvan suojattua yhteydenpidon mahdollisuutta, selvitetddn, onko tarpeen tasavallan
presidentin esteen toteaminen silta varalta, etta tulee nopeaa paétoksentekoa edellyttéva
presidentin toimivaltaan kuuluva asia.

Valtioneuvoston ja tasavallan presidentin yhteistoimintafoorumiksi on muodostunut
vationeuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittinen valiokunta. Presidentti alkoi osallistua
valiokunnan kokouksiin sdannollisemmin 1980- luvun loppupuolella. Télainen osalis-
tuminen valiokunnan kokouksiin antaa parlamentaarisen vastuukatteen sellaisiliekin
presidentin toimille, jotka elvét edellyté valtioneuvostossa tehtavid médramuotoisia paé
toksia Presidentti on myds pyrkinyt tapaamaan paéministerin sdannollisesti perjantaisin
ennen presidentin esittelyd. Taldin he keskustelevat my6s niista asioista, joita tulee
esille valtioneuvoston ulko- jaturvallisuuspoliittisessa valiokunnassa. Lisdksi president-
ti on vuodesta 1989 lahtien tavannut sdannollisesti ulkoasiainministerin kerran viikossa.
Naissa tapaamisissa ovat lasna seké presidentin ettéd ulkoasiainministerin nimedmét
edustgjat.

Véaittdmasti uuden perustuslain tultua voimaan presidentin ja pddministerin véille syn
tyi yhteisymmarrys siitd, etta valtioneuvosto ja tasavallan presidentti harjoittavat aktii-
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vista yhteistoimintaa ja etta tassa nojaudutaan valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspo-
liittiseen valiokuntaan. Samassa yhteydessa pddministeri ja presidentti sopivat myo6s
valiokunnassa noudatettavista menettelytavoista. Paaministeri pasttada valiokunnan esi-
tydistasta ja allekirjoittaa myds poytakirjat. Puhetta kokouksissa on johtanut presidentti,
joka on myds tehnyt keskustelusta yhteenvedon kysyttyddn sitéa ennen paaministerin
kantaa. Esittelijéna valiokunnassa toimii asiasta vastaava ministeri. Valiokunnan pysy-
vid asiantuntijoita ovat ulkoasiainministerion valtiosihteeri ja puolustusministerion
kandliapaallikkd. Maanpuolustukseen liittyvissd asioissa asiantuntijaksi kutsutaan puo-
lustusvoimain komentgja. Paédministerin ja presidentin edustgjilla seké valtioneuvoston
tiedotuspéallikolla on valiokunnassa lasnéolo-oikeus. Valiokunnan sihteering toimii
ulkoasiainministerion poliittinen alivaltiosihteeri apunaan ulkoasiainministerion virka
miehi&.

Vuonna 2000 valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittinen valiokunta kokoontui 13
kertaa. Vuonna 2001 valiokunta piti 17 kokousta ja vuonna 2002 kokouksia oli elokuun
loppuun mennessa ollut nelja. Kokousten méaréan on selvasti vaikuttanut esill& olleiden
gjankohtaisten asioiden laatu. Esimerkiksi vuonna 2001 tuolloin valmisteilla ollutta u-
ko- jaturvallisuuspoliittista selontekoa kéasiteltiin kaikkiaan seitseméssa kokouksessa.

Perustuslain 93 8:n voidaan selvasti katsoa korostaneen valtioneuvoston ulko- jaturval-
lisuuspoliittisen valiokunnan merkitysta ulkopolitiikan hoidossa. Toisaalta valiokunnan
toimintamahdollisuuksia jossain méarin heikentévat ulkopoliittisiin kysymyksiin usein
liittyvét aikatauluseikat seké asialistan valintaan liittyva tietynlainen sattumanvaraisuus.
Valiokuntaan pyritéén kuitenkin tuomaan ratkaisuvaiheessa olevat keskeiset ulko- ja
turvallisuuspoliittiset, muussa kuin madramuotoisessa padatoksentekomenettelyssa rat-
kaistavat kannanméaritykset. Vuosien 2000-2002 asialistoissa on selvasti painottunut
turvallisuuspolitiikka. Muissa kuin keskeisissa ulkopolitiikan hoidon kysymyksissa tér-
kedlla sijalla ovat jatkuvat epaviralliset yhteydenpitomuodot, jotka ovat tulleet kaytan
noksi johtavien ulkopoaliittisten toimijoiden seka heidan virkamieskuntiensa valilla

Samoin kuin ennen perustuslakiuudistusta valtioneuvosto vastaa Euroopan unionissa
tehtavien paatdsten kansallisesta valmistelusta ja niihin liittyvistd Suomen toimenpiteis-
t4 jollel p&atds vaadi eduskunnan hyvaksymistd Valtioneuvoston toimivalta kattaa
kaikki Euroopan unionissa tehtévien pdatosten kohteena olevat asiat ja asiaryhmét. Siten
valtioneuvoston vamistelu kattaa myds muun muassa unionin yhteista ulko- ja turvalli-
suuspolitiikkaa koskevat asiat. Omalta osaltaan tédméa korostaa valtioneuvoston ja presi-
dentin yhteistoimintaa koskevan perustuslain sddnntksen merkitysta Suomen ulkopoli-
tilkan johtamiseen liittyvissa kysymyksissa.

Ulkoasiainministerion vastuu ulkopoliittisesti merkittavien lausuntojen ja kannarottojen
yhteensovittamisesta nojautuu perustusiain 93 8:n 3 momenttiin, jonka mukaan téllais-
ten kannanottojen ilmoittamisesta muille valtioille ja kansainvélisille jérjesttille vastaa
se ministeri, jonka toimialaan kansainvaliset suhteet kuuluvat. Valtioneuvoston kansia
kuitenkin yhteensovittaa Euroopan unionin perussopimusten muuttamista koskevat asiat
seké Euroopan unionissa kéasiteltavia valtiosopimuksia ja muita kansainvalisia velvoit-
teita koskevat asiat. Perustuslain 93 8:n 3 momentissa tarkoitetut ulkopoliittisesti mer-
kittdvét asiat voivat liittya sekd varsinaiseen ulkopolitiikkaan ettd Euroopan unionissa
kasiteltéaviin asioihin. Mainitun s&&nndksen soveltaminen seka edella kuvattu séannolli-
nen yhteydenpito tasavallan presidentin ja ulkoasiainministerion valilla ovat olleet omi-
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aan vahvistamaan ulkoasiainministerin asemaa ulko- ja turvallisuuspoliittisena toimija
na.

Perustuslain 93 § on kokonaisuus, jossa sen 2 momentissa tarkoitettu valtioneuvoston
toimivalta ulottuu Euroopan unionin koko toimialale. Euroopan unionin yhteisen ulko-
ja turvalisuuspolitiikan alaan kuuluvia asioita valmisteltaessa valtioneuvoston tulee
kuitenkin toimia yhteistydssa presidentin kanssa. Eduskunnan osallistumisesta Euroo-
pan unionissa tehtévien pagttsten kansalliseen valmisteluun perustuslaissa sdadetdan
asialisesti jo aiemmin voimassa ollutta jarjestelmaa vastaavasti. Néin ollen eduskunta
kasittelee ehdotukset sellaisksi sdadoksiksi, sopimuksiks tai muiksi toimiksi, joista
paétetéddn Euroopan unionissa ja jotka muutoin perustuslain mukaan kuuluisivat edus-
kunnan toimivaltaan.

Valtiotieteen tohtori, dosentti Teija Tiilikainen on perustuslain seurantatydryhman toi-
meksiannosta laatinut erillisen selvityksen ulkopoaliittisen johtamigérjestelman toimin-
nasta uuden perustuslain aikana.

12. KANSAINVALISTEN VELVOITTEIDEN HYVAKSYMINEN  JA
VOIMAANSAATTAMINEN

Perustusl akiuudistuksessa vahvistettiin eduskunnan asemaa valtiosopimusten ja muiden
kansainvéisten velvoitteiden hyvaksymisessd. Samalla perustuslaissa tehtiin selked ero
kansainvélisen velvoitteen hyvaksymisen ja sen voimaansaattamisen vélille. Kansainvé
lisen velvoitteen hyvaksymisesta ja voimaansaattamisesta paéttéd Suomessa tasavallan
presidentti. Kuitenkin my6s eduskunnalla on ndissé asioissa merkittava asema, silla pe-
rustuslain 94 8:n mukaan eduskunta hyvaksyy sellaiset valtiosopimukset tai muut kan
sainvéliset velvoitteet, jotka sisdltavét lainséadannon alaan kuuluvia maarayksia, ovat
muutoin merkitykseltédn huomattavia tai vaativat muusta syysta eduskunnan hyvaksy-
misen. Jos sopimukseen sitoutuminen vaatii eduskunnan hyvéksymisen, tallainen hy-
vaksyminen tarvitaan myds sen irtisanomiseen.

Mainittua sd8nnosta on perustuslakivaliokunnan mukaan tulkittava siten, etté eduskun-
nan on hyvaksyttava myos sellaisen velvoitteen irtisarominen, jonka eduskunta on hy-
vaksynyt ennen uuden perustuslain voimaantuloa. Liséksi hyvaksymisvaatimus ulottuu
nithin irtisanomistapauksiin, joissa velvoitetta el ole alun perin hyvaksytty eduskunnas-
sa mutta joissa velvoite uuden perustuslain sisdllon perusteella arvioituna olisi tullut
saattaa eduskunnan hyvaksyttavaks (ks. PeVM 10/1998 vp, s. 27). Samoin on eduskur+
nan hyvaksyminen hankittava sellaisen varauman tai vastaavan peruuttamiseen, jonka
eduskunta on hyvaksynyt tai jonka hyvaksymisesta eduskunnan olisi nykyisin vallitse-
van perustuslaintulkinnan mukaan tullut paéttéa (ks. esim. PeVL 61/2001 vp). Perustus-
lakia koskeva velvoite on hyvaksyttava paétoksell§, jota on kannattanut vahintéén kaksi
kolmasosaa annetui sta dani sta.

Selvasti merkittévin syy sihen, ettéd kansainvalinen sopimus on saatettu eduskunnan
kasiteltavaksi, on ollut se, etté sopimus on sisdltéanyt lainsd&dannon alaan kuuluvia méé
rayksid "Lainsdddannon ala’ kasitetta ei ole mééritelty perustuslaissa vaan se on muo-
toutunut valtiokaytanndssa, viime kadessa eduskunnan perustuslakivaliokunnan tulkin-
tojen myo6td. Uuden perustuslain tulkintakayténnossa lainsdadannon alan kasite on sel-
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vasti lagjentunut, mika on johtanut kansainvalisia velvoitteita koskevien hallitusten esi-
tysten méaran selvaan kasvuun.

Aiemmin kansainvélisen velvoitteen katsottiin edellyttédvan eduskunnan hyvaksymista
vain silloin, kun sen madraykset olivat ristiriidassa Suomessa voimassa olevan lainséa
dannon kanssa. Toisin sanoen sopimus saatettiin eduskunnan hyvaksyttavaks vain, jos
Sitd alheutui Suomessa tarvetta lainsdadannon muuttamiseen. Tama merkits Sitg, etta
suuri osa sopimuksista jéi eduskunnan toimivallan ulkopuolelle huolimatta siitd, etta
sopimuksen madraykset itsendisesti ja erikseen tarkasteltuina olisivat olleet laintasoista
sdantelya vaativia. Vastaavasti jolle ristiriitaa Suomen voimassa olleen lainséadannén
kanssa ollut, sopimus saatettiin voimaan tasavallan presidentin antamalla asetuksella.

Vélittomasti uuden perustusain voimassaolon alkuaikoina perustuslakivaliokunta kui-
tenkin mééritteli uudelleen késityksen lainsdadannon alasta. Perustus akivaliokunnan
nyt jo vakiintuneen kannan mukaan kansainvalisen velvoitteen méarays kuuluu lainsaé
dannon aaan,
1) jos maérays koskee jonkin perustuslaissa turvatun perusoikeuden kayttamista tai
rajoittamista,
2) jos méarays muutoin koskee yksilon oikeuksien tai velvollisuuksien perusteita,
3) jos médrdyksen tarkoittamasta asiasta on perustuslain mukaan saéadettava lailla
taikka
4) jos madrayksen tarkoittamasta asiasta on voimassa lain sd8nnoksia tai
5) ditéd on Suomessa vallitsevan kasityksen mukaan sé&dettava lailla.

Perustuslakivaliokunnan mukaan kansainvalisen velvoitteen madrays kuuluu néiden
perusteiden mukaan lainsd&dannon alaan siita riippumatta, onko maarays ristiriidassa
vai sopusoinnussa Suomessa lailla annetun sd8nnoksen kanssa.

Perustuslain 94 8:n mukaan eduskunnan hyvéaksyttévaks on saatettava myds ”muutoin
merkitykseltddn huomattavat” sopimukset. Tama peruste on — muiden perusteiden
ohella — tullut uuden perustuslain voimassa ollessa perustuslakivaliokunnan kaytan
nossa esille kahdessa tapauksessa: Kansainvalisen rikostuomioistuimen perussdannén
(ks. PeVL 45/2000 vp) seka Euroopan unionin perussopimuksia muuttavan niin sanotun
Nizzan sopimuksen yhteydessa (ks. PeVL 38/2001 vp).

Eduskunnan hyvéksyttavéksi on saatettava myos sellaiset sopimukset, jotka vaativat
perustuslain mukaan muusta syysta eduskunnan hyvaksymisen. Kaytannéssa nama ovat
tavallisesti velvoitteita, jotka sitovat eduskunnan budjettivaltaa.

Erityisena sopimustyyppind on mainittava Euroopan unionin niin sanotut sekasopimuk-
set. Naissa sopimuspuolina ovat sekd Euroopan yhteisd ettd sen jasenvaltiot. Tallaiset
sopimukset voidaan Suomessa hyvaksya ja voimaansaattaa vain siltd osin kuin niissa
olevat sopimusmaaraykset koskevat jasenvaltion toimivaltaan kuuluvia asioita. Téama
taas edellyttad, ettd sopimusta koskevassa hallituksen esityksessa tehdéén eduskunnalle
ainakin pagpiirteissaan selkoa toimivallanjaosta kulloinkin kyseessa olevan sopimuksen
tal muun velvoitteen osalta (ks. PeVL 6/2001 vp).

Kansainvdlisen velvoitteen voimaansaattaminen tapahtuu lailla, jos sopimus tai muu
velvoite ssdltda lainsdadannon alaan kuuluvia médrayksid. " Lainséadannon alaa’ tulki-
taan voimaansaattamisen yhteydessi samoin kuin hyvaksymisen yhteydessa. Tavallises-
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ti voimaansaattaminen tapahtuu niin sanotulla blankettilailla, joka on asiasiséll6ltdan
tyhja Blankettilain tavanomaisen séanndksen mukaan siiné tarkoitetun velvoitteen lain-
séd&dannon alaan kuuluvat médraykset ovat ”lakina voimassa sellaisina kuin Suomi on
nithin sitoutunut”. Itse voimaansaattamislaista el ilmene, mitka velvoitteen maaraykset
tarkkaan ottaen kuuluvat |ainséédannon alaan. Taman vuoksi on térkeda, ettd hallituksen
esityksissa pyritddn mahdollisimman tarkoin tekeméan selkoa tésté seikasta.

Toinen mahdollinen voimaansaattamistapa on niin sanottu sekamuotoinen voimaansaat-
tamidlaki, joka e ole tavanomainen blankettilaki mutta e my6skdan asiasisdtdinen
voimaansaattamislaki. Tallaisessa sekamuotoisessa laissa on samanlainen yleinen voi-
maansaattami ssdannos kuin blankettilaissakin, mutta sen lisdks siina on joitakin kan-
sainvdlisen velvoitteen voimaansaattamisen tai soveltamisen kannata tarpeellisia a-
neellisia sdannoksia.

Kansainvéinen velvoite voidaan saattaa voimaan myos kayttamalla niin sanottua asiasi-
senaan saateta kansallisen oikeusjarjestyksen osaksi. Téllaisessa tapauksessa kyseessa
on kansalinen laki, johon kansainvélisen velvoitteen madraykset sisdltyvéat uudelleen
kirjoitettuina. Asiasisdtdisten voimaansaattamislakien kayttamiseen on kaytanndssa
suhtauduttu hyvin pidéttyvaisesti.

Kansainvdlisen velvoitteen médraykset, joita el saateta voimaan lailla, saatetaan perus-
tuslain 95 8:n 1 momentin mukaan voimaan tasavallan presidentin antamalla asetuksel-
la. Tama asetus on tavallisesti niin sanottu blankettiasetus, jossa todetaan, etta velvoit-
teen "muut kuin lainsdddannon alaan kuuluvat médaraykset ovat asetuksena voimassa’.
Liséks tallainen voimaansaattamisasetus sisdltéd yleensa samalla myds saannoksen itse
voimaansaattamislain voimaantul osta.

Kansainvdlisa sopimuksia kéasitellessddn eduskunta tekee kaks erillista pédtosta: yh
tédlta padtoksen velvoitteen hyvaksymisesta ja toisaalta velvoitteen voimaansaattamis-
lain hyvéksymisestd. Voimaansaattamislaki kasitelld8n samassa jarjestyksessa kuin
lainséadant6 eduskunnassa yleensakin. Hyvaksymisesta p&dtetddn sen sijaan niin sanot-
tuna ainoan késittelyn asiana. Kansainvalisen velvoitteen hyvaksymista koskeva asia
esitelld8n eduskunnassa kasittelyyn samalla, kun voimaansaattamislaki esitelléén toi-
seen ja ratkaisevaan kasittelyyn. Eduskunnan tydjarjestyksen 56 §:n 2 momentin nmu
kaan eduskunta paittéa ensin velvoitetta koskevasta ehdotuksesta ja vasta ditten voi-
maansaattami sl akiehdotuksesta.

Kansainvdlisen velvoitteen hyvaksymisestd, samoin kuin voimaansaattamislain hyvak-
symisestd, paétetédn tavallisessa tapauksessa aénten enemmistolla Jos ehdotus kuiter-
kin niin sanotusti "koskee perustuslakia” eli jos se on ristiriidassa perustuslain kanssa,
velvoite on hyvaksyttava paétokselld, jota on kannattanut vahintéén 2/3 annetuista &
nistd. Sama saanto koskee myds voimaansaattamislain hyvaksymistd. Perustuslakivalio-
kunta on katsonut, etta hyvaksymisesta tulee aina padéttéd maéraenemmistolld, jos voi-
maansaattami slakiehdotus on kasiteltava supistetussa perustusl ainsddtami g arjestyksessa
(ks. PeVL 38/2001 vp).

Perustuslain 1 8:n 3 momentin mukaan Suomi osallistuu kansainvéliseen yhtei styéhon
rauhan ja ihmisoikeuksien turvaamiseks seka yhteiskunnan kehittémiseksi. S&annok-
sessd esitetyt perusteet eivat muodosta ehdotonta rgjaa sille, millaiseen kansainvaliseen
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yhteistyéhon Suomi voi osallistua. Sen sijaan tallainen ragjoitus johtuu perustusain 94
8:n 3 momentista, jonka mukaan kansainvadinen velvoite e saa vaarantaa valtiosdannon
kansanvaltaisia perusteita. Perustuslain 1 8:n 3 momentilla on myds tulkinnallista mer-
kitysta arvioitaessa sitd, milloin kansainvdinen velvoite on ristiriidassa perustusiain
taysivaltaisuutta koskevien séannosten kanssa. Jo perustusiakia koskeneessa hallituksen
esityksessa (ks. HE 1/1998 vp, s. 73) pidettiin perusteltuna lahted siitd, ettd sellaiset
kansainvdliset velvoitteet, jotka ovat tavanomaisia nykyaikaisessa kansainvalisessa yh
eiva sellaisenaan ole ristiriidassa valtion taysivaltai suutta koskevien sédnnosten kanssa.
Uuden perustuslain aikana selvimpana valtiosopimusten kasittelyyn liittyneené kehitys-
piirteena onkin perustuslakivaliokunnan kéytéannossa ollut havaittavissa juuri valtion
taysivaltaisuutta koskevien kasitysten muuttuminen (ks. esm. PeVL 11/2000 vp).

Kansainvdlisten velvoitteiden voimaantulo Ahvenanmaalla on séénnelty Ahvenanmaan
itsehallintolain 59 8:ssd. Jos Suomen tekemaan kansainvéliseen velvoitteeseen siséltyva
maérays on ristiriidassa itsehallintolain séénntsten kanssa, méérays tulee voimaan vain,
jos velvoitteen voimaansaattamislaki kasitelldén eduskunnassa perustusl ainsaatamisj&-
jestyksessa ja jos maakuntapaivat hyvéksyy voimaansaattamislain padtokselld, jota on
kannattanut kaksi kolmasosaa annetuista é@nistéd. Kaytanndssa tallainen hyvaksyminen
on annettu vapaamuotoisella paétoksella. Itsehallintolaissa sd8detddn myos tapauksesta,
jossa kansainvéliseen velvoitteeseen sisdltyy maardys jostain maakuntapéivien toimival-
taan kuuluvasta asiasta. Tallaisessa tapauksessa kyseisen maaréyksen voimaantulo Ah-
venanmaalla edellyttéa maakuntapéivien antavan hyvaksymisensa tdlaisen velvoitteen
voimaansaattami ssaadokselle.

13. EUROOPAN UNIONI
Kansalliset toimivaltasuhteet Euroopan unionin asioissa

Uudessa perustuslaissa pysytettiin voimassa |ahtokohta, jonka mukaan Suomen jése-
nyydesta Euroopan unionissa @ erikseen mainita mitddn perustusaissa. Perustuslakiin
el myoskadn sisdlytetty monien muiden jésenvaltioiden perustuslaeille ominaista séan
nosta toimivallan luovuttamisesta Euroopan unionille tai yleisemmin kansainvélisille
toimielimille. Sen sijaan uudessa perustusiaissa kehitettiin Euroopan unionia koskevien
asioiden kansalliseen pé&dtoksentekoon liittyvaa sdéntelyé suhteessa erityisesti halitus-
muodon 33 a §:&4n.

Hallitusmuodon 33 a 8§ kuului kokonaisuudessaan seuraavasti: " Eduskunta osallistuu
kansainvalisessa toimielimissa tehtavien paétosten kansalliseen valmisteluun siten kuin
valtiopéi v arj estyksessa sdadetaan. Valtioneuvosto maarad, sen estamatta mita 33 8:ssa
sé&detédén, 1 momentissa tarkoitetussa kansainvalisessa toimielimessa tehtdvan paatok-
sen kansallisesta vamistelusta ja, siltéa osin kuin téllainen paétds el vaadi eduskunnan
hyvaksymista eika sisdltonsa vuoks myoskaan edellyta asetuksen antamista, padattéa
muistakin siihen liittyvistd Suomen toimenpiteista.”

Perustusl akiuudistuksessa hallitusmuodon 33 a 8:n sisdtdma viittaus valtiopaiva érjes-
tyksessa sdadetyissa "kansainvalisissa toimielimissd” tehtéviin paéatoksiin korvattiin
joustavammalla ja yleispiirteisemmallé ilmaisulla ” Euroopan unionissa tehtava paatos’.
Saannosta myos selkeytettiin poistamalla hallitusmuodon 33 a 8:n 2 momentissa kaytet-
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ty monimutkainen viittaustekniikka. Liséks ilmaisu ”valtioneuvosto madréd”’ korvattiin
muotoon "valtioneuvosto vastad’, kun taas hallitusmuodon 33 a 8:n 2 momentin lauseke
"sen estdmattd’ poistettiin kokonaan uuden perustuslain kirjoittamistapaan huonosti
sopivana.

Edelleen yks perustuslain 93 8:n 2 momenttiin siséltynyt muutos oli, etta siihen ei enda
otettu hallitusmuodon 33 a 8:n 2 momentissa séédettya rgjoitusta, jonka mukaan valtio-
neuvoston toimivalta el kata sisdltonsd vuoks asetuksen antamista vaativia padtoksia.
Ratkaisu juontui yhtéélta siitd, ettd asetuksenantovalta annettiin perustusl akiuudistuksen
myo6ta pagsadnnon mukaan valtioneuvostolle (PL 80 8). Toisadta ratkaisua perusteli se,
etta valtioneuvoston toimivaltaa lagjennettiin kattamaan kaikki Euroopan unionissa teh
tavien padtdsten kohteena olevat asiat ja asiaryhmét perustuslain 93 8:n 2 momentin
nojalla. Télta pohjalta oli perusteltua, ettd valtioneuvostolle kuuluis myds Euroopan
unionin sdadosten ja paétdsten valtion sisdista toimeen tai tdytantdonpanoa tarkoittavi-
en asetusten antaminen.

Kaiken kaikkiaan perustuslain 93.2 § muotoutui seuraavan sisaltdiseksi: ”Valtioneuvos-
to vastaa Euroopan unionissa tehtavien paatdsten kansallisesta vamistelusta ja pééttéa
nithin liittyvistd Suomen toimenpiteistd, jollel paétos vaadi eduskunnan hyvaksymista.
Eduskunta osallistuu Euroopan unionista tehtavien paéttsten kansalliseen valmisteluun
sen mukaan kuin t&ssa perustuslaissa séadetaan.”

Kansallisten toimivaltasuhteiden kehittaminen perustuslain 93 8:n 2 momentin mukai-
sellatavalla on osoittautunut toimivaksi. Kansalliset toimivaltasuhteet ovat selkiytyneet.
Hallitusmuodon 33 ja 33 a 8:n véliseen rgjanvetoon liittyneet tulkintapulmat ovat aine-
kin vahentyneet, elleivét perédti kokonaan poistuneet perustusain 93 §:n 2 momentin
myota.

Aiemmin ongelmia tuottivat tilanteet, joissa tietty sinansd Euroopan unionin piirissa
tehty paétos tms. oli tehty Euroopan yhteisdjen muodollisen toimielinjarjestelman ulko-
puolella. Tahan liittyen tuli esiin kysymys, voitiinko tallaista paddtosta pitéd " kansainvé
lisessa toimielimessa tehtyna pdétoksend’ hallitusmuodon 33 a 8:ss tarkoitetulla tavalla
(ks. esm. PeVM 6/1999 vp).

Uuden perustuslain voimaantulon myo6ta edella esitetty kysymyksenasettelu on menet-
tanyt olennaisesti merkitystaan, koska hallitusmuodon 33 a 8:n ilmaisu " kansainvalises-
sa toimielimessa tehty pdatds’ on korvattu olennaisesti yleispiirteisesmmalla imaisulla
" Euroopan unionissa tehtava paétds’ perustuslain 93 8:n 2 momentissa

Asiaa havainnollistaa hyvin perustudakivaliokunnan lausunto, joka koski hallituksen
esitysta Euroopan unionin turvallisuusalan tutkimuslaitokselle ja satelliittikeskukselle
sekd niiden elimille ja niiden henkil6stolle myonnettavista erioikeuksista ja vapauksista
tehdyn neuvostossa kokoontuneiden Euroopan yhteisdjen jasenvaltioiden hallitusten
edustgjien pddtoksen hyvaksymisestda seké laiks sen lainséaédannén alaan kuuluvien
madraysten voimaansaattamisesta ja naden virastojen oikeustoimikelpoisuudesta
(PeVL 49/2001 vp).

Kun paétoksen olivat tehneet neuvoston asemasta neuvostossa kokoontuneiden jésen-
valtioiden hallitusten edustajat, esille tuli valtiosdantooikeudellisena kysymyksend,
kuuluuko tallainen paétds perustuslain 93 8:n 1 momentin mukaiseen tasavallan presi-
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dentin ja valtioneuvoston yhteistoiminnan piiriin vai 93 8:n 2 momentin mukaiseen val-
tioneuvoston toimivallan aaan.

Perustuslakivaliokunta totesi, etta paatoksessa oli kysymys sellaisesta unionin asioihin
sisdlldltdan ja vaikutuksiltaan rinnastettavasta asiasta, joka kuuluu perustuslain 93 &:n 2
momentin mukaisesti valtioneuvoston toimivaltaan. Perusteluina valiokunta viittasi en-
nen muuta perustuslain 93 8:n 2 momentin hallitusmuodon 33 a 8:88n verrattuna yleis-
piirteisempaan ja joustavampaan ilmaisuun ” Euroopan unionissa tehtdva padtos’, jonka
pohjalta vationeuvoston Euroopan unioniin liittyvia toimivaltuuksia voidaan tulkita
aikaisempaa olennaisesti lagja-alaisemmin. Kantansa perusteina perustus akivaliokunta
viittas my0s perustus akiuudistuksen esitdissa sddnnoksesta esitettyihin kannanottoihin
(PeVM 10/1998 vp, s. 27/1, PeVM 6/1999 vp, s. 4-5 jaHE 1/1998 vp, s. 146/1).

Toinen valtiokaytanndssa esille tullut tulkintatilanne on koskenut Euroopan unionissa
tehtévien paétosten tai sdadosten valtionsiséiseen toimeenpanoon liittyvan asetuksenar+
tovallan jakautumista valtioneuvoston ja tasavalan presidentin vailla. Asiaan liittyy
perustusl akivaliokunnan lausunto PeVL 49/2001 vp. Siina valiokunta ensinndkin katsoi,
ettd neuvostossa kokoontuneiden jasenvaltioiden hallitusten edustgjien erioikeuksia ja
vapauksia koskeva péatos oli valtiosdantdoikeudel liselta kannalta perustuslain 93 8:n 2
momentin mukainen valtioneuvoston toimivaltaan kuuluva péaét6s. Talta pohjalta valio-
kunta padétyi kantaan, jonka mukaan pdatoksen voimaansaattamislain taytéantéonpano- ja
voimaansaattamisasetusten antaminen kuuluu valtioneuvostolle, eika tasavallan presi-
dentille, kuten hallituksen esityksessa oli katsottu. Valiokunnan mukaan muutokset b
kiehdotuksen asetuksenantovaltuuksiin olivat ”edellytyksia sille, etté lakiehdotus voi-
daan kasitella tavallisen lain sdatamigjarjestyksessd” (s. 3).

Y htena valtiosdanttoikeudellisena erityiskysymyksend Euroopan unionin jasenyyden
alusta alkaen on ollut Suomen edustautuminen Eurooppa- neuvoston huippukokouksissa.
Kysymys on nimenomaan perusteiltaan valtiosdanttoikeudellinen, koska EU:n oikeus ei
sisdlla tyhjentévaa ratkai sua edustautumisesta. EU:n perustamissopimuksen 4 artiklan 2
kohdassa on ainoastaan méaaratty Eurooppa neuvoston kokoonpanosta seuraavasti: " Eu-
rooppa heuvostossa kokoontuvat jasenvaltioiden valtion tai hallitusten pddmiehet seka
komission puheenjohtgja. Heitd avustavat jasenvaltioiden ulkoasiainministerit seka yks
komission jasenista...”.

Hallitusmuotoon @ sisditynyt nimenomaista sdantelyd edustautumisesta, elké asiasta
katsottu tarpeelliseksi séétda erikseen myoskddn uudessa perustusaissa. Edustautumis-
kysymys on siten jadnyt kansallisia toimivaltasuhteita EU-asioi ssa koskevan perustusla-
kiséantelyn ja tdta pohjalta kehittyneiden valtiosdantétulkintojen ja —kaytantdjen \a
raan. Edustautuminen Eurooppa- neuvostossa onkin toistaiseks ollut ainoa kysymys,
jonka yhteydessa on tullut esiin Euroopan unionin jasenyyden vuoks perustusiakiin
luotuun kaksijakoiseen ulkopoliittiseen johtamigérjestelmd&@n — Euroopan unionin
alaan kuuluvat asiat ja muut ulko- ja turvallisuuspoliittiset asiat — sisdltyvaristiriitojen
mahdollisuus.

Presidentti Martti Ahtisaari e vuonna 1994 hyvaksynyt perustuslakivaliokunnan kantaa,
jonka mukaan valtioneuvosto paéttéd Suomen edustgjista Eurooppa-neuvoston kokouk-
sissa. Han saneli hallitusmuotoon tehtyjd muutoksia hyvéaksyessdan valtioneuvoston
poytakirjaan lausuman, jonka mukaan presidentilld on hallitusmuodon 33 8:n nojalla
valta paéttdd, mitka asiat kuuluvat sd8nndksen mukaan presidentin paatettéavaksi.
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Presidentti Ahtisaaren alkana muodostuikin kaytannoksi, ettd presidentti ilmoitti osal-
listumisestaan Eurooppa-neuvoston kokouksiin, mika merkittiin tiedoks valtioneuvos-
ton yleisistunnossa. Omaksuttu kaytantd oli monen valtiosdantdasiantuntijan mielesta
enemman tai véhemman selvassa jannitteessd Euroopan unionia ja muita kansainvalisia
asioita koskevasta perustusl akisaantel ysta muodostuvan normikokonaisuuden karnssa.

Uuden perustuslain kasittelyn aikana perustus akivaliokunta uudisti alkuperéisen kan-
tansa, jonka mukaan valtioneuvoston toimivaltaan Euroopan unionin asioissa kuuluu
my0s paéttéd Suomen edustajien toiminnasta ja osallistumisesta padtoksentekoon Er
roopan unionissa ja sitd edeltaviin vamisteluvaiheisiin (HE 1/1998 vp, s. 147). Perus-
tuslakivaliokunta muotoili kantansa uudesta perustusaista antamassaan mietinndssaan
seuraavasti: ”Eduskunnan vaikutusmahdollisuuksien turvaamiseks ja valtioneuvostolle
kuuluvan toimivallan lagjuuden vuoks on johdonmukaista, etta paaministeri edustaa
Suomea Eurooppa-neuvoston kokouksissa” (PeVM 10/1998 vp, s. ).

Uuden perustuslain aikana valtiokdytanttna on ollut, etté presidentti on ilmoittanut val-
tioneuvostolle halustaan osallistua Eurooppa- neuvoston kokouksiin. Valtioneuvosto on
kuitenkin aina ensin paéttanyt yleisistunnossaan Suomen edustagjasta eli siitd, etta Swo-
mea edustaa pddministeri. Samoin valtioneuvosto on pagttanyt, etta ulkoasi ainministeri
avustaa paaministerid. Vasta viimeiseks valtioneuvosto on dtanut kantaa presidentin
osallistumiseen.

Havainnollinen esimerkki nykyisesta valtiokdytanndsta on tuore 17.10.2002 tehty val-
tioneuvoston paétts Suomen edustautumisesta Eurooppa-neuvoston kokouksessa Brys-
selissa 24-25.10.2002. Valtioneuvoston pddtoksen mukaan kokouksessa Suomea edus-
taa pddministeri Paavo Lipponen ulkoasiainministeri Erkki Tuomiojan avustamana. Ta-
savallan presidentti Tarja Halonen osallistuu kokoukseen sen kasitellessa hanen toimi-
valtaansa kuuluvia asioita.

Uus valtiokaytantd on parannus aikaisempaan valtiokaytantoon verrattuna, eika edus-
tautumiskysymys siten ole endd merkittava valtiosdantboikeudellinen ongelma. Silti
kotimaisella tasolla asiasta edelleen keskustellaan. Liséks esimerkiksi Euroopan unio-
nin lagjentumisen suunnasta saattaa tulevai suudessa tulla uusia aineksia kaksoisedustau-
tumista koskevaan keskusteluun Suomessakin. Euroopan komissio paétti askettéin e
dottaa, etta unioniin tulisi kymmenen uutta jasenvaltiota vuoden 2004 alussa.

Y hteenvetona voidaan todeta, ettd valtioneuvoston toimivalta Euroopan unionissa tehtd
vissa pdatoksissa on uuden perustuslain aitkana muodostunut hallitusmuodon aikai seen
okeustilaan verrattuna olennaisesti lagja-alaisemmaksi. Valtioneuvoston toimivalta
kattaa entista selvemmin kaikki Euroopan unionissa teht &vien pdédtosten kohteena olevat
adiat ja asaryhmét, jollel paétos vaadi eduskunnan hyvaksymistd. Kun Euroopan unio-
nin asiat ovat liséksi viime vuosina korostuneet kansainvadlisten asioiden joukossa ja kun
EU-asioissa omaksutut linjat ja kannanotot vaikuttavat myds Suomen kantoihin ja liik-
kumavaraan unionin asioiden ulkopuolellakin, kehitys on yleisemminkin vahvistanut
valtioneuvoston ja pddministerin asemaa ulko- ja turvallisuuspoliittisessa pédtoksente-
ossa. Tata kautta kehitys on myds osaltaan tukenut perustusiakiuudistuksen paétavoit-
teen toteutumista eli Suomen valtiosdannon parlamentaaristen piirteiden vahvistumista.
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Vastaavasti tasavallan presidentin rooli Euroopan unioniin liittyvissi asioissa rajautuu
nykyadan aikaisempaa selvapiirteisemmin tilanteisiin, joissa on kysymys joko Euroopan
unionin piirissa tehtyjen kansainvalisten sopimusten jasenvaltioiden toimivaltaan kuu-
luvien sopimusten hyvaksymisesta ja voimaansaattamisesta tai Euroopan unionin perus-
tami ssopimusten muuttamisesta perustuslain 94 ja 95 8:n mukaisesti. Viimeks mainitun
presidentin toimivaltaperusteen nakdkulmasta on tosin huomionarvoista, etté Euroopan
unionissa on ollut kdynnissa tavalla tai toisella perustamissopimusten muuttamista tar-
koittava prosessi jokseenkin koko sen gjan kun Suomi on ollut Euroopan unionin jésen.

Tasavallan presidentin asemaa ulko- ja turvallisuuspoliittisessa paéttksenteossa on
my®ds jonkin verran muuttanut yhtéélta se, ettd Euroopan unionin ulko- ja turvallisuus-
politilkan merkitys on edella selostetulla tavalla kasvanut ulko- ja turvallisuuspolitiikan
kokonaisuudessa

Toisaalta EU:n ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskeva paéatoksenteko nayttéais yha
enemman suuntaavan ja maarittavan myods Suomen muuta ulko- ja turvallisuuspolitiik-
kaa. Esmerkiksi Suomen YK-politiikka on viime aikoina siirtynyt 18hemmas muiden
EU:n jédsenmaiden kantoja.

Eduskunnan osallistuminen Euroopan unionin asioiden kansalliseen valmisteluun

Perustusl akiuudistuksessa kehitettiin my6s eduskunnan osallistumista Euroopan unionin
asoiden valmisteluun koskevaa perustuslakisdantelya kirjoittamalla se perustuslain 93
8:n 2 momenttia seuraten aikaisempaa merkittavasti joustavampaan ja yleispiirteisem-
p&dn muotoon. Perustuslain 96 8:n mukaan " Eduskunta késittel ee endotukset sellaisiksi
sdadoksiksi, sopimuksiks tai muiks toimiksi, joista pdéatetddn Euroopan unionissa ja
jotka muutoin perustuslain mukaan kuuluisivat eduskunnan toimivaltaan.”

Perustuslaki el siis enda rajaa eduskunnan toimivaltaa aikai sempaan tapaan vain unionin
tiettyjen oimielinten paéatoksiin, vaan eduskunta voi osallistua lagja-alaisemmin kaikki-
en Euroopan unionissa tehtvien padtosten kohteena olevien asioiden ja asiaryhmien
kansalliseen valmisteluun, jos ne muutoin perustuslain mukaan kuuluisivat eduskunnan
toimivaltaan. N&in ollen perustuslain 96 § antaa aikaisempaan verrattuna parempia
mahdollisuuksia taata eduskunnan asema Euroopan unionia koskevassa kansallisessa
padtoksenteossa. Samalla ratkaisu on osaltaan edistanyt perustuslakiuudistuksen paéta-
voitteisiin kuulunutta eduskunnan aseman varmistamista ylimpéana valtioelimena

Vaikka perustuslakiuudistuksessa tehtyj& muutoksia eduskunnan osallistumista koske-
vaan perustuslakisaantelyyn voidaan siten pitda onnistuneina, eduskunnan osallistumi-
sen tosiasiallisessa toteutumisessa on ollut kehittémisen varaa my6s uuden perustuslain
voimassa olon aikana. Perustuslain 96 8:n 2 momentin mukaan valtioneuvoston on toi-
mitettava kirjelmalléan 1 momentissa tarkoitettu ehdotus eduskunnalle viipymétta siita
tiedon saatuaan eduskunnan kannan méaarittelya varten. Perustuslain esitdéiden mukaan
valtioneuvoston kirjelméssa tulee lyhyesti selostaa ehdotuksen péasisalto seka sen lain
sdadanndlliset, taloudelliset ja muut vaikutukset Suomen kannalta (SuvVL 3/1995 vp).
Kirjelmé&an on liitettava ehdotuksen teksti sek& muu asian eduskuntakasittelyn kannalta
tarpeellinen aineisto (HE 1/1998 vp, s. 153).
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Perustuslain 96 8:n 1 momentissa tarkoitettu ehdotus e kuitenkaan aina ole saapunut
eduskuntaan riittdvéan aikaisessa vaiheessa, jotta eduskunnala olis ollut kunnolliset
mahdollisuudet lausua kantansa ehdotuksesta seka vaikuttaa Suomen neuvottel ukanto-
jen muodostamiseen. Joissain tapauksissa kirjelmédan ei ole mydskaan liitetty ehdotik-
sen tekstia suomen kielelld, mik& on vaikeuttanut eduskunnan mahdollisuuksia lausua
kantansa ehdotuksesta. Lisdksi muutamissa tilanteissa eduskunnan kanta e ole tullut
riittdvasti huomioiduks Suomen neuvottelukantojen muotoutumisessa, mista syysta
eduskunta on mydhemmin saattanut joutua ottamaan asian uudestaan esille sdaddsehdo-
tuksen uusissa kéasittel yvaihel ssa eduskunnassa.

Esimerkin tarjoavat pakolaisaseman myontamista tai peruuttamista koskevissa menette-
lyissd jasenvaltioissa sovellettavia vahimmaisvaatimuksia koskevan direktiiviehdotik-
sen kasittelytilanteet, joissa perustusiakivaliokunta on kiinnittanyt huomiota tarpeeseen
|aatia syrjintakieltosdannos riittavan kattavaksi (PeVL 10/2002 vp ja PeVL 14/2001 vp).
Perustuslakivaliokunta on viime aikoina muutamissa muissakin lausunnoissaan korosta-
nut tarvetta saada EY -saddtsehdotuksiin sellaisia muutoksia, jotka takaavat syrjintékiel-
lon riittavan kattavuuden (PeVL 37/2001 vp, PeVL 1/2002 vp, PeVL 26/2002 vp ja
27/2002 vp). Tama saattaa kertoa kangertelusta eduskunnan kantojen tosiasiallisessa
huomioon ottamisessa valtioneuvostossa.

Eduskunnan tietojensaantioikeus kansainvalisissa asioissa

Eduskunnan osallistuminen Euroopan unionin asioiden kansalliseen valmisteluun maé-
réytyy ensisijaisesti perustuslain 96 8:n pohjalta. Eduskunnan osallistumisen ja vaiku-
tusmahdollisuuksien kannalta on kuitenkin suuri merkitys myds perustuslain 97 S:11§,
johon on koottu erityissddnnokset eduskunnan tietojensaantioikeudesta kansainvalisissa
asioissa

Perustuslain 97 8:n 1 momentin mukaan eduskunnan suuren valiokunnan tulee saada
selvitys muiden kuin unionin yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan alaan kuuluvien
asioiden valmistelusta Euroopan unionissa. Viimeksi mainitut asiat kuuluvat taas edus-
kunnan ulkoasiainvaliokunnalle. Liséks perustuslain 97 8:n 2 momentissa on saédetty
padministerin velvollisuudesta antaa eduskunnalle tietoja asioista, joita kasitelléén Er
rooppa-neuvoston kokouksissa ja Euroopan unionin jasenvaltioiden hallitusten edusta-
jien konferensseissa.

Perustuslakivaliokunta otti niin sanottua avointa koordinaatiota koskevan valtioneuvos-
ton selvityksen kasittelyn yhteydessi kantaa siihen, milloin eduskunnan osallistuminen
Euroopan unionin asioihin méaraytyy perustuslain 96 8:n, milloin taas eduskunnan tie-
tojensaantioikeutta kansainvélisissa asioissa koskevan 97 8:n pohjalta (PeVL 23/2002
vp, vationeuvoston selvitys ns. avoimesta koordinaatiosta). Asiassa esille tullut valtio-
séantboikeudellinen kysymys koski sitd, oliko avointa koordinaatiota arvioitava vain
eduskunnan tietojensaantioikeutta kansainvélisissa asioissa koskevan perustuslain 97
8:n kannadta — kuten valtioneuvoston selvityksessa oli katsottu — va voisko avoi-
meen koordinaatioon liittya piirteitd, jotka toisivat sen eduskunnan osallistumista Er
roopan unionin asioiden kansalliseen valmisteluun koskevan perustusiain 96 8:n sovel-
tamisalaan.



62

Avoimessa koordinaatiossa on kysymys sosiaalipolitiikan alaa lukuun ottamatta perus-
tamissopimuksissa tdysin sdanteleméttomasta menetelmastd, jonka tarkoituksena on
auttaa jasenvaltioita kehittdméan asteittain omia politiikkojaan. Avoimeen koordinaa-
tioon kuuluu suuntaviivojen maarittaminen unionille ja tarkat aikataulut jasenvaltioiden
asettamien tavoitteiden saavuttamiselle. Menetelman kaytosta paétetéén aina tapauskohr
taisesti, elka siina hyvaksyta oikeudellisesti sitovia instrumentteja eika sen kéyttamisella
ole muodollisesti vaikutuksia unionin ja sen jasenvaltioiden véaliseen toimivallanjakoon.
Menetelman soveltamisella on kuitenkin joissakin tapauksissa merkittavanakin pidetta-
véa tosiasiallista ohjausvaikutusta. Lisaks sen kaytto saattaa myodhemmin johtaa oikeu
dellisesti sitovien instrumenttien kayttéon tms.

Perustuslakivaliokunta katsoi, etta ehdotusta avoimen koordinaatiomenettelyn kayttéon
ottamisesta ja menettelysta kasiteltavista asioista on tietyin edellytyksin — (i) asia kuw-
luu aineelliselta sisdlldltéan eduskunnan toimivaltaan ja (ii) asia on riittavan jasentynyt
— pidettéva perustuslain 96 8:ssé tarkoitettuna ehdotuksena Euroopan unionissa paétet-
tavéks muuks toimeks ja Siten saatettava eduskunnan kasiteltdvaks tdman perustus-
lainsdannoksen mukaisesti. Valiokunta perusteli kantaansa perustusain 96 8:n 1 no-
mentin aikaisempaan verrattuna olennaisesti valjemmalla kidliasulla. Lisdks valiokunta
viittas tarpeeseen tulkita sd8nndsta eduskunnan aseman turvaavalla tavalla sek& sdéan
noksen perustarkoitukseen varmistaa eduskunnan mahdollisuus vaikuttaa riittévén var-
haisessa kaikkien niiden Euroopan unionissa tehtdvien padtosten valmisteluun, jotka
sisdltonsa puolesta kuuluisivat eduskunnan toimivaltaan, jos Suomi e olisi Euroopan
unionin jasen.

VI LAINSAADANTO JA VALTIONTALOUS

14. LAINSAADANTOVALLAN SIIRTAMINEN JA ASETUKSENANTOVALTA

Asetusten antamista ja lainsdddantdvallan siirtamisté koskeva sdantely uudistettiin pe-
rustuslaissa kokonaisuudessaan. Lainsdadantovallan siirtémista koskeneilla uudistuksil-
la pyrittiin vahvistamaan eduskunnan asemaa lainsdddantovallan kayttdana. Toimivalta
yleisten oikeussdanttjen antamiseen kuuluu 18htokohtaisesti eduskunnalle, joka voi kui-
tenkin tietyin edellytyksin siirtéa téta valtaa asetiksenantgjalle. Asetuksenantovallan
kayttdmiseen liittyvaa parlamentaarista vastuuta korostettiin antamalla asetuksenanto-
valta paasadantOisesti valtioneuvostolle. Niin ik&n uudistuksella selkeytettiin lailla
sddnneltavien asioiden aineellista alaa ja tésmennettiin niité edellytyksia, joiden vallites-
sa myds muu viranomainen voidaan valtuuttaa antamaan oikeussdantoja.

Perustuslain 80 8:n mukaan asetusten antaminen perustuu joko suoraan perustuslakiin
tal sitten muussa laissa sdadettyyn nimenomaiseen valtuutukseen. Tavallisesti valtuutus
on laissa, mutta muutamissa tapauksissa valtuutus asetuksen antamiseen on annettu suo-
raan perustuslaissa. Tallaisiatapauksia ovat seuraavat:

1) Perustusain 95 8:n 1 momentin toisen virkkeen mukaan tasavallan presidentti
antaa kansainvdlisten velvoitteiden voimaansaattami sasetukset. Tama on ainoa pe-
rustuslai ssa tasavallan presidentille sé&detty asetuksenantovaltuus.
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2) Perustudain 68 8:n 3 momentin mukaan ministerididen toimiaasta ja asioiden
jaosta niiden kesken sekd valtioneuvoston muusta jarjestysmuodosta séédetdan
laillla tai valtioneuvoston antamalla asetuksella. Kaytanndssa ministerididen vali-
nen toimialgjako perustuu talla hetkella valtioneuvoston ohjesaantoon, joka anne-
taan valtioneuvoston asetuksena. Toisaalta téllaisesta toimialgjaosta voidaan sé&
t88 muussakin asetuksessa.

3) Perustudain 93 8:n 2 momentin mukaan valtioneuvosto vastaa Euroopan unionis-
sa tehtévien padétosten kansallisesta valmistelusta ja pdéttaa niihin liittyvista Suo-
men toimenpiteistd, jollei paétos vaadi eduskunnan hyvaksymisté. Perustuslakiva
liokunta katsoi perustuslakia koskeneessa mietinndsséan (PeVM 10/1998 vp, s.
26), etta jos esilla on sellaisen direktiivin tdytéantdonpano, joka e sisdltdnsa puo-
lesta kuulu lain alaan eiké ole olemassa lakiin perustuvaa valtuutta, jonka nojala
taytantdonpanoa varten tarvittava asetus voitaisiin antaa, valtioneuvosto voi antaa
asetuksen suoraan taman sdannoksen nojalla. Kyse on valtioneuvostolle annetusta
valtuutuksesta, joten ministerion asetusta ei voida perustuslain 93 8:n 2 momentin
nojalla antaa.

4)  Perustusain 119 8n 2 momentin mukaan valtionhallinnon toimielinten yleisista
perusteista on saadettava lailla, jos niiden tehtaviin kuuluu julkisen vallan kaytt6a.
Valtionhallinnon yksikéista voidaan muutoin sédtda asetuksella. Hallitus oli pe-
rustuslakiesityksessdan ehdottanut, etta lailla séédettéisiin vain sellaisista yksi-
koistd, joiden tehtaviin kuuluu "merkittdvaa julkista valtaa’. Perustudlakivalio-
kunta kuitenkin supisti témén asetuksenantovaltuuden alaa, mink& vuoksi asetik-
senantovaltuuden voidaan nyt katsoa kattavan 18hinné valtionhallinnon erilaisista
ns. sivuelinorgani saatioista (kuten neuvottel ukunnat) sadtamisen.

Tavallisesti valtuutus asetuksen antamiseen on eduskuntalaissa. Siksi asetuksen antami-
sessa onkin kysymys delegoidun lainséédantdvallan kayttéamisesta. Delegoidun toimi-
vallan kayttamiseen kohdistuvista rajoituksia voidaan mainita niin sanottu subdel egoin-
nin kielto (ks. PeVM 10/1998 vp, s. 23). Tdlla tarkoitetaan sita, ettd valtuutuksen saanut
taho (esim. valtioneuvosto) e saa Sirtdd saamaansa norminantovaltaa edelleen, jollei
téllainen edelleendelegointi ole vatuuttavassa laissa nimenomaisesti sallittu. Talldin
valtuuttavan séannodksen on kuitenkin taytettdva ne aineelliset vaatimukset, joita dele-
goivalle séédnnokselle asetetaan.

Keskeisin perustuslakivaliokunnan kaytannossa delegoivalle sédnnokselle asetettu vaa-
timus on koskenut valtuuttavan sdannoksen tasmallisyytta ja tarkkargjaisuutta (uuden
masta kaytannosta ks. essm. PeVL 19/2002 vp, PeVL 16/2002 vp, PeVL 12/2002 vp,
PeVL 58/2001 vp ja 50/2001 vp). Merkillepantavaa on, ettéd vain harvoin asetuksenan-
tovaltuuksia koskevia kysymyksia on kuitenkaan valiokunnan kéytéannossa pidetty sel-
laising, etta ne olisivat vaikuttaneet sédtamigérjestysarvioon (téllaisista tapauksista ks.
esm. PeVL 19/2002 vp, PeVL 58/2001 vp ja PeVL 50/2001 vp). Sen sijaan valiokunta
on toistuvasti korostanut, ettd perustuslain 80 8:n 1 momentti rajoittaa suoraan valtus-
tussddnndsten tulkintaa samoin kuin valtuuksien nojalla annettavien séénndsten sisdltéa
(ks. essm. PeVL 19/2002 vp ja PeVL 48/2001 vp). Asetuksella e siten voida antaa ylei-
si& oikeussdantoja esimerkiks yksilon oikeuksien tai velvollisuuksien perusteista elka
asioista, jotka perustuslain mukaan muuten kuuluvat lain alaan.
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Asetuksenantovaltaa voidaan perustuslain mukaan osoittaa tasavallan presidentille, val-
tioneuvostolle ja ministeridille. Jollel asetuksen antajasta ole erikseen séédetty, asetuk-
set antaa valtioneuvosto. Paasdantona tuleekin pitéa sitd, ettd asetukserantovalta osoite-
taan valtioneuvostolle. Perustuslain 95 8:n 1 momentin nojalla tasavallan presidentti
antaa kuitenkin edelleen kansainvdisten velvoitteiden voimaansaattamisasetukset.
Muilta osin asetuksenantovallan osoittaminen tasavallan presidentille tulee kyseeseen
I&hinna silloin, kun asetuksenantovalta liittyy presidentin erityisiin toimivaltuuksiin tai
hénen asemaansa valtionpaamiehend. Ministeritille asetuksenantovaltaa voidaan puo-
lestaan osoittaa 1&hinnd teknisluonteisemmissa sekd yhteiskunnalliselta ja poliittiselta

Perustuslakivaliokunnan kaytannossa kysymystd asetuksenantovallan jakautumisen
asianmukaisuudesta on arvioitu suhteellisen harvoin. L&hinnataléin on ollut samalla
kyse saantelyn tarkkuudesta tapauksissa, joissa ministeridlle on delegoitu huomatta
van pajon sdadosvaltaa (ks. esim. PeVL 48/2001 vp ja PeVL 43/2000 vp). Asetik-
senantovallan jakautumiseen tasavallan presidentin ja valtioneuvoston vélilla perustus-
lakivaliokunta otti toistuvasti kantaa tapauksissa, joissa kyse oli kansainvélisen velvoit-
teen voimaansaatattamislain taytantéonpanoa koskevasta asetuksenantovaltuudesta (ks.
PeVL 18/2002 vp, PeVL 7/2002 vp ja PeVL 4/2002 vp). Talta osin kaytantda onkin
muutettu niin, etta téllaiset tdytantdonpanoasetukset antaa tarvittaessa valtioneuvosto
(ks. EV 34/2002 vp jaLavM 6/2002 vp).

Lahtokohtai sesti lainsg&dantdvaltaa el tulisi osoittaa ministeriota alemmalle viranomais-
tasolle eika yleensakdan muille kuin viranomaisille. Perustuslain kanssa el nain ollen
olisi sopusoinnussa esimerkiksi se, ettéd normiantovaltaa osoitettaisiin valtion liikelaitos-
ten kéytettdvaks. Kéytanndssa on kuitenkin osoittautunut tarpeelliseksi, etta myds muut
viranomaiset kuin ministeri6t voivat tietyissa tapauksissa antaa oikeussdantoja. Tallaisia
viranomaisia ovat uuden perustuslain aikaisessa lainsdadanttkaytannossa olleet esimer-
kiks Rahoitustarkastus, Vakuutusvalvontavirasto, Viestintavirasto ja Ratahallintokes
kus. Tdlainen muulle viranomaiselle siirretty norminantovalta ei ole ongelmaton myods-
k&an viranomaisen itsensa nakokulmasta. Méadraystenantovalan kayttdmisen lisdks
viranomaisella saattaa nimittéin olla itsell&&n myds kyseisen aan toimijoiden vavon
taan liittyvia tehtavid, mika pitéd sisdlldan mahdollisuuden néiden eri tehtavien vdilla
syntyviin ristiriitoihin.

Nama kaytanndssa esiintyneet tarpeet otettiin huomioon perustuslain 80 §:n 2 momen-
tissa. Sen mukaan myds muu viranomainen voidaan lailla valtuuttaa antamaan oikeus-
séantoja maédratyista asioista. Téallaiseen valtuutukseen on kuitenkin oltava sdantelyn
kohteeseen liittyvia erityisia syita elka sdantelyn asiallinen merkitys saa edellyttés, etta
asiasta saadet&an laillatai asetuksella. Vatuutuksen tulee lisdks olla soveltamisalaltaan
tasmallisesti rgjattu. Tallaiseen valtuutukseen kohdistuu asetuksenantovaltuuksiin ver-
rattuna yleisté tarkkarajai suusvaatimusta pitemmalle meneva vaatimus valtuuden katta-
mien asioiden madrittelemisesta tarkasti laissa. Perustuslain ndkokulmasta muiden V-
ranomaisten normiantovalta on poikkeuksellista. Perustuslakiuudistuksen yhteydessa
esimerkkina viranomaisten norminantovallasta mainittiin tekninen ja vahdisa yksityis-
kohtia koskeva sdantely, johon e liity merkittévaa harkintavallan kayttoa.

My®6s naiden muiden viranomaisten maardystenantovallan osalta perustus akivaliokunta
on kiinnittanyt huomiota siihen, etta perustusiain 80 8:n 2 momentti rajoittaa suoraan
valtuutussdannosten tulkintaa sekéa valtuuksien nojalla annettavien maaraysten sisdltoa
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(ks. PeVL 24/2002 vp ja PeVL 19/2002 vp). Perustuslakivaliokunta onkin korostanut,
ettd maardystenantovaltuuksia on kaiken kaikkiaan tulkittava supistavasti (ks. PeVL
24/2002 vp). Toisinaan perustuslakivaliokunta on kuitenkin kiinnittényt huomiota sii-
hen, ettd kyseessa olleeseen toimintaan liittyy runsaasti ammatillisiksi luonnehdittavia
erityispiirteitd, joilla osaltaan voidaan perustella téllaista muulle viranomaiselle annetta-
vaa norminantovaltaa (ks. PeVL 24/2002 vp ja PeVL 16/2002 vp). Kuten asetuksenarn-
tovaltuuksienkaan kohdalla myoskéan maérdystenantovaltuuksia perustusl akivaliokunta
e ole useinkaan pitanyt sagtamigarjestysarviointiin vaikuttavana (ks. néista tapauksista
esim. PeVL 19/2002 vp ja PeVL 46/2001 vp).

Valtioneuvoston ja kunkin ministerién tehtaviin liittyvan yleistoimivallan nojalla voi-
daan edelleen antaa myds hallinnon sisdisia médrayksia eli valtioneuvoston ja ministeri-
on padtoksia Naiden padtosten kayttdala on kuitenkin suppea, silla niiden sisaltamét
maaraykset eivét voi koskea esimerkiks yksityisid, yhteisoja tai kuntia. Joissakin tapa-
uksissa valtion viranomaista velvoittavalla hallinnon sisdisella maérayksella voi kuiten
kin olla my6s halinnon ulkopuolelle ulottuvia sivuvaikutuksia. Téllaisten maaraysten
antamiseen pelkastdan yleistoimivaltaan nojautumalla an kuitenkin suhtauduttava ko-
rostetun pidattyvasti.

Kaikkiaan voidaan arvioida, etté perustuslain 80 § on osaltaan ollut omiaan kehittdmaan
valtiosddnnon parlamentaarisia piirteita yhtadlta siirtdmalla asetuksenantovallan pdéasi-
alisesti valtioneuvoston kaytettavaks ja toisaata painottamalla tdsméllisyys- ja tarkka
nd. Joitakin siirtyméavaiheen ongelmia on kdytanndssa esiintynyt, mutta muun muassa
niiden poistamiseksi on valtuutussdannosten Kirjoittamiseen kiinnitetty huomiota jo
oi keusministerion helmikuussa 2000 julkai semassa L ainlaatijan perustusl akioppaassa.

Toisaalta on keskusteltu yleissmminkin uuden perustuslain vaikutuksista sdantely-
tasoon. Yleisena havaintona on ollut lakitasoisen sdantelyn maaran lisdantyminen. Ta-
pahtuneen sdantel ytason nousun tarkoituksenmukai suudesta on esitetty erilaisia kasityk-
ga Yhtddta lisdantynyt lailla sédtaminen lisda sekd ministerididen tyomaarda etta
eduskunnan késiteltavéna olevien asioiden maérdd, mita el aina ole pidetty suotavana
kehityksend. Keskustelussa on toisinaan myds huomautettu siita, etta asiakokonai suuk-
sen tehtéviin. Toisaalta sééntelyn kohteiden on helpompi saada tieto toimintaansa kos-
kevasta merkityksellisesta séantelysta silloin, kun se on lakitasolla. Téhén ovat omiaan
vaikuttamaan paitsi hallituksen esitysten laatimiseen kohdistettavat vaatimukset my6s
asetustasoi seen sdantelyyn perinteisesti liittynyt erilainen valmistelu- ja séantelykulttus-
ri. Perustuslain kannalta on kuitenkin selvag, etta tyonjaon lainsdadantdvallan kayttssa
madrittéa kannanotoillaan viime kadessa eduskunta ja siella sen perustus akivaliokunta.

Perustud akiuudistusta kéasitell essdan perustusiakivaliokunta painotti olevan térked, etta
kiinnitetd&n huomiota lakia alemmanasteisen norminannon ennakolliseen ja jakikétei-
seen valvontaan (ks. PeVM 10/1998 vp, s. 23). Kehittamistarpeita liittyy paitsi edelleen
valtuutussaénndsten Kirjoittamistapaan myos valtioneuvoston asetuksia koskeviin esitte-
lymuistioihin, jotka kéytdnndssa ovat usein varsin suppeita. Ottaen huomioon alem-
manasteisen norminannon tarkedn aseman nykyaikaisessa saéntel ykentéssa tavoitteena
tulisikin olla, ettd nama esittelymuistiot tasoltaan |dhenisivéat hallituksen esityksia. Ke-
hittdmistarpeita liittyy myds ministerion asetusten ennakolliseen laillisuusvalvontaan.
Nykyisin nama asetukset eivét ole lainkaan jérjestelmallisen ulkopuolisen valvonnan
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kohteena, mita on oikeudellisesti pidettava varsin epatyydyttavana tilana. Oikeuskansle-
rinvirastossa suoritettiin kesalla 2002 ministerididen asetusten projektiluontoinen tar-
kastaminen. Projektissa tarkastettiin asetuksia vuosilta 2000-2002. Tarkastuksessa fa-
vaittiin, ettd asetuksiin sisdltyi puutteita muun muassa asianmukaisen valtuutuksen ja
sen puitteissa pysymisen osalta. Taman lisaks asetuksiin sisdltyi seikkoja, joista olisi
ilmeisestikin tullut séétéé lailla

15. LAKIEN PERUSTUSLAINMUKAISUUDEN VALVONTA

kaisuuden valvontgjarjestelyihin. Y htdalta perustusakiin lisittiin perustusain 74 §, jon
ka tarkoituksena oli ilmaista perustuslakivaliokunnan keskeinen asema perustusiakien
noudattamisen valvojana lakien sdétémisvaiheessa. Perustuslain 74 8:n kuuluu: " Edus-
kunnan perustusl akivaliokunnan tehtévana on antaa lausuntonsa sen kasittelyyn tulevien
lakiehdotusten ja muiden asioiden perustuslainmukaisuudesta seka suhteesta kansainvé
lisin ihmisoikeussopimuksiin.” Toisaalta perustusiakiuudistuksen periaatteellisesti
merkittavimpiin uudistuksiin kuului perustusdain etusijasta madradvan nimenomaisen
séannoksen ottaminen perustuslakiin. Perustuslain 106 8 maaréd, etta ”jos tuomioistui-
men kasiteltdvana olevassa asiassa lain sdénnoksen soveltaminen olisi ilmeisessa risti-
riidassa perustuslain kanssa, tuomioistuimen on annettava etusija perustuslain séannok-
selle”

Perustuslain 106 § oli merkittéva muutos verrattuna siihen aikaisempaan oikeustilaan,
jossa tuomioistuimilla el ollut oikeutta jéttéd soveltamatta perustuslain kanssa ristirii-
taista lakia hallitusmuodon 92 8:n 2 momentista johdetun vakiintuneen tulkinnan nojal-
la Silti sédnnoksella el ollut tarkoituksena muuttaa eri valtiodinten vélisa toimival-
tasuhteita tai siirtéd lakien peruslainmukaisuuden valvonnan painopistetta lakien saaté
misvaiheeseen gijoittuvasta valvonnasta erityisesti perustusiakivaliokunnassa jalkikéatei-
sen tuomioistuinkontrollin puolelle.

Naita taustalahtokohtia ilmentdd myds perustuslain 106 8:n kieliasu, joka jo sanamuo-
tonsa mukaan rgjoittaa tuomioistuinten mahdollisuuksia arvioida lain perustuslainmu-
kaisuus yksittéiseen oikeustapaukseen. Tuomioistuimet eivét siten voi yleisesti ja ilman
yhteytta konkreettisiin oikeustapauksiin ottaa kantaa lain sdanndksen sopusointuun pe-
rustusain kanssa. Tarkkaan ottaen tuomioistuinten e mydskaan tarvitse lausua mitdan
itse lain tai edes sen yksittaisen sdannoksen perustuslainmukaisuudesta tai perustuslain
vastaisuudesta, vaan ne ottavat kantaa vain lain sé8nndksen soveltamisen perustuslain
mukai suuteen.

Lisdks perustusain 106 § tulee sovellettavaks vain edellytyksellg, ettd tuomioistuimen
késiteltdvana olevassa asiassa lain sdanndksen soveltaminen olisi ilmeisessa ristiriidassa
perustuslain kanssa. S&annos on siten tarkoitettu jo kieliasunsa valossa sovellettavaksi
vain " &ritilanteissa’, joissa perustusain ja lain vélista jannitetta el kerta kaikkiaan ole
mahdollista purkaa pois tulkintateitse tai milléén muullakaan oikeudellisella tavalla.
Saannoksen soveltamisalan ulkopuolelle jaavat myos tilanteet, joissa laki on s8adetty
ns. poikkeuslakina eli joissa perustusainsaatamigjéarjestyksessa sdadetylla lailla on ri-
menomaan haluttu poistaa lain perustusl ainvastaisuus.
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Lakien perustuslainmukaisuuden valvontgjarjestelyihin perustus akiuudistuksessa teh
dyt muutokset ovat osoittautuneet hyviks ainakin téhan asti kertyneiden kokemusten
valossa

L akien perustuslainmukaisuuden valvonnan painopiste on edelleen selvasti siind ennak-
kovalvonnassa, jossa eduskunnan perustuslakivaliokunta tutkii lakiehdotusten sopusoin
tua perustuslain kanssa. Perustuslakivaliokunnalla on myds séilynyt vanha asemansa
perustusiain keskei sena tulkinta-auktoriteettina.

Perustuslakiuudistuksen valmisteluvaiheissa eréilla tahoilla esitetyille huolille etusija
sddnnoksen haitallisista vaikutuksista lainsaétgjan ja tuomioistuinten toimivallanjakoon
ja demokratiaan e |0ydy katetta valtiokdytannoistd. Lainsddtdjan ja tuomioistuinten
vélilla el ole ollut havaittavissa "kilpailua’” konflikteista puhumattakaan niissa tilantels-
s, joissa perustuslakivaliokunta yhtaalta tutkii lakien sopusointua perustuslain kanssa
lain sédtamisvaiheessa, kun taas tuomioistuimet tulkitsevat ja soveltavat perustusliakia ja
lakeja yksittaisissa oikeustapauksissa. Erikoistapauksena on kuitenkin ollut niin sanotun
arpgjaislain  vahvistamisvaiheessa perustusiakivaliokunnan ja korkeimman oikeuden
vdlille syntynyt nakemysero, jota on tarkasteltu seikkaperdisemmin jajempana (ks. tar-
kemmin seuraava jakso arpgjaid akitapauksesta).

Tuomioistuimissa ei toistaiseks ole tehty yhtaan ratkaisua, jossa lain séannés olisi jatet-
ty soveltamatta ilmeisen ristiriitaisena perustuslain kanssa perustuslain 106 8:n nojalla.
Korkeimman hallinto-oikeuden oikeuskaytanndssa on tosin yks ratkaisu, johon siséltyi
viittaus perustuslain 106 8:88n. Ratkaisussa tuomioistuin kuitenkin nimenomaisesti kat-
soi, etta sdanndksesta ei syntynyt estettd lain sddnndksen soveltamiselle kasiteltdvana
olleessa tapauksessa (KHO 11.9.2001, taltio 2122). Lisdks viittauksia perustuslain 106
8:8an loytyy tuomioistuinten ulkopuolelta. Perustusiakivaliokunta tukeutui osaltaan
perustuslain 106 8:88n, kun valiokunta arvioi sédtamigérjestyksen valvontaan liittyvia
toimivaltakysymyksid lakgja sd8dettéessd ns. arpagjaislakia koskevassa lausunnossaan.
(PeVL 31/2001 vp, ks. tarkemmin seuraava jakso arpajai sl akitapauksesta).

Perustuslain 106 8:n jaaminen ainakin toistaiseks soveltamatta tuomioistuimissa el ole
yllattéavaa, eikd myoskddn kerro ongelmista perustuslain toteutumisessa tuomioistuin-
toiminnassa. Lakien perustuslainmukaisuus pyritddn ensinnakin varmistamaan jo sé&
tamisvaiheissa. Jo perustuslakiuudistuksen esitdissa myos ennakoitiin, etté tuomioistui-
met voivat yleensd poistaa esille tulevat jannitteet lain sd8nndsten ja perustudain vdilta
lakien perustuslain mukaisella tulkinnalla. Néin ollen sellaiset ratkaisutilanteet, joissa
olis "ilmeinen” rigtiriita perustudain ja lain sddnndksen soveltamisen valilla, ovat yli-
padtaan aarimmaisen poikkelksellisia.

Perustuslain 106 8:n soveltamatta jéttdminen tuomioistuimissa e mydskaan tarkoita,
ettd perustusain sddnnokset olisivat jadneet merkityksettomiks tuomioistuinten toi-
minnassa. Perustuslain séannokset ja erityisesti perusoikeussddnnokset saavat koko ajan
enemman merkitysta tuomioistuinten toiminnassa. Oikeuskdytantoon sisdltyy viime
vuosilta varsin runsaasti ratkaisuja, joissa tuomioistuimet ovat tavalla tai toisella tukeu
tuneet perustuslain séanndksiin ja varsinkin perusoikeussaannoksiin lainkayttoratkai su-
jensa perusteina.
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Arpajaidakitapaus

Y hdessa sdadosvalvonnan erikoistapauksessa on kuitenkin poikkeuksellisesti ollut jan
nitettd eri valtioelinten valilla. Perustuslakivaliokunta ja korkein oikeus paétyivét toisis-
taan poikkeaviin kasityksiin ns. arpgjaislan (HE 197/1999 vp, EV 91/2001 vp) ©-
pusoi nnusta Ahvenanmaan itsehallintolain kanssa (ks. myds jakso 19, jossa kasitellaén
Ahvenanmaan erityisasemaa). Perustuslakivaliokunta antoi hallituksen esityksesta law-
sunnot PeVL 23/2000 vp ja PeVL 22/2001 \p, joiden pohjalta lakiehdotus kasiteltiin
tavallisessa lain saéatamigarjestyksessa eduskunnassa. Lain vahvistamisvaiheessa tasa-
vallan presidentti padatti 13.7.2001 perustuslain 77 8:n nojalla pyytéda korkeimman oi-
keuden lausunnon arpagjaisliain tiettyjen sdanndsten suhteesta Ahvenanmaan itsehallinto-
lakiin. Korkein oikeus katsoi lausunnossaan 29.8.2001/nro 1625, ettd sddnnokset elvéat
olleet sopusoinnussa Ahvenanmaan itsehallintolain mukaisen valtakunnan ja maakur-
nan valisen toimivallan jaon kanssa.

Korkeimman oikeuden kannasta seurasi, ettd arpgjaislain sadatamigérjestykseen olisi
ollut sovellettava Ahvenanmaan itsehallintolain 69 8:n 1 momentin mukaista séétamis-
jarjestystd, elka sis tavallista lain saéétamigarjestystd, kuten perustuslakivaliokunta oli
lausunnoissaan katsonut. Presidentti paétti olla vahvistamatta lakia, ja se palautui perus-
tusain 77 8:n 2 momentin mukaan eduskunnan kasiteltévaks.

Vahvistamatta j&8neen arpgaislain eduskuntakasittelyssd perustuslakivaliokunnalta
pyydettiin lausunto (PeVL 36/2001 vp), jossa se arvioi eduskunnan mahdollisuutta hy-
vaksya sen késiteltéavaks palautunut arpajaisiaki. Lausunnossaan perustuslakivaliokunta
otti varsin voimakkaasti kantaa saatamigarjestyksen valvontaan liittyviin toimivalta
yms. kysymyksiin lakga séédettdessa. Perustuslakivaliokunta katsoi ottaen huomioon
varsinkin perustuslain 74 8§ ja 106 8:n normikokonaisuuden niita koskevine esitdineen,
etta korkeimman oikeuden lain vahvistamisvaiheessa tasavallan presidentille antama
lausunto e sido eduskuntaa ja etta perustuslakivaliokunta ratkaisee eduskuntatyssa,
onko eduskuntaan palautunut arpajaisiaki sopusoinnussa Ahvenanmaan itsehallintolain
kanssa.

Arpajaislain vahvistamisessa esille tullutta tilannetta voidaan kuitenkin monesta syysta
pitéd erikoistapaLksena, josta ei ole syyté tehda yleistaviata pitkélle menevia johtopaé
toksia sdadosten perustuslainmukaisuuden valvontgjarjestelyihin ndhden. Tapauksessa
e ensinnakaan ollut kysymys lakien perustuslain mukaisuuden valvonnan "tyyppitilan
teesta’, jossa perustuslakivaliokunta ottaa kantaa lakiehdotuksen yhteensopivuuteen
perustusain kanssa. Sen sijaan arvioinnin kohteena oli ensisijaisesti lakiehdotuksen
suhde Ahvenanmaan itsehallintolakiin ja nimenomaan sen sé8nnoksiin toimivallanjaosta
valtakunnan ja maakunnan valill&, vaikka itsehallintolaki sinénsa rinnastuu perustusla-
kiin perustuslakivaliokunnan perustuslain 74 8:n mukaisen tehtavan kannalta ja vaikka
Ahvenanmaan itsehallinnosta on myds omat séénndksensa perustuslaissa (PL 120 8).

Merkittdvéd on myos korkeimman oikeuden erityisrooli Ahvenanmaan itsehallintoa
koskevissa lainsdadantdasioissa seka erityisesti se, ettd korkeimman oikeuden lausun
nossa e ollut kysymys sdadosvalvonnasta yksittaisen oikeugutun tasolla. Sen sijaan
korkein oikeus toimi tuomioistuimelle epatavallisessa roolissa, jossa se arvioi arpgjais
lain yhteensopivuutta Ahvenanmaan itsehallintolain kanssa samalla yleisella tasolla ja
gis irralaan yksittdisestd oikeugutusta kuin perustuslakivaliokuntakin. Perustusla-
kivaliokunnan ja tuomioistuinten (t&ssd tapauksessa korkeimman oikeuden) s&&
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dosvalvonnan luonteessa yleensd oleva perusero yhtddta valvonnan yleisyy-
den/yksittaistapauksellisuuden ja ennakollisuuden/jalkikéteisyyden vdlilla e siten ollut
kasillatapauksessa. Tahan liittyen tapauksessa oli jo lahtokohtaisesti aineksia sille, etta
perustuslakivaliokunta ja korkein oikeus voisivat gjautua erilaisiin nékemyksiin arpa
jaislakiehdotuksen sopusoinnusta Ahvenanmaan itsehallintolain karssa.

Lopuks yks tapauksessa esille tullut séaddsvalvonnan ulottuvuus oli tasavallan presi-
dentin perustuslain 77 8:n 1 momentin mukainen mahdollisuus pyyt&a lain vahvistamis-
vaiheessa lausuntoa korkeimmalta oikeudelta tai korkeimmalta hallinto-oikeudelta. Lau-
sunnon pyytamisen mahdollisuus séilytettiin perustus akiuudistuksena osana perusrat-
kaisua pidéattéa tasavallan presidentilla edelleen lakien vahvistamisvalta. Tallaiset lau
suntopyynnét ovat olleet kdytanndssa hyvin harvinaisia, mista syysta arpajaislakitapaus-
ta voidaan pitéa poikkeuksellisena myos téstéa nakokulmasta.

Kaiken kaikkiaan arpajaislaki oli erikoistapaus, josta ei ole syyta tehda kauaskantoisia
johtopaétoksia perustuslain toimeenpanon onnistumisen suhteen. L&hinna tapaus osoit-
tag, ettd valtiok&ytannoissa voi gjoittain esiintya tilanteita, jotka saattavat aéritapauksis-
sa ennen pitkaa kehittya eri valtioelinten valisen kilpailun tai konfliktin asteelle. Téllais-
ten tilanteiden syntymista el kuitenkaan koskaan voida téysin estéa minkdanlaisella pe-
rustuslakisaantelylla, koska valtioelinten tosiasialliselle toiminnalle j&& aina oma roolin-
sa valtiosaantoisten tilanteiden muotoutumisessa.

Alemmanasteisten sdadosten soveltamisrajoitus

Oma merkityksensa séadosten perustuslainmukaisuuden valvonnan seka yleisemminkin
oikeusvaltioperiaatteen ja perusoikeuksien toteutumisen kannalta on perustuslain 107
8114, johon sisdltyy lakia alemmanastei sten séaddsten soveltamisrajoitus.

S&annos on olennaisesti samanlainen kuin aikaisemmin voimassa olleen hallitusmuodon
92 8:n 2 momentti: " Jos asetuksen tai muun lakia alemmanasteisen séadoksen saannos
on ristiriidassa perustuslain tai muun lain kanssa, sitd el saa soveltaa tuomioistuimessa
tal muussa viranomaisessa.”

Perustuslain 107 § koskee perustuslain 106 8:n tapaan |akia alemmanastei sten séadosten
perustuslain ja lain mukaisuuden valvontaa konkreettisessa yksittéistapalk sessa. Toisin
kuin perustuslain 106 8, sadnnGs velvoittaa tuomioistuinten ohella myds muita viran-
omaisia

16. VALTIONTALOUS

Valtiontaloutta koskevat uuden perustuslain sédnnokset vastaavat pdaosin ailkaisempia,
vuonna 1991 uudistettuja hallitusmuodon VI luvun séénnoksia. Merkittéavat sisalolliset
muutokset kohdistuivat 18hinna talousarvion ulkopuolisten rahastojen asemaan ja rahaa
koskevasta séannoksestéa luopumiseen seka valtiontalouden valvonnan ja tarkastuksen
jérjestamiseen.

Talousarvion ulkopuolisen rahaston perustaminen edellytti aikaisemmin perustuslain
sédtamigarjestyksen kayttdmista. Uuden perustuslain 87 8:n mukaan valtion rahaston
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jattamisesta talousarvion ulkopuolelle voidaan s&téa lailla, jos vation pysyvan tehté
van hoitaminen sita vattamatta edellyttdd. Pykalassa asetetaan myos erityinen kahden
kolmasosan mééraenemmistdvaatimus talousarvion ulkopuolisen rahaston perustamista
taikka téllaisen rahaston tai sen kayttotarkoituksen olennaista lagjentamista tarkoitta-
van lakiehdotuksen hyvéksymiselle. Perustuslain muutos pohjautui olemassa olevan
rahastotalouden lagjuuteen ja kéytannon tarpeisiin hoitaa eréita valtion tehtévia rahasto-
talouden avulla. Naiden seikkojen vuoks pidettiin perusteltuna saattaa rahastojarjestel-
ma yhteensopivaks perustuslain kanssa.

Uuden perustuslain voimaantulon jélkeen e ole perustettu uusia rahastoja tai |agjennettu
jo olemassa olevia rahastoja siten, etta olisi turvauduttu perustuslain 87 8:n séatamisjar-
jestykseen (ks. PeVL 2/2001 vp, 8/2002 vp ja 34/2002 vp). Eduskunnan budjettivallan
turvaamiseks onkin perusteltua edelleen noudattaa rahaston perustamisen ja lagjentami-
sen poikkeuksellisuutta korostavaa tulkintakdyténtoa.

Perustuslain 90 8:n 2 momentissa jérjestettiin valtiontalouden ulkoinen tarkastus uu-
delleen siten, ettd valtiovarainministerion alaiseen hallintoon kuulunut valtiontal ouden
tarkastusvirasto siirrettiin eduskunnan yhteyteen. Tarkastusviraston asemasta ja tehtd
vista séédetéén tarkemmin lailla (676/2000). Uudistuksen yhteydessa my6s lagjennettiin
tarkastusviraston tarkastusoikeuksia. Valtiontalouden tarkastusviraston uusi asema
eduskunnan yhteydessa on lisdnnyt tarkastusviraston yhteisty6ta valtion tilintarkastajien
ja eduskunnan valtiovarainvaliokunnan kanssa. Tavoitteena tarkastustoiminnassa on
valttéd tarkastusaiheiden ja —kohteiden paallekkaisyyttd. Valtion tilintarkastgjien toi-
minnassa on voinut aikaisempaa selvemmin korostua tyon luonne enemmankin parla-
mentaarisera valvontana kuin taloudenhoidon tarkastuksena. Valtion tilintarkastajien
uudessa johtosdanndssa tilintarkastajien toimikaus sidottiin kansanedustgjan toimikau-
teen. Valtiontilintarkastgjien tehtéva muotoutui siten selkeésti osaks edustajantointa, ja
parlamentaarisessa valvonnassa siirryttiin tilivuosipohjaisesta tarkastuksesta jatkuvaan
valvontaan. Valtioneuvoston organisaatiossa tarkastusviraston siirtyminen eduskunnan
yhteyteen e ole aiheuttanut merkittavia muutoksia.

Tarkastusviraston osalta uudistus on puolestaan merkinnyt aikaisempaa itsendisempéd
asemaa suhteessa tarkastettaviin tahoihin. Eduskunnan budjettivallan kayttoon liittyva
tiedonsaanti on myos liséantynyt. Tarkastusviraston toiminnan suunnittelussa ja rapor-
toinnissa pyritdan ottamaan aikaisempaa korostetummin huomioon eduskunnan tarpeet.
Tarkastusviraston tarkastuskertomukset toimitetaan nykyisin valittomasti kansanedusta-
jille tiedoks. Valtiontalouden tarkastusvirasto on antanut ensmmaisen vuosittaisen
toimintakertomuksensa eduskunnalle vuoden 2002 syysistuntokaudella (K 11/2002 vp).

Viraston kertomusten eduskuntakasittelyyn liittyen on herénnyt kysymys siitg, pitaisiko
Siteltédessd samaan tapaan kuin eduskunnan oikeusasiamiehell& ja valtioneuvoston oike-
uskanderilla. Oikeusasiamiehen ja oikeuskanderin 18sndolo-oikeudesta ja oikeudesta
osallistua keskusteluun tdysistunnossa kasiteltdessd heidan omia kertomuksiaan tai
muutoin heidan omasta aloitteestaan vireille tullutta asiaa séadetéan perustuslain 48 &:n

my6s sdantelya perustuslain tasolla.

Valtion taloudenhoidon valvontaan liittyvaa kertomusmenettelya on tarkoitus uudistaa.
Eduskunnan 24.10.2001 asettaman kertomusmenettelytydryhman mietintd valmistui
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15.5.2002. Tyéryhman ehdotuksissa on 1dhinna kyse eduskunnan budijettivaltaa vahvis-
tavista menettelyuudistuksista, jotka voidaan paéosin toteuttaa perustudakia alem
manasteisin sdanndsmuutoksin tai nykyisia kaytantdja muuttamalla. Tyoryhma e ole
arvioinut ehdotustensa edellyttémia lainsdddanndn muutostarpeita.

Tybryhman ehdotusten tavoitteena on parantaa valtiontaloudellisten kertomusten tieto-
sisdltoa seka kasittelymenettelyja siten, etté kertomusmenettely kokonaisuutena palveli-
s aikaisempaa paremmin eduskuntaa valtiontaloudenhoidon ja talousarvion noudatta-
misen valvonnassa. Tyoryhma ehdottaa kertomusten kasittelyn aikaistamista nykyisesta
siten, etta eduskunnan valtiovarainvaliokunta ehtis kasitella kertomuksia ennen syksyi-
sen talousarviokasittelyn alkua. Eduskunnan tiedonsaantia valtion liikelaitoksista ja ta
lousarvion ulkopuolisista rahastoista tulisi tyéryhmén mukaan myos lisété. Tyoryhma
katsoo, ettd talousarvion kehyspaétokset olis nykytilanteessa tarkoituksenmukaisinta
antaa eduskunnalle pddministerin ilmoituksella, silléa budjettikehysten tietosisalto el ny-
kyisin luo mahdollisuuksia eduskunnan péétoksille tai kannanotoille budjettikehysten
linjauksista. Valtioneuvostossa vireilla olevan keskushallintohankkeen ehdotus yhdistéa
kehysmenettelyyn hallituksen strateginen suunnittelu muuttaisi toteutuessaan asetelmaa
siten, etté kehykset olisi tydryhman mukaan tarkoituksenmukaista antaa eduskunnalle
selonteon muodossa, jokatarjoaisi eduskunnalle mahdollisuuden ottaa kantaa kehyksiin.

Tyoryhman ehdotukset valtiontalouden hoidosta ja talousarvion noudattamisesta annet-
tavan kertomuksen (ns. tilakertomus) kehittdmisekss merkitsisivét my6s muutoksia pe-
rustuslain 46 §:n 1 momertissa sd&detyn, niin sanotun hallituksen toimenpidekertomuk-
sen sisdltoon. Ehdotustensa ohella tydryhma toteaa, etta pitemmalla aikavalilla tulis
selvittéd valtiontilintarkastgjien toiminnan kehittamista erikoisvaliokunnan tapaan toi-
mivaks tutkinta- ja valvontaorganisaatioks yhdistamalla vationtilintarkastgien ja val-
tiovarainvaliokunnan hallinto- ja tarkastugaoston toiminnot. Tyéryhma e ole selvittéd:
nyt tata vaihtoehtoa yksityiskohtaisemmin. Lienee kuitenkin selvéd, etta tallainen muu-
tos edellyttdisi perustuslain tarkistamista. Eduskunnan valitsemista valtion tilintarkasta-
jista sB&detaén perustuslain 90 8:n 1 momentissa.

Perustuslain 91 § sisdltéa sédnnokset Suomen Pankin valtiosaantoi sesta asemasta seké
eduskunnan valitsemista pankkivaltuutetuista, jotka valvovat Suomen Pankin toimintaa.
Sailyttdmalla uudessa perustuslaissa aikaisempi hallitusmuodon ilmaisu pankin toimi-
misesta ” eduskunnan takuulla ja hoidossa’ pyrittiin asettamaan vaatimuksia Siitd, miten
Suomen Pankkia koskevaa lainsdddantta vastaisuudessa on kehitettava (HE 1/1998 vp,
s.142/11 ja PeVM 10/1998 vp, s. 25/1). Perustusakia koskevassa mietinndssdan perus-
tuslakivaliokunta uudisti my6s aikaisemmat kannanottonsa asiasta (PeVL 5/1997 vp ja
7/1998 vp), joissa todettiin, etté perustuslain vaatimusta Suomen Pankin toimimisesta
eduskunnan hoidossa tukisi, jos eduskunnan valitsema pankkivaltuusto nimittéis pankin
johtokunnan jésenet. Perustudlakivaliokunnan mielestd nimitysvalan sirto pankkival-
tuustolle lisdis my6s Euroopan keskuspankkijarjestelman kansanvaltaisuutta.

Eréét Suomen Pankin johtokunnan jasenten nimitykset ovat tapahtuneet jésenten luk u-
maaran ja esitettyjen henkildiden osalta pankkivaltuuston esityksesté poiketen. Tasaval-
lan presidentti palautti 22.9.2000 ja 30.11.2001 uudelleen vamisteltavaks valtioneu
voston ratkaisuehdotukset, jotka perustuivat pankkivaltuuston esitykseen. Molemmissa
tapauksissa valtioneuvosto muutti ratkaisuehdotustaan, ja presidentti teki nimityspda
tokset muutettujen ehdotusten mukai sesti.
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Suomen Pankin tilintarkastgjat ovat kiinnitténeet huomiota johtokunnan paéttsvaltai-
suuden turvaamiseen. Lain mukaan johtokunta on p&dtosvaltainen, kun lasna on vahin
tédn kolme j&senta. Tilintarkastgjien kannanoton aikaan johtokunnassa oli juuri tuo
maara jasenia. Tilintarkastajat totesivat, ettd paatdsvaltaisuuden turvaaminen aiheutti
silloisessa tilanteessa kdytannon vaikelksia jasenten esteiden takia.

Késitellessdan eduskunnan pankkivaltuuston kertomusta vuodelta 2001 eduskunnan
talousvaliokunta katsoi, ettd pankkivaltuustolla tulee olla toimivalta paéttéa Suomen
Pankin johtokunnan jasenten lukuméérasta siten, ettd johtokunnan paétdsvaltaisuus on
turvattu. Johtokunnan jésenten nimittamismenettelya tulee valiokunnan mukaan selkeyt-
té4 ja siind tulee ottaa huomioon perustuslain henki, joka korostaa eduskunnan paétos-
vallan lissamista. Lisdks tulee ottaa huomioon Suomen Pankin aseman riippumatto-
muus rahapoliittisena viranomaisena ja se, etta on varmistettava johtokunnan jasenten
riittéva asiantuntemus. (TavM 15/2002 vp).

Eduskunta hyvéksyi talousvaliokunnan mietinndssa ehdotetun seuraavan lausuman:
" Eduskunta edellyttéé, etta hallitus valmistelee esityksen Suomen Pankista annetun lain
muuttamisesta siten, etté pankkivaltuusto paéttéa sitovasti Suomen Pankin johtokunnan
jasenten méarasta laissa sdadetyn enimmaismaéran puitteissa. Edelleen eduskunta edel-
lyttéd, etta hallitus kdynnistéd Suomen Pankin johtokunnan puheenjohtagjan ja muiden
johtokunnan jasenten nimittémismenettelyn uudistamisen. Eduskunta myo6s edellyttaa,
ettd hallitus valmistelee esityksensa siten, etta edella mainittu lainmuutos voidaan saat-
taa vuoden 2002 aikana.” (EK 16/2002 vp). Lokakuussa 2002 hallitus on iltakoulussaan
padttanyt, ettel asiasta anneta enda esitystd eduskunnan kasiteltdvéaks kuluvalla vaali-
kaudella. Tarkoituksena on jatkaa asian valmistelua siten, etta keskuspankkilainsdadan-
non uudistamistarpeita arvioidaan kokonai suudessaan.

Viimeaikainen keskustelu valtion omistajavallan kaytosta erityisesti valtioenemmistoi-
sissd osakeyhti6issa on heréttanyt tarpeen selvittda valtion omistgjuuteen liittyvia jarjes-
telyja. Keskustelussa on ennen muuta ollut esilla omistgjavallan kayton hallinnolliset ja
organisatoriset jarjestelyt. Valtion osakasvallan kayttta koskeva toimivalta on nykyisin
hajautunut eri ministeridihin. Valtioneuvosto antoi eduskunnalle 3.9.2002 tiedonannon
valtion omistajapolitiikasta ja Sonera Oyj:stéa (VNT 1/2002 vp). Tiedonannon nmukaan
omistgjahallinnon keskittdmisen tarpeesta vallitsee lagja yksimielisyys, mutta toteutus-
tavasta on hyvin erilaisia kasityksid. Tiedonannon mukaan tavoitteena tulis olla keski-
tetty omistgahallinto, jossa yhden yksikon vastuulla ovat kaikki markkinaehtoisesti
toimivat yhti6t. Yksikon sijoituspaikkaa el ole viel ratkaistu. Omistagjahallinnosta vas-
taavan yksikon ja valtiovarainministerion valilla tulisi olla tiivis ja muodoiltaan selkea
yhteistyd samoin kuin kyseisen yksikon ja valtion erityistehtéavia hoitavia yhti6ita hal-
linnoivien ministerididen vailla

Tiedonannosta antamassaan mietinn0ssd eduskunnan talousvaliokunta toteaa, etta
"porssiyhtididen ja muidenkin merkittavimpien yhtididen, joissa valtiolla on ensisijai-
sesti Sijoittgjaintressi, omistgjaohjaus tulee keskittéa yhteen ministerioon tai ministe-
ridyhteyteen”. Valiokunta pitéd myos valttamattomana, etta jatkossa sijoittajaintressiyh
tididen séételytehtavéat ja omistgjahalinto eriytetdan toisistaan (TavVM 21/2002 vp).

Asiallaei ole vaikutusta perustuslai ntasoiseen saantelyyn. Perustuslain 92 §:n 1 momer+
tin mukaan lailla s8adetdan toimivallasta ja menettelysta kaytettéessa valtion osakasval-
taa yhtidissg, joissa valtiolla on maérdysvalta. Lailla sé8dettévia asioita ovat erityisesti
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valtion osakasvallan kayttoa koskevat eduskunnan ja valtioneuvoston valiset toimival-
tasuhteet. Lailla tulee s8dtéa menettelyista paatettaessa osakehankinnan kohdentamises-
ta, osakepadoman korotuksen merkitsemisestd, yhtiokokousedustagjien nmedmisesta ja
kokousedustgjille annettavista toimiohjeista (HE /1998 vp, s. 143/11). Perustuslain 92
8n 1 momentin mukaan lailla séédetéén myos siitd, milloin méérdysvallan hankkimi-
seen valtiolle yhtiossa tai maardysvallasta luopumiseen vaaditaan eduskunnan suostu-
mus. Nykyisin valtion médréysvallan kdytostd, sen hankkimisesta ja luovuttamisesta
sdadetddn valtion osakasvallan kaytosta erdissa taloudellista toimintaa harjoittavissa
osakeyhti6issd annetussa laissa (740/1991).

VIl LAINKAYTTO, LAILLISUUSVALVONTA JA HALLINTO
17. LAINKAYTTO

Lainkayttoa koskeva perustuslakisaantely sdilyi perustuslakiuudistuksessa sisalldltéan
padosin ennalaan. Keskeisimmat muutokset liittyivét 1ahinnd valtakunnanoikeutta kos-
kevaan sdéntelyyn ja tuomarien nimittamiseen. Perustuslakiuudistuksen seurannassa
tuomioistuinlaitosta ja oikeudenhoitoa koskevat kysymykset eivéat olekaan olleet laa
jemman huomion kohteena.

Uudessa perustuslaissa selkeytettiin ja yksinkertaistettiin oikeudellista ministerivastuu-
jarjestelmaa ja valtakunnanoikeutta koskevaa sdantelya. Perustudailla kumottiin val-
takunnanoikeudesta annettu laki (273/1922) seka eduskunnan oikeudesta tarkastaa val-
tioneuvoston jasenten ja oikeuskanslerin seka eduskunnan oikeusasiamiehen virkatoin-
ten lainmukaisuutta annettu laki eli niin sanottu ministerivastuulaki (274/1922). Toimi-
valta paattéa ministerisyytteen nostamisesta osoitettiin yksin eduskunnalle. Tasavallan
presidentille kuuluvasta syyteoikeudesta luovuttiin. Ministerisyytteen nostamisesta paét-
téd vastaisuudessakin eduskunnan téysistunto saatuaan perustusiakivaliokunnan kar+
nanoton valtioneuvoston jasenen menettelyn lainvastaisuudesta. Perustuslakivaliokun
nassa asia voidaan panna vireille oikeuskanslerin tai oikeusasiamiehen ilmoitiuksella,
muun valiokunnan tutkintapyynndllatai vahintddn kymmenen kansanedustajan tekemal-
& muistutuksella. Muistutuksen tekemiseen vaadittavaa kansanedustgjien maaréd nos
tettiin ailkaisemmasta viidesta edustagjasta kymmeneen. Muistutuskynnyksen nostamisel-
le pyrittiin takamaan se, ettei ministerivastuujarjestelmada vaarinkayteta poliittisista syis-
ta. Ministerisyyte kasitelldan valtakunnanoikeudessa ja syytetta gjaa valtakunnansyytté
ja Tarkemmat sdannodkset valtioneuvoston jasenten rikosoikeudellisen vastuun toteutu-
misesta sisdltyvéat valtakunnanoikeudesta ja ministerivastuuasioiden kasittelysta annet-
tuun lakiin (196/2000).

Valtakunnanoikeus on olemassaolonsa aikana kokoontunut vain nelja kertaa: vuosina
1933, 1953, 1961 ja 1993. Eduskunnassa ministerivastuukysymykset ovat olleet esilla
huomattavasti useammin. Uuden perustusain voimassaoloaikana e perustudakivalio-
kunnassa ole ollut tutkittavana ministerisyyteasioita.

Tuomarien nimittdmista koskevia perustuslain sdannoksia yksinkertaistettiin, ja nimi-
tysmenettely uudistettiin tuomarien nimittéamisesta annetulla lailla (205/2000). Perustus-
lain mukaan tasavallan presidentti nimittéa vakinaiset tuomarit valtioneuvostossa sen
ratkaisuehdotuksesta. Tata edeltdvasta menettelysta sdadetéén tuomarien nimittamisesta
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annetussa laissa. Tuomarien nimitysasioita valmistelemaan perustettiin tuomarinvalinta-
lautakunta, joka muodostuu tuomioistuinlaitoksen, syyttgjien, asianggjien seké oikeus-
tieteellisen tutkimuksen ja opetuksen edustajista. Tuomarinvalintalautakunnan tehtavana
on valmistella valtioneuvostolle perusteltu esitys tuomarin virkaan nimittémisesta presi-
dentille esittelya varten. Korkeimman oikeuden ja korkeimman hallinto-oikeuden jasen+
ten nimittdmisesta esityksen valtioneuvostolle tekevét kuitenkin ylimmét tuomioistui-
met itse,

Tuomarinvalintalautakunta pyytéa ennen esityksensd tekemista lausunnon hakijoista
viran haettavaks julistaneelta tuomioistuimelta, k&rgauomarin viran osalta kuitenkin
asianomaiselta kargjaoikeudelta. Laissa sdadetddn myds tuomareiden kelpoisuusvaati-
muksista ja nimitysperusteista uudella tavala siten, ettd nimitysratkaisuissa otetaan
tuomioistuinkokemuksen lisdks huomioon myds muu lakimiestehtavissa hankittu ko-
kemus. Tavoitteena oli avata tuomarinuraa muillekin kuin tuomioistuinlaitoksessa jo
tyoskennelleille ja muuttaa nimityskdytantéa siten, ettéa viran hakijoita arvioidaan aienm
paa monipuolisemmin perustein. Aikaisemmassa nimityskaytannossa kokemus tuomio-
istuintytskentelystd ja sen pituus olivat saaneet korostuneen merkityksen.

Uudesta nimitysmenettelysta on kertynyt kokemuksia jo muutamalta vuodelta. Kéytan
nossa uus nimitysérjestelma on osoittautunut varsin sujuvaksi, ja tuomarivalintalauta-
kunnan toiminta on saanut vakiintuneet muotonsa. Tahanastisten kokemusten perusteel-
la voitaneen kuitenkin todeta, ettei uudistuksen tavoite tuomarinuran avaamisesta ole
toteutunut odotetulla tavalla. Virkoihin nimitetyt ovat edelleen olleet paésééntoisesti jo
pitkaén tuomioistuinlaitoksessa tytskennelleitd. Eréanéd syyna téhan lienee se, ettd haki-
joiden joukossa on vain harvoin muita kuin tuomioistuinjuristeja tai mikali heita on ol-
lut, heidan perehtyneisyytensa viran tehtdvaalaan on ollut vahdinen (essmerkiks lyhy-
ehko kokemus asiangjo- tai syyttgétehtavistd). Tama koskee erityisesti yleisen tuomio-
istuinlaitoksen — kargjaoikeuksien ja hovioikeuksien — virkoja, jotka muodostavat
my6s maardllisesti suurimman osan nimitysasioista. Hallinto-oikeustuomarien virkoja
hakeneissa on sita vastoin ollut jonkin verran enemman myds tuomioistuinlaitoksen
ulkopuolisia. Mydskdan tuomareiden siirtyminen tuomioistuimesta toiseen ei ole toivo-

tulla tavalla lisééntynyt.

Lautakunnan nimitysesitykset ovat tdhan asti olleet pédasdantdisesti yksimielisd. Vuo-
den 2001 loppuun mennessa kasitellyista 93 nimitysesityksesté lautakunta oli 8anestanyt
vain seitsemassa tapauksessa. Valtioneuvosto ja tasavallan presidentti olivat poikenneet
vuoden 2001 loppuun mennessa lautakunnan nimitysesityksesta vain kerran. Lautakun-
nan esitys perustui tuolloin danestystulokseen 6-5, ja valtioneuvosto esitti virkaan lauta-
kunnan vdhemmiston tukemaa hakijaa.

Perustus akiuudistuksen seurannassa on arvioitu uudistuksen vaikutuksia myés ylimpien
tuomioistuinten, korkeimman oikeuden ja korkeimman hallinto-oikeuden, toiminnas-
sa. Ylimpien tuomioistuinten edustajien mukaan uusi perustuslaki on toiminut kéytan
nossa hyvin. Tuomioistuinten nakdkulmasta perustuslain kokonaisuudessa korostuvat
erityisesti perusoikeudet. Vuonna 1995 toteutetulla perusoikeusuudistuksella olikin eh+
k& suurempi merkitys tuomioistuinten kannalta kuin perustuslakiuudistuksella. Perus-
tuslain vaikutus ylimpien tuomioistuinten ratkai sutoiminnassa ndkyy ennen muuta viit-
tauksina perustuslain perusoikeussdannoksiin. Perustuslain 106 §:n sdanndsta perustus-
lain etusijasta el ole vield k&ytanndssa sovellettu, mika myos kertonee tehokkaasti toi-
mivasta lakien perustuslainmukai suuden ennakkoval vonnasta.
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Nykyiseen muutoksenhakujarjestelméan toimeentuloturvaa koskevissa asioissa liittyy
mies (poist.) on todennut toimeentuloturvan lainkdytt6- ja muutoksenhakujérjestelman
jaéneen pahasti jadkeen siita kehityksestd, jolla viime vuosikymmenen aikana on uudis-
tettu yleisa tuomioistuimia ja hallintotuomioistuimia ja niiden lainkayttoa (ks. Edus-
kunnan oikeusasiamiehen kertomus toiminnastaan vuonna 2001, s. 22-25).

Jarjestelma hgjautuu useisiin erilaisiin muutoksenhakulautakuntiin, ja samantyyppisia
asioita kasitelldan useassa lautakunnassa. Jarjestelméa on myos vaikeaselkoinen ja epé
yhtendinen siten, ettd muutoksenhakuasteiden maéra vaihtelee keskenddn samanta
paisissakin asioissa. Erdissa pienehkoissi asiaryhmissd on nykyisin vain yksiasteinen
valitustie muutoksenhakulautakuntaan tai vakuutusoikeuteen. Kaikilla toimeentul otur-
van muutoksenhakulautakunnilla ei ole nykyisin sddnndsperusteista velvollisuutta jér-
jestéd suullista kasittelya asianosaisen pyynnosta. Suullisia kasittelyja jarjestetéén eri
muutoksenhakuasteissa myos kaytéannossa melko vahan. Muutoksenhakulautakuntien
asemaa koskevat nykyiset jarjestelyt eivat myoskaan kaikilta osin tue lautakuntien riip-
pumattomuutta. Hylkéévien paétdsten yksildllinen perusteleminen ja kasittelyn joutui-
suus edellyttavét niin ikéan yleisesti kehittémista.

Vakuutusoikeudesta on kehittynyt lagja-alainen toimeentul oturva-asioiden muutokser+

merkittévia asiaryhmia j8a tosin edelleen vakuutusoikeuden lainkayttovallan ulkopuo-
lelle. Vakuutusoikeuden asemaa ja toimintaa koskeva séantely ei kaikilta osin vastaa
nykyisia tarpeita. Toimeentuloturvaa koskevassa muutoksenhakujarjestelmassa tulisi
yleisestikin pyrkia siihen, ettéa valitusviranomaisen organisatorinen asema ja kokoonpa-
no sekd noudatettava menettely sddntelyn ja kdytéannon tasolla vastaisivat paremmin
perustuslain ja ihmisoikeussopimusten asettamia vaatimuksia.

Valtioneuvoston asettamassa toimeentul oturvan muutoksenhakukomiteassa on selvitetty
jarjestelman uudistamistarpeita (KM 2001:9). Komitean ehdotusten pohjalta on annettu
eduskunnalle hallituksen esitys vakuutusoikeuslaiksi ja siihen liittyvaks lainsaadannok-
s (HE 101/2002 vp), jolla pyritéén osaltaan ratkaisemaan edella mainittuja kysymyksia.
Oikeusministerio on my6s antanut 27.5.2002 toimeksiannon selvityshenkildlle laatia
selvitys perusoikeuksien ja oikeusturvan toteutumisesta tyokyvyttomyysel 8ketta ja laki-
sédteista tapaturmavakuutusta koskevien valitusten kasittelyssa. Selvityksen tavoitteena
on kartoittaa valitusten kasittelyssa noudatettavan menettelyn mahdollisia tarkistamis-
tarpeita kansalaisten oikeusturvan nakokulmasta.

18. LAILLISUUSVALVONTA

Perustuslain sdantelykokonaisuudessa laillisuusvalvontaa koskeva luku sisdltéa perus-
tuslainmukaisuuden jakivalvontaa (PL 106 ja 107 8), valtioneuvoston oikeuskangderin
ja eduskunnan oikeusasiamiehen toimintaa seké tasavallan presidentin rikosoikeudellis-
ta vastuuta ja oikeudellista ministerivastuuta koskevat asiat. Tassa jaksossa tarkastellaan
[&hemmin vain perustuslakiuudistuksen vaikutuksia ylimpien laillisuusvalvojien toimin-
taan. Muita laillisuusvalvontaan liittyvia kysymyksia on jo kasitelty taman selvityksen
muissa jaksoissa.
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Uus perustuslaki e olennaisesti muuttanut valtioneuvoston oikeuskanslerin tai edus-
kunnan oikeusasiamiehen valtiosaéntooikeudellista asemaa tai heidan perustehtaviaan.
Oikeusasiamiehen toimivaltaan tosin siséllytettiin alkaisemmasta poiketen myos tasa
vallan presidentin virkatointen laillisuuden valvonta. Vlillisesti perustusl akiuudistus on
vaikuttanut kaytanndssa erityisesti oikeuskanglerin tehtévien hoitoon, silléa presidentin ja
valtioneuvoston paatoksentekoa koskevilla uusilla sédnnoksilla on ollut vaikutuksensa
my06s valtioneuvoston laillisuusvalvontaan. Samoin oikeuskarslerin valvontatehtéviin
on vaikuttanut asetuksenantovaltaa ja lainsdadantvallan siirtoa koskeva uudistus.

Perustuslakiuudistuksen yhteydessd uudistettiin ylimpia laillisuusvalvojia koskevat
alemmanasteiset sadnnokset. Oikeuskansleria koskeva, niin sanottuna omaperaisend
asetuksena annettu sdantely nostettiin pdaosin lain tasolle séatamalla laki valtioneuvos-
ton oikeuskanglerista (193/2000). Laki pohjautuu sisall6ltdan pitkalti aikaisempiin ase-
tuksentasoisiin sdannoksiin. Merkittdvin asialinen muutos koski oikeuskanglerinviras-
ton virkojen nimitysvaltaa, joka siirtyi tasavallan presidentilta oikeuskandlerille kanslia-
padllikkoa lukuun ottamatta. Eduskunnan oikeusasiamiesta koskevat sédnnokset uudis-
tettiin ens vaheessa antamala uus eduskunnan oikeusasiamiehen johtosdantt
(251/2000). Siihen otettiin uusia, laillisuusvalvonnan nykykaytantoa vastaavia séannok-
si& kantelun tekemisestd, oikeusasiamiehen omista aloitteista sekd oikeusasiamiehen
késityksista ja esityksista. Myohemmassa vaiheessa sédnnokset nostettiin lain tasolle
sdatamalla laki eduskunnan oikeusasiamiehesta (197/2002). Sisdlldllisesti ylimpia lailli-
suusvalvojia koskevat sddnnokset ovat pitkalti yhdenmukaiset.

Laillisuusvalvojien toiminta on kéytanndssa pai nottunut kantel uasi oi den ratkai semiseen.
Kanteluiden tutkinta vie erityisesti oikeusasiamiehen tydgjasta yha suuremman osan.
Vuonna 2001 oikeusasiamiehelle tehtiin 2473 kantelua (vuonna 2000 2701 kantelua) ja
oikeuskandlerille 1292 kantelua (vuonna 2000 1282 kantelua). Oikeusasiamiehelle teh-
tyjen kanteluiden méaéra on kasvanut merkittavasti 1990- luvun alkupuolelta l&htien. Oi-
keusasiamiehena vuosina 1995-2001 toiminut oikeusneuvos Lauri Lehtimaja onkin esit-
tanyt harkittavaks lain muuttamista siten, ettd oikeusasiamies voisi nykyista jousta
vammin siirtda hanelle osoitetun kantelun sellaisen tahon kasiteltavaksi, jolla han arvioi
olevan paremmat mahdollisuudet selvittdd asia joutuisasti ja luotettavasti, kuten esimer-
kiks poliisille, ylemmdle hallintoviranomaiselle, erityisvalvontaviranomaiselle tai
tuomioistuimelle. Hanen mukaansa olisi myds mahdollista kehittéa |aéninhallituksista
aluedllisia laillisuusvalvonnan keskuksia maakunnissa (ks. Eduskunnan oikeusasiamie-
hen kertomus toiminnastaan vuonna 2001, s. 20).

Oikeuskanderille ja oikeusasiamiehelle tehtyjen kantelujen laatuun ja kasittel ytapaan on
vaikuttanut myds vuonna 1995 voimaan tulleen perusoikeusuudistuksen yhteydessa
heille uskottu erityistentéava perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen valvonnassa. Lailli-
suusvalvojat liittavét kertomuksiinsa nykyisin erityisen perus- ja ihmisoikeuksien val-
vontaa koskevan jakson. Perus- ja ihmisoikeusvalvonta on saattanut jossain méaarin
dentaa laillisuusvalvojien toimenpidekynnysta. Vaikkei jokin viranomaismenettely pe-
rinteisen laillisuusvalvonnan mielessa antaisikaan laillisuusvalvojalle aihetta puuttua
asiaan, saattaa esimerkiksi laintulkintaa ohjaavan kasityksen lausuminen olla perusteltua
perus- ja ihmisoikeusnakokulman kannalta. Perus- ja ihmisoikeusvalvonta on edellytta
nyt panostusta myos kantel uasi oissa annettujen ratkaisujen laadun parantamiseen, ennen
muuta oikeudellisen argumentoinnin kehittamista.
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Oikeusasiamiehelle tehdyissa kanteluissa sosiaaliasiat muodostavat merkittdvimman
asiaryhman. Muita suuria asiaryhmia ovat poliisi, tuomioistuimet ja oikeushallinto seka
terveydenhuolto. Oikeuskandlerille tehdyissa kanteluissa suurimpina asiaryhminé ovat
tuomioistuimia, poliisia, sosiaaliviranomaisia seka valtioneuvostoa ja ministeridita kos-
kevat kantelut. Laillisuusvalvojien kannanotoissa on usein kyse viranomaisten menette-
lytapoihin, e niinkdan aineellisiin oikeuskysymyksiin liittyvistd ongelmista. Perusoike-
usuudistus on kuitenkin tuonut uusia painotuksia laillisuusvalvontaan myos tatéa osin.
Perusoikeussadnnoksissa on asetettu julkiselle vallalle esimerkiksi aineellista sosiaali-
turvaa koskevia velvoitteita, jolloin laillisuusvalvonnan kannanototkin ulottuvat yha
useammin myo6s sosiaaliturvan sisdltokysymyksiin. Oikeusasiamiehelle on tehty viime
vuosinarunsaasti kanteluja esimerkiksi toimeentulotukea koskevista asioista. My6s hal-
linnon yksityistéaminen on n&kynyt 1990- luvulta ldhtien laillisuusvalvojien tydssa. Tasta
esimerkkind voidaan mainita laillisuusvalvojien toimivaltaan liittyvét raanvetokysy-
mykset julkisen ja yksityisen sektorin vélilla seké julkisten tehté&vien hoitoon yksityis-
sektorilla liittyvat ongelmat.

Oikeuskandlerin tehtéva valtioneuvoston valvonnassa painottuu kéytannossa ennakolli-
seen valvontaan siten, ettd oikeuskanderi tarkastaa etukdteen valtioneuvoston yleisis-
tunnon ja tasavallan presidentin esittelyjen ratkaisuehdotusten esittelylistat liitteineen.
Vavonnan piiriin kuuluvat myds EU-asioita koskevat eduskunnalle [&hetetyt valtioneu-
voston kirjelmét, joista séadetddn perustuslain 96 8:ssi. Esiteltavien asioiden runsaslu-
kuisuuden vuoks esittelylistojen tarkastamisesta on muodostunut oikeuskanslerinviras-
tolle keskeinen tyta ja aikaa vaativa tehtdva Hallituksen esitysten listatarkastuksessa
on kiinnitetty huomiota ensisijaisesti siihen, onko esityksen perustusiainmukaisuutta
késitelty tarvittaessa asianmukaisesti ja onko tulkinnanvarai sessa tapauksessa tdma tuo-
tu esille. Asetusehdotusten osalta on pyritty tarkastamaan, etteivéat sd8nnokset ole risti-
rildassa laintasoisten sddnndsten kanssa. Perustuslain soveltamisen alkuvaiheissa on
usein ollut esilla my6s kysymys siité, antaako asetuksen tasavallan presidentti vai val-
tioneuvosto. Valtioneuvostovalvontaan liittyen oikeuskansleri on joutunut ottamaan
melko usein kantaa kysymykseen ministerin esteellisyydesta paédtoksenteosta. Oikeus-
kanderi (poist.) antoi ministerille huomautuksen esteellisyyteen liittyvasta virheellisesta
menettelysta 12.6.2002 (dnro 12/50/02).

Viime vuosina keskiméarin 15 % kanteluista on johtanut laillisuusvalvojien toimenpi-
teisiin. Toimenpiteisiin johtavien ratkaisujen médan perusteella ei kuitenkaan voida
tehda paételmia sen enempéé valvonnan tehokkuudesta kuin hallinnon ongel mistakaan.
nasta, ja selvasti suurin osa toimenpideratkaisuista on koskenut niin sanotun kasityksen
tal ohjeen antamista, joka on laillisuusvalvojien kdyttssa olevista toimenpiteista lievin.
Talaisissa tilanteissa e ole kyse lainvastaisesta menettelystd tai velvollisuuksien lai-
minlyonnista. Kyse on pikemminkin laillisuusvalvojan laintulkintasuosituksista tai toi-
minnan yleisestd ohjauksesta vastaisen varalle. Osassa tutkittavana olevista asioista u-
ranomaisen virhe tal havaittu epakohta on myos korjattu jo laillisuusvalvojan késittelyn
aikana viranomai sen omasta aloitteesta, jolloin laillisuusvalvojan toimenpidetté ei tarvi-
ta.

Laillisuusvalvojat voivat puuttua myds omasta aloitteestaan epakohtiin, jotka tulevat
heidan tietoonsa esimerkiks valvontakohteissa suoritettujen tarkastusten yhteydessa tai
tiedotusvdineiden kautta. Kanteluiden ja muun tyon méaéran vuoksi mahdollisuudet
tahan ovat kuitenkin yha rajallisemmeat.
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Katsauksessa eduskunnan oikeusasiamiehen toimintaan vuonna 2001 kiinnitetddn huo-
miota sihen, ettei apulaisoikeusasiamiehilla ole ollut sijaista sen jalkeen, kun toisen
apulaisoikeusasiamiehen toimi perustettiin 1.9.1998. Vuosina 2001 ja 2002 molempien
apulaisoikeusasiamiesten toimet olivat joitakin kuukausia tayttamétta. Katsauksen mu
kaan téllaiset tilanteet ovat oikeusasiamiehen toimintaa haavoittavia, ja ne saattavat
edellyttéa séaéddsmuutoksia. Apulaisoikeusasiamiesten sijaisesta tulisi ilmeisesti séétda
perustusain tasolla samaan tapaan kuin perustuslain 69 8:ssa sdadetdan apulai soikeus-
kanderin sijaisesta. Katsauksessa kiinnitetddn huomiota myds méaardaikaisten virkasuh
teiden jatkuvaan kéyttoon oikeusasiamiehen kansliassa tilanteessa, jossa kanslian tyo-
maarassa el ole odotettavissa vahentymista.

19. HALLINTO
Yleista

Perustudlain 11 luvun séénnokset hallinnon jarjestamisestd ja itsehallinnosta sisdltavét
monelta kohdin muutoksia aikaisempaan perustuslakisdantelyyn verrattuna. Tassa jak-
sossa kasitellaan eréditéa keskeisimpia kysymyksia, kuten valtionhallintoa, Ahvenanmaan
erityisasemaa, kunnalista itsehallintoa, hallintotehtavien siirtoa muulle kuin viranomai-
selle seka virkanimitysvaltaa.

Valtionhallintoa koskeva sdantely uudistettiin ottamalla aikai sempaa yleispiirteisemmét
jasamalla joustavammat perussaannokset valtionhallinnon rakenteesta ja sen jarjestami-
sen perusteista. Tavoitteena oli toisaalta turvata eduskunnan valta paattéa valtion hallin-
to-organisaation perusteista seka mahdollistaa se, ettd myds eduskunnan alaisesta hal-
linnosta voidaan erityisten tarpeiden niin vaatiessa sédtéa aikaisempaa joustavammin
lailla.

Vadtion hallinto-organisaation yleisesta rakenteesta ja valtionhallinnon jérjestdmisen
perusteista sekd eduskunnan alaisesta hallinnosta séadetéén perustuslain 119 8:ssa. Pe-
rustuslain 122 8:ssi sdadetdan hallinnon aluegjaotuksen yleisista periaatteista. Naiden
periaatteiden mukaan aluejaotuksessa tulee pyrkié yhteensopiviin alugjaotuksiin. Valti-
onhallinnon alueellinen jaotus perustuu edelleen 18ani- ja kihlakuntajakoon, mutta hal-
linnon eri haaroja on jarjestetty muidenkin alueellisten jaotusten pohjalle. Ongelmana
onkin ollut hallinnollisten jaotusten moninaisuus. Tama on jossain méarin korjaantunut
perustettaessa al ueel liset tydvoima- ja elinkeinokeskukset.

Perustuslain 122 8:n mukaan aluejaotuksilla tulee myds turvata suomen ja ruotsinkieli-
sen véaeston mahdollisuudet saada palveluja omalla kielelléén samanlaisten perusteiden
mukaan. Aikaisemmalla pyrkimyksella yksikielisiin hallintoalueisiin el vattamétta ole
kyetty turvaamaan parhaalla mahdollisella tavalla yksiloiden kielellisia oikeuksia
Eduskunnalle annetussa hallituksen esityksessa uudeks kidlilaiksi (HE 92/2002 vp) ei
kuitenkaan ole katsottu aiheelliseksi luopua nykyisesta jarjestelméastd, jonka mukaan
kunnat ovat véeston kielisuhteiden perusteella jaettu yksikielisiin ja kaksikielisiin kun-
tiin. Esityksen |dhtokohtana on, etta kaikissa kunnissa yksilon kielelliset oikeudet pitda
ottaa huomion julkisen vallan toiminnassa.
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Ahvenanmaan erityisasema

Ahvenanmaan maakunnalla on Suomen valtiojérjestyksessa erityisasema. Maakunnalla
on lagja itsehalinto, johon kuuluu myds itsendista lainsdadantdvaltaa ja joka siten yti-
meltddn poikkeaa muista perustudlailla turvatuista itsehallinnollisista jarjestelyista.
Maakunnan itsehallinnolla on my6s kansainvéliset takeet, jotka perustuvat ennen muuta
vuoden 1921 ns. Ahvenanmaan sopimukseen. Ahvenanmaan erityisasema on turvattu
perustuslain 120 8:ss4. Ahvenanmaan itsehallintolain ja maanhankintalain saétamigér-
jestyksesta sisaltyy sd8nnos perustusain 75 8:dan, jossa séédetdan myds Ahvenanmaan
maakuntapaivien oikeudesta tehda aloitteita seka Ahvenanmaan maakuntalakien séété
misestd. Viittaus maakuntal akien sédtdmiseen on perustuslaissa uusi. S88nnos perustuu
maakunnan lainsdadantdvalan valtioséantooikeudelliseen merkitykseen. Asiallisesti
uuden perustusain sddnnokset eivét kuitenkaan merkinneet muutosta maakunnan eri-
tyi sasemaan.

Ahvenanmaan itsehallintolakia tarkistettiin uuden perustuslain voimaantulon yhteydessa
(75/2000). Tuolloin e kuitenkaan ollut mahdollista tehda lakiin kaikkia tarpedllisia
muutoksia, joten itsehallintolain muuttamisesta on annettu myéhemmin toinen hallituk-
sen esitys (HE 18/2002 vp), joka on parhaillaan eduskunnan kasiteltdvana. Esityksen
tavoitteena on muun muassa parantaa maakunnan osallistumismahdollisuuksia Euroo-
pan unioniin liittyvissa asioissa, tdsmentdd maakunnan vastuuta EU-asioiden taytan
toOnpanossa seka selkeyttdd maakunta-asetusten antamisvaltaa. Liséks esityksessa e
dotetaan erditd muita, teknisluonteisempia tarkistuksia.

Ahvenanmaan itsehallintolain tulkinnassa muodostui poikkeuksellinen tilanne uuden
arpgjaislain (1047/2001) sdatamisen yhteydessid. Eduskunnan perustuslakivaliokunta ja
korkein oikeus padtyivat erilaisiin tulkintoihin arpgjaislain suhteesta itsehallintolakiin
(ks. myos jakso 15, jossa asiaa kasitel|aén séaddsvalvonnan kannalta).

Perustuslakivaliokunnan tehtéviin kuuluu perustuslain 74 8:n nojalla arvioida késitelt&-
vien lakiehdotusten ja muiden asioiden suhdetta Ahvenanmaan itsehallintolakiin ja an
taa lausuntoja siitd, tuleeko ne kasitella tavallisen lain sédtamigarjestyksessa vai Ahve-
nanmaan itsehallinto 69 8:ssa (ja 59 §:ss8) sdadetyssa jarjestyksessa. Myos korkeimmal-
la oikeudella on erityinen asema itsehalintolain tulkinnassa, silléa sen tehtéviin kuuluu
itsehalintolain 19 8:n mukaan antaa lausunto tasavallan presidentille maakuntapaivien
hyvaksymastd maakuntalaista ennen kuin presidentti voi paéttdd maakuntalain raukea-
misesta sen vuoksi, etta maakuntapéivét on ylittéanyt lainsdadantovaltansa tai maakunta
laki koskee valtakunnan sisdista tai ulkoista turvallisuutta. Lisdksi korkein oikeus rat-
kaisee itsehallintolain 60 8:n 2 momentin nojalla myds erimielisyyden maakunnan ja
valtakunnan viranomaisen hallinnollisesta toimivallasta. Korkein oikeus on muun muas-
sa ratkaissut 11.4.2001 erimielisyyden siita, oliko maakuntahallitus ylittanyt toimival-
tansa tekemalla pddtoksen sallia rahapelien jarjestamisen Internetin valityksella (KKO
2001:38) Arpgaislakia koskevassa tapauksessa oli kuitenkin kyse lain vahvistamisvai-
heessa perustuslain 77 8:n nojalla korkeimmalta oikeudelta pyydetysté lausunnosta

Perustudlakivaliokunta antoi hallituksen esityksestd arpgjaidaiks ja erdiks siihen liitty-
viks laeiks lausunnot PeVL 23/2000 vp ja PeVL 22/2001. Valiokunta katsoi, etté arpa-
jaidaki voidaan kasitella tavallisen lain sédtamigjarjestyksessd, jos sen ehdottamat muu-
tokset otetaan huomioon, mika tapahtuikin. Lain tultua tasavallan presidentin vahvistet-
tavaks han péaétti pyytda korkeimman oikeuden lausunnon arpgjaislain 5 8:n 2 ja 3 no-
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mentin suhteesta Ahvenanmaan itsehallintolakiin. Kyseisten séanntsten mukaan arpa-
jasia puhelimen, Internetin tai muun niihin verrattavan tietoteknisen sovelluksen véli-
tyksella Ahvenanmaan maakunnassa toimeenpanevan on huolehdittava Siita, etta valta-
kunnan alueella pysyvésti asuva henkilé e voi tédlla osalistua tédlaisiin arpajaisin.
Edelleen sd8nndsten mukaan Ahvenanmaan l&8ninhallitus voi sisdasiainministerion esi-
tyksesta méaréta tata velvollisuutta rikkovan téyttamaan velvollisuutensa seka asettaa
maarayksen tehosteeksi uhkasakon.

Korkein oikeus katsoi lausunnossaan (29.8.2001/nro 1625), ettéa arpagjaislain 5 8:n2ja3
momentti eivét ole sopusoinnussa Ahvenanmaan itsehallintolain mukaisen valtakunnan
ja maakunnan vélisen toimivallan jaon kanssa. Lausunnossa todetaan toimivallan jaon
méaardytyvan muodollisin perustein eli sdantelyn kohdealueen mukaan. Rahapelgja ja
muita arpgjaisia koskevan lainséédantd kuuluu maakunnan toimivaltaan. Lausunnon
perusteella presidentti jétti 7.9.2001 lain vahvistamatta. Laki palautui eduskunnan kasi-
teltavaks ja eduskunta hyvaksyi lain uudelleen asiasisdll6ltdan muuttamattomana perus-
tuslakivaliokunnan annettua asiasta lausunnon (PeVL 36/2001 vp). Laki tuli voimaan
ilman vahvistusta 1.1.2002. Sittemmin lain 5 8&:n 2 ja 3 momentti kuitenkin kumottiin
hallituksen esityksestd, joka annettiin hallintovaliokunnan metinndssa (HavM 15/2001
vp) esitetyn toivomuksen perusteella

Perustuslakivaliokunnan mukaan nékemysero koski lahinna sitd, millaisilla keinoilla
maakunnassa harjoitetun toiminnan valtakunnan alueella ilmeneviin vaikutuksiin voi-
daan puuttua. Valiokunta katsoi, ettd vaikutusten estdmista tarkoittavia halinnollisia
toimenpiteita koskeva sdantely kuuluu valtakunnan lainsdddantdvaltaan, ja piti niita
parempana vaihtoehtona maakunnan itsehallinnon turvaamisen kannalta kuin rikosoi-
keudellista sééntelyd, joka wis kdytanndssa johtaa verkkopelitoiminnan lopettamiseen
kokonaan Ahvenanmaan maakunnassa.

Ahvenanmaan itsehdllintolain noudattamiseen liittyva lainsd&danté- ja muu vavonta
hajautuu usealle eri taholle riippuen asian luonteesta ja tilanteesta. Eduskunnan perus-
tuslakivaliokunnalla ja korkeimmalla oikeudella on valvonnassa omat tehtdvansa s
moin kuin tasavallan presidentilld, Ahvenanmaan valtuuskunnalla lausunnonantgjana ja
oikeusministeriolla maakunnan asioiden esittelijana Jarjestelméan hajautuneisuutta ei
voida sinansa pitéa ongelmallisena eiké arpajaislain sdatamisen yhteydessa esitetyt, toi-
sistaan poikkeavat tulkinnat oikeuta tekemaén johtopaéttksia jarjestelméan toimivuudes
ta. Kyseinen tapaus oli luonteeltaan monellakin tapaa poikkeuksellinen. Yleisena johto-
padtoksend voidaan silti todeta jarjestelman toimineen kaytannssa hyvin.

Kunnallinen itsehallinto

Kunnan asukkaiden itsehallinto kuuluu kansanvaltaisen yhteiskunnan hallintojarjestel-
man perusteisiin. Kuntien itsehallintoa koskeva perustuslaintasoinen saéntely oli aikai-
semmin suppeaa ja osin puutteellistakin verrattuna asian periaatteelliseen merkitykseen.
Uudessa perustuslaissa tavoitteena oli vahvistaa kunnallista itsehallintoa saétamalla i-
sehallinnon keskeisistd ominaispiirteistd perustusain tasolla. Perustuslain 121 8:ssa
sdddetaankin kuntien verotusoikeudesta seka edellytetdan, etta kunnallisveron perusteis-
ta, kuntien hallinnon yleisista perusteista ja kunnille annettavista tehtavista séadetaan
lailla Lis8ks perustuslain 122 §:n 2 momentissa asetetaan kuntajaon perusteita koskeva
lailla sBatdmisen vaatimus.
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Kuntien itsehallinto, kuntien suhde valtioon seka kuntal aisen asema kunnassa ovat siten
saaneet selvasti alkaisempaa vahvemman ja tasméllisemman oikeudellisen perustan
perustuslaissa. Kuntien itsehallintoa koskevaa viimeaikaista keskustelua ovat hallinneet
valtion ja kuntien valiseen suhteeseen liittyvat kysymykset. Perusoikeusuudistusta kos-
keneessa hallituksen esityksessa (HE 309/1993 vp, s. 26) ja Siitéd annetussa perustusl aki-
valiokunnan mietinndssa (PeVM 25/1994 vp, s. 3) korostettiin, etta kuntien tehtavista
sdadettdessd tulee myo6s huolehtia kuntien tosiasiallisista edellytyksista suoriutua tehtd
vistédn. Perustuslaissa el nimenomaisesti sdadet& mainitunlai sesta rahoitusperiaatteesta.
Perustuslakivaliokunnan ratkaisuk@ytannssa on kuntien uusien tehtdvien sddtamiseen
liittyvan kustannusvastaavuuden periaatteen katsottu kuitenkin sisdltyvan kunnallista
itsehallintoa méérittavaan perustuslain 121 8:4én (esim. PeVL 18/2001 vp).

Suomen Kuntaliitto on kiinnittdnyt huomiota kuntien taloudellisiin edellytyksiin huo-
lehtia niille séadetyista tehtavista seka tarpeeseen arvioida kuntien rahoituksen nykyista
ton pyytamissa asiantuntijalausunnoissa (professori Kaarlo Tuorin lausunto valtion ja
kuntien vastuunjaosta sosiaalisten perusoikeuksien toteuttamisessa 5.12.2001 ja profes-
sori Olli M&enpéén lausunto kuntien yhteisbvero-osuuksien leikkauksista kunnallisen
itsehallinnon kannalta 10.6.2002).

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on uuden perustuslain voimassaol oaikana arvioinut
joissakin lausunnoissaan valtion ja kuntien valistd kustannustenjakoa kunnallisen itse-
hallinnon perustuslainsuojan kannalta. N&issa kannanotoissa on korostettu kuntien laki-
sédteisistd tehtavista aiheutuvien kustannusten korvaamista kunnille (esim. PeVL
37/2000 vp, 44/2000 vp, 18/2001 vp, ) seka edellytetty valtion ja kuntien kustannusten-
jaon sdantelylta lain tasoisuutta (PeVL 50/2001 vp). Valiokunta on painottanut kustan-
nustenjakoon liittyvien kysymysten merkitysta myos perustuslain 6 8:ssa turvatun yh
denvertaisuuden nékokulmasta. Merkittava kustannustenjakoon liittyva kannanotto s-
sdltyy valiokunnan lausuntoon 41/2002 vp yhteisbveron jako-osuuksista, jota seloste-
taan tarkemmin jajempéana

Kuntien eri rahoitusmuotojen yhdenmukaisuutta kunnallisen itsehallinnon perustuslain-
turvan kanssa el voida arvioida yksittéisind kysymyksing, vaan kuntien rahoitugérjes-
telmaa on tarkasteltava kokonaisuutena, johon nykyisin kuuluvat yleiset ja sektorikoh
taiset valtionosuudet, kuntien \erotulot eri muodoissaan seka kuntien maksu ja muut
tulot. Kunnallisen verotusoikeuden perustuslainturvan keskeisena sisaltténd on se, ettéa
verotusoikeudella tulee ollareaalinen merkitys kuntien mahdollisuuksien kannalta paét-
téd itsendisesti taloudestaan. Taman vaatimuksen katsotaan toteutuvan nykyisessa j&-
jestelmassa (PeVL 41/2002 vp). Arvioitaessa kuntien rahoituksen tilaa yleisemmin kun-
nallisen itsehallinnon kannalta e voida kiinnittd& huomiota vain valtion ja kuntien vali-
sen kustannusvastuun prosentuaaliseen tai rahamaarai seen jakautumiseen yleisesti, vaan
on selvitettdva kuntien rahoituksen ja tehtévien suhdetta kuntakohtaisesti.

Kasitellesséén esitysté yhteisdveron jako-osuuksien muuttamisesta valtion ja kuntien
vailla (HE 123/2002 vp) eduskunnan perustus akivaliokunta korosti kuntien eri rahoi-
tusmuotojen kokonaisarviointia ja tarvetta kuntakohtaiseen arviointiin. Valiokunta kat-
soi saamiensa selvitysten mukaan, ettd esityksessa ehdotetun kuntien uuden jako-
osuuden heikentéva vaikutus (kuntien jako-osuuden aleneminen 3,47 prosenttiyksikoll&)
yhdess4 joidenkin aiempien toimien kanssa muodostuu joillekin kunnille varsin tuntu-
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vaksi. Valiokunta piti tdméan seikan suurimpana valtiosdantéoikeudel lisena merkitykse-
na sen vakutusta kuntien mahdollisuuteen hoitaa niille lain mukaan kuuluvia tehtévia
sosiadlisten ja sivistyksellisten oikeuksien toteutumisessa. Valiokunta katsoi, etta laki-
esitykset voidaan sinansa saétda tavallisen lain saétamig arjestyksessd, mutta valiokur+
nan kasityksen mukaan eduskunnan tulee vaatia hallitukselta selvitys yksittéisten kunti-
vioida my0ds kunnallisen itsehallinnon toteutumista ja kunnalla olevien oikeudellisten
keinojen riittavyytta tilanteissa, joissa kunta katsoo, etté silta puuttuvat perusoikeusuu
distuksessa tarkoitetut tosiasialliset edellytykset hoitaa téllaisia tehtavia (PeVL 41/2002

vp)

Kuntien rahoitugarjestelmad edelleen kehitettdessa on syytd varmistaa se, ettd myos
taloudellisesti heikoimmassa asemassa olevat kunnat kykenevét huolehtimaan tehtéavis-
tédn ja sdilyttamaan myos tosiasiallisesti itsehallintonsa ja etté kansalaisten perusoikeu
det toteutuvat yhdenvertaisesti koko maassa kuntargjoista rii ppumatta.

Kunnallisen itsehallinnon luonteeseen kéytanntssa on vaikuttanut merkittavasti viime
vuosina yha liséantyva kuntien yhteistoiminta eri muodoissaan. Perustusakivaliokunta
on kiinnittényt huomiota sithen kehitykseen, joka seuraa erillisin toimin vahittain toteu
tettavista, kuntien tehtéviin kuuluvien asioiden siirtamisestéa ylikunnallisille yksikaille.
Valiokunnan mukaan tallainen tosiasiallinen kehitys, olipa kysymys tehtavien lakiséa
teisesta tal vapaaehtoisesta siirtamisesta tai sitd, sirretéanko tehtévia hoidettaviks -
ranomaisorganisaatiossa tai yhtiomuodossa, heikentéé kunnallisen toiminnan kansanval-
tai suusvaatimuksen toteutumista. Edessa voi olla tilanne, jossa e enda hyvin toteudu se
itsehallinnon perusteisiin kuuluva periaate, etta kuntien pdéatdsvalta viime kadessa kuu-
luu kuntien j&senten suorilla vaaleilla valitsemille toimielimille. (PeVL 32/2001 vp)
Seutuyhteistyokokeilua koskevan hallituksen esityksen yhteydessa perustuslakivalio-
kunta edellyttikin, ettd kokeilussa noudatetaan niité kuntalain sd8nnoksi4, jotka takaavat
kuntayhtymissa kunnallisen demokratian keskeisten vaatimusten toteutumista (PeVL
11/2002 vp ja 11a/2002 vp).

Uudella perustuslailla ja oikeastaan jo perusoikeusuudistuksella on ollut vaikutuksia
kuntien norminantovaltaan. Kaytannossa uudistukset ovat merkinneet rajoituksia kun-
tien norminantovallalle. Esimerkiksi kunnallisten viranhaltijoiden oikeusasemasta on
eddllytetty saadettavaks lain tasolla (PeVL 3/2000 vp). Samoin on kunnallisiin jarjes-
tyssdantoihin sisdltynyt sdantely siirtymassa lain tasolle (HE 20/2002 vp).

Saamelaisten kulttuuri-itsehallinto

Saamelaisvaestd nauttii perustuslain suojaa akuperaiskansana ja vahemmistoryhmana.
Perustuslaissa on turvattu saamelaisten oikeus yll&pitda ja kehittdd omaa kieltéan ja
kulttuuriaan samoin kuin saamelaisten oikeus kayttda saamen kielta viranomaisissa (PL
17.3 8). Perustuslaissa on my0s turvattu saamelaisten kielta ja kulttuuria koskeva itse-
hallinto saamelaisten kotiseutualueella (PL 121.4 8). Lisdks eduskunnan tyojarjestyk-
sen 37 8:n 2 momentissa saédetéén eduskunnan valiokunnan velvoitteesta kuulla saame-
laisten erityisesti saamelaisia koskevan asian kasittelyssd. Muutoin saamelaisten kult-
tuuri- itsehallinnosta séédetéan saamel ai skargjisté annetussa laissa (974/1995), ja saamen
kielen kayttamisestd viranomaisissa omassa laissaan (518/1991).
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Maan omistukseen ja kayttéon seka luontaiselinkeinoihin liittyvien oikeuksien jérjesta
minen saamelaisten kotiseutualueella ovat pitkéan olleet huomion kohteena. Tilajaotik-
sen ulkopuolella olevia maa- ja vesialueita saamelaisten kotiseutualueella on yleisesti
pidetty valtion metsdmaina, joita Metsdhallitus on hallinnoinut. Saamelaisten omistus-
oikeudesta kyseisiin alueisiin on kuitenkin esitetty varteenotettavia ndkokohtia. Oike-
usministerio asetti vuoden 2000 lopussa toimikunnan laatimaan ehdotuksen siitd, miten
saamelaisten kotiseutualueella valtion mailla voidaan yhtédlta turvata ssamelaisten d-
kuperaiskansan oikeudet yll&pitaa ja kehittéd kulttuurimuotoaan ja perinteisia elinke no-
jaan ja toisaalta ottaa huomioon paikalliset elinolosuhteet ja niiden kehittamistarpeet.
Oikeusministerion toimeksiannosta on laadittu myos oikeudellinen arvio maanomis-
tusol oi sta saamel ai sten kotiseutual ueella (selvitysmies OTT Juhani Wirilanderin lausur+
to 8.8.2001). Arvion mukaan e ole riidatonta ndyttoa siitd, etta lapinkyla olisi omistanut
alueensa. Arvion mukaan lapinkylien saamelaisperheill& voidaan kuitenkin katsoa d-
leen nykyiseen omistgjahallintaan rinnastuva ja myds valtiovallan tunnustama oikeus
veromaihinsa, joita ovat olleet kalavedet, pyyntipaikat, laidunmaat ja muut erityiseen
ké&yttoon otetut alueet. Valtion omistajanhalinta pohjoisen eramaihin akoi kuitenkin
vahvistua jo 1500- [uvulta l&htien.

Asian ratkaisulla pyritéén siihen, ettd esteet Kansainvdlisen tygjarjeston (ILO) alkupe-
réi skansasopimuksen n:o 169 ratifioinnille poistuisivat. Toimikunnan ehdotus valmistui
vuoden 2001 joulukuussa. Tavoitteena on vahvistaa saamelaisten ja muun paikallisvées-
ton valkutusvaltaa a ueen maankdayttdasi oissa perustamalla neuvottelukunta, joka ohjaisi
lausunnoillaan Metsdhallituksen toimintaa saamel aisten kotiseutual ueella

Perustuslain seurannan yhteydessa on kuultu saamelaiskérgjien edustajaa saamelaisten
asemaan liittyvista kysymyksistd. Saamelaiskargjien mukaan saamelaisten perusoiketk-
sien toteutumisessa on puutteita. Saamelaiskargat kiinnitti huomiota erityisesti saame-
laisten maanomistusoikeuksiin ja luontaiselinkeinojen harjoittamisoikeuteen. Saame-
laiskargjat esitti myos, etté kargjét sais oikeuden tehda aloitteita suoraan eduskunnalle
samoin kuin oikeuden antaa suoraan eduskunnalle kertomus saamelaisten kulttuuri-
itsehallinnosta.

Saamelaisten kielellisten oikeuksien toteutumista on tarkoitus vahvistaa uudistamalla
saamen kielen kayttamisesta viranomaisissa annettu laki. Lainuudistuksen valmistelu on
parhaillaan vireilla oikeusministeritssa saamelaiskéargjien ehdotuksen pohjalta. Saame-
laisten kielellisia oikeuksia ja kulttuuri-itsehallintoa on pyritty vahvistamaan myds
muun |ainsé&dannon sdatamisen yhteydessa (PeVL 40/2000 vp ja 21/2002 vp). Saame-
laiskérgavaaeihin liittyvda muutoksenhakumenettelya on tarkoitus keventdd. Asiasta
on annettu eduskunnalle hallituksen esitys (HE 234/2002 vp), johon sisdltyy my0s eréita
vaalien toimittamiseen liittyvid ja muitakin, [ahinné teknisluonteisia tarkistiksia.

Kirkon asema

Suomen evankelis-luterilaisen kirkon perustuslaillinen asema pohjautuu uskonnon ja
omantunnon vapauden turvaavaan perustuslain 11 8:88n seka erityisesti perustuslain 76
8:83n, joka koskee kirkkolakia, sen sédtdmigarjestysta ja aloiteoikeutta. Perustuslain 76
8n mukaisesti kirkon jérjestysmuodosta ja hallinnosta sd&detéén kirkkolaissa, jossa
sé&detdédn myos kirkkolain sdatamigarjestyksesta ja kirkkolakia koskevasta al oiteoikeu
desta. Kirkkolakijarjestelman tarkoituksena on turvata kirkon itsendinen asema valtioon
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ndhden. Kirkkolain (1054/1993) 2 luvun 2 8:n mukaan kirkolla on yksinoikeus ehdottaa
kirkkolakia kaikesta, miké& koskee ainoastaan kirkon omia asioita, seka kirkkolain muut-
tamista ja kumoamista. Kirkon ehdotuksen tekee kirkolliskokous. Kirkolliskokouksen
ehdotuksen tutkiminen ja vahvistaminen on tasavallan presidentin ja eduskunnan teht&
va. Kirkon perustudlaillinen asema on vakiintunut elka siihen sinénsa kohdistu muutos-
tarpeita

Kirkkolain sdantelyalaa supistettiin voimakkaasti vuonna 1993, jolloin kirkon sisdista,
osin uskonnollista autonomiaa koskevaa saantelya siirrettiin kirkon omin pédtoksin an
nettavaan kirkkojarjestykseen. Kirkkolain sdéntelytapa, jossa omaksutaan viittaussaan-
noksin yleista lainsdadantta kirkossa sovellettavaksi, saattaa tosin vaikuttaa myos vas-
taisuudessa kirkkolain sééntelyalaan. Yleisen hallinnollisen sééntelyn muuttuminen ja
lisd8ntyminen on yleensa otettava kirkkolaissa huomioon. Toisaalta kirkon uskonnolli-
nen autonomia, johon yleinen yhteiskuntakehitys saattaa kohdistaa paineita, saa myds
suojaa kirkkolaista. Kirkon opillisiin kysymyksiin liittyvét ratkaisut kuuluvat uskonnol-
lisen autonomian piiriin.

Kirkon omilla pagtoksilla opillisissa asioissa voi olla kéytanntssa vaikutusta siihen,
milla tavoin yleista lainsd&dantoa sovelletaan kirkon piiriss. Téltéd osin voidaan viitata
esmerkiks tasa-arvolain soveltamista ja naispappeutta koskeviin ratkaisuihin. Vuonna
1986 sdédetyn tasa-arvolain 2 8:n 1 momentin 1 kohdan mukaan lakia e sovelleta
evankelis-luterilaisen kirkon uskonnonharjoitukseen liittyvédn toimintaan. Tasa
arvolailla el aikanaan haluttu ottaa kantaa kirkon sisdiseks asiaksi katsottuun naispap-
peuskysymykseen (HE 57/1985 vp, s. 12). Kirkko hyvaksyi naispappeuden vuonna
1988, jonka jalkeen tasa-arvolakia on sovellettu kirkkoon ilman po. lain muutoksia
muun muassa papinvaaia koskevissa asioissa (esim. KKO 2001:9). Naispappeuteen
liittyen korkein halinto-oikeus on todennut 23.9.2002 antamassaan p&dtoksessd, etta
kirkkoherran vaalissa voidaan viranhakijoiden kelpoisuutta arvioitaessa ottaa huomioon
tyoyhteison johtamista koskevat edellytykset ja kirkkoherran velvollisuuksien kanssa
ristiriidassa oleva jyrkkd, teologiselta pohjalta nouseva naispappeuden torjunta (KHO
23.9.2002 taltio 2260 Dnro 1300/1/02, Adnestys 4-1).

Kirkon asemaan vaikuttavista virellla olevista uudistuksista merkittévin on kirkollisen
lainkayttojarjestelman uudistaminen siten, etta kirkollisvalitukset seka valitukset tuo-
miokapitulin ja kirkkohallituksen padatoksistd ohjattaisiin vastaisuudessa alueellisiin
hallinto-oikeuksiin. Tuomiokapitulit eivat siten endd toimis lainkdyttdviranomaisina.
Vireilla oleva uskonnonvapausl ainsdadannon uudistus ja siihen liittyvéa hautaustoimilaki
ovat myos kirkon kannalta merkittavia hankkeita.

Hallintotehtdvan antaminen muulle kuin viranomaiselle

Hallinnon yksityistdmiskehitys on viime vuoskymmeniné asettanut oikeusvaltiollisen
hallinnon keskeiset periaatteet koetukselle. Julkista valtaa ja julkisia hallintotehtavié on
sirretty valtion ja kuntien perinteisen viranomaiskoneiston ulkopuolelle, kuten valtion
liikelaitoksille, julkisoikeudellisille yhdistyksille ja yksityisoikeudellisille yhteistille.
Perustudlaissa el séadetty aitkaisemmin hallintotehtdvan antamisesta viranomaishallin-
non ulkopuolele. Kaytannossa julkisia hallintotehtavid on kuitenkin verraten lagjasti
annettu téllaisen ns. vélillisen julkishallinnon hoidettavaksi.
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Perustuslakiin otettiin uus sdénnds (PL 124 8) selkeyttdmaén edellytyksig, joiden valli-
tessa julkinen hallintotehtava voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle. S&8nnoksen
mukaan julkinen hallintotehtéava voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai
lain nojalla, jos se on tarpeen tehtdvan tarkoituksenmukaiseks hoitamiseksi eika vaa
ranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon takeita. Merkittavaa julkii-
sen vallan kayttoa siséltavia tehtévia voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle.

Uudella séénnoksella on ollut merkittavia vaikutuksia hallinnon jarjestémisessa. Edus-
kunnan perustuslakivaliokunnan mukaan pykalan tarkoituksena on perustellusti rgjoittaa
julkisten hallintotehtévien osoittamista varsinaisen viranomaiskoneiston ulkopuolelle.

Valiokunta myds edellytti perustuslaista antamassaan mietinngdssa, etta oikeusturvan ja
hyvan hallinnon vaatimusten noudattaminen turvataan sa@nnosperusteisesti (PeVM

10/1998 vp, s. 35/11). Esimerkkind sd8nnoksen vaikutuksesta hallinnon organisatorisiin
ratkaisuihin voidaan mainita rangaistusten tdytantoonpanojarjestelmassd merkittévia
julkisen vallan kayton tehtavia hoitaneen julkisoikeudellisen Kriminaalihuoltoyhdistyk-
sen lakkauttaminen ja sen tehtévien siirtdminen viranomaiselle, rikosseuraamusvirastol-

le vuonna 2001 (laki rangaistusten taytantéonpanon hallinnosta 135/2001).

Perustuslakivaliokunta on perustuslakiuudistuksen jakeisessa lausuntokéytanndssdan
ottanut varsin usein kantaa sd8nnotksen asettamien vaatimusten tayttymiseen. Valiokur-
ta on pitanyt tehtavien siirtoa yleensa perustuslain sallimana, mutta edellyttanyt usein
lakiin lisdttavaksi sd8nnokset oikeusturvan ja hyvéan hallinnon takeiden turvaamiseks.
Kéaytannossa tdma on tarkoittanut yleensa sitd, etta julkista hallintotehtéavaa hoitava on
velvoitettu noudattamaan yleishallinto-oikeudellista lainséédant6a kuten hallintomenet-
telyd, viranomaisten toiminnan julkisuutta ja viranomaisessa kaytettavaa kieltéa koskevia
séannobksia (ks. esim. PeVL 24/2000 vp, 2/2001 vp ja 19/2002 vp). Toisinaan valiokunta
on katsonut, ettd kyseisen tehtavan luonteesta johtuen perusoikeuksien, oikeusturvan ja
hyvan hallinnon vaatimusten turvaamisesta voidaan padosin huolehtia tehtdvan hoitami-
seen sovellettavan lainsdadannon asianmukai suuden, henkil 6ston pétevyyden ja heidan
toimintaansa kohdistuvan riittavan julkisen valvonnan avulla (ks. esm. PeVL 24/2001
vp, 28/2001 vp ja 2/2002 vp). Vain muutamissa tapauksissa valiokunta on pitanyt siir-
rettavdks ehdotettua tehtdvaa sellaisena perustuslain 124 8:n tarkoittamana merkittévé-
n& julkisen vallan kéyttong, jonka siirto viranomaishallinnon ulkopuolelle e ole perus-
tuslain mukaan sallittua (ks. essm. PeVL 18/2001 vp, 11a/2002 vp ja 20/2002 vp).

Kaken kalkkiaan uus perustuslain sd8nnds hallintotehtdvan siirrosta néyttéa saaneen
tulkintak&@ytannossa jo vakiintuneen sisdllon. Sd8nnokselle asetettu tavoite perusoikeuk-
sien, oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimusten turvaamisesta kaikessa julkisten hal-
lintotehtavien hoidossa vaikuttaisi siten toteutuvan my6s kdytanndssa. Jossain maarin
ongelmallisena voidaan kuitenkin pitéa ehka sitg, etta perustusl akivaliokunta on joutu-
nut puuttumaan melko usein lakiesitysten puutteisiin téltd osin. Uuden séénnoksen
huomioon ottaminen lainvalmistelussa ndyttaisikin kai paavan tehostamista.

Virkanimitysvalta

Uudessa perustuslaissa rgjattiin tasavallan presidentin virkanimitysvaltaa siten, etta pre-
sidentti nimittéé suoraan perustuslain nojala vain korkeimpiin valtionhallinnon virkoi-
hin seka sellaisiin virkoihin, joihin nimitt&minen on perusteltua osoittaa valtion pdamie-
helle. Presidentti nimittd& suoraan perustusiain nojalla oikeuskanslerin ja apulai soikeus-
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kanslerin (PL 69 8), vakinaiset tuomarit (PL 102 §), valtakunnansyyttgjan (PL 104 §),
ministerididen kandligpdallikot, tasavallan presidentin kanslian pdallikon ja esittelijét
(PL 126 8) seka upseerit (PL 128 §). Lisdks presidentti médréd tehtéavaan ulko-
maanedustustojen padllikét (PL 126 8) ja apulaisoikeuskanslerin sijaisen (PL 69 §).

Muilta osin presidentin toimivallasta nimittda virkamiehia ja méaéréta heité tehtévadn on
séddettéava lailla. Yleistoimivalta nimitysasioissa kuuluu edelleen valtioneuvostolle.
Perustuslakiuudistuksen periaatteiden mukaisesti presidentin nimitettéviks tulee osoit-
taa vain sellaisia virkoja, joihin nimittdminen on presidentin valtioséantdisen aseman tai
hanelle kuuluvien tehtdvien vuoks taikka asianomaisen viran riippumattomuuteen liit-
tyvista tai muista vastaavista erityisista syista perusteltua (PeVM 10/1998 vp, s. 35-36).
Presidentti p&attda virkaan nimittamisesta presidentin pddtoksentekomenettelyn yleisten
sdannosten mukaisesti €li valtioneuvostossa sen ratkai suehdotuksesta.

Perustuslaki edellytti lagjoja tarkistuksia virkanimitysvaltaa koskevaan lainsdadant6on.
Aikaisemmin asetuksen tasolla presidentin nimitettaviks séadetyt virat on |ahes poik-
keuksetta siirretty valtioneuvoston nimitettéviksi. Kysymysta Suomen Pankin johtokun-
nan jasenten nimittamisesta kasitelldan erikseen jaksossa 16 valtiontaloudesta ja vaki-
naisten tuomarien nimittdmisesta jaksossa 17 lainkaytosta. Tarkistetun lainsd&dannon
mukaan presidentti nimittéé perustuslaissa mainittujen virkojen liséks seuraaviin laissa
erikseen sdadettyihin virkoihin:

oikeuskanglerinviraston kandliapaallikko

ulkoasiainministerion alivaltios hteeri

maaherra

yliopiston kandl eri

Kansarel &kelaitoksen pagjohtaja ja johtajat

Suomen Pankin johtokunnan jasenet

Rahoitustarkastuksen johtgaja

VIIl PERUSTUSLAKIUUDISTUKSEN TOIMEENPANON
ARVIOINTIA

20. LAINSAADANNON TARKISTAMINEN YHDENMUKAISEKSI UUDEN
PERUSTUSLAIN KANSSA

Uuden perustuslain edellyttamista lainséadannon muutostarpeista tehtiin vuonna 1999
perusselvitys oikeusministerion tyéryhmassa (Uusi perustusiaki ja lainsd&dannon muu-
tostarpeet. Tyoryhman muistio. Oikeusministerion lainvamisteluosaston julkaisu
1/1999). Tuon ty6n pohjalta ministeriot vamistelivat ehdotuksensa oman hallinnonalan-
sa lainsdadantdmuutoksiksi. Niin ikd8n useat ministeritt selvittivét niita tarkistustarpei-
ta, joita niiden omalla halinnonalalla oli alemmanasteisen norminannon osalta. Tallai-
Sista systemagattisista erillisselvityksista voidaan mainita maa- ja metsatalousministerion
asettaman Y leiskirjetydryhman muistio (Tyéryhmamuistio MMM 2000:1) seka valtio-
varainministeriossa valmistunut selvitys Perustuslaki ja valtuutussdannokset (Valtiova
rai nministerion tyoryhmamuistioita 30/2001).
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Uuden perustuslain ensimmaista seurantaraporttia varten oikeusministerio pyys 11 péi-
vana joulukuuta 2000 kaikille ministeritille lahettamallaén kirjeelld selvitysta perustus-
lakiuudistuksen toimeenpanotilanteesta. Saadun selvityksen mukaan suuri osa lainséé
dannon tarkistuksista oli tuolloin jo tehty. Luettelo perustus akiuudistuksen toimeenpa-
noon liittyvista laintasoisista séadosmuutoksista siséltyi perustuslain ensimmaisen seu
rantaraportin liitteeseen. Niin ikdan raportin liitteend oli luettelo niisté lainsdadanto-
hankkeista, jotka ministeritiden mukaan olivat virella

Perustuslain seurantatyOryhman tyota varten ministerioilta pyydettiin uudet selvitykset
6 padivana maaliskuuta 2002 paivétylla oikeusministerion kirjeelld. Naiden selvitysten
tueks perustuslain seurantaty6ryhma myoés kutsui ministerioiden yhteyshenkil 6t kuulta-

viks kokoukseensa 8 péivéana toukokuuta 2002.

Y hteenvedonomaisesti voidaan todeta, etta perustuslakiuudistuksen toimeenpano oli
edelleen edennyt ministeridissa. Toteutetuista ja vireilla olevista toimenpiteista voidaan
mainita seuraavat.

Valtioneuvoston kanslian asettama Valtioneuvostolakitoimikunta antoi mietintonsa
syyskuun lopussa 2002. Mietinntsséa ehdotetaan valtioneuvostosta annetun lain uudis-
tamista kokonai suudessaan. Mietinndn sisdltaman ehdotuksen pohjalta tullaan valmiste-
lemaan hallituksen esitys, joka on tarkoitus antaa eduskunnan kasiteltdvéks vield nyt
meneill&én olevilla valtiopéivilla. Jo toteutetuista uudistuksista voidaan mainita julkisen
arvonannon osoituksista annettu laki (1215/1999), joka koskee arvonimien, kunnia- ja
ansiomerkkien seka erdiden mitalien myontamista. Niin ikd8n on uusittu Valtioneuvos
ton esittelijan opas, Ministerin kasikirja seka kaikki muutkin valtioneuvoston ja tasaval-
lan presidentin paétoksentekoa ja ministerin asemaa valtioneuvoston jésenenéd koskevat
ohjest.

Ulkoasiainministeriossa on uudisteilla ulkomaanedustuksen korvausjérjestelméaa koske-
va lainsdadant6. Niin ikdan on tarkoitus kéynnistéda Y hdistyneiden Kansakuntien erioi-
keuksia ja vapauksia koskevan yle ssopimuksen samoin kuin Y hdistyneiden Kansakun
tien erityigarjestojen erioikeuksia ja vapauksia koskevan yleissopimuksen erdiden maé
raysten hyvaksymisesta seka erdille muillekin kansainvélisille elimille myonnettavista
erioikeuk sista ja vapauk sista annetun lain (386/1958) tarkistaminen, koska perustusl aki-
valiokunta on todennut, ettei lain lagja-aainen asetuksenantovaltuus enda tayta uuden
perustudain vaatimuksia (ks. PeVL 38/2000 vp). Kehitysyhteistydsopimuskasikirja on
valmistunut lokakuussa 2001 ja EU-sopimusten valmistelua ja voimaansaattamista kos-
kevat uudistetut ohjeet vastaavasti maaliskuussa 2002. Uus valtiosopimusopas on jul-
kaistu touk okuussa 2002.

Oikeusministerion hallinnonalalla on kevétistuntokaudella annettu eduskunnalle useita
hallituksen esityksig, jotka liittyvét perustuslain toimeenpanoon. Téllaisia esityksid ovat
esitys laiksi sananvapauden kayttamisesta joukkoviestinnassa ja erdiksi siihen liittyviksi
laeiks (HE 54/2002 vp), esitys hadlintolaiks ja laiks hallintolainkayttdlain muuttami-
sesta (HE 72/2002 vp) seka esitys uudeksi kielilaiks ja siihen liittyvaks lainséadannok-
s (HE 92/2002 vp). Vankeusrangaistuksen taytantddnpanoa ja tutkintavankeutta koske-
van lainséddannon kokonaisuudistus on niin ikdan valmisteltavana. Tammikuun alusta
2003 tulee voimaan kokonaan uus henkildtietojen kasittelysta rangaistusten téytan
tobnpanossa annettu laki (422/2002).
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Ssdasiainministeritssa on vamisteltu ehdotus kunnallisen viranhaltijan oikeusasemaa
koskevan lainsdddannon uudistamiseks (HE 196/2002 vp). Taméan hankkeen tarpeelli-
suuteen perusoikeugérjestelman kannalta perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota
vuonna 2000 antamassaan lausunnossa (PeVL 3/2000 vp). Vireilla on myds ulkomaa-
laislain (378/1991) kokonaisuudistus. My6s kansal aisuuslaki tullaan uudistamaan koko-
naisuudessaan (HE 235/2002 vp). Niin ikdan pidétettyjen ja kiinni otettujen kohtelusta
on tarkoitus séétda uusi laki. Taman hankkeen toteuttaminen on kuitenkin yhteydessa
oilkeusministeritdssa valmisteltavana olevaan vankeusrangaistuksen taytantdtnpanoa ja
tutkintavankeutta koskevan lainsaéddannon uudistamiseen. My6s julkisen hallinnon
asiakaspalvelujen jarjestamisesta yhteisissa paveluyksikdissa annetun lain (802/1993)
uudistaminen on tarkoitus kdynnistda sisdasiainministerion johdolla. Myds pal osuoje-
lumaksua koskeva hallituksen esitys on askettéin annettu eduskunnan kasiteltavéksi HE
194/2002 vp palosuojelurahastolaiks). Yksityisia turvallisuuspalveluja koskeva lain
sdadanto (yksityisista turvallisuuspalveluista annettu laki 282/2002) samoin kuin alue-
kehityslainséadanto (alueiden kehittdmislaki 602/2002) on jo uudistettu.

Puolustusministerion ilmoituksen mukaan se on jo toteuttanut perustuslain edellyttamét
keskelssmmét lainsdadantoa koskevat tarkistukset hallinnonalallaan. Vireilla on kuiten
kin vield joitakin yksittéisia hankkeita kuten eréiden niin sanottujen omaperéisten ase-
tusten tarpeellisuuden selvittéminen.

Valtiovarainministeritssa on jatkettu valtion kiinteistdjen ja tuloa tuottavien oikeuksien
[uovuttamista koskevan lainsdadannon vamistelua. Niin iké&n ministeriossi on valmis-
teilla tilastolain (62/1994) kokonaisuudistus, josta hallituksen esitys annettaneen vuonna
2003. Kuten edeltd on jo kdynyt ilmi, ministeriéssd on myos tarkasteltu niita tarpeita,
joita kohdistuu verolainsd&ddanndssa olevien valtuutussdannosten tarkistamiseen. Tulli-
lainsd&dannossa havaittuja muutostarpeita késitelléén puolestaan vireilla olevassa tulli-
lain uudistushankkeessa, josta esitys annettaneen kevadla 2003. Valtiontukia koskeva
yleidainsdadantt on jo uudistettu 1 paivanad syyskuuta 2001 voimaan tulleella valtion
avustudlailla (688/2001).

Opetusministerion halinnonalalla on merkittavimpana perustus akiuudistukseen liitty-
vana hankkeena valmisteilla uskonnonvapauslain kokonaisuudistus, jota koskeva halli-
tuksen esitys annettiin eduskunnalle lokakuussa 2002 (HE 170/2002 vp). Ministeriossa
on vamisteilla myds ortodoksista kirkkokuntaa koskeva kokonaisuudistus. Jo hyvaksy-
tyistd uudistuksista voidaan mainita 1 pdivana syyskuuta 2002 voimaan tuleva ylioppi-
lastutkintokokeilua koskeva, lukiolain 18 §:n muuttamisesta annettu laki (478/2002).

Maa- ja metsitalousministeriossd on aloitettu maaseutuelinkeinorekisteristd annetun
lain (1515/1994) uudistustyd. Vireilld on myds tyo torjunta-ainelain (327/1969) ja lan
noitelain (232/1993) uudistamiseksi. Naista viimeks mainittu on kuitenkin riippuvainen
Euroopan unionissa tehtéavasta lainséddantotyosta. Sen sijaan koe-eldinlainsdadannon
tarkistaminen on siirtynyt niin, etta hallituksen esitys annettaneen vuonna 2003. Halli-
tuksen esitys laiksi kasvinterveyden suojelemisesta on parhaillaan eduskunnan kéasitel-
tavana (HE 99/2002 vp). Niin ikdan eduskunnalle on annettu hallituksen esitys laiksi
Euroopan yhteisdn yhteisen maatal ouspolitiikan t&ytantéonpanosta annetun lain muut-
tamisesta (HE 158/2002 vp). Esitys sisdltda perustuslaista johtuvia tdsmennyksia. Maa-
ja puutarhatalouden kansallisista tuista annettu laki (1559/2001) on tullut voimaan 1
péivana tammikuuta 2002.
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Liikenne- ja viestintaministerion hallinnonaala on vamisteltu viestintdmarkkinalain-
séadannon kokonai suudistus, jota koskeva hallituksen esitys on eduskunnan kasiteltavé:
na (HE 112/2002 vp). Tassa uudistuksessa viestintdmarkkinoita koskevien séanndsten
sdadostaso nostetaan perustuslain mukaiseksi. Valtion rataverkosta, radanpidosta ja ra-
taverkon kaytosta annettu laki (21/1995) on tarkoitus kumota uudella rautatielailla, joka
on tarkoitettu tulemaan voimaan vuoden 2003 alkupuolella (HE 162/2002 vp). Vireilla
on myos alusturvallisuusainségdannoén uudistaminen. Yleisia teitd koskevan lainsda
dannon kokonaisuudistus on kaynnistetty kesdlla 2001 ja lakiehdotus on tarkoitus saada
valmiiks vuoden 2002 loppuun mennessa. Eduskunta on kesdkuussa 2002 myos hyvak-
synyt hallituksen esityksen uudeks vaylamaksulaiks (HE 38/2002 vp, EV 92/2002).

Kauppa- ja teollisuusministerio on puolestaan joulukuussa 2000 k&ynnistanyt perustus-
lakivaliokunnan edellyttaman elinkeinon harjoittamisesta annetun lain (122/1919) ko-
konaisuudistuksen (ks. PeVL 40/1996 vp). Elinkeinosdantelya koskee myds hanke, jolla
on tarkoitus siirtéa lakitasolle majoitus- ja ravitsemistoimintaa koskeva sdantely. Asiaa
vamistellut tyoryhmé sai tyonsa valmiiks kesdkuussa 2002. Myo6s sdhkomarkkinalain
uudistaminen on vireilla (HE 114/2002 vp ja HE 218/2002 vp). Kaivostoimintaa koske-
vaa lainsd&dantouudi stusta jatketaan vuonna 2002 seka k&ynnistetddn mittaamisvalineita
koskevan lainsdadannOon uudistus. Eduskunnalle on annettu myo6s standardoimislain
(197/1942) kokonaisuudistusta tarkoittava hallituksen esitys (HE 214/2002 vp). Vuonna
2003 on puolestaan tarkoitus uudistaa palo- ja rgahdysvaarallisia kemikaalgja koskeva
lai nsé&danto.

Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalala on virellla tai jo toteutettuna lukuisia pe-
rustuslakia koskettavia hankkeita. Lastensuojelulainséadantéa tullaan tarkistamaan.
Ké&ynnissé on my6s sosiadli- ja terveydenhuollon pakotteita ja rgjoituksia koskeva han-
ke, jossa on parhaillaan kéynnissa yksityiskohtainen valmistelu. Vuoden 2003 kevaalla
on tarkoitus antaa hallituksen esitys sosiaaliturvan muutoksenhakua koskevaks lainsda:
dannoksi. Kesdkuussa 2002 eduskunta hyvéksyi hallituksen esityksen uudeks tydturval-
lisuudlaiks ja erdiks siihen liittyviks lagiks (HE 59/2002 vp, EV 110/2002 vp). Uus
laki tulee voimaan vuoden 2003 alusta (L 738/2002). Vuoden 2002 alusta tuli voimaan
raha-automaattiavustuksista annettu laki (1056/2001), jolla sd&nnokset avustusten
myontamisperusteista, avustusehdoista, maksamisesta, jakomenettelystd, takaisinperin
nasta ja palautusvelvollisuudesta sirrettiin lain tasolle. Samana péivana tuli voimaan
my06s tyosuojelurekisterista annettu laki (1039/2001). Laki mielenterveyslain muuttami-
sesta (1423/2001) tuli voimaan 1 péivana kesdkuuta 2002, ja saman kuun 15 pdivana
tuli puolestaan voimaan uusi laki liikennevahinkolautakunnasta (441/2002).

Tyoministeriossa on valmisteltu tyévoimapolitiikkaan, kuten tyévoimapalveluita, tyolli-
syyden hoitoa ja tydvoimapoliittista aikuiskoulutusta koskevat |ainsdadantouudistukset
kiinnittéen erityista huomiota perustuslakiuudistuksen toimeenpanoon. Osana tyovoi-
mapoliittisen lainséaddannén uudistamista on tarkoitus antaa eduskunnalle esitys tyo-
voimahallinnon asiakaspalvelun tietojarjestelmastd. Vuoden 2002 syysistuntokauden
alussa eduskunnalle on annettu hallituksen esitykset tyottomyysturvalaiks ja eréiks
sihen liittyviks laeiks (HE 115/2002 vp). Niin ikd&an eduskunnalle on annettu esitys
laiksi julkisesta tydvoimapal velusta (HE 225/2002 vp).

Ymparistoministerion halinnonalalla huomiota on kiinnitetty etenkin valtuutusséannos-
ten perustuslainmukaisuuteen. Tahan liittyen tarkastelun kohteena ovat olleet myds niin
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sanotut omaperaiset asetukset. Y mparistoministerion sdadosvalmistelussa on kiinnitetty
huomiota my6s erdisiin hallinnonalan lakeihin sisdltyviin sd8nndksiin, joiden perusteel-
la on mahdollisuus suorittaa asunnossa tarkastus tai katselmus. Nama sdannokset tullaan
ministerion ilmoituksen mukaan tarkistamaan siind yhteydessa, kun asianomaisia lakeja
muutoinkin muutetaan.

21. PERUSTUSLAKITIEDOTUS

Uuden perustuslain merkityksen vuoksi sen voimaantulon katsottiin edellyttavan tavan-
omaista lagjempaa tiedottamista. Eduskunnan puhemiesneuvoston asettama Perustusl aki
2000 —tiedotustyoryhma laati perustuslakiuudistusta koskevan tiedottamis- ja julkaisu-
suunnitelman (Eduskunnan kandian julkaisu 6/1999). Suunnitelman toimeenpanosta
huolehti puolestaan puhemiesneuvoston asettama suppeampi Perustuslakitiedotuksen
toteutustydryhma.

Tiedottamisen toteuttamisesta sisdltyy yksityiskohtainen kuvaus Uuden perustusliain
seurantaraporttiin | (s. 27 ss.). Yleinen tiedottaminen toteutettiin toimittamalla perustus-
lakiuudistuksesta yleisbpainos, joka sisdlsi Suomen perustuslain tekstin ja lyhyet saa-
tesanat. Lisaks laadittiin kuvitettu, kansantgjuinen esite uuden perustuslain keskeisesta
sisdll6std. Molemmat néista julkaistiin suomen, ruotsin ja saamen kielella. Yleisopainos
ja esite jaettiin kalkkiin kotitalouksiin vuoden 2000 helmi- maaliskuussa. Saamenkieli-
sen julkaisun jakelusta saamenkielisille kotitalouksille huolehti saamelaiskérgjét. Perus-
tuslakijulkaisut jaettiin myos kouluille opetustarkoituksiin, minka lisdks julkaisuja B
hetettiin kirjastoille.

Erityisryhmille tiedottamista varten myonnettiin keskeisille jarjesttille avustusta. T&
man avulla Kehitysvammaliitto laati perustuslaista suoment ja ruotsinkielisen ”Valta
kuuluu kansalle” -selkoesitteen. Kuurojen Liitto puolestaan teki perustuslakiuudistik-
sesta viittomakielella videonauhoitteen. Nakovammaisten keskudliitto taasen jakoi jase-
nilleen perustusl akiuudistuksesta laatimansa julkaisun.

Ulkomaille suuntautunutta tiedotusta varten toimitettiin Suomen valtiosdantd —niminen
julkaisu englanniksi, ranskaksi, saksaksi, espanjaks ja vengjéksi. Julkaisu siséls perus-
tudain tekstin lisdks myds eduskunnan tydjarjestyksen ja kanderi Jaakko Nousiaisen

johdantoartikkelin, joka kasittelee Suomen valtiosdannon keskeisia piirteita.

Selvittddkseen nimenomaan kotimaiselle yleisdlle suunnatun perustusakitiedotuksen
onnistumista tyéryhma teetti asiasta selvityksen professori Risto Sankiaholla. Selvitys-
keinona kaytettiin kyselytutkimusta, jossa tutkittiin tiedotuksen perillemenoa. Tausta-
muuttujina kaytettiin muun muassa sukupuolta, ikda, tuloja, koulutusta ja poliittista ak-
tiivisuutta.

Tiedotteen saaneiden keskuudessa ika osoittautui térkedks muuttujaksi, silla aineiston
lukeminen korreloi hyvin voimakkaasti ian kanssa. Vanhat ihmiset olivat lukeneet saa
mansa tiedon tarkasti, kun taas nuoret olivat aina tuskin ndhneet kotiin tullutta aineistoa.
Koulutuksen lisddntyminen sen sijaan lisds lukuhalukkuutta vain vahan. Y hteiskunta-
luokkajaottelussa puolestaan ylduokkaan itsensa kuuluvaks luokitelleista henkilGista

uttaa télta osin luotettavien johtop&dtosten tekemista. Myo6s poliittisen suuntautumisen
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perusteella oli havaittavissa eroja, silla vasemmistolaiset olivat aineistoon tutustumises-
saan jonkin verran aktiivisempia kuin oikeistolaisesti suuntautuneet kansalaiset.

Jaetun aineiston katsottiin auttaneen perustuslakiuudistusta koskeneen keskustelun seu
raamista. Miesten kohdalla taméa mielipide oli jonkin verran yleisempi kuin naisilla
koulutus ja poliittinen aktiivisuus vahvistivat tdta ndkemystd. Perustudakiin liittyvaa
keskustelua seurattiin muutoinkin. Miehet seurasivat asiaa naisia useammin lehdistosta.
lan liséntyessd lisdantyi myos keskustelun seuraaminen lehdistosta ja televisiosta.
My06s koulutus lisds lehdiston seuraamista. Poliittisesti aktiiviset henkil6t seurasivat
sekd lehdistoa ettad televisiota. Tarkka tutustuminen jaettuun aineistoon oli omiaan herét-
tédmaan kiinnostusta ja samalla se auttoi asioiden seuraamista.

Perustuslakiuudistuksen merkitys oli kyselyn mukaan vaikeasti arvioitavissa. Peréti 41
prosenttia e osannut sanoa kantaansa tasta asiasta. Miesten joukosta 16ytyi enemman
sellaisia, jotka pitivéat perustuslakiuudistusta turhana, joskin miehet samalla pitivat wr
distusta melko térkeana useammin kuin naiset. Myds vanhat ihmiset painottivat uudis-
tuksen merkitystd. Kysyttdessa presidentin valtaoikeuksien ja perusoikeuksien vahvis-
tamista saatiin kyselyssi esille selkeita eroja. Naiset ja vanhemmat ikaryhmét painotti-
vat yksildiden oikeuksien parantamista. Niin ik&én taloudellisesti huonoimmassa ase-
massa olevat korostivat perusoikeuksien merkitysta. Presidentin valtaoikeuksien rgoit-
tamista pitivét turhana toimenpiteena alimman koulutuksen saaneet vastagat, kun taas
korkeakoulutuksen saaneet olivat tyytyvaisia uudistukseen. Y hteiskuntal uokkajaotuk-
sessa ylaluokkaan kuuluvat pitivét presidentin valtaoikeuksien karsimista térkeéng, kun
puolestaan tyovaenluokkaan lukeutuvat katsoivat sen turhaksi. Tyodvaenluokalle ja
aemmalle keskiluokalle taas perusoikeusuudistus oli térked. Poliittisen aktiivisuuden
mukai sessa jaottelussa aktiivisimmat henkil6t pitivét tarkeéna sekd presidentin valtaoi-
keuksien karsimista etté perusoikelksien vahvistamista.

IX JOHTOPAATOKSET
22. SELVITYS EDUSKUNNALLE UUDISTUKSEN TOIMEENPANOSTA

Tyo6ryhman toimeksiannossa edellytetéan tyéryhman selvitystyon rakentuvan siten, etta
hallitus voi antaa kuluvan vaalikauden viimeisilla valtiopéivilla tydryhman tyén pohjal-
ta selvityksen eduskunnalle perustuslakiuudistiksen toimeenpanosta. Toimeksiannon
mukaan tyoryhman tulee tehda ehdotus siitd menettelytavasta, jolla eduskuntaa infor-
moitaisiin uudistuksen toimeenpanosta.

Menettelytavat, joilla valtioneuvosto voi saattaa asioita eduskunnan téysistunnon kasi-
teltdvaksi, ovat pitkdlti muotomaarédisia ja perustuvat perustuslain ja eduskunnan tyojér-
jestyksen sdannoksiin. Keskeisia menettelymuotoja hallituksen ja eduskunnan véalisessa
vuoropuhelussa ovat perustuslain 44 8:88n pohjautuvat valtioneuvoston tiedonannot ja
selonteot seka perustuslain 45 8:ssi séédetyt padministerin tai hdnen méadradmansa mi-
nisterin ilmoitukset gjankohtaisi sta asioista.

Valtioneuvosto voi antaa eduskunnalle tiedonannon tai selonteon valtakunnan hallintoa
tai kansainvalisia suhteita koskevasta asiasta. Ndiden menettelyjen erona on se, etté tie-
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donantokasittelyn lopuksi voidaan suorittaa danestys valtioneuvoston luottamuksesta.
Tiedonannon luonne rgaa merkittavasti sen kayttétilanteita. Selonteko puolestaan pal-
velee valtioneuvoston tarpeita saattaa jokin merkittava kysymys eduskunnassa keskus-
teltavaksi. Selontekoja kéytetédn usein erilaisten pitkan aikavalin poliittisten linjausten,
ohjelmien tai suunnitelmien yhteydessa. Niita kaytetddn myods lainsdadannon uudistus-
ten seurannassa. Valtioneuvoston selonteko |8hetetddn padsaantoisesti valiokuntaan k&
siteltavaks, jolloin valiokunta valmistelee ja ehdottaa mietinndsséén eduskunnan hy-
vaksyttavaks selonteosta annettavan lausunnon. Selontekojen méaara on selvasti lisdan
tynyt viime vuoskymmenina

Paaministerin ilmoituksella voidaan jokin valtioneuvoston toimialaan kuuluva gankoh-
tainen asia saattaa eduskunnan tietoon ja eduskunnan tdysistunnon keskusteltavaksi.
[Imoitus annetaan puhemiehen kanssa sovittuna aikana péivg arjestyksen ulkopuolella.
Puhemiehella on bajat valtuudet ilmoituksesta kéytavan keskustelun jérjestémisessé.
Katsottuaan keskustelun riittavan puhemies julistaa keskustelun padattyneeksi. Eduskun-
ta e tee padtosta ilmoituksen johdosta. Pédministerilla on myds mahdollisuus maaréta
muu valtioneuvoston j&sen antamaan ilmoituksen.

Uus perustuslaki oli valtiollisesti merkittavd uudistus, jossa pyrittiin vahvistamaan
eduskunnan ja sen luottamuksen varassa toimivan valtioneuvoston asemaa. Taman
vuoks on perusteltua, etté uudistuksen toimeenpanosta eduskunnalle annettava selvitys
saatetaan eduskunnan tdysistunnossa keskusteltavaksi. Vaihtoehtoisina menettelytapoi-
na tulevat kysymykseen lahinna selontekomenettely taikka paaministerin tai hédnen ma&
rédmansa ministerin ilmoitus. Selontekomenettelyyn liittyy pagsaantdisesti eduskunnan
lausunnon antaminen ja siten eduskunnan taysistunnon nimenomainen pagtds asiasta
Kéasilla olevassa asiassa tdllainen menettely e olis tarpeellinen. lImoitusmenettely
muodoiltaan joustavana ja joutuisana soveltuisi paremmin asiantaysistuntokasittelyyn.

[Imoitusmenettelyyn el liity valiokuntakasittelya. Olisi kuitenkin paikallaan, ettd edus-
kunnan perustuslakivaliokunta saisi perustus akiuudistuksen toimeenpanosta seikkape-
raisen selvityksen. Tdma voitaisiin antaa valiokunnalle samanlaisin joustavin menettely-
tavoin kuin muissakin asioissa, joissa valtioneuvosto tai asianomainen ministerié ataa
selvityksid eduskunnan valiokunnille perustuslain 47 8:n 2 momentin mukaisesti. Ve
liokunta voi selvityksen johdosta antaa asiasta lausunnon valtioneuvostolle tai ministe-
ridlle.

Tyoryhméa ehdottaa, ettd perustusl akiuudistuksen toimeenpanosta annetaan eduskunnal-
le selvitys paaministerin tai hanen madraamansa ministerin ilmoituksella, josta jarjes-
tetdan keskustelu eduskunnan taysistunnossa. Taman lisdks eduskunnan perustuslaki-
valiokunnalle annetaan asiasta seikkaperaisempi selvitys.

23. JOHTOPAATOKSET
Perustuslakiuudistuksen keskeisten tavoitteiden toteutuminen
Uusi perustusiaki on ollut voimassa kaksi ja puoli vuotta. Uudistuksen vaikutuksia po-

liittis-valtiolliseen jarjestelmaan voitaneen arvioida kaikilta osin vasta pitemmalla aika
vdilla Yleisarviona voidaan tassa vaiheessa kuitenkin jo todeta, etta kokonaisuutena



93

uudistuksen keskeiset tavoitteet ovat toteutuneet hyvin ja perustuslaki on osoittautunut
toimivaksi.

Uudistuksen keskeisin sisdlldllinen tavoite, Suomen hallitug érjestelméan parlamentaaris-
ten piirteiden vahvistaminen, on toteutunut hyvin. Tama ilmenee eduskunnan aseman
korostumisena ylimpana valtioelimena seké& eduskunnalle vastuunalaisen valtioneuvos-
ton aseman vahvistumisena. Parlamentaarisen hallitustavan keskeisten periaatteiden
mukaisesti padministerin valinta ja hallituksen muodostamisprosessin ohjaus ovat siir-
tyneet eduskunnalle. Tama parantaa kansalaisten tosiasiallisia mahdollisuuksia ottaa
eduskuntavaal eissa kantaa hallituksen yleiseen kokoonpanoon. Uudistus lisdsi eduskur+
nan valtaoikeuksia ja poisti eduskunnan toimivallan aikaisempia rajoituksia seka lain-
s8adant6tyossa etta kansainvalisissd suhteissa. Lainsdadantdvallan painopiste on nyt
selkeésti eduskunnassa. Uudistukseen liittyva eduskunnan tyoskentelytapojen kehitté
minen on myo6s osaltaan vahvistanut eduskunnan asemaa ja parlamentarismia.

Parlamentarismiin liittyvéna tavoitteena oli myods vahvistaa valtioneuvoston asemaa
suhteessa tasavallan presidenttiin. TAma on toteutunut usein eri tavoin. Presidentin
paatoksenteko on nyt pdasdannén mukaan sidottu valtioneuvoston ratkai suehdotukseen
ja diten valtioneuvoston myotavaikutukseen. Tama ulottaa parlamentaarisen vastuukat-
teen aikaisempaa lagemmalle presidentin padtoksenteossa. Vationeuvoston asema
lainvalmistelutyon johtamisessa selkeytyi, kun presidentti sidottiin valtioneuvoston kan
taan eduskunnalle annettavissa hallituksen esityksissa. Y hteistoimintavelvoite ja parla-
mentaarisen vastuukatteen vaatimus ulkopoliittisessa padtoksenteossa ilmentéavat myaos
parlamentarismin vahvistumista. Parlamentarismia korostaa my6s valtioneuvoston ase-
man vahvistuminen nimitysvallan ja asetuksenantovallan kéyttg ana.

Uudistuksen tavoitteena oli niin ikaén liséta valtiosdannon selkeyttd, johdonmukaisuutta
ja ymmarrettévyytta. Suomen neljan perustuslain jarjestelma oli kansainvalisesti melko
poikkeuksellinen, silld useimmissa valtioissa perustuslaintasoiset séanndkset on koottu

yhteen valtiosdanttasi akirjaan. S&anndsten hajautuminen useaan perustuslakiin heikensi

valtiosddnnon selkeytta ja sisdista johdonmukaisuutta seka mahdollisuuksia hahmottaa
valtiosddnnon kokonaisuutta. Perustuslain sisalldllinen uudistaminen seka sédnnosten

tarkertaminen ja kokoaminen yhteen, yhtendiseen perustusiakiin on kansalaisten kan-
nalta merkittavasti parantanut perustuslain ymmarrettévyytta ja selkeyttd. Kansalaiset
ovatkin osoittaneet aikaisempaa suurempaa kiinnostusta perustuslakia kohtaan. Samoin
on julkisessa keskustelussa perustuslain merkitys korostunut viime vuosina.

Uuden perustuslain toimivuus kaytannossa

Perustuslain soveltamisesta kertyneet téhanastiset kokemukset osoittavat, ettéa kokonai-
suutena uusi perustuslaki on osoittautunut toimivaksi. Uudistuksen perusratkaisuihin ei
kohdistu muutospaineita.

Perusoikeudet. Jo vuonna 1995 uudistetut perustuslain perusoikeussdannokset ovat saa-
neet yha kasvavaa merkitysta niin lainséadantotydssd kuin tuomioistuinten ja viran
omaisten toiminnassa seké julkisessa keskustelussa. Kokonaisuutena arvioiden tama
kehityssuunta vastaa perusoikeusuudistukselle asetettuja tavoitteita. Myods uusi perus-
tuslaki on tukenut téta kehitysta. Erdané perusoikeusuudistuksen tavoitteena oli |dhentéa
Suomen perusoikeusjarjestelmaa sisdllollisesti kansainvdisiin ihmisoikeussopimuksiin.
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Uudet perusoikeussdannokset antavatkin aikaisempaan verrattuna kattavamman ja jopa
i hmi soi keussopimuksia paremman oikeuksien suojan.

Viimeaikaisessa keskustelussa on kiinnitetty huomiota erityisesti taloudellisten, sosiaa-
listen ja sivistyksellisten perusoikeuksien toteutumiseen. Esilla on ollut huoli siitd, ettéa
naihin oikeuksiin liittyvia tehtavia hoitavat kunnat eivét kaikilta osin ehka pystytakaan
osoittamaan riittévia taloudellisia voimavaroja niiden hoitamiseen. Asialla on merkitys-
t& myos kansalaisten yhdenvertaisuuden kannalta. Perusoikeuksien toteutumiselle aset-
taa haasteita myds Euroopan unionin oikeugérjestelma. EU:n oikeuden etusijaa kansal-
liseen oikeuteen nahden muovaa se |ahtokohta, ettel unionin oikeuden toimeenpano saa
heikent&dd kansallisen perusoikeussuojan tasoa.

Tasavallan presidentin paatdksenteko. Uuden perustuslain aiheuttamat muutokset &
savallan presidentin paattksenteossa olivat monelta osin merkittéavid. Uudet sdannokset
ovat kaytannossa toimineet hyvin. Valtioneuvoston myoétavaikutus presidentin padtok-
sentekoon on vahvistunut asetettujen tavoitteiden mukaisesti. Tahanastisissa kokemuk-
sissa merkille pantavaa on se, ettd presidentin ja valtioneuvoston erimielisyystilanteet
paatoksenteossa ovat jadneet erittéin poikkeuksellisiksi. Myds puolustusvoimia ja raja
vartiolaitosta koskevissa sotilaskaskyasioissa ja sotilaallisissa nimitysasioissa uusi pé&-
toksentekomenettely on toiminut kdytanndssa hyvin.

Ulkopoaliittinen paatoksentekojérjestelma. Uudistettu ulkopoliittinen pdatoksentekojér-
jestelma edellyttda presidentin ja valtioneuvoston kiintedé yhteisty6ta kaikessa Suomen
ulkopolitiikan johtamiseen liittyvéssa padtoksenteossa ja toiminnassa. Kéytannossa jar-
jestelma on toiminut ilman suurempia ongelmia. Presidentin ja valtioneuvoston yhteis-
toiminnassa nojaudutaan valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisen valiokunnan ja
presidentin yhteisiin kokouksiin, mutta my6s muut, epdmuodollisemmat yhteistoimin
nan ja keskindisen yhteydenpidon muodot ovat merkittévia ja toimivat kaytannossa hy-
vin. Tdlaisia ovat esimerkiksi sd8nndlliset tapaamiset presidentin ja padministerin seka
presidentin ja ulkoasiainministerin valilla Ulko- ja turvallisuuspoliittisen valiokunnan
kokoustiheyteen on selvasti vaikuttanut esilla olevien gjankohtaisten asioiden laatu.
Vuosien 2000-2002 aikana valiokunnan asialista on painottunut etup&dssa turvallisuus-
politiikan kysymyksiin, ja varsinaisen ulkopolitiikan kasittely on jaanyt vahemmélle.
Euroopan unionin yhteistd ulko- jaturvallisuuspolitiikkaa koskevat kysymykset on kéasi-
telty paasaantdisesti valtioneuvoston EU- ministerivaliokunnassa.

Perustuslain 93 8:n 3 momentin vaatimus siita, ettd ulkopoliittisesti merkittavét kannan-
otot ilmoitetaan muille valtioille ja kansainvdlisille jarjesttille ulkoasiainministerion
véalityksellg, on toteutunut kaytannossa ulkoasiainministerion, muiden ministerididen ja
presidentin valisessa yhteistydssa ja turvannut osaltaan parlamentaarisen vastuukatteen
ulkopoliittisessa padtoksenteossa. Perustusain 93 8:n 3 momentti koskee myds ulkopo-
liittisesti merkittavien kannanottojen toimittamista Suomen edustgjille ulkomailla ja
edustustojen ohjeistusta. Néiltékin osin on erilaisin kéytdnnon toimintatavoin kyetty
noudattamaan perustuslain asettamia vaatimuksia ulkopoliittiselle paéatdksenteolle ja
menettelylle.

EU-asiat. EU-asioiden kansallinen vamistelu ja paétoksenteko ovat kaytannossa sel-
vasti kiinteytyneet omaksi kokonaisuudekseen paatoksentekojarjestelman kaikilla ta-
soilla. EU-asioiden ja erityisesti EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan merkitys
kansainvéisten asioiden kokonaisuudessa on my6s edelleen kasvanut. Téma on vahvis-
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tanut valtioneuvoston ja paaministerin asemaa kansainvalisia asioita koskevassa paatok-
senteossa seka ulko- ja turvallisuuspolitiikassa.

Suomen edustajana Eurooppa- neuvoston kokouksissa toimii |ahtokohtaisesti paéminis-
teri, joka myo6s informoi eduskuntaa kokouksessa kéasiteltavista asioista seka etukadteen
ettd kokouksen jakeen. Presidentti on ilmoittanut valtioneuvostolle osallistumisestaan
kokoukseen, mink& pohjalta valtioneuvosto on yleisistunnossaan paéttanyt Suomen
edustuksesta. Tama kaytanto on parannus aikaisempaan verrattuna, eika edustautumis-
kysymys ole siten endd merkittava valtiosdantooikeudellinen ongelma. Keskustelua asi-
asta on kuitenkin edelleen kéayty. Myds Euroopan unionin mahdollisesta |agjentumisesta
kymmeneen uuteen jasenvaltioon vuoden 2004 alussa saattaa housta uusia aineksia ko-
timai seen keskustel uun.

Kansalliset toimivaltasuhteet Euroopan unionissa tehtévissa paatoksissa ovat selkiyty-
neet ailkaisemmasta. EU:n piirissa padtoksenteon institutionaaliset jérjestelyt ovat vaih
delleet asiaryhmittéin, mutta uuden perustuslain pohjalta valtioneuvoston toimivaltuuk-
sien on voitu tulkita ulottuvan aikaisempaa lagjaaaisemmin kaikkiin sellaisiin asia-
ryhmiin, jotka sisdlloltéén ja vaikutuksiltaan rinnastuvat EU-asioihin. Uuden perustus-
lain mukaan myo6s eduskunta voi osallistua lagja-alaisemmin Euroopan unionissa tehté
vien paétosten kansalliseen valmisteluun. Eduskunnan osallistumisen ja vaikuttamisen
tosiasiallisessa toteutumisessa on kuitenkin edelleen kehittamisen varaa. Tama johtuu
osittain EU:n p&dtoksenteon asettamista kireista aikatauluista seka tarpeesta mahdollis-
taa eduskunnan asianmukai nen kannanmaaritys padtoksenteon edetessa vaiheittain.

Paaministerin aseman korostuminen. Paaministerin asema on noussut aikaisempaa
korostuneemmin esiin ylimpien valtioglinten suhteissa ja valtioneuvoston toiminnan
johtamisessa. Tahan ovat vaikuttaneet valtiosd8nnon parlamentaaristen piirteiden ja
valtioneuvoston aseman vahvistuminen, ministeristdjen toimikausien pidentyminen seka
Euroopan unionin jasenyys. EU-asioiden ja erityisesti EU:n yhteisen ulko- ja turvalli-
suuspolitiikan my6ta paaministerin asema kansainvalisia asioita koskevassa paétoksen
teossa on vahvistunut. Paaministerin aseman vahvistumista tukevat myds uuden perus-
tuslain mukainen pddministerin valinta eduskunnassa sekd uuteen valtioneuvostolakiin
kaavaillut séénnokset pddministerin tehtavasta valtioneuvoston tyon johtamisessa.

Laintasoisen saantelyn korostuminen. Perustuslakiuudistus ja osittain jo perusoikeus-
uudistus ovat johtaneet laintasoisen sddntelyn korostumiseen. Kaytannossa tama on
merkinnyt eduskunnan lainsdadantttyon liséantymista seka aikai sempaa tiukempia rgjo-
ja asetuksenantovallan kaytotlle. Kehityssuunta heijastaa valtiosddnnon parlamentaaris-
ten piirteiden vahvistumista korostaessaan eduskunnan asemaa lainséddantovallan kayt-
tgana Toisaalta suuntaus on herattanyt myos keskustelua, jossa on arvioitu sadntelyn
painopisteen jo liiaksikin siirtyneen lain tasolle ja jossa tallaisen siirtyman tarkoituk-
senmukaisuus on kyseenalaistettu. Samalla on huomautettu, ettd asiakokonaisuuksien
kannalta vahéisten yksityiskohtien sdantely ei kansainvalisesti vertaillen kuulu yleensa
kansanedustuslaitosten tehtavapiiriin. Perustuslain kannalta on kuitenkin selvas, etta
tyonjaon lainsdadantdvallan kéytdssa maarittéd kannanotoillaan viime kédessa eduskur+
tajasielaerityisesti sen perustuslakivaliokunta.
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Perustuslainmukaisuuden valvonta. Perustuslakiuudistuksen ratkaisut lakien perustus-
lainmukaisuuden valvontgjarjestelman kehittdmiseks ovat osoittautuneet onnistuneiksi.
Valvonnan painopiste on edelleen selvasti ennakollisessa valvonnassa eduskunnan pe-
rustusl akivaliokunnassa. Tuomioistuinten mahdollisuus lakien perustuslainmukaisuuden
jalkivalvontaan yksittaisissa oikeustapauksissa nayttaisi saavan sen viime sijaisen roo-
lin yksilon oikeusturvan takaajana, jota uudistuksessa ajateltiinkin. Viimeaikaisessa,
luonteeltaan monellakin tavalla poikkeuksellisessa arpgjaislain vahvistamista koske-
neessa sdadosvalvontatapauksessa oli ennen muuta kyse siitd, oliko laki sopusoinnussa
Ahvenanmaan itsehallintolain kanssa. Tapauksesta el ole alhetta tehda pitké&lle menevia
johtopéédtoksia saaddsvalvonnan kehittamisen tarpeesta perustuslainmukaisuuden tai
Ahvenanmaan itsehallinnonkaan osalta.

Suomen Pankin nimitysmenettely. Suomen Pankin johtokunnan nimitysmenettelyssa
on muodostunut tasavallan presidentin ja valtioneuvoston vdlille erimielisyystilanteita,
jotka ovat olleet poikkeuksellisia presidentin pédtoksenteossa. Pankin toimielimeksi
asetetun pankkivaltuuston ndkemykset eivét ole toteutuneet kaikissa nimityksissa. Kes-
kuspankkilainsaadantdd uudistettaessa tulisikin pankin organisaatiota ja nimitysmenet-
telya kehittéda siten, ettd se vastaisi paremmin perustusiain asettamaa vaatimusta Suo-
men Pankin toimimisesta ” eduskunnan takuulla ja hoidossa” .

Kunnallinen itsehallinto. Kuntien tehtévien lagjentumisen ja talouden rajoitteiden luo-
mat nstikkéiset paineet ovat asettaneet kunnallisen itsehallinnon toimintaedel lytykset
koetukselle. Kuntarakenteen kehittdmiseen, kuntien hallintoon ja peruspal velujen tuot-
tamiseen liittyviin kysymyksiin tulee vastaisuudessakin hakea sellaisia ratkaisuja, jotka
mahdollisimman hyvin tukevat sekd perustuslaissa turvatun kunnallisen itsehallinnon
tosiasiallista toteutumista etta kansal aisten perusoikeuksien yhdenvertaista toteutumista
kuntarajoista riippumatta.

Hallinnon yksityistaminen. Perustusakiuudistuksessa asetettiin rgjoja hallinnon yksi-
tyistamiskehitykselle, joka on viime vuosikymmenina koetellut oikeusvaltiollisen hal-
linnon keskeisia periaatteita. Rerustuslaki on kuitenkin edelleen sallinut tarpeelliset ja
joustavat jarjestelyt julkisten hallintotehtdvien hoitamisessa seké tehtévien osittaisen
siirtymisen valtion ja kuntien perinteisen viranomaiskoneiston ulkopuolelle. Uudistus el
siten ole merkinnyt suuria organisatorisia uudelleenjarjestelyja julkishallinnossa. Erona
aikaisempaan on kuitenkin se, ettd uuden perustuslain vaatimusten mukaisesti perusoi-
keudet, oikeusturva ja hyvan hallinnon vaatimukset turvataan tallaisessakin toiminnas-
sa. Nama vaatimukset on kyetty kytanndssa tayttamaan ilman merkittavia ongelmia.

Perustuslain muutostarpeita

Perustudlakiuudistuksen tavoitteena oli varmistaa perustuslain suhteellinen pysyvyys.
Lahtokohtana oli, ettel uudessa perustuslaissa ilmenisi merkittévié muutostarpeita |&hei-
sessd tulevaisuudessa. Tama pyrittiin varmistamaan siten, ettd uuden perustusain val-
mistelussa otettiin esille sellaiset valtiosaantokysymykset, joihin oli kohdistunut muu-
tospaineita. Uuden perustuslain pysyvyytta pyrittiin turvaamaan myos vattamalla tar-
peettoman yksityiskohtaista ja jaykkaa perustusl akisdantelya.

Kokonaisuutena uuden perustuslain séannokset ovat osoittautuneet toimiviksi. Tasta
huolimatta on kuitenkin ilmaantunut erita yksittaisia kysymyksia, jotka saattavat antaa
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aihetta jo lahitulevaisuudessa perustuslain tarkistamiseen. Perustuslakiuudistuksen
seurannassa on tullut esille 1ahinn& seuraavat kolme asiaa.

Suomen kansalaisen luovuttaminen. Rikoksentekijoiden luovuttamista koskevat séan
nokset on Suomessa séadetty perustusainsdatamigarjestyksessd, mika on johtunut pe-
rustuslain antamasta suojasta Suomen kansalaisten luovuttamista vastaan. Perustuslain 9
8:n 3 momentin mukaan Suomen kansalaista ei saa vastoin tahtoaan luovuttaa tai siirtéa
toiseen maahan. Perusoikeusuudistuksen yhteydessa omaksutun kannan mukaan henk i-
I6n oikeus pysya kaikissa tapauksissa omassa maassaan on hiin perustavanl aatuinen
oikeus, ettel perustuslaissa ole syyta avata sitéa poikkeamismahdollisuutta (PeVM
25/1994 vp, s. 8/11). Hallituksen perusoikeusuudistusesityksessa oli ehdotettu mahdolli-
suutta tietyin edellytyksin sdétéa lailla Suomen kansalaisen luovuttamisesta (HE
309/1993 vp, s. 51-52).

Nykyisin on poikkeuslakina voimassa rikoksen johdosta tapahtuvasta luovuttamisesta
Suomen ja muiden pohjoismaiden vélilla vuonna 1960 s&adetty laki, joka mahdollistaa
melko huomattavin rgjoituksin Suomen kansalaisen luovuttamisen muuhun pohjois-
maahan. T&ta mahdollisuutta lagjennettiin aikaisemmasta vuonna 1996 saadetylla poik-
keudailla. Lisdks rikoksen johdosta tapahtuvasta |uovuttamisesta annetun lain mukaan
Suomen kansalainen voidaan tietyissa tapauksissa luovuttaa toiseen EU:n jasenvaltioon.
Tama mahdollisuus pohjautuu vuonna 1999 supistetussa perustusl ainsdatami g arjestyk-
sessd voimaansaatettuun rikoksen johdosta tapahtuvasta luovuttamisesta Euroopan
unionin jasenvaltioiden valilla tehtyyn yleissopimukseen. Myds Kansainvalisen rikos-
tuomioistuimen perussdannon hyvaksyminen ja voimaansaattaminen Suomessa vuonna
2000 merkitsi poikkeusta perustuslain 9 8:n 3 momentista. Kansalaisten oikeutta pysya
omassa maassaan suojaavista perustuslain sédnnoksista on siten jouduttu useasti poik-
keamaan saénneltaessa rikoksentekijoiden luovuttamista.

EU:n jasenvaltiot hyvaksyivat kesdkuussa 2002 eurooppalaista pidatysmaaréysta ja ja
senvaltioiden valisid luovuttamismenettelyja koskevan puitepddtoksen. Puitepddtoksen
pédperiaatteena on, ettéd omia kansalaisia luovutetaan rikosoikeudenkayntia varten s
moin ehdoin kuin muitakin henkil6itd. Kansalainen voi kuitenkin palata suorittamaan
rangaistuksen kotivaltiossaan. Eduskunnan perustusiakivaliokunnan kannanoton mu-
kaan puitepdédtoksen taytantdonpano Suomessa e ole mahdollista tavallisen lain s&été
migjarjestyksessa (PeVL 42/2001 vp). Perustuslakivaliokunnan mukaan perustuslain 9
8:n 3 nomentti tulee téllaisen eurooppalaisen sddntelyn vuoksi sanonnallisesti selvasti
harhaanjohtavaksi eiké ole valtiosdantooikeudellisesti kestavad, jos todellinen oikeustila
maassa perustuu téllai sessa asiassa olennaisesti perustuslain sanamuodosta poikkeusl ail-
la toteutettuun ratkaisuun. Puitepddtoksen taytantéonpanosta valmistellaan parhaillaan
hallituksen esitysta. Nayttda ilmeiseltd, etta perustuslain 9 8:n 3 momentti edellyttaa
tarkistamista.

Kuvaohjelmien ennakkotarkastus. Nykyisen kuvaohjelmien ennakkotarkastusta koske-
van saantelyn riittdvyydestd on herénnyt viime aikoina keskustelua, jossa on vaadittu
lagjempia mahdollisuuksia etukéteisvalvonnan avulla puuttua esimerkiks selvasti ni-
koksiin yllyttavaén viestintéan. Perustuslaki asettaa tiukat rgjat ennakolliselle puuttumi-
selle sananvapauden kayttoon. Perustuslain 12 8:n 1 momentti sallii vain vélttdmattomét
kuvaohjelmia koskevat ragjoitukset lasten suojelemiseksi. Nykyinen, vuonna 2000 s&&
detty laki kuvaohjelmien tarkastamisesta noudattaa perustuslain asettamia vaatimuksia.
On kuitenkin tarpeen edelleen seurata asiaan liittyvad kansainvalista kehitystéa ja muis-
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sa Euroopan maissa kaytavaa keskustelua seka arvioida mahdollisia tarpeita rajoittaa
rikoksiin yllyttavaa tai ihmisarvoa loukkaavaa viestintaa.

Valtiontalouden tarkastusviraston pagjohtajan asema. Uudessa perustusiaissa muutet-
tiin valtiontalouden tarkastusviraston asemaa siten, etté viraston riippumattomuutta
vahvigtettiin ja se dirrettiin eduskunnan yhteyteen. Tarkastusviraston kertomusten
eduskuntakasittelyyn liittyen on herdnnyt kysymys siitg, pitéisiko tarkastusviraston pdéa
johtgjalla olla puheoikeus eduskunnan téysistunnossa tarkastusviraston kertomuksia
késiteltdessA samaan tapaan kuin eduskunnan oikeusasiamiehelld ja valtioneuvoston
oikeuskanderilla on. Oikeusasiamiehen ja oikeuskanderin |asndolo-oikeudesta ja oi-
keudesta osallistua keskusteluun téysistunnossa kasiteltdessa heidan omia kertomuksi-
aan tai muutoin heidan omasta aloitteestaan virellle tullutta asiaa sd8detéén perustudain
48 8:n 2 momentissa. Muiden kuin kansanedustagjien ja ministerien léasndoloon ja puhe-
oikeuteen eduskunnan taysistunnossa on suhtauduttu pidattyvasti, mita heijastaa myos
asian saantelyn korkea hierarkkinen taso. Valtiontalouden tarkastusviraston padjohta-
jan lasndolo-oikeus ja puheoikeus taysistunnossa edellyttanee siten sdéantelya perustus-
lain tasolla.

Kansalaisten osallistumi gérjestelmien kehittdminen

Suomen valtiollinen jérjestelma perustuu edustukselliseen demokratiaan, joka saa mer-
kittdvda taydennysta muista kansalaisten osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksista.
Viimeaikaisessa keskustelussa on voimakkaasti korostunut erve kehittéa ja tehostaa
kansalaisten osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksia eri muodoissaan. Keskustelun
taustalla on muun muassa huoli kansalaisten danestysaktiivisuuden laskusta seka pyrki-
mys sdlyttéd kansalaisten luottamus poliittista paéatoksentekojarjestelmaa ja hallintoa
kohtaan. Kansalaisten vaaliosallistumisen ohella tulisikin pyrkid vahvistamaan moni-
puolisesti my6s muita osallistumisen ja vaikuttamisen muotga.

Kansanaanestys. Edustuksellisen demokratian téydennykseks valtiollisella tasolla an
perustuslaissa séédetty neuvoa-antavan kansandanestyksen mahdollisuudesta. Valtiollis-
ta kansanal oitetta Suomessa el ole. Perustuslakiuudistuksessa séannokset paatettiin néil-
ta osin sdilyttéa entiselléan, silla tuolloin e pidetty mahdollisena arvioida kokonaisval-
taisesti séantelyn toimivuutta tai kehittamistarpeita ainoastaan yhden, Suomen liittymi-
sesta Euroopan unioniin jarjestetyn kansandanestyksen perusteel la.

Kansandanestysinstituutio on ollut viime vuosina huomion kohteena useissa Euroopan
maissa. Perustuslain ratkaisut kansalaisten suoran osallistumisen mahdollisuuksista
valtiollisella tasolla edellyttavatkin uudelleen arviointia pitkélla aikavalilla myos Suo-
messa. Jos nykyista, vapaaehtoista ja neuvoa-antavaa kansanddnestysta pidetéén tarpeel-
lisena vahvistaa, kyseeseen tulis ilmeisesti siirtyminen padattdvan kansandaanestyksen
suuntaan. Kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia voidaan kehittéd myos erilaisin kan-
sanaloitgjarjestelyin. Asiaa koskevat lisaselvitykset tulisi k&ynnistéa |ahitulevaisuudes
sa

Vaalien suhteellisuus. Vuosikymmenten muuttoliike on johtanut suuriin eroihin vaali-
piirien koossa ja samalla vaalipiirikohtaisen piilevan danikynnyksen korkeudessa. Kay-
tannossa tamé on tuottanut ongelmia suhteel li suusperiaatteen toteutumisessa eduskunta-
vaaleissa. Vaalijarjestelman kehittdmisen lahtokohtana tulee olla &anestgjien tahdon
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valittyminen mahdollisimman hyvin vaalien tulokseen sekd vaalijérjestelman selkeys,
luotettavuus ja kiinnostavuus éanestgjien kannalta.

Aznestysaktiivisuus. Kansalaisten arestysaktiivisuuden merkittava lasku viime vuosi-
na on huolestuttava kehityssuunta, josta myds julkisen vallan on kannettava vastuuta
puolueiden ja muiden kansalaigéarjesttjen ohella. Vaaliosallistumisen lisdédminen on
asetettava keskeiseks kehittamistavoitteeksi. Asian ratkaisemiseks el ole olemassa ro-
peita, tehokkaasti ja véittomasti vaikuttavia keinoja, vaan tavoitteen saavuttaminen
edellyttéd laga-alaista ja pitkganteista eri osapuolten yhteisty6td seka uudenlaisiakin
lahestymis- ja toimintatapoja. Erityisesti nuorten kiinnostuksen vahvistaminen on tarke-
aa

Adnestysaktiivisuudella on liittymékohtia myds muuhun kansalaisten osallistumiseen.
Julkisen vallan avoin ja vuorovaikutteinen viestintd sek& monipuoliset ja toimivat osal-
listumis- ja vaikutusmahdollisuudet yhteiskunnalliseen paéattksentekoon niin kunnalli-
sella, valtiollisella kuin eurooppalaisellakin tasolla muodostavat perustan myds vaalijé-
jestelman toimivuudelle.

Muut jatkotoimenpiteet

Lainsdadannon tarkistaminen. Uuden perustusain voimaantulo edelytti verraten laa-
joja tarkistuksia my6s muuhun lainsd&dant6on. Suuri osa lainsdadannon tarkistuksista
tehtiin jo uudistuksen voimaantulon yhteydessa tai valittomasti sen jakeen. Eduskur+
nassa on myds parhaillaan kasiteltdvana useita perustuslakiin liittyvia merkittavia laki-
esityksia Niin ikdan ministeridissa on edelleen virella perustudakiin liittyvia vamiste-
luhankkeita. Erityisesti lainséddantovallan siirtoon ja asetuksenantovaltaan seké sdante-
lyn nostoon lain tasolle liittyva lainsdédannon tarkistustyo on ollut lagjaa. Useissa ndista
hankkeista on ollut kyse my6s muista kuin valittomasti uudesta perustuslaista johtuvista
muutostarpeista. Sdaddstasoon liittyvia tarkistuksia onkin tehty yleensa silloin, kun asi-
anomaista lainsdadantéa on tarpeen muutoinkin muuttaa. Lahtokohtana kuitenkin on,
ettd lainsd&dant6 saatetaan mahdollisimman pian sopusointuun uuden perustuslain kars-
sa

Poikkeuslait. Perustudakiuudistuksessa séilytettiin mahdollisuus séédtéa poikkeuksia
perustudlaista kayttamalla perustuslainsagtamig arjestysta. Talaisten poikkeuksien tulee
kuitenkin olla sisdll6lt&an rajattuja. Niin ikéan uudistuksen léhtokohtana oli se, ettd vas-
taisuudessa poikkeusakimenettelyn kayttoa tulee valttéd. Ennen uuden perustuslain
voimaantul oa sé&detyt poikkewslait jaivat uudistuksessa edelleen voimaan, mutta edus-
kunnan perustuslakivaliokunta edellytti, ettd ndiden lakien tarpeellisuus ja suhde perus-
tudakiin selvitetdan ja etta hallitus ryhtyy tarpeellisiin lainsdadantétoimiin. Perustuslain
seurantatyon yhteydessa laaditun selvityksen mukaan useat poikkeuslait ovat menetté:
neet uuden perustuslain my6ta poikkeuslakiluonteensa. Edelleen on kuitenkin voimassa
ainakin 49 lakia, jotka ovat ristiriidassa uuden perustuslain séénnosten kanssa. Osa néis-
ta lagista on kansainvalisten sopimusten voimaansaattamislakeja, joiden kohdalla risti-
riitael ole kotimaisin toimin poistettavissa. Niiden saattaminen yhdenmukaiseksi perus-
tusain kanssa edellyttéis kansainvélisten sopimusten muuttamista yleensa useiden val-
tioiden vélisin neuvotteluin. Muiden poikkeus akien osalta asianomaisten ministeriiden
tulisi arvioida lakien tarpeellisuus ja ryhtya tarvittaessa lainséadantétoimiin.
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Perustuslain seuranta. Perustuslain seurantatydryhman tyon paéttymisen jakeenkin on
edelleen tarpeen jatkaa perustuslain toimivuuden ja soveltamisen seuraamista. Seuran
nassa tulee ottaa vastaisuudessa huomioon mahdolliset, perustusakiuudistuksen toi-
meenpanoa koskevan valtioneuvoston selvityksen pohjalta annetut eduskunnan kannan
otot. Seurannassa oikeusministeriolld on koordinoiva tehtdva. Perustuslainmukaisuuden
valvonnassa keskeisia viranomaisia eduskunnan perustusiakivaliokunnan ohella ovat
ennen muuta valtioneuvoston oikeuskansleri ja eduskunnan oikeusasiamies, joiden vuo-
tuisiin kertomuksiin sisdltyy nykyisin lagjahko perus- jaihmisoikeuksia koskeva osuus.

Erityisen toivottavaa olis, etta oikeus- ja yhteiskuntatieteiden piirissa jatkuisi uutta pe-
rustuslakia koskeva kiinnostus. Eri tieteenaloilla onkin virellla perustuslakiuudistusta
koskevia ta sitd sivuavia tutkimushankkeita. Merkittavien lainsdadantbuudistusten seu-
rannassa uusi tutkimuskirjallisuus on erityisen tarpeellista.

Suomen yksikamarinen, yleiseen ja yhtéldiseen anioikeuteen perustuvilla valittomilla
vadeilla vaittu kansanedustuslaitos viettéd 100-vuotiguhlaansa vuonna 2007. Vuonna
kansanvaltaan perustuvaks eduskuntalaitokseksi, jonka valintaan vaaleissa myos naiset
saivat &anioikeuden ja vaalikel poisuuden. Ensimmaéinen yksikamarinen eduskunta valit-
tiin vuonna 1907. Taman uudistuksen myo6ta Suomi nous edell&kéavijoiden joukkoon
kansanvallan ja naisten oikeuksien kehityksessa. Juhlavuonna olisi sopiva gankohta
jarjestéd myos perustudakiuudistukseen liittyva kansainvélinen juhlaseminaari, jossa
olis mahdollista arvioida uudistuksen vaikutuksia jo pitemmalla aikavélilla ja Suomen
sijoittumista eurooppal ai seen valtiosdantoperinteeseen.
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