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SAATESANAT

Oikeusministerid asetti 31 péivand tammikuuta 2008 tyoryhméan valmistelemaan ja kartoitta-
maan ennakolta perustuslain toimivuuteen ja mahdollisiin muutostarpeisiin liittyvid kysymyk-
sid myohemmin asetettavaa parlamentaarista valmisteluelinti varten.

Ty6ryhmén tehtavénai oli:

1) valmistella ja kartoittaa ennakolta perustuslain toimivuuteen ja mahdollisiin muutos-
tarpeisiin liittyvid kysymyksid myShemmin asetettavaa parlamentaarista valmiste-
luelintd varten;

2) arvioida hankkeeseen liittyvit selvitystarpeet; seki

3) ohjata tarvittavien selvitysten laatimista.

Tyoryhmén tuli tyonsd aikana kuulla eduskunnan, tasavallan presidentin kanslian, valtioneu-
voston kanslian ja ylimpien tuomioistuinten edustajia sekd ylimpié laillisuusvalvojia. Tyo-
ryhmin tuli saada tyonsa valmiiksi 1 paivéddn syyskuuta 2008 mennessa.

Tyoryhmén puheenjohtajana on toiminut oikeusministeri Tuija Brax ja varapuheenjohtajana
kansanedustaja Antti Kalliomdki. Tyoryhmin jéaseniksi kutsuttiin erityisavustaja Thomas
Bergman, valtiopdivineuvos Esko Helle, kansanedustaja Toimi Kankaanniemi, eduskunta-
ryhmén péésihteeri Jari Partanen, kansanedustajan avustaja Vesa-Matti Saarakkala ja valtio-
sihteeri Teija Tiilikainen. Ty6ryhmén asiantuntijoiksi kutsuttiin emeritusprofessori Mikael
Hidén, lainsdddédntdjohtaja Sami Manninen oikeusministeridstd, professori Tuomas Ojanen
Helsingin yliopistosta, vastaava tutkija Maija Sakslin Kansaneldkelaitoksesta, professori
Kaarlo Tuori Helsingin yliopistosta ja professori Veli-Pekka Viljanen Turun yliopistosta.
Tyo6ryhmén sihteereiksi nimettiin lainsddddntoneuvos Tuula Majuri ja erityisasiantuntija Veli-
Pekka Hautamiki oikeusministeriosta.

Ty6ryhmé otti nimekseen Perustuslaki 2008 -tyoryhma. Tyoryhmé on kokoontunut 13 kertaa
ja jarjestdnyt laajan asiantuntijaseminaarin “Perustuslain muutostarpeet” toukokuussa 2008.
Ty6ryhmé on tyonséd aikana kuullut eduskunnan, tasavallan presidentin kanslian, valtioneu-
voston kanslian, ulkoasiainministerion, valtiovarainministerion ja ylimpien tuomioistuinten
edustajia sekd ylimpié laillisuusvalvojia samoin kuin Ahvenanmaan maakunnan hallituksen,
Kirkkohallituksen, Saamelaiskérdjien, Suomen Kuntaliiton ja Suomenruotsalaisten kansanké-
rdjien edustajia.

Ty6ryhmé on teettényt neljd erillisselvitystd, jotka julkaistaan tyoryhmén muistion liitteind.
Selvityksissd esitetyistd tiedoista ja kannanotoista vastaavat selvitysten laatijat. Selvitykset
ovat seuraavat:

1) Hidén, Mikael, Asetuksen antamista ja lainsdddéntdvallan siirtimisti koskevan perus-
tuslain 80 §:n sddnndksen sisdllostd ja mahdollisesta muuttamistarpeesta.

2) Jyrénki, Antero, Puolustusvoimain ylipéddllikkyyden valtiosdéntdinen jérjestdminen.

3) Ojanen, Tuomas, Perustuslain 106 §:n etusijasddnnds — toimivuuden ja muutostarpei-
den arviointi.

4) Raunio, Tapio, Parlamentaarinen vastuu ulkopolitiikkaan — selvitys Suomen ulkopo-

liittisen pddtoksentekojirjestelmén toimivuudesta.



'Tyijryhméin muistion liitteend julkaistaan myds Euroopan neuvoston ns. Venetsia-
toimikunnan lausunto Suomen perustuslaista, joka hyviksyttiin Venetsia-toimikunnan
tdysistunnossa maaliskuussa 2008.

Ty6ryhmi on toimeksiantonsa mukaisesti selvittinyt ennakolta mydhemmin asetettavaa
parlamentaarista valmisteluelintd varten perustuslain toimivuuteen ja mahdollisiin muu-
tostarpeisiin liittyvid kysymyksid. Tyéryhmédn johtopditdkset ja kannanotot on koottu

tydryhmén muistion viimeiseen jaksoon 15,
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1. Johdanto

Suomen uusi perustuslaki tuli voimaan 1 pdivdnd maaliskuuta 2000. Uudistus merkitsisi siir-
tymistd neljastd perustuslakiasiakirjasta yhden, yhtendisen perustuslain jarjestelméén. Uudel-
la Suomen perustuslailla kumottiin aiemmat nelja perustuslakia eli vuoden 1919 hallitusmuo-
to, vuoden 1928 valtiopdivéjarjestys, laki valtakunnanoikeudesta vuodelta 1922 seki ns. mi-
nisterivastuulaki vuodelta 1922. Asiallisesti uudistuksessa oli kyse valtiosddnnén korjaami-
sesta ja huoltamisesta sen entisistd perusteista lahtien, keskeisend piirteenddn valtiojérjestyk-
sen parlamentaaristen piirteiden vahvistaminen. Uudistuksessa korostettiin eduskunnan ase-
maa maan ylimpéni valtioelimend seké vahvistettiin eduskunnalle vastuunalaisen valtioneu-
voston asemaa.

Perustuslaki on nyt ollut voimassa kahdeksan ja puoli vuotta. Tidssd vaiheessa on jo mahdol-
lista arvioida uudistuksen tavoitteiden toteutumista valtiollisissa kdytdnnoissd sekéd uudistuk-
sen vaikutuksia pitemmélld aikavililld. Tamé ei ollut vield kaikilta osin mahdollista aikai-
semmassa, vuonna 2002 toteutetussa perustuslakiuudistuksen seurantahankkeessa. Perustus-
lakiin on myds tehty jo ensimmédiset tarkistukset, jotka ovat tulleet voimaan vuoden 2007 ke-
sdkuussa (SaadK 596/2007) ja lokakuussa (SdadK 802/2007).

Nyt késilld olevassa, oikeusministerion 31.1.2008 asettaman Perustuslaki 2008 -tydoryhmén
muistiossa valmistellaan ja kartoitetaan ennakolta perustuslain toimivuuteen ja mahdollisiin
muutostarpeisiin liittyvid kysymyksid myOhemmin asetettavaa parlamentaarista valmiste-
luelintd varten. Tyoryhmén tehtdvand on myds arvioida hankkeeseen liittyvét selvitystarpeet
ja ohjata tarvittavien selvitysten laatimista. Tyoryhma on tyonsid aikana toimeksiantonsa mu-
kaisesti kuullut eri tahoja sekd jarjestinyt laajan asiantuntijaseminaarin “Perustuslain muu-
tostarpeet” Sditytalossa toukokuussa 2008. Tyoryhmé on teettéinyt neljd erillisselvitystd, jot-
ka julkaistaan tdmdn muistion liitteind. Selvityksissa esitetyistd ndkemyksistd vastaavat selvi-
tysten laatijat itse eikd tydryhmad ole sitoutunut niissé esitettyihin johtopaétoksiin. Selvitykset
ovat seuraavat:

1. Hidén, Mikael, Asetuksen antamista ja lainsdddéntovallan siirtimistd koskevan perustus-
lain 80 §:n sdédnndksen sisdllostd ja mahdollisesta muuttamistarpeesta

2. Jyranki, Antero, Puolustusvoimain ylipddllikkyyden valtiosdéntdinen jarjestiminen

3. Ojanen, Tuomas, Perustuslain 106 §:n etusijasdinnds — toimivuuden ja muutostarpeiden
arviointi

4. Raunio, Tapio, Parlamentaarinen vastuu ulkopolitiitkkaan — selvitys Suomen ulkopoliitti-
sen pédidtoksentekojirjestelmén toimivuudesta



2. Perustuslain toimivuuden aikaisempi seuranta

Valtiollisesti merkittdvéina uudistuksena perustuslakiuudistuksen toimeenpanoa oli perustel-
tua seurata jo alkuvaiheista léhtien. Oikeusministeridssé laadittiin pian uudistuksen voimaan-
tulon jdlkeen kaksi seurantaselvitysti. Tuolloin jo kuitenkin todettiin, ettd uudistuksen vaiku-
tuksia voidaan arvioida kaikilta osin vasta pitemmallad aikavalilld. Esimerkiksi uuden perus-
tuslain 61 §:44 valtioneuvoston muodostamisesta ei oltu kdytdnndssi sovellettu vield kertaa-
kaan oikeusministerion seurantaselvityksid laadittaessa. Ensimmaéinen oikeusministerion seu-
rantaselvitys laadittiin virkatyond varsin pian uudistuksen voimaantulon jilkeen (Uuden pe-
rustuslain seurantaraportti I. Katsaus perustuslakiuudistuksen toimeenpanoajalta 1.3.2000—
28.2.2001). Siind tarkasteltiin uudistuksen toimeenpanoa ensimmadisen voimassaolovuoden
ajalta.

Syyskuussa 2001 oikeusministerid asetti tyoryhman laatimaan selvitystd perustuslain toi-
meenpanosta. Tyoryhmén puheenjohtajana toimi oikeusministeri Johannes Koskinen seki jé-
senind kansanedustaja Anneli Jaidtteenmaki, kansanedustaja Paula Kokkonen, valtioneuvos-
ton oikeuskansleri Paavo Nikula ja eduskunnan piésihteeri Seppo Tiitinen. Liséksi tyoryh-
méssd oli hallinnon seka valtiosdidntooikeuden ja valtio-opillisen tutkimuksen edustajia. Tyo-
ryhmén selvitystyon tuli rakentua siten, ettd hallitus voisi antaa tyoryhmén tyon pohjalta sil-
loisen vaalikauden viimeisilld valtiopdivilld eduskunnalle selvityksen perustuslakiuudistuk-
sen toteutumisesta ja toimeenpanosta. Tydoryhmén selvitys valmistui marraskuussa 2002
(Selvitys perustuslakiuudistuksen toimeenpanosta. Perustuslain seurantatyéryhméan mietintd.
Oikeusministerio, tydryhmamietint 2002:7).

Tyo6ryhmén selvityksen ldhtokohtana oli pyrkid kattamaan perustuslain kaikki keskeiset asia-
kokonaisuudet, joskin melko yleiselld tasolla. Tyoryhmaé selvitti tyonsd aikana laajasti eri ta-
hojen késityksid uudistuksen toimeenpanosta kuulemistilaisuuksien avulla. Tyoryhma kuuli
eduskuntaryhmid ja erdiden eduskunnan valiokuntien edustajia, tasavallan presidentin kansli-
an edustajia, tuomioistuinlaitoksen ja laillisuusvalvonnan edustajia, itsehallintoyhdyskuntien
edustajia, valtiontalouden eri toimijoita, kansalaisjdrjestdjad sekd valtiosddntooikeuden ja val-
tio-opin tutkijoita. Lisdksi tyOryhmai teetti neljd selvitystd erdistd keskeisistd asiakokonai-
suuksista, jotka julkaistiin erillisend tyoryhmédn mietinnén liitteend (oikeusministerion tyo-
ryhméamietint6 2002:8):

1) Tiilikainen, Teija, Suomen ulkopoliittinen johtamisjirjestelmd uuden perustuslain mu-
kaan. Arvio jérjestelmén toimivuudesta.

2) Suksi, Markku, Kansandédnestys valtiollisen tason osallistumisen muotona. Vertaileva
katsaus Euroopan maiden valtiosdintdjen pohjalta.

3) Sénkiaho, Risto, Kansalaiset ja perustuslakiuudistus. Perustuslakiaineiston tiedotuskam-
panja.

4) Kasurinen, Niina, Ennen 1.3.2000 sdéddettyjen poikkeuslakien suhde uuteen perustusla-
kiin.

Tyoryhmén selvityksessd todettiin yleisend johtopdédtoksend, ettd kokonaisuutena uudistuk-
sen keskeiset tavoitteet ovat toteutuneet hyvin ja etti perustuslaki on osoittautunut toimivak-
si. Tuolloin oli kuitenkin ehtinyt kulua vain lyhyt aika perustuslain voimaantulosta — kaksi ja
puoli vuotta —, joten uudistuksen toimivuudesta ja vaikutuksista oli saatavissa vain rajallises-
ti tietoa. Selvityksen johtopédétoksissd arvioitiin ldhemmin erditd perustuslain asiakokonai-



suuksia ja perustuslain sddnndsten soveltamista kiytdnnossd. Téllaisia kysymyksid olivat
mm.:

perusoikeuksien toteutuminen,
tasavallan presidentin paatoksenteko,
ulkopoliittinen paitoksentekojirjestelma,
EU-asiat,

padministerin aseman korostuminen,
laintasoisen sdéntelyn korostuminen,
perustuslainmukaisuuden valvonta,
Suomen Pankin nimitysmenettely,
kunnallinen itsehallinto,

hallinnon yksityistiminen seké
kansalaisten osallistumisjédrjestelmien kehittiminen (kansaniinestys, vaalien suhteelli-
suus ja ddnestysaktiivisuus).

Tyo6ryhmén selvityksen pohjalta eduskunnalle annettiin selvitys perustuslakiuudistuksen toi-
meenpanosta paaministerin ilmoituksella (PI 4/2002 vp, oikeusministeri Johannes Koskinen
esittelijdnd), josta jérjestettiin keskustelu eduskunnan tdysistunnossa tammikuussa 2003
(PTK 173/2002 vp).



3. Tyoryhman selvityshankkeen lahtokohdat

3.1. Perustuslakiuudistuksen paatavoitteet

Perustuslakiuudistuksen yleisend pédtavoitteena oli Suomen perustuslakien yhtendistiminen
ja ajanmukaistaminen. Uudistus rakentui ajatukselle valtiosddntoperinteen jatkuvuuteen no-
jaavasta valtiosddnnon kehittdmisestd. Télle loivat pohjan lukuisat 1980- ja 1990-luvulla to-
teutetut osittaisuudistukset. Uudistus ei siten merkinnyt valtiosddntoperinteen katkeamista,
vaan uudistuksessa tukeuduttiin olennaisesti silloisten perustuslakien sisillollisiin ratkaisui-
hin. Uudistuksessa oli tavoitteena my0s perustuslain suhteellisen pysyvyyden aikaansaami-
nen. Lahtokohtana oli, ettd perustuslakiin ei uudistuksen jédlkeen ainakaan léheisessd tulevai-
suudessa tulisi kohdistua merkittdvida muutospaineita (HE 1/1998 vp, s. 31/I). Esimerkiksi
edeltdneiden vuosikymmenten kokemus valtiosdédnnon kehittdmisessd oli osoittanut, etti eri-
tyisesti eduskuntatyon kéytdnnon jirjestimisen tulisi voida kehittyd vastaisuudessa jousta-
vasti ilman merkittdvid valtiosddntdisid esteitd. Perustuslain suhteellinen pysyvyys edellyttdd
vahvoja perusteita perustuslain muutoksille.

Uudistuksen keskeinen sisdllollinen tavoite oli Suomen hallitusjarjestelmén parlamentaaris-
ten piirteiden vahvistaminen. Téhdn tavoitteeseen liittyivit pyrkimys eduskunnan aseman ko-
rostamiseen ylimpénd valtioelimend samoin kuin eduskunnalle vastuunalaisen valtioneuvos-
ton aseman vahvistaminen. Eduskunnan aseman korostaminen ndkyi perustuslakiuudistuk-
sessa monessa kohdin. Uusi perustuslaki sekd lisdsi eduskunnan valtaoikeuksia ettd poisti
eduskunnan toimivallan rajoituksia. Erds keskeisimmistd muutoksista on valtioneuvoston
muodostamista koskeva perustuslain 61 §, joka merkitsee eduskunnan roolin olennaista vah-
vistumista hallituksen muodostamismenettelyssd. Uudella sddntelylld tavoiteltiin myos sité,
ettd kansalaisten ilmaisema tahto eduskuntavaaleissa vilittyisi mahdollisimman hyvin myds
valtioneuvoston kokoonpanoon.

Eduskunnan asemaa vahvistettiin my0s sen keskeisissd toiminnoissa. Lainsdddéntovallan
painopiste siirtyi uudistuksessa selkeésti eduskunnalle lain alaa ja asetuksenantovallan rajoja
koskevilla perustuslain sddnnoksillad. Lainsdddantotyossd eduskunta voi ottaa vilittdmasti uu-
delleen késiteltdviksi lain, jota tasavallan presidentti ei ole vahvistanut. Talousarvioaloitteen
pohjalta tehtyjen eduskunnan péétésten ehdollisuudesta luovuttiin. Eduskunnan aseman vah-
vistuminen nidkyy myos kansainvilisid suhteita koskevassa perustuslain sdintelyssd. Valtio-
sopimuksiin ja kansainvélisiin velvoitteisiin sitoutuminen ja niiden irtisanominen edellyttivét
aikaisempaa laajemmin eduskunnan hyvéksyntii. Eduskuntaa ja sen toimintaa koskeva yksi-
tyiskohtainen sdéntely siirrettiin perustuslain tasolta eduskunnan tyojarjestykseen, joka hy-
viksytddn tdysistunnossa lakiehdotuksen kisittelystd sdédetyssd jérjestyksessd. Eduskunnan
toimintaedellytyksid parannettiin useilla muillakin tavoilla. Esimerkkeind voidaan mainita
siirtyminen kahteen tdysistuntokésittelyyn lakiehdotusten kisittelyssd, mahdollisuus tdyden-
tdvéan hallituksen esityksen antamiseen, vilikysymysmenettelyn yksinkertaistaminen, mah-
dollisuus tilapédisen valiokunnan asettamiseen ja toimenpidealoitteen tekemiseen sekd kan-
sanedustajan tiedonsaantioikeuden vahvistaminen.

Uudistuksessa pyrittiin tukemaan eduskunnan luottamuksen varassa toimivan valtioneuvos-
ton asemaa suhteessa tasavallan presidenttiin. Keskeisti téltd osin oli valtioneuvoston myoté-
vaikutuksen vahvistaminen presidentin paitoksenteossa ja yhteistoimintavaatimus ulkopoli-
titkkan johtamisessa. Presidentin sitominen valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen annettaessa
hallituksen esityksid eduskunnalle on omiaan painottamaan valtioneuvostoa lainsdéddantotyon



johtajana. Valtioneuvoston toimintamahdollisuuksien parantaminen lainsdddantdvallan kayt-
tdmisessd ndkyy myods asetuksenantovallan sédédntelyssd. Toimivalta asetusten antamiseen
kuuluu perustuslain mukaan péédsdéantdisesti valtioneuvostolle.

Presidentti tekee maardmuotoiset padtoksensd ulkopolitiikan johtamista koskevissa asioissa
perustuslain 58 §:ssd ilmaistun padsdannén mukaisesti valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta.
Ulkopoliittista paédtdsvaltaa koskevan perustuslain 93 §:n tavoitteena on varmistaa, ettd ulko-
politiikan johdon péddtokset ja toimet kuuluvat kaikissa tapauksissa parlamentaarisen vastuu-
katteen piiriin (HE 1/1998 vp, s. 48/II). Lahtokohtana on, etti presidentti tekee kaikki merkit-
tavit ulkopoliittiset pdédtokset ja toimet yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa ja valtio-
neuvoston valmistelusta (HE 1/1998 vp, s. 145/1).

Valtioneuvoston virkanimitystoimivaltaa laajennettiin. Perustuslain yksityiskohtaisista presi-
dentin nimitystoimivaltaa koskevista sddnnoksistd luovuttiin, ja presidentille osoitettiin nimi-
tystoimivaltaa perustuslain tasolla vain kaikkein korkeimpien valtionhallinnon virkojen seka
erdiden erityisten virkaryhmien kohdalla.

3.2. Perustuslain arviointihankkeen asettaminen ja eteneminen

Péédministeri Matti Vanhasen II hallituksen hallitusohjelmassa (15.4.2007) asetetaan toimek-
sianto arvioida vuonna 2000 voimaan tulleen perustuslain toimivuutta. Tarkoituksena on hal-
litusohjelman mukaan asettaa parlamentaarinen ohjausryhmé perustuslain mahdollista muut-
tamista varten.

Hallitusohjelman pohjalta kdynnistetyssa oikeusministerion hankkeessa selvitetdén perustus-
lain toimivuutta ja vaikutuksia pitemmaélld aikavélilld sekd arvioidaan mahdollisia muutos-
tarpeita. Hankkeessa ei kuitenkaan ole tarkoituksena laatia samankaltaista yleistd arviota pe-
rustuslain kaikista keskeisistd asiakokonaisuuksista kuten aikaisemmassa seurantaselvityk-
sessd vuonna 2002, vaan keskittyd valikoituihin kysymyksiin. Hankkeessa on tarkoituksen-
mukaista selvittdd lahinnd sellaisia asiakokonaisuuksia, joihin liittyy suoranaisesti perustus-
lain muutostarpeiden arviointi tai joita ei ole vield aikaisemmissa vaiheissa kyetty selvitté-
madn ja arvioimaan. Osa ndistd sivuaa my0s niitd asiakokonaisuuksia, jotka olivat esilld jo
edelld mainitun perustuslain seurantatyoryhmén selvityksessa.

Oikeusministerio asetti 31.1.2008 Perustuslaki 2008 -tydoryhmédn valmistelemaan ja kartoit-
tamaan ennakolta perustuslain toimivuuteen ja mahdollisiin muutostarpeisiin liittyvid kysy-
myksid myohemmin asetettavaa, hallitusohjelmassa tarkoitettua parlamentaarista valmiste-
luelintd varten. Tyoryhmén tehtdvand on myds arvioida hankkeeseen liittyvét selvitystarpeet
ja ohjata tarvittavien selvitysten laatimista. TyOoryhmén tydssd keskeiselld sijalla on ollut
ylimpien valtioelinten edustajien, viranomaisten ja muiden tahojen kuuleminen ja nidkemys-
ten selvittdiminen. TySryhmé on toimeksiantonsa mukaan kuullut eduskunnan, tasavallan pre-
sidentin kanslian, valtioneuvoston kanslian, korkeimman oikeuden ja korkeimman hallinto-
oikeuden edustajia sekd ylimpid laillisuusvalvojia. Lisdksi tyoryhmé on kuullut ulkoasiain-
ministeriotd, valtiovarainministeriotd, Ahvenanmaan maakunnan hallitusta, Kirkkohallitusta,
Saamelaiskdrdjid, Suomen kuntaliittoa ja Suomenruotsalaisia kansankérdjid. Tyoryhma jér-
jesti toukokuussa 2008 laajan asiantuntijaseminaarin “Perustuslain muutostarpeet”, johon
kutsuttiin valtiosddntdoikeudellisen ja valtio-opillisen tutkimuksen edustajia sekd muita asi-
antuntijoita.
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Perustuslaki 2008 -tydryhmén selvitys- ja arviointityon pohjalta asetetaan syksylld 2008 laa-
japohjainen parlamentaarinen valmisteluelin, jonka tarkoituksena on valmistella mahdolliset
perustuslain muutokset. Jos valmistelussa paddytddn ehdottamaan perustuslain tarkistamista,
voisi hanke edetd aikataulullisesti niin, ettd perustuslain muutokset tulisivat voimaan vuonna
2012 tasavallan presidentin toimikauden alkaessa. Talloin hallituksen esitys perustuslain
muuttamiseksi tulisi antaa eduskunnalle siten, ettd se voitaisiin kdsitelld vuoden 2010 valtio-
paivilla, hyviksyé lepddmadn yli vaalien ja hyviksya lopullisesti vuoden 2011 eduskuntavaa-
lien jélkeisilld valtiopdivilla.

3.3. Euroopan neuvoston Venetsia-toimikunnan lausunto Suomen perustuslaista

Euroopan neuvoston yhteydessd toimiva Venetsia-toimikunta (European Commission for
Democracy Through Law) on laatinut Suomen perustuslaista lausunnon, joka hyvéksyttiin
toimikunnan 74. tdysistunnossa 14.—15.3.2008 Venetsiassa (Opinion of the Constitution of
Finland adopted by the Venice Commission at its 74th plenary session. Opinion No.
420/2007). Lausunto on tydryhmén muistion liitteend. Lausunnossa kisitellddn kattavasti pe-
rustuslain sdénndksid, ja se muodostaa siten kokonaisarvion perustuslaista. Venetsia-
toimikunta katsoi yleisend johtopddtoksendin Suomen perustuslain tdyttdvin demokratian,
oikeusvaltion ja ihmisoikeuksien eurooppalaiset standardit. Toimikunta arvioi valtiojirjes-
telmén parlamentaaristen piirteiden vahvistamista koskeneen uudistuksen pditavoitteen to-
teutuneen.

Toimikunnan mukaan perusoikeussdinndksiin voisi olla tehtdvissd joitakin tarkennuksia,
vaikkakin perusoikeuksien tulkintakdytint6 ja perustuslainmukaisuuden valvonta ovat tdysin
yhdenmukaisia kansainvélisten sopimusten ja standardien kanssa. Kansainvilisten ithmisoi-
keussopimusten asema on Suomessa kdytinnossd korkeampi kuin tavallisella lainsddadannol-
14, mutta toimikunnan mielesté saattaisi silti olla tarpeen ottaa perustuslakiin nimenomainen
sdannos ihmisoikeussopimusten asemasta.

Toimikunta ei ehdota muutoksia tasavallan presidentin valtaoikeuksiin ja valintatapaan.
Mydoskddn kansandénestyksen osalta ei toimikunnan lausunnossa ehdoteta muutoksia, vaan
téltd osin korostetaan kyse olevan poliittisesta valinnasta. Toimikunnan mielesti presidentin
ja valtioneuvoston roolit ulkopolitiikassa ja EU-politiikassa voivat johtaa vaikeuksiin, silld
asioiden jakautuminen niilld alueilla saattaa olla epdselvdd. Nykyisten kdytossd olevien yh-
teistydomekanismien kuten presidentin ja ulko- ja turvallisuuspoliittisen ministerivaliokunnan
yhteisen kokouksen institutionalisointia” samoin kuin eduskunnan toimivaltuuksien laajen-
tamista ulkopolitiikan ja EU-politiikan alalla voitaisiin toimikunnan mielesti harkita.

Toimikunnan mukaan eurooppalaiset standardit eivit vaadi erityisen valtiosdéntdtuomiois-
tuimen perustamista Suomeen, kunhan nykyinen jérjestelma turvaa ihmisoikeuksien toteutu-
misen kdytdnndssd. Toimikunnan mielestd saattaisi kuitenkin olla asianmukaista ulottaa laki-
en perustuslainmukaisuuden jilkikdteinen valvonta tuomioistuimissa muihinkin tilanteisiin
kuin niihin, joissa on kyse ilmeisesta ristiriidasta perustuslain kanssa.
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4. Valtiollisen toimintaymparistdn kehityssuuntia

4.1. Yleismaailmallinen kehitys

Tarve tiiviiseen kansainviliseen kanssakdymiseen on merkittdvisti kasvanut. Tamén vuoksi
kansainvilinen yhteistyd on aikaisempaa korostuneemmassa asemassa. Kansainvélinen yh-
teisty® on yhtdiltd laajentunut uusille eldménalueille ja uusiin ilmidihin seki toisaalta tiivis-
tynyt ja syventynyt saaden aikaisempaa kiinteimpid muotoja ja menettelyjd ylikansallisella
tasolla. Kansainviliselld yhteisty6lld on nykyisin myds merkittdvid valtionsisdisid vaikutuk-
sia. Kansainvilinen normisto muodostaa jo suurehkon osan oikeudellisesta sdéntelystd ja
vaikuttaa yhd enemmin myos kansallisen lainsdddédnnon siséltoratkaisuihin. Suomen perus-
tuslaissa on kansainvilisi suhteita koskevalla sddntelylld nykyisin keskeinen asema.

Ihmisoikeuksien osalta maailmanlaajuisessa kehityksessd on tapahtunut muutoksia. Yhtéalta
ihmisoikeuksien institutionaaliset rakenteet ovat uudistuneet ja sopimusvelvoitteisiin perus-
tuva suoja vahvistunut. Timéa nikyy esimerkiksi Yhdistyneiden kansakuntien uuden ihmisoi-
keusneuvoston perustamisessa sekd sopimusjirjestelmiin liitetyissd yksilovalitusmenettelyis-
sd. Kansainvilisten ihmisoikeussopimusten piiri on myds tdydentynyt uusilla sopimusjérjes-
telmilld, kuten YK:n yleissopimuksella vammaisten henkildiden oikeuksista seké alkuperéis-
kansoja, ithmiskauppaa ja lasten asemaa koskevilla uusilla velvoitteilla. Toisaalta terrorismi
ja sen vastainen toiminta ovat asettaneet kansainvélisen yhteison uuteen tilanteeseen. Uuden-
laisten, vaikeasti ennakoitavien uhkien torjuminen on osoittautunut ongelmalliseksi, ja toi-
menpiteiden sovittaminen yhteen oikeusvaltioperiaatteen ja kansainvélisten ihmisoikeusvel-
voitteiden kanssa on edellyttdnyt ponnistuksia. Terrorismin vastaiseen toimintaan on sisalty-
nyt myos Suomen osalta — erityisesti Euroopan unionin jdsenend — lainsdddéantdtoimia, joilla
on perustuslakikytkentoja.

Viimeaikaisessa yleismaailmallisessa kehityksessd on keskustelu ilmastonmuutoksesta ja siti
torjuvista toimenpiteistd ollut hallitsevassa asemassa. [lmastonmuutoksen torjuminen voi olla
tehokasta vain laajasti kansainviliselld tasolla sovittavina, kaikkia valtioita velvoittavina toi-
menpiteind. Nédhtivissa on, ettd yksittdiset valtiot joutuvat vastaisuudessa asettamaan erilaisia
toimintarajoituksia ja ryhtymidn positiivisiin edistimistoimiin ilmastonmuutoksen torjumi-
seksi. Téllaisilla toimilla voi olla syville ulottuvia vaikutuksia taloudelliseen ja muuhun toi-
mintaan.

Maailmanlaajuinen liikkuvuus on lisddntynyt aikaisemmasta. Yritystoiminnan ja pddomien
maailmanlaajuinen liikkuvuus koettelee valtioiden kansainvélistd kilpailukykyd ja asettaa
reunachtoja kansalliselle pddtoksenteolle. Toisaalta yritystoiminnan globalisoituminen on
tuonut mukanaan my0s uusia mahdollisuuksia sekd lisdinnyt maailmanlaajuista talouskasvua.
Ihmisoikeuksien ndkokulmasta ilmiolla on ollut kielteisid vaikutuksia yritystoiminnan hakeu-
tuessa maihin, joissa tyontekijoiden asema ei ole hyvin turvattu.

Maailmanlaajuinen liitkkuvuuden lisddntyminen ndkyy myds laillisena ja laittomana muutto-
litkkkeend. Laittomaan maahanmuuttoon kytkeytyy usein vakavia ihmisoikeusrikoksia ihmis-
kaupan ja ihmissalakuljetuksen muodossa. Liikkuvuuden lisddntyminen on myds lisdnnyt
kulttuuristen yhteentormaysten riskia.
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4.2. Eurooppalainen kehitys

Eurooppalainen kehitys on pitkalti sidoksissa globaaliin kehitykseen, joten edelld mainittuja
kehityspiirteitd voidaan tarkastella myos eurooppalaisella tasolla. Esimerkiksi yhteinen maa-
hanmuuttopolitiikka ja rajavalvonta seki terrorismin vastainen toiminta ovat kiinted osa Eu-
roopan unionin nykyistd toimintaa.

Euroopan unionin kehityksessé on ollut ldhes koko Suomen jésenyyden ajan keskeisesti esil-
13 perussopimusten muutosprosessi. Amsterdamin sopimus, Nizzan sopimus, Euroopan pe-
rustuslakisopimus ja viimeisimpéani Lissabonin sopimus ovat piténeet keskustelun unionin
rakenteiden ja toimintatapojen kehittdmisestd jatkuvasti kdynnissé ja edellyttineet arviointia
my0s Suomen valtiollisen jdrjestelmdn kannalta. Néiden lisdksi my0s unionin laajentumiset
vuosina 2004 ja 2007 sekd parhaillaan kéytdvét laajentumisneuvottelut leimaavat unionin
viimeaikaista kehitysta.

Tété kirjoitettaessa on epéselvai, tuleeko Euroopan unionin rakenteita uudistava, joulukuussa
2007 allekirjoitettu Lissabonin sopimus voimaan ja millaisessa muodossa. Sopimus hyléttiin
Irlannin kansandinestyksessid kesdkuussa 2008. Jos unionin kehitys kuitenkin suuntautuu
vastaisuudessa siten kuin Lissabonin sopimuksessa on sovittu, tulee kehitykselld olemaan
merkittdvid vaikutuksia my6s Suomen valtiollisen jarjestelmdn toimintaymparistoon. Nama
vaikutukset liittyvdt mm. eduskunnan asemaan toissijaisuusperiaatteen toimeenpanossa, Eu-
roopan parlamentin aseman vahvistumiseen, kansalaisten aloiteoikeuteen unionin tasolla, Eu-
rooppa-neuvostoon unionin toimielimend, unionin ns. pilarijaon poistumiseen, unionin yhtei-
sen ulko- ja turvallisuuspolitiikan kiinteytymiseen ja unionin ulkoasiainhallinnon kehittdmi-
seen sekd unionin perus- ja ihmisoikeusulottuvuuden vahvistumiseen.

Erds merkittdvimmistd Lissabonin sopimuksen sisdltdmistd unionin toimielinjirjestelmaa
koskevista muutoksista on EU:n jésenvaltioiden valtion- tai hallitusten pddmiehistd koostu-
van Eurooppa-neuvoston aseman vahvistaminen. Eurooppa-neuvosto saisi muodollisesti
unionin toimielimen aseman. Eurooppa-neuvosto valitsisi itselleen puheenjohtajan 2,5 vuo-
den toimikaudeksi, eikd kiertdvdd puheenjohtajuutta endd vastaisuudessa sovellettaisi. Eu-
rooppa-neuvoston tydskentelyn johtamisen liséksi puheenjohtaja huolehtisi asemaansa vas-
taavalla tasolla unionin ulkoisesta edustamisesta yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan alal-
la. Eurooppa-neuvosto saisi my0s erditd uusia toimivaltuuksia oikeudellisesti sitovien paétds-
ten tekemiseen. Se voisi muuttaa perussopimuksia yksinkertaistetussa tarkistusmenettelyssa
ilman konventin tai hallitustenvilisen konferenssin koolle kutsumista. Se voisi myds muuttaa
neuvoston paidtoksentekomenettelyjd yksimielisyydestd midrdenemmistopaatoksentekoon
yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan alalla ja unionin monivuotisten rahoituskehysten osal-
ta sekd tehdd unionin strategisia etuja ja tavoitteita koskevia paatoksid yhteisen ulko- ja tur-
vallisuuspolitiikan ja muilla unionin ulkoisen toiminnan aloilla. Liséksi Eurooppa-neuvosto
paéttdisi Euroopan parlamentin paikkojen jakautumisesta jasenvaltioiden kesken ja komissi-
on kokoonpanosta sekd neuvoston eri kokoonpanoista ja neuvoston puheenjohtajuusjirjes-
telmén yksityiskohdista. Tehdessddn pédétoksid edelld luetelluista asioista Eurooppa-neuvosto
kéayttdad kussakin perussopimusten midrdyksessd madriteltyd padtoksentekomenettelyd, eli te-
kee pédétoksensé joko yksimielisesti, mddrdenemmistolld tai yksinkertaisella enemmistolla.

Unionin toiminnan eri aloilla on jo nyt tapahtunut suuria muutoksia. Unionin yhteisen ulko-
ja turvallisuuspolitiikan ala ja merkitys ovat kasvaneet ja toimintamuodot kiinteytyneet aikai-
semmasta. Tdméa kehityssuunta tulee vahvistumaan, jos unionin rakenteita kehitetdén vastai-
suudessa Lissabonin sopimuksen mukaisesti. Unionin kehitys siirtdd Suomessa ulko- ja tur-
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vallisuuspolitiikan kdytdnnon toiminnan painopistetti aikaisempaa vahvemmin pddministerin
ja valtioneuvoston suuntaan. Jdsenyys Euroopan unionissa ulottaa jo nykyisin vaikutuksensa
laajasti Suomen kansainvilisiin suhteisiin, myos kahden- ja monenvalisiin suhteisiin unionin
ulkopuolisten valtioiden kanssa. Unionin jisenyys yhtdéltd lisdd Suomen vaikutusmahdolli-
suuksia, mutta asettaa toisaalta pitkélle menevié vaatimuksia ulkopolitiikan yhtendisesta joh-
tamisesta.

Unionin yhteinen turvallisuus- ja puolustuspolitiikka on vasta hahmottumassa, mutta esimer-
kiksi unionin kansainvélinen sotilaallinen kriisinhallinta on jo saanut vakiintuneita muotoja.
Unionin sotilaallisen kriisinhallinnan kehitykselld on ollut Suomessa my0s valtiosddntdisia
vaikutuksia, joita késitellddn jdljempand jaksossa 8. Unionin jdsenvaltioiden keskindisen yh-
teisvastuuvelvoitteen (ns. solidaarisuuslauseke) katsotaan jo nyt tosiasiallisesti velvoittavan
jasenvaltioita, vaikkakin nimenomaisena sopimusmaiérayksend se sisdltyy Lissabonin sopi-
mukseen.

Valtiollisen toimintaympdariston kannalta merkittdvdd on myos unionin perus- ja ihmisoike-
usulottuvuuden kehitys, joka on aikanaan kdynnistynyt 1dhinnd yhteison tuomioistuimen oi-
keuskdytdntond ja saanut vihitellen kirjauksia perussopimuksiin. Unionin perusoikeuskirja
hyvéksyttiin vuonna 2000 julistuksen muodossa. Jos perusoikeuskirja saa oikeudellisen sito-
vuuden Lissabonin sopimuksen mukaisesti, vahvistaa se oikeudellisesti perus- ja ihmisoike-
uksien asemaa unionin toiminnassa. Samalla se voi tuoda unionin ja jasenvaltioiden oikeus-
jarjestysten rajapintaan uusia jénnitteitd. Perusoikeuskirjan velvoitteiden tehokas noudatta-
minen edellyttdisi unionin sisdistd ennakkovalvontajérjestelméa, joka siltd nykyiselldén puut-
tuu. Unionin liittyminen Euroopan ihmisoikeussopimukseen vastaisi osaltaan jilkikédteisesti
valvonnasta ja pitdisi huolen unionin ja jisenvaltioiden toiminnan yhdenmukaisuudesta ih-
misoikeuskysymyksissa.

Suomen valtiollisessa toimintaympéristossd on eurooppalaisella tasolla keskeistd Euroopan
unionin ohella myds Euroopan neuvoston toiminta ja erityisesti Euroopan ihmisoikeustuo-
mioistuimen organisaation, menettelyjen ja ratkaisukdytdnnon kehitys. Thmisoikeustuomiois-
tuimen vaikutus ndkyy Suomessa erityisesti oikeudenmukaista oikeudenkdyntid, sananvapa-
utta ja perhe-elimén suojaa koskevissa jutuissa ja niistd saaduissa langettavissa tuomioissa.
Euroopan ihmisoikeussopimukseen sitoutuneiden valtioiden méérd on kasvanut merkittavas-
ti, mikd puolestaan on johtanut ihmisoikeustuomioistuimen juttuméérén voimakkaaseen kas-
vuun. Tuomioistuimen valtava tydmédrd on aiheuttanut tarpeen uudistaa tuomioistuimen ra-
kenteita ja toimintatapoja. Tdhén uudistukseen tdhtddva ihmisoikeussopimuksen 14. lisdpoy-
takirja ei kuitenkaan ole tullut vield voimaan Vendjén toistaiseksi pidéttyessa lisdpoytékirjan
ratifioinnista. Euroopan unionin mahdollinen liittyminen ihmisoikeussopimukseen ja sen
valvontajirjestelméién toisi mukanaan uuden ulottuvuuden ihmisoikeustuomioistuimen toi-
mintaan.

Perustuslaki 2008 -tyoryhmén tyon yhteydessé ei ole tarkasteltu laajemmin viimeaikaista val-
tiosddntokehitystd Euroopassa. Téltd osin on kuitenkin paikallaan viitata Ruotsissa parhail-
laan vireilld olevaan perustuslakiuudistukseen. Ruotsissa asetettiin heindkuussa 2004 komitea
(Grundlagsutredningen) selvittiméén perustuslain muutostarpeita. Komitean toimikausi péat-
tyy vuoden 2008 lopussa. Hankkeen laajimmat selvitys- ja arviointikohteet ovat vaalijérjes-
telmé, kansanddnestysinstituutio (ml. kunnallinen kansandinestys), hallituksen muodostami-
nen, valtiopdivien ja hallituksen suhde, perustuslainmukaisuuden valvonta (ml. kysymys val-
tiosddntotuomioistuimen tarpeellisuudesta) ja tuomioistuinten rooli valtiosddntdjarjestelmais-
sd.
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Ruotsin perustuslakikomitea on laatinut selvityksid myos useista muista kysymyksistd, joita
ovat norminantovalta, EU-sdéntely perusoikeuksista, korkeimpien valtionvirkojen tiyttdmi-
nen, presidenttijarjestelmd, EU-jdsenyyden huomioon ottaminen perustuslaissa, kunnallisen
itsehallinnon perustuslainsuoja ja kriisivalmius perustuslaissa. Hankkeessa on myds selvitetty
hallitusmuodon sééntelyd sukupuolindkokulmasta. Useisiin raportteihin siséltyy oikeusvertai-
levia katsauksia. Hankkeen piirissd on laadittu useita julkaisuja, jotka ovat saatavissa interne-
tistd (www.grundlagsutredningen.se).

4.3. Kotimainen kehitys

Suomen poliittisessa jarjestelméssa on jo pitkddn eletty vakaiden enemmistohallitusten aikaa.
Vuodesta 1983 ldhtien hallitukset ovat toimineet koko nelivuotisen vaalikauden ajan, lukuun
ottamatta vuoden 2003 eduskuntavaalien jialkeen muodostetun hallituksen muutamaan kuu-
kauteen jadnyttd kautta. Hallitukset on muodostettu parlamentaarisen enemmiston varaan, ja
tastd seuranneena keskeisend piirteend poliittista jarjestelmdd on hallinnut vahva yhteistoi-
mintahakuisuus.

Vuoden 1995 perusoikeusuudistuksen yhteydesséd luovuttiin vielé silloin jéljelld olevilta osin
mahdollisuudesta jattda tavallinen lakiehdotus lepddmadin yli valtiopdivien ja siirryttiin nor-
maaliin enemmistdparlamentarismiin, jossa parlamentaarisen opposition toimintamahdolli-
suudet ovat rajallisemmat. Toisaalta eduskunnan institutionaaliset keinot hallituksen toimin-
nan valvonnassa ovat edelleen kdytdnnossa térkeitd niin parlamentaariselle oppositiolle kuin
hallitusta tukevillekin ryhmille. Hallituksen muodostamisen muututtua eduskuntakeskeiseksi
menettelyksi ovat enemmistoparlamentaariset piirteet edelleen vahvistuneet.

Edustuksellisen demokratian viimeaikaisessa kehityksessd huolestuttavin piirre on liittynyt
ddnestysaktiivisuuden jatkuvaan laskuun. Vuoden 2003 eduskuntavaaleissa dénestysprosentti
tilapdisesti kohosi 69,7 prosenttiin, mutta laski taas vuoden 2007 eduskuntavaaleissa 67,9
prosenttiin. Vuoden 2004 kunnallisvaaleissa ddnestysaktiivisuus jdi 58,6 prosenttiin. Euro-
parlamenttivaaleissa samana vuonna dénestineitd oli vain 41,1 prosenttia ddnioikeutetuista.

Kansanvalta ei kuitenkaan toteudu yksinomaan edustuksellisessa demokratiassa. Olennainen
merkitys kansanvallan toteutumisessa on suoralla kansanvallalla ja erilaisilla kansalaisosal-
listumisen muodoilla, joissa toimintatavat voivat kdytdnndssd vaihdella hyvinkin paljon. Tek-
nologinen kehitys ja Internet ovat avanneet tltd osin aivan uudenlaisia mahdollisuuksia.

Tulevina vuosina suomalaisen yhteiskunnan suuret haasteet liittyvit vieston ikdéntymiseen.
Suomessa ikddntyneiden suhteellinen osuus viestostd kasvaa nopeimmin Euroopassa. Télla
on vaikutuksia monille eldménalueille. Naistd tdrkeimpid ovat tydvoiman saatavuuden heik-
keneminen seka julkisten ja yksityisten palvelujen tarpeen kasvaminen. Maahanmuuton mer-
kitys tulee kasvamaan, kun tydvoimapula pahenee. Tyovoimapulaa ei kuitenkaan ole mah-
dollista ratkaista yksinomaan maahanmuutolla. Jotta vanhushuoltosuhde (yli 65-vuotiaat suh-
teessa 15—64 -vuotiaisiin) kyettdisiin pitimdin nykyisellddn noin 25 prosenttina vuoteen
2020 saakka, tarvittaisiin tyoikdisida maahanmuuttajia 1,8 miljoonaa vuoteen 2020 mennessi
(Talouspolitiikan strategia 2008. Valtiovarainministerion julkaisuja 22/2008. s. 43).

Myo0s alueellisten, sosiaalisten ja taloudellisten erojen kasvaminen seki syrjdytyminen aset-
tavat yhteiskunnalle vakavia haasteita. Maan eri osat ovat kehittyneet eritahtisesti, ja eri va-
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estoryhmien viliset erot ovat monella tavoin ja monesta syystd kasvaneet. Tyopaikat ja yri-
tystoiminta keskittyvét alueellisesti suurimpiin keskuksiin. Maaseudun asutus harvenee edel-
leen nopeasti, ja monin paikoin jéljelle jad usein vain vanhenevaa eldkeldisviestod. Maahan-
muutto edellyttid, ettd monikulttuurisuuteen kiinnitetdin aikaisempaa enemmén huomiota.

Edelld mainitut kehityspiirteet ndkyvét kuntahallinnon tasolla erityisen selvésti, silld kunnat
vastaavat padosin peruspalvelujen jarjestimisestd. Kuntien itsehallinto on erdénlaisessa mur-
rosvaiheessa, jossa on l0ydettdvéd uudenlaisia ratkaisuja paheneviin ongelmiin. Kuntien me-
nojen kasvu on ollut 2000-luvulla nopeaa. Kunnat ja kuntayhtymét ovat myos velkaantuneet
voimakkaasti, vaikkakin muutamat viime vuodet ovat olleet useissa kunnissa vahvan talou-
den aikaa. Alueelliset ja kuntakohtaiset erot ovat suuria, ja timd nikyy myos asukkaiden
eriarvoisuutena. Kuntien tasapainoiselle kehitykselle asettaa haasteita sekin, ettd tydssidkdynti
ja asuminen ovat eriytymaissé toisistaan niin, ettd nykyisin jo suuri osa viestOstd ylittda tyo-
matkallaan kunnan rajan. Suurten kaupunkien ldhikunnat ovat nykyisessd muuttoliikkeessd
voittajia.

Suomi on pienten kuntien maa verrattuna esimerkiksi Ruotsiin. Valtaosa kunnista on alle
10 000 asukkaan kuntia, joissa asuu neljannes maan videstostd. Kunta- ja palvelurakenneuu-
distuksen johdosta Suomen kuntarakenne on muuttumassa. Kuntahallinnossa vastataan kas-
vaviin haasteisiin myds kuntien viliselld yhteistoiminnalla.
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5. Parlamentarismin vahvistaminen

5.1. Eduskunnan aseman vahvistaminen

Uuden perustuslain keskeisin sisillollinen tavoite oli Suomen valtiojirjestyksen parlamentaa-
risten piirteiden vahvistaminen. Perustuslaissa vahvistettiin eduskunnan ja sen luottamuksen
varassa toimivan valtioneuvoston asemaa usein eri tavoin. Ensinnékin paaministerin valinta ja
valtioneuvoston muodostamisprosessin ohjaus siirtyivit uudistuksessa eduskunnalle. Kéytin-
ndssé tasavallan presidentilld ei ole enédd ollut aktiivista roolia hallituksen muodostamismenet-
telyssd uuden perustuslain tultua voimaan. Menettelyn ohjaus on jidnyt eduskuntaryhmille
perustuslaissa sdadetylla tavalla.

Tasavallan presidentin padtoksentekomenettely sidottiin aikaisempaa vahvemmin valtioneu-
voston myoétivaikutukseen ja mielipiteeseen. Néin vahvistettiin eduskunnalle vastuunalaisen
ja sen luottamuksen varassa toimivan valtioneuvoston asemaa presidentin paatoksenteossa ja
ulotettiin parlamentaarinen vastuukate aikaisempaa laajemmin presidentin pédatoksentekoon.
Nykyisin valtioneuvosto tekee useimmissa asiaryhmissa sisillollisen ratkaisuehdotuksen pre-
sidentille, mikd vahvistaa valtioneuvoston asemaa presidentin paitosten siséllon méadrdaytymi-
sessd. Presidentti voi poiketa valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta vain asian ensin palaudut-
tua valtioneuvoston uudelleen valmisteltavaksi. Hallituksen esityksen antamisessa ja peruut-
tamisessa presidentti on kuitenkin asian palautuksen jédlkeen sidottu valtioneuvoston mielipi-
teeseen. Eduskunnan luottamuksen varassa toimiva hallitus vastaa siten parlamentarismin
kannalta keskeisistd tehtdvistd, lainsdddéntotyon johtamisesta ja talousarvion laatimisesta.
Virkanimitystoimivallan painopiste on siirtynyt valtioneuvostolle, vaikkakin presidentille
osoitettiin uudessa perustuslaissa edelleen merkittdvaa nimitysvaltaa.

Ulkopoliittisen padtoksentekojirjestelmin uudistamisella on pyritty varmistamaan, ettd kaik-
keen ulkopoliittiseen paitoksentekoon ja toimintaan liittyy parlamentaarinen vastuukate. Pre-
sidentti tekee ulkopolitiikan alaan kuuluvat médardmuotoiset padtdkset valtioneuvoston myo-
tdvaikutuksella samaan tapaan kuin muutkin paitoksensd. Yhteistoiminnan vaatimus ulottaa
parlamentaarisen vastuukatteen myds muihin ulkopolititkan johtamisen kannalta keskeisiin
presidentin toimiin. Nailtd osin vastuukatteen ulottuminen kaikkiin presidentin keskeisiin
toimiin ei kdytdnndssé toteudu samalla tavoin kuin médardmuotoisessa padtoksenteossa.

Valtioneuvosto vastaa Euroopan unionissa tehtivien pddtdsten kansallisesta valmistelusta ja
paédttia niihin liittyvistd Suomen toimenpiteistd, jollei pdétds vaadi eduskunnan hyviaksymista.
Kaytinnossa EU-asioiden ja erityisesti EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolititkan merkitys
kansainvélisten asioiden kokonaisuudessa on korostunut aikaisemmasta. Tadma kehityssuunta
on tukenut my0ds eduskunnan vaikutusmahdollisuuksia kansainvélisissd asioissa. Uuden pe-
rustuslain mukaan eduskunta voi osallistua aikaisempaa laaja-alaisemmin Euroopan unionissa
tehtédvien pdétosten kansalliseen valmisteluun. Liséksi perustuslaissa vahvistettiin eduskunnan
asemaa valtiosopimusten ja muiden kansainvilisten velvoitteiden hyviksymisessd. Tdmé on
merkinnyt kdytdnndssd ndiden asiaryhmien merkittdvdd maérillistd kasvua eduskuntatyossa,
mikd osaltaan heijastaa eduskunnan aseman vahvistumista kansainvalisissé asioissa.

Eduskunnan asemaa ylimpéané valtioelimend vahvistettiin perustuslaissa myos muilla tavoin.
Lainsdadéantdvallan painopiste siirtyi uudistuksessa selkedsti eduskunnalle. Lain ala tarkentui,
ja asetuksenantovallan kaytto sidottiin eduskuntalailla sdddettdviin rajoihin. Eduskunnan toi-
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mivallan aikaisempia rajoituksia poistettiin muun muassa ottamalla kdyttoon uudenlainen
kansanedustajan toimenpidealoite, luopumalla aikaisemmista talousarvion ns. ehdollisista
maiirirahoista, avaamalla mahdollisuus tilapdisten valiokuntien asettamiseen, aikaistamalla
presidentin vahvistamatta jattdmien lakiehdotusten uutta eduskuntakésittelyd ja siirtimalla
merkittdvd osa eduskunnan sisdistd tyoskentelyd koskevasta sddntelystd perustuslain tasolta
eduskunnan tyo6jérjestykseen. Eduskunnan toimintaedellytyksid parannettiin, ja eduskuntatyo-
td tehostettiin muun muassa siirtymalld lainsdddintoasioissa kahteen tdysistuntokasittelyyn
aikaisemman kolmen kisittelyn sijasta.

Opposition toimintamahdollisuuksia eduskunnassa vaikeuttaa oman valmistelukoneiston
puutteellisuus. Opposition eduskuntaryhmien ja edustajien vélittdmissd kdytdssd on ainoas-
taan ryhmien henkildston ja avustajien panos. Nami resurssit eivit tarjoa laajoja mahdolli-
suuksia erilaisten hallituksen politiilkkaa haastavien vaihtoehtojen yhtendiseen valmisteluun.
Toisaalta perustuslain 47 §:ssd sdddetddn eduskunnalle laaja tiedonsaantioikeus, jolla on olen-
nainen merkitys opposition aseman kannalta ja eduskunnan valtioneuvostoon kohdistaman
parlamentaarisen valvonnan kannalta. My0s yksittdisen kansanedustajan tiedonsaantioikeus
on turvattu perustuslaissa. Tiedonsaantioikeutta tdydentdvét lukuisat muut perustuslaissa séé-
detyt menettelyt (mm. eduskuntakysymykset, tiedonannot, selonteot, pddministerin ilmoitus,
ajankohtaiskeskustelut, kertomukset). Tosin monet ndistd menettelyistd on sidottu hallituksen
aloitteeseen. Myds eduskunnan valiokuntien vihimmaisjisenméérén vahvistaminen perustus-
lain 35 §:ssé turvaa opposition asemaa ja varmistaa poliittisen suhteellisuuden riittdvén toteu-
tumisen valiokuntien kokoonpanossa. Opposition toimintaedellytysten parantaminen on eris
keskeinen kysymys eduskunnan toiminnan kehittimisessa.

Kansallisten parlamenttien asemaa on tarkoitus vahvistaa Lissabonin sopimuksessa siten, etti
parlamentit saavat oikeuden valvoa toissijaisuusperiaatteen toteutumista Euroopan unionin
lainsdédantotoiminnassa. Kansallinen parlamentti voi, saatuaan tiedon lainsdédéantéehdotuk-
sesta, esittdd unionin toimielimille perustellun lausunnon syistd, joiden perusteella se arvioi,
ettd sdddosehdotus ei ole toissijaisuusperiaatteen mukainen. Liséksi Lissabonin sopimuksessa
vahvistetaan kansallisten parlamenttien oikeus saada keskeiset unionin asiakirjat ja lainsda-
déntoaloitteet suoraan unionin toimielimiltd. Nami menettelyt tdydentdisivit nykyisid perus-
tuslain 96 ja 97 §:n mukaisia valtuuksia. Niistd ei aitheudu perustuslain tarkistustarpeita, vaan
niiden edellyttdmét lainsddddnnon tarkistustarpeet kohdistuvat ldhinnd eduskunnan tydjérjes-
tykseen.

Yleisend johtopddtoksend voidaan todeta eduskunnan aseman ylimpané valtioelimené vahvis-
tuneen uuden perustuslain myd6td. Kaytdnnossd eduskunnan aseman vahvistuminen on mer-
kinnyt ennen muuta hallitusta tukevan eduskunnan enemmistén aseman vahvistumista. Edus-
kunnan toimivallan kannalta keskeisessd asiaryhmissd, eduskunnan budjettivallan toteutumis-
sa, eduskunnan aseman kehitys on ollut osittain erisuuntaista. Suurelta osin jo ennen perustus-
lakiuudistusta toteutuneet valtiontalousjirjestelmin muutokset ovat heikentdneet jossain maa-
rin eduskunnan budjettivallan kdyton edellytyksid. Niistd ehkd merkittdvimpand voidaan
mainita siirtyminen yksityiskohtaisesta resurssiohjauksesta tulosohjaukseen, jossa paitosval-
taa varojen kiytdssd on siirtynyt ministeridille ja niiden alaiselle hallinnolle ilman valvonta-
jarjestelmdn vastaavaa tehostumista. Kuntien valtionosuuslainsdédiantod kehitettéessd on vah-
vistettu kuntien itsehallintoa, mikd on puolestaan vdahentdnyt eduskunnan mahdollisuuksia vé-
littdmadn resurssiohjaukseen. Valtion liiketoiminnassa tapahtuneet organisaatio- ja toiminta-
muutokset ovat osaltaan kaventaneet eduskunnan budjettivaltaa. Samansuuntainen vaikutus
on ollut valtion talousarvion ulkopuolisen rahastotalouden merkittévilld kasvulla.
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Samalla, kun Euroopan unionin jisenyys ja liittyminen euroalueeseen ovat luoneet Suomelle
uusia toiminta- ja vaikutuskanavia, ovat ne kuitenkin siirtdneet taloudellista pditdsvaltaa
unionitasolle ja asettaneet reunachtoja kansallisen paitosvallan kiytolle (mm. unionin talous-
arvio, Euroopan keskuspankkijirjestelmé ja EU:n vakaus- ja kasvusopimus). Euroopan talo-
us- ja rahaliitto on muuttanut eduskunnan takuulla ja hoidossa toimivan Suomen Pankin ase-
maa. Nykyisin Suomen Pankki toimii osana Euroopan keskuspankkijirjestelmad, jossa kes-
keinen rahapoliittinen toimivalta on osoitettu Euroopan keskuspankille. Hoitaessaan Euroo-
pan keskuspankkijarjestelmdn tehtdvid Suomen Pankki noudattaa Euroopan keskuspankin
suuntaviivoja ja ohjeita.

Eduskunnan budjettivallan vahvistamiseksi on toteutettu erilaisia toimenpiteitd. Valtion tilin-
paitoskertomusuudistuksella parannettiin valtiontalouden parlamentaarisen valvonnan edelly-
tyksid. Uusi tilinpdédtoskertomus on sisdlloltdén informatiivisempi ja palvelee siten aikaisem-
paa tehokkaammin eduskunnan valvontatointa. Tilinpddtoskertomuksessa pyritddn myds yh-
tendistdmiin ja syventdmadn valtionhallinnon tuloksellisuuden raportointia. Samassa yhtey-
dessd perustettiin valtiovarain controller -toiminto, jonka tehtdvédni on kehittdd edelleen valti-
ontalouden raportointia ja arviointia. Eduskunnan valvontavaltaa vahvistavana toimena tilin-
paitoskertomusuudistuksen ohella voidaan ndhdd myds eduskunnan uuden tarkastusvaliokun-
nan perustaminen. Tarkastusvaliokunnan pédasiallisena tehtdvénd on valvoa valtion talouden-
hoitoa ja valtion talousarvion noudattamista. Tehtdvéssddn valiokunta keskittyy valtiontalou-
den yleiseen tilaan ja hoitoon sekd kysymyksiin, joiden saattaminen eduskunnan tietoon on
perusteltua. Sen tehtdviin kuuluu muun muassa valtiontaloutta koskevien kertomusten kisitte-
ly ja valmistelu tdysistunnolle. Valiokunta voi ottaa késiteltdvikseen toimialaansa kuuluvia
asioita, joista silld on oikeus antaa mietintd tdysistunnolle. Tarkastusvaliokunta perustettiin
yhdistimalla valtiontilintarkastajien ja valtiovarainvaliokunnan hallinto- ja tarkastusjaoston
parlamentaarinen valtiontalouden valvontatehtdva. Uudistuksen yhteydessd lakkautettiin val-
tiontilintarkastajat ja valtiontilintarkastajien kanslian toiminta. Tarkastusvaliokunnan tehtiva
mainitaan perustuslaissa. Tétid koskeva lainmuutos tuli voimaan 1 pdiviand kesdkuuta 2007.
Valtiontalouden tarkastusvirasto siirrettiin vuoden 2001 alusta eduskunnan yhteyteen. Tdma
on vahvistanut tarkastusviraston asemaa riippumattomattona valtiontalouden ulkopuolisena
tarkastajana sekd kdytdnndssd parantanut eduskunnan tiedonsaantia.

Valtiontalouden suunnittelussa keskeiseksi muodostuneessa kehysohjauksessa on pyritty li-
sdamddn eduskunnan vaikutusmahdollisuuksia. Valtiontalouden kehykset annetaan nykyisin
eduskunnalle valtioneuvoston selonteon muodossa, mikd luo eduskunnalle mahdollisuuden
ottaa kantaa kehyksiin. Eduskunnan erikoisvaliokunnat antavat valtiovarainvaliokunnalle toi-
mialaansa koskevan lausunnon valtiontalouden kehyksistd. Valtiovarainvaliokunta laatii ke-
hyksistd mietinndn, jonka pohjalta eduskunta hyviksyy kannanottonsa kehyksiin. Hallitusoh-
jelma ja vaalikauden ensimmadinen kehyspadtos sisdltdvit kidytannossd neljdn seuraavan vuo-
den menokehykset. Vaalikauden myShemmissd kehyspéétoksissd tehtdvit muutokset ovat
suurelta osin teknisid. Valtiovarainvaliokunta totesi arvioidessaan kehysmenettelyd touko-
kuussa 2008 eduskunnan kannalta, ettid vaalikauden ensimmaiinen kehyspditos on jatkossakin
tarpeen kisitelld eduskunnassa selonteon muodossa samoin kuin sellaiset vaalikauden myo6-
hempind vuosina laaditut kehyspaétokset, joissa on periaatteellisesti merkittdvia linjauksia tai
kannanottoja. Sitd vastoin vain teknisluonteisia tarkistuksia sisdltdvien kehyspditosten koh-
dalla voitaisiin valiokunnan mielestd jatkossa arvioida mahdollisuutta kisitelld kehyspdatos
kevennetyssd menettelyssd esimerkiksi pdéministerin ilmoituksen pohjalta (VaVM 9/2008

vp).
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Ty6ryhman kannanotot

Perustuslain keskeiset ratkaisut eduskunnan asemasta ja toiminnasta
ovat osoittautuneet toimiviksi. Ne ovat toteuttaneet k&ytannossa tavoi-
tetta eduskunnan aseman ja parlamentarismin vahvistamisesta. Edus-
kunnan budjettivallan toteutumisessa samoin kuin opposition toimin-
tamahdollisuuksissa on vield nahtavissa kaytannon kehittdmistarpeita.

5.2. Valtioneuvoston muodostaminen

Perustuslakiuudistuksessa pddministerin valinta ja hallituksen muodostamisprosessin ohjaus
siirtyivdt eduskunnalle parlamentaarisen hallitustavan periaatteiden mukaisesti. Tavoitteena
oli, etti ddnestdjien eduskuntavaaleissa ilmaisema tahto mahdollisimman vélittdmésti ilmenisi
valtioneuvoston kokoonpanossa. Lahtokohtana oli myds pyrkimys parlamentaarisiin enem-
mistohallituksiin, joiden luottamus eduskunnassa olisi jo etukdteen varmistettu.

Perustuslain 61 §:n mukaan eduskunta valitsee padaministerin, jonka tasavallan presidentti ni-
mittdd tdhdn tehtdvaan. Muut ministerit presidentti nimittdd padministeriksi valitun tekemén
ehdotuksen mukaisesti. Perustuslain 61 §:ssd sdddetdéin valtioneuvoston muodostamismenet-
telyn padpiirteet. Ennen pddministerin valintaa eduskuntaryhmit neuvottelevat hallitusohjel-
masta ja valtioneuvoston kokoonpanosta. Nédiden neuvottelujen tuloksen perusteella, kuultu-
aan eduskunnan puhemiesti presidentti antaa eduskunnalle tiedon pddministeriechdokkaasta.
Ehdokas valitaan pddministeriksi, jos eduskunnassa toimitetussa avoimessa ddnestyksessd
enemman kuin puolet annetuista d4nistd on kannattanut hénen valitsemistaan. Lisdksi perus-
tuslaissa sdddetddan menettelysté tilanteessa, jossa ehdokas ei saa vaadittavaa enemmistoa.

Aikaisemmissa perustuslakiuudistuksen seurantaselvityksissa ei ollut vielda mahdollisuutta ar-
vioida perustuslain 61 §:n toimivuutta kdytdnnossd. Nyt 61 §:n soveltamisesta on saatu koke-
muksia jo kolmekin kertaa. Kéytdnndssd on voitu todeta sddnndsten toimineen varsin hyvin
niin normaalissa vaalien jilkeisessd hallituksen muodostamisessa kuin poikkeuksellisessakin
tilanteessa kesdkuussa 2003. Uuteen hallituksen muodostamismenettelyyn liittyen on kiyty
keskustelua eduskuntavaaleista ’pddministerivaalina” ja sen mahdollisista vaikutuksista &&-
nestyskdyttdytymiseen. Tdmi keskustelu ei kuitenkaan liity vélittdmasti perustuslain 61 §:n
sdannoksiin, vaan enemmankin eduskuntaryhmien huhtikuussa 2002 hyviaksymééin eduskun-
taryhmien puheenjohtajien suositukseen menettelytavoista hallitusneuvottelujen kdynnistdmi-
sessd. Perustuslain 61 §:n mukainen menettely on vahvistanut pddministerin asemaa. Vastaa-
vasti muiden hallitusryhmien puheenjohtajien asema hallitustydssd on korostunut suhteessa
koko valtioneuvostoon.

Edelld mainitun eduskuntaryhmien puheenjohtajien suosituksen mukaan suurimman eduskun-
taryhmdn nimedma henkild kutsuu valtiopdivien avajaisten jélkeen koolle muiden eduskunta-
ryhmien edustajat neuvotteluun, jossa sovitaan vetdjistd hallitusneuvottelujen tunnusteluvai-
hetta varten. Hallitustunnustelijan tehtdvénd on selvittdd eduskuntaryhmien suhtautuminen
hallituksen muodostamiseen liittyviin keskeisiin kysymyksiin. Suosituksen mukaan tunnuste-
lujen vetdjd kutsuu tunnustelujen jilkeen koolle kaikki eduskuntaryhmit tiedottaakseen kiy-
mansd neuvottelukierroksen tuloksista. Hallitusta muodostavat ryhmaét jatkavat timén jilkeen
neuvotteluja hallitusohjelmasta ja kokoonpanosta. Kukin eduskunnassa edustettuna oleva
ryhméd péittdd edustautumistavastaan hallituksen muodostamista koskevissa neuvotteluissa
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omien sddntdjensd mukaan. Téstd johtuen eri puolueiden ja niiden eduskuntaryhmien edustus
ja toimintamuodot neuvotteluissa poikkeavat jossain miérin toisistaan.

Vuoden 2003 ja 2007 eduskuntavaalien jédlkeen uusi hallitus nimitettiin noin kuukauden ku-
luttua vaalipdivéstd. Vuonna 2003 vaalien jdlkeen eduskunnan puhemieheksi valittu Anneli
Jaatteenméki toimi hallitustunnustelujen vetdjénd. Hanen tultua valituksi pddministeriksi pu-
hemieheksi valittiin Paavo Lipponen. Vuonna 2007 puhemieheksi valittiin ensin Timo Kalli,
joka kutsui suurimman eduskuntaryhmin puheenjohtajana eduskuntaryhmét neuvotteluun.
Hallitustunnustelijan tehtiva annettiin neuvotteluissa Matti Vanhaselle. Puhemieheksi valittiin
my6hemmin Sauli Niinist6. Vuonna 2003 puhemies Jadtteenmaki ilmoitti tasavallan presiden-
tille hallitusneuvottelujen tuloksen. Vuonna 2007 presidentti kuuli sekd hallitustunnustelija
Vanhasta ettd puhemies Kallia. Kaikissa tdhénastisissa hallituksenmuodostamistilanteissa
padministeri on valittu jo ensimmaiisessi ddnestyksessa.

Ty6ryhméan kannanotot

Valtioneuvoston muodostamista koskevat perustuslain 61 §:n sdannok-
set ovat tahdn mennessa osoittautuneet kdytanndssa toimiviksi. Saan-
nosten tavoitteiden mukaisesti eduskuntaryhmat ovat huolehtineet val-
tioneuvoston muodostamismenettelyn ohjauksesta eika tasavallan pre-
sidentilld ole en&a ollut aktiivista roolia menettelyssa.

5.3. Tasavallan presidentin paatoksenteko

Perustuslakiuudistuksen pédasiallisena sisdllollisend tavoitteena oli vahvistaa Suomen poliitti-
sen jdrjestelmin ja valtiosddnndn parlamentaarisia piirteitd. Tdmén tavoitteen mukaisesti uu-
distuksella yhtéélta lisdttiin eduskunnan valtaoikeuksia ja toisaalta vahvistettiin eduskunnan
luottamuksen varassa toimivan valtioneuvoston asemaa suhteessa tasavallan presidenttiin.
Uudistuksella muun ohella lisittiin valtioneuvoston mydtavaikutusta presidentin padtoksente-
koon sitomalla se aiempaa useammissa asioissa valtioneuvoston yleisistunnossa tehtdvidn
ratkaisuehdotukseen (HE 1/1998 vp, s. 32 ja 62). Presidentti tekee perustuslain 58 §:n 1 mo-
mentin mukaan paitoksensé valtioneuvostossa sen ratkaisuehdotuksesta.

Tasavallan presidentti on vakiintuneesti tehnyt mdardmuotoiset padtoksensd padsadnnon mu-
kaan valtioneuvoston ldsné ollessa ja asianomaisen ministerin esittelystd. Perustuslakiuudis-
tuksessa ei muutettu tdtd perusratkaisua. Presidentin edellytettiin kuitenkin tekevédn paatok-
sensd aiempaa useammissa asioissa valtioneuvoston yleisistunnossa tehdystd sisdllollisestd
ratkaisuehdotuksesta. Tarkoituksena oli tdlld tavoin ulottaa parlamentaarinen vastuukate mah-
dollisimman laajalti presidentin paitoksentekoon. Esimerkiksi ulkopoliittista pddtoksentekoa
el asetettu tissd suhteessa eri asemaan (HE 1/1998 vp, s. 106).

Perustuslain nykyiset sddnnokset presidentin padtoksentekomenettelysté edellyttavit, ettd pre-
sidentin péétettdviksi tulevat asiat valmistellaan pdésddnnon mukaan valtioneuvostossa. Pre-
sidentilld ei siten voi olla valtioneuvoston kanssa kilpailevaa valmistelukoneistoa. Esimerkiksi
tasavallan presidentin kanslian tehtidvén todettiin perustuslain esitoissd (HE 1/1998 vp, s. 106)
rajautuvan ldhinnd presidentin kdytdnnon toimien avustamiseen, presidentin hallintoasioiden
hoitamiseen ja hénen tarvitsemiensa henkilokohtaisten palvelujen jéarjestimiseen.
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Valtioneuvoston ratkaisuehdotuksella perustuslaissa tarkoitetaan valtioneuvoston yleisistun-
nossa ennen asian esittelemistd presidentin paitettdvéksi tehtyd ehdotusta presidentin paatok-
sen sisdlloksi. Perustuslakiuudistus merkitsi tiltd osin periaatteellista muutosta, silld aiemmin
valtioneuvosto esitti virallisen ratkaisuehdotuksensa vain erikseen sdddetyissid tapauksissa.
Valtioneuvoston ei aiemmin vélttimattd edellytetty tekevin ratkaisuehdotusta tirkeimmissé-
kddn asioissa. Presidentin katsottiin aiemmin olevan oikeudellisessa mielessd sidottu valtio-
neuvoston menettelylliseen mydétavaikutukseen, mutta ei sen mielipiteeseen. Kéytdnnossa
merkittdvi osa presidentin pddtoksenteosta oli kuitenkin parlamentarisoitunut jo ennen perus-
tuslakiuudistusta siten, ettd presidentti kdytti toimivaltuuksiaan padsddnnon mukaan valtio-
neuvoston kannan mukaisesti. Perustuslakiin otettiin tdméin kdytdnnon pohjalta ja parlamen-
taarisen hallitustavan vahvistamiseksi sddnnokset presidentin péaitosten perustumisesta péaa-
sdannoén mukaan my06s muodollisesti valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen.

Valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen merkityksestd sdddetdin perustuslain 58 §:n 2 momentis-
sa. Sen mukaan asia palautuu valtioneuvoston valmisteltavaksi, jos presidentti ei asiaa en-
simmadistd kertaa hénelle esiteltdessd pditd asiasta valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen mukai-
sesti. Tdmén sddntelyn taustalla oli oletus, ettd presidentti tekisi padtoksensa sisdllollisesti val-
tioneuvoston ratkaisuehdotuksen mukaisesti. Jos presidentti ei kuitenkaan jostakin syysté kat-
so voivansa tehdd valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen mukaista paétostd, asia palautuu auto-
maattisesti valtioneuvoston uudelleen valmisteltavaksi. Valtioneuvoston yleisistunto tekee
tdmén jdlkeen uuden ratkaisuehdotuksen, joka kuitenkin voi olla sisdlloltddn sama kuin aiem-
pi ehdotus. Asiaa uudelleen esiteltdessd presidentti voi tehdd myos uudesta ratkaisuehdotuk-
sesta poikkeavan pddtoksen, jos hin katsoo siihen olevan aihetta (HE 1/1998 vp, s. 107).

Hallituksen esityksen antamisesta ja peruuttamisesta pédétettdessd presidentti on kuitenkin pe-
rustuslain 58 §:n 2 momentin sddnnokselld sidottu valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen vah-
vemmin kuin muista asioista péddtettdessd. Hallituksen esitystd annettaessa tai peruutettaessa
pddtos tehdddn asian oltua uudelleen valtioneuvostossa valmisteltavana valtioneuvoston uu-
den ratkaisuehdotuksen sisdllon mukaisesti. Presidentti ei siten voi toisella esittelykerralla
muuttaa valtioneuvoston ehdotusta hallituksen esitykseksi eikd mydskédédn kieltdytyd sitd an-
tamasta. Sama koskee hallituksen esityksen peruuttamista samoin kuin esityksen mahdollista
tdydentdmista.

Presidentin sitominen néisséd asioissa valtioneuvoston uuden ratkaisuehdotuksen siséltoon to-
dettiin parlamentarismin kannalta perustelluksi, koska lainsdddéntotyon johtamista ja valtion
talousarvioesitysten laatimista pidettiin valtioneuvoston tarkeimpand ja keskeisimpéané tehté-
vikokonaisuutena. Tdhdn ndhden arvioitiin ongelmalliseksi, jos presidentti voisi estdd valtio-
neuvoston laatiman hallituksen esityksen antamisen tai antaa sen toisen siséltdisend kuin
eduskunnalle vastuunalainen ministeristd pitdd vélttdméttoméand (HE 1/1998 vp, s. 107). Hal-
lituksen esityksilld annetaan eduskunnan késiteltdvaksi myos ehdotukset valtiosopimusten ja
muiden kansainvilisten velvoitteiden hyviksymisestd ja voimaansaattamisesta.

Presidentti on joissakin harvoissa tapauksissa ilmaissut valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta
poikkeavan kantansa kirjauttamalla kdsityksenséd valtioneuvoston poytédkirjaan. Néin tapahtui
esimerkiksi annettaessa eduskunnalle hallituksen esitys valmiuslaiksi ja erdiksi sithen liitty-
viksi laeiksi (tasavallan presidentin lausuma valtioneuvoston poytékirjaan presidentin esitte-
lyssd 8.2.2008). Téllaisen kirjauksen merkitys on poliittinen. Silld ei ole oikeudellisia vaiku-
tuksia.
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Perustuslain 58 §:n 3 momentissa on lueteltu sellaiset poikkeukselliset asiaryhmat, joista pre-
sidentti pédttdd paddsddnnOstd poiketen ilman valtioneuvoston ratkaisuehdotusta. Tillaisia
ovat:

1) wvaltioneuvoston ja sen jidsenen nimittiminen sekd eron myontdminen valtioneuvostolle
tai sen jasenelle;

2) ennenaikaisten eduskuntavaalien miarddminen;

3) armahdus seki sellaiset muut laissa erikseen sdddetyt asiat, jotka koskevat yksityisti
henkil64 tai jotka sisdltonsd vuoksi eivét edellytd valtioneuvoston yleisistunnon kisitte-
lyé; seké

4) Ahvenanmaan itsehallintolaissa tarkoitetut muut kuin maakunnan taloutta koskevat
asiat.

Valtioneuvoston muodostamisesta ja sen jdsenten nimittimisestd sdddetdén perustuslain 61
§:ssd. Sen mukaan eduskunta valitsee padministerin, jonka tasavallan presidentti nimittaa ta-
hin tehtdvdin. Muut ministerit presidentti nimittdd pd&dministeriksi valitun ehdotuksen mukai-
sesti. Presidentin paitoksenteko on siten ndissd asioissa sidottu eduskunnan valintaan ja paa-
ministeriksi valitun ehdotukseen.

Eron myOntdminen valtioneuvostolle tai sen jdsenelle on perustuslain 64 §:n sddnndksilld si-
dottu eronpyyntéon, eduskunnan ilmaisemaan epiluottamukseen tai yksittdisen ministerin
eron kohdalla myos padministerin aloitteeseen. Valtioneuvoston ratkaisuehdotusta ei ole niis-
sd asioissa pidetty niiden luonteen vuoksi perusteltuna.

Ennenaikaisten eduskuntavaalien méidrddminen on perustuslain 26 §:n sdidnndksilld sidottu
pddministerin perusteltuun aloitteeseen ja eduskuntaryhmien kuulemiseen. Sddntelyn nimen-
omaisena tarkoituksena on ollut, ettd padministeri voi tehdé aloitteensa ennenaikaisten edus-
kuntavaalien méédraamisestd presidentille vapaamuotoisesti ja siis epévirallisesti eli ohi val-
tioneuvostossa noudatettavien tavanomaisten kasittelymuotojen (HE 1/1998 vp, s. 108).

Armahduksen ja yksityistd henkil6d koskevien muiden asioiden padtoksentekosdintelyn taus-
talla on ajatus, ettei valtioneuvoston yleisistunnossa ole tarpeen valmistella sellaisia tasavallan
presidentin péaatoksid, joihin ei liity merkittdvid yhteiskunta- tai talouspoliittisia ndkokohtia.
Presidentti paittad esimerkiksi yksittdistd arvonimed koskevasta asiasta valtioneuvostossa,
mutta ilman valtioneuvoston ratkaisuehdotusta. Asiasta on sdddetty lailla julkisen arvonannon
osoituksista (1215/1999).

Tasavallan presidentin pddtosvalta on useissa Ahvenanmaata koskevissa asioissa luonteeltaan
l1ahinnd oikeudellista. Siksi on pidetty luontevana, ettd tdllaiset asiat esitelldéin oikeusministe-
ri0std ilman valtioneuvoston yleisistunnossa tehtdvaa ratkaisuehdotusta.

Vakinaisten tuomareiden nimittimisesta tasavallan presidentti paattda perustuslain 102 §:ssd
olevan lakivarauksen perusteella laissa sdddetyn menettelyn mukaisesti. Presidentti paattaa
vakinaisen tuomarin nimittdmisestd valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta. Lailla voidaan pe-
rustuslain 102 §:n nojalla sddtdd nidin ollen vain tuomarien nimittdmismenettelyn muista sei-
koista kuin padtoksen tekemisestd presidentin esittelyssd valtioneuvoston ratkaisuehdotukses-
ta (PeVM 10/1998 vp, s. 30). Menettelystd nidissd asioissa on sdddetty lailla tuomareiden ni-
mittdmisestd (205/2000).
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Presidentti paattdd sotilaskdskyasioista perustuslain 58 §:n 5 momentin mukaan ministerin
mydtavaikutuksella sen mukaan kuin lailla tarkemmin sidédetddn. Presidentin pdédtoksenteosta
niissé asioissa on sidddetty puolustusvoimista annetulla lailla (551/2007).

Sotilaallisista nimitysasioista ja tasavallan presidentin kansliaa koskevista asioista presidentti
paittdd sen mukaan kuin lailla sdddetddn. Presidentin pdédtoksenteosta sotilaallisissa nimitys-
asioissa on sdddetty puolustusvoimista annetulla lailla seki lailla rajavartiolaitoksen hallin-
nosta (577/2005). Péaitoksenteosta tasavallan presidentin kansliaa koskevissa asioissa ovat
saannokset tasavallan presidentin kansliasta annetussa laissa (1382/1995).

Kaytinnossd tasavallan presidentti on yleensd tehnyt valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta
tehtdvit padtoksensd sisdlloltddn valtioneuvoston kannan mukaisina. Presidentti on poikennut
valtioneuvoston kannasta vain harvoissa asioissa. Parlamentaarisen hallitustavan nakdkul-
masta voidaan kuitenkin kiinnittdd huomiota siihen, ettd presidentilld on oikeus tehdé valtio-
neuvoston kannasta poikkeavia ratkaisuja. Valtiosddnnon parlamentaaristen piirteiden edel-
leen vahvistamisen kannalta voisikin olla aiheellista selvittdd, tulisiko presidentti muissakin
kuin hallituksen esityksen antamista ja peruuttamista koskevissa asioissa sitoa valtioneuvos-
ton ratkaisuehdotukseen asioita hinelle toisella kerralla esiteltdessd. Kaikissa asioissa téllai-
nen sidonta ei ole asianmukaista. Esimerkiksi tuomioistuinten riippumattomuuden turvaami-
seen liittyvistd syistd on perusteltua olla sitomatta presidentin paitoksentekoa vakinaisten
tuomareiden nimittdmisessd nykyistd tiivilmmin valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen.

Tydryhman kannanotot

Tasavallan presidentin paatoksentekoa koskevan sadantelyn kehittamis-
téd on aiheellista harkita. Jos valtiosdadnnon parlamentaarisia piirteita
halutaan nailtéa osin edelleen vahvistaa, olisi johdonmukaista harkita,
tulisiko presidentin paatdksenteko sitoa nykyistéa laajemmin valtioneu-
voston ratkaisuehdotukseen.

5.4. Tasavallan presidentin virkanimitysvalta

Perustuslakiuudistuksen tavoitteena oli uudistaa perustuslakisdéntely presidentin virkanimi-
tysvallasta siten, ettd presidentti nimittdisi suoraan perustuslain nojalla vain kaikkein kor-
keimpiin valtionhallinnon virkoihin sekd virkoihin, joihin nimittiminen on presidentin valtio-
sadntdisen aseman takia tai muusta erityisestd syystd perusteltua osoittaa presidentille. Muilta
osin tavoitteena oli yleispiirteinen sddntely, jotta virkanimitysvallan tarkoituksenmukaisesta
jaosta presidentin ja muiden viranomaisten kesken voitaisiin sddtdd tavallisella lailla (HE
1/1998 vp, s. 61 ja 180). Nimitystoimivallan painopiste siirtyi perustuslakiuudistuksella val-
tioneuvoston suuntaan.

Valtion hallintovirkoja koskevan virkanimitysvallan perusteista sdddetddn perustuslain 126
§:ssd. Tasavallan presidentti nimittdd sen 1 momentin nojalla ministerididen kansliapéallikot
samoin kuin tasavallan presidentin kanslian pédllikon ja esittelijdt sekd midrdd tehtdvadn
edustustojen paallikot.
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Presidentti nimitti4 siten suoraan perustuslain nojalla ministerididen kansliapaéllikot eli kun-
kin ministerion ylimmén virkamiehen. Ministeriolld tarkoitetaan my0s valtioneuvoston kans-
liaa. Presidentti nimittd8 myds ministerididen kansliapaillikkdiné toimivat valtiosihteerit. Ta-
savallan presidentin kanslian pdillikon ja esittelijoiden nimittdminen kuuluu niin ikdédn suo-
raan perustuslain nojalla tasavallan presidentin toimivaltaan samoin kuin Suomen valtiota
edustavan ulkomaanedustuston paillikon médarddminen tehtdvain.

Perustuslain 126 §:n 1 momentin mukaan tasavallan presidentti nimittdd ja madrdd tehtdviin
my0s ne muut virkamiehet, joiden nimittdminen tai tehtivdan midrddaminen sdddetdén muual-
la perustuslaissa tai lailla presidentin tehtdvéksi.

Perustuslain nimenomaisen sddnndksen nojalla presidentti nimittdd oikeuskanslerin ja apu-
laisoikeuskanslerin (69 §:n 1 mom.) sekd miardad apulaisoikeuskanslerille sijaisen (69 §:n 1
mom.). Presidentti nimittdd myds vakinaiset tuomarit (102 §) ja valtakunnansyyttdjan (104 §).
Lisdksi presidentti nimittdd perustuslain nojalla upseerit (128 §).

Tasavallan presidentin toimivallasta nimittdd virkaan tai méériti tehtdvdin sdddetddn muiden
kuin perustuslaissa mainittujen virkojen ja tehtdvien osalta lailla. Perustuslakia uudistettaessa
pidettiin periaatteellisesti tirkeéni, ettd presidentin virkanimitysvalta perustuu eduskunnan
sdatdmadn lakiin eikd presidentin itsensd taikka valtioneuvoston tai ministerion antamaan ase-
tukseen (HE 1/1998 vp, s. 181).

Presidentin nimitysvallan piiriin tulee perustuslakiuudistuksen perusperiaatteiden mukaisesti
osoittaa lailla vain sellaisia virkoja, joihin nimittiminen on presidentin valtiosddntdisen ase-
man tai hénelle kuuluvien tehtdvien vuoksi taikka asianomaisen viran riippumattomuuteen
liittyvistd tai muista vastaavista erityisistd syistd perusteltua (PeVM 10/1998 vp, s. 35).

Yleistoimivalta virkanimitysasioissa kuuluu perustuslain 126 §:n 2 momentin perusteella val-
tioneuvostolle. Valtioneuvoston yleisistunto péattdd nimittdmisestd niihin valtion virkoihin,
joihin nimittdmista ei ole sdddetty presidentin, ministerion tai muun viranomaisen tehtivaksi.

Presidentin nimitysvallasta ja toimivallasta méérédtd virkamies tehtdvdan on sdddetty tavalli-
sella lailla seuraavasti:

1) Presidentti nimittd4 Suomen Pankista annetun lain (214/1998) nojalla Suomen Pankin joh-
tokunnan puheenjohtajan ja jésenet.

Suomen Pankin johtokunnan nimitysjirjestelmén mahdollinen uudistaminen liittyy pankin
valtiosddntdiseen asemaan. Suomen Pankki toimii perustuslain 91 §:n 1 momentin mu-
kaan eduskunnan takuulla ja hoidossa sen mukaan kuin lailla sdddetddn, minké lisdksi
eduskunta valitsee pankkivaltuutetut valvomaan Suomen Pankin toimintaa. Perustuslaki-
valiokunta on eri yhteyksissd puoltanut Suomen Pankin johtokunnan puheenjohtajan ja ja-
senten nimittdmisen siirtdmistd pankkivaltuuston tehtavéksi (PeVL 5/1997 vp, s. 5, PeVL
7/1998 vp, s. 3, PeVL 17/2003 vp, s. 2-3).

Eduskunnan késiteltdvénd on hallituksen esitys Suomen Pankista annetun lain muuttami-
sesta (HE 64/2008 vp). Toimivalta nimittdd johtokunnan jésenet siirtyy ehdotuksen mu-
kaan pankkivaltuustolle. Johtokunnan puheenjohtajan nimittdisi kuitenkin edelleen tasa-
vallan presidentti.



2)

3)

4)

5)
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Kansaneldkelaitoksesta annetun lain (731/2001) nojalla tasavallan presidentti nimittia lai-
toksen valtuutettujen esityksestd Kansaneldkelaitoksen péddjohtajan ja johtajat. Lisdksi pre-
sidentti madraé yhden johtajista padjohtajan sijaiseksi.

Kansaneldkelaitoksen johtajien nimitysjérjestelmédlld on niin ikddn kytkentdjd laitoksen
valtiosddntdiseen asemaan. Eduskunta valitsee perustuslain 36 §:n 1 momentin nojalla
valtuutetut valvomaan kansaneldkelaitoksen hallintoa ja toimintaa sen mukaan kuin lailla
tarkemmin sdiddetddn. Valtuutettujen asemaan nimitysmenettelyssi ei kansaneldkelaitok-
sesta annettua lakia sdédettidessa kiinnitetty erityistd huomiota (PeVL 7/2001 vp, s. 2).

Kansaneldkelaitoksen johtajien nimittdmisjérjestelmén kehittdmiseksi vastaamaan Suo-
men Pankin johtokunnan jisenten nimittimisessd omaksuttavaa toimivaltasddntelyd on
esitettidvissi laitoksen valtiosddntdiseen asemaan liittyvid perusteita.

Tasavallan presidentti nimittdd lddninhallituslain (22/1997) nojalla maaherrat ja Ahve-
nanmaan itsehallintolain (1144/1991) nojalla Ahvenanmaan maaherran.

Maaherran virkojen mahdollinen lakkauttaminen on esilld valtioneuvoston piirissa vireilld
olevassa aluehallinnon uudistamishankkeessa.

Tasavallan presidentti nimittdd yliopistolain (645/1997) nojalla yliopiston kanslerin. Ny-
kyisin kansleri on suoraan yliopistolain perusteella Helsingin yliopistolla ja Abo Akade-
milla. Muulla yliopistolla voi olla kansleri sen niin tahtoessa. Suomen Akatemiasta anne-
tun lain (378/1994) nojalla presidentti nimittdd Suomen Akatemian pidjohtajan.

Yliopiston kanslerin ja Suomen Akatemian pédjohtajan virat kuuluvat valtioneuvoston
alaisen hallinnon ulkopuolelle. Yliopistoilla on liséksi perustuslain 123 §:ssé turvattu itse-
hallinto sen mukaan kuin lailla tarkemmin sdddetdén. Nimitysvalta néihin virkoihin on
katsottu aiheelliseksi osoittaa presidentille.

Valtioneuvoston piirissd on vireilld yliopistolainsddddannon uudistaminen. Hanke saattaa
vaikuttaa my0s sddnnoksiin tasavallan presidentin nimitysvallasta.

Tasavallan presidentti nimittdd Suomen Pankin yhteydessd toimivan Rahoitustarkastuksen
johtajan Rahoitustarkastuksesta annetun lain (587/2003) nojalla. Pankkivaltuusto tekee
lain perusteella valtioneuvostolle esityksen viran tdyttimisesta.

Eduskunnan kisiteltdvéna on hallituksen esitys laiksi Finanssivalvonnasta ja erdiksi siithen
liittyviksi laeiksi (HE 66/2008 vp). Esityksen tarkoituksena on perustaa uusi rahoitus- ja
vakuutusvalvontaviranomainen, Finanssivalvonta, jolle siirtyisivét Rahoitustarkastukselle
ja Vakuutusvalvontavirastolle nykyisin kuuluvat tehtdvat. Rahoitustarkastuksesta ja Va-
kuutusvalvontavirastosta annetut lait on tarkoitus kumota. Lakiehdotuksen mukaan pank-
kivaltuusto nimittdd johtokunnan esityksestd Finanssivalvonnan johtajan sekd médraé joh-
tajan sijaisen.
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6) Tasavallan presidentti nimittd lisdksi

— oikeuskanslerinviraston kansliapéddllikon valtioneuvoston oikeuskanslerista anne-
tun lain (193/2000) nojalla;

— apulaisvaltakunnansyyttdjan yleisista syyttdjistd annetun lain (199/1997) nojalla;
ja

— ulkoasiainministerion alivaltiosihteerin ulkoasiainhallinnosta annetun lain
(204/2000) nojalla.

7) Tasavallan presidentin toimivallasta méératd virkamies tehtdvdin on lisdksi sddnnoksid
puolustusvoimista annetussa laissa (551/2007), sotilaallisesta kriisinhallinnasta annetussa
laissa (211/2006), rajavartiolaitoksen hallinnosta annetussa laissa (577/2005), ulkoasiain-
hallintolaissa (204/2000) ja sotilasoikeudenkéyntilaissa (326/1983).

Perustuslakiuudistuksessa omaksuttuja periaatteita tasavallan presidentin virkanimitysvallasta
el ole tarpeen arvioida kattavasti uudelleen. Asianmukaista on 1&hted siitd, ettd presidentti ni-
mittdd suoraan perustuslain nojalla vain korkeimpiin valtionhallinnon virkoihin sekd virkoi-
hin, joihin nimittdminen on presidentin valtiosdintdisen aseman takia tai muusta erityisesté
syystd perusteltua osoittaa presidentille. Téllaisia ovat esimerkiksi valtioneuvoston oikeus-
kanslerin ja apulaisoikeuskanslerin samoin kuin vakinaisen tuomarin ja valtakunnansyyttdjin
sekd tasavallan presidentin kanslian kansliapdéllikon ja esittelijin virat. Virkanimitysvallan
sdantelyperiaatteet tulee ottaa asianmukaisesti huomioon myos jarjestettiessd nimitysvaltaa
tavallisella lainsddadédnndlla.

Parlamentaarisen hallitustavan periaatteiden ndkokulmasta voisi olla kuitenkin johdonmukais-
ta siirtdd ministerididen kansliapadllikdiden nimittdminen valtioneuvoston tehtivéksi. Valtio-
neuvoston kannalta voidaan pitdd tirkeédnd, ettd silld on toimivalta nimittdd myds omat ylim-
mat virkamiehensd. Tatd puoltavat myos ministerididen poliittisen johtamisjarjestelman kehit-
tdmiseen liittyvét tavoitteet. Nimitystoimivallan perustuslakisdéntelyé ndiltd osin arvioitaessa
on toisaalta otettava huomioon poliittisesta valtiosihteerijarjestelméstd saadut kokemukset se-
ka siihen liittyvat mahdolliset muutostarpeet (ks. muistion jakso 13.7).

Tydryhman kannanotot

Peruslakiuudistuksessa omaksutut virkanimitysvallan saantelyperiaat-
teet tulee ottaa asianmukaisesti huomioon nimitysvaltaa tavallisella
lainsdadannolla jarjestettdessa. Tasavallan presidentin nimitysvaltaan
tulee naiden periaatteiden mukaisesti osoittaa lailla vain sellaisia virko-
ja, joihin nimittdminen on presidentin valtiosdantoisen aseman tai ha-
nelle kuuluvien tehtavien vuoksi taikka asianomaisen viran riippumat-
tomuuteen liittyvista tai muista vastaavista erityisista syista perusteltua.

Presidentin nimitysvallasta annetun perustuslakisaantelyn yleiseen tar-
kistamiseen ei ole tarvetta. On kuitenkin aiheellista harkita esimerkiksi
ministerididen kansliapaallikéiden nimittamisen siirtdmista tasavallan
presidentiltd valtioneuvoston tehtavaksi. Samassa yhteydessa voi olla
tarpeen arvioida uudelleen poliittisten valtiosihteerien jarjestelmaa.
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5.5. Hallituksen esityksen antaminen ja lain vahvistaminen

5.5.1 Hallituksen esityksen antaminen

Perustuslakiuudistuksella vahvistettiin valtioneuvoston asemaa hallituksen esitysten antami-
sessa ja niiden peruuttamisessa. Uudistuksen tarkoituksena oli korostaa valtioneuvoston kes-
keistd asemaa lainsdddantotyon johtajana (HE 1/1998 vp, s. 38).

Tasavallan presidentti paéttdd hallituksen esitysten antamisesta ja niiden peruuttamisesta val-
tioneuvoston ratkaisuehdotuksesta. Jos presidentti ei asiaa ensimmadisté kertaa hinelle esitel-
tdessd padtd asiasta valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen mukaisesti, asia palautuu perustuslain
58 §:n 2 momentin perusteella automaattisesti valtioneuvoston uudelleen valmisteltavaksi.
Hallituksen esityksen antamisesta ja peruuttamisesta paitetdan timén jilkeen valtioneuvoston
uuden ratkaisuehdotuksen mukaisesti. Presidentti ei siten voi toisella esittelykerralla muuttaa
valtioneuvoston ehdotusta hallituksen esitykseksi eikd mydskadn kieltdytyd antamasta esitys-
td. Sama koskee hallituksen esityksen mahdollista peruuttamista ja esityksen tdydentdmista.

Perustuslakiesityksessa presidentin sitomista hallituksen esityksen antamisessa ja peruuttami-
sessa valtioneuvoston uuden ratkaisuehdotuksen sisdltoon perusteltiin valtioneuvoston keskei-
selld asemalla lainsdddantotyon johdossa. Lainsdddantétyon johtamista sekd valtion talous- ja
lisdtalousarvioesitysten laatimista pidettiin parlamentarismin kannalta valtioneuvoston tér-
keimpénad ja keskeisimpéna tehtdvikokonaisuutena. Siksi pidettiin ongelmallisena, jos presi-
dentti voisi estdéd valtioneuvoston laatiman hallituksen esityksen antamisen tai antaa sen toi-
sensisdltdisend kuin eduskunnalle vastuunalainen ministeristd pitdd valttimattomand (HE
1/1998 vp, s. 107).

Tasavallan presidentin rooli hallituksen esitysten antamisessa on nykyisin ldhinnd symboli-
nen. Presidentti ei muodollisesti voi estdd hallituksen esityksen antamista sisdlloltdan valtio-
neuvoston ratkaisuehdotuksen mukaisena. Sama koskee hallituksen esityksen mahdollista pe-
ruuttamista ja tdydentdmistd. Muotovaatimusten tdyttdmiseksi néissd asioissa on tédstd huoli-
matta jérjestettdvé erillinen istunto tasavallan presidentin esittelyd varten. Presidentin nykyis-
ten tehtdvien kannalta on toisaalta merkityksellistd, ettd hallituksen esityksilld annetaan edus-
kunnan kisiteltaviksi my0s ehdotukset valtiosopimusten ja muiden kansainvilisten velvoit-
teiden hyviksymisestd samoin kuin velvoitteiden lainsdddannon alaan kuuluvien méérdysten
kansallisesta voimaansaattamisesta.

Tyéryhman kannanotot

Perustuslain tarkistamiseen tahtdavan hankkeen yhteydessa on aiheel-
lista harkita, tulisiko paatokset hallituksen esitysten antamisesta, pe-
ruuttamisesta ja taydentamisestd osoittaa perustuslailla yksin valtio-
neuvoston tehtaviksi.
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5.5.2. Lain vahvistaminen

Perustuslakiuudistuksessa sdilytettiin tasavallan presidentin toimivalta jéttdd laki vahvistamat-
ta ja siten palauttaa kertaalleen hyviksytty laki eduskunnan uudelleen késiteltavéksi.

Eduskunnan hyvéksyma laki on perustuslain 77 §:n 1 momentin mukaan esiteltdvé tasavallan
presidentin vahvistettavaksi. Presidentin on pédtettidvi lain vahvistamisesta kolmen kuukau-
den kuluessa siitd, kun laki on toimitettu vahvistettavaksi. Presidentti voi hankkia laista lau-
sunnon korkeimmalta oikeudelta tai korkeimmalta hallinto-oikeudelta.

Lain vahvistaminen on oikeudellinen edellytys lain voimaantulolle ilman eduskunnan uutta
padtostd lain hyviaksymisestd. Presidentti paéttdd lain vahvistamisesta valtioneuvoston ratkai-
suehdotuksesta. Asian mahdollisella toisella esittelykerralla presidentti voi paittad asiasta val-
tioneuvoston uudesta ratkaisuehdotuksesta poikkeavasti. Lausunnon hankkimisesta jommalta
kummalta ylimmaéltd tuomioistuimelta presidentti voi perustuslain esitdiden mukaan péattda,
vaikka valtioneuvosto ei olisi titd ehdottanutkaan (HE 1/1998 vp, s. 128).

Tasavallan presidentin midrdajassa vahvistamatta jattima laki palautuu suoraan perustuslain
77 §:n 2 momentin perusteella eduskunnan késiteltdviksi. [lmaisulla ’palautuu” on korostettu
sitd, ettd laki otetaan ilman erillistd palauttamistoimenpidettd eduskunnan késiteltédviksi. Laki
otetaan téalloin perustuslain 78 §:n mukaan viipymaéttd uudelleen késiteltdvéksi eduskunnassa.
Jos eduskunta hyvéksyy lain uudelleen asiasisélldltdan muuttamattomana, se tulee voimaan
ilman vahvistusta. Presidentti on tilloin perustuslain 79 §:n 2 momentin takia velvollinen al-
lekirjoittamaan lain. Asianomainen ministeri on vastaavasti varmentamisvelvollinen.

Presidentille kuuluvaa lain vahvistamisvaltaa on perustuslain esitdiden mukaan asianmukaista
luonnehtia lainsdddéanndllisen veto-oikeuden sijasta lain palauttamisoikeudeksi. Perustusla-
kisddntelylld on korostettu lain sddtdmisratkaisujen kuuluvan lopullisesti eduskunnalle. Presi-
dentille kuuluva lakien vahvistamisvalta ei ole kdytettivissd eduskunnan haluaman lain sii-
tdmisen estdmiseen, vaan kyse on ainoastaan eduskunnan jo kertaalleen hyviksymaén lain pa-
lauttamisesta eduskunnan uuteen harkintaan (HE 1/1998 vp, s. 39). Eduskunnan aseman
ylimpénd valtioelimend ja lainsdddantovallan kdyttdjanad on katsottu edellyttdvin, ettei presi-
dentin oikeus palauttaa laki eduskuntaan muodostu esteeksi eduskunnan mahdollisuudelle
sdatad haluamansa sisdltoistd lakia (HE 1/1998 vp, s. 129).

Tasavallan presidentti on nykyisen perustuslain aikana hyvin harvoin jattdnyt lain vahvista-
matta. Vuoden 2001 valtiopdivilld presidentti jatti vahvistamatta kaikkiaan seitseméan hallituk-
sen esityksen perusteella kertaalleen hyviksytyt lait (VIL 1-7/2001 vp). Tdmaén jélkeen presi-
dentti ei ole jéttdnyt lakeja vahvistamatta.

Presidentti on toistaiseksi vain kerran nykyisen perustuslain voimassaolon aikana pyytényt
lain vahvistamisvaiheessa lausunnon tuomioistuimelta. Korkein oikeus on antanut presidentil-
le yhden lain vahvistamismenettelyyn liittyvén lausunnon (KKO:2001:79).

Lain vahvistamisvalta on muuntunut lainsdddénnollisestd veto-oikeudesta toimivallaksi pa-
lauttaa kertaalleen hyviksytty laki eduskunnassa uudelleen késiteltidviksi. Tdllainen kehitys
on yhteydessi siihen, ettd lainsdddidntdvallan kdyttdé on perustuslain 3 §:ssd osoitettu nimen-
omaan eduskunnan tehtéviksi. Eduskunnalla on periaatteessa mahdollisuus séétda haluaman-
sa laki vastoin muiden valtioelinten mielipidettd (HE 1/1998 vp, s. 75).
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Nykyinen perustuslakisédéntely lakien vahvistamisvallasta vastaa asiallisesti vuoden 1994 val-
tiopdivilld hyvaksyttyd, mutta sittemmin hyldttyd perustuslain muutosehdotusta, jota aikanaan
perusteltiin tarpeella sdilyttda lainsddtdimismenettelyssd mahdollisuus korjata vasta vahvista-
misvaiheessa havaittuja lakiteknisid virheitd (HE 285/1994 vp). Vaikka tdllaisen mahdolli-
suuden olemassaololle voidaan sindnsi ndhda kiytinnon syitd, ei sille ndyta kuitenkaan olleen
merkittdvid tarvetta. Puutteiden korjaamismahdollisuutta rajoittaa lisdksi se, ettd eduskunnan
on hyviksyttiva sille palautettu laki asiasisélloltdin muuttamattomana, jollei sen anneta rau-
eta. Palautusvallan kdyton vdhiisyys viittaa siihen, ettei mahdollisuudelle ole ollut tarvetta.

Eduskunnan hyviaksyméssi laissa olevat mahdolliset lakitekniset virheet voidaan korjata uu-
della lailla.

Vahvistamisvaltaan voidaan ndhda liittyvin myds jonkinasteinen seremoniaalinen ulottuvuus.
Vahvistamismenettelyssd tasavallan presidentin paattdmailla hallituksen esitykselld eduskun-
nan kisiteltdviksi annettu lakiehdotus tulee esitykseen annetun eduskunnan vastauksen perus-
teella vield presidentin paatoksenteon kohteeksi. Vahvistamisvallan kdyttoon liittyvédné seik-
kana on liséksi otettava huomioon, ettd lakia vahvistettaessa madritdin nykyisin myds lain
tarkka voimaantuloajankohta.

Ahvenanmaan maakunta on kiinnittdnyt huomiota siihen, ettd tasavallan presidentti voi lakien
vahvistamisvaiheessa valvoa lainsddddntovallan jaosta annettuja Ahvenanmaan itsehallinto-
lain sddnndsten noudattamista. Eduskunnassa Ahvenanmaan itsehallintoa koskevat asiat kuu-
luvat perustuslakivaliokunnalle.

Vahvistamisvallasta annetussa perustuslakisééntelyssd on siilytetty presidentin mahdollisuus
hankkia laista lausunto korkeimmalta oikeudelta tai korkeimmalta hallinto-oikeudelta. Y1lim-
pien tuomioistuinten téllaista tehtdvdd voidaan Euroopan neuvoston Venetsia-toimikunnan ta-
voin pitdd valtiollisten tehtdvien jaon ndkdkulmasta ongelmallisena.

Tyéryhman kannanotot

Perustuslain tarkistamiseen tahtdavan hankkeen yhteydessa on aiheel-
lista harkita lain vahvistamista koskevan perustuslakisdantelyn poista-
mista tai tarkistamista. Asiaa harkittaessa on syyta kiinnittdéd huomiota
siihen, ettd Ahvenanmaan itsehallintolain noudattamisen valvontaa ja
lain voimaantuloajankohdan mé&araamista varten osoitetaan korvaavat
menettelyt siind tapauksessa, ettd nykyisen kaltaisesta lain vahvista-
mismenettelysta luovutaan.
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6. Vaalit, kansanaanestys ja kansanaloite

6.1. Eduskuntavaalien suhteellisuuden kehittdminen

Suomessa eduskuntavaalien keskeisiin periaatteisiin kuuluu perustuslain 25 §:ssékin sdddetty
vaalien suhteellisuus. Suhteellinen vaalitapa tarkoittaa yhtdltd poliittista suhteellisuutta ja
toisaalta alueellista suhteellisuutta. Poliittinen suhteellisuus tarkoittaa sitd, ettd kukin poliitti-
nen ryhmittyméd saa eduskuntaan niin suuren edustuksen kuin sen vaaleissa saama kannatus
edellyttdd. Alueellinen suhteellisuus tai edustavuus tarkoittaa puolestaan sitd, ettd maan eri
alueet saavat edustajansa eduskuntaan. Alueellinen edustavuus on turvattu vaalipiirijaon avul-
la. My0s poliittinen suhteellisuus toteutuu nykyisin vaalipiireittdin, ei valtakunnallisella tasol-
la. Poliittisen suhteellisuuden toteutumista vaalipiireissd arvioidaan ns. piilevidn danikynnyk-
sen avulla. Piilevd ddnikynnys tarkoittaa sitd prosenttiosuutta vaalipiirissd annetuista danista,
jonka puolueen tai muun ryhmittymén tulee vdhintddn saada, jotta se saisi vaalipiiristd vali-
tuksi vahintdén yhden ehdokkaan.

Vaalipiirit ovat nykyisin keskendan hyvin erikokoisia. Vaalijarjestelmidn keskeinen ongelma
on pienten vaalipiirien korkeat piilevét ddnikynnykset. Kadytdnndssd vain suuret puolueet voi-
vat saada ehdokkaitaan lépi pienissé vaalipiireissd, jolloin pienelle puolueelle pienessd vaali-
piirissd annettu d4ni saattaa “mennd hukkaan”. Vaaliliittojen solmiminen puolestaan hamaértaa
vaalien selkeyttd ja vaikeuttaa ddnestdjén tahdon toteutumista. Poliittinen suhteellisuus edus-
kunnan kokoonpanossa ei siten toteudu parhaalla tavalla. Liséksi piilevien ddnikynnysten suu-
ret vaihtelut vaalipiireittdin asettavat dénestdjdt eriarvoiseen asemaan maan eri osissa. Viime
vuosien voimakas maan sisdinen muuttoliike nostaa pienten vaalipiirien piilevdd danikynnysté
edelleen. Hyviksyessddn uuden perustuslain eduskunta edellytti, ettd "hallitus selvittdd suh-
teellisuuden toteutumisessa eduskuntavaaleissa olevat ongelmat ja tarvittaessa valmistelee
vaalilainsddddannon muutokset suhteellisuuden vahvistamiseksi ja toisaalta poliittisen kentdn
pirstoutumisen ehkdisemiseksi” (EV 262/1998 vp).

Vaalien suhteellisuuden ongelmia ja niiden ratkaisuvaihtoehtoja on selvitetty vaalitoimikunta
2000:ssd (KM 2001:8), Kansanvalta 2007 -toimikunnassa (KM 2005:1) ja viimeksi vaalialue-
toimikunnassa (KM 2008:2). Vaalialuetoimikunta ehdottaa mietinndsséén, ettd koko maa olisi
vaalien tulosta laskettaessa yhtend vaalialueena, jolloin kunkin puolueen (tai muun ryhmitty-
man) kaikissa vaalipiireissd saamat dénet lasketaan yhteen ja puolueen edustajanpaikkojen lu-
kuméédrd méédrdytyy puolueen koko maassa saaman ddniméérdn perusteella. Mahdollisuus
vaaliliittojen solmimiseen poistettaisiin. Lisdksi otettaisiin kdyttoon valtakunnallinen 3,5 %:n
adnikynnys sekd vaalipiirikohtainen 12 %:n dénikynnys. Kansanedustajapaikkoja voisi siten
saada vain puolue, joka saa vdhintddn 3,5 %:ia koko maassa annetuista dédnistd tai vahintdan
yhdessid vaalipiirissd 12 %:ia siind vaalipiirissid annetuista ddnistd. Puoluerekisteriin merkitty
puolue, joka ei ylitd valtakunnallista eikd vaalipiirikohtaista ddnikynnystd, mutta saa kuitenkin
vahintdan 2 %:ia koko maassa annetuista danisté, olisi toimikunnan ehdotuksen mukaan oi-
keutettu puoluelaissa (10/1969) tarkoitettuun puoluetukeen. Toimikunnan ehdotus ei ollut yk-
simielinen. Toimikunnan mietintd sisdltdd seuraavanlaisen ehdotuksen perustuslain 25 §:n
muuttamiseksi (muutosehdotus kursiivilla):
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25§
Eduskuntavaalien toimittaminen

Kansanedustajat valitaan vilittomilld, suhteellisilla ja salaisilla vaaleilla. Jo-
kaisella ddnioikeutetulla on vaaleissa yhtildinen dénioikeus.

Eduskuntavaaleja varten maa jaetaan Suomen kansalaisten lukuméérdn pe-
rusteella vihintddn kahteentoista ja enintdén kahdeksaantoista vaalipiiriin. Ah-
venanmaan maakunta muodostaa lisdksi oman vaalipiirinsd yhden kansanedus-
tajan valitsemista varten.

Oikeus asettaa ehdokkaita eduskuntavaaleissa on rekisterdidyilld puolueilla
ja laissa sdaddetylld madralld aanioikeutettuja. Ehdokkaat asetetaan vaalipiireit-
tain. Vaalien tulos maaraytyy ehdokkaita asettaneiden koko maassa saamien
aanien perusteella. Ehdokkaan valituksi tuleminen edellyttdd, ettd ehdokkaan
asettanut on saanut vahintdan kolme ja puoli prosenttia koko maassa annetuista
aanista tai vahintaan kaksitoista prosenttia yhdessa vaalipiirissa annetuista aa-
nista.

Eduskuntavaalien ajankohdasta, ehdokkaiden asettamisesta, vaalien toimit-
tamisesta ja vaalipiireistd sdddetddn tarkemmin lailla.

Vaalialuetoimikunnan ehdotus osoittaa toisaalta myos tarpeen kehittdd perustuslain 25 §:44
joustavammaksi siten, etteivdt vaalijarjestelmédn muutokset kovin herkésti johtaisi perustus-
lain muuttamistarpeisiin.

Eduskuntavaalien suhteellisuuden kehittdmisen ohella on arvioitava tarvetta sdétdd perustus-
lain tasolla europarlamenttivaaleista. Nykyisin perustuslaki ei tunne Euroopan parlamentin
vaaleja, vaan niistd sdddetddn ainoastaan vaalilaissa (714/1998). Vaali- ja osallistumisoikeuk-
sia koskevassa perustuslain 14 §:ssd sdddetddn valtiollisissa vaaleissa ja kansandinestyksissd
sekd kunnallisvaaleissa ja kunnallisissa kansanédédnestyksissd. Perustuslain 25 §:ssd sdddetddn
eduskuntavaalien toimittamisesta ja perustuslain 54 §:ssd tasavallan presidentin valinnasta.
Asiallisesti sopivin perustuslain kohta Euroopan parlamentin vaalien sdédtdmiselle voisi olla
14 §, jossa voitaisiin sdédtdéd vaalioikeuksista europarlamenttivaaleissa.

Ty6ryhman kannanotot

Eduskuntavaalijarjestelmé&a ollaan uudistamassa poliittista suhteelli-
suutta paremmin toteuttavaksi alueellinen edustavuus kuitenkin edel-
leen sailyttéden. Nain otettaisiin nykyista paremmin huomioon perustus-
lain asettamat vaatimukset vaalijarjestelmalle, mukaan lukien periaate
yhtalaisesta aanioikeudesta. Valitusta toteutusmallista riippuu se, edel-
lyttddkd uudistus myods perustuslain muuttamista. Vaalialuetoimikun-
nan ehdotukset vaalien tuloksen maaraytymisesta ja aanikynnysten
asettamisesta ovat luonteeltaan sellaisia vaalijarjestelman perusperiaat-
teita, joita ei voitane ottaa kayttoon ilman perustuslain muuttamista.

Euroopan parlamentin vaalien kirjaamista perustuslakiin on harkitta-
va.
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6.2. Valtiollinen kansanaanestys ja kansanaloite

Nykyinen kansandanestysjarjestelma ja sen tausta

Suomessa on valtiollinen neuvoa-antava kansandénestys, josta sdddetddn perustuslain 53
§:ssd. Pykdlan mukaan neuvoa-antavan kansandinestyksen jdrjestimisestd pditetddn lailla,
jossa on sdddettidvid ddnestyksen ajankohdasta ja dénestéjille esitettdvistd vaihtoehdoista. Tois-
taiseksi ainoa tdllainen laki on laki neuvoa-antavasta kansandinestyksestd Suomen liittymi-
sestd Euroopan unionin jaseneksi (578/1994). Perustuslain 53 §:n 2 momentti sisdltdd lakiva-
rauksen, jonka mukaan kansandinestyksissd noudatettavasta menettelystd sdddetddn lailla.
Nykyisin asiasta on voimassa laki menettelystd neuvoa-antavissa kansanddnestyksissé
(571/1987). Valtiollista kansanaloitetta Suomessa ei ole.

Nykyiset perustuslain sddnndkset neuvoa-antavasta kansaniinestyksestd pohjautuvat kansan-
ddnestyskomitean valmistelutyohon vuodelta 1983 (KM 1983:25). Sdénndkset tulivat voi-
maan vuonna 1987. Silloiset ratkaisut tehtiin nykyiseen verrattuna erilaisessa valtiosdantoym-
péristossd. Tuolloin valtiosdintd ei vield pohjautunut normaaliparlamentarismiin kuten nykyi-
sin, vaan esimerkiksi lakien sddtdmisessd oli kdytossd monimutkaiset madrdenemmistosiin-
nokset ja lepddmidnjattamismenettely. Namé seikat saattoivat heijastua my0ds kansandédnes-
tyskomitean arvioihin erilaisten sddntelyvaihtojen toimivuudesta.

Perusteellista arviota nykyisten sddnnosten toimivuudesta tai kehittdmistarpeista ei ole tehty
1980-luvun ratkaisujen jédlkeen. Perustuslakiuudistuksessa kansanddnestystd koskevat séén-
nokset sdilytettiin olennaisilta osin entiselldéin, silld uudistuksessa ei pidetty mahdollisena ar-
vioida kokonaisvaltaisesti sddntelyn toimivuutta ja kehittdmistarpeita ainoastaan yhden, Suo-
men liittymisestd Euroopan unioniin jérjestetyn kansanidinestyksen perusteella. Toisaalta pe-
rustuslakiuudistuksen selkednd ldhtokohtana oli edustuksellinen demokratian vahvistaminen.
Vuoden 1995 perusoikeusuudistuksessa perustuslakiin kirjattiin osana kansanvaltaisen valtio-
jarjestyksemme perusperiaatteita yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja
elinympéristonsd kehittdmiseen (nykyisin perustuslain 2 §:n 2 mom.). Lisdksi perustuslaissa
asetettiin julkisen vallan tehtdvéksi edistdd yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalli-
seen toimintaan ja vaikuttaa hintd itsedén koskevaan pédatoksentekoon (nykyisin perustuslain
14 §:n 3 mom.). Julkisen vallan on myds pyrittdva turvaamaan jokaiselle mahdollisuus vaikut-
taa elinympéristodén koskevaan padtoksentekoon (nykyisin perustuslain 20 §:n 2 mom.).

Kansainviélisessd kehityksessd on ndhtdvissd selvdd suoran demokratian vahvistumista. Eu-
roopassa kansalliset jarjestelmat poikkeavat kuitenkin toisistaan paljon: on puhtaita edustuk-
sellisen demokratian jérjestelmié, vahvasti suoran demokratian jarjestelmia ja toisaalta lukuisa
joukko néiden viliin sijoittuvia jérjestelmid. Kansanddnestysinstituutio on ollut viime vuosina
huomion kohteena useissa Euroopan maissa. Perustuslain seurantatydryhmé arvioi mietinnds-
sddan vuonna 2002, ettd perustuslain ratkaisuja kansalaisten suoran osallistumisen mahdolli-
suuksista valtiollisella tasolla tulisi arvioida uudelleen pitkdlld aikavalilld myds Suomessa ja
ettd asiasta tulisi kdynnistdd lisdselvitykset. SeurantatyOoryhmin toimeksiannosta laadittiin
vuonna 2002 vertaileva katsaus valtiollisesta kansanddnestyksestd Euroopan maissa (Suksi,
Markku, Kansandénestys valtiollisen tason osallistumisen muotona. Vertaileva katsaus Eu-
roopan maiden valtiosdéntdjen pohjalta. Oikeusministerion tydryhméamietintd 2002:8 s. 15-
80). Vuonna 2004 oikeusministeridssd laadittiin katsaus muiden pohjoismaiden demokra-
tiahankkeista viime vuosikymmeniltd (Oikeusministerion julkaisu 2004:5) seki selvitys valti-
ollisen kansanédénestyksen mahdollisista kehittdmistarpeista ja valtiollisesta kansanaloitteesta
(Oikeusministerion julkaisu 2004:12). Ruotsissa vireilld olevassa perustuslakiuudistuksessa
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arvioidaan myos kansandédnestyksen kehittdmistarpeita, ja hankkeen yhteydessd on laadittu
taustaselvityksid kansandénestysinstituutiosta Euroopassa (Jungar, Ann-Cathrine, Folkom-
rostningar i Europa. Réttslig reglering och forekomst av folkomrostningar i 32 europeiska sta-
ter. Grundlagsutredningen, SOU 2007:94).

Suomen nykyisessd valtiollisessa kansandénestyksessd on herittinyt keskustelua ddnestyksen
jarjestdmisen valinnaisuus ja ddnestystuloksen neuvoa-antavuus. Kansanddnestyksen jérjes-
tdmisestd padtetddn tapauskohtaisesti lailla eikd kansanédédnestyksen tulos sido oikeudellisesti
lopullista paitoksentekijid eli eduskuntaa. Adnestijit eivit myoskiin pidse vaikuttamaan sii-
hen, mistd asiasta kansanédénestys jdrjestetddn. Kysymys kansanaloitteesta kytkeytyykin 1dhei-
sesti kansandinestysjarjestelmaddn. Kansanaloite on kédytossd useissa maissa juuri kansanda-
nestyksen jarjestdmiseen liittyen.

Paineita nykyisen sdéntelyn uudelleen arviointiin tuo myds kehitys Euroopan unionissa. Lis-
sabonin sopimus sisédltdd madrdyksid uudenlaisesta EU:n kansalaisaloitteesta osana demokra-
tian toteutumista koskevia sopimusmaddrdyksid. Sopimuksen mukaan “vdhintddn miljoona
unionin kansalaista merkittdvastd madrésta jdsenvaltioita voi tehdé aloitteen, jossa Euroopan
komissiota kehotetaan toimivaltuuksiensa rajoissa tekeméddn asianmukainen ehdotus asioista,
joissa ndiden kansalaisten mielesti tarvitaan unionin sddddstd perussopimusten soveltamisek-
si” (Sopimus Euroopan unionista 8 b artiklan 4 kohta). Kyse olisi siten lainsdddantdaloittees-
ta, el kansandinestysaloitteesta. EU:n kansalaisaloitteen tekemistéd varten vaadittavat menette-
lyt ja edellytykset, mukaan lukien niiden jdsenvaltioiden vihimmaismaard, joista aloitteen te-
kijoiden on oltava kotoisin, vahvistettaisiin Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen
21 artiklan 1 kohdan mukaisesti Euroopan parlamentin ja neuvoston antamilla asetuksilla.

Vield ei ole ndhtivissé, millaiset menettelymuodot EU:n kansalaisaloite mahdollisesti kdytin-
nossd saisi. EU:n kansalaisaloite ei kuitenkaan rinnastu eri jasenvaltioiden kansallisiin kan-
sanaloitejdrjestelmiin, silld aloite tehddidn komissiolle, ei parlamentille, eikd aloite sido ko-
missiota oikeudellisesti eli komissiolla ei ole velvollisuutta tehdi aloitteen tarkoittamaa séa-
dosehdotusta. Lisdksi on otettava taustatekijind huomioon se, ettd Euroopan unioni poikkeaa
jasenvaltioidensa edustuksellisen demokratian jirjestelmistd sen toimielin- ja padtdksenteko-
jarjestelmidn sisdltyvdn demokratiavajeen vuoksi. Lissabonin sopimuksen voimaantulo on
jadanyt avoimeksi Irlannin hylkddvan kansandinestystuloksen vuoksi. Jos mahdollisuus kansa-
laisaloitteen tekemiselle Euroopan unionin tasolla toteutuisi, voisi silld olla vaikutuksia jéarjes-
tokentén organisoitumiseen jdsenvaltioissa.

Kehittamisvaihtoehdoista

Aikaisempia ratkaisuja suoran demokratian asemasta osana poliittista jarjestelmad on arvioi-
tava uudelleen. Tétd johtopddtostd voidaan perustella edelld todettujen seikkojen lisdksi myds
seuraavilla tekijoilld. Edustuksellisen jérjestelmin kehitykseen liittyy huolestuttavia piirteita:
ddnestysaktiivisuus on laskenut jo pitkddn, kunnallisvaaleissa ja europarlamenttivaaleissa jopa
hilyttavin alhaiselle tasolle. Kansalaiset jakautuvat yha selvemmin aktiivisiin ja osallistuviin
sekd toisaalta politiikasta ja puolueista vieraantuneisiin ja syrjdytyviin. Vertailututkimusten
mukaan suomalaisten usko omiin vaikutusmahdollisuuksiin on heikko.

Suoraa demokratiaa ei tulisi ndhdd vastakkaisena edustukselliselle jérjestelmille, vaan pi-
kemminkin sitd tdydentdvind, tukevana ja vahvistavana. Suoran demokratian avulla voidaan
tuoda poliittiselle agendalle asioita, joita valtioelimet ja poliittiset puolueet ovat jittineet
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huomiotta. Tdma voi herkistdad poliittisen jarjestelmén vastaanottavaisemmaksi kansalaisten
toiveille ja ehkdistd ddnestdjien vieraantumista ja voimattomuuden tunnetta. Suoralla demo-
kratialla voidaan my0s lisatd poliittisten pdédtdsten legitimiteettid ja avata yhteiskunnan kehi-
tyksen tai pddtoksenteon lukkoja.

Erddnd kehittimisvaihtoehtona voidaan pitdd kansanddnestyksen oikeudellisen luonteen tar-
kistamista sitovaksi. Ero sitovan ja neuvoa-antavan kansaniinestyksen vililld on periaatteelli-
sesti merkittdvd, mutta kdytdnnossd ero on vdhdisempi, silld yleensid neuvoa-antavan kansan-
ddnestyksen maissa ddnestystulosta pidetddn de facto poliittisesti sitovana. Ero oikeudellisesti
sitovaan kansanddnestykseen nikynee enemménkin menettelymuodoissa ja padtoksentekojér-
jestyksessé seké poliittisessa keskustelussa. Huomion arvoista kuitenkin on, ettd myds vapaa-
ehtoisten tai valinnaisten kansandidnestysten kohdalla &énestystulos on eurooppalaisissa valti-
oissa useimmiten oikeudellisesti sitova. Suomen jérjestelmdad vastaavat neuvoa-antavat va-
paachtoiset kansandinestykset ovat siten vihemmistona.

Sitova kansanddnestys edellyttdd, ettd ddnestyksen tulos on selkedsti todettavissa. Tamé puo-
lestaan edellyttdd lahtokohtaisesti ddnestystd kahden vaihtoehdon vililld. Menettelystd neu-
voa-antavissa kansanddnestyksissd annetun lain (571/1987) 5 § sallii useamman kuin kahden
vaihtoehdon kansanédédnestyksessd sekd edellyttda lisdksi, ettd ddnestéjélld tulee aina olla mah-
dollisuus ilmaista, ettei hdn kannata mitian esitetyistd vaihtoehdoista. My6s eduskunnan pe-
rustuslakivaliokunnan mukaan &énestéjilld tulisi aina olla mahdollisuus ilmaista, etteivdt he
kannata mitddn esitetyistd vaihtoehdoista (PeVM 9/1986). Téllainen sddntelytapa korostaa
kansandénestyksen neuvoa-antavaa luonnetta. Laissa neuvoa-antavasta kansandidnestyksesti
Suomen jdsenyydestd Euroopan unionissa (578/1994) annettiin dénestijille kuitenkin vain
kaksi vaihtoehtoa, kylld” ja “ei”. Laissa todettiin nimenomaisesti, ettd tyhjid danestyslippuja
pidetddn mitdttomina.

Sitovaan kansanddnestykseen liittyy kysymys dénestystuloksen ajallisesta sitovuudesta: Kuin-
ka pitkddn ddnestystulos sitoo hallitusta ja parlamenttia? Milloin samasta asiasta voidaan jér-
jestdd uusi kansandinestys? Sitovuuden ajallisesta kestosta voi kidytdnndssd muodostua poliit-
tisessa paitoksenteossa ongelmallisia asetelmia. Euroopassa on vain erdissd Keski- ja Iti-
Euroopan maissa sdddetty nimenomaisia aikarajoja kansanddnestyksen sitovuudelle (Viro,
Liettua, Puola, Slovakia, Slovenia). Pddsdantoisesti ne liittyvdt uuden, samasta asiasta jérjes-
tettdvén kansandénestyksen ajankohtaan, joka voi olla aikaisintaan 1-4 vuoden kuluttua.

Sitovaan kansanddnestykseen voidaan liittdd myos erilaisia quorum-vaatimuksia. Nailld tar-
koitetaan esimerkiksi vaatimusta ddnestdjien viahimmaismiiréistd (osallistumisquorum), joka
on yleisin quorum-sddnnoksistid. Yleisimmin edellytetiddn, ettd kansanddnestyksessd dénestidd
vahintddn 50 % dédnioikeutetuista. Osallistumisquorumin liséksi tai sijasta voidaan edellyttdi,
ettd tietty osa dénioikeutetuista tukee ddnestyksesséd voittanutta vaihtoehtoa, jotta tulos olisi si-
tova/pitevé (hyviaksymisquorum). Euroopassa useiden maiden kansaniinestysjérjestelmiin si-
séltyy jonkinlaisia quorum-sdédnnoksid. Euroopan neuvoston Venetsia-toimikunta on antanut
kansanddnestyksen hyvistd kéytdnndistd suosituksen (2007), jonka mukaan quorum-
sdannosten kiyttd ei ole toivottavaa. Esimerkiksi osallistumisquorum saattaa toimikunnan
mukaan kannustaa ehdotuksen vastustajia ddnestdmittd jattimiseen, mitd ei voida pitdéd de-
mokratian toteutumisen kannalta suotavana.

Neuvoa-antavan ja sitovan luonteensa ohella kansandinestykset voidaan jaotella pakollisiin ja
vapaacehtoisiin (tai valinnaisiin) kansanainestyksiin. Pakollisella kansandénestykselld tarkoite-
taan sitd, ettd perustuslaissa tai muussa laissa sdddetddn kansanddnestyksen jdrjestiminen pa-
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kolliseksi osaksi jotakin asiaa koskevaa paitoksentekomenettelyd. Pakolliset kansandénestyk-
set ovat sddnnonmukaisesti oikeudellisesti sitovia. Kiytinndssd kansanddnestyksen pakolli-
suus liittyy usein perustuslain muuttamiseen. My0s toimivallan luovuttaminen ylikansallisille
organisaatioille voi edellyttdd kansandédnestysta.

Suomessa ns. normaaliin perustuslainsditdmisjdrjestykseen siséltyy lakiehdotuksen hyviksy-
minen kaksilla valtiopdivilld, joiden vélissd on eduskuntavaalit. Voidaankin ajatella, ettd pe-
rustuslain kokonais- ja osittaisuudistukset saatetaan tilld tavalla myos dénestéjien arvioitavik-
si. Varsinaiseen perustuslakikansandanestyksen mahdollisuuteen liittyy Suomessa eréitd han-
kalia kysymyksid. Néihin kuuluu kansandinestyksen suhde nopeutettuun perustuslainsééta-
misjarjestykseen ja poikkeuslakien sddtdmiseen. Ottaen myds huomioon valtiosddntokaytanto,
johon on aikaisemmin kuulunut suhteellisen matala kynnys perustuslain muutoksiin, nayttiisi
ainakin pakollisten kansanédénestysten kytkeminen perustuslakimuutoksiin soveltuvan huo-
nosti nykyiseen jérjestelmaamme.

Pakollisia kansanédénestyksid yleisempi instituutio Euroopassa on vapaaehtoinen tai valinnai-
nen kansandinestys. Niihin voi my0s kuulua erilaisia kumoavia tai estdvid lakikansaniénes-
tyksid. Vapaaehtoistenkin kansandénestysten enemmistond Euroopassa ovat sitovat kansanéé-
nestykset. Vapaaehtoisuudesta tai valinnaisuudesta huolimatta kansanédénestyksille voidaan
asettaa erilaisia asiakohtaisia rajoituksia siten, ettei kansanddnestyksen jdrjestiminen ole
mahdollista tietyistd asioista. Rajoitukset voivat koskea valtiomuodon pédpiirteisiin, muihin
valtiosddnnon perusperiaatteisiin (ylimpien valtioelinten suhteet, hallinnon rakenteet), valtion
suvereniteettiin (mm. valtion alue), valtiontalouteen (verot, budjetti, maksut, lainat jne.) ja
kansainvélisiin velvoitteisiin liittyvid kysymyksid. Téllaiset rajaukset ovat melko yleisid Eu-
roopassa, joskin asiarajaukset vaihtelevat maittain melko paljon.

Erds olennaisimpia kysymyksid suoran demokratian kannalta on se, kuka voi tehdd aloitteen
kansanddnestyksen jarjestamisestd. Kansanddnestystd koskevaa aloiteoikeutta voidaan pitda
jopa merkityksellisempéni kuin sité, onko dénestyksen tulos muodolliselta luonteeltaan sitova
val neuvoa-antava. Kansanédénestystd koskevalla aloitteella d4nestdjat voivat halutessaan pi-
dattaa paatosvallan jossakin asiassa itselldédn.

Kansanaloite voi olla dénioikeutettujen kansandinestysaloite kansanddnestyksen jirjestdmi-
seksi jostakin asiasta tai ns. sisdlldllinen kansanaloite, jolla tietty mddrd ddnioikeutettuja voi
saada jonkin asian parlamentin késiteltdviksi ja vaikuttaa siten valittomésti politiikan asialis-
taan. Kansanaloitteella voi siten olla toisistaan poikkeavia tavoitteita tai perusteluja. Kan-
sanaloitteiden muodot ja menettelyt vaihtelevatkin maittain paljon. Useimmiten kansanaloite
kytkeytyy kuitenkin kansandinestyksen jarjestimiseen. Sisdllolliset kansanaloitteet ovat eu-
rooppalaisissa valtioissa harvinaisempia. Téllaisia on nykyisin ilmeisesti vain Alankomaissa,
Espanjassa, Itdvallassa, Liettuassa, Puolassa, Sloveniassa ja Unkarissa. Sisdllollinen kan-
sanaloite kohdistuu jonkin lainsdddéntotoimen kdynnistamiseen tai muuhun parlamentin paé-
tettdvissd olevaan asiaan. Useimmissa jirjestelmissd kyse on lainsdddantoaloitteesta, joka teh-
dédn suoraan parlamentille. Yleensd téllaiseen sisdllolliseen lainsdddédntdaloitteeseen liittyy
my0s parlamentin velvoite aloitteen késittelyyn.

Kansanddnestysaloite voi olla luonteeltaan véliton tai vélillinen riippuen siitd, voiko parla-
mentti vaikuttaa kansandinestyksen jérjestdmiseen sen jdlkeen kun aloite on tehty eli voivatko
ddnestdjit tosiasiassa paittdd kansanddnestyksen jirjestdmisestd. Vilittoméddn kansandines-
tysaloitteeseen liittyy usein jonkinlaisia asiakohtaisia rajoituksia kansandénestyksen jérjesti-
miselle, joita kédsiteltiin edella.
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Kansanaloitteeseen liittyy vahimmaéisvaatimus aloitteen allekirjoittavien &énioikeutettujen
médrdstd, joka on jollain tavalla suhteutettu valtion vékilukuun. Siséllollisessd kansanaloit-
teessa vaatimus voi olla alhaisempi kuin kansanédénestysaloitteessa. Esimerkiksi Alankomais-
sa 40 000 ddnioikeutettua voi tehdd lainsdddéntdaloitteen parlamentille. Itdvallassa lainsda-
déntoaloite edellyttdd 100 000, Unkarissa 50 000 ja Espanjassa 500 000 dénioikeutettua.

Suomessa sisillollinen kansanaloite olisi ajateltavissa joko eduskunnalle tai hallitukselle osoi-
tettavana aloitteena. Jos aloite tehtdisiin eduskunnalle, eduskunta voisi sen késiteltyddn edel-
lyttdd hallituksen valmistelevan asiasta esityksen. Jos aloite puolestaan tehtiisiin hallitukselle,
jdisi myds paidtoksenteko aloitteesta hallituksen arvioinnin varaan, silld ei olisi tarkoituksen-
mukaista viedd asiaa eduskuntaan periaatteellista ratkaisua varten ja sitten palauttaa se takai-
sin hallituksen valmisteltavaksi. Aloitemahdollisuus voitaisiin rajata koskemaan vain lainséa-
dantokysymyksid, jolloin esimerkiksi talousarvioasiat ja kansainvélisten velvoitteiden hyviak-
syminen rajautuisivat pois. Siséllollisessd kansanaloitteessa erilaisiin asiaryhmiin liittyvét ra-
joitukset eivit toisaalta ole samalla tavoin merkityksellisid kuin kansandidnestysaloitteissa, sil-
13 sisédllollisen kansanaloitteen sitovuudessa voi olla kyse vain siitd, onko parlamentti tai muu
paitoksentekiji velvoitettu kisittelemadn aloitteen, ei velvoitteesta hyviksya aloite. Eduskun-
nan késittelyvelvoitteen liittiminen kansanaloitteeseen edellyttdisi sitd, ettd aloitteen takana
on merkittivd madrad ddnestdjid. Muussa tapauksessa tihedsti tehtdvit kansanaloitteet voisivat
tukkia eduskunnan paatoksenteon.

Ty6ryhman kannanotot

Suoraa demokratiaa valtiollisella tasolla koskevat ratkaisut edellyttavat
uudelleen arviointia. Suoran demokratian kehittamisen tavoitteena tu-
lee olla myo6s edustuksellisen jarjestelman vahvistaminen. Valtiosaan-
non taydentaminen kansanaloitteella voi olla periaatteelliselta kannalta
merkittavampi askel kansalaisten vaikutusmahdollisuuksien kehittami-
sessa kuin kansandanestyksen tuloksen oikeudellinen sitovuus, joka ei
valttamatta kaytannossa merkitsisi suurtakaan muutosta nykytilaan.
Perustuslain arviointihankkeen yhteydessa on harkittava kansanaloite-
jarjestelman kayttoonottoa. Luontevin vaihtoehto voisi olla ns. sisallol-
linen kansanaloite.
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7. Perusoikeudet

7.1. Perusoikeuksien toteutuminen

Vuonna 1995 uudistettiin hallitusmuodon perusoikeussddannokset kokonaisuudessaan. Uudis-
tuksessa pyrittiin madrittimaan yksilon ja julkisen vallan suhteet, yksilon perustavanlaatuiset
oikeudet ja velvollisuudet sekd ndihin liittyvét yhteiskunnan perusarvot kestdvilld tavalla
myds tulevaisuutta silmélld pitden. Perusoikeusjérjestelmad nykyaikaistettiin ja tismennettiin,
laajennettiin sen henkildllisti soveltamisalaa ja liséttiin perustuslain suojan piiriin useita uusia
perusoikeuksia, erityisesti taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien alalla.
Uudistuksella ldhennettiin Suomen perusoikeusjirjestelméd siséllollisesti kansainvélisiin ih-
misoikeussopimuksiin. Uudistetut perusoikeussddnnokset siirrettiin uuteen perustuslakiin 13-
hes sellaisinaan.

Perustuslain perusoikeussddnnoksid on tdmin jilkeen tarkistettu litkkumisvapautta koskevan
9 §:n osalta siten, ettd perustuslaista poistui ehdoton kielto luovuttaa tai siirtdd Suomen kansa-
lainen vastoin tahtoaan toiseen maahan (SdadK 802/2007). Néin saatettiin jo kiytdnnossé laa-
jaksi muodostunut, kansainvélisiin ja EU-velvoitteisiin perustuva kansalaisen luovuttamista
koskeva perustuslaista poikkeava lainsddddntd yhdenmukaiseksi perustuslain kanssa.

Perussoikeussddnnokset ovat saaneet yhd kasvavaa merkitystd niin lainsdddéntotydssd kuin
tuomioistuinten ja viranomaisten toiminnassa seka julkisessa keskustelussa. Kokonaisuutena
arvioiden tdmai kehityssuunta vastaa perusoikeusuudistukselle asetettuja tavoitteita, joita uusi
perustuslaki on osaltaan vield vahvistanut. Eduskunnan perustuslakivaliokunnan tulkintakdy-
tannossd perusoikeudet ovat olleet edelleen keskeiselld sijalla. Suuri osa valiokunnan lausun-
tojen ja mietintdjen sisdllostd kohdentuu lakiehdotusten saattamiseen yhdenmukaiseksi perus-
tuslain perusoikeussddnnosten kanssa. Lainsdddéntokdytdnndssd on toistaiseksi kyetty perus-
oikeuksien kohdalla noudattamaan melko hyvin ns. poikkeuslakien vilttimisen periaatetta eli
lakiehdotuksiin ei ole jdényt ristiriitaa perusoikeuksien asettamien vaatimusten kanssa. Koto-
perdisistd syistd on uuden perustuslain aikana sdddetty vain yksi perusoikeuksista poikkeava
laki, laki nuorisorangaistuksen kokeilemisesta annetun lain 14 §:n  muuttamisesta
(1471/2001). Kyseessi oli méaardaikainen, nyt jo padttynyt kokeilu, jolla poikettiin alueellises-
ta yhdenvertaisuudesta (PeVL 59/2001 vp).

Tuomioistuinten ratkaisutoiminnassa viittaukset perusoikeuksiin ovat lisddntyneet, miké hei-
jastaa perusoikeusuudistuksen pyrkimystd perusoikeuksien suoraan sovellettavuuteen. Myos
kaikki lainvoiman saaneet, perustuslain 106 §:ssi sdddettyd perustuslain etusijaa koskeneet
oikeustapaukset ovat kohdistuneet perusoikeussddnnoksiin (ks. tarkemmin Tuomas Ojasen
selvitys). Perusoikeuksien kasvava merkitys myds muussa viranomaistoiminnassa nakyy eri-
tyisen hyvin ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisukdytannossa.

Perustuslain perusoikeussdannostd nayttiisi kokonaisuutena arvioiden toimivan hyvin. Perus-
oikeusuudistuksen tavoitteiden voidaankin néiltd osin katsoa toteutuneen. Perusoikeuksien
kdytdnnon toteutumisessa on sitd vastoin esiintynyt ongelmia. Ongelmakohdat ovat ndhtivissa
muun muassa eduskunnan oikeusasiamiehen ja valtioneuvoston oikeuskanslerin ratkaisukéy-
tdnnosséd sekd ihmisoikeuksien kansainvélisiltd valvontaelimiltd saaduissa huomautuksissa ja
langettavissa tuomioissa. Ongelmia voidaan havaita muun muassa yhdenvertaisuus- ja syrji-
mattomyysperiaatteiden (perustuslain 6 §) toteutumisessa, sosiaalisissa oikeuksissa (perustus-
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lain 19 §) sekd oikeusturvassa (perustuslain 21 §). Perustuslain seurantatyoryhmai kiinnitti
vuonna 2002 mietinndssddn huomiota taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten perusoi-
keuksien toteutumiseen (oikeusministerion tydryhmémietintd 2002:7, s. 99). Esilld on ollut
huoli siité, ettd taloudellisiin, sosiaalisiin ja sivistyksellisiin oikeuksiin liittyvid tehtivid hoita-
vat kunnat eivét kaikilta osin ehkd pystykéddn osoittamaan riittdvid taloudellisia voimavaroja
niiden hoitamiseen.

Perusoikeuksien toteutumiselle asettaa haasteita myds Euroopan unionin oikeusjirjestelma.
EU:n oikeuden etusija kansalliseen oikeuteen ndhden unionin oikeuden soveltamisalalla voi
johtaa paineisiin kansallisen perusoikeussuojan kannalta. Toisaalta EU:n perus- ja ihmisoike-
usulottuvuuden vahvistuminen siten kuin Lissabonin sopimuksessa on sovittu — EU:n perus-
oikeuskirjasta tulisi oikeudellisesti sitova asiakirja — parantaisi yksilon perus- ja ihmisoikeus-
suojaa unionin oikeuden soveltamisalalla. Tdma kehitys voi myds tuoda uudenlaisia sovelta-
mistilanteita unionin ja kansallisen oikeusjirjestelmén rajapintaan, minkd vuoksi olisikin tir-
kedd, ettd unionin perusoikeusjirjestelma kiinnittyisi jasenvaltioiden yhteisen valtiosddntope-
rinteen ohella nykyistd vahvemmin Euroopan ihmisoikeussopimukseen. EU:n perus- ja ih-
misoikeusulottuvuuden vahvistuminen ei kuitenkaan sinidnsi aiheuta vilittomid selvitys- tai
arviointitarpeita kansallisessa perusoikeusjérjestelmissd (ks. PeVL 36/2006 vp, s. 7/11 ja
PeVL 13/2008, s. 5-6).

Tietosuojan osalta on oikeusministeridssé parhaillaan vireilld henkil6tietolainsdédddnnon seu-
ranta- ja arviointihanke. Tarkoituksena on arvioida tietosuojalainsddddnnon nykytila ja toimi-
vuus seka tarvittavat lainsdddéntd- ja muut toimenpiteet.

Kuluvalla vaalikaudella on tarkoitus antaa eduskunnalle valtioneuvoston ihmisoikeuspoliitti-
nen selonteko Suomen kansainvélisestd toiminnasta seké perus- ja ihmisoikeuksien toteutumi-
sesta Suomessa. Valtioneuvosto antoi ensimmaéisen Suomen ihmisoikeuspolitiikkaa koskevan
selonteon eduskunnalle kevailla 2004 (VNS 2/2004 vp). Selontekoa koskevassa eduskunnan
kirjelméssa edellytettiin, etti seuraavassa selonteossa arvioidaan kattavasti myos perus- ja
thmisoikeuksien toteutumista Suomessa (EK 18/2004 vp). Parhaillaan valmisteltavana olevas-
sa uudessa selonteossa on tarkoitus laajentaa selonteon sisdltod eduskunnan edellyttdméllé ta-
valla. Nyt késilld olevassa Perustuslaki 2008 -ty6ryhmén muistiossa ei tdimén vuoksi tarkastel-
la laajemmin perusoikeuksien toteutumiseen liittyvid kysymyksia.

Tydryhman kannanotot

Perustuslain perusoikeussdaannostd nayttaisi kokonaisuutena arvioiden
toimivan hyvin. Sita vastoin perusoikeuksien alemmanasteisessa saante-
lyssa ja kaytannon toteutumisessa on kehittamistarpeita. Parhaillaan
valmisteltavana olevassa valtioneuvoston ihmisoikeuspoliittisessa selon-
teossa arvioidaan seikkaperaisemmin perus- ja ihmisoikeuksien toteu-
tumista Suomessa. Selonteko on tarkoitus antaa eduskunnan kasitelta-
vaksi kevatistuntokaudella 2009.
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7.2. Perustuslain 23 § ja kriisiolojen saantely

Perustuslain 23 §:n mukaan perusoikeuksista voidaan sdétdé lailla sellaisia tilapdisid poikke-
uksia, jotka ovat valttdimattomid Suomeen kohdistuvan aseellisen hyokkédyksen samoin kuin
vakavuudeltaan aseelliseen hyokkiykseen lain mukaan rinnastettavien, kansakuntaa uhkaavi-
en poikkeusolojen aikana ja jotka ovat Suomen kansainvilisten ihmisoikeusvelvoitteiden mu-
kaisia. Sddnnds asettaa melko ahtaat rajat perustuslaista poikkeamiselle poikkeusoloissa. Yh-
taaltd on kyse sddnnoksen mukaisen poikkeusolojen miéritelman kapea-alaisuudesta, joka jét-
tdd muut kriisitilanteet kuin aseellisen hyokkiyksen tai sithen vakavuudeltaan rinnastettavat
poikkeusolot sddnndksen soveltamisalan ulkopuolelle. Perustuslain 23 §:n luonnehdinta poik-
keusoloista vastaa sinéinsi alaltaan kansainvélisissd ithmisoikeussopimuksissa kdytettyd “’ylei-
sen hatdtilan késitettd. Toisaalta sddnnds rajaa perustuslaista poikkeamisen vain perusoikeus-
sdannoksiin. Lisdksi perustuslain 23 § asettaa nykyisessd muodossaan pitkdlle menevit vaa-
timukset lailla sddtdmisestd, joiden tdyttiminen voi olla haasteellista

Eduskunnassa on parhaillaan kéisiteltivand hallituksen esitys uudeksi valmiuslaiksi (HE
3/2008 vp). Esityksessd ehdotetaan muutettavaksi valmiuslain soveltamisen aloittamista kos-
kevaa péaidtoksentekomenettelyé siten, ettd valmiuslain mukaisten toimivaltuuksien kayttoon-
otosta sdddettdisiin valtioneuvoston asetuksella eiké tasavallan presidentin asetuksella. Ennen
kayttoonottoasetuksen antamista olisi valtioneuvoston, yhteistoiminnassa tasavallan presiden-
tin kanssa, todettava maassa vallitsevan poikkeusolot.

Esityksessd ehdotetaan myos laajennettavaksi valmiuslain sddntelemien poikkeusolojen maa-
ritelmdd nykyisestd. Ehdotetun valmiuslain mukaiset poikkeusolot eivit kaikilta osin mahdu
perustuslain 23 §:n mukaisen poikkeusolomédritelmén piiriin, vaan laki olisi sovellettavissa
my0s muissa kriisitilanteissa, kuten nykyinenkin valmiuslaki. Lakiehdotuksen valmistelun ja
kisittelyn yhteydessd on noussut esiin mahdollinen perustuslain 23 §:n tarkistamistarve. La-
kiehdotuksessa on nimenomaisesti pyritty tdsmentdméddn laintasoista sddntelyd nykyisestd.
Tastd huolimatta lakiechdotuksen sddntely perustuu edelleen — nykyisen valmiuslain tapaan —
laajasti lainsdddéntovallan delegointiin. Tdma voi olla ongelmallista perustuslain 23 §:sté ja
perustuslain muista sddnnoksistd johtuvan lailla sddtdmisen vaatimuksen kanssa. Valmiuslakia
koskevasta hallituksen esityksestd on pyydetty eduskunnan perustuslakivaliokunnan lausunto,
joka ei ole vield tdtd muistiota laadittaessa valmistunut. Oikeusministerid on esittdnyt lakieh-
dotuksen késittelyn yhteydessd perustuslakivaliokunnalle toivomuksen siitd, ettd valiokunta
ottaisi lausunnossaan kantaa perustuslain 23 §:n mahdollisiin tarkistamistarpeisiin.

Ty6ryhman kannanotot

Perustuslain 23 §:n sddnnokset tilapaisista poikkeuksista perusoikeuk-
siin poikkeusoloissa saattavat edellyttdd uudelleen arviointia. Tahan
arviointiin vaikuttavat eduskunnan perustuslakivaliokunnan kannan-
otot parhaillaan Kkasiteltavana olevasta valmiuslakia koskevasta halli-
tuksen esityksesta (HE 3/2008 vp).
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7.3. Saamelaisten oikeudet

Saamelaisten asemasta alkuperdiskansana ja heiddn oikeudestaan ylldpitdéd ja kehittdd omaa
kieltddn ja kulttuuriaan sekd oikeudesta kayttdd saamen kieltd viranomaisessa sdddetddn pe-
rustuslain 17 §:n 3 momentissa. Perustuslain 121 §:n 4 momentin mukaan saamelaisilla on
saamelaisten kotiseutualueella kieltdédn ja kulttuuriaan koskeva itsehallinto sen mukaan kuin
lailla sdddetédén.

Saamelaisten oikeudet alkuperdiskansana muodostavat kdytinndssd erdén keskeisimmisté pe-
rus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen liittyvistd kysymyksistd Suomessa. Kansainvilisten
thmisoikeussopimusten valvontaelimet ovat toistuvasti kiinnittineet huomiota siihen, ettei
saamelaisten oikeuksia heiddn perinteisesti kdyttdmiinsd alueisiin ole sitovalla ja riittavalla
tavalla vahvistettu. Valvontaelimet ovat kehottaneet Suomea ratifioimaan Kansainviélisen tyo-
jarjeston (ILO) itsendisten maiden alkuperiis- ja heimokansoja koskevan yleissopimuksen nro
169. Suomen tavoitteena onkin 10ytdd saamelaisten maankéyttokysymyksiin ratkaisu, jolla es-
teet mainitun sopimuksen ratifioinnille poistuisivat. Padministeri Matti Vanhasen II hallituk-
sen hallitusohjelmassa todetaan seuraavaa: “Turvataan saamelaisten oikeus ylldpitdd ja kehit-
tdd omaa kieltddn ja kulttuuriaan perustuslaissa sdddetyn kulttuuri-itsehallinnon pohjalta”.
Saamelaisten perinteisesti kdyttdmiin alueisiin kohdistuvista oikeuksista on tarkoitus valmis-
tella hallituksen esitys kuluvalla vaalikaudella.

Vireilld on myds hanke pohjoismaisesta saamelaissopimuksesta. Suomalais-norjalais-
ruotsalais-saamelaisen asiantuntijaryhméan luonnos sopimukseksi valmistui lokakuussa 2005.

Saamelaisten kulttuurin sekd yhteiskunnallisen ja elinkeinotoiminnan edistdmiseksi valtio on
kdynnistanyt yhdessd saamelaiskérdjien ja saamelaisten kotiseutualueen kuntien kanssa hank-
keen saamelaiskulttuurikeskuksen rakentamiseksi Inariin. Hankkeen rakentamiskustannukset
ovat arviolta 12 miljoonaa euroa. Keskuksen on tarkoitus valmistua vuonna 2011.

Saamelaisten kielellisid oikeuksia tarkastellaan jaksossa 7.4.

Tyéryhman kannanotot

Saamelaisten oikeuksien toteutumista Suomessa arvioidaan valmistel-
tavana olevassa valtioneuvoston ihmisoikeuspoliittisessa selonteossa. Se-
lonteko on tarkoitus antaa eduskunnan kasiteltavaksi kevatistuntokau-
della 2009.

7.4. Kielelliset oikeudet

Kielellisten oikeuksien osalta keskeisimmaét perusoikeussddnnokset sisdltyvit perustuslain 17
§:44n, joka sddntelee niin kansalliskielten kuin muidenkin kieliryhmien asemaa ja yksilon kie-
lellisid oikeuksia. Pykéldn 1 momentissa todetaan suomen ja ruotsin asema Suomen kansallis-
kielind. Pykdldn 2 momentin mukaan jokaisen oikeus kdyttdd tuomioistuimessa ja muussa vi-
ranomaisessa asiassaan omaa kieltdéin, joko suomea tai ruotsia, sekéd saada toimituskirjansa
télld kielelld turvataan lailla. Julkisen vallan on huolehdittava maan suomen- ja ruotsinkielisen
vieston sivistyksellisistd ja yhteiskunnallisista tarpeista samanlaisten perusteiden mukaan.
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Pykéldan 3 momentissa sdddetdédn muiden kieliryhmien osalta seuraavaa: ”Saamelaisilla alku-
perdiskansana sekéd romaneilla ja muilla ryhmilld on oikeus ylldpitda ja kehittdd omaa kieltdin
ja kulttuuriaan. Saamelaisten oikeudesta kiyttdd saamen kieltd viranomaisessa sdddetdén lail-
la. Viittomakieltd kdyttdvien sekd vammaisuuden vuoksi tulkitsemis- ja kddnndsapua tarvitse-
vien oikeudet turvataan lailla.”

Perustuslaki asettaa my6s muissa kohdin vaatimuksia kielellisten oikeuksien toteutumisesta.
Perustuslain 122 §:n 1 momentin mukaan hallintoa jérjestettiessa tulee pyrkid yhteensopiviin
aluejaotuksiin, joissa turvataan suomen- ja ruotsikielisen vieston mahdollisuudet saada palve-
luja omalla kielellddn samanlaisten perusteiden mukaan.

Suomen kansainvilisiin velvoitteisiin siséltyy hallinnollisia jaotuksia ja kielellisid oikeuksia
koskevaa sddntelyd. Kansallisten vihemmistdjen suojelua koskevan puiteyleissopimuksen
(SopS 1-2/1998) 10 artiklan 2 kappaleen mukaan alueilla, joilla asuu perinteisesti tai huomat-
tava madré kansallisiin vahemmistdihin kuuluvia henkil6ité, sopimuspuolet pyrkiviat mahdol-
lisuuksien mukaan varmistamaan olosuhteet, joissa vihemmistokieltd voitaisiin kdyttdd hei-
dén ja hallintoviranomaisten vélisissd suhteissa, mikili he sitd vaativat ja téllainen vaatimus
vastaa todellista tarvetta. Sopimuksen 16 artiklan mukaan sopimuspuolet pidattyvit toimenpi-
teistd, jotka muuttavat vdestorakennetta kansallisiin vdhemmistdihin kuuluvien henkildiden
asuttamilla alueilla ja joiden tarkoituksena on rajoittaa tdhin puiteyleissopimukseen sisilty-
vistd periaatteista johtuvia oikeuksia ja vapauksia.

Kansalliskielid koskevat kielelliset oikeudet tismentyivét vuonna 2004 voimaan tulleessa kie-
lilaissa (423/2003). Uuden lainsddddnndn toimeenpanoon on kiinnitetty paljon huomiota jul-
kishallinnossa, ja esimerkiksi viranomaisten tiedottamisessa ja asiakaspalvelussa kansalaisten
kielelliset oikeudet toteutuvat ainakin jossain maéirin paremmin kuin vanhan kielilain aikana.
Vuonna 2006 annetussa valtioneuvoston kertomuksessa kielilainsddddnnon soveltamisesta to-
detaan kuitenkin olevan ilmeistd, etteivit kansalliskielid koskevat kielelliset oikeudet kaikilta
osin toteudu lainsddddnnon edellyttdmélléd tavalla (s. 68). Oikeusministerion yhteydessé toi-
mivan kieliasiain neuvottelukunnan tehtdvani on avustaa oikeusministeriotd kielilain ja sithen
liittyvan lainsddddanndn tiytdntdonpanon ja soveltamisen seurannassa. Neuvottelukunta voi
myos tehdéd aloitteita kielellisten oikeuksien edistimiseksi ja kielellisen yhdenvertaisuuden to-
teutumiseksi. Kielilain 37 §:n mukaan valtioneuvosto antaa vaalikausittain eduskunnalle halli-
tuksen toimenpidekertomuksen oheisaineistona kéytettdvéksi kertomuksen kielilainsddddnnon
soveltamisesta ja kielellisten oikeuksien toteutumisesta sekd tarpeen mukaan muistakin kie-
lioloista. Mainitun pykéldn mukaan kertomuksessa késitelldédn suomen ja ruotsin kielen lisdksi
ainakin saamen kieltd, romanikieltd ja viittomakielta.

Kansalliskielid koskevien kielellisten oikeuksien toteutumiseen saattavat kdytinnossad vaikut-
taa vireilld olevat julkishallinnon rakennemuutokset. Kielellisten oikeuksien toteutuminen
esimerkiksi kunnissa ja kunta-yhtymissd on kielilaissa sidottu kunnan kielelliseen asemaan.
Yksilon oikeuteen kiyttdd omaa kieltdén vaikuttaa siten se, onko kyse yksikielisestd vai kak-
sikielisestd kunnasta ja mikd on kunnan enemmistokieli. Tdmédn vuoksi kunnan kielelliseen
asemaan vaikuttavilla kuntarakenteen muutoksilla voi olla vaikutuksia myo6s yksilon kielelli-
siin oikeuksiin.

Kielellisten oikeuksien toteutumiseen liittyy myds valtion aluehallinnon uudistamishanke,
jossa valtion aluehallinnon rakenne — eri viranomaiset ja niiden aluejaot — on laajasti uudel-
leen arvioitavana. Hankkeen véliraportissa (valtiovarainministerion julkaisuja 19/2008) ehdo-
tetaan, ettd valtion aluehallinto kootaan kahteen viranomaiseen. Tdmé merkitsee sitd, ettd ny-
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kyisten lddninhallitusten, tyovoima- ja elinkeinokeskusten, alueellisten ympéristokeskusten,
ympdristolupavirastojen, tiepiirien ja tydsuojelupiirien tehtdvit organisoidaan uudelleen.
My®ds niiden aluejaot muuttuvat, milld voi olla vaikutusta kielioloihin. Viliraportin mukaan
maakunnan liittojen toimivaltaa liséttdisiin aluekehitystyon kokoavana ja yhteen sovittavana
viranomaisena. Hallinnon ja aluekehityksen ministeritydryhma paitti hankkeen jatkovalmiste-
lusta 8.5.2008 kokouksessaan véliraportin ehdotusten pohjalta.

Edelld mainittujen kehittdmishankkeiden ohella my6s muut vireilld olevat julkishallinnon ra-
kenneuudistukset ovat merkityksellisid kielellisten oikeuksien kannalta. Téllaisia hankkeita
ovat muun muassa kirdjdoikeusverkoston kehittiminen ja poliisihallinnon organisaation uu-
distaminen. Ruotsinkielisid alueita on pilkottu eri osiin, ja ruotsinkielistd vdestdd on jadnyt
uusilla alueilla vihemmiston asemaan.

Hallinnon kehittdmishankkeet voivat heijastua saamelaisten kielellisiin oikeuksiin. Saamen
kielilaki uudistettiin samanaikaisesti kansalliskielid koskevan kielilain kanssa vuonna 2004.
Saamelaiskédrdjét on arvioinut lain jonkin verran parantaneen saamelaisten kielellisten oikeuk-
sien toteutumista, mutta lain tdysiméérdisestd toteutumisesta ollaan vield kaukana (Valtioneu-
voston kertomus kielilainsddddnnon soveltamisesta 2006, s. 70). Saamen kielen toimisto ja
saamen kielineuvosto ovat laatineet saamelaiskardjille huhtikuussa 2008 valmistuneen kerto-
muksen ”Saamen kielilain toteutuminen vuosina 2004—-2006, jossa osoitetaan useita ongel-
makohtia kielellisten oikeuksien toteutumisessa.

Tydryhman kannanotot

Kielellisten oikeuksien toteutumiseen kohdistuu vireilld olevissa ja jo
toteutetuissa hallintorakenteiden muutoksissa uhkia, jotka tulee pyrkia
torjumaan. Kielellisten oikeuksien toteutumista arvioidaan erityisesti
oikeusministerion yhteydessa toimivassa kieliasiain neuvottelukunnassa
sekd eduskunnalle annettavassa valtioneuvoston kertomuksessa kieli-
lainsdadannon soveltamisesta.
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8. Ulkopolitiikan johtaminen

8.1. Yhteistoiminnan toteutuminen

Perustuslakiuudistuksen erdénd keskeisené tavoitteena oli varmistaa, etti kaikkeen ulkopoliit-
tiseen paitoksentekoon ja toimintaan liittyy parlamentaarinen vastuukate. Sdéntelyn 1dhtokoh-
tana oli, ettd tasavallan presidentti tekee kaikki merkittdvit ulkopoliittiset paatokset ja muut
toimet yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa ja valtioneuvoston valmistelusta. Euroopan
unionia koskevat asiat osoitettiin kaikilta osin edelleen valtioneuvoston ja eduskunnan toimi-
valtaan.

Ulkopolitiikan johtamista ja kansainvilisid asioita koskevasta toimivallasta sddadetddn perus-
tuslain 93 §:ssd. Pykdldn 1 momentin mukaan Suomen ulkopolitiikkaa johtaa tasavallan pre-
sidentti yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa. Presidentti tekee ulkopolitiikkaa koskevat
midrdmuotoiset padtoksensa perustuslain 58 §:n yleisten sddnndsten mukaisessa menettelyssa
eli valtioneuvostossa sen ratkaisuehdotuksesta. Eduskunta hyvéksyy kansainviliset velvoitteet
ja niiden irtisanomisen sekd paattdd kansainvilisen velvoitteen voimaansaattamisesta siten
kuin perustuslain 94 ja 95 §:ssd sdddetddn. Valtioneuvosto vastaa perustuslain 93 §:n 2 mo-
mentin perusteella Euroopan unionissa tehtdvien paitosten kansallisesta valmistelusta ja paat-
td4 niihin liittyvistd Suomen toimenpiteistd, jollei pddtds vaadi eduskunnan hyviksymista.
Valtioneuvostolle kuuluva toimivalta ulottuu EU:n koko toimialalle ja kattaa kaikki EU:ssa
tehtdvien paitosten kohteena olevat asiat ja asiaryhmait. Valtioneuvoston toimivaltaan kuuluu
siten muun ohella my6s EU:n yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka (HE 1/1998 vp, s. 146—
147, PeVM 10/1998 vp, s. 26/11 ja PeVL 13/2008 vp, s. 11/I). Euroopan unionin perussopi-
musten muuttamista koskevien asioiden katsotaan kuuluvan perustuslain 93 §:n 1 momentin
piiriin. Eduskunta osallistuu Euroopan unionissa tehtdvien péétdsten kansalliseen valmiste-
luun perustuslain 96 ja 97 §:ssé sdddetylld tavalla. Perustuslain 97 §:ssé sdddetddn eduskun-
nan oikeudesta saada valtioneuvostolta tietoja ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevista asi-
oista.

Perustuslain 93 §:n mukaisesti ulkopoliittinen paédtoksentekojéirjestelmé edellyttdd presidentin
ja valtioneuvoston kiintedd yhteistyotd kaikessa Suomen ulkopolitiikan johtamiseen liittyvis-
sd padtoksenteossa ja toiminnassa. Perustuslain yhteistoimintavelvoitteeseen perustuen puhu-
taan myds ulkopolitiikan yhteisjohtajuudesta” (ks. Tapio Raunion selvitys ”Parlamentaarinen
vastuu ulkopolitiikkaan. Selvitys Suomen ulkopoliittisen padtoksentekojdrjestelmdn toimi-
vuudesta.”). Yhteistoiminnan kidytdnnon muodot vaihtelevat asian luonteesta ja merkityksestd
sekd valmisteluvaiheesta riippuen. Ulkopolititkan hoitamiseen liittyy madramuotoisen padtok-
senteon ohella erilaisia tapaamisia, keskusteluja ja neuvotteluja muiden valtioiden tai kan-
sainvilisten jirjestdjen edustajien kanssa, yhteydenpitoa Suomen edustajiin, kirjeenvaihtoa,
julkisia esiintymisid ja muita vastaavia toimia, joiden yhteydessd presidentti voi esittdd kan-
nanottoja Suomen ulkopolitiikan yleisistd suuntaviivoista tai esimerkiksi jonkin kansainvili-
sen asian ratkaisemisesta. Téllaisilla toimilla on ulkopolitiikan alalla erityisen suuri merkitys.
Voidaan jopa arvioida ulkopolititkan johtamisen tapahtuvan pdiasiassa muussa kuin mééri-
muotoisten pddtdsten muodossa. Parlamentaarisen vastuukatteen ulottaminen téllaisiin presi-
dentin toimiin voi kdytdnndssé olla vaikeampaa kuin médrdmuotoisessa paatoksenteossa.

Parlamentaarisen vastuukatteen ulottumiseen liittyvien kysymysten lisdksi nykyiseen ulkopo-
lititkkan johtamisjarjestelmadn kytkeytyy myos kysymys eduskunnan vaikutusmahdollisuuksi-
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en turvaamisesta. Perustuslain 93 §:n 1 momentissa sdddetyn yhteistoiminnan piiriin kuulu-
vissa asioissa eduskunnan osallistumis- ja vaikutusmahdollisuudet ovat pdédsdéntoisesti rajalli-
semmat kuin valtioneuvoston toimivaltaan kuuluvissa EU-asioissa. Perustuslain 97 §:n 1
momentin mukaan eduskunnan ulkoasiainvaliokunnan tulee pyynndstidén ja muutoinkin tar-
peen mukaan saada valtioneuvostolta selvitys ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevista asi-
oista, my0s Euroopan unionin yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevista asioista.
Valtioneuvoston tulee siten tarpeen mukaan oma-aloitteisestikin antaa ulkoasiainvaliokunnal-
le selvityksid. Mainittu sadnnds ei kuitenkaan aseta valtioneuvostolle samalla tavoin tiukkoja
vaatimuksia kuin perustuslain 96 §, jossa sdddetddn eduskunnan osallistumisesta Euroopan
unionin asioiden kansalliseen valmisteluun. Selvdd myds on, ettei ulkopolitiikan johdossa
keskeisesti toimivalla presidentilld ole nykyisessd jarjestelmissd muodollista velvoitetta yh-
teydenpitoon eduskunnan kanssa. Perustuslain esitdissa tosin korostetaan, ettei sddnndsten tar-
koituksena ole estdd presidentin ja ulkoasiainvaliokunnan vilistd kanssakdymistd (HE 1/1998
vp, s. 154/II). Tasavallan presidentti tapaa sddnnollisesti ulkoasiainvaliokuntaa vapaamuotoi-
sissa keskustelutilaisuuksissa. Edelleen perustuslain 97 §:n 1 momentin mukaan puhemies-
neuvosto voi padttdd selvityksen ottamisesta keskusteltavaksi tdysistunnossa, jolloin eduskun-
ta ei kuitenkaan tee padtostd asiassa. Pykdldn 3 momentin mukaan eduskunnan asianomainen
valiokunta voi antaa selvityksen johdosta valtioneuvostolle lausunnon.

Mikali ulkopolitiikan johtaminen jdrjestettiisiin valtioneuvostojohtoiseksi, ulottuisi parlamen-
taarinen vastuukate selkeimmin kaikkeen ulkopoliittiseen toimintaan, ja parlamentaarisen
vastuun kantaminen olisi selkedmmin osoitettavissa. Eduskunta ei tosin télldinkddn padsisi
vaikuttamaan ennakolta kaikkiin ulkopolitiitkan johtamisen toimiin, mutta jélkikéteinen kont-
rollimahdollisuus olisi nykyistd paremmin turvattu.

Kasitellessddn hallituksen esitystd Euroopan perustuslakisopimuksesta eduskunnan ulkoasi-
ainvaliokunta ”piti tarpeellisena kartoittaa ja selvittdd kdytdntdja koskien perustuslain 96 ja 97
§:n mukaista eduskunnan tiedonsaantia seké valtioneuvoston ja tasavallan presidentin vélisid
suhteita perustuslain 93 §:n 1 ja 2 momentin kannalta ja erityisesti unionin ulko- ja turvalli-
suuspolitiikan ndkdkulmasta” (UaVM 13/2006 vp). Valiokunta katsoi, ettd ’yhteistoimintaa ja
yhteistyotd ulkopolitiikan alalla on tdrkedd ja perusteltua tarkastella myds parlamentarismin
vahvistamisen ja eduskunnan vaikutusmahdollisuuksien toteutumisen kannalta”, ja jatkoi, ettd
“perustuslain sdédnnokset eduskunnalle tiedottamisesta ja unionin asioiden ennakkokésittelysté
eduskunnassa ja niiden seurannasta perustuvat nimenomaan valtioneuvoston ministerien po-
liittiseen vastuuseen”. Saamansa selvityksen perusteella ulkoasiainvaliokunta arvioi valtio-
neuvoston ja tasavallan presidentin yhteistoiminnan ja yhteistyon toimivan hyvin. Valiokunta
totesi, ettd “yhteistoiminnan ja yhteistyon toteutuminen kansallisen polititkan yhteensovitta-
miseksi edellyttdd eri toimijoilta perustuslain toimivaltasddnndsten noudattamista — mutta
my0s valtioelinten vélistd kunnioitusta sekd yhteistyokykyé, jotta potentiaalisilta ongelmilta
valtyttdisiin.”

Parlamentaarista vastuukatetta ja yhteistoimintavelvoitetta ulkopolitiitkan johtamisessa toteu-
tetaan kdytdnnossi erilaisin menettelyin. Perustuslain 93 §:n 3 momenttiin perustuvan menet-
telyn mukaan ulkopoliittisesti merkittavit kannanotot ilmoitetaan muille valtioille ja kansain-
vilisille jérjestdille ulkoasiainministerion valitykselld. Muita ulkopolitiikan johtamisen yhteis-
toimintakdytént6jd ovat presidentin ja valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisen ministe-
rivaliokunnan yhteiset kokoukset sekd presidentin sddnndlliset tapaamiset pddministerin ja ul-
koministerin kanssa. Liséksi virkamiestason koordinaatiossa keskeisessd asemassa ovat tasa-
vallan presidentin kanslian, valtioneuvoston kanslian ja ulkoasiainministerion virkamiesten
saannolliset yhteiset tapaamiset. Virkateitse tapahtuva sddnnéllinen tietojenvaihto muodostaa



45

my0s merkittdvan osan yhteistoiminnan kokonaisuutta. Tasavallan presidentin kanslian edus-
taja on mukana EU-asioiden kansallisessa valmistelussa EU-asioiden komiteassa ja jaostoka-
sittelyssa.

Perustuslakiuudistuksessa arvioitiin presidentin ja valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliit-
tisen ministerivaliokunnan yhteisilld kokouksilla olevan tirked asema ulkopolitiikan yhteis-
toiminnan toimielimend (HE 1/1998 vp, s. 145). Presidentin osallistumisen valiokunnan ko-
kouksiin katsottiin muuntavan valiokunnan valmisteluelimesti tosiasialliseksi pdédtoksente-
koelimeksi ja antavan parlamentaarisen vastuukatteen sellaisillekin presidentin toimille, jotka
eivit edellytd madrdmuotoista paatoksentekoa valtioneuvostossa. Yhteisten kokousten menet-
telymuodoilla on melko ohut sdddénnéinen pohja, silld ne perustuvat padosin valtiokdytantdi-
hin. Valtioneuvoston lakisédteisissd ministerivaliokunnissa menettelymuodot on yleisestikin
jatetty joustavien kdytdntdjen varaan. Presidentin ja ministerivaliokunnan yhteiset kokoukset
saivat kuitenkin lainsddddnnon tasolla tunnustetun asemansa valtioneuvostosta annetun lain
(175/2003) 24 §:ssd. Kokoukset valmistellaan valtioneuvostojohtoisesti. Padministeri on mi-
nisterivaliokunnan puheenjohtaja. Presidentti johtaa kuitenkin puhetta yhteisessa kokouksessa
hinen toimivaltaansa kuuluvissa asioissa, ja padministeri puolestaan EU-asioissa.

Valtioneuvoston ohjesdédnnon (262/2003) 25 §:n mukaan ministerivaliokunnan on valmistele-
vasti kédsiteltdva tirkedt ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa ja muita Suomen suhteita ulkovaltoi-
hin koskevat asiat, ndihin liittyvét sisdisen turvallisuuden asiat sekd tirkeédt kokonaismaan-
puolustusta koskevat asiat. Valiokunnan toimiala laajeni vuonna 2003 turvallisuuspoliittisiin
asioihin. Valiokunta késittelee my0s sen tehtévien alaan kuuluvien asioiden yhteensovittamis-
ta koskevat kysymykset. EU-ministerivaliokunta késittelee Euroopan unionin yhteistd ulko- ja
turvallisuuspolitiikkaa koskevat asiat ennen niiden mahdollista kisittelyd presidentin ja ulko-
ja turvallisuuspoliittisen ministerivaliokunnan yhteisessid kokouksessa. Nykyisin ulko- ja tur-
vallisuuspoliittisella valiokunnalla ei ole ollut tapana kokoontua endd ministerivaliokuntana
(ilman presidenttid). Asioiden kisittely valiokunnassa sekéd valiokunnan ja presidentin yhtei-
sissd kokouksissa turvaa pienten hallitusryhmien vaikutusmahdollisuuksia. Professori Tapio
Raunion laatima selvitys sisdltdd seikkaperdisemman selostuksen presidentin ja valiokunnan
yhteisten kokousten kdytdnnoistd sekd muista presidentin ja valtioneuvoston yhteistoiminnan
muodoista ulkopolitiikan johtamisessa.

Professori Raunion selvityksessd arvioidaan erddksi nykyisen ulkopolititkan johtamisjérjes-
telmén keskeiseksi ongelmaksi presidentin ja valtioneuvoston vilisten erimielisyyksien rat-
kaisumenettelyjen puuttuminen. Presidentin tehdessd padtoksid valtioneuvostossa noudatetaan
perustuslain 58 §:n menettelymuotoja, jotka sindnsd ovat selkedt ja ratkaisevat viimekétisen
padtosvallan. Ndiden sddnnosten soveltamisessa saattaa kuitenkin perustuslain 93 §:n yhteis-
toimintavelvoitteella olla tulkinnallista vaikutusta siten, ettei ulkopolitiilkan alaan kuuluvia
hallituksen esityksié tai muita asioita ratkaista tavalla, jossa presidentin ja valtioneuvoston vé-
lille jdisi avoin erimielisyys (ks. PeVM 10/1998 vp, s. 26/I). Ristiriitatilanteissa yhteistoimin-
tavelvoitteen soveltaminen voi siten diritapauksissa johtaa pddtoksenteon lukkiutumiseen.
Muussa kuin presidentin madramuotoisessa padtoksenteossa ei sitd vastoin ole osoitettavissa
valitontd sddddnnéistd perustaa erimielisyyksien ratkaisemiseen yleistd yhteistoimintavelvoi-
tetta lukuun ottamatta.

Ongelman tosiasiallisen merkittdvyyden arvioimisessa on otettava myods huomioon se, ettd
nimenomaiset sddnndkset erimielisyyksien ratkaisumenettelystd saattaisivat puolestaan tehda
tyhjéksi yhteistoimintavelvoitteen ja mahdollistaa sen noudattamatta jittimisen. Edelld maini-
tun kaltainen péddtoksenteon lukkiutumisen mahdollisuus erimielisyystilanteissa on késilld
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my0s, jos padtdsvalta olisi valtioneuvostolla. Merkittdvissa ulkopolitiikan ratkaisuissa dénes-
tysmenettelyn kayttd valtioneuvostossa lienee hyvin poikkeuksellista, silld valtioneuvoston si-
salld 1dhtokohtana on pyrkimys yksimielisyyteen.

Kaiken kaikkiaan presidentin ja valtioneuvoston vélisten erimielisyyksien ratkaisumekanis-
meihin ei nykyisessd paitoksentekojirjestelmissd ndyttéisi sisdltyvin merkittdvad rakenteel-
lista ongelmaa.

8.2. Ulkopolitiikka ja Euroopan unioni

Perustuslakiuudistuksen voimaantulon jilkeen Euroopan unionin yhteisen ulko- ja turvalli-
suuspolititkan ala ja merkitys ovat kasvaneet ja toimintamuodot kiinteytyneet tavalla, joka ei
perustuslakia valmisteltaessa ollut vield kaikilta osin aivan nékopiirissi. Kehityssuunta ja va-
littuun jérjestelmidin mahdollisesti liittyvit ongelmat olivat tosin jo tuolloin ennakoitavissa.
Tadmai kehityssuunta tulee vahvistumaan, jos unionin rakenteita kehitetdan vastaisuudessa Lis-
sabonin sopimuksen suuntaisesti. Tdma kehitys siirtdisi Suomessa ulko- ja turvallisuuspolitii-
kan painopistettd aikaisempaa vahvemmin paddministerin ja valtioneuvoston suuntaan.

Jasenyys Euroopan unionissa ulottaa jo nykyisin vaikutuksensa laajasti Suomen kansainvali-
siin suhteisiin, my0s kahden- ja monenvilisiin suhteisiin unionin ulkopuolisten valtioiden
kanssa. Unionin jdsenyys on yhtdiltd lisénnyt Suomen vaikutusmahdollisuuksia kansainvili-
sissd suhteissa, mutta toisaalta se asettaa kasvavia vaatimuksia ulkopolitiikan yhtendisesti
johtamisesta. Kéytdnndsséd ulkopolitiikan johtamisessa ei juurikaan ole enéé sellaisia lohkoja,
joissa Suomen kannat muodostettaisiin arvioimatta niiden suhdetta unionijisenyyteen. Esi-
merkiksi Suomen YK-politiikassa, Vendji-suhteiden hoidossa seki kehitys- ja kauppapolitii-
kassa Euroopan unionin vaikutus nékyy aikaisempaa vahvemmin. Rajanveto unionin ulkosuh-
teiden ja muun ulkopolitiikan vélilld voi muodostua pitemmalla aikavililld yhd vaikeammak-
si.

Lissabonin sopimuksessa on sovittu sellaisista unionin toimielinjdrjestelmén, toimivaltuuksien
ja menettelytapojen muutoksista, jotka voimaan tullessaan vaikuttaisivat merkittdvasti unionin
yhteiseen ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan. Eurooppa-neuvosto saisi muodollisesti unionin toi-
mielimen aseman, ja se valitsisi itselleen puheenjohtajan 2,5 vuoden toimikaudeksi. Euroop-
pa-neuvoston tyOskentelyd johtava puheenjohtaja huolehtisi asemaansa vastaavalla tasolla
my0s unionin ulkoisesta edustamisesta yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan alalla. Euroop-
pa-neuvosto vahvistaisi yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan tavoitteet paatoksillaan. Lissa-
bonin sopimus sisdltdd myds midraykset unionin ulkoasioiden ja turvallisuuspolitiikan korke-
an edustajan tehtidvén sekéd korkean edustajan alaisuudessa toimivan Euroopan ulkosuhdehal-
linnon perustamisesta. Unionin ulko- ja turvallisuuspolititkan pédatoksenteossa padsaantona
sdilyy Lissabonin sopimuksen mukaan yksimielisyys. Neuvoston méddrdenemmistopédéatdsten
kédyttoala rajautuisi 1dhinnd tilanteisiin, joissa neuvosto tekee unionin toiminnan tai kannan
madrittelemistd koskevan péiatdksen korkean edustajan ehdotuksesta. Euroopan parlamentti
saa sopimuksen mukaisesti yleisen tiedonsaanti- ja kuulemisoikeuden yhteisen ulko- ja turval-
lisuuspolitiikan alalla. Lisdksi parlamentin toimivaltuudet kansainvélisten sopimusten hyvéak-
symisesséd laajenevat. Myos unionin oikeushenkil6llisyys ja pilarijaon poistaminen sopimuk-
sen mukaisesti voisivat vaikuttaa unionin toimintaan ulkosuhteissa.
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Rajanveto-ongelmiin valtioneuvoston toimivallan ja perustuslain 93 §:n 1 momentin mukai-
sen toimivallan vililld on etsittdva ratkaisuja. Mahdollisia ratkaisuja voisivat olla ulkopolitii-
kan johtamistoimivallan tai siitd johtuvien valtiokdytintojen uudelleen jarjestiminen. Euroo-
pan unionin kehitys saattaa tosin laajentaa jo kdytinndssd valtioneuvoston toimivallan alaa
siind madrin, ettd rajanvetokysymykset eivit ndyttdydy endd mairillisesti merkittavina.

Keskusteluun Suomen edustautumisesta Eurooppa-neuvoston kokouksissa on sisdltynyt epii-
lys noudatetun valtiokdytdnnon tai itse ulkopolitiikan johtamisjédrjestelmidn rakenteellisista
ongelmista. Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 4 artiklan mukaan 2 kohdassa maratiaan
Eurooppa-neuvoston kokoonpanosta seuraavaa: “Eurooppa-neuvostossa kokoontuvat jésen-
valtioiden valtion- tai hallitusten padmiehet sekd komission puheenjohtaja. Heitd avustavat ja-
senvaltioiden ulkoasiainministerit sekd yksi komission jdsenistd. Eurooppa-neuvosto kokoon-
tuu ainakin kahdesti vuodessa puheenjohtajanaan sen jdsenvaltion valtion- tai hallituksen
padmies, joka on neuvoston puheenjohtajana”.

Perustuslakiesityksestd annetun perustuslakivaliokunnan mietinnén mukaan valtioneuvosto
paittdd Suomen edustuksesta Eurooppa-neuvoston kokouksissa (PeVM 10/1998 vp, s. 26/11).
Eduskunnan vaikutusmahdollisuuksien turvaamiseksi ja valtioneuvostolle kuuluvan toimival-
lan laajuuden vuoksi on valiokunnan mielestd johdonmukaista, ettd pddministeri edustaa
Suomea Eurooppa-neuvoston kokouksissa. Valiokunta toteaa liséksi olevan asianmukaista, et-
td muodostettaessa Suomen kantaa merkittéviin ulko- ja turvallisuuspoliittisiin unioniasioihin
valtioneuvosto toimii ldheisessd yhteistydssd tasavallan presidentin kanssa. Perustuslain 97
§:n 2 momentin mukaan padministerin tulee antaa eduskunnalle tai sen valiokunnalle tietoja
Eurooppa-neuvoston kokouksessa késiteltavistd asioista etukdteen sekd viipymaéttd kokouksen
jalkeen. Tdma vaatimus koskee myds Euroopan unionin perussopimusten muutoksia.

Valtioneuvoston ohjesddnnon (262/2003) 3 §:n 5 kohdan mukaan valtioneuvoston yleisistunto
kisittelee ja ratkaisee Suomen edustautumisen Eurooppa-neuvoston kokouksissa seki valtion-
tai hallitusten pdédmiesten kokoonpanossa kokoontuvassa neuvostossa. Uuden perustuslain ai-
kana valtiokdytintond on ollut, ettd presidentti on ilmoittanut valtioneuvostolle halustaan
osallistua Eurooppa-neuvoston kokouksiin. Valtioneuvosto on kuitenkin aina ensin paéttinyt
yleisistunnossaan Suomen edustajasta eli siitd, ettd Suomea edustaa padaministeri ja ettd ulko-
asiainministeri avustaa padéministerid. Vasta viimeiseksi valtioneuvosto on ottanut kantaa pre-
sidentin osallistumiseen toteamalla presidentin ilmoituksen perusteella, ettd presidentti osal-
listuu kokoukseen sen késitellessd hinen toimivaltaansa kuuluvia asioita. Perustuslain voi-
maantulon jilkeen presidentti on kiytinnossd osallistunut valtaosaan Eurooppa-neuvoston
kokouksia ja tydillallisia, viime vuosina tosin vain kahteen huippukokoukseen vuodessa.
Unionissa ldhes jatkuvasti vireilld olevat perussopimusten muutosprosessit tai laajentumis-
hankkeet ovat usein olleet perusteena presidentin osallistumiselle.

Lissabonin sopimuksen tarkoituksena on muuttaa Eurooppa-neuvosto muodollisestikin unio-
nin toimielimeksi. Eurooppa-neuvosto saa erditd uusia toimivaltuuksia oikeudellisesti sitovien
paitosten tekemiseen. Lissabonin sopimuksesta antamassaan lausunnossa eduskunnan perus-
tuslakivaliokunta totesi, ettd perustuslain 93 §:n 2 momenttiin perustuva valtioneuvoston toi-
mivalta ulottuu unionin koko toimialalle kattaen ndin ollen myos kaikki Eurooppa-
neuvostossa késiteltdvit unionin yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiitkan alaan kuuluvat kysy-
mykset (PeVL 13/2008 vp, s. 11). Valiokunta on my0s perustuslakisopimusta kasitellessdan
todennut, ettd “Eurooppa-neuvostossa kasiteltdvit kaikki asiat kuuluvat néin ollen kdytannos-
sd valtioneuvoston toimivaltaan” (PeVL 36/2006 vp, s. 14/1I). Perustuslakivaliokunnan mu-
kaan Eurooppa-neuvoston muuttuminen myds muodollisesti Euroopan unionin paatoksia te-
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keviéksi toimielimeksi on omiaan entisestddn vahvistamaan eduskunnalle vastuunalaisen paa-
ministerin asemaa Suomen Eurooppa-politiitkan johdossa ja Suomen edustajana Eurooppa-
neuvostossa samoin kuin sen seikan merkitysti, ettd Suomen muusta edustautumisesta paattaa
valtioneuvosto. Valiokunta korosti edelleen, ettd muodostettacssa Suomen kantaa merkittiviin
ulko- ja turvallisuuspoliittisiin unioninasioihin valtioneuvoston tulee kuitenkin toimia ldhei-
sessd yhteistyOssd tasavallan presidentin kanssa Suomen ulkopolitiikan yhtendisyyden ja joh-
donmukaisuuden turvaamiseksi. Valtioneuvostosta annetun lain 24 §:ssd tarkoitettu valtio-
neuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisen ministerivaliokunnan ja tasavallan presidentin yhtei-
nen kokous on perustuslakivaliokunnan mielesti tdhén tarkoitukseen kéyttokelpoinen ja muo-
dolliselta kannalta riittdvd yhteistyon foorumi. Valiokunnan mukaan kdytdnnossi tarpeellisia
ja asianmukaisia yhteistydmuotoja ovat myo0s tasavallan presidentin epéviralliset tapaamiset
paddministerin ja ulkoministerin kanssa. (PeVL 13/2008 vp, s. 11)

Lissabonin sopimuksen mukaan siihen sisdltyvid unionin perussopimuksia voitaisiin muuttaa
paitsi tavanomaisissa kansainvélisen sopimuksen tekemismenettelyssd my0s muutamissa yk-
sinkertaistetuissa menettelyissd. Sopimuksessa osoitetaan téllaista perussopimusten muutta-
mistoimivaltaa myos Eurooppa-neuvostolle. Perustuslakivaliokunta katsoi yksinkertaistetuissa
menettelyissi tapahtuvan perussopimusten muuttamistoimivallan olevan ristiriidassa perustus-
lain 93-95 §:ssd sdddetystd menettelystd kansainvilisten velvoitteiden hyvidksymisestd ja
voimaansaattamisesta, ja sopimuksen edellyttdvin mm. timén vuoksi vaikeutettua késittely-
jarjestystd (PeVL 13/2008 vp, s. 8/11-9/1).

8.3. Ulkopolitiikka ja puolustusvoimien ylipaallikkyys

Perustuslain 128 §:n 1 momentin mukaan tasavallan presidentti on Suomen puolustusvoimien
ylipddllikko. Perustuslakiuudistuksessa pidettiin edelleen perusteltuna osoittaa ylipddllikon
toimivalta presidentille ottaen huomioon hinen asemansa valtion pdamiehend. Puolustusvoi-
mien ylipadllikkyyden katsottiin liittyvan ldheisesti myos presidentin tehtdviin Suomen ulko-
politiikan johtamisessa (HE 1/1998 vp, s. 182). Puolustusvoimien ylipadllikkyyttd késitelldan
seuraavassa jaksossa 9.

Ulkopolitiikan yhteisjohtajuuteen liittyvdnd ongelmana on noussut esiin kansainvilistid soti-
laallista kriisinhallintaa koskeva paitoksenteko, jossa tarkoituksenmukaisen péaatoksentekojér-
jestelmin aikaansaaminen on edellyttinyt pysyvén poikkeuslain sddtdmista (Laki sotilaallises-
ta kriisinhallinnasta 211/2006, ks. PeVL 54/2005 vp ja PeVL 6/2006 vp). Muussa tapauksessa
pddtoksenteko Suomen osallistumisesta kansainvilisiin sotilaallisiin kriisinhallintaoperaatioi-
hin olisi pitdnyt perustuslakivaliokunnan kannan mukaisesti jérjestdd kahteen muodollisesti
erilaiseen menettelyyn, yhtddltd valtioneuvoston toimivaltaan kuuluvaan Euroopan unionin
kriisinhallintaoperaatioita koskevaan péaédtdksentekoon ja toisaalta perustuslain 93 §:n 1 mo-
mentin piiriin kuuluvaan péaatdksentekoon YK:n ja muiden tahojen toimeenpanemissa operaa-
tioissa. Tété pidettiin ongelmallisena kdytdnnon kannalta esimerkiksi tilanteissa, joissa on ky-
symys samanaikaisesta osallistumisesta useamman toimeenpanijan operaatioon samalla krii-
sialueella. (PeVL 54/2005 vp, s. 4)

Perustuslakivaliokunta katsoi, ettd valtioneuvoston mahdollisella EU-operaatioihin osallistu-
mista koskevalla paitosvallalla olisi vaikutuksia puolustusvoimien ylipééllikén toimivaltaan.
Kriisinhallintaorganisaatio kuuluu Suomessa puolustusvoimiin. Valiokunta arvioi vaikutukset
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kuitenkin siind méaérin vahaisiksi, ettei mainitunlainen valtioneuvoston toimivalta muodostu-
nut ongelmalliseksi perustuslain 128 §:n 1 momentin kannalta (PeVL 54/2005 vp, s. 5).

Pysyvien poikkeuslakien varaan rakentuva valtiojédrjestys sopii huonosti yhteen perustuslaki-
uudistuksen tavoitteiden kanssa. Lissabonin sopimukseen sisiltyvien yhteisvastuu- ja turvata-
kuulausekkeiden mahdolliseen toimeenpanoon saattaa liittyd samankaltaisia ulkopoliittista
toimivaltaa koskevia rajanvetotilanteita kuin sotilaallisessa kriisinhallinnassa.

Jasenvaltioon kohdistuvaa aseellista hyokkaystd koskevan turvatakuu- tai avunantovelvoitteen
(Sopimus Euroopan unionista art. 28 a) toimeenpanossa toimivalta jai jdsenvaltioille (ks. Tei-
ja Tiilikaisen selvitys Euroopan unionin Lissabonin sopimukseen sisdltyvin keskindisen
avunannon velvoitteesta. Ulkoasiainministerion julkaisu 2/2008). Avunantovelvoite edellyttia
Suomessa vield lainsdddéntdtoimia kansallisen paitoksenteon ja puolustusvoimien toimival-
lan osalta. Muita kriisitilanteita kuin aseellista hyokkaystd koskevassa yhteisvastuulausek-
keessa (Sopimus Euroopan unionin toiminnasta art. 188 r) osoitetaan padtosvaltaa myds unio-
nin toimielimille. Yhteisvastuulausekkeen toimeenpanon edellyttimd kansallinen pééitdksen-
teko kuulunee valtioneuvoston toimivaltaan silloinkin, kun se sisdltdd puolustusvoimien kéy-
ton voimakeinoavun antamiseen. Yhteisvastuulausekkeen toimeenpano néyttdisi tdltd osin
vaativan vield tuekseen lainsdddantdtoimia, silld nykyinen lainsdédénto ei edelleenkddn anna
mahdollisuuksia puolustusvoimille voimakeinoapuun. Eduskunnan perustuslakivaliokunta on
todennut puolustusvoimalaista antamassaan lausunnossa, ettd pditosvalta puolustusvoimien
osallistumisesta avunantoon kuuluu perustuslain 93 §:n 2 momentin nojalla valtioneuvostolle,
jos kyse on Euroopan unionissa tehtyyn péditokseen taikka sellaiseen pédidtokseen sisdlloltdén
ja vaikutuksiltaan rinnastuvaan toimeen liittyvéstd Suomen toimenpiteestéd (ks. PeVL 51/2006
vp, s. 4/1).

Ulkopolitiikan johtamisen ja puolustusvoimien ylipdéllikkyyden vélilld on l&heisid toiminnal-
lisia yhteyksié ja jannitteitd. Eduskunnan perustuslakivaliokunnan mukaan esimerkiksi Suo-
men osallistuminen kansainviliseen sotilaalliseen kriisinhallintaan on perustuslain kannalta
aina ulkopoliittisen péédtoksenteon piiriin kuuluva asia, vaikkakin paitokselld voi olla ylipaal-
likkyyteen ulottuvia vaikutuksia (PeVL 54/2005 vp). Ndissé tilanteissa puolustusvoimien yli-
pééllikon toimivalta on siten alisteista ulkopoliittiselle padtdksenteolle. Jannitteet ulkopolitii-
kan johtamistoimivallan ja ylipdéllikon toimivallan vélilld korostuvat erityisesti silloin, kun
on kyse valtioneuvostolle kuuluvasta Euroopan unionia koskevasta asiasta. Ylipééllikkyyden
ja ulkopolitiikan johtamisen ldheisistd yhteyksistd seuraa, ettd niitd koskevat perustuslakirat-
kaisut ovat toisiinsa kiinteésti sidoksissa.

Ty6ryhman kannanotot

Ulkopoliittisen johtamisjarjestelméan toimivuutta on tarkasteltava pe-
rustuslain voimaantulon jalkeisen valtiollisen toimintaympariston muu-
toksen valossa. Erityistd huomiota on talloin kiinnitettava Euroopan
unionissa tapahtuvaan kehitykseen ja sen edellyttamiin mahdollisiin
muutostarpeisiin.

Euroopan unionin yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan ala ja merki-
tys ovat kasvaneet siten, ettd lahes kaikessa ulkopolitiikan johtamisessa
on otettava huomioon Suomen jasenyys unionissa. TAma asettaa vaati-
muksia Suomen ulkopolitiikan yhdenmukaisuudelle, mitd korostaa
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myds se mahdollisuus, ettd unionin yhteinen ulko- ja turvallisuuspoli-
tiikkka tulee edelleen laajenemaan ja kiinteytyméaan. Jatkovalmistelussa
on viela selvitettava, kuinka kestéava on nykyinen EU-asioiden ja muun
ulkopolitiikan erillisyyteen pohjautuva toimivallan jako.

Ulkopolitiikan johtamisjarjestelman arvioinnissa on eraana keskeisena
tekijana otettava huomioon kansanvallan ja eduskunnan vaikutusmah-
dollisuuksien toteutuminen. Nykyisessa kaytannossa eduskunnan vai-
kutusmahdollisuudet eivat toteudu parhaimmalla mahdollisella tavalla.
Tavoitteena tulee olla parlamentaarisen vastuukatteen ulottaminen
kaikkiin ulkopoliittisiin toimiin sekéa parlamentaarisen ja demokraatti-
sen vastuunkannon selkeys.

Ulkopoliittisen johtamisjarjestelman osalta tydoryhman keskusteluissa
on noussut esiin seuraavia vaihtoehtoja, joiden toteuttamiskelpoisuutta
on viel& selvitettava.

Perustuslain nykyiseen sisaltoon tai siité johtuviin valtiokaytantoihin ei
tehda ulkopolitiikan johtamisen osalta muutoksia.

Ulkopolitiikan johtamisjarjestelméa kehitetddn arvioimalla uudelleen
siité johtuvia valtiokaytantoja.

Suomen edustautumista Eurooppa-neuvoston kokouksissa koskevaan
paatoksentekoon liittyvid kaytéantdja uudistetaan siten, ettd valtioneu-
vosto paattad Suomen edustajista Eurooppa-neuvoston kokouksissa
paaministerin esittelystd paaministerin kuultua asiassa tasavallan pre-
sidenttia. Muodostettaessa Suomen kantaa merkittaviin ulko- ja turval-
lisuuspoliittisiin unioniasioihin valtioneuvoston ja tasavallan presiden-
tin tulee kuitenkin toimia laheisessa yhteistydssa.

Suomen edustautumiskaytantéda Eurooppa-neuvoston kokouksissa
muutetaan. Eduskunnan vaikutusmahdollisuuksien turvaamiseksi ja
valtioneuvostolle kuuluvan toimivallan laajuuden vuoksi on johdonmu-
kaista, ettd padministeri ja liséksi tarvittaessa joku muu valtioneuvos-
ton jasen, esimerkiksi Suomen kansainvalisistd suhteista vastaava mi-
nisteri, edustavat Suomea Eurooppa-neuvoston kokouksissa. Muodos-
tettaessa Suomen kantaa merkittaviin ulko- ja turvallisuuspoliittisiin
unioniasioihin valtioneuvoston tulee kuitenkin toimia léheisessa yhteis-
tyOssa tasavallan presidentin kanssa.

Valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisen ministerivaliokunnan ja
presidentin yhteisiin kokouksiin liittyvia kaytantéja ja menettelyja tar-
kistetaan siten, ettd ne tukevat yhteisten kokousten asemaa ulko- ja
turvallisuuspolitiikan yhteistoiminnan keskeisenda toimielimena seka
vahvistavat samalla paaministerin asemaa.

Nykyisten kaytantojen tarkistaminen voi olla toteuttavissa myos saata-
malla asiasta tavallisen lain tasolla, esimerkiksi valtioneuvostosta anne-
tussa laissa (175/2003).
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Ulkopolitiikan johtamistoimivalta jarjestetdan uudelleen siten, etta
Suomen ulkopolitiikkaa johtaa valtioneuvosto yhteistoiminnassa tasa-
vallan presidentin kanssa. Tama vaihtoehto edellyttédd perustuslain 93
§:n tarkistamista.

Ulkopolitiikan johtamistoimivalta osoitetaan kaikilta osin valtioneuvos-
tolle. Tasavallan presidentti olisi kuitenkin edelleen valtion paa, joka
voitaisiin tarpeen mukaan valtuuttaa toimimaan Suomen ulkopoliitti-
sena edustajana erilaisissa, korkeimman valtiojohdon edustusta vaati-
vissa yhteyksissa. Myos tama vaihtoehto edellyttdd perustuslain 93 §:n
tarkistamista.

Tasavallan presidentin toimivaltuuksia muutetaan nykyisesta siten, etta
presidentti olisi valtiollisessa jarjestelméassa puhtaasti edustuksellinen.
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9. Puolustusvoimien ylipaallikkyys

Suomen puolustusvoimien ylipaillikkyys on perustuslailla (128 §) osoitettu aiemmin voimas-
sa ollutta hallitusmuotoa (1919) sidddettidessd omaksuttua ratkaisua vastaavasti tasavallan pre-
sidentille. Ylipééllikkyyden osoittaminen edelleen presidentille oli uuden perustuslain esitdi-
den mukaan perusteltua hidnen asemansa vuoksi valtion paani. Puolustusvoimien ylimmén
pééllikkyyden nidhtiin liittyvén ldheisesti my0s presidentin tehtdviin Suomen ulkopolitiikan
johdossa. Tdsséd suhteessa presidentin valtiosdéntoistd asemaa mairittdd myds presidentin
toimivalta péittdd eduskunnan suostumuksella sodasta ja rauhasta (HE 1/1998 vp, s. 182).
Asiaan liittyy, ettd tasavallan presidentti padttdd perustuslain 129 §:n nojalla valtioneuvoston
esityksestd puolustusvoimien liikekannallepanosta.

Perustuslaissa sdiddetddn edelleen myods mahdollisuudesta luovuttaa ylipaallikkyys. Tasavallan
presidentti voi perustuslain 128 §:n 1 momentin nojalla valtioneuvoston esityksesti luovuttaa
ylipadllikkyyden toiselle Suomen kansalaiselle. Ylipdéllikon vallan luovuttamiseen voi perus-
tuslain esitdiden mukaan olla esimerkiksi sodan johtamiseen tai muihin vastaaviin seikkoihin
liittyvé perusteltu tarve. Luovuttamismahdollisuutta ei ole aiemmin voimassa olleen hallitus-
muodon tavoin rajoitettu vain sodan aikaan. Luovuttamispaités voidaan siten tehdd myos
esimerkiksi aseellisen selkkauksen aikana ja tarpeen mukaan muulloinkin. Ylipdéllikkyys
voidaan luovuttaa miédrdajaksi tai toistaiseksi. Ylipaéllikon vallan merkityksen vuoksi on pi-
detty perusteltuna sddtdd Suomen kansalaisuus ylipadllikon kelpoisuusehdoksi luovutustilan-
teessa. Muista ylipaéllikon henkildd koskevista kelpoisuusehdoista perustuslaissa ei ole séén-
noksid. Ylipééllikkyys voidaan siten luovuttaa muullekin kuin sotilaalle (HE 1/1998 wp, s.
183).

Paitos ylipaéllikkyyden luovuttamisesta on perustuslaissa kytketty valtioneuvoston esityk-
seen. Talla tarkoitetaan perustuslain 58 §:n 1 momentin mukaista valtioneuvoston ratkaisueh-
dotusta, jonka perusteella asiasta pddtetddn 58 §:n 2 momentin nojalla. Valtioneuvosto voi esi-
tyksessddn ehdottaa minkd tahansa luovuttamisen johdosta merkityksellisen seikan ratkaise-
mista presidentin pédadtokselld. Tastd padtoksestd riippuu esimerkiksi, luovutetaanko ylipaal-
likkyys kokonaisuudessaan vai sdilyyko presidentilld ylipddllikon valta joiltakin osin (PeVM
10/1998 vp, s. 36).

Ylipééllikon alaisena sotilaallisena organisaationa puolustusvoimien valiton johto kuuluu
puolustusvoimien komentajalle. Hallinnollisesti puolustusvoimat on kuitenkin puolustusmi-
nisterion eikd ylipddllikon alainen. Pédesikunnalla on erdéinlainen kaksoisrooli, silld se toimii
paitsi puolustusvoimien johtoesikuntana myos valtion keskushallintoon kuuluvana viranomai-
sena. Ylipddllikon vallan alaan kuuluvien ns. sotilaskdskyasioiden ja puolustusvoimissa rat-
kaistavien hallintoasioiden vélille on tehty — tosin vaikeasti piirtyvd — ero. Ylipddllikon alai-
sena organisaationa puolustusvoimien lailla sdddettyind pédétehtdvind ovat Suomen sotilaalli-
nen puolustaminen, muiden viranomaisten tukeminen ja osallistuminen kansainvéliseen krii-
sinhallintaan. Puolustusvoimien tehtédvisti ja toimivallasta samoin kuin organisaatiosta ja hal-
linnosta sekd sotilaskdskyasioiden padtoksentekojirjestelméstd ja henkilostostd sdddetddn
puolustusvoimista annetussa laissa (551/2007).

Tasavallan presidentin paitoksenteko ylipddllikon vallan alaan kuuluvissa sotilaskdskyasiois-
sa on perustuslailla sidottu ministerin myd&tévaikutukseen. Perustuslain 58 §:n 5 momentin pe-
rusteella presidentti péaattdd sotilaskdskyasioista ministerin myotdvaikutuksella sen mukaan
kuin lailla tarkemmin sdaddetédan.
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Paitoksentekosdintely perustuslaissa sai ndiltd osin sisdltonsd perustuslakivaliokunnan mie-
tinndssd, jossa presidentille ylipdéllikkond kuuluvan pédtoksenteon sitominen ministeri-
myotivaikutukseen kytkettiin perustuslakiuudistuksen perustavoitteeseen vahvistaa Suomen
valtiosddnnon parlamentaarisia piirteitd. Puolustusvoimien ylin pééllikkyys liittyy ldheisesti
presidentin tehtdviin Suomen ulkopolitiikan johdossa perustuslakivaliokunnan tuolloisen kan-
nan mukaan muun muassa siksi, ettd kansainvélinen yhteisty6 on lisddntynyt ulko- ja turvalli-
suuspolitiikan alalla ja siten myds puolustuspoliittiseen padtoksentekoon vaikuttavasti. Presi-
dentin péitoksenteko sotilaskédskyasioissa tuli perustuslailla sitoa ministerimydtavaikutukseen
valtiosddnnon sisdisen johdonmukaisuuden vuoksi (PeVM 10/1998 vp, s. 7).

Puolustusvoimista annettuun lakiin (402/1974) lisdttiin perustuslakiuudistuksen johdosta
sdaannokset tasavallan presidentin (ylipddllikkond) péétettivistd sotilaskdskyasioista ja ndiden
asioiden péatoksentekomenettelysta.

Tuolloin tarkistetun (228/2000) ja sittemmin kokonaan uudistetun lain (551/2007) mukaan
presidentti paittdd (ylipadllikkond) valtakunnan sotilaallisen puolustuksen keskeisistd perus-
teista, sotilaallisen puolustusvalmiuden merkittidvistd muutoksista, sotilaallisen puolustuksen
toteuttamisen periaatteista sekd muista puolustusvoimien sotilaallista toimintaa ja sotilaallista
jarjestystd koskevista laajakantoisista ja periaatteellisesti merkittavistd sotilaskdskyasioista.
Presidentti pddttia sotilaskédskyasiana myos sotilasarvossa ylentdmisesté erindisissd tapauksis-
sa, minkd lisdksi hén voi ottaa paitettdvikseen puolustusvoimain komentajan tai muun soti-
lasesimiehen ratkaistavaksi osoitetun sotilaskéskyasian.

Presidentin paitoksenteko sidottiin vuoden 2000 uudistuksessa ministerin ldsnidoloon. Presi-
dentin edellytettiin tekevin paitdkset sotilaskdskyasioissa puolustusvoimain komentajan esit-
telystd, kuten aiemminkin. Puolustusministerille sdddettiin oikeus olla esittelyssé 1dsnd ja lau-
sua késityksensd asiasta. Laissa tarkoitettua merkittdvaa sotilaskdskyasiaa esiteltdessd puolus-
tusministeri oli kuitenkin velvollinen olemaan esittelyssd 1dsnd, minka lisdksi paddministerille
saddettiin oikeus olla tillaisia asioita esiteltdessd ldsnd ja lausua kédsityksensa asiasta.

Laissa sdddettiin my6s mahdollisuudesta siirtdd presidentin (ylipadllikkdnd) paétettdva soti-
laskéskyasia presidentin omasta aloitteesta tai puolustusministerin esityksestd presidentin val-
tioneuvostossa ratkaistavaksi. Télloin presidentti paittdé asiasta puolustusministerin esittelys-
td ilman valtioneuvoston ratkaisuehdotusta. Puolustusvoimain komentajalla on oikeus olla
esittelyssd ldsné ja lausua késityksensd asiasta.

Paatoksentekoséddntelystd saatujen kokemusten perusteella puolustusministerin asemaa pai-
toksentekomenettelyssd vahvistettiin puolustusvoimista annetun lain kokonaisuudistuksen yh-
teydessd vuonna 2007. Nykyisen lain mukaan presidentti ratkaisee sotilaallisen puolustuksen
keskeisiin perusteisiin kuuluvat sotilaskédskyasiat puolustusministerin esittelystd siltd osin
kuin ne liittyvét puolustusministerion strategiseen suunnitteluun. Pdéministerilld ja puolustus-
voimain komentajalla on tilloin oikeus olla 1dsni ja lausua kiasityksensd asiasta. Muilta osin
paitoksentekosdintelyyn ei tehty muutoksia.

Perustuslaissa ei ole sdéinnoksid ylipadllikon paatoksenteosta ylipdéllikkyyden ollessa luovu-
tettuna. Kysymys ylipdallikon vallan kdyttotavoista eli paatoksentekomenettelystd on perus-
tuslakivaliokunnan kannan mukaan ratkaistava ylipdillikkyyden luovuttamista merkitsevilla
paatokselld. Tahén liittyy valiokunnan mielestd oleellisesti kysymys siitd, milld tavoin valtio-
neuvosto saa luovuttamisen jédlkeen tietoja ylipadllikon vallan kdyttimisestd (PeVM 10/1998
vp, s. 36).
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Tasavallan presidentin valtiosddntdisen aseman takia valtion piina ja hdnen tehtdviensd vuok-
si Suomen ulkopolitiikan johdossa ei presidentin (poliittisten) tehtévien ja toimivaltuuksien
erillisyyttd ylipdéllikon (puolustusvoimien) tehtévistd ja toimivaltuuksista ole katsottu tarpeel-
liseksi korostaa. Ylipdéllikon tehtdvien ja toimivaltuuksien on ehkd pikemminkin nihty késit-
teellisesti kiinnittyvin osaksi tasavallan presidentin asemaa, tehtdvid ja toimivaltuuksia. Lain-
sdadintokaytinnossd kysymys on ollut esilld 1dhinnd rauhanturvaamis- ja sotilaallista kriisin-
hallintatoimintaa sddnneltiessa.

Rauhanturvaamisorganisaation jéarjestiminen osaksi puolustusvoimia vuonna 2000 toteutetul-
la lainmuutoksella merkitsi perustuslakivaliokunnan asiasta antaman lausunnon mukaan orga-
nisaation siirtymistd puolustusvoimien ylipdéllikon eli perustuslain 128 §:n 1 momentin pe-
rusteella tasavallan presidentin toimivallan alaan”. Valiokunta kiinnitti tiltd kannalta huomio-
ta sithen, ettd puolustusvoimien osana oleva rauhanturvaamisorganisaatio on toiminnallisesti
kulloisenkin rauhanturvaoperaation toimeenpanijan alainen. Valiokunta piti téllaista asetel-
maa kuitenkin ylipddllikonvallan kannalta ongelmattomana, koska rauhanturvaamistoimintaan
osallistuminen ja organisaation palauttaminen kotimaahan olivat lain perusteella tasavallan
presidentin (vaikkakaan ei ylipadllikdn) toimivaltaan kuuluvia paétoksia (PeVL 17/2000 vp, s.
3).

Kriisinhallintalainsdddédntod uudistettaessa perustuslakivaliokunta katsoi Suomen mahdolli-
sessa osallistumisessa Euroopan unionin toimeenpanemaan kriisinhallintaoperaation olevan
kysymys sellaisesta Euroopan unionissa tehtdviaidn pdatokseen liittyvistd Suomen toimenpi-
teestd, josta perustuslain 93 §:n 2 momentin sanamuodon mukaan p#ittdd valtioneuvosto
(PeVL 54/2005 vp, PeVL 6/2006 vp, s. 2). Valiokunta katsoi lainsdddannon mahdollisen tar-
kistamisen tdmdn mukaisesti vaikuttavan ylipdéllikon toimivaltaan, koska Suomen osallistu-
misesta unionin toimeenpanemaan sotilaalliseen kriisinhallintaan samoin kuin osallistumisen
lopettamisesta pééttéisikin valtioneuvosto eiké tasavallan presidentti.

Péidtds Suomen osallistumisesta sotilaalliseen kriisinhallintaan kuului valiokunnan mielesté
kuitenkin selvisti ulko- ja turvallisuuspoliittisen (eikd puolustusvoimien tai sen ylipddllikon)
paitoksenteon piiriin. Kriisinhallintahenkil6std on olemassa nimenomaan néisti asioista teh-
tdvien poliittisten pddtdsten toimeenpanoa varten. Tdtd Idhtokohtaa ei ollut muutettu, kun
henkildsto 1dhinnd kdytdnnon syistd oli vuonna 2000 katsottu tarkoituksenmukaiseksi siirtdd
hallinnollisesti osaksi puolustusvoimia. Valiokunta kiinnitti huomiota myds kriisinhallinta-
joukon pieneen kokoon puolustusvoimien kokonaisvahvuuteen verrattuna. Kun lisdksi valtio-
neuvostoon kohdistui perustuslain 93 §:n 2 momentin perusteella velvoite toimia yhteistydssa
tasavallan presidentin (vaikkakaan ei muodollisesti ylipaéllikon) kanssa, olivat vaikutukset
puolustusvoimien ylipddllikon toimivaltaan siind miédrin véhdisid, etteivdt ne valiokunnan
mielestd muodostuneet ongelmallisiksi perustuslain 128 §:n kannalta.

Tasavallan presidentin asemaan puolustusvoimien ylipaillikkond liittyy parlamentaarisen hal-
litustavan periaatteiden ndkokulmasta jannitteitd, joita kansainvilisen sotilaallisen yhteistyon
lisddntyminen samoin kuin puolustuspoliittisen ulottuvuuden vahvistuminen Euroopan
unionissa ovat olleet omiaan tuomaan esille. Keskusteluun presidentin tehtdvistd Suomen ul-
kopolitiikan johdossa liittyy kysymys presidentin asemasta puolustusvoimien ylipadllikkona
samoin kuin ylipééllikon paatoksentekoa koskevan parlamentaarisen vastuukatteen mahdolli-
sesta vahvistamisesta.
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Ty6ryhman kannanotot

Tarkastelu tasavallan presidentin nykyisesta asemasta Suomen puolus-
tusvoimien ylipaallikkona on syyta liittda osaksi yleisempaa arviointia
ulko- ja turvallisuuspoliittista paatoksentekoa koskevan perustusla-
kisaantelyn mahdollisesta kehittamisestd. Perustuslain tarkistamiseen
tahtaavassa hankkeessa on kuitenkin myos aiheellista harkita vaihtoeh-
toja vahvistaa parlamentaarisia piirteitd puolustusvoimien ylimman
paallikkyyden kaytdssa.
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10. Tasavallan presidentin asema ja valintatapa

Perustuslakiuudistuksessa ja sitd edeltineissd osittaisuudistuksissa tavoitteena oli valtiosdin-
non parlamentaaristen piirteiden vahvistaminen. Tahén liittyi pyrkimys eduskunnan aseman
korostamiseen ylimpdnéd valtioelimend sekd eduskunnalle vastuunalaisen valtioneuvoston
aseman vahvistamiseen. Nima seikat merkitsivit presidentin itsendisten valtaoikeuksien tar-
kistamista kuitenkin siten, ettd presidentti sdilytti edelleen asemansa merkittivéni valtioeli-
mend ja valtion pddnd. Uuden perustuslain mukaan presidentin valtaoikeudet liittyvdt muun
muassa ulkopolitiikan johtamiseen, valtioneuvoston muodostamiseen, lakien sddtdmiseen, en-
nenaikaisten eduskuntavaalien miirdamiseen, virkanimitysvaltaan ja puolustusvoimien yli-
paillikkyyteen sekd armahdusvallan kdyttéon. Perustuslain esitdissd korostettiin my0s presi-
dentin asemaa poliittisen jirjestelmin tavanomaisesta toiminnasta poikkeavien héiriétilojen
ratkaisemisessa tarvittavana voimavarana (ks. esim. HE 1/1998 vp, s. 62/II). Tdhén piirtee-
seen voidaan my0s liittdd ja sitd tukee presidentin suhteellisen pitkd, kuusivuotinen toimikau-
si.

Useat edelld esitetyistd, tyoryhmassé esilld olleista kehittimisvaihtoehdoista suuntautuvat val-
tiosddnnon parlamentaaristen piirteiden vahvistamiseen edelleen. Téllaisia kehittdmisvaih-
toehtoja ilmenee tasavallan presidentin péddtdoksentekomenettelyn, presidentin virkanimitys-
vallan, hallituksen esityksen antamisen ja lain vahvistamisen sekd ulkopolitiitkan johtamisen
ja puolustusvoimien ylipdillikkyyden osalta. Ndiden kehittimisvaihtoehtojen suuntaisella val-
tiosddnndn kehittdmiselld olisi vaikutuksia tasavallan presidentin tehtdviin ja toimivaltuuksiin.
Presidentilld olisi edelleen toimivaltuuksia esimerkiksi valtioneuvoston muodostamisessa, en-
nenaikaisten eduskuntavaalien midrdamisessd ja virkanimityksissd sekd armahdusvallan kéy-
tossa.

Tasavallan presidentin valitsemistapa on ollut erds keskustelluimmista valtiosddantokysymyk-
sistd ldhes koko Suomen itsendisyyden ajan. Ensimmaéisen presidentin valitsi eduskunta, sit-
temmin presidentit valittiin padsdéntoisesti valilliselld valitsijamiesvaalilla ja lopulta vuodesta
1991 ldhtien suoralla, tarvittaessa kaksivaiheisella kansanvaalilla. Ensimméinen suora presi-
dentinvaali jarjestettiin vuonna 1994. Vuosina 1987-1991 oli kdytossd kahden valintatavan
jarjestelma: jos kukaan ehdokkaista ei suorassa vaalissa saanut ddnten enemmistdd, presiden-
tin vaalin toimittivat samalla kertaa valitut valitsijamiehet. Vilittéméaan vaaliin perustuvaa va-
lintatapaa perusteltiin ennen muuta sen kansanvaltaisuudella, silld suorassa vaalissa vaalin
toisella kierroksella ei ole samanlaisia mahdollisuuksia kuin valitsijamiesten toimittamassa
vilillisessd vaalissa vaikuttaa ohi dénestdjien vaalin lopputulokseen (HE 232/1988 vp, PeVM
10/1989 vp). Perustuslakiuudistuksessa presidentin valintatapa séilytettiin muuttamattomana.
Suora, tarvittaessa kaksivaiheinen vaali oli tuolloin ollut kdytdssd vain kerran eiké vaalitavas-
sa ollut ilmennyt sellaisia ongelmia, jotka olisivat edellyttineet olennaisia sdanndstarkistuksia
(HE 1/1998 vp, s. 102/11).

Jos presidentin valtaoikeudet kaventuvat ratkaisevalla tavalla, voi olla tarpeellista arvioida
presidentin valintatapaa ja suoran kansanvaalin soveltuvuutta uudelleen. Tdll6in on kuitenkin
otettava huomioon se, ettd presidentin vaali on dénestdjien keskuudessa nykyisin suosituin
vaali ddnestysaktiivisuuden perusteella. Kansainvélisessd vertailussa voidaan myos havaita,
etteivdt presidentin rajatut valtaoikeudet vélttdméttd vaikuta presidentin valintatapaan. Esi-
merkiksi Itdvallassa, Islannissa ja Irlannissa pitkilti edustuksellisessa asemassa oleva presi-
dentti valitaan suoralla vaalilla.
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Tyéryhméan kannanotot

Tasavallan presidentin valtaoikeuksien ratkaiseva kaventuminen voi
edellyttéa presidentin valintatavan uudelleen arviointia.



58

11. Euroopan unioni perustuslaissa

Perustuslaissa ei ole nimenomaista sddnnostd Suomen jdsenyydestd Euroopan unionissa.
Suomen jésenyys unionissa kdy kuitenkin vilillisesti ilmi erindisistd perustuslain sddnnoksis-
td, ennen muuta niistd perustuslain 8 luvun maininnoista, jotka koskevat valtioneuvoston ja
eduskunnan toimivaltaa Euroopan unionin asioissa.

Perustuslakivaliokunta katsoi perustuslakiesityksestd antamassaan mietinndssé, ettei Suomen
Euroopan unionin jdsenyyden yleisluonteinen mainitseminen ldhinnd perustuslain 1 luvussa
siséltdisi mitddn yksiselitteisesti selvdd uutta normisiséltdod sen lisdksi, mitd jo jdsenyyden
huomioon ottamisella 8 luvussa saavutetaan. Valiokunnan mielesté voitiin kuitenkin arvioida,
ettd jasenyyden mainitseminen valtiojarjestyksen perusteiden yhteydessd saattaisi ajan oloon
vaikuttaa tulkintakdsityksiin perustuslain suhtautumisesta esimerkiksi edelleen syventyviin
integraatioon. Euroopan unionin jidsenyyden tosiasiallisten vaikutusten huomioon ottaminen
perustuslain tekstissd taas vaatisi jdsenyyden mainitsemista useissa kohdin. Valiokunta ei pi-
tanyt téllaista sddntelyd kansallisessa perustuslaissa tarkoituksenmukaisena. Valiokunta piti
unionijdsenyyden vilillistd ilmenemistd perustuslain 8 luvun sddnnoksissé riittdvand (PeVM
10/1998 vp, s. 6).

Perustuslakiesityksen perusteluissa todetaan perustuslain 1 §:n 1 momentin sdénndksesté
Suomen tdysivaltaisuudesta, ettd sitd on nykyisin tarkasteltava Suomen kansainvilisten vel-
voitteiden valossa ja erityisesti ottaen huomioon Suomen jasenyys Euroopan unionissa (HE
1/1998 vp, s. 72). Perustuslain tdysivaltaisuussiddntely sisdltdd myos 1 §:n 3 momentin, jonka
mukaan Suomi osallistuu kansainvéliseen yhteisty6hon rauhan ja ihmisoikeuksien turvaami-
seksi sekd yhteiskunnan kehittdmiseksi. Tdma sdédnnds toimii nykyisin yhtend kiinnekohtana
arvioitaessa, milloin jokin uusi kansainvédlinen velvoite on ristiriidassa perustuslain tiysival-
taisuutta koskevien sddnndsten kanssa. Perustuslain esitdiden mukaan on perusteltua ldhted
siitd, ettd sellaiset kansainvéliset velvoitteet, jotka ovat tavanomaisia nykyaikaisessa kansain-
vilisessd yhteistoiminnassa ja jotka vain vdhidisessd maarin vaikuttavat valtion tdysivaltaisuu-
teen, eivit ole sellaisinaan ristiriidassa perustuslain tdysivaltaisuutta koskevien sddnndsten
kanssa (HE 1/1998 vp, s. 73). Suomen jisenyyttd Euroopan unionissa on perustuslakivalio-
kunnan kdytinndssa pidetty tarkednd ja jo vakiintuneena kansainvélisen yhteistyohon osallis-
tumisen muotona (PeVL 38/2001 vp, s. 5, PeVL 9/2006 vp, s. 5, PeVL 36/2006 vp, s. 5,
PeVL 13/2008 vp, s. 5).

Euroopan unionin jésenyys on johtanut perustuslain muutoksiin monissa jidsenvaltioissa. Pe-
rustuslakiin on saatettu ottaa yleinen sdédnnds osallistumisesta eurooppalaiseen yhteistyohon
tai toimivallan luovuttamisesta kansainvélisille toimielimille. Tallainen sddntely voi muodos-
taa pohjan my0s Euroopan unionin jdsenyyteen liittyville toimivallan siirroille. Joidenkin j&-
senvaltioiden perustuslaeissa sddnnelldén erityisesti toimivallan siirtoa Euroopan unionille.
Perustuslaeissa on sddnnoksid myods Euroopan unionin asioiden kansalliseen péaédtdksentekoon
liittyvistd kysymyksistd samoin kuin jdsenvaltion edustuksesta unionin kokouksissa ja jésen-
valtion parlamentin informoinnista unioni-asioissa.

Suomen perustuslaissa ei ole sddnnoksid toimivallan siirtdmisestd kansainvélisille toimielimil-
le yleensd tai Euroopan unionille erityisesti. Téllaiselle sddntelylle on ominaista edellyttdd
toimivallan siirtoa merkitsevien paatosten tekemistd méadrdenemmistolld. Suomessa perustus-
lain tdysivaltaisuussdintelyn kanssa ristiriidassa oleva kansainvélinen velvoite on hyviksytta-
va eduskunnassa paitokselld, jota on kannattanut véhintddn kaksi kolmasosaa annetuista da-
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nistd. Samalla madrdenemmistolld on hyvaksyttdva laki tillaisen kansainvélisen velvoitteen
kansallisesta voimaansaattamisesta. Laki hyviksytddn tissd ns. supistetussa perustuslainsda-
tdmisjarjestyksessd jattimattd sitd lepddmaidn yli vaalien, ja ilman, ettd kiireellisestd kasitte-
lystd olisi tehtdvi erillinen pédétds, kuten perustuslainsddtdmisjérjestyksessé kasiteltdvien kan-
sallisten poikkeuslakien kohdalla on asian laita.

Perustuslakiesityksestd antamassaan mietinndssé perustuslakivaliokunta katsoi olevan suoma-
laisen perustuslakitradition ndkdkulmasta todettavissa, ettei toimivallan siirtdmistd koskeva
perustuslakisdédntely ole Suomessa eurooppalaisen yhdentymisen yhteydessid samalla tavoin
valttdmétontd kuin muissa jdsenvaltioissa valtiosdéntoon sisdltyvian poikkeuslakimahdollisuu-
den takia (PeVM 10/1998 vp, s. 6).

Jasenvaltioiden perustuslakien sddnndksissd toimivallan siirrosta on yleensid sdddetty myos
mahdollisten siirtojen edellytyksistd tai rajoituksista. Tdltd kannalta merkityksellinen on
Suomen perustuslain 94 §:n 3 momentin sddnnds, jonka mukaan kansainvélinen velvoite ei
saa vaarantaa valtiosddnnon kansanvaltaisia perusteita. S&dnnos velvoittaa sen esitdiden mu-
kaan kaikkia kansainvélisessd yhteistydssd Suomea edustavia viranomaisia ja tdsmentda pe-
rustuslain 1 §:n 3 momentissa omaksuttua 1dhtokohtaa Suomen osallistumisesta kansainvili-
seen yhteistyohon rauhan ja ihmisoikeuksien turvaamiseksi seké yhteiskunnan kehittimiseksi.
Viime kédessd sddnnos rajoittaa myos eduskunnan valtaa hyviksyd demokraattiselle yhteis-
kunnalle ominaisen valtiosddnnon perusteita vaarantavia velvoitteita (HE 1/1998 vp, s. 150).

Suomen jdsenyys Euroopan unionissa perustuu olennaisilta osiltaan supistetussa perustuslain-
saatdmisjarjestyksessd sdddettyihin lakeihin Suomen liittymissopimuksen ja unionin perusso-
pimusten erdiden muutosten voimaansaattamisesta. Perustuslaista on Suomen unioninjdsenyy-
teen liittyvien sopimusten ja niiden muutosten muodostaman kokonaisjérjestelyn vuoksi voi-
massa lukuisia poikkeuksia. Niistd syistd perustuslakivaliokunta on tuoreessa lausunnossaan
Lissabonin sopimuksesta katsonut, ettid perustuslain tarkistamiseen tidhtddvissi hankkeessa on
syytd uudelleen arvioida, tulisiko perustuslakiin ottaa maininta Suomen jdsenyydestd Euroo-
pan unionissa, sekd harkita, olisiko perustuslakiin tarpeen sisdllyttdd erityinen valtuussdannos
toimivallan siirtdimisestd Euroopan unionille (PeVL 13/2008 vp, s. 9-10).

Tyéryhman kannanotot

Perustuslain tarkistamiseen téahtdavan hankkeen yhteydessa on syyta
viela harkita Euroopan unionin jasenyytta koskevan nimenomaisen
maininnan ottamista perustuslakiin, 1&hinna valtiojarjestyksen perus-
teita koskevaan 1 lukuun. Perustuslain lapinédkyvyyden kannalta mai-
ninnan lisdaminen perustuslakiin olisi perusteltua. Perustuslain tulkin-
nassa on toisaalta ilman nimenomaisia perustuslakimainintojakin va-
kiintunut lahtokohdaksi se, ettd Suomi on Euroopan unionin jasen.

Toimivallan siirtoa koskevaa tai vastaavaa muuta sdantelya perustus-
laissa on sitékin hyva viela harkita.
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12. Perustuslainmukaisuuden valvonta ja perustuslain etusija

Lakien perustuslainmukaisuuden suomalaista valvontajirjestelméd voidaan luonnehtia parla-
mentaariseksi, ennakolliseksi ja abstraktiksi. Valvonnan painopiste on eduskunnassa, erityi-
sesti sen perustuslakivaliokunnassa, jonka keskeinen asema perustuslain noudattamisen val-
vojana lakien sddtdmisvaiheessa on ilmaistu perustuslain 74 §:ssd. Sddnnoksen mukaan edus-
kunnan perustuslakivaliokunnan tehtdvdnd on antaa lausuntonsa sen kisittelyyn tulevien la-
kiehdotusten ja muiden asioiden perustuslainmukaisuudesta sekd suhteesta kansainvilisiin
thmisoikeussopimuksiin.

Lakien sddtdmisvaiheeseen painottunut perustuslakikontrolli on ennakollista. Sen pyrkimyk-
send on ennalta estdd perustuslainvastaisen lain sddtdminen tavallisessa lainsdétdmisjarjestyk-
sessd. Muodollisesti perustuslakivaliokunta antaa lausuntonsa lakiehdotuksen oikeasta késitte-
lyjérjestyksestd. Valiokunnan tehtavé liittyy perustuslain 73 §:ssd sddnneltyyn mahdollisuu-
teen sddtdd rajattuja poikkeuksia perustuslakiin, kunhan téillaisen poikkeuksen sisdltdvi la-
kiehdotus késitellddn eduskunnassa perustuslain sddtdmisjirjestyksessi. Perustuslakiuudistuk-
sen yhteydessd omaksuttu poikkeuslakien vélttdmisen periaate (PeVM 10/1998 vp, s. 22-23)
on kuitenkin omalta osaltaan vahvistanut valvonnan painopisteen siirtymistd muodollisesta si-
séllolliseen kontrolliin. Asiallisesti ennakkovalvonnassa pyritddn nykyisin huolehtimaan siiti,
ettd lait ovat aineelliselta sisdlloltddn perustuslainmukaisia.

Lakeihin niiden sddtdmisvaiheessa kohdistettava perustuslakivalvonta on luonteeltaan abst-
raktia. Valvonta ei vélittomasti liity konkreettiseen oikeustapaukseen. Vertailtavina ovat pe-
rustuslain ja lakiehdotuksen siséltdmait sdédnndkset yleiselld (abstraktilla) tasolla, vaikka kont-
rollitilanteessa pyritddnkin ennakoimaan myo0s lain tulevia soveltamistilanteita.

Suomalaisen ennakkovalvontajdrjestelmén katsottiin perustuslakiuudistuksen yhteydessa
osoittautuneen kédytdnndsséd toimivaksi. Jarjestelmén vahvuutena pidettiin esimerkiksi sitd, et-
td sen puitteissa on kiinnitetty korostunutta huomiota lakien perustuslainmukaisuuteen jo nii-
den sddtdmisvaiheessa. Tamé ennakkovalvontaan liittyvi etu on jddnyt vihemmaélle huomiolle
maissa, joissa perustuslakikontrollin painopiste on tuomioistuinten jilkikéteisessd valvonnas-
sa. Suomalaisen valvontajirjestelmin myonteisend puolena pidettiin lisdksi sitd, ettd sen avul-
la on onnistuttu vilttiméadn sellaiset eri valtioelinten véliset arvovaltakonfliktit, joita véista-
méttd seuraa eduskunnan ulkopuolelta tulevasta puuttumisesta eduskunnan sédtdméén lakiin
(HE 1/1998 vp, s. 52).

Ennakkovalvonnan avulla ei kuitenkaan ole mahdollista aukottomasti varmistaa, ettei laissa
voisi olla perustuslain kanssa ristiriidassa olevia sdédnndksid. Ennakkovalvonnassa ei voida
sen abstraktin luonteen takia tavoittaa kaikkia mahdollisia perustuslain kannalta ongelmallisia
tilanteita. Lain sddtdmisvaiheeseen ajoittuvassa valvonnassa voi lain sddnndsten konkreettis-
ten soveltamistilanteiden ennakointi jddda aukolliseksi. Ennakkovalvontaa on mahdotonta jér-
jestdd niin kattavaksi, ettd valvonnassa voitaisiin ottaa huomioon kaikki kdytdnnossda mahdol-
liset soveltamistilanteet.

Ennakkovalvontaan sen luonteen vuoksi vddjaamaéttd liittyvien puutteiden takia lakien perus-
tuslainmukaisuuden valvontajérjestelméd tdydennettiin perustuslakiuudistuksen yhteydessi
ottamalla perustuslakiin sddnnos (106 §) perustuslain etusijasta. Sen mukaan tuomioistuimen
on annettava etusija perustuslaille, jos tuomioistuimen kisiteltdvind olevassa asiassa lain
saannoksen soveltaminen olisi ilmeisessé ristiriidassa perustuslain kanssa. Sddntelyn oli mia-
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rd tdydentdd perustuslain ennakkovalvontajirjestelmédd ja poistaa siihen liittyvid puutteita,
mutta sdilyttdd kuitenkin lakien perustuslainmukaisuusvalvonnan painopiste parlamentaari-
sessa, erityisesti perustuslakivaliokunnan harjoittamassa ennakkovalvonnassa (HE 1/1998 vp,
s. 53-54).

Tuomioistuimen tehtévd antaa perustuslaille etusija on perustuslain 106 §:ssd rajoitettu yksit-
tdisten oikeustapausten ratkaisemisen yhteyteen. Tuomioistuin ei siten voi arvioida yleisesti ja
ilman yhteyttd konkreettiseen oikeustapaukseen sitd, onko lain jokin sddnnds ristiriidassa pe-
rustuslain kanssa. Tuomioistuin ei my0skiin voi esimerkiksi julistaa lain sddnn0std perustus-
lain vastaiseksi, vaan se voi ainoastaan jéttdad lain sddnnoksen soveltamatta kyseisessd yksit-
taistapauksessa (HE 1/1998 vp, s. 54 ja 163). Sdédnndksen perusteella tuomioistuimen asiana
on viime kddessd antamalla perustuslaille etusija huolehtia siité, ettei ratkaisun lopputulos yk-
sittdisessé oikeustapauksessa ole siind soveltamistilanteessa ilmeisesti perustuslain vastainen.
Kysymys ei siten ollut siitd, ettd sdédnndkselld olisi annettu tuomioistuinten tehtidvéksi tutkia
lakien perustuslainmukaisuutta (PeVM 10/1998 vp, s. 30).

Saidnnds perustuslain etusijasta rajoittuu lain soveltamisen ja perustuslain véliseen ilmeiseen
ristiriitatilanteeseen. Téll4 on ollut mééra estdd ratkaisut, joissa tuomioistuin jéttéisi lain so-
veltamatta tilanteessa, jossa lain ja perustuslain vélinen ristiriita ei ole selvi ja riidaton. Raja-
uksella on korostettu eduskunnan sddtdméan lain soveltamatta jattdmisen poikkeuksellisuutta.
Lain soveltamisen ja perustuslain ristiriitaa ei voida pitdd sddannoksessd tarkoitetulla tavalla
ilmeisend esimerkiksi silloin, kun perustuslakivaliokunta on ottanut kysymykseen kantaa lain
sddtamisvaiheessa ja pédtynyt sithen, ettei ristiriitaa ole olemassa. Jos nimittdin perustuslaki-
valiokunta on perustellusti asettunut tietylle kannalle perustuslain tulkinnassa, ei vastakkaista
kantaa voi pitdd sddnnoksessa tarkoitetulla tavalla selvédn ja riidattomana. Mitd vanhemmasta
laista toisaalta on kysymys, sitd vihemmaén on annettavissa merkitysti lain sddtdmisvaiheen
kannanotoille esimerkiksi lain sddtdmisen jdlkeen toteutuneiden perustuslain mahdollisten
muutosten vuoksi taikka perustuslain tulkintojen myohemmain kehityksen takia. Lisdksi on
mahdollista, ettd tuomioistuimessa tulee jonkin lain osalta esille sellainen ristiriitatilannetta
koskeva asetelma, jota valiokunta ei ole lainkaan arvioinut. Tédllaisessa tilanteessa ilmeisyys-
vaatimus saattaa poikkeuksellisesti tdyttyd perustuslakivaliokunnassa késitellyn lainkin osalta
(PeVM 10/1998 vp, s. 30-32; HE 1/1998 vp, s. 53—54 ja163—-164).

Lain ja perustuslain vélisten ristiriitatilanteiden arvioitiin jddvédn hyvin harvinaisiksi. Oletettu-
jen ristiriitojen katsottiin olevan useimmiten ndenndisid ja poistettavissa tulkinnalla. Tassé
tarkoituksessa perustuslakivaliokunta muotoili perustuslakiesityksestd antamassaan mietin-
ndssé perustuslainmukaisen laintulkinnan periaatteen. Sen mukaan tuomioistuinten tulee vali-
ta perusteltavissa olevista lain sddnndksen tulkintavaihtoehdoista sellainen, joka on parhaiten
sopusoinnussa perustuslain kanssa ja joka eliminoi perustuslain kanssa ristiriitaisiksi katsotta-
vat vaihtoehdot (PeVM 10/1998 vp, s. 30-31; ks. myds HE 1/1998 vp, s. 164 ja PeVM
25/1994 vp, s. 4).

Perustuslain 106 §:44 on sovellettu harvoin. Elokuuhun 2008 mennessé pykéldd on sovellettu
neljassd tuomioistuinratkaisussa (KKO 2004:26; VaKO 6254:2005; Helsingin HAO
9.10.2006 T:06/1410/1; KHO:2008:25). Lisdksi on joitakin tapauksia, joissa perustuslain 106
§ on ollut esilld, mutta joissa se on jdtetty soveltamatta.

Professori Tuomas Ojanen on tyoryhmélle laatimassaan selvityksessa tarkastellut yksityiskoh-
taisemmin perustuslain 106 §:n soveltamiskdyténtod sekd arvioinut sddnndksen toimivuutta ja
sen mahdollisia muutostarpeita. Ojanen pitdd keskeisend ongelmana sddnnoksessd nykyisin
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olevaa ilmeisyyskriteerid ja puoltaa sen poistamista. Tuomioistuimilla on nykyisin toimivalta
antaa etusija Euroopan unionin oikeudelle tilanteessa, jossa kansallisen lain sdinnds on sen
kanssa ristiriidassa. Samoin tuomioistuimilla on toimivalta jattdd kotoperdisen lain sdannos
soveltamatta vetoamalla Euroopan ihmisoikeussopimukseen tai muuhun Suomea sitovaan
kansainviliseen ihmisoikeusvelvoitteeseen (ks. esim. PeVL 2/1990 vp). Erityisesti perusoike-
uksien tehokkaan toteutumisen nékokulmasta on Ojasen mielestd ongelmallista, ettd etusijan
antaminen kansalliselle perustuslaille ja sen perusoikeusjirjestelmélle on Euroopan unionin
oikeuteen ja kansainvélisiin ihmisoikeusvelvoitteisiin verrattuna korkeamman kynnyksen ta-
kana. Perustuslain perusoikeusjirjestelmén tulisi kuitenkin muodostaa muihin jirjestelmiin
verrattuna ensisijainen yksilon oikeuksien suojamekanismi. Tuomioistuinten tulisi siksi voida
antaa perustuslaille etusija vihintddn samoilla edellytyksilld kuin Euroopan unionin oikeudel-
le tai kansainvilisille ihmisoikeusvelvoitteille.

Euroopan neuvoston Venetsia-toimikunta on Suomen perustuslakia koskevassa raportissaan
niin ikédédn esittdnyt mahdollisuutta laajentaa perustuslain etusijasddnnoksen soveltamisalaa
muihinkin kuin ilmeisen ristiriidan tapauksiin.

Ty6ryhman kannanotot

Perustuslain tarkistamiseen tahtaavassa hankkeessa on aiheellista har-
kita ilmeisyyskriteerin poistamista perustuslain 106 §:n sdannoksesta
perustuslaille tuomioistuinten kasiteltavina olevissa asioissa annettavas-
ta etusijasta.
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13. Hallinto

13.1. Valtionhallinnon jarjestaminen

Valtionhallintoa koskeva sdintely uudistettiin perustuslakiuudistuksessa kokonaisuudessaan.
Perustuslakiin otettiin aikaisempaa yleispiirteisemmait ja samalla joustavammat sddnnokset
valtionhallinnon rakenteesta ja sen jirjestimisen perusteista. Toisaalta tavoitteena oli turvata
eduskunnan valta pdéttdd valtion hallinto-organisaation perusteista sekd mahdollistaa se, ettd
myds eduskunnan alaisesta hallinnosta voidaan erityisten tarpeiden niin vaatiessa sddtdd aikai-
sempaa joustavammin lailla. Perustuslain 119 §:ssé sdddetddn valtion hallinto-organisaation
yleisestd rakenteesta, valtionhallinnon jirjestimisen perusteista ja eduskunnan alaisesta hal-
linnosta.

Perustuslain 119 §:n 1 momentin mukaan valtion keskushallintoon voi kuulua valtioneuvos-
ton ja ministerididen liséksi virastoja, laitoksia ja muita toimielimid. Valtiolla voi liséksi olla
alueellisia ja paikallisia viranomaisia. Momentti siséltdd myods maininnan eduskunnan alaises-
ta hallinnosta, josta sdidetdin erikseen lailla. Hallintoa voidaan siten erityistapauksissa ja eri-
tyisistd syistd jirjestdd eduskunnan alaisuuteen tavallisella lailla, vaikkakin selvdné 1dhtokoh-
tana edelleen on, ettd hallinto jérjestetdfin pddasiassa valtioneuvoston ja ministerididen alai-
suuteen. Perustuslain 68 §:ssd on lisdksi perussddnnokset ministeridisté ja niiden sddntelysta.

Pykildn 2 momentissa méadritetdén valtionhallinnon jirjestamisen yleisid lahtokohtia. Perus-
tuslaki edellyttdd, ettd valtionhallinnon toimielinten yleisistd perusteista sdddetdén lailla, jos
niiden tehtdviin kuuluu julkisen vallan kdyttod. Toimielinten yleisilld perusteilla tarkoitetaan
lahinni yksikon nimed, toimielimen mahdollista médariaikaisuutta, toimialaa, padasiallisia teh-
tdvid ja toimivaltuuksia. Perustuslain mukaan valtion alue- ja paikallishallinnon perusteista
sdddetddn niin ikdén lailla. Lailla tulee sdétdéd ainakin valtion alue- ja paikallishallinnon ylei-
sestd rakenteesta, hallinnollisen jaotuksen perusteista ja viranomaistyypeistd. Valtion alue- tai
paikallisviranomaisten toimialueista sdddetdén pddsddntdisesti valtioneuvoston asetuksella.
Yksikkojen alueelliset sijoituspaikat voidaan ratkaista hallintopdétoksin. Perustuslain 119 §:n
2 momentin mukaan valtionhallinnon yksikdistd voidaan myds muutoin sdétdd asetuksella,
esimerkiksi sellaisten hallinnon yksikkdjen kohdalla, joiden tehtédviin ei kuulu julkisen vallan
kayttod. Mainittu perustuslain sddnnds voi toimia asetuksenantoon valtuuttavana sadnndksena.
Valtion liikelaitosten toiminnan ja talouden yleisistd perusteista on sdddettiva lailla perustus-
lain 84 §:n 4 momentin mukaan.

Kaytinndssa valtionhallinnon rakennetta ja sen jérjestamisen perusteita koskevat perustuslain
saannokset ovat mahdollistaneet hallinnon joustavan kehittdmisen. Niiden voimassaoloaikana
valtioneuvostoon on perustettu uusi tyo- ja elinkeinoministerid nopealla aikataululla. Ministe-
ridn perustamista koskeva hallituksen esitys rakentui sellaisen vihimmaisvaatimukset taytta-
vén lainsdddéntoratkaisun varaan, jossa ei ehdotettu tarkistettavaksi ministerididen uutta toi-
mialajakoa koskevaa lainsdddiantod kokonaisuudessaan (ks. HE 54/2007 vp). Eduskunnan pe-
rustuslakivaliokunta viittasi esitystd késitellessddn aikaisempaan kantaansa, jonka mukaan
sellaiset toimialamuutokset, jotka koskevat tietylle ministeriolle laissa sdddettyad tehtdvéa, saa-
tetaan voimaan asianomaisia lakeja muuttamalla seké huolehtien hallinnon selkeésti jérjesté-
misestd ja muutosten tiedottamisesta kansalaisille. Valiokunta piti tirkeénd, ettd valtioneuvos-
ton piirissd ryhdytdén ripedsti toimenpiteisiin sisdasiainministerion, kauppa- ja teollisuusmi-
nisterion sekd tyoministerion toimialoja koskevien lakien asiasisdllon saattamiseksi vastaa-
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maan uutta oikeustilaa (PeVM 3/2007 vp, s. 3/I). Uuden ministerion nopean perustamisaika-
taulun vuoksi kdytettiin tavanomaisesta talousarviomenettelysti poikkeavaa menettelya virko-
jen perustamisessa ja lakkauttamisessa. Uuden ministerion korkeimmat virat perustettiin lailla
samalla kun vastaavasti lakkautettiin lailla erdét kauppa- ja teollisuusministerion, tydministe-
rion ja sisdasiainministerion virat (HE 94/2007 vp, PeVM 5/2007 vp).

Valtionhallinnon organisaatiota on kehitetty uuden perustuslain voimaantulon jélkeen monilla
muillakin tavoin. Useita kehittdmishankkeita on myds parhaillaan vireilld. Téssd voidaan
mainita vain eriitd keskeisimpid viimeaikaisia kehityspiirteitd. Ministerio- ja keskusvirastora-
kennetta on uudistettu mm. siirtdméllé tehtdvid ministeridistd keskusvirastoihin ja perustamal-
la uusia keskusvirastoja. Parhaillaan on vireilld useita keskushallinnon virastojen yhdistdmis-
hankkeita. Valtion toimintoja on alueellistettu pddkaupunkiseudulta muualle maahan. Hallin-
non asiakaspalvelua on uudistettu yhteispalvelun muotoon, jossa eri viranomaisten palvelu
jérjestetddn yhteisestd palvelupisteestd. Valtion aluehallintoa on selkeytetty siten, ettd haja-
naista alueviranomaisrakennetta on eheytetty ja tehtdvid on koottu yhteen. Nyt valtion alue-
hallinnon organisaatio on laajemmin uudistettavana ns. ALKU-hankkeessa. Valtion paikal-
lishallinnon rakenne on my6s kokenut suuren muutoksen. Paikallishallinnon viranomaisia on
koottu suurempiin yksikoihin ja toimialueita laajennettu ldhes nykyisten maakuntien kokoi-
siksi alueiksi. Kihlakuntavirastojérjestelmé on purettu kuluvan vuoden alusta lukien. Verohal-
lituksesta ja alueellisista verovirastoista on muodostettu yksi yhtendinen Verohallinto-niminen
viranomainen, jonka virka-alueena on koko maa. Valtion keskushallinnon, aluehallinnon ja
paikallishallinnon rajalinjat nédyttéisivit siten olevan liikkeessd. Valtion liikelaitoksia on yhti-
oitetty, ja litkelaitoksista on eriytetty viranomaistehtdvié erilliseen virastoon tai muutoin erik-
seen hoidettavaksi. Valtion tutkimuslaitoksiin liittyvid hankkeita on myos vireilla.

Kaiken kaikkiaan voidaan yleisend johtopédédtoksend todeta, ettd valtionhallinnon rakennetta ja
jarjestdmistd koskevat perustuslain sddnndkset ovat osoittautuneet kdytdnnossd toimiviksi ja
vastanneet niitd tavoitteita, jotka perustuslakiuudistuksessa asetettiin. Perustuslaista ei ole ai-
heutunut esteitd sille, ettd valtionhallinnon organisaatiota on kehitetty hyvinkin moninaisista
lahtokohdista ja erilaisin toteuttamistavoin.

Ty6ryhman kannanotot

Valtionhallinnon rakennetta ja sen jarjestamisen perusteita koskevan
perustuslakisadntelyn tarkistamiseen ei ole tarvetta.

13.2. Aluehallinnon jarjestaminen ja hallinnolliset jaotukset

Aluehallinnon voidaan katsoa Suomessa muodostuvan valtion aluehallinnosta ja kunnallisen
itsehallinnon piiriin kuuluvasta aluehallinnosta. Valtion aluehallinnon perusteista sdaddetddn
perustuslain 119 §:ssd. Kunnallista ja muuta alueellista itsehallintoa koskevan perustuslain
121 §:n mukaan itsehallinnosta kuntia suuremmilla hallintoalueilla sdéddetdén lailla (4 mom.).
Tamin sddnnoksen tarkoituksena on ollut ilmaista mahdollisuus jarjestdd kuntia suurempia
hallintoalueita kuten maakuntia itsehallinnon periaatteiden mukaisesti. Varsinaista maakun-
taitsehallintoa Suomessa ei ole. Kainuun maakunnassa on parhaillaan kdynnissd maakuntait-
sehallinnon kokeilu, jossa kuntien tehtévid on siirretty maakunnan hoidettaviksi ja maakunnan
hallinto jdrjestetty vilittdmiin vaaleihin perustuvaksi.
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Kunnallisen itsehallinnon piiriin kuuluu useita alueellisia hallintojirjestelmid. Téllaisia ovat
maakunnan liitot, jotka toimivat lakisdéteisind kuntayhtymind, sekd muut kuntien yhteistoi-
minnan piiriin kuuluvat alueelliset organisaatiot, niin lakisdéteiseen kuin vapaaehtoiseen yh-
teistoimintaan perustuvat kuntayhtymét sekd muu kuntien alueellinen yhteistoiminta. Seu-
tuyhteistyon kokeilulainsdddantdon perustuvat seutukunnat voivat siirtdé tehtavidén ja paatos-
valtaansa seutuhallinnolle, jonka ylintd pdédtosvaltaa kdyttdd kuntien asukkaiden véalittomilla
vaaleilla valitsema seutuvaltuusto. Muuta kuntien alueellista yhteistoimintaa ei ole jarjestetty
vilittomilld vaaleilla valitun toimielimen pohjalta. Vireilld olevassa kunta- ja palvelurakenne-
uudistuksessa muodostetaan uusia alueellisia kuntien yhteistoimintarakenteita.

Hallinnollisia jaotuksia koskevan perustuslain 122 §:n 1 momentin mukaan hallintoa jérjestet-
tdessd tulee pyrkid yhteensopiviin aluejaotuksiin, joissa turvataan suomen- ja ruotsinkielisen
vieston mahdollisuudet saada palveluja omalla kielellddn samanlaisten perusteiden mukaan.
Sddnnokselld korvattiin hallitusmuodon 50 §:n 3 momentti kielellisistd jaotuksista, jossa saa-
dettiin pyrkimyksestd yksikielisiin hallintoalueisiin. Nykyiseen perustuslakiin sisédltyva pyr-
kimys yhteensopivista aluejaoista pitdd sisélldén vaatimuksen vilttdd monia erilaisia aluejao-
tuksia valtion alue- ja paikallishallintoa jirjestettiessd. Viimeaikainen suuntaus hallinnon ke-
hittdmisessd vastaa perustuslaissa asetettua vaatimusta. Hallintorakenteen uudistukset ovat
muuttaneet voimakkaasti hallinnollisia jaotuksia, ja timi kehitys néyttiisi edelleen jatkuvan
valtion alue- ja paikallishallinnossa. Maakuntajakolain (1159/1997) mukaan valtion aluehal-
lintoviranomaisten toimialueiden tulee, jollei erityisistd syistd muuta johdu, perustua maakun-
tajakoon niin, ettd toimialue muodostuu yhdesté tai useammasta maakunnasta. Kielellisten ja-
otusten osalta keskeistd on kielellisten perusoikeuksien huomioon ottaminen sekd suomen- ja
ruotsinkielisen palvelun turvaaminen.

Edelld jaksoissa 7.4. ja 12.1. on jo viitattu vireilld olevaan aluehallinnon uudistamishankkee-
seen (ALKU), jossa aluehallinnon rakenteet, tehtévit ja aluejaot ovat laajasti arvioitavina.
Hankkeen véliraportin (valtiovarainministerion julkaisuja 19/2008) mukaan hanke kohdistuu
ennen muuta valtion aluehallintoon ja maakunnan liittoihin. Hankkeen véliraportin ehdotusten
mukaan valtion aluehallintoa koottaisiin kahteen uuteen viranomaiseen, tyonimiltddn “elin-
keino-, liikkenne- ja luonnonvarakeskus” ja “aluehallintovirasto”. Tdméd merkitsisi sitd, ettd
nykyisten lddninhallitusten, tydvoima- ja elinkeinokeskusten, alueellisten ympéristokeskusten,
ympéristdlupavirastojen, tiepiirien ja tyOsuojelupiirien tehtdvét organisoitaisiin uudelleen.
Myos niiden aluejaot muuttuisivat, milld voi olla vaikutusta kielioloihin. Aluehallintoviran-
omaisten ohjaus tapahtuisi eri ministerididen yhteistyond siten, ettd koordinoiva ministerid
valittdisi ministerididen ohjauksen aluehallintoviranomaiselle. Elinkeino-, litkenne- ja luon-
nonvarakeskuksen koordinoivana ministerioné olisi tyo- ja elinkeinoministerid, aluehallinto-
virastoa koordinoisi valtiovarainministerio. Viliraportin mukaan maakunnan liittojen toimi-
valtaa liséttdisiin aluekehitystyon kokoavana ja yhteen sovittavana viranomaisena. Lisdksi
hankkeessa selvitetddn keskushallinnosta aluehallintoon ja aluehallinnosta paikallishallintoon
siirrettdvid tehtdvid. Hallinnon ja aluekehityksen ministeritydryhmi paitti hankkeen jatko-
valmistelusta 8.5.2008 kokouksessaan viliraportin ehdotusten pohjalta.

Ty6ryhman kannanotot

Aluehallinnon jarjestamista ja hallinnollisia jaotuksia koskevan perus-
tuslakisaantelyn tarkistamiseen ei ole tarvetta.
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13.3. Kunnallinen itsehallinto

Uudessa perustuslaissa oli tavoitteena vahvistaa kunnallista itsehallintoa sdadtimalla itsehal-
linnon keskeisistd ominaispiirteistd perustuslain tasolla. Perustuslain 121 §:n 1-3 momentissa
sdddetddn kuntien itsehallinnon perusteista. Pykdldn 4 momentti sisdltdd sdannokset mydos it-
sehallinnosta kuntia suuremmilla hallintoalueilla ja saamelaisten kulttuuri-itsehallinnosta.

Pykédlan 1 momentissa vahvistetaan itsehallinto kuntien hallinnon periaatteeksi. Sddnnoksen
mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehal-
lintoon. Itsehallinnon keskeisid ominaispiirteitd tismennetddn pykildn 2 ja 3 momentin sdin-
noksilld. Pykéldn 2 momentin mukaan kuntien hallinnon yleisistd perusteista ja kunnille an-
nettavista tehtévistd sdddetddn lailla. Pykdlan 3 momentissa sdddetddn kunnille kuuluvasta ve-
rotusoikeudesta ja asetetaan kunnallisveroa koskeva lailla sddtdmisen vaatimus. Asiallisesti
kunnallista itsehallintoa koskevat uudet perustuslain sddnndkset vastaavat jo aikaisemmin va-
kiintunutta perustuslakivaliokunnan tulkintakaytintoa.

Kuntatalous

Kuntien itsehallintoa koskevaa viimeaikaista keskustelua ovat hallinneet yhtdiltd valtion ja
kuntien kustannustenjakoon ja yleisesti kuntatalouteen seké toisaalta palvelujen tuottamiseen,
kuntien yha lisdéntyvdén yhteistoimintaan ja kuntarakenteeseen liittyvdt kysymykset. Aika-
naan perusoikeusuudistusta koskeneessa hallituksen esityksessd (HE 309/1993 vp, s. 26) ja
siitd annetussa perustuslakivaliokunnan mietinndssid (PeVM 25/1994 vp, s. 3) korostettiin, et-
td kuntien tehtdvistd sdddettdessd tulee myOs huolehtia kuntien tosiasiallisista edellytyksistéd
suoriutua tehtivistddn. Perustuslaissa ei nimenomaisesti sdédetd mainitunlaisesta rahoitusperi-
aatteesta, johon lausumilla viitattiin. Rahoitusperiaate todetaan lain tasoisena sddnndksend
Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 9 artiklan 2 kohdassa: Paikallisviranomaisten
taloudellisten voimavarojen tulee olla riittdvét suhteessa niihin velvoitteisiin, jotka niille on
annettu perustuslaissa ja muussa laissa” (SA4dK 1180/1991 ja SopS 66/1991). Perustuslakiva-
liokunnan ratkaisukdytdnndssid on kuntien uusien tehtdvien sddtdmiseen liittyvdn kustannus-
vastaavuuden periaatteen katsottu sisdltyvin kunnallista itsehallintoa méaarittdvadin perustus-
lain 121 §:44n (esim. PeVL 18/2001 vp), ja valiokunnan lausunnoissa on edellytetty kuntien
lakisdéateisistd tehtdavistd aiheutuvien kustannusten korvaamista kunnille (esim. PeVL 37/2000
vp, PeVL 44/2000 vp ja PeVL 20/2004 vp).

Kuntatalouden kehitystid on arvioitu myds laajemmin kuntien itsehallinnollisen aseman kan-
nalta. Késitellessddn esitystd yhteisoveron jako-osuuksien muuttamisesta valtion ja kuntien
valilla (HE 123/2002 vp), jossa ehdotettiin kuntien jako-osuuden alentamista 3,47 prosentilla,
perustuslakivaliokunta korosti kuntien eri rahoitusmuotojen kokonaisarviointia ja toisaalta
tarvetta kuntakohtaiseen arviointiin (PeVL 41/2002 vp). Arvioitaessa kuntien rahoituksen ti-
laa yleisemmin kunnallisen itsehallinnon kannalta ei perustuslakivaliokunnan mukaan riité,
ettd asia tarkastellaan vain valtio- ja kuntasektorin kokonaisuuden tasolla, vaan on selvitettiava
kuntien rahoituksen ja tehtdvien suhdetta kuntakohtaisesti. Rahoitusperiaatteen toteutuminen
ndyttdisi saavan niin arvioituna moniselitteisempid ja tulkinnanvaraisempia piirteitd kuin pel-
késtddn kuntien uusia tehtdvid koskevissa sddntelytilanteissa. Kdytannossi rahoitusperiaatteen
toteutumista seurataan nykyisin ns. peruspalveluohjelmamenettelyssd, joka on osa valtion ja
kuntien neuvottelumenettelya ja valtion talousarvion valmistelua. Peruspalveluohjelmamenet-
tely perustuu kuntalain 8 a §:n sdanndksiin (1375/2007).
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Kuntien yhteistoiminta

Kuntien itsehallinto on jirjestynyt yhd enemmén kuntien yhteistoiminnan varaan. Erdiden
kunnille osoitettujen tehtivien hoito edellyttdd lakisditeisid, pakollisia kuntayhtymid. Kuntien
pakollisesta yhteistoiminnasta on sdddetty tavallisessa lainsdddéntojarjestyksessd jo usean
vuosikymmenen ajan, vaikkakin tdmén on katsottu tietyssd méérin rajoittavan kunnallista it-
sehallintoa (ks. esim. PeVL 31/1996 vp). Kuntien pakollisen yhteistoiminnan jarjestelyja ar-
vioidessaan eduskunnan perustuslakivaliokunta on kiinnittdnyt huomiota esimerkiksi yhteis-
toimintatehtdvien ylikunnalliseen luonteeseen, hallinnon tarkoituksenmukaiseen jirjestdmi-
seen niitd hoidettaessa seki siihen, ettei noudatettava padtoksentekojirjestelmé anna yksittdi-
selle kunnalle yksipuolisen médrdédmisvallan mahdollistavaa asemaa (PeVL 32/2001 wvp,
PeVL 65/2002 vp, PeVL 22/2006 vp, PeVL 37/2006 vp). Merkitystd on annettu myos sille,
onko jérjestely supistanut oleellisesti yhteistoimintaan velvollisten kuntien yleisti toimialaa.

Yhi laajenevaan kuntien yhteistoimintaan liittyy kuitenkin ongelmia perustuslain kannalta.
Perustuslakivaliokunta on pitdnyt ongelmallisena kuntien erilaisten yhteistoimintaelimen teh-
tavien lisddmistd siind médrin ja silld tavalla, ettd se vaikuttaisi oleellisesti jdsenkuntien hal-
lintoon ja vaarantaisi kunnallisen itsehallinnon periaatteisiin siséltyvén periaatteen kunnan
paitosvallan kuulumisesta kuntalaisten suorilla vaaleilla valitsemille toimielimille. Valiokunta
on eri yhteyksissd huomauttanut, ettd kunnallisen itsehallinnon kansanvaltaisuusperiaattee-
seen sisdltyvit nakokohdat rajoittavat viime kédessd kuntien mahdollisuutta siirtdé niille kuu-
luvia tehtivii ja paédtdsvaltaa hyvin laajamittaisesta seudullisille toimielimille. (PeVL 32/2001
vp, PeVL 11a/2002 vp, PeVL 65/2002 vp, PeVL 22/2006 vp, PeVL 37/2006 vp).

Erikoissairaanhoidon, kehitysvammaisten erityishuollon ja alueiden kehittdmisen hoitamisek-
si kuntien on kuuluttava titd tehtdvad hoitavaan kuntayhtymain. Lisdksi lakisdédteisend alueel-
lisena yhteistoimintana on jérjestetty alueellinen pelastustoimi ja paékaupunkiseudun yhteis-
tyovaltuuskunta. Kuntien yhteistoiminta perustuu silti edelleen laajasti vapaaehtoisuuteen.
Kunnat ovat muodostaneet vapaaehtoisesti kuntayhtymié ja muita toimielimié, sopineet tehté-
vien hoidosta toisen kunnan puolesta (ns. isdntdkuntamalli) ja perustaneet yhteisid virkoja teh-
tdvien hoitoa varten. Kuntien yhteistoimintaa on jérjestetty myos yksityisoikeudellisten sopi-
musten perusteella.

Vuoteen 2012 ulottuvassa seutuyhteistyokokeilussa kokeilukunnat voivat siirtdd paatosvaltaa
julkisoikeudelliselle seudulliselle toimielimelle, yhteisolle tai sdétidlle taikka seutuhallinnolle,
jossa ylintd padtosvaltaa kdyttdd kokeiluseudun kuntien asukkaiden valitsema seutuvaltuusto
(L seutuyhteistyokokeilusta 560/2002).

Parhaillaan kdynnissd oleva kunta- ja palvelurakenneuudistus (L kunta- ja palvelurakenneuu-
distuksesta 169/2007) asettaa kunnille yhteistyovelvoitteita ja siirtdd kuntien péaétdsvaltaa yli-
kunnalliselle tasolle. Kunnat voivat perustaa toiminnallisesta kokonaisuudesta muodostuvan
yhteistoiminta-alueen ja sopia, ettd yhteistoiminta-alueen tehtdvit annetaan alueen yhden
kunnan hoidettavaksi, jolloin tehtdvien hoitamista varten perustetaan kuntalain 77 §:ssd tar-
koitettu alueen kuntien yhteinen toimielin, tai ettd tehtdvét hoitaa kuntayhtyma. Lain mukaan
kunnassa tai yhteistoiminta-alueella, joka huolehtii perusterveydenhuollosta ja siihen kiinteds-
ti liittyvistd sosiaalitoimen tehtivistd, on oltava véhintddn noin 20 000 asukasta. Kunnassa tai
yhteistoiminta-alueella, jolla on ammatillisen peruskoulutuksen jérjestamislupa, on oltava vi-
hintdén noin 50 000 asukasta. Sddnnosten tarkoituksena on velvoittaa asukasluvultaan vées-
tomadrdvaatimuksia pienemmat kunnat kuulumaan yhteistoiminta-alueisiin, jollei védestopoh-
javaatimuksia ole mahdollista saavuttaa kuntaliitoksia tekeméalld. Uudistuksessa asetetut vies-
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topohjavaatimukset ndyttiisivat kdytdnnOssd pddosin toteutuvan. Laissa sdddettyd poik-
keamismahdollisuutta ovat esittdneet selvityksissdén 20 kuntaa. Liséksi 16 kunnalla ja kahdel-
la yhteistoiminta-alueella on edelleen ongelmia viestopohjavaatimusten tdyttdmisessd (ks.
Muistio 27.6.2008 Valtioneuvoston palaute kunta- ja palvelurakenneuudistuksen etenemises-
td. VMO007:02/2008). Laajaa véestdpohjaa edellyttidvien palvelujen turvaamiseksi maa jactaan
erikoissairaanhoitolaissa lueteltuihin kuntayhtymiin. Kunnan tulee kuulua yhteen tillaiseen
kuntayhtyméin. Néiden laajan vdestopohjan kuntayhtymien on tarkoitus korvata nykyiset sai-
raanhoitopiirit ja kehitysvammahuollon erityispiirit. Kaksikielisten ja yksikielisten ruotsinkie-
listen kuntien tulee liséksi olla jasenind kuntayhtyméssi, jonka tehtdvéna on turvata jasenkun-
tiensa ruotsinkielisten palvelujen jérjestiminen erikseen sovittavan tyonjaon mukaisesti.

Suuntaus aluehallinnon kehittimiseen osana kunnallista itsehallintoa néyttdisi edelleen jatku-
van. Aluehallinnon uudistamishankkeessa (valtiovarainministerion julkaisuja 19/2008) ehdo-
tetaan vahvistettavaksi pakollisina kuntayhtymind toimivien maakunnan liittojen asemaa
aluekehityksen kokoavina ja yhteensovittavina viranomaisina. Maakuntavaltuustojen hyvik-
symédn maakuntaohjelman séddddsperustaista velvoittavuutta valtion alueviranomaisiin ndhden
liséttiisiin. Maakuntaohjelman toteuttamissuunnitelma kytkettdisiin nykyista tiiviimmin osak-
si keskushallinnon ja aluehallinnon tulosohjausprosessia. Maakunnan liittojen pédtosvaltaa
aluekehittamisrahoituksen kdytossi lisdttiisiin.

Kaynnissi olevassa Kainuun maakuntahallintokokeilussa kuntien pakollisia tehtévid siirrettiin
huomattavan laajasti maakunnalle. Tehtdvien laajan siirron vuoksi perustuslakivaliokunta piti
sadntelyd lahtokohtaisesti varsin ongelmallisena kunnallisen itsehallinnon keskeisten periaat-
teiden kannalta, vaikkakin katsoi hallintokokeilun kohteen sinénsé vastaavan perustuslain 121
§:n 4 momentissa tarkoitettua kuntaa suuremmalla hallintoalueella toimeenpantavaa itsehal-
lintojarjestelmédd (PeVL 65/2002 vp). Kun kokeilualueesta muodostettiin vuonna 2006 yksi
vaalipiiri ja kuntakohtaisista valtuutettujen kiintidistd luovuttiin, katsoi perustuslakivaliokunta
Kainuun maakuntahallinnon perustuvan aikaisempaa selkedmmin kokeilualueen kuntien
asukkaiden sijasta maakunnan asukkaiden itsehallintoon ja piti titd ongelmallisena kunnalli-
sen itsehallinnon kannalta. Johtopditoksissddn valiokunta antoi kuitenkin suuren merkityksen
sille, ettd kysymys oli méérdaikaisesta, vuoden 2012 loppuun kestivistd kokeilusta (PeVL
22/2006 vp).

Kuntajako

Perustuslain 122 §:n 2 momentissa edellytetidén kuntajaon perusteista sdddettavéksi lailla. Pe-
rustuslain esitdissd vaatimuksen todetaan merkitsevin sitd, ettd kuntajaon muuttamisen edel-
lytyksistd ja kuntajaon muuttamista koskevasta padtoksentekomenettelystd on sdéddettéva lailla
(HE 1/1998 vp, s. 177). Nykyisin asiasta sdddetddn kuntajakolaissa (1196/1997). Kuntajako-
lakia sdddettidesséd perustuslakivaliokunta totesi, ettei silloiseen hallitusmuotoon pohjautuneen
kunnallisen itsehallinnon katsottu tarjoavan suojaa yksittéisille kunnille kuntajaon muutoksia
vastaan (PeVL 24/1997 vp). Kuntajakolain mukaan kuntajaon muuttamisesta sidddetéén lailla,
jos jonkin asianomaisen kunnan valtuusto sitd vastustaa eikd muutos ole kunnassa mahdolli-
sesti toimitetussa kansandénestyksessékdin saavuttanut enemmiston kannatusta. Muissa tapa-
uksissa kuntajaon muuttamisesta pééttda valtioneuvosto tai ministeridé sen mukaan kuin kunta-
jakolaissa tarkemmin sdddetdan.

Kuntajako on edelleen Suomessa tihed. Vuoden 2008 alussa Suomessa oli 415 kuntaa. Toi-
saalta kunnat ovat pinta-alaltaan ja vdestomadriltdan keskenddn hyvin erisuuruisia. Kunta- ja
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palvelurakenneuudistuksessa on tarkoitus vahvistaa kuntarakennetta yhdistimélld kuntia ja
liittdmalld osia kunnista toisiin kuntiin. Kuntajaon muutokset toteutetaan siten kuin kuntaja-
kolaissa sdddetdén. Vuoden 2009 alusta voimaan tulevissa kuntien yhdistymishankkeissa on
mukana kaikkiaan 99 kuntaa, ja kuntien lukuméiéré tulee liitosten jilkeen olemaan 348. Néi-
den liitosten liséksi on vireilld 14 yhdistymisselvitystd, jotka koskevat 39 kuntaa. Kunta- ja
palvelurakenneuudistuksesta annetun lain 9 §:n 4 momentin mukaan voidaan eduskunnalle
antaa vuoden 2009 alussa hallituksen esitys kuntajakolain muuttamisesta siten, ettd valtioneu-
vosto voisi erdissd tilanteissa padttdd kuntajaon muuttamisesta erityisen vaikeassa taloudelli-
sessa asemassa olevien kuntien osalta. Perustuslakivaliokunnan mukaan perustuslaista ei si-
ninsd johdu estettd sditdd lailla valtioneuvoston toimivallasta pdattda laissa tarkemmin séé-
dettivilld edellytyksilla kuntajaon muuttamisesta (PeVL 37/2006 vp).

Tyoryhméan kannanotot

Kunnallista itsehallintoa koskevan perustuslakisaantelyn tarkistami-
seen ei ole tarvetta.

13.4. Ahvenanmaan erityisasema

Ahvenanmaan maakunnalla on Suomen valtiojirjestyksessd erityisasema. Maakunnalla on
laaja itsehallinto, johon kuuluu itsendistd lainsdddéntovaltaa ja joka siten poikkeaa muista pe-
rustuslailla turvatuista itsehallinnollisista jirjestelyistd. Maakunnan itsehallinnolla on myds
kansainvéliset takeet ennen muuta vuoden 1921 ns. Ahvenanmaan sopimuksen johdosta. Ah-
venanmaan maakunnan itsehallintoa koskevat sdénnokset otettiin perustuslain tasolle vuonna
1994 (128-129/1994). Sddnnokset siirrettiin uuteen perustuslakiin asiallisesti ldhes sellaisi-
naan.

Ahvenanmaan erityisasema on turvattu perustuslain 120 §:ssé, jonka mukaan Ahvenanmaan
maakunnalla on itsehallinto sen mukaan kuin Ahvenanmaan itsehallintolaissa erikseen sddde-
taan. Lisdksi perustuslain 75 §:ssd sdddetdin Ahvenanmaan itsehallintolain ja Ahvenanmaan
maanhankintalain sdatdmisjarjestyksestd, Ahvenanmaan maakuntapdivien aloiteoikeudesta
sekd Ahvenanmaan maakuntalakien sddtdmisestd. Perustuslaki jéttdd itsehallintolain ja maan-
hankintalain sddtamisjérjestyksen sdddettaviksi mainituissa laeissa. Sdannds maakuntalakien
sddtdmisestd on perustuslaissa uusi.

Ahvenanmaan itsehallintolakia tarkistettiin uuden perustuslain voimaantulon yhteydessi
(75/2000). Muutokset koskivat mm. presidentin padtoksentekoa maakunnan itsehallintoa kos-
kevissa asioissa ja kansainvélisten sopimusten hyviksymismenettelyd. Tuolloin ei kuitenkaan
ollut mahdollista tehda lakiin kaikkia tarpeellisia muutoksia, joten lakia muutettiin pian uudel-
leen vuonna 2004. Maakunnan osallistumismahdollisuuksia Euroopan unioniin liittyvissé asi-
oissa parannettiin, maakunnan vastuuta EU-asioiden tidytdntGOnpanossa tdsmennettiin seka
maakunta-asetusten antamisvaltaa selkeytettiin (HE 18/2002, SdadK 68/2004). Asian kisitte-
lyn yhteydessd eduskunta edellytti (EV 246/2002 vp), ettd hallitus yhdessd Ahvenanmaan
maakunnan kanssa selvittdi kiireellisesti tarpeen muuttaa itsehallintolain sdédnnoksié presiden-
tin veto-oikeuden kiyttdmisen perusteista siltd osin kuin kysymys on maakuntalakien suhtees-
ta kansainvilisten sopimusten ja EY:n sdddosten asettamiin vaatimuksiin ja ettd hallitus antaa
itsehallintolain muuttamisesta téltd osin esityksen. Lisdksi eduskunta edellytti, ettd hallitus
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selvittdd tarpeen ja mahdollisuudet siirtdd itsehallintolain 19 §:ssé sdddetyn erityistehtdvin
hoitaminen korkeimmalta oikeudelta muulle riippumattomalle lainkdyttdelimelle.

Ahvenanmaan lainsdadantovallan valvonta

Maakunta kéyttad sille itsehallintolaissa osoitettua lainsdddantovaltaa sddtdmélld maakuntala-
keja ja antamalla maakunta-asetuksia. Maakuntapdivien sddtdmiin maakuntalakeihin kohdis-
tuu valtakunnan lainsdddéntovalvontaa, josta sdddetdén itsehallintolain 19 §:ssid. Paédtos maa-
kuntalain hyviksymisestd toimitetaan oikeusministeridlle ja Ahvenanmaan valtuuskunnalle,
joka antaa ministeriolle lausunnon ennen paitoksen esittelemistd tasavallan presidentille. Ta-
savallan presidentti voi, saatuaan korkeimman oikeuden lausunnon, médritd maakuntalain
raukeamaan kokonaan tai osittain, jos hin katsoo maakuntapéivien ylittdneen lainsdddantoval-
tansa tai maakuntalain koskevan valtakunnan sisdista tai ulkoista turvallisuutta. Presidentin on
tehtédvd péaatoksensd neljan kuukauden kuluessa siitd, kun maakuntapéivien paédtds annettiin
tiedoksi oikeusministeriolle.

Edelld mainittu eduskunnan lausuma (EV 246/2002 vp) presidentin veto-oikeuden kdyton pe-
rusteista pohjautui perustuslakivaliokunnan mietintoén (PeVM 7/2002 vp). Perustuslakivalio-
kunta totesi mietinndssddn, ettd tuolloin vallinnut kdytidntd, jonka mukaan veto-oikeutta ei
voida korkeimman oikeuden mielestd kéyttda silld perusteella, ettd maakuntalaista puuttuu di-
rektiivin tdytdntoonpanoa varten tarvittavia sddnnoksid, voi aiheuttaa perusteen sopimusrik-
komusmenettelylle Suomea vastaan ja johtaa jésenvaltion korvausvastuun toteutumiseen sekd
aitheuttaa ongelmakohtia yksityisen oikeusturvan ja oikeusvarmuuden kannalta. Tdméan vuoksi
valiokunta piti itsehallintolain tarkistamista vélttimattoménd ja kiirehti hallitusta antamaan
asiasta esityksen. Valiokunta myos tdydensi lakiehdotusta maakunnan kansallista vastuuta yh-
teison oikeuden tidytantdonpanosta koskevilla sdénnoksillé (itsehallintolain 59 d §).

Oikeusministerion toimeksiannosta hallintoneuvos Niilo Jaaskinen laati selvitysmiehend sel-
vityksen eduskunnan lausumiin liittyvistd kysymyksistd (Selvitys erdistd Ahvenanmaan maa-
kuntalakien valvontaan liittyvistd erityiskysymyksistd. Oikeusministerion julkaisu 2006:2).
Selvitysmies totesi laatimissaan suosituksissa (s. 55-56), ettei ole vakuuttunut siitd, ettd maa-
kunnan laiminlyonti EU-jdsenyysvelvoitteiden noudattamiseksi tarvittavien sddnndsten anta-
misessa olisi epdkohtana niin merkittiva, ettd sen poistamiseksi olisi syytd muuttaa itsehallin-
tolakia. Jos tdtd kuitenkin pidettdisiin tarpeellisena, olisi selvitysmiehen mielestd harkittava
ratkaisua, jossa yhtddltd véliaikaisesti mahdollistettaisiin valtakunnanlainsddaddnnén voimas-
saolo maakunnan lainsdddéntovallan piirissd ja toisaalta mahdollistettaisiin EU-
jasenyysvelvoitteita tdytdntoon panevan maakuntalainsddaddnnon viliton voimaantulo siten
kuin itsehallintolain 20 §:n 3 momentissa sdddetddn maakunnan ns. budjettilakien valittomas-
td voimaantulosta. Hallitus vastasi toimenpidekertomuksessaan vuodelta 2006 eduskunnan
lausumiin seuraavasti: ”’Selvitys ja siitd saadut lausunnot osoittavat, ettd ongelmatilanteet ovat
siind méérin harvinaisia ja epatodenndkoisid, etteivit ne puolla perustavanlaatuista itsehallin-
tojarjestelmin muutosta eduskunnan ensimmaéisessd lausumassa esitetylld tavalla. Selvitys ja
lausunnot osoittivat myds, ettd tarvetta maakuntalakien lainsdddantévalvontaan liittyvan lau-
suntotehtivian siirtdmiselle korkeimmalta oikeudelta toiselle toimielimelle ei ole. Mahdollista
siirtoa ei myOskddn voida perustella kustannus- tai tehokkuusnidkdkohdilla. Hallituksen kési-
tyksen mukaan lausumat eivit anna aihetta jatkotoimenpiteisiin.” (K 4/2007 vp) My0s perus-
tuslakilakivaliokunta piti tehtyjd selvityksid riittdvind eikd katsonut jatkotoimenpiteitd endd
tarpeellisiksi (PeVM 7/2007 vp).
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Valtakunnan lainsddddnnon ja maakunnan lainsdddéntovallan vililld syntyi ristiriitatilanne
vuonna 2001 arpajaislain (1047/2001) sddtdmisen ja vahvistamisen yhteydessd. Eduskunnan
perustuslakivaliokunta ja korkein oikeus paityivit erilaisiin tulkintoihin arpajaislain suhteesta
itsehallintolakiin. Asiaa on késitelty seikkaperdisemmin perustuslain seurantatydéryhmin mie-
tinndssd vuodelta 2002 (oikeusministerion julkaisu 2002:7).

Ahvenanmaa ja Euroopan unioni

Euroopan unionin tulevalla kehitykselld voi olla vaikutuksia maakunnan itsehallintoon. Kési-
tellessddn hallituksen esitystd Lissabonin sopimuksen hyvéksymisestd perustuslakivaliokunta
totesi, ettd sopimukseen sisdltyvd unionin toimivallan laajentuminen on maakunnan toimival-
lan kannalta siind médrin merkittavas, ettd sopimuksen voimaansaattamissiddos on kisitelta-
vd Ahvenanmaan itsehallintolain 59 §:n 2 momentissa tarkoitetussa vaikeutetussa jérjestyk-
sessd (PeVL 36/2008 vp). Lissabonin sopimuksen voimaansaattamissdddosta ei ole vield kisi-
telty maakuntapdivilld Irlannin hylittyd sopimuksen kansandénestyksessd. Perustuslakivalio-
kunta katsoi, ettd sopimuksen voimaansaattamissddadoksen hyviksyminen on edellytys sille,
ettd sopimuksen miirdykset tulevat voimaan maakunnassa siltd osin kuin miirdykset koske-
vat maakunnan toimivaltaan kuuluvia asioita. Mainittu hyvédksyminen ei kuitenkaan ole edel-
lytys Suomen sitoutumistahdon muodostamiselle tai ilmaisemiselle. Mahdollinen hyvéksy-
méttd jattdminen Ahvenanmaalla johtaisi kuitenkin valiokunnan mukaan oikeudellisesti epi-
selvddn tilanteeseen, minkd vuoksi on jatkettava pyrkimyksia tdllaisen tilanteen estdmiseksi.
Valiokunta viittasi jérjestelyihin Ahvenanmaan maakuntapdivien osallistumisesta toissijai-
suusperiaatteen noudattamisen valvontaan seka totesi, ettd maakunnan puolelta on kiinnitetty
huomiota myos kysymykseen maakunnan puhevallasta unionin tuomioistuimessa silloin, kun
kidsiteltdivind on Ahvenanmaan toimivallan alaan kuuluvia asioita, tarpeeseen selvittdd unio-
nin oikeushenkildllisyyden vaikutuksia Ahvenanmaan kannalta sekd edustautumiseen Euroo-
pan parlamentissa.

Ulkoasiainvaliokunta totesi Lissabonin sopimusta koskeneessa mietinndssddn (UaVM 6/2008
vp), etteivit sopimuksen yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevat madrdykset vaikuta
Ahvenanmaan kansainvilisoikeudelliseen asemaan. Valiokunta my0s yhtyi hallituksen esityk-
sessd esitettyyn kantaan, jonka mukaan avunantolausekkeen taytintoonpanossa on tarpeen ot-
taa huomioon Ahvenanmaan demilitarisointia ja neutralisointia koskevat kansainvéliset vel-
voitteet.

Ahvenanmaan puhevallan kéyttod EY-tuomioistuimessa on selvitetty ulkoasiainministerion
asettamassa tydryhmissi. Tydryhmin mietinnén (Utvecklande av Alands taleritt infoér EG-
domstolen. Augusti 2007) mukaan ei ole mahdollista se, etti Ahvenanmaa yksin muotoilisi
Suomen kannan EY-tuomioistuimessa, silld tima ei olisi yhdenmukaista perustuslain 93 §:n 2
momentissa sdddetyn valtioneuvoston toimivallan kanssa. Tyoryhmaé ehdotti kuitenkin useita
kaytdnnon menettelyn tarkistuksia Ahvenanmaan puheoikeuden vahvistamiseksi. Lisdksi oi-
keusministerid on asettanut 2.9.2008 tydryhmin, jonka tehtidvind on valmistella ehdotus Ah-
venanmaan itsehallintolain 59 ¢ §:n tdydentdmiseksi sddanndkselld, jonka mukaan maakunnan
kannan tulee maakunnan pyynnostd kdydd ilmi Suomen vastauksissa komissiolle ja EY-
tuomioistuimessa maakunnan toimivaltaan kuuluvissa asioissa, jos maakunnan ja valtakunnan
kantoja ei ole voitu yhteen sovittaa. Pykdldd on my0s tdydennettdva sddnnokselld, jonka mu-
kaan maakunnan edustajalle voitaisiin yksittdistapauksessa myontidd oikeus edustaa Suomea
EY-tuomioistuimessa. Valtioneuvoston EU-ministerivaliokunta on hyviksynyt 12.9.2008 eh-
dotuksen valtioneuvoston periaatepaitokseksi Ahvenanmaan osallistumisesta EU-asioiden ka-
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sittelyyn. Paitosehdotukseen on koottu ne suuntaviivat, joita ministerididen on noudatettava
EU-asioiden kansallisessa valmistelussa sekd EU:n toimielimisséd tapahtuvassa valmistelussa
ja paitoksenteossa. Pyrkimyksend on parantaa Ahvenanmaata koskevien EU-asioiden kisitte-
lyé siten, ettd maakunnan ndkemykset otettaisiin nykyistd paremmin huomioon. Ehdotus peri-
aatepditokseksi on vield késiteltdvé valtioneuvoston yleisistunnossa.

13.5. Julkisen hallintotehtavan siirto muulle kuin viranomaiselle

Viimeaikaisessa hallinnon yksityistimiskehityksessé julkista valtaa ja julkisia hallintotehtivia
on siirretty valtion ja kuntien perinteisen viranomaiskoneiston ulkopuolelle, kuten valtion lii-
kelaitoksille, julkisoikeudellisille yhdistyksille ja yksityisoikeudellisille yhteisdille. Perustus-
laissa ei aikaisemmin nimenomaisesti sdddetty hallintotehtdvin antamisesta viranomaishallin-
non ulkopuolelle. Perustuslakiuudistuksen yhteydessé perustuslakiin otettiin uusi sddannds, pe-
rustuslain 124 §, selkeyttdimidn edellytyksid, joiden vallitessa julkinen hallintotehtdvi voi-
daan antaa muulle kuin viranomaiselle. Sddnndksen perustelujen ja eduskunnan perustuslaki-
valiokunnan mietinnén mukaan sddnnoksen tarkoituksena on perustellusti rajoittaa julkisten
hallintotehtdvien osoittamista varsinaisen viranomaiskoneiston ulkopuolelle (HE 1/1998, vp,
s. 178/11, PeVM 10/1998 vp, s. 35/11).

Perustuslain 124 §:n mukaan julkinen hallintotehtdvd voidaan antaa muulle kuin viranomai-
selle vain lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehtdvén tarkoituksenmukaiseksi hoitamisek-
si eikd vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvén hallinnon takeita. Merkittavaa
julkisen vallan kayttod sisdltavid tehtdvid voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle.

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on perustuslakiuudistuksen jélkeisessd lausuntokdytdn-
nossdédn ottanut melko usein kantaa perustuslain 124 §:n asettamien vaatimusten tiyttymiseen.
Valiokunta on péaédsdédntoisesti pitdnyt ehdotettuja tehtdvésiirtoja perustuslain sallimina, mutta
edellyttanyt oikeusturvan ja hyvén hallinnon takeiden turvaamista sddnndsperusteisesti eri ta-
voin. Perustuslain sddnnds on mahdollistanut julkisten hallintotehtdvien jéarjestimisen tarkoi-
tuksenmukaisella tavalla samalla kuitenkin turvaten perusoikeuksien, oikeusturvan ja hyvén
hallinnon takeiden toteutumisen. Erdissd yksittdisissd tapauksissa valiokunta on pitényt ehdo-
tettua tehtdvad sellaisena perustuslain 124 §:n tarkoittamana merkittdvand julkisen vallan
kéayttond, jota ei voida siirtdd viranomaishallinnon ulkopuolelle, tai osoittanut muutoin jonkin
tehtavin olevan tillaista merkittdvdd julkisen vallan kayttod (ks. esim. PeVL 18/2001 wvp,
PeVL 11a/2002 vp, PeVL 20/2002, PeVL 40/2002 vp, PeVL 52/2006 vp ja PeVL 18/2007

vp).

Perustuslain seurantaty6ryhmén mietinndssd vuodelta 2002 todetaan yleisend johtopéddtoksend
perustuslain 124 §:sté seuraavaa (s. 90): ”Kaiken kaikkiaan uusi perustuslain sddnnos hallinto-
tehtdavin siirrosta ndyttdd saaneen tulkintakdytdnndssi jo vakiintuneen siséllon. Sddnnokselle
asetettu tavoite perusoikeuksien, oikeusturvan ja hyvén hallinnon vaatimusten turvaamisesta
kaikessa julkisten hallintotehtdvien hoidossa vaikuttaisi siten toteutuvan myods kéytdnnossa.
Jossain méérin ongelmallisena voidaan kuitenkin pitdd ehké sitd, ettd perustuslakivaliokunta
on joutunut puuttumaan melko usein lakiesitysten puutteisiin tdltd osin. Uuden sddnndksen
huomioon ottaminen lainvalmistelussa niyttdisikin kaipaavan tehostamista”.

Tédhdnastisten kokemusten perusteella on mahdollista edelleen pitdéd niitd johtopéadatoksid oi-
keansuuntaisina. Uudemmastakaan tulkintakdytdnnosté tai erilaisista sdéntelytilanteista ei ole
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osoitettavissa sellaisia ongelmia, jotka aiheuttaisivat tarpeen arvioida uudelleen perustuslain
124 §:44. Tatd johtopddtdstd tukee myds juuri valmistunut Marietta Keravuori-Rusasen véi-
tostutkimus aiheesta (Yksityinen julkisen vallan kéyttdjand. Valtiosddntooikeudellinen tutki-
mus julkisen hallintotehtdvin antamisesta muulle kuin viranomaiselle. Edita, 2008.)

Ty6ryhman kannanotot

Julkisten hallintotehtdvien siirtoa viranomaishallinnon ulkopuolelle
koskeva perustuslain 124 § nayttaa kaytanngssa toteuttavan sille asete-
tun tavoitteen perusoikeuksien, oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaati-
musten turvaamisesta. Tarvetta sdéannoksen uudelleen arviointiin ei ole
osoitettavissa.

13.6. Virkamiehen vastuu virkatoimista

Perustuslain 118 §:ssd sdddetddn virkamiehen vastuusta virkatoimiensa lainmukaisuudesta ja
monijisenisten toimielinten péadtdksestd, esittelijan vastuusta sekd yksityisten oikeudesta vaa-
tia julkista tehtdvad suorittavan tuomitsemista rangaistukseen sekd vahingonkorvausta jul-
kisyhteisolté taikka julkista tehtdvad hoitavalta. Sddnnokset vastaavat padosin jo aikaisemmin
hallitusmuodon 93 §:4én siséltynyttd sddntelyd. Uudessa perustuslaissa yksityisen oikeus vaa-
tia rangaistus- ja vahingonkorvausvastuuta ulotettiin kuitenkin aikaisemmasta poiketen kaik-
kiin julkista tehtdvad hoitaviin. Pykédldn 3 momentin mukaan jokaisella, joka on kérsinyt oi-
keudenloukkauksen tai vahinkoa virkamiehen tai muun julkista tehtdvéda hoitavan lainvastai-
sen toimenpiteen vuoksi, on oikeus vaatia tdmén tuomitsemista rangaistukseen. Yksityisen oi-
keus ei siten ole riippuvainen siitd, onko jonkin julkisen tehtdvédn hoitaminen uskottu virka-
miehelle vai viranomaiskoneiston ulkopuolelle. Asianomistajan itsendisen syyteoikeuden
edellytyksistd sdddetdén tarkemmin lailla samoin kuin julkisyhteison, muun julkista tehtdvaa
hoitavan yhteison seké tyontekijdn ja virkamiehen vastuusta vahingonkorvaukseen.

Perustuslaki 2008 -ty6ryhméan jérjestimissd kuulemistilaisuudessa esitettiin selvitettdvaksi
nykyisen sddntelyn ongelmia rangaistus- ja vahingonkorvausvastuun osalta. Keskustelussa
viitattiin siithen rasitukseen, joka jdid oikeuslaitoksen kannettavaksi yksityisten nostamissa,
useimmiten vapauttaviin tuomioihin paittyvissd virkasyytejutuissa.

Asianomistajan syyteoikeus ja oikeus korvausvaateiden esittimiseen ovat perustuslaissa luo-
tuja takeita julkisen vallan vadrinkédyttod vastaan ja siten keskeisid oikeusvaltioperiaatteen to-
teutumisen varmistajia. Yksityisten nostamat virkasyytejutut vieviat merkittdvasti oikeuslai-
toksen voimavaroja. Ne heikentévit tuomioistuinten mahdollisuuksia muiden juttujen kisitte-
lyyn ja vaikuttavat siten myds laajemmin oikeusturvan toteutumiseen. On otettava huomioon,
ettd asianomistaja voi joka tapauksessa tehda rikosilmoituksen poliisille, jolloin asia voi edetd
tuomioistuimeen virallisen syyttdjan nostaman syytteen perusteella. Ndiden seikkojen vuoksi
on perusteltua, ettd asiaa selvitetdédn seikkaperdisemmin jatkovalmistelussa.
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Ty6ryhman kannanotot

Asianomistajan syyteoikeus ja oikeus vaatia julkisyhteisolta tai julkista
tehtéavad hoitavilta vahingonkorvauksia ovat perustuslain 118 8:ss&
saadettyja takeita julkisen vallan vaarinkayttoéa vastaan. YKksityisten
nostamat, useimmiten vapauttaviin tuomioihin paatyvat virkasyytejutut
vievat kaytannossa merkittavasti oikeuslaitoksen voimavaroja. Ne hei-
kentavat tuomioistuinten mahdollisuuksia muiden juttujen kasittelyyn
ja vaikuttavat siten myds laajemmin oikeusturvan toteutumiseen. Jat-
kovalmistelussa on perusteltua selvittaa asiaa seikkaperaisemmin ja ar-
vioida perustuslain 118 8:n mahdollista tarkistustarvetta.
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14. Muita kysymyksia

14.1. Eduskuntaa koskeva saantely

Perustuslakiuudistuksen tavoitteena oli tarkistaa eduskuntaa ja sen tydskentelyd koskevaa pe-
rustuslakisdintelyd siten, ettd eduskuntatyotd voidaan kehittdd yleensd ilman perustuslain
muutoksia. Tdssd tarkoituksessa huomattava osa aiemman valtiopdivdjarjestyksen yksityis-
kohtaisista sddnndksistd siirrettiin perustuslain tasolta eduskunnan tydjérjestykselld annetta-
viksi. Talld oli madrd luoda joustavat mahdollisuudet kehittdd eduskunnan sisdisti tydskente-
lyd kunkin ajankohdan vaatimusten mukaisesti.

Perustuslakiin uudistuksessa otettiin ldhinnd sellaiset eduskuntaa koskevat sddnnokset, jotka
liittyvét olennaisesti eduskunnan asemaan ylimpéna valtioelimena tai méérittelevit keskeisesti
eduskunnan tehtivid, organisaatiota ja paitoksentekoa taikka kansanedustajan asemaa ja joilla
on selvisti muunlainen kuin vain eduskunnan sisdinen merkitys (HE 1/1998 vp, s. 37-38).

Perustuslakiuudistuksen tavoitteiden voidaan arvioida niiltd osin tulleen saavutetuiksi verra-
ten hyvin. Merkittdvid eduskuntaty6td koskevan perustuslakisdéntelyn tarkistamistarpeita ei
siten ole. Toisaalta perustuslaissa saattaa edelleen olla eduskuntatyon joustavan kehittdimisen
kannalta tarpeettoman yksityiskohtaisia sddnnoksid. Tdllainen on esimerkiksi perustuslain 49
§:n 2 momentin sdénnds valtioneuvoston selonteon kisittelyn jatkamisesta seuraavilla valtio-
péivillé vain, jos eduskunta niin pééttaa.

Perustuslakiuudistuksessa yksinkertaistettiin lakiehdotusten késittelyd eduskunnassa siirty-
mélld kolmesta késittelystd kahteen késittelyyn. Tarkoitus oli karsia kolmen késittelyn menet-
telyssa ilmennytté tarpeetonta paillekkiisyyttd ja tehostaa siten eduskuntatyta.

Lakiehdotuksen hyviksymisestd tai hylkddmisestd paddtetdén nykyisin toisessa kasittelyssa,
joka perustuslain 72 §:n 2 momentin mukaan pidetdin aikaisintaan kolmantena pdivéna en-
simmdisen kdsittelyn pédétyttyd. Tdmd vdahimmadisaika vastaa toisen ja kolmannen késittelyn
véliin aiemmin jatettdvéksi edellytettyd vahimmaisaikaa. Sitd pidettiin perustuslakiuudistuk-
sessa edelleen tarpeellisena riittdvian harkinta-ajan varaamiseksi kansanedustajille ennen la-
kiehdotuksen hyvédksymisen kannalta ratkaisevaa kasittelyd. Kun muita vihimmaiisaikaa kos-
kevia sddnnoksid ei ole, merkitsee perustuslain 72 §:n sddnnds samalla ainoaa rajoitusta sille,
kuinka nopeasti lakiehdotus voidaan viedd eduskuntakisittelyn ldpi ja sdétaa laiksi.

Eduskunnan keskuskanslia on esittdnyt perustuslakisdintelyn tarkistamista siten, ettd lakieh-
dotuksen toinen késittely voitaisiin pitdd aikaisintaan jo toisena padivand ensimmdiisen kasitte-
lyn padtyttyd. Vahimmaisajan lyhentdminen yhdelld pdivélla toisi esityksen mukaan tdysistun-
totyon viikkosuunnitteluun nykyistd enemmaéan mahdollisuuksia.

Ty6ryhman kannanotot

Eduskuntatyon perustuslakisaantelyyn ei ole tarpeen tehda merkittavia
muutoksia. On kuitenkin aiheellista harkita valtioneuvoston selonteon
kasittelyn jatkuvuudesta annetun perustuslakisaantelyn tarkistamista
eduskuntatyon jarjestamisen kannalta nykyistd joustavammaksi. La-
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kiehdotuksen ensimmaisen ja toisen kasittelyn véliin jatettdvan vahim-
maisajan lyhentamista on myds harkittava.

14.2. Lain ala, asetuksenantovalta ja lainsaadanttévallan siirtdaminen

Perustuslakiuudistuksessa uudistettiin kokonaisuudessaan sdéntely asetuksen antamisesta ja
lainsdddéntovallan delegoinnista. Uudistuksella pyrittiin vahvistamaan eduskunnan asemaa
lainsdddédntovallan kéyttdjand. Yleisten oikeussdintdjen asettamisvallan tulee ldhtokohtaisesti
kuulua eduskunnalle, jonka toisaalta on voitava siirtdd lainsdddantdvaltaansa tietyissé rajoissa
asetuksenantajalle ja vdhiisten yksityiskohtien osalta myds muulle viranomaiselle. Tavoittee-
na oli my0s korostaa asetuksenantovallan kdyttoon liittyvad parlamentaarista vastuuta. Liséksi
tavoitteena oli vahvistaa oikeusvaltiollisia periaatteita lakia alemmanasteisten oikeussidintdjen
antamisessa tdsmentdmalla lailla sddnneltdvien asioiden aineellista alaa sekéd selkeyttdmalla
edellytyksid, joiden puitteissa muu viranomainen voidaan lailla valtuuttaa antamaan oikeus-
sdaantdja (HE 1/1998 vp, s. 40).

Asetuksen antamisesta ja lainsdddéntovallan siirtdmisestd sdddetddn perustuslain 80 §:ssd. Sen
1 momentin mukaan tasavallan presidentti, valtioneuvosto ja ministeri¢ voivat antaa asetuksia
perustuslaissa tai muussa laissa sdddetyn valtuuden nojalla. Lailla on kuitenkin saddettdavé yk-
silon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista sekd asioista, jotka perustuslain mukaan muu-
ten kuuluvat lain alaan. Jos asetuksen antajasta ei ole erikseen sééddetty, asetuksen antaa val-
tioneuvosto. My0s muu viranomainen voidaan pykildn 2 momentin takia lailla valtuuttaa an-
tamaan oikeussdéntdjd madratyistd asioista, jos sithen on erityisid syitd eikd sdédntelyn asialli-
nen merkitys edellytd, ettd asiasta sdddetdén lailla tai asetuksella. Téllaisen valtuuden tulee ol-
la soveltamisalaltaan tdsmaéllisesti rajattu.

Asetuksenantovalta perustuu perustuslakisdéntelyn mukaan perustuslaissa tai muussa laissa
sdddettyyn nimenomaiseen valtuutukseen. Perustuslakiuudistuksen yhteydesséd kuitenkin tés-
mennettiin suoraan perustuslakiin nojautuvia asetuksenantovaltuuksia. Kédytdnndssd asetuk-
senantovallan kdyttd perustuu — kansainvélisten velvoitteiden voimaansaattamisasetusten an-
tamista lukuun ottamatta - tavallisella lailla sdddettyihin valtuuksiin.

Asetuksenantovaltaa voidaan lailla osoittaa tasavallan presidentin lisdksi valtioneuvostolle ja
ministeridille. Asetukset antaa perustuslakiuudistuksen parlamentaarista vastuuta korostavien
paitavoitteiden mukaisesti valtioneuvosto, jollei asetuksenantajasta valtuuttavassa laissa erik-
seen muuta sdddetd. Asetuksenantovallan sddtdminen presidentille on perustuslain esitdiden
mukaan perusteltua 1dhinni sellaisissa tapauksissa, joissa asetuksenantovalta liittyy presiden-
tin erityisiin toimivaltuuksiin tai hdnen asemaansa valtion pddmiehend. Lahtokohtana on, ettd
valtioneuvosto antaa asetukset laajakantoisista ja periaatteellisesti tarkeistd asioista sekd niistd
muista asioista, joiden merkitys sitd vaatii. Siten ministeridlle voidaan osoittaa asetuksenanto-
valtaa teknisluonteisimmassa sekd yhteiskunnalliselta ja poliittiselta merkitykseltddn véhii-
semmissd asioissa (HE 1/1998 vp, s. 132). Asetusten vililld vallitsee perustuslain 80 §:n 1
momentin sanamuodon osoittama hierarkia: tasavallan presidentin, valtioneuvoston ja minis-
terion asetus (HE 1/1998 vp, s. 133).

Perustuslain 80 §:n 1 momentti sisdltdd aiempaan perustuslakisdéntelyyn verrattuna uuden
sadnndksen lain alasta. Lailla on sen mukaan saddettavé yksilon oikeuksien ja velvollisuuksi-
en perusteista sekd asioista, jotka perustuslain muuten kuuluvat lain alaan. Sddnnos edellyttia,
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ettd kaikki yksilon oikeusaseman kannalta keskeiset sddnnokset annetaan lailla. Sddnnoksen
loppuosalla viitataan kaikkiin sellaisiin asioihin, joista perustuslain jonkin nimenomaisen
saannoksen mukaan on sdddettava lailla. Sddnnokselld on pidatetty siind tarkoitetut asiat lain
alaan ja rajoitettu siten yhtééltd eduskunnan valtaa siirtdd sille kuuluvaa lainsdddédntdvaltaa
asetuksenantajalle seki toisaalta asetuksen antajan valtaa antaa sdédnndksia rajoituslausekkees-
sa tarkoitetuista asioista (HE 1/1998 vp, s. 131-132).

Perustuslain 80 §:n 2 momentin sddnndksilld on selkeytetty edellytyksid, joilla muu viran-
omainen kuin asetuksenantaja voidaan valtuuttaa antamaan sitovia, yleisid oikeussdantoji. Pe-
rustuslaissa sdddetyt verraten tiukat edellytykset korostavat viranomaisille annettavien nor-
minasettamisvaltuuksien poikkeuksellisuutta. Samasta syystd asetus on perustuslaissa varattu
tasavallan presidentin, valtioneuvoston ja ministerion antaman sdddoksen nimeksi (HE 1/1998
vp, s. 133).

Professori (emeritus) Mikael Hidén on oikeusministeridlle laatimassaan selvityksesséd perus-
tuslain 80 §:n siséllostéd, soveltamiskdytdnnostd ja mahdollisesta muuttamistarpeesta katsonut
sdadnndksessa tulleen toimivalla tavalla kuvatuiksi ne kriteerit, jotka sdéddosvallan delegoimi-
sessa lain tason alapuolelle on syytéd ottaa huomioon. Hidén ei nde tdhdnastisen verraten lyhy-
en soveltamiskdytdnnon tuoneen esiin sellaisia varsinaisia soveltamisongelmia, joihin ei olisi
mahdollista vastata lainvalmistelu- ja lainsdddantotyotd kehittdmalld. Hidén ei mydskédédn nde
sdanndksen sanontojen mahdollisella tarkistamisella olevan saavutettavissa mitiin aitoa etua
asiasta perustuslailla annettavan sdintelyn tavoitteiden kannalta.

Ty6ryhman kannanotot

Asetuksenantovaltaa ja lainsaadantovallan siirtdmista koskevan perus-
tuslakisaantelyn tarkistamiseen ei ole tarvetta.

14.3. Kunnalliset verot ja maksut

Perustuslakiuudistuksen yhteydessd perustuslakiin lisdttiin aiemman valtiosdantokdytannon
pohjalta nimenomaiset sddnndkset kuntien verotusoikeudesta samoin kuin kunnallisia veroja
koskevasta lailla sddtdmisen vaatimuksesta. Kuntien verotusoikeus on vahvistettu perustuslain
121 §:n 3 momentissa. Lailla sdédetdéin saman perustuslainkohdan mukaan verovelvollisuu-
den ja veron midrdytymisen perusteista sekd verovelvollisen oikeusturvasta. Téltd osin sdédn-
tely vastaa asiallisesti samankaltaisia lailla sddtdmisen vaatimuksia, joita perustuslain 81 §:n 1
momentista johtuu valtion verosta sddtdmiseen.

Kunnallisista maksuista ei perustuslakiin ole otettu sddnnoksid. Valtiovarainministerio on Pe-
rustuslaki 2008 -tyéryhmaélle toimittamassaan lausunnossa (29.4.2008) todennut perustuslais-
sa turvatun kunnallisen itsehallinnon jattdvan kunnille harkintavaltaa kunnallisista maksuista
paitettidessd. Valtiovarainministerion mielestd kunnallisten maksujen lainsdddénnéllistd pe-
rustaa saattaisi olla tarvetta selventda.

Kunnalliset maksut on kdytdnndssé ollut tapana jakaa julkisoikeudellisiin ja yksityisoikeudel-
lisiin. Julkisoikeudellinen kunnallinen maksu voi perustua lain sddnnoksiin, mutta niiden
maksettavaksi madrdadmistd on pidetty mahdollisena myos suoraan kunnallisen itsehallinnon
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perusteella (PeVL 53/2002 vp, s. 2, PeVL 12/2005 vp, s. 2-3). Perustuslainvoimaisesti suoja-
tun kunnallisen itsehallinnon on vakiintuneesti katsottu merkitsevan kuntalaisille kuuluvaa
oikeutta paattad kuntansa hallinnon liséksi sen taloudesta (ks. esim. PeVL 22/2006 vp, s. 2).

Valtuuston tulee kuntalain 13 §:n 2 momentin 4 kohdan mukaan pééttd4 kunnan palveluista ja
muista suoritteista perittdvien maksujen yleisistd perusteista. Valtion viranomaisten virkatoi-
mien, palveluiden ja muun toiminnan maksullisuuden sekd maksujen suuruuden yleisistd pe-
rusteista sdddetdin perustuslain 81 §:n 2 momentin takia lailla.

Valtion verojen ja maksujen keskeisend erona perustuslain 81 §:n kannalta on pidetty maksun
vastikkeellisuutta. Maksut ovat 1dhtokohtaisesti korvauksia tai vastikkeita julkisen vallan pal-
veluista. Jonkin rahasuorituksen maksun luonteen edellytyksend ei kuitenkaan ole téysi kus-
tannusvastaavuus. Mitd suuremmaksi maksu toisaalta muodostuu palvelun tuottamisen kus-
tannuksiin verrattuna, sitd lihempéni on suorituksen pitdminen valtiosdidntdoikeudellisessa
mielessd verona. Perustuslakivaliokunta on maksujen vastikesuhdetta arvioidessaan kiinnitté-
nyt kustannusvastaavuuden lisdksi huomiota suoritteiden yksilditdvyyteen samoin kuin siihen,
onko maksu pakollinen vai vapaachtoinen (ks. esim. PeVL 61/2002 vp, s. 6).

Kunnallisten maksujen on perustuslakivaliokunnan kdytinnossa edellytetty olevan 1dhtokoh-
taisesti vastikkeellisia. Niiltd ei kuitenkaan ole vaadittu tiyttd kustannusvastaavuutta. Lisdksi
huomiota on kiinnitetty suoritteiden yksilditdvyyden seké pakollisuuden tai vapaaechtoisuuden
kriteereihin (PeVL 53/2002 vp, s. 2-3, PeVL 12/2005 vp, s. 2-4).

Ty6ryhman kannanotot

Julkisoikeudellisista kunnallisista maksuista voidaan nykyisin saataa
lailla, minka liséksi niitd voidaan maarata maksettavaksi myods suoraan
kunnallisen itsehallinnon perusteella. Maksujen nykyista lainsaadan-
nollistéa perustaa voi olla aiheellista selvittéd, mutta selvitysty6ta ei ole
valttamatonta tehda perustuslain muuttamiseen tahtaavan hankkeen
yhteydessd. Mahdollisesti tarvittavat sadnnokset asiasta on asianmu-
kaista sijoittaa kunnan paatoksentekoa muutenkin saantelevaan kunta-
lakiin.

14.4. Kirkkolaki

Perustuslakiuudistuksen yhteydessé perustuslakiin otettiin aiemmin voimassa olleen perustus-
lakisdéntelyn pohjalta erityisid sdénnoksid kirkkolaista. Perustuslain 76 §:n 1 momentissa on
perussddnnods kirkkolain siséllostd. Sen mukaan siind sdddetddn evankelis-luterilaisen kirkon
jarjestysmuodosta ja hallinnosta. Kirkkolain sddtdmisjdrjestyksestd ja kirkkolakia koskevasta
aloiteoikeudesta on pykéldn 2 momentin mukaan voimassa, mitd niistd kirkkolaissa erikseen
sdddetdén.

Kirkolla on perustuslain 76 §:n 2 momentin ja kirkkolain (1054/1993) 2 luvun 2 §:n perusteel-
la yksinoikeus ehdottaa kirkkolakia kaikesta, mikd koskee ainoastaan kirkon omia asioita, se-
ké kirkkolain muuttamista ja kumoamista. Kirkon ehdotuksen tekee kirkolliskokous. Kirkol-
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liskokouksen ehdotuksen tutkiminen ja vahvistaminen on tasavallan presidentin ja eduskun-
nan tehtava.

Kirkolliskokouksen kirkkolakia koskeva ehdotus annetaan eduskunnan késiteltdvéksi kdytin-
nosséd hallituksen esityksend. Esitystd annettaessa ei kirkolliskokouksen ehdotukseen kuiten-
kaan voida tehdé asiasiséltoisid muutoksia. Eduskunta voi joko hyviksyé tai hylitd esityksen.
Kirkolliskokouksen tekemid kirkkolakiehdotusta tutkittaessa voidaan kuitenkin kirkkolain 2
luvun 2 §:n mukaan oikaista ehdotuksessa oleva sellainen lainsdddéntotekninen virhe, joka ei
vaikuta kirkkolakiehdotuksen sisdltoon. Kirkkohallituksen tulee antaa asiasta lausunto ennen
oikaisun tekemista.

Ty6ryhman kannanotot

Perustuslaissa olevia mainintoja kirkkolaista ei ole perustuslain tarkis-
tamiseen téahtdavan hankkeen yhteydessa tarpeen arvioida uudelleen.
Kirkkolain muutoshanke on kirkon piirissa vireilla.

14.5. Tasavallan presidentin rikosoikeudellinen vastuu

Tasavallan presidentin virkatoimesta saa perustuslain 113 §:n mukaan nostaa syytteen vain,
jos presidentin katsotaan syyllistyneen maanpetosrikokseen, valtiopetosrikokseen tai rikok-
seen ihmisyyttd vastaan.

Perustuslakiuudistuksessa sddntelyyn liséttiin maininta rikoksista ihmisyyttd vastaan. Téllai-
silla rikoksilla sddanndksessd tarkoitetaan rikoksia, jotka teon laajakantoisiin vaikutuksiin tai
erityisen torkedén luonteeseen ndhden on katsottava pikemmin ihmisyyteen ja ihmiskuntaan
kuin yksityishenkiloon kohdistuviksi (HE 1/1998 vp, s. 168).

Eduskunnan lakivaliokunta on kiinnittdnyt oikeusministerion huomiota siihen, ettd suunnit-
teilla olevan perustuslain tarkistuksen yhteydessé harkittaisiin, olisiko tarpeen tarkistaa perus-
tuslain 113 §:n sanamuotoa siten, ettd kaikki Kansainvélisen rikostuomioistuimen Rooman
perussddannon 6-8 artiklassa tarkoitetut rikokset nykyisté yksiselitteisemmin kuuluvat tasaval-
lan presidentin rikosoikeudellisen vastuun piiriin (LaVM 1/2008 vp, s. 3).

Perustuslakivaliokunta on Kansainvélisen rikostuomioistuimen perussddnnén hyvéksymista ja
voimaansaattamista koskevaa esitysti kasitellesséddn todennut, ettd perustuslain 113 §:n ilmai-
sua rikoksista ihmisyyttd vastaan tulee tulkita itsendisesti. Sen merkitys ei ole valttimatta
esimerkiksi sidoksissa siithen, mitd rikoslain 11 luvussa sdddetddn rangaistaviksi rikoksina
thmisyyttd vastaan. Kansainvilisen rikostuomioistuimen toimivalta rajoittuu sen perussdén-
nén mukaan vakavimpiin koko kansainvilistd yhteisod koskettaviin rikoksiin. Perussddnnon
6-8 artiklassa tarkoitettuja joukkotuhontaa, rikoksia ihmisyyttd vastaan ja sotarikoksia on pe-
rusteltua pitdd perustuslain 113 §:n késitteen “rikos ihmisyyttd vastaan” avulla méadritellyn
vastuun piiriin kuuluvina (PeVL 45/2000 vp, s. 5).
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Ty6ryhman kannanotot

Perustuslain 113 §:n séantelya tasavallan presidentin rikosoikeudelli-
sesta vastuusta ei ole tarpeen tarkistaa.

14.6. Suojelupoliisin parlamentaarinen valvonta

Turvallisuuspoliisin valvonnan tehokkuus on useissa Euroopan maissa pyritty takaamaan eri-
tyisin institutionaalisin jirjestelyin. Oikeusministeridsséd laaditun oikeusvertailevan taustasel-
vityksen mukaan turvallisuuspoliisin valvontaorgaanina on usein parlamentaarinen erityisval-
vontaelin. Valvontatehtdva voi olla osoitettuna myds 16yhemman parlamentaarisen kytkennén
omaavalle erityisviranomaiselle. Parlamentaarinen erityisvalvontaelin on esimerkiksi Norjas-
sa, Tanskassa, Alankomaissa, Belgiassa, Iso-Britanniassa ja Saksassa (Turvallisuuspoliisin
parlamentaarinen valvonta — oikeusvertaileva taustaselvitys, oikeusministerion lausuntoja ja
selvityksid 2007:16).

Tydryhman kannanotot

Suojelupoliisin parlamentaarisen valvonnan mahdollinen kehittdminen
ei ole asia, jota olisi arvioitava nimenomaan perustuslain tarkistamiseen
tahtddvan hankkeen yhteydessd. Asian mahdollinen edelleen selvitta-
minen on syyta tehda omassa, erillisessd hankkeessa.

14.7. Valtiosihteerijarjestelman toimivuus

Perustuslakiuudistuksen yhteydessd eduskunta hyviksyi valtioneuvostolakiin liittyvin lausu-
man, jossa eduskunta edellytti hallituksen selvittdvén kiireellisesti ministerididen johtamisjér-
jestelmén vahvistamista (esimerkiksi apulaisministeri- tai valtiosihteerijirjestelmi) ja antavan
tarvittaessa jarjestelman uudistamisesta esityksen eduskunnalle (EV 262/1998 vp). Valtioneu-
vosto pddtyi valmistelun jdlkeen esittimidn valtiosihteerijirjestelmdd (HE 270/2002 vp).
Eduskunta kuitenkin hyviksyi esitetyn sddntelyn siten muutettuna, ettd vain paidministerid
avustamaan voitiin nimittié valtiosihteeri (EV 287/2002 vp).

Poliittisten valtiosihteereiden kdyttd muidenkin ministereiden kuin pddministerin avustajana
mahdollistettiin vuoden 2005 alussa voimaan tulleella lainsdddénnolla. Valtioneuvostosta an-
nettuun lakiin (175/2003) lisdttiin uusi 6 §:n 2 momentti, jonka mukaan my0s muuta ministe-
rid (kuin pddministerid) avustamaan voidaan nimittdd ministerin toimikaudeksi valtiosihteeri.
Ministeri voi mddratd valtiosihteerin toimimaan hénen sijaisenaan asioiden valmisteluun liit-
tyvissd kansallisissa ja kansainvalisissé tehtdvissa.

Péaaministerin lisdksi kymmenen ministerin apuna toimii tdlld hetkelld poliittinen valtiosihtee-
Il



81

Ministerin valtiosihteerilld ei ole pdéministeriin valtiosihteeriin rinnastuvaa muodollista ase-
maa ministerion ylimpand virkamiehend, vaan ns. linjajohto kuuluu edelleen ministerin alai-
suudessa kunkin ministerion kansliapdillikolle. Ministerin valtiosihteerilld ei myoskédan ole
yleisid pysyvien virkamiesten johto- tai koordinaatiotehtévid eikd esimerkiksi oikeutta pidét-
tad itselleen paitdsvaltaa. Sen sijaan hinelle kuuluu ministerididen vilisten asioiden valmiste-
lu- ja yhteistydtehtidvid samoin kuin ministeridssd tehtdvan valmistelutyon ja hallitusohjelman
toimeenpanon seuraamiseen liittyvia tehtavid. (HE 142/2004 vp, PeVM 5/2004 vp)

Perustuslakivaliokunta ei valtioneuvostolainsdddannon uudistamisen yhteydessé arvioinut si-
té, tulisiko valtiosihteerijirjestelméén kehittdd edelleen apulaisministerijirjestelmén suuntaan.
Valiokunnan mielestd jéarjestelmédn kehittdmistd samoin kuin siihen liittyvid mahdollisia pe-
rustuslain muutostarpeita voidaan arvioida valtiosihteerijdrjestelmistd saatujen kokemusten
pohjalta (PeVM 5/2004 vp).

Valtiosihteerijirjestelmén toimivuutta selvitetddn erikseen valtioneuvoston kanslian asetta-
massa Valtioneuvostolaki 2008 -tyoryhméssa.

Ty6ryhman kannanotot

Ministerididen johtamisjarjestelman mahdolliseen edelleen kehittami-
seen liittyvia seikkoja on syyta arvioida valtiosihteerijarjestelman toi-
mivuutta koskevan erillisen selvitystyon valmistuttua. Asialla on yhteys
my0ds ministerididen kansliapaallikdiden nimitysmenettelyyn.

14.8. Ministerien esteellisyys

Ministerin oikeuteen osallistua asian késittelyyn valtioneuvoston yleisistunnossa ja tasavallan
presidentin esittelyssd sekd ministerin ratkaisuvallan kdytt6on ministeridsséd sovelletaan ny-
kyisin hallintolain (434/2003) sddnnoksid virkamiehen esteellisyydesta.

Virkamiehen esteellisyydestd annetun sddntelyn soveltaminen sellaisenaan ministeriin ei ole
tdysin ongelmatonta. Ministerin tehtdviin kuuluu muun ohella osallistua yhteiskunnalliseen
keskusteluun ja edistdd poliittisia padmairid julkisilla kannanotoilla ja poliittisilla linjauksilla.
Esteellisyysséddntelyn ei tulisi rajoittaa ministerin téllaisia toimintamahdollisuuksia. Ministeri
on toiminnastaan paitsi oikeudellisessa myds poliittisessa vastuussa eduskunnalle, jonka luot-
tamusta ministerin tulee valtioneuvoston jisenend nauttia. Sdintelya ministerin esteellisyydes-
td on syytd kehittdd siten, ettd my0s tillaiset nikokohdat tulevat asianmukaisesti huomioon
otetuiksi.

Ministerin esteellisyyttd koskevan sdéntelyn kehittdmistarpeita selvitetdén erikseen valtioneu-
voston kanslian asettamassa Valtioneuvostolaki 2008 -ty6ryhméssé.
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15. Tyéryhman johtopaatokset ja kannanotot

Eduskunnan aseman vahvistaminen

Perustuslain keskeiset ratkaisut eduskunnan asemasta ja toiminnasta ovat
osoittautuneet toimiviksi. Ne ovat toteuttaneet kdytinnOssd tavoitetta edus-
kunnan aseman ja parlamentarismin vahvistamisesta. Eduskunnan budjettival-
lan toteutumisessa samoin kuin opposition toimintamahdollisuuksissa on vield
ndhtdvissd kdytdnnon kehittimistarpeita.

Valtioneuvoston muodostaminen

Valtioneuvoston muodostamista koskevat perustuslain 61 §:n sdédnndkset ovat
tdhdn mennessd osoittautuneet kdytdnnossa toimiviksi. Sddnndsten tavoittei-
den mukaisesti eduskuntaryhméit ovat huolehtineet valtioneuvoston muodos-
tamismenettelyn ohjauksesta eiké tasavallan presidentilld ole enéa ollut aktii-
vista roolia menettelyssa.

Tasavallan presidentin paatoksenteko

Tasavallan presidentin paditoksentekoa koskevan sddntelyn kehittdmisti on ai-
heellista harkita. Jos valtiosdédnndn parlamentaarisia piirteitd halutaan nailta
osin edelleen vahvistaa, olisi johdonmukaista harkita, tulisiko presidentin paa-
toksenteko sitoa nykyistd laajemmin valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen.

Tasavallan presidentin virkanimitysvalta

Peruslakiuudistuksessa omaksutut virkanimitysvallan sddntelyperiaatteet tulee
ottaa asianmukaisesti huomioon nimitysvaltaa tavallisella lainsdddanndlla jér-
jestettdessd. Tasavallan presidentin nimitysvaltaan tulee ndiden periaatteiden
mukaisesti osoittaa lailla vain sellaisia virkoja, joithin nimittiminen on presi-
dentin valtiosdéntdisen aseman tai hénelle kuuluvien tehtdvien vuoksi taikka
asianomaisen viran riippumattomuuteen liittyvistd tai muista vastaavista eri-
tyisistd syistd perusteltua.

Presidentin nimitysvallasta annetun perustuslakisdintelyn yleiseen tarkistami-
seen ei ole tarvetta. On kuitenkin aiheellista harkita esimerkiksi ministerididen
kansliapééllikoiden nimittdmisen siirtdmisestd tasavallan presidentiltd valtio-
neuvoston tehtdviksi. Samassa yhteydessé voi olla tarpeen arvioida uudelleen
poliittisten valtiosihteerien jarjestelmaa.

Hallituksen esityksen antaminen

Perustuslain tarkistamiseen tahtddvin hankkeen yhteydessd on aiheellista har-
kita, tulisiko paddtokset hallituksen esitysten antamisesta, peruuttamisesta ja
tdydentdmisestd osoittaa perustuslailla yksin eduskunnalle vastuunalaisen val-
tioneuvoston tehtéviksi.
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Lain vahvistaminen

Perustuslain tarkistamiseen tahtddvén hankkeen yhteydessd on aiheellista har-
kita lain vahvistamista koskevan perustuslakisidintelyn poistamista tai tarkis-
tamista. Asiaa harkittaessa on syytd kiinnittdd huomiota siihen, ettd Ahve-
nanmaan itsehallintolain noudattamisen valvontaa ja lain voimaantuloajan-
kohdan méédraamistd varten osoitetaan korvaavat menettelyt siind tapauksessa,
ettd nykyisen kaltaisesta lain vahvistamismenettelystd luovutaan.

Eduskuntavaalien suhteellisuuden kehittdminen

Eduskuntavaalijirjestelméé ollaan uudistamassa poliittista suhteellisuutta pa-
remmin toteuttavaksi alueellinen edustavuus kuitenkin edelleen siilyttden.
Néin otettaisiin nykyistd paremmin huomioon perustuslain asettamat vaati-
mukset vaalijirjestelmélle, mukaan lukien periaate yhtildisestd ddnioikeudes-
ta. Valitusta toteutusmallista riippuu se, edellyttddko uudistus myos perustus-
lain muuttamista. Vaalialuetoimikunnan ehdotukset vaalien tuloksen méaariy-
tymisestd ja ddnikynnysten asettamisesta ovat luonteeltaan sellaisia vaalijir-
jestelmén perusperiaatteita, joita ei voitane ottaa kdyttoon ilman perustuslain
muuttamista.

Euroopan parlamentin vaalien kirjaamista perustuslakiin on harkittava.
Valtiollinen kansanaanestys ja kansanaloite

Suoraa demokratiaa valtiollisella tasolla koskevat ratkaisut edellyttdvit uudel-
leen arviointia. Suoran demokratian kehittimisen tavoitteena tulee olla myos
edustuksellisen jdrjestelmédn vahvistaminen. Valtiosddnnon tdydentdminen
kansanaloitteella voi olla periaatteelliselta kannalta merkittdvampi askel kan-
salaisten vaikutusmahdollisuuksien kehittimisessa kuin kansandénestyksen tu-
loksen oikeudellinen sitovuus, joka ei vélttdméttd kiytanndssd merkitsisi suur-
takaan muutosta nykytilaan. Perustuslain arviointihankkeen yhteydessd on
harkittava kansanaloitejirjestelmén kdyttoonottoa. Luontevin vaihtoehto voisi
olla ns. sisdllollinen kansanaloite.

Perusoikeuksien toteutuminen

Perustuslain perusoikeussdédnnostd ndyttdisi kokonaisuutena arvioiden toimi-
van hyvin. Sitd vastoin perusoikeuksien alemmanasteisessa sddntelyssé ja kdy-
tinnon toteutumisessa on kehittdmistarpeita. Parhaillaan valmisteltavana ole-
vassa valtioneuvoston ihmisoikeuspoliittisessa selonteossa arvioidaan seikka-
perdisemmin perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista Suomessa. Selonteko on
tarkoitus antaa eduskunnan késiteltdviksi kevétistuntokaudella 2009.

Perustuslain 23 § ja kriisiolojen saantely
Perustuslain 23 §:n sddnnokset tilapdisistd poikkeuksista perusoikeuksiin

poikkeusoloissa saattavat edellyttdd uudelleen arviointia. Tdhédn arviointiin
vaikuttavat eduskunnan perustuslakivaliokunnan kannanotot parhaillaan kési-
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teltdvind olevasta valmiuslakia koskevasta hallituksen esityksestd (HE 3/2008
vp).

Saamelaisten oikeudet

Saamelaisten oikeuksien toteutumista Suomessa arvioidaan valmisteltavana
olevassa valtioneuvoston ihmisoikeuspoliittisessa selonteossa. Selonteko on
tarkoitus antaa eduskunnan késiteltaviaksi kevatistuntokaudella 2009.

Kielelliset oikeudet

Kielellisten oikeuksien toteutumiseen kohdistuu vireilld olevissa ja jo toteute-
tuissa hallintorakenteiden muutoksissa uhkia, jotka tulee pyrkid torjumaan.
Kielellisten oikeuksien toteutumista arvioidaan erityisesti oikeusministerion
yhteydessd toimivassa kieliasiain neuvottelukunnassa sekd eduskunnalle an-
nettavassa valtioneuvoston kertomuksessa kielilainsddddnnon soveltamisesta.

Ulkopolitiikan johtaminen

Ulkopoliittisen johtamisjérjestelméin toimivuutta on tarkasteltava perustuslain
voimaantulon jdlkeisen valtiollisen toimintaympériston muutoksen valossa.
Erityistd huomiota on tilloin kiinnitettivd Euroopan unionissa tapahtuvaan
kehitykseen ja sen edellyttimiin mahdollisiin muutostarpeisiin.

Euroopan unionin yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan ala ja merkitys ovat
kasvaneet siten, ettd ldhes kaikessa ulkopolititkan johtamisessa on otettava
huomioon Suomen jisenyys unionissa. Tdmi asettaa vaatimuksia Suomen ul-
kopolititkan yhdenmukaisuudelle, mitd korostaa myds se mahdollisuus, ettd
unionin yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka tulee edelleen laajenemaan ja
kiinteytyméén. Jatkovalmistelussa on vield selvitettdvé, kuinka kestdvd on ny-
kyinen EU-asioiden ja muun ulkopolitiikan erillisyyteen pohjautuva toimival-
lan jako.

Ulkopolititkan johtamisjérjestelmin arvioinnissa on erdidnéd keskeisend tekija-
nd otettava huomioon kansanvallan ja eduskunnan vaikutusmahdollisuuksien
toteutuminen. Nykyisessd kaytdnnossd eduskunnan vaikutusmahdollisuudet
eivdt toteudu parhaimmalla mahdollisella tavalla. Tavoitteena tulee olla par-
lamentaarisen vastuukatteen ulottaminen kaikkiin ulkopoliittisiin toimiin sekd
parlamentaarisen ja demokraattisen vastuunkannon selkeys.

Ulkopoliittisen johtamisjérjestelmén osalta tyoryhmén keskusteluissa on nous-
sut esiin seuraavia vaihtoehtoja, joiden toteuttamiskelpoisuutta on vield selvi-
tettava.

e Perustuslain nykyiseen sisdltoon tai siitd johtuviin valtiokdytdntdihin ei
tehda ulkopolitiikan johtamisen osalta muutoksia.

e Ulkopolititkan johtamisjdrjestelmdd kehitetddn arvioimalla uudelleen siitd
johtuvia valtiokdytiantdja.
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e Suomen edustautumista Eurooppa-neuvoston kokouksissa koskevaan péa-
toksentekoon liittyvid kdytidntdjd uudistetaan siten, ettd valtioneuvosto
paittdd Suomen edustajista Eurooppa-neuvoston kokouksissa padaministe-
rin esittelystd paddministerin kuultua asiassa tasavallan presidenttid. Muo-
dostettaessa Suomen kantaa merkittdviin ulko- ja turvallisuuspoliittisiin
unioniasioihin valtioneuvoston ja tasavallan presidentin tulee kuitenkin
toimia l&heisessd yhteistyossa.

e Suomen edustautumiskiytintéd Eurooppa-neuvoston kokouksissa muute-
taan. Eduskunnan vaikutusmahdollisuuksien turvaamiseksi ja valtioneu-
vostolle kuuluvan toimivallan laajuuden vuoksi on johdonmukaista, etti
pddministeri ja lisdksi tarvittaessa joku muu valtioneuvoston jdsen, esi-
merkiksi Suomen kansainvilisistd suhteista vastaava ministeri, edustavat
Suomea Eurooppa-neuvoston kokouksissa. Muodostettaessa Suomen kan-
taa merkittdviin ulko- ja turvallisuuspoliittisiin unioniasioihin valtioneu-
voston tulee kuitenkin toimia l4heisessd yhteistydssd tasavallan presiden-
tin kanssa.

Valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisen ministerivaliokunnan ja
presidentin yhteisiin kokouksiin liittyvid kdytint6jd ja menettelyjd tarkis-
tetaan siten, ettd ne tukevat yhteisten kokousten asemaa ulko- ja turvalli-
suuspolititkan yhteistoiminnan keskeisend toimielimend sekd vahvistavat
samalla paddministerin asemaa.

e Nykyisten kdytdntdjen tarkistaminen voi olla toteuttavissa myos sadtdmal-
14 asiasta tavallisen lain tasolla, esimerkiksi valtioneuvostosta annetussa
laissa (175/2003).

e Ulkopolitiikkan johtamistoimivalta jérjestetddn uudelleen siten, ettd Suo-
men ulkopolitiikkaa johtaa valtioneuvosto yhteistoiminnassa tasavallan
presidentin kanssa. Tama vaihtoehto edellyttdd perustuslain 93 §:n tarkis-
tamista.

e Ulkopolitiikan johtamistoimivalta osoitetaan kaikilta osin valtioneuvostol-
le. Tasavallan presidentti olisi kuitenkin edelleen valtion péé, joka voitai-
siin tarpeen mukaan valtuuttaa toimimaan Suomen ulkopoliittisena edusta-
jana erilaisissa, korkeimman valtiojohdon edustusta vaativissa yhteyksissa.
Myos tdma vaihtoehto edellyttdd perustuslain 93 §:n tarkistamista.

e Tasavallan presidentin toimivaltuuksia muutetaan nykyisestd siten, ettd
presidentti olisi valtiollisessa jirjestelméssd puhtaasti edustuksellinen.

Puolustusvoimien ylipaallikkyys

Tarkastelu tasavallan presidentin nykyisestd asemasta Suomen puolustusvoi-
mien ylipadllikkond on syytd liittdd osaksi yleisempad arviointia ulko- ja tur-
vallisuuspoliittista padtoksentekoa koskevan perustuslakisddntelyn mahdolli-
sesta kehittdmisestd. Perustuslain tarkistamiseen tdhtddvéssd hankkeessa on
kuitenkin myo6s aiheellista harkita vaihtoehtoja vahvistaa parlamentaarisia
piirteitd puolustusvoimien ylimmén péallikkyyden kiytossa.
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Tasavallan presidentin asema ja valintatapa

Tasavallan presidentin valtaoikeuksien ratkaiseva kaventuminen voi edellyt-
tdd presidentin valintatavan uudelleen arviointia.

Euroopan unioni perustuslaissa

Perustuslain tarkistamiseen tdhtddvin hankkeen yhteydessd on syytd vield
harkita Euroopan unionin jésenyyttd koskevan nimenomaisen maininnan ot-
tamista perustuslakiin, ldhinnd valtiojarjestyksen perusteita koskevaan 1 lu-
kuun. Perustuslain ldpindkyvyyden kannalta maininnan lisddminen perustus-
lakiin olisi perusteltua. Perustuslain tulkinnassa on toisaalta ilman nimen-
omaisia perustuslakimainintojakin vakiintunut lihtokohdaksi se, ettd Suomi
on Euroopan unionin jisen.

Toimivallan siirtoa koskevaa tai vastaavaa muuta siéntelyd perustuslaissa on
sitakin hyva vield harkita.

Perustuslainmukaisuuden valvonta ja perustuslain etusija
Perustuslain tarkistamiseen tdhtddvassd hankkeessa on aiheellista harkita il-
meisyyskriteerin poistamista perustuslain 106 §:n sddnnoksesti perustuslaille
tuomioistuinten késiteltdvind olevissa asioissa annettavasta etusijasta.

Valtionhallinnon jarjestaminen

Valtionhallinnon rakennetta ja sen jédrjestimisen perusteita koskevan perus-
tuslakisddntelyn tarkistamiseen ei ole tarvetta.

Aluehallinnon jarjestaminen ja hallinnolliset jaotukset

Aluehallinnon jdrjestdmistd ja hallinnollisia jaotuksia koskevan perustusla-
kisddntelyn tarkistamiseen ei ole tarvetta.

Kunnallinen itsehallinto

Kunnallista itsehallintoa koskevan perustuslakisddntelyn tarkistamiseen ei
ole tarvetta.

Julkisen hallintotehtavan siirto muulle kuin viranomaiselle

Julkisten hallintotehtdvien siirtoa viranomaishallinnon ulkopuolelle koskeva
perustuslain 124 § ndyttdd kidytannossi toteuttavan sille asetetun tavoitteen pe-
rusoikeuksien, oikeusturvan ja hyvin hallinnon vaatimusten turvaamisesta.
Tarvetta sadnnoksen uudelleen arviointiin ei ole osoitettavissa.
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Virkamiehen vastuu virkatoimista

Asianomistajan syyteoikeus ja oikeus vaatia julkisyhteisolta tai julkista teh-
tdvdd hoitavilta vahingonkorvauksia ovat perustuslain 118 §:ssd sdddettyja
takeita julkisen vallan vairinkdyttod vastaan. Yksityisten nostamat, useimmi-
ten vapauttaviin tuomioihin pdityvdt virkasyytejutut vievit kiytdnnossa
merkittdvisti oikeuslaitoksen voimavaroja. Ne heikentdvét tuomioistuinten
mahdollisuuksia muiden juttujen kisittelyyn ja vaikuttavat siten my0s laa-
jemmin oikeusturvan toteutumiseen. Jatkovalmistelussa on perusteltua selvit-
tdd asiaa seikkaperdisemmin ja arvioida perustuslain 118 §:n mahdollista tar-
kistustarvetta.

Eduskuntaty6té koskeva saéantely

Eduskuntatyon perustuslakisdéntelyyn ei ole tarpeen tehdd merkittdvid muu-
toksia. On kuitenkin aiheellista harkita valtioneuvoston selonteon kisittelyn
jatkuvuudesta annetun perustuslakisdédntelyn tarkistamista eduskuntatyon jar-
jestdmisen kannalta nykyistd joustavammaksi. Lakiehdotuksen ensimmadisen
ja toisen késittelyn véliin jdtettdvin vdhimmadisajan lyhentdmistd on myos
harkittava.

Asetuksenantovalta ja lainsdadantévallan siirtéminen

Asetuksenantovaltaa ja lainsdddéntovallan siirtdmistd koskevan perustusla-
kisddntelyn tarkistamiseen ei ole tarvetta.

Kunnalliset verot ja maksut

Kirkkolaki

Julkisoikeudellisista kunnallisista maksuista voidaan nykyisin sdatad lailla,
minkd liséksi niitd voidaan maardtd maksettavaksi myds suoraan kunnallisen
itsehallinnon perusteella. Maksujen nykyistd lainsdddannollistd perustaa voi
olla aiheellista selvittdd, mutta selvitystyotd ei ole vélttdimitontd tehdd perus-
tuslain muuttamiseen tdhtddavin hankkeen yhteydessd. Mahdollisesti tarvitta-
vat sddnnokset asiasta on asianmukaista sijoittaa kunnan paiatoksentekoa muu-
tenkin sddntelevddn kuntalakiin.

Perustuslaissa olevia mainintoja kirkkolaista ei ole perustuslain tarkistamiseen
tdhtddvan hankkeen yhteydessé tarpeen arvioida uudelleen. Kirkkolain muu-
toshanke on kirkon piirissé vireilla.

Tasavallan presidentin rikosoikeudellinen vastuu

Perustuslain 113 §:n sddntelyi tasavallan presidentin rikosoikeudellisesta vas-
tuusta ei ole tarpeen tarkistaa.
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Suojelupoliisin parlamentaarinen valvonta

Suojelupoliisin parlamentaarisen valvonnan mahdollinen kehittiminen ei ole
asia, jota olisi arvioitava nimenomaan perustuslain tarkistamiseen téhtddvéin
hankkeen yhteydesséd. Asian mahdollinen edelleen selvittiminen on syyta teh-
da omassa, erillisessd hankkeessa.

Valtiosihteerijarjestelméan toimivuus

Ministerididen johtamisjérjestelmdn mahdolliseen edelleen kehittimiseen liit-
tyvid seikkoja on syytd arvioida valtiosihteerijirjestelmén toimivuutta koske-
van erillisen selvitystyon valmistuttua. Asialla on yhteys myos ministerididen
kansliapééllikoiden nimitysmenettelyyn.
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15. Arbetsgruppens slutsatser och stallningstaganden

Forstarkningen av riksdagens stallning

Det har visat sig att grundlagens centrala 16sningar for riksdagens stillning och
verksamhet fungerar. De har i praktiken forverkligat mélen for att stérka riksda-
gen och parlamentarismen. Vid forverkligandet av riksdagens budgetmakt lik-
som dven da det giller att genomfora oppositionens mojligheter att verka kan
man dnnu se praktiska utvecklingsbehov.

Regeringsbildningen

Bestimmelserna om regeringsbildning i 61 § 1 grundlagen har hittills visat sig
fungera i praktiken. I enlighet med mélséttningen for bestimmelserna har riks-
dagsgrupperna sorjt for styrningen av regeringsbildningen och republikens pre-
sident spelar inte l&ngre nagon aktiv roll vid forfarandet.

Presidentens satt att fatta beslut

Det finns skél till att Gvervdga ett utvecklande av regleringen om republikens
presidents sitt att fatta beslut. Om man till dessa delar ytterligare vill forstiarka
de parlamentariska dragen, vore det konsekvent att dverviga om presidentens
beslutsfattande 1 mera omfattande grad dn for nirvarande ska knytas till statsra-
dets beslutsforslag.

Republikens presidents tjansteutndmningsbefogenheter

Grundlagsreformens princip for regleringen av tjdnsteutndmningsbefogenheter-
na ska behorigt beaktas vid regleringen av utndmningsbefogenheterna i vanlig
lagstiftning. I enlighet med dessa principer bor man for republikens presidents
utndmningsbefogenheter med lag anvisa endast sadana tjénster vars utndmning
ar motiverad med hénsyn till presidentens statsforfattningsrelaterade stdllning
eller omstandigheter som har samband med tjdnstens oberoende stéllning eller
andra motsvarande sdrskilda omstindigheter.

Det finns inte ett behov av en allmédn 6versyn av grundlagsregleringen om pre-
sidentens tjdnsteutndmningsbefogenheter. Det dr dock motiverat att Gvervédga en
overforing av t.ex. utndmningen av ministeriernas kanslichefer fran republikens
president till statsradet. I det sammanhanget kan det finnas ett behov av att om-
virdera systemet med politiska statssekreterare.

Overlamnandet av regeringspropositioner

I samband med projektet som syftar till en 6versyn av grundlagen ér det skil att
Overviga om besluten om att Overldta, aterta och komplettera regeringens pro-
positioner i grundlagen ska anvisas till statsradet, som ensamt ansvarar infor
riksdagen.
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Stadfastelsen av lagar

I samband med projektet som syftar till en 6versyn av grundlagen ar det skal att
Overviga om grundlagsregleringen om stadfdstelse av lagar ska avldgsnas eller
ses over. D4 fragan overvégs ar det skal att fasta uppméarksamhet vid att det for
det fall att man avstér fran ett stadfdstelseforfarande av det slag som géller for
ndrvarandet anvisas ersittande forfaranden for Gvervakningen av att sjilvstyrel-
selagen for Aland iakttas och for bestimmande av tidpunkten da en lag trider i
kraft.

Utvecklande av proportionaliteten i riksdagsvalen

Man star i berad att revidera riksdagsvalsystemet sa att den politiska proportio-
naliteten béttre ska genomforas, dock s att den regionala representationen bi-
behalls. Pa detta sitt beaktas béttre dn for narvarande de krav som i grundlagen
stélls upp for valsystemet, principen om lika rostritt inberédknad. Fragan om re-
formen ocksa forutsitter en dndring av grundlagen dr beroende av den valda
modellen for genomforandet. Valomradeskommissionens forslag om hur valre-
sultatet bestams och rosttroskeln stélls r till sin karaktdr sddana grundprinciper
for valsystemet som inte torde kunna tas i bruk utan en dndring av grundlagen.

En inskrivning av valet till Europaparlamentet ska dvervégas.
Nationell folkomrdstning och medborgarinitiativ

Losningar som avser direkt demokrati pd det nationella planet forutsitter en ny
utvirdering. Mélet for att utveckla den direkta demokratin bor vara att stirka
ocksa det representativa systemet. Att komplettera statsforfattningen med med-
borgarinitiativ kan ur principiell synvinkel vara ett mera betydelsefullt steg vid
utvecklande av medborgarnas paverkningsmojligheter dn en folkomrdstnings
juridiskt bindande verkan som inte nddvéndigtvis i praktiken innebdr en sérskilt
stor fordndring 1 forhallande till nuldget. I samband med projektet for en utvér-
dering av grundlagen ska Gvervégas att ta i bruk ett system med medborgariniti-
ativ. Det naturligaste alternativet kunde vara ett s.k. materiellt medborgarinitia-
tiv.

Forverkligandet av de grundlaggande fri- och rattigheterna

Grundlagens regelverk om de grundldggande fri- och réttigheterna verkar som
en helhet bedomt fungera vil. Daremot finns det ett utvecklingsbehov 1 fraga
om forverkligandet av de grundldggande fri- och rdttigheterna péd en ligre re-
gleringsniva dn grundlagsniva och 1 praxis. I statsrddets médnniskoréttspolitiska
redogorelse, som bereds for tillfdllet, bedoms mera i detalj forverkligandet i
Finland av de grundldaggande fri- och rittigheterna. Avsikten ar att redogorelsen
ska overldmnas till riksdagen att behandlas under varsessionen 2009.

Grundlagens 23 § och regleringen under krisférhallanden

Bestdmmelserna 1 grundlagens 23 § om tillfilliga undantag frdn de grund-
laggande fri- och rittigheterna kan forutsitta en omvérdering. P4 denna bedom-
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ning inverkar grundlagsutskottets stillningstaganden vid den pagéende behand-
lingen av regeringens proposition med forslag till beredskapslag (RP 3/2008 rd).

Samernas réattigheter

Hur samernas réttigheter har forverkligats i Finland utvérderas i statsrddets
ménniskoréttspolitiska redogorelse som bereds som bést. Avsikten &r att redo-
gorelsen ska overldmnas till riksdagen att behandlas under varsessionen 2009.

De spréakliga rattigheterna

Nér det géller forverkligandet av de sprakliga réttigheterna innebdr de inledda
och de redan genomdrivna dndringarna av forvaltningsstrukturerna hot som man
bor efterstridva att avvérja. Hur de sprakliga rittigheterna har forverkligats be-
doms sirskilt i delegationen for sprakdrenden som verkar i samband med justi-
tieministeriet samt i statsrddets berdttelse till riksdagen om tillimpningen av
spraklagstiftningen.

Ledningen av utrikespolitiken

Hur systemet for ledning av utrikespolitiken har fungerat maste granskas i ljuset
av den statliga verksamhetsomgivning som géller efter det att grundlagen har
tratt 1 kraft. Sdrskild uppmérksamhet ska dé féstas vid utvecklingen inom Euro-
peiska unionen och de eventuella behov av en dndring som forutsétts av den.

Omradet for och betydelsen av Europeiska unionens gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitik har vuxit s& att man vid 1 stort sett all ledning av utrikespoliti-
ken maste beakta Finlands medlemskap i1 unionen. Detta stéller krav pa att Fin-
lands utrikespolitik ska vara enhetlig, vilket ocksd accentueras av mojligheten
av att unionens gemensamma utrikes- och sidkerhetspolitik ytterligare kommer
att utvidgas och bli fastare. Vid den fortsatta beredningen méste &nnu utredas
hur hallbar den nuvarande behorighetsfordelningen dr som grundar sig pa upp-
delningen mellan EU-drenden och den dvriga utrikespolitiken.

Vid beddmningen av systemet for ledning av utrikespolitiken ska som en central
faktor beaktas hur folkstyrets och riksdagens paverkningsmojligheter ska kunna
genomforas. I nuldget forverkligas inte riksdagens pdverkningsmojligheter pa
basta mojliga sitt. Mélet bor vara att det parlamentariska ansvaret utstriacks till
alla utrikespolitiska &tgirder samt att det parlamentariska och demokratiska an-
svaret dr klart.

Nar det géller systemet for ledning av utrikespolitiken har det vid arbetsgrup-
pens diskussioner kommit fram f6ljande alternativ. Mojligheterna att genomfora
dem méste dnnu utredas.

e Grundlagens nuvarande innehall eller den statspraxis som foranleds av grundla-
gen dndras inte 1 fraga om ledningen av utrikespolitiken.

e Systemet for ledning av utrikespolitiken utvecklas genom en omvérdering av
den statspraxis som systemet foranleder.
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e Praxis i friga om beslutsfattandet om hur Finland representerar sig vid Europe-
iska radets moten reformeras sa att statsrddet pa foredragning av statsministern
efter att statsministern har hort republikens president beslutar om representanter
vid Europeiska rddets moten. D& Finlands stdndpunkt i viktiga unionsdrenden
som giller utrikes- och sdkerhetspolitik utformas, ska statsrddet och republikens
president dock ha ett ndra samarbete.

e Finlands praxis i frdga om representationen vid Europeiska rddets moten éndras.
For att trygga riksdagens paverkningsmojligheter och pa grund av statsradets
omfattande behorighet dr det konsekvent att statsministern och dessutom vid
behov ndgon annan medlem av statsradet, t.ex. den minister som ansvarar for
Finlands internationella fragor representerar Finland vid Europeiska radets mo-
ten. Da Finlands stdndpunkt i viktiga unionsdrenden som géller utrikes- eller sa-
kerhetspolitisk utformas ska statsrddet och republikens president dock ha ett
néra samarbete.

Praxis och forfarandena i samband med statsradets utrikes- och sikerhetspoli-
tiska ministerutskotts och presidentens gemensamma sammantriden ses over sd
att de stoder de gemensamma sammantridenas stéllning som det centrala orga-
net for samarbetet i friga om utrikes- och sédkerhetspolitiken samt samtidigt
starker statsministerns stdllning.

e En 6versyn av nuvarande praxis kan ocksa genomforas genom att foreskriva om
fragan t.ex. i lagen om statsradet (175/2003).

e Behorigheten att leda utrikespolitiken arrangeras pa nytt sa att utrikespolitiken
leds av statsradet i samrad med republikens president. Detta alternativ forutsét-
ter en oversyn av 93 § i grundlagen.

e Behorigheten att leda utrikespolitiken hénskjuts till alla delar till statsradet. Re-
publikens president ska dock fortséttningsvis vara statséverhuvud som enligt
behov kan bemyndigas att verka som Finlands utrikespolitiska representant i
olika sammanhang som krédver representation fran den hogsta statsledningens
sida. Ocksa detta alternativ forutsitter en 6versyn av 93 § 1 grundlagen.

e Presidentens befogenheter dndras fran de nuvarande s att presidenten i det stat-
liga systemet endast dr ceremoniell.

Stallningen som forsvarsmaktens dverbefalhavare

Det dr skédl att knyta granskningen av presidentens nuvarande position som
overbefilhavare for Finlands forsvarsmakt till en del av beddmningen av ett
eventuellt utvecklande av grundlagsregleringen 1 fraiga om det utrikes- och sa-
kerhetspolitiska beslutsfattandet. Vid projektet som syftar till en dversyn av
grundlagen dr det dock ocksa skél att Gvervéga alternativ for att stirka de par-
lamentariska dragen nir det giller stillningen som Overbefdlhavare for for-
svarsmakten.
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Republikens presidents stallning och valsattet for presidenten.

En avgoérande inskrankning av presidentens maktbefogenheter kan forutsétta en
omvirdering av séttet att vilja president.

Europeiska unionen i grundlagen

I samband med projektet som syftar till en dversyn av grundlag &r det skal att
ytterligare Overvéga att ta in i grundlagen ett uttryckligt omndmnande om med-
lemskapet 1 Europeiska unionen, ndrmast i grundlagens 1 kap. om statsskickets
grunder. Med hinsyn till grundlagens transparens dr det motiverat att foga om-
ndmnandet till grundlagen. Vid tolkningen av grundlagen har det visserligen
ocksd utan uttryckliga grundlagsomnidmnanden inarbetats en utgangspunkt en-
ligt vilken att Finland 4r medlem i Europeiska unionen.

Det vore bra att ytterligare dvervdga en grundlagsreglering om 6verforing av
befogenheter eller annan motsvarande reglering.

Overvakningen av grundlagsenligheten och grundlagens foretrade
I samband med projektet som syftar till en dversyn av grundlagen ér det motive-
rat att avldgsna kriteriet uppenbart frdn bestdimmelsen 1 grundlagens 106 § om
grundlagens foretrdde i drenden som behandlas av en domstol.

Organiseringen av statsférvaltningen

Det finns inte ett behov av en dversyn av grundlagsregleringen om statsforvalt-
ningens struktur och grundernas for dess organisering.

Organiseringen av den regionala forvaltningen och forvaltningsindelningen

Det finns inte ett behov av en dversyn av grundlagsregleringen om organise-
ringen av den regionala forvaltningen och forvaltningsindelningen.

Den kommunala sjalvstyrelsen

Det finns inte ett behov av en dversyn av grundlagsregleringen om den kommu-
nala sjdlvstyrelsen.

Overforingen av offentliga forvaltningsuppgifter pa andra &n myndigheter

Det verkar som om grundlagens 124 § om overforing av forvaltningsuppgifter
utanfor myndighetsforvaltningen i1 praktiken har tillimpats enligt malséttningen
om kraven pa att trygga de grundldggande fri- och réttigheterna, rattssikerheten
och god forvaltning. Det gér inte att pdvisa ett behov av en omvérdering av be-
stimmelsen.
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Tjanstemannens ansvar for ambetsatgarder

Malsdgandens atalsritt och ratten att yrka pa skadestdnd av det offentliga sam-
fundet eller den som skoter ett offentligt uppdrag ar 1 grundlagens 118 § fore-
skrivna garantier mot ett missbruk fran den offentliga maktens sida. Tjénsteéta-
len som vicks av enskilda och som ofta leder till friande domar tér i praktiken i
betydande grad pa rattsvasendets resurser. De forsvagar domstolarnas mojlighe-
ter till behandling av andra mal och bidrar pa detta sitt ocksa pd ett vidare plan
till att forverkligandet av rittssékerheten forsvéras Vid den fortsatta beredning-
en dr det motiverat att mera detaljerat reda ut fragan och bedoma ett eventuellt
behov av en dversyn av 118 § i grundlagen.

Regleringen om riksdagens arbete

Det finns inte behov av betydande dndringar i regleringen om riksdagens arbete.
Med hénsyn till riksdagsarbetet dr det dock skél att Gvervdga en Oversyn i en
smidigare riktning dn for ndrvarande av grundlagsregleringen om den fortsatta
behandlingen av statsrddets redogdrelser. En forkortning av minimitiden mellan
forsta och andra behandlingen av ett lagforslag maste ockséd overvigas.

Behorighet att utfarda forordningar och delegeringen av lagstiftningsbehoérighet

Det finns inget behov av en Oversyn av grundlagsregleringen om behorigheten
att utfarda forordningar och delegeringen av lagstiftningsbehdrigheten.

Kommunala skatter och avgifter

Kyrkolagen

Det ér for ndrvarande mgjligt att i lag foreskriva om offentligrattsliga kommu-
nala avgifter. Dessutom kan det direkt pa grundval av den kommunala sjdlvsty-
relsen bestimmas att sidana ska betalas. Det kan vara skél att reda ut den nuva-
rande lagstiftningsgrunden for avgifter, men utredningsarbetet ska inte nddvin-
digtvis utféras 1 samband med projektet som syftar till en dndring av grundla-
gen. Det ar skil att placera de bestimmelser som eventuellt behdvs 1 kommunal-
lagen, som ocksé i ovrigt reglerar kommunernas beslutsfattande.

I samband med projektet som syftar till en Gversyn av grundlagen finns det inte
skél till en nyvérdering av grundlagens omndamnanden om kyrkolagen. Ett pro-
jekt som syftar till en dndring av kyrkolagen pagér inom kyrkan.

Presidentens straffrattsliga ansvar

Det finns inget behov av att se 6ver regleringen i grundlagens 113 § om presi-
dentens straffréttsliga ansvar.

Den parlamentariska 6vervakningen av skyddspolisen

Ett eventuellt utvecklande av den parlamentariska dvervakningen av skyddspo-
lisen dr inte en frdga som gér att bedoma uttryckligen 1 samband med projektet
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som syftar till en 6versyn av grundlagen. Det &r skil att eventuellt reda ut fragan
vidare i ett eget sarskilt projekt.

Hur val statssekreterarsystemet fungerar

Det &r skél att beddma fragorna om en eventuell vidareutveckling av styrnings-
systemen fOr ministerierna sedan utredningen om hur vél statssekreterarsyste-
met fungerar har slutforts. Fragan har ocksé samband med forfarandet for att ut-
nidmna kanslichefer for ministerierna.
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Mikael Hidén

Asetuksen antamista ja lainsdddantovallan siirtamista koskevan perus-
tuslain 80 §:n saannoksen sisallésta ja mahdollisesta muuttamistarpeesta’

Pieni silmays taustaan

Erés valtiosddnnon pysyvésti keskeisistd asioista niin meilld kuin muuallakin on ollut ky-
symys oikeussddntdjen antamista koskevasta toimivallanjaosta. Erityisesti kysymys on
ollut siitd, mitd oikeussdént6jd voi antaa vain varsinainen lainsiitiji/kansanedustuslaitos ja
milld edellytyksilld oikeussddntdjd voivat antaa my0s hallitusvallan elimet. Asiassa ajan
mittaan tapahtuneeseen kehitykseen ei tissd ole aihetta mennd enemmaélti, mutta nykyisen
sdaannodston taustaksi on syytd lyhyesti kuvata vuoden 1919 Hallitusmuodon puitteissa val-
linnutta asetelmaa.

Asetuksenantovallan kannalta keskeinen sdannds perustuslaissa oli HM 28 §, joka oli alku-
perdisessd muodossaan voimassa uuden perustuslain sddtdmiseen saakka. Sen mukaan
asetuksenantovalta — yleisten hallinnollisten sddddsten antamisvalta — kuului tasavallan
presidentille. Valtuus késitti neljd ryhmaa: asetuksia voitiin antaa 1) asioista, jotka oli en-
nestddn hallinnollisilla sddnnoksilld jarjestetty, minké lisdksi asetuksilla voitiin antaa tar-
kempia madrdyksid 2) lakien tdytdntoonpanosta, 3) valtion omaisuuden hoidosta ja 4) hal-
lintovirastojen ja yleisten laitosten jdrjestysmuodosta ja toiminnasta. Valtuus oli sddnnok-
sen kirjaimen mukaan hyvin laaja: lakien tiytdntoonpanoa koskevien asetusten antamiseen
el valttamattd tarvittu laissa erillistd valtuutta ja muissa ko. kohdissa presidentilld oli aina-
kin periaatteessa omaperdinen/itsendinen oikeus asetusten antamiseen.

Valtuuden tosiasiallinen merkitys kuitenkin supistui kdytdnnon myoti. Suuri tekijad téssa
oli jo eduskuntalainsdddédnnon tosiasiallisen kattavuuden jatkuva laajeneminen, mik4 vas-
taavasti supisti asetuksella jarjestettdvissd olevien asioiden alaa. Merkittava vaikkakin vai-
keasti mitattavissa oleva tekijd oli asennoitumisten véhittdinen muuttuminen. Erityisesti
viime vuosisadan loppupuoliskolla kiinteytyivit késitykset siitd, ettd periaatteellisesti tar-
keistd tai yksilolle merkittévisté asioista oli keskeiset piirteet konkreettisesti jarjestettdva jo
laissa. Tdma tuli erityisesti esille perusoikeuksien tulkinnoissa ja sai lisdd painavuutta vuo-
den 1995 perusoikeusuudistuksesta. Vaikka norminantovallan delegointikysymyksiéd jon-
kin verran oli esilldi my0s perustuslakivaliokunnassa, voidaan ennen uuden perustuslain
sdatamistd delegointimahdollisuuksista muodostunutta doktriinia pitdd konkreettisia perus-
oikeuskysymyksid lukuun ottamatta varsin kehittymattomana.

Vaikka perustuslain selva ldhtokohta hallinnollisten sddddsten antamisvallassa oli tasaval-
lan presidentin kompetenssi, oli oikeastaan jo alusta alkaen tarkoituksena, ettd tdllaista
kompetenssia olisi myds valtioneuvostolla. Jo HM 28 §:n sanamuoto viittasi siihen, ettd

! Kirjoitus pohjautuu kansanedustajille ja eduskunnan virkamiehille 5.10.2005 eduskunnassa jirjestetyssi

seminaarissa pidettyyn alustukseen, jota on hiukan supistettu ja tdydennetty lyhyilld loppuarvioilla. En ole
tatd kirjoitusta varten lapikdynyt vuoden 2004 jélkeistd perustuslain 80 §:n soveltamiskdytintdd perustuslaki-
valiokunnassa. Vaikka tekstissé esitetyt havainnot valiokunnan kéyt&nnosté eivét siten ole aivan tuoreita, ei
valiokunnan uudempi kdytintd ndhdékseni anna aihetta tekstissé esitetystd poikkeaviin arvioihin.
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téllaista valtaa voitiin laissa erikseen “uskoa” valtioneuvostolle. Vuonna 1922 poikkeusla-
kina sdddetystd ns. valtioneuvoston ratkaisulaista alkaen oli selvii, ettd tdllaista valtaa voi-
tiin osoittaa valtioneuvostolle myds tasavallan presidentin antamassa asetuksessa. Perus-
tuslaissa ei ollut viittausta mahdollisuuteen antaa norminantovaltaa ministeridlle. Kéytin-
nosséd laeissa kuitenkin uskottiin lain tdytdntoonpanoa koskevien tarkempien sdédnndsten
antamisvaltaa my6s ministeridille. Kéytantd muodostui niin vakaaksi, ettd téllaista nor-
minantovaltaa voitiin pitdd tavanomaisen oikeuteen perustuvana osana valtiosddntéd. Mi-
nisterion tédllaisen toimivallan tuli aina perustua laissa olevaan nimenomaiseen valtuutuk-
seen. Toisaalta katsottiin, ettd asetuksella voitiin antaa ministeridlle valta antaa tarkempia
sdannoksid asetuksen soveltamisesta.

Perustuslaissa ei ollut sddnnoksid mahdollisuudesta uskoa norminantovaltaa (tarkempien
sdanndsten antamisvaltaa) muille kuin edelld mainituille elimille. Téllaista viranomaisille
uskottua norminantovaltaa ymmarrettivasti kuitenkin esiintyi, yleensé niin, ettd siithen oli
annettu valtuus laissa. Yleensi oli kysymys hyvin rajatuista, eriytyneiksi katsotuista koko-
naisuuksista ja niitd varten olevista elimistd (esim. Suomen Pankki, verohallitus, piispain-
kokous). Selkeiden doktriinien muodostumisesta ei kuitenkaan voida puhua.

Norminantovallan delegointimahdollisuuksiin vaikuttavista saannoksista nykyisessa
perustuslaissa

Keskeiset ja keskeisiksi tarkoitetut norminantovallan delegointia koskevat sdénnokset uu-
dessa perustuslaissa ovat 80 §:n 1 ja 2 momentissa. Sddnndkset merkitsivit huomattavaa
muutosta Hallitusmuodon 28 §:n pohjalta muodostuneeseen normitilanteeseen. Sddnndksia
ja niissé jérjestettyjd kysymyksid tarkasteltiin varsin laajasti ko. esityksen perusteluissa
(HE 1/1998 vp, s. 130-133). Esityksestd antamassaan mietinndssd (PeVM 10/1998 wvp, s.
23) perustuslakivaliokunta toi esille ldhinnd vain pidéttyvin suhtautumisensa norminanto-
vallan osoittamiseen ministeridtason alapuolelle seki tdysin torjuvan suhtautumisensa ase-
tuksenantajan mahdollisuuteen siirtdd sdddosvaltaansa edelleen (subdelegaatio), “ellei tél-
laisesta valtuudesta ole asianomaisella lailla nimenomaisesti saddetty.”

Joihinkin uuden sdidnndksen erityiskysymyksiin palataan lyhyesti edempiné. Pari yleistad
piirrettd on aihetta todeta jo tdssd. Hallitusmuodossa olleesta sditelystd poiketen on lain
tason alapuolella olevien hallinnollisten sdaddsten antamisvalta tehty kokonaisuudessaan
riippuvaiseksi laissa tai perustuslaissa olevasta konkreettisesta valtuutuksesta, ts. mitidén
yleisvaltuutta tillaisten sddnnodsten antamiseen ei ole millddn elimelld. (Tdssd sivuutetaan
eduskunnassa sen omaa toimintaa varten annetut lain tason alapuolella olevat sddddkset
sekd kysymys valtioneuvoston mahdollisuudesta antaa valtion talousarvion soveltamisme-
nettelyssd budjetin médrdrahanormeja tiydentdvid normipddtoksid, viimeksi mainitusta
kysymyksestd ks. PeVM 16/1994 vp). Toisin kuin ennen perustuslakiuudistusta on perus-
tuslaissa nyt nimenomaiset — samalla sekd valtuuttavat ettd rajoittavat — sddnnokset mah-
dollisuudesta osoittaa norminantovaltaa “muulle” viranomaiselle, siis muille kuin asetuk-
senantajille.

Keskeisestd merkityksestddn huolimatta ei perustuslain 80 §:n sdénnds ole perustuslaissa
ainut sdidnnds, joka vaikuttaa asetusten tai muiden hallinnollisten sddddsten antamismah-
dollisuuteen. Perustuslaissa on joitakin konkreettisia sddnnoksid jonkin asian hoitamisesta
asetuksella. Tillaisia sdénnoksid ovat kansainvélisten velvoitteiden voimaansaattamista
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koskeva perustuslain 95 §:n 1 momentti, ministerididen toimialasta ja valtioneuvoston jéar-
jestysmuodosta sdédtdmistd koskeva perustuslain 68 §:n 3 momentti ja valtionhallinnon or-
ganisaatiosta ja yksikoistd sddtdmistd koskeva perustuslain 119 §:n 2 momentti. Téllaisia
sadnnoksid tdrkedmpdd on, ettd perustuslaissa on lukuisasti sddnnoksid, jotka edellyttavét
tietystd asiasta sdddettdvéksi lailla. Téllaisissa tilanteissa ei (tavallisella) lailla voida antaa
perustuslain 80 §:ssd tarkoitetulla tavalla valtuutta asetuksen — tai viranomaisen antamien
oikeussddntdjen — antamiseen.

Lailla sddtdmisen vaatimus on tyypillisté, oleellista ja vakiintunutta perusoikeussdédnnosten
yhteydessa. Perusoikeusluvun liséksi perustuslakiin sisdltyy 70 nimenomaista lakivarausta
yhteensé 40 eri pykéldssd. Lakivarausten ndin huomattavaa maérad voidaan pitdéd osoituk-
sena halusta varmistaa, ettd tdrkeind pidetyissé asioissa kautta linjan kaikki merkittidvd sda-
tely pysyy aina lainséétdjén/kansanedustuslaitoksen kisissa eikd voi liukua hallitusvallan
paitettavaksi.

Joitakin erityiskysymyksia perustuslain 80 §:n saannostdssa
Kenelle asetuksenantovalta?

Perustuslain 80 §:n alussa on esitetty asetuksenantovallan saajatahoina tiysin rinnasteisesti
tasavallan presidentti, valtioneuvosto ja ministerid. Jos sivuutetaan perustuslain yksittéiset
sdaannokset, joissa nimenomaisesti osoitetaan asetuksenantajaelin (perustuslain 95 §:n 1
momentti ja perustuslain 68 §:n 3 momentti), on siten lainsditdjin harkinnassa se, mille
elimelle asetuksenantovaltuus uskotaan. Perustuslain sédtdmisessd on kuitenkin ymmarret-
tavisti pidetty silmilld tiettyjd ldhtokohtia valtuuden kohdentamisessa.

Viitettd tdssd suhteessa voidaan ndhda jo siind, ettd perustuslain 80 §:n 1 momentin lopun
mukaan asetuksen antaa valtioneuvosto, jos antajasta ei ole erikseen sdddetty. Valtioneu-
vostolle ajateltu keskeinen asema nidkyy myds perustuslakiuudistukseen johtaneen esityk-
sen perusteluissa (HE 1/1998 vp, s. 132). Niiden mukaan “(a)setuksenantovallan séétdmi-
nen presidentille on perusteltua ldhinnd sellaisissa tapauksissa, joissa asetuksenantovalta
liittyy presidentin erityisiin toimivaltuuksiin tai hidnen asemaansa valtion paamiehend”.
Valtioneuvoston ja ministerion vilisen “valinnan” osalta taas pidettiin ldhtokohtana sité,
ettd valtioneuvoston yleisistunto antaa asetuksen “laajakantoisista ja periaatteellisesti tér-
keistd asioista, sekd niistd muista asioista, joiden merkitys sitd vaatii”. Perusteluissa néky-
véd ajattelua voidaan ehké kuvata myos niin, etti asetuksenantajan valinnassa ei presiden-
tin ja valtioneuvoston vililld ole ratkaisevaa asian merkitys, vaan asiatyyppi (liittyvyys
presidentin asemaan), kun taas valinnassa valtioneuvoston ja ministerion vililld oleellinen
kiriteeri on asian merkitys eikd niink&én asiatyyppi.

Asetusten hierarkia
Kasitellessddn vuoden 1994 wvaltiopdivillda ylimpien valtioelinten erditd valtaoikeuksia
koskenutta hallituksen esitystd, johon sisdltyi myos perustuslain 80 §:n sddnnoksen

kaltainen ehdotus, perustuslakivaliokunta totesi mm. (PeVM 16/1994 vp, s. 2):

“Esityksessd jdid avoimeksi, mikd mahdollisessa ristiriitaisen sdéntelyn tilanteessa on eri
asetusten keskindinen suhde. Valiokunnan kisityksen mukaan etusijajérjestys ei voi
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perustua siithen, mikd asetus on annettu myohemmin. Asetusten vililld tulee vallita
hierarkia, joka perustuslain yleisten kompetenssijirjestelyjen mukaan on: tasavallan
presidentin asetus, valtioneuvoston asetus ja ministerion asetus.”

Tdhan kannanottoon viitaten todettiin perustuslakiuudistukseen johtaneessa esityksessd
(HE 1/1998 wvp, s. 133), etti ristiriitaisen sdéntelyn tilanteessa vallitsee tdmé “’perustuslain
sddnnoksen sanamuodon osoittama hierarkia”. Samalla kuitenkin todettiin, ettd
ristiriitatilanteessa on “kuitenkin ensi vaiheessa arvioitava se, ovatko asetuksen antajat
pysyneet laissa sdddettyjen asetuksenantovaltuuksien puitteissa” ja  ratkaisu olisi
perustettava hierarkiaan, jollei riistiriitaa voida ratkaista “valtuussddnndsten arvioinnin
perusteella.”

Mita voidaan jattaa asetukselle?

Kuten edelld on viitattu, vaatimus (rajoitusten) lailla sddtdmisestd on hyvin oleellinen
perusoikeuksia koskevassa sddntelyssd ja perustuslaissa on lisdksi huomattava joukko
sdannoksid, joissa  edellytetddn  jostakin  kysymyksestd  sdddettdvdksi laissa.
Perusoikeussddnndsten piirin ulkopuolellakin tapahtuva yksilon asemaa koskeva séétely on
otettu huomioon perustuslain 80 §:n 1 momentissa sikili, ettd siind edellytetdén yleisesti
yksilon oikeuksien perusteista ja myos yksilon velvollisuuksien perusteista sdddettdvéksi
lailla. Téll4 “perusteista” sdatamistd koskevalla kohdalla ndyttdd myos kdytdnnossa olleen
itsendistd (perusoikeussddannoksistd riippumatonta) merkitystd, vaikka aina ei olekaan
selvidd, mitd perustuslakivaliokunta on pitdnyt perusoikeussddnnoksiin sisdltyvind tai
niihin palautuvana.

Mikd kuuluu “perusteista” sddtdmiseen, mikd taas on sellaista muuta (tarkempaa,
viahamerkityksistd) sddtdmistd, joka voidaan jattda asetukseen, jad viistdmaitta riippumaan
harkinnasta. Samansukuista harkintaa tarvitaan myds muissa tilanteissa. Kun perustuslain
mukaan jostakin asiasta on sdddettava lailla, ei valttimattd ole kyse siitd, ettd asiasta ei
voida mitddn sddtdd lain tason alapuolella, vaan ehkid vain siitd, ettd kaikki merkittivit
seikat pitdd madritd laissa. My0Os perusoikeuksien kohdalla voi asetuksella tapahtuva
tarkempi séitely olla mahdollista, kunhan kaikki oleelliset asiat sidotaan jo laissa.
Asetuksiin jétettdvissd olevia kysymyksid koskevassa harkinnassa joudutaan arvioimaan
sddtelyn yksityiskohtien periaatteellista ja tosiasiallista merkitysti ja sitd, minkdlainen tdma
merkitys on juuri ko. lain tai sddtelyn kokonaisuudessa. Riippuvuus
tapauskokonaisuudesta merkitsee myds kdytdnnon jonkiméérdistd tapauskohtaisuutta — ei
niin, ettd kysymys olisi epdjohdonmukaisuuden ja kertakdyttoargumentoinnin sallimisesta,
vaan ldhinni niin, etté ei ole olemassa/osoitettavissa yksityiskohtaista linjaa.

Kysymykseen lain alan ja asetuksen alan rajankdynnistd liittyy valttdmittd kdytdnnossa
merkittdvd kysymys tarkoituksenmukaisuudesta ja joustavuudesta. “Mahdollisimman
paljon lain tasolle” ei vélttiméattd sovi tavoitteeksi — hyvin yksityiskohtaiset,
muuttumisalttiit, tekniset tai asiantuntemukseen kytkeytyvdt normit saattaa jo
eduskuntatyon intressien kannalta olla perusteltua jéttiéd asetukseen.

Mitd voidaan jattdd muiden viranomaisten antamiin sdadoksiin?

Viranomaiselle annettava séddtelyvaltuus leimattiin perustuslakiin johtaneessa esityksessi
poikkeukselliseksi (HE 1/1998 vp, s.133). Valtuus haluttiin antaa, koska ”’(k)idytdnnossa
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on kuitenkin esintynyt tilanteita, jolloin on ollut tarpeen valtuuttaa ministeriotd alempi
viranomainen antamaan oikeussddnndiksi luonnehdittavia yleisid madrdyksid joistakin
sddntelyn kokonaisuuden kannalta véhiisistd yksityiskohdista.” Valtuuden laajuutta
pyrittiin kuitenkin eri tavoin rajoittamaan. Valtuuden tulee sdinndksen mukaan koskea
vain madrittyja asioita, sithen pitdd olla sddntelyn kohteeseen liittyvid erityisid syitd, eikd
sen asiallinen merkitys saa edellyttdd lailla tai asetuksella sddtimistd. Viimeksimainittu
edellytys on sellaisenaan oikeastaan tyhjd — ei saa sddtdd viranomaisen paatokselld, jos
siséltd edellyttdd vahintddn asetusta. Perustuslain tulkintakdytdnn6t huomioon ottaen
kohta ei kuitenkaan ole merkitykseton. Esityksen perustelujen mukaan olisi kriteeriksi
asetettu erityinen syy kasilld 1dhinnd silloin “kun kysymyksessd on tekninen ja vdhiisid
yksityiskohtia koskeva sdéntely, johon ei liity merkittdvaa harkintavallan kayttod.”

Perustuslainkohtaan sisédltyvien kriteerien joustavuus korostaa kéytdnnon merkitysta
sdannoksen sisdllon madrdytymisessd. Tarkastelen tulkintakédytint6d myohempénd
erikseen. Tdssd voidaan kiytdnnon linjoja lyhyesti ehkd kuvata niin, ettd teknisid,
asiantuntemukseen  liittyvid  tai  vain  viranomaisen  sisdisesti  vaikuttavia
yksityiskohtasdénnoksié, joiden antamiseen ei liity huomattavaa harkintavaltaa, voidaan
osoittaa annettavaksi viranomaisen paitoksin. Téllaista valtuuttamista vastaan taas puhuu
voimakkaasti se, ettd ko. oikeussdénnoilld tulisi olemaan vaikutusta (ulkopuolisten)
yksildiden oikeuksiin tai velvollisuuksiin.

Mahdollisuus uskoa sdaddsvaltaa itsehallintoyhdyskunnille

Itsehallintoyhdyskunnille uskottava sddddsvalta otettiin perustuslain séddtdmiseen johtaneen
esityksen perusteluissa esille vain kuntien osalta (HE 1/1998 vp, s. 133). Siinédkin hallitus
vain viittasi kunnille vanhastaan osoitettuun sdédosvaltaan 1dhinné yleisen jirjestyksen ja
turvallisuuden sekd kaavoituksen alalla ja totesi, ettd ’nykyistd oikeustilaa ei ole tarkoitus
téltd osin olennaisesti muuttaa.” Ehké ldhinnd varmistukseksi todettiin samassa yhteydessé,
ettd uuden perustuslainkohdan periaatteita olisi kuitenkin noudatettava my0s osoitettaessa
sdddosvaltaa kunnille. Mikdén esityksen perusteluissa ei ndytd viittaavan siihen, etti
ehdotetulla perustuslain 80 §:n sddnndkselld olisi tavoiteltu joitain muutoksia siihen
itsehallintoon perustuvaan sisdiseen sddddsvaltaan, joka  Hallitusmuodon aikaisessa
perustuslakivaliokunnan  kéytdnnossd oli hyviksytty evankelis-luterilaisen kirkon ja
yliopistojen kohdalla. Kuntien, evankelis-luterilaisen kirkon ja yliopistojen itsehallintoon
liittyvien, kadytdnnossd ainakin jotenkin vakiintuneiden sditelyvaltuuksien hyviaksyminen
perustuslain 80 §:n jérjestelmidssd merkitsee toisaalta sité, ettd ndiden sddddsten kohdalla
suhtaudutaan varsin joustavasti perustuslain 80 §:n 2 momentissa olevaan rajaukseen
“médratyistd asioista”.

Huomioita soveltamiskaytannosta

Perustuslakivaliokunta on varsin usein ottanut lausunnoissaan kantaa hallinnollisten sda-
dosten tasolla tapahtuvan norminantovallan delegoinnin rajoihin. Tdtd voidaan konkreti-
soida parilla tilastotiedolla. Olen erdstd muuta yhteyttd varten aikaisemmin lapikdynyt va-
liokunnan vuosien 1999, 2000 ja 2001 valtiopdivilld kesddn 2001 mennessd antamat lau-
sunnot. Néitd lausuntoja oli 91 ja niistd oli 32 lausunnossa késitelty ko. delegointivallan
rajoja. Vuoden 2004 valtiopdivilld perustuslakivaliokunta antoi yhteensd 49 lausuntoa.
Niistd oli 20 lausunnossa havaitakseni kisitelty norminantovallan delegointiin, 14hinna
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juuri perustuslain 80 §:n tulkintaan liittyvid kysymyksid — joissakin lausunnoissa laajalti,
joissakin vain lyhyeni lausumana jostakin yksityiskohdasta.

Pidetdénko esim. viimeksi mainittua méérid tai osuutta korkeana riippuu tietysti arviointi-
perusteista. Minusta sitd voidaan pitdd korkeana siithen nidhden, ettd kyseessi eivit ole aina
uudenlaisina esiintyvien substanssiyksityiskohtien yhteydessd uudestaan tarkastelua vaati-
vat tulkinnat kuten usein perusoikeuskysymyksissd, vaan jérjestelytapaa koskevat kysy-
mykset, jotka toistuvat varsin samankaltaisina tapauksesta toiseen. Voidaan myds todeta,
ettd perustuslain 80 §:n tulkinta ei endéd esim. vuoden 2004 valtiopdivilld ollut mikddn uusi
kysymys. Sitd, ettd perustuslakivaliokunta joutuu toistuvasti késitteleméén melko saman-
laisena sdilyvid yhden sdédnndksen tulkintakysymyksié, ei voida pitdd perustuslakivalio-
kunnan roolin kannalta suotavana. Kun valiokunta on keskeinen perustuslain noudattami-
sen valvoja ja perustuslain tulkintaa koskevan ohjausinformaation tuottaja, sen pitdisi voi-
da toimia — jos rinnastus sallitaan — enemminkin prejudikaattituomioistuimen kuin kaikki
muutoksenhaut kasittelevén ylioikeuden (saati sitten tarkastustoimiston) tapaan.

Perustuslain 80 §:n tulkitsemiseen perustuslakivaliokunnassa liittyy myos toinen merkitté-
vd kysymys. Perustuslakivaliokunnan omaksumia perustuslain 80 §:n tulkintoja on julki-
suudessa arvosteltu korkealtakin pallilta siitd, ettd tulkinnat ovat liian tiukkoja ja jaykista-
vit turhaan lainsdddént6d, kun sditelyd ei voida tarkoituksenmukaisella tavalla siirtdd ase-
tuksen tasolle. Riippumatta siitd kuinka osuvaa tillainen arvostelu on, on itse asia epdilyk-
sittéd tirked. Ei ole lainvalmistelijoiden eikd eduskunnan toiminnan kannalta, eikd ylipdansa
julkisen toiminnan kehittimisen kannalta tarkoituksenmukaista, jos lakitekstiin joudutaan
viemédn aineksia, jotka todelliset asiaankuuluvat tarpeet huomioon ottaen voitaisiin hyvin
jattdd alemmantasoisiin sdddoksiin. Toisaalta on kuitenkin syytd todeta, ettd lakien liikaa
yksityiskohtaisuutta tai tarkkuutta tai nopeasti muuttuvien asioiden laissa sditelyd koskeva
kritiikki ei valttdmattd lainkaan tai ainakaan vilittomaésti koske norminantovallan delegoin-
tia. Laeissa voi olla tarpeetonta yksityiskohtien sditelyd — vaikkapa vaatimus puhelinnume-
ron ilmoittamisesta jossakin hakemuksessa — jonka yhteydessé ei kysymys norminantoval-
lan delegoinnista ole ollut milldén tavoin esilla.

Jotta delegointia koskevan viitatunkaltaisen kritiikin osuvuutta voitaisiin arvioida edes
kohtuullisen konkreettiselta pohjalta, otan seuraavassa esille joitakin perustuslakivaliokun-
nan vuoden 2004 valtiopdivien kédytdnnossd esilld olleita nikokohtia. Nakokohtien esiin
poiminta on hyvin valikoivaa jo sen vuoksi, ettd tdssd ei voida tavoitella mitddan kokonais-
kartoitusta. Olen myos tietoisesti tdhddnnyt sellaisiin ndkdkohtiin, joilla voi olla merkitysta
lainvalmistelun ja eduskunnan lainsdddéntotyon yhteyksien kannalta.

Joitakin havaintoja vuoden 2004 valtiopaivien lausuntokaytannosta

Valiokunta on joitakin kertoja kiinnittidnyt kriittisesti huomiota siihen, ettd esityksen perus-
teluissa ilmeneviét asetuksen kéyttoalan rajoitukset eivit ilmene lakitekstisté ja edellyttinyt
lakitekstin tdsmentdmistd (PeVL 1/2004 vp, PeVL 18/2004 vp ja PeVL 36/2004 vp).

Valiokunta on edellyttinyt, ettd perusoikeuksien merkityksen kannalta merkittivid kysy-
myksié ei voida jattdd asetuksen varaan — esimerkiksi sopimisvelvollisuutta ei voida perus-
tuslain 15 §:n omaisuudensuojasddnnoksen vuoksi jattdd avoimesti asetuksella saddetti-
viksi (PeVL 1/2004 vp). Valiokunta on myds katsonut, ettd perustuslain 80 §:n vaatimus,
jonka mukaan yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista on sdddettdva lailla, kos-
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kee myo6s muita kuin suoraan materiaalisesti perusoikeuksiksi luettavia oikeuksia (kuten
oikeus osallistua ylioppilaskirjoitukseen lausunnossa, PeVL 12/2004 vp). Valiokunta on
my0s valvonut sitd, ettd perustuslain 80 §:ssé tarkoitetuista, perustuslain mukaan “muuten”
lain alaan kuuluvista asioista sditdmisti ei siirretd asetuksen tasolle (esim. perustuslain 123
§:n mukainen yliopistojen itsehallinto lausunnossa PeVL 19/2004 vp, perustuslain 119 §:n
2 momenttiin nojattu velvollisuus sdétié poliisioppilaitoksen hallituksen yleisistd perusteis-
ta lailla, lausunnossa PeVL 28/2004 vp ja sairausvakuutuslain mukaisen tarkastuslautakun-
nan katsominen sellaiseksi muutoksenhakuelimeksi, josta on perustuslain 98 §:n 3 momen-
tin mukaisesti on sdddettdva lailla, lausunnossa PeVL 33/2004 vp).

Valiokunta on suhtautunut selvén kriittisesti avoimiksi jatettyihin valtuuksiin sddtdi laista
poikkeamismahdollisuudesta asetuksella (PeVL 1/2004 vp, PeVL 20/2004 vp, PeVL
29/2004 vp ja PeVL 33/2004 vp). Valiokunta on myos katsonut, ettd lain “muuttamisval-
tuuksia” voidaan vain rajoitetusti antaa asetuksen tasolle ja rajoitettunakin vain jos sithen
on painavia syitd (PeVL 2/2004 vp).

Norminantovallan delegointia koskeviin sddnnostoihin liittyen valiokunta on eri yhteyksis-
sd todennut, ettd laissa ei pitdisi valtuuttaa viranomaisia “ohjeiden ” antamiseen, koska se
on omiaan sekoittamaan késityksid normien antamisvallasta ja koska ko. viranomaisilla on
muutoinkin valta (sitomattomien) ohjeiden antamiseen (PeVL 2/2004 vp, PeVL 4/2004 vp,
PeVL 17/2004 vp ja PeVL 20/2004 vp).

Valiokunta on ollut joissakin tapauksissa my0s sanontojen suhteen tarkka sikili, ettd ase-
tuksella ei saisi antaa valtaa sditid “periaatteista” (vrt. PL 80 §:n 1 momentin viittaus pe-
rusteista” sddtdmiseen; PeVL 20/2004 vp) ja ettd asetuksenantovaltuuteen olisi lisdttdva
rajoittava méére “tarkempien” sddnndsten antamisesta (PeVL 33/2004 vp ja PeVL 48/2004

vp).

Kun asetuksenantovaltuudet kdytdnnossa usein osoitetaan valtioneuvostolle, ei valiokunta
ndytd kdytdnnossd juuri ndhneen aihetta puuttua siihen, ettd asetuksenantovaltuus uskottai-
siin ministeridlle. Lausunnossa PeVL 33/2004 vp valiokunta kuitenkin katsoi, ettd vakuute-
tun oikeuksien kannalta tirkeiden seikkojen sditelyn osoittaminen ministerion eikd valtio-
neuvoston asetuksiin ei ollut sopusoinnussa perustuslain 80 §:n sddnnoksen l1dhtokohtien
kanssa.

Valiokunta on joissakin lausunnoissaan korostanut perustuslain 80 §:std johtuvaa asetuk-
senantovaltuuden tdsméllisyyden ja tarkkarajaisuuden vaatimusta (PeVL 11/2004 vp ja
PeVL 33/2004 vp) ja myds torjunut ajatuksen, ettd yleisen, lain tdytdntoonpanoa koskevan
valtuutuksen nojalla voitaisiin antaa tarkempia sdédnnoksid mistd tahansa lain alaan kuulu-
vasta asiasta (PeVL 29/2004 vp).

Séételyvaltuuksien viranomaiselle uskomismahdollisuutta puoltavina seikkoina valiokunta
on pitinyt ko. kysymysten laskennallis-teknistd luonnetta (PeVL 2/2004 vp), sitd, ettd ky-
symys oli tietoturvaa koskevista teknisistd kysymyksistd (PeVL 9/2004 vp), rahoitustarkas-
tukseen ja vakuutustarkastukseen liittyvid ammatillisia erityispiirteitd ja teknisid yksityis-
kohtia (PeVL 17/2004 vp) seka sitd, ettd kysymys oli runsaasti ammatillisia erityispiirteita
siséltavistd, mm. alusten rakenteita ja konetehoja koskevista asioista (PeVL 46/2004 vp).
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Edella selostettu ei luonnollisesti anna kokonaiskuvaa perustuslain 80 §:n tulkintakdytan-
nostd edes vuoden 2004 valtiopdivilld, saati sitten kaikesta ko. sddnnoksen tulkintakéytin-
nostd. Selostettua kdytintdd ei toisaalta voida pitdd epdedustavana. Viitattu kdytdntd on
mielenkiintoinen edelld mainitun, valiokunnan tulkintakdytdnnon tiukkuuteen kohdistetun
kritiikin kannalta. Viitattu kédytdnto sisdltdd nihddkseni ainakin paddasiassa sellaisia vaati-
muksia, joihin lainvalmistelun pitdisi olla suhteellisen helppo vastata. Kysymys ei siten
ole ldhellekdin siitd, ettd laajoja asetuksiin aiottuja sddnndstekstejd vaadittaisiin otettavaksi
lakiin tai ettd asetuksen antamiseen valtuuttavat sdédnndkset pitdisi laatia hyvin pikkutar-
koiksi ja rakenteiltaan mutkikkaiksi. Kysymys on enemmainkin 1dhinnd vain siité, ettd ase-
tuksen antamiseen valtuuttavat sddnnokset pitdd laatia huolella ja tdsmaillisiksi ja ettd nithin
el pida sijoittaa yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien tai perustuslaissa muuten erikseen
jérjestettyjen kysymysten kannalta merkittidvid valtuuksia. Viimeksi mainittujen valtuuksi-
en antamisen vilttimisen ei nidhdikseni ainakaan tyypillisesti voida katsoa merkitsevin
lainsddddnnon tarpeetonta jaykistdmistd. Nyt sanottu voisi merkiti sitd, ettd perustuslakiva-
liokunnan tulkintakdytidntoon tai sen tiukkuuteen mahdollisesti liittyvét lainvalmisteluun ja
lakien sddtdmisen yleensd vaikuttavat ongelmat ovat ainakin osaksi tiedonkulkuun ja tie-
don hallintaan liittyvid ongelmia.

Pienta tilanteen arviointia

Edelld esitetty johtaa ldhinnd sellaiseen nidkemykseen, ettd mitdén liian tiukan tulkinnan
ongelmaa tai piirrettd ei perustuslain 80 §:n soveltamisessa oikeastaan ole. Téllaiseen na-
kemykseen on kuitenkin syyti liittda joitakin varauksia. Omaksutuissa tulkintalinjoissa ei
varmastikaan ole mitdan konkreettista, helposti osoitettavissa olevaa epdkohtaa. Pidén kui-
tenkin mahdollisena, ettd omaksutuissa tulkinnoissa on joissakin kohdin kdytint6a palve-
lematonta tiukkuutta tai ei-valttimattomid vaatimuksia. Poissuljettua ei myoOskéén ole, ettd
tulkintalinjoihin sisdltyy my0s tendenssi vdhittdiseen kaavamaistumiseen ja sithen liitty-
véadn tiukentumiseen. Téllaiset varaukset antavat vield aihetta pariin lyhyeen kommenttiin.

Perustuslakivaliokunnan toiminta perustuslain arvovaltaisimpana tulkitsijana on sidottua
toimintaa. Valiokunta on sidottu tekemédén juridisia paitelmid perustuslain, sen valmistelu-
asiakirjojen ja aikaisemman tulkintakdytinnon pohjalta. Valiokunnan tulkintatoimintaan
kohdistuu suuri johdonmukaisuus- ja ennustettavuusvaatimus. Siindkin tapauksessa, ettd
valiokunnan tulkintalinjaa haluttaisiin luonnehtia liian tiukaksi ja tilannetta ldhestyttdisiin
“tarttis tehdi jotain” -hengessé, ei valiokunta hevin voisi tehdd mitdan tuntuvaa, ndyttavaa
muutosta tulkintalinjoissaan. Kysymys voisi olla enintdén siitd, mitd Antero Jyrinki joskus
kuvasi loivasti kaartaen” tapahtuviksi muutoksiksi tulkinnoissa.

En osaa tdsséd puoltaa mitddn tietoista ndkyvaa tulkintalinjan muuttamista. Silti olisi mieles-
tdni hyodyllistd, ettd tietoisuus tulkinnan mahdollisesta tiukkuudesta ja sithen ehka liitty-
vistd kdytdnnon kannalta epédedullisista piirteistd olisi jotenkin taustalla mukana valiokun-
nan harkinnoissa. Taustapohdintoihin voisi kuulua kysymys siitd, mitd tavoitteita lainséé-
déntovallan delegointia koskevien rajoitusten katsotaan viime kédessé palvelevan. Yleises-
ti voisi kai sanoa, ettd noissa rajoituksissa on kysymys yksilon aseman turvaamisesta, pe-
rustuslaissa osoitettujen toimivaltajérjestelyjen noudattamisesta ja yleiselld tasolla edus-
kunnan vaikutusvallan turvaamisesta. Jos mikéén niistd seikoista ei késiteltdvana olevissa
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asioissa reaalisesti edellytd asetuksenantovaltuuden rajoittamista, pitdisi perustuslain 80
§:n soveltamisessa pyrkid sditelyd koskevat tarkoituksenmukaisuustarpeet huomioon otta-
vaan tulkintaan.

Onko aihetta perustuslain 80 8:n muuttamiseen — lyhyt kommentti

Perustuslain 80 § koskee valtiollisessa jarjestelmissé oleellisen tirkedd kysymystd sdados-
ten antamiskompetenssin jakamisesta varsinaisen lainsdéddantoelimen ja toimeenpanovallan
ylimpien elinten vélilld. Kysymys on erddnlainen ikuisuuskysymys, vaikka painotukset ja
sdvyt ovatkin parlamentin ja sille vastuullisen hallituksen aikana oleellisesti toiset kuin
silloin kun vield puhuttiin sdddyistd ja hallitsijasta. Nykyisellddn voidaan sanoa, ettd tdssi
on kysymys punninnasta, jossa toisella puolen ovat tarkoituksenmukaisuusndkdkohdat —
mukaan luettuna pyrkimys vilttdd eduskuntatydn tarpeetonta kuormittamista yksityiskoh-
dilla — ja toisella puolen periaatteellisesti merkittivat kysymykset yksilon aseman turvaa-
misesta ja eduskunnan vaikutusvallan turvaamisesta. Tdmén punninnan tai lainsdddanto-
vallan siirtdmistd koskevan rajanvedon kuvaaminen perustuslain sdfinnoksin edellyttda
viistdmittd joustavien ilmauksien kéyttdmistd ja samalla myos tillaisten sddnndsten puit-
teissa muodostuvaan soveltamiskdytdntoon luottamista. Téllaista lainsdddéntovallan dele-
goimisen yleistd rajankdyntid ei vield tavoiteltu vanhan Hallitusmuodon sdénndksissé. Pe-
rustuslain 80 § kuvaa siten sddnndsto4, joka on tosiasiallisesti ollut sovellettavana kahdek-
san vuotta.

Minusta tdssd sddanndksessd on toimivalla tavalla kuvattu ne kriteerit, jotka sdddosvallan
delegoimisessa lain tason alapuolelle on syytd ottaa huomioon. Sddnnoksen noudattaminen
soveltuu hyvin perustuslakivaliokunnan valvottavaksi ja ohjattavaksi. Tdhénastinen verra-
ten lyhyt soveltamiskdytintd ei ndhdédkseni ole tuonut esiin mitddn varsinaista sovelta-
misongelmaa, vaikka tulkintojen yksityiskohdista onkin saatettu olla eri mieltd. En usko,
ettd sdannoksen harkinnan varaa jéttdvien sanontojen vaihtamisella joihinkin toisiin har-
kinnan varaa jéttiviin ilmauksiin olisi tdssé voitettavissa mitddn aitoa etua niille tavoitteil-
le, joita tdminkaltaisella sddnndkselld tulee olla. Minusta ei ole merkitsevid syitd puuttua
mydskddn sddnnoksen niihin kohtiin, joissa — jdlleen harkintavaltaa jattavilld tavalla — jar-
jestetddn sdddosvallan delegoinnin kohdistamista eri asetuksenantajille ja “muille ™ viran-
omaisille. Ymmartidkseni ei mydskddn kunnallisen sdddosvallan osalta ole ilmennyt on-
gelmia, jotka asiallisesti edellyttdisivdt muutoksia perustuslain 80 §:n sédénndkseen. Asia
voi vaatia toisenlaista arviointia, jos kunnallista itsehallintoa koskevia jirjestelyji perustus-
laissa muutetaan.
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Antero Jyranki

Puolustusvoimain ylipaallikkyyden valtiosdantdinen jarjestaminen

| YLIPAALLIKKYYS JA SEN KAYTTO: NYKYINEN OIKEUSTILA

Ylipaallikkyyden nykyinen jarjestely toistaa keskeisilta piirteiltdédn vuoden 1919 rat-
kaisuja

Puolustusvoimain ylipdéllikkyyden nykyinen valtiosddntdinen jarjestely toistaa keskeisiltd
piirteiltddn vuoden 1919 ratkaisuja. Ylipdallikkyys on edelleen uskottu tasavallan presiden-
tille, ja nykyinen perustuslaki sallii — niin kuin vuoden 1919 hallitusmuotokin salli — sen
ettd presidentti kiyttdd ylipaéllikkyyttddn toisessa jérjestyksessd, kuin presidentin paatok-
senteosta yleensd on sdddetty. Vastuu puolustushallinnon hoitamisesta on poliittisella ylé-
tasolla edelleen — kuten ennenkin oli laita — jaettu kahtia presidentin ja valtioneuvoston
kesken. Lisédksi presidentti voi nykyisessd jarjestelmissd, kuten myds aikaisemmassa, luo-
vuttaa ylipédéllikkyyden toiselle henkildlle. Presidentin toimivalta oli vuonna 1919 tarkoi-
tettu reaaliseksi, todella kiytettiviksi,' ja kaikki nykyisetkin sitd koskevat sdéntelyt lihte-
vit edelleen niin sanotun aidon ylipdallikkyyden ajatuksesta.

Vuoden 1919 hallitusmuotoa valmisteltaessa ja sdddettidessd presidentti-instituution muo-
dostelun teknisind 1dhimalleina oli kolme jérjestelméd. Ensi sijassa pidettiin silmalld sité
asemaa, mika keisari-suuriruhtinaalla ja hidnen asettamallaan kenraalikuvernorilla oli ollut
autonomisessa Suomessa. Mutta malliksi asettui myds Ruotsin monarkia, sellaisena kuin se
nikyi vuoden 1809 hallitusmuodon tekstissd (samalla kun sivuutettiin Ruotsin hallitusjar-
jestelmén siithenastinen tosiasiallinen kehitys kohti parlamentarismia). Kolmas malli oli
USA:n presidenttivaltainen jéarjestelma.

Jotakin noista kaikista kolmesta mallista siirtyi itsendisen Suomen presidentti-instituutioon
ja sen asemaan, ja ne osoittivat suuntaa uuden tasavallan sotavoiman ylipddllikkyyttdkin
jarjestettidessd. Kun presidentin paitoksenteko tdssd kohtaa irrotettiin ministerimyotévaiku-
tuksesta, jirjestely oli selvisti monarkkinen, malli tuli ehké Norjasta ja Ruotsista.

Ylipdillikkyyden uskominen tasavallan presidentille vuonna 1919 oli my6s puolipresiden-
tiaalisen hallitustavan rakentamisessa omaksutun yleisen linjan mukainen. Jaettaessa toi-
mivaltaa hallitusasioitten hoitamisessa tasavallan presidentin ja valtioneuvoston kesken
presidentille ndet osoitettiin perustuslaissa oikeudellisesti ja poliittisesti merkittdvimmét
valtuudet. Tdmin tason valtuuksista jdi valtioneuvostolle vuonna 1919 oikeastaan vain
yksi, nimittdin valtion budjetin valmistelu ja tdytdntodnpano.

Kun sotavoiman ylipdéllikkyys, siis sotilaskdskyasiat, uskottiin presidentille, ja muut
sotavoimaa koskevat, niin sanotut hallinnolliset asiat jdivdt vuonna 1919 hallitustasolla
puolustusministerion ja valtioneuvoston paitettaviksi, puolustushallinnon yldtasoon syntyi
perushalkeama. Vastuu halkesi puolustushallinnossa ylimmalld péatoksentekotasolla kah-
tia. Puolustushallinnon alalla ei ole yhtendistd johtoa. Asiaa hankaloittaa se seikka, ettd
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tarkka raja sotilaskdskyasiain ja hallinnollisten asioiden kesken on vaikeasti méaériteltivis-
sd. Sotilaskéskyasian kisitettd on alusta saakka vaivannut epiméadriisyys.

Halkeamaa on eri aikoina, erityisesti viime vuosikymmenind pyritty niin sdddostasolla kuin
kaytdnnossd eheyttdmddn ja ylittiméddn puolustusministerion ja padesikunnan molemmin-
puolisin toimialajérjestelyin, organisaatiokehittelyin, yhteistoimintamuodoin ja ohjausme-
nettelyin. Taysin halkeama on kuitenkin voitettavissa vain perustuslain muutoksin.

Valtiosadannon kokonaisuudistus vuonna 2000

Vuoden 2000 perustuslailla ja sen sdédtdmistd edeltdneelld osauudistusprosessilla Suomen
puoliparlamentaariseksi tai puolipresidentiaaliseksi kuvattu jarjestelma muutti luonnettaan.
Muutoksen julkilausuttuna tavoitteena oli valtiosddnnon parlamentaaristen piirteiden vah-
vistaminen ja eduskunnan enemmiston luottamuksen varassa toimivan valtioneuvoston
toimintamahdollisuuksien parantaminen. Tasavallan presidentin kokonaistoimivaltaa supis-
tettiin valtuuksien siirroin sekd presidentille jddvien valtuuksien alaa ja kéyttod koskevin
rajoituksin. Samalla tehostettiin ministerien myotivaikutusta presidentin toimivaltaa kéy-
tettdessd. Presidentti ei Suomen valtiosddntoisessd jarjestelméssd nykyisin olekaan silld
tavoin keskeinen vallankdyttdjd kuin asian laita oli ennen 1980- ja 1990-luvun valtiosdin-
tomuutoksia. Silti presidentin kdytettdvissid on edelleen erditd merkittdvid valtuuksia. Yksi
ndistd on puolustusvoimain ylipaallikkyys.

Vuoden 2000 perustuslakia sdddettdessd ei ollut olemassa selkedd kokonaissuunnitelmaa
uudistuksen tavoitteista. Perustuslaki kylldkin toteutti valtuuksien uusjaon yhtééltd valtio-
neuvoston ja presidentin ja toisaalta eduskunnan ja presidentin kesken, mutta valmistelussa
jdi sangen vaatimattomaksi sen selvittely, millaiseen hallitusjédrjestelmiin tosiasiassa pyrit-
tiin ja miksi tasavallan presidentilld pysytettiin ne juuri ne valtuudet, jotka sittemmin uu-
dessa perustuslaissa osoitettiin hénelle. Tarkeindkin pidetyt ratkaisut saivat ndin pisterat-
kaisun luonteen. Paljossa tdmi johtui siitd, ettd uudistuksen valmistelulle ja kisittelylle
jatettiin kovin vihén aikaa. Osin ehké syyna oli sekin, ettd valmistelu- ja sddtdmisvaiheessa
pyrittiin mahdollisimman laajaan poliittiseen yhteisymmarrykseen. Meneteltiin myds niin,
ettd vanhaa sdddostekstid sen rakennetta ja sanamuotoja tarpeettomasti kunnioittaen siirret-
tiin uuteen perustuslakiin syventymétta riittdvasti itse asiaan.

Vuoden 2000 perustuslakia on vdhédn kérjistden kuvattu vuoden 1919 hallitusmuodon péi-
vitetyksi tai mutatis mutandis -toisinnoksi.

Perustuslain kokonaisuuden ja sen osien vélisen suhteen niin kuin myds tirkeiden yksityis-
kohtien tarkastelu nykyajan ja tulevaisuudenkin haasteita vasten ei vuonna 2000 toteutu-
nut. Lisdksi valtiosddnndn kokonaisuuteen jdi harmaita alueita ja perustuslain tekstiin epé-
selvyyksid, jotka eivit hyvéédn valtiosddntoon kuulu.

Presidentinvallan ja parlamentarismin yhteensovittaminen nykyisessa jarjestelmassa

Yleisend sddntond on vuodesta 2000 lukien, ettd tasavallan presidentti tekee padtoksensa
valtioneuvoston istunnossa ja sen ratkaisuehdotuksesta (perustuslain 58 §:n 1 momentti).
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Menettelyn tarkoituksena on painaa, vield vahvemmin kuin ennen uudistusta, presidentin
ratkaisujen siséltod ministerien enemmiston haluamaan suuntaan.

Vuoden 1919 jérjestelméssd tasavallan presidentti saattoi vallitsevan opin ja kdytdnnon
mukaan tehdd ratkaisunsa katsomatta ministerien mielipiteeseen. Perustuslakiin ei tédstd
tosin sisdltynyt suoraa sddnndstd. Vuoden 2000 perustuslaistakin jéi puuttumaan yleinen
suora sdidnnos siitd, miten viime kédessd ratkeaa ristiriita, jos presidentti haluaa toimival-
tansa nojalla tehdé valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta poikkeavan pdéitdksen. Vain halli-
tuksen esityksen antamisesta ja peruuttamisesta on sdddettynd, ettd asian palauduttua val-
tioneuvoston valmisteltavaksi siitd péddtetddn valtioneuvoston uuden ratkaisuehdotuksen
mukaan. Perustuslain 58 §:sti voidaan kuitenkin tehdi se sdatdmisperustelujen (HE 1/1998
vp, s. 107/1) vahvistama vastakohtaispdédtelma, ettd — paitsi padtettdessd hallituksen esityk-
sen antamisesta — presidentin kanta, viimeistddn asian palatessa valtioneuvoston uudesta
valmistelusta, padsee voitolle. Analogian avulla timé sddntd voidaan ulottaa koskemaan
myds niitd toimintatilanteita, joissa valtioneuvosto ei tee ratkaisuehdotusta, mutta joissa
ministeri(e)n kanta kuitenkin tulee esille.

Toinen asia on, miké todellinen mahdollisuus presidentilld on, sithen néhden ettd hénelle
esiteltdvit paatdosehdotukset valmistellaan valtioneuvostossa, kéyttdd toimivaltaansa vas-
toin ministerien kantaa. Presidentin kanslia on kooltaan niin vaatimaton, ettei se juurikaan
pysty valmistelemaan vaihtoehtoisia padtoksid muutoin kuin ehkd henkiloasioissa. Presi-
dentille jadnee usein siten reaaliseksi poikkeamismahdollisuudeksi vain esitellyn paitoksen
torjuminen tai esittelystd poikkeaminen jossakin véhdisessd yksityiskohdassa. Jotta presi-
dentti pédsisi ndissd oloissa syvilti ja laajalti vaikuttamaan omien pédtdstensd sisdltoon,
hénen olisi oikeansuuntaisen valmistelun varmistamiseksi pidettdva ohi ministerin valiton-
td yhteyttd asianomaisen hallinnonalan, kuten esimerkiksi ulkoasiainministerion johtaviin
virkamiehiin. Tdma Urho Kekkosen kaudelta tuttu kdyténto tuskin kokee uutta tulemista
nykyisin.

Perustuslain maaraykset ylipaallikkyydesta ja sen kdyttamisesta

Puolustusvoimien ylipdillikkyyden pysyttdmistd tasavallan presidentilld perustellaan ny-
kyisen perustuslain esitdissd presidentin asemalla valtionpddmieheni. Perustelu on asialli-
sesti ldhes tyhja, koska valtionpddmichen asemaan ei meididn vuosisadallamme ainakaan
parlamentaarisesti hallituissa valtioissa aksiomaattisesti sisédlly vaadetta tiettyjen todellista
vallankayttod sisdltdvien valtuuksien kuulumista sithen. Hyvin monissa nykyajan valtioissa
valtionpaddmiehelle kylldkin perustuslain mukaan kuuluu nimellisesti puolustusvoimain
ylipaéllikkyys, mutta todellisuudessa tdtd valtuutta kdytetddn tai sen kéytostd madritdan
ministeritasolla tai sen alapuolella (ks. jilj.).

Toinen vuoden 2000 perustuslain esitdihin sisdltyvd perustelu vaatii edellistd enemmén
huomiota, nimittdin se, ettd ylipaillikkyys liittyy ldheisesti presidentin tehtavaén ulkopoli-
titkan johdossa. Tédhén palataan tuonnempana.

Perussddnnokset ylipééllikkyydestd ovat perustuslaissa. Perustuslain 128 §:n 1 momentti
sisdltdd yleisen sddnnoksen siitd, ettd presidentilli on puolustusvoimain ylipaillikkyys.
Perustuslain 58 §:n 5 momentti tdsmentdé tdtd toimivaltasddnndsté ja sddntelee lisdksi ti-
min toimivallan kiyttdmisessd noudatettavaa menettelyd. Ylipaillikkyyden kéyttamista
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rajoittaa perustuslain 93 §:n 1 momentti (ks. jilj.). Tdimén ohessa perustuslaissa on muuta-
ma muukin ylipdéllikkyyttd 1dheltd koskeva valtuussdédnnds (perustuslain 128 §:n 2 mo-
mentti, perustuslain 129 §; ks. jilj.).

Perustuslain 58 §:n 5 momentissa sdddetddn: “Presidentti paattda sotilaskaskyasioista
ministerin myotavaikutuksella sen mukaan kuin laissa tarkemmin sdddetd@n”. Sotilaskés-
kyasioilla tarkoitetaan tissé niitd asioita, jotka kuuluvat ylipdéllikonvallan alaan. Téatd alaa
on alusta saakka voitu kuvata siten, ettd kysymys on vallasta antaa sotavoimalle méaérayk-
sid sen perustehtidvin suorittamisesta, toisin sanoen vallasta paittdd 1ahinna operatiivisista
asioista, joithin kuuluu operatiivinen suunnittelu sodan varalle siihen liittyvine valmistelui-
neen ja toimenpiteineen. Késitesisilto palautuu silloin ylipaillikkyyden alkuperdiseen tar-
koitukseen, joukkojen suoraan johtamiseen sodan aikana. Téhdn ytimeen on aikojen kulu-
essa pyritty liittdiméén ja vaihtelevasti liitetty erindisid sitd vélillisesti tai valittomaésti kos-
kettavia asiaryhmid, ensimméisend niistd koulutusasiat.” Rajankéynti ei — puolustusminis-
terion ja padesikunnan yhteisissd valmisteluissakaan (ks. jélj.) — ole téllaisten madrittelyjen
jalkeen ollut vaivatonta. Joidenkin arvioiden mukaan sotilaat ovat pyrkineet pitiméén kiin-
ni sotilaskdskyasian laajasta ja hallinnonalan siviilijohto (1dhinnd puolustusministerid) sup-
peasta tulkinnasta. Tosiasiassa rajankdynti on koskenut sitd, mistd asioista pddesikunta saa
padttaa itsendisesti.

Kun otetaan huomioon perustuslain 58 §:n 5 momenttiin siséltyvin sdintelyvarauksen
asema momentin tekstin lauserakenteessa ja momentin systemaattinen paikka koko perus-
tuslaissa, tullaan helposti siihen tulokseen, etti sdintelyvaraus viittaisi vain siitd sdatdmi-
seen, miten ministerimydtavaikutus sotilaskéskyasioissa jarjestetdén. Perustuslainsdétdjan
tahtoa ilmaiseva eduskunnan perustuslakivaliokunta, jonka aloitteesta asianomainen mo-
mentti otettiin perustuslakiin, ymmadrsi kuitenkin vuoden 2000 perustuslakia késitellessdén
momentin sisillon toisin, laajemmin. Valiokunnan mukaan momentti myds valtuuttaa lailla
sddtamadn siitd, mitka sotilaskaskyasiat presidentti paattdd ja mitka osoitetaan puolustus-
voimain komentajan toimivaltaan (PeVM 10/1998 vp, s. 19/1; PeVL 2/2000 vp). Perustus-
lain 58 §:n 5 momentti ei kuitenkaan oikeuttane, vaikka harmaita vélialueita on olemassa,
tavallisen lain sddtdjad tdysin vapaasti litkuttamaan rajaa sotilaskiskyasiain ja muiden puo-
lustushallintoa koskevien asioiden vililla.

Vuoden 2000 ratkaisulla irtauduttiin periaatteessa vanhasta jarjestelmaisti, jossa presidentin
sotilaskdskyasioita koskeva padtoksenteko (muissa kuin henkildasioissa) toteutui kokonaan
vailla ministerimyotidvaikutusta vain ylimmin sotilasesimiehen, toisin sanoen puolustus-
voimain komentajan, esittelystd. Perustuslakivaliokunnan tarkoituksena oli ulottaa koko-
naisuudistukseen siséltynyt yleinen parlamentarisointitendenssi koskemaan myds sotilas-
késkyasioiden ratkaisemista.

Perustuslain 58 §:n 5 momentti on siten avoin, ettd vaatimus ministerin myotavaikutukses-
ta presidentin pééttdessd sotilaskdskyasioista voidaan tiyttdd usealla vaihtoehtoisella taval-
la. Vaatimuksen tayttdvid mydtdvaikutusmuotoja ovat esimerkiksi: (1) ministerin esittely
valtioneuvoston istunnossa, (2) ministerin esittely valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspo-
liittisen ministerivaliokunnan (UTVA) kokouksen yhteydessé, (3) ministerin viliton esitte-
ly valtioneuvoston ulkopuolella, (4) puolustusvoimain komentajan viliton esittely UTVAn
kokouksen yhteydessa ja (5) puolustusvoimain komentajan viliton esittely, jossa padminis-
teri ja/tai puolustusministeri on ldsné. Esittelevdnd ministerind voi toimia pddministeri tai
puolustusministeri.
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Voimassa oleva perustuslaki sallii edelleen — kuten sen edeltdjakin — ylipaallikkyyden
luovuttamisen. Nyt vain valtioneuvoston esityksestd ja Suomen kansalaiselle. Vuoden 1919
hallitusmuotoon otettiin aikanaan samansuuntainen sddnnds, mutta ilman tuollaisia rajoi-
tuksia. Se oli mydnnytys ensimméisen maailmansodan aikaan suositulle dualistiselle so-
danjohtoteorialle: sodalla tosin pyritddn politiikan asettamaan paaméaarddn, mutta sotaa ei
voida kdydd menestyksellisesti, ellei sotilaallisia ndkokohtia aseteta poliittisten edelle.
Dualistinen teoria otti etdisyyttéd civil control -ideasta (siitd ks. jélj.): luovutussdadnnds viit-
tasi hyvin itsendiseen sotilaalliseen toiminnan johtamiseen. Se myds jétti avoimeksi sen,
miten luovutuksen aikana sovitetaan yhteen ulkopolitiitkan ja sotilaallisen toiminnan joh-
taminen. Dualistisen teorian sovellutuksesta syntyneet kdytdnnon vaikeudet ndhtiin Suo-
messa toisen maailmansodan aikana.’

Saatamisperustelujen (PeVM 10/1998 vp) mukaan ylipééllikkyyden luovutus voi myos olla
vain osittainen ja olla voimassa méérdajan tai toistaiseksi. Luovutus voidaan toteuttaa pait-
si sodan, myos aseellisen selkkauksen aikana ja muissakin oloissa. Toisaalta perustuslain
58 §:n 5 momentti on siten muotoiltu, ettei se koske méérdtyn ylipadllikon toimintaa, eikd
ministerin mydtavaikutus ole sithen luontevasti kytkettdvissdkddn. Luovutus-instituution
jattdminen osaksi valtiosddntdd rikkoo sen johtavia periaatteita hallitusvallan kéytt66n liit-
tyvéstd vastuusta. Se on esimerkkini siitd, ettd suuren perustuslakiuudistuksen yhteydessa
erdit kysymykset jdivit vaille riittdvaa selvittdmista.

Nykyisessd valtiosddnndssd luovutus-instituutio viittaa, kuten ennenkin, sithen ettei
presidentin ylipdéllikkyyttd ole tarkoitettu nimelliseksi vaan reaaliseksi valtuudeksi.

Kansainvéliseen sotilaalliseen kriisinhallintaoperaatioon Suomesta ldhetettédvi joukko tuli
lainmuutoksella vuonna 2000 osaksi puolustusvoimia. Vaikka joukko operaation suoritus-
paikalla siirtyisi — tosin madrdehdoin — ulkomaiseen komentoon (transfer of authority with
caveats), perustuslakivaliokunta (PeVL 17/2000 vp) ei katsonut tdmén rikkovan perustus-
lakia ja sen sddnndstd ylipadllikkyydestd, koska tasavallan presidentille jdisi pdéatoksenteko
joukon ldhettdmisestd ja Suomeen palauttamisesta. (Kyseessd ei ollut vield EU-ldhtdinen
kriisinhallinta. Siitd ks. jilj.)

Perustuslakivaliokunnan tulkinta tuskin kestii, jos sitd koetetaan soveltaa sotilasliittoon
liittymiseen. Useiden valtioiden muodostaessa sotilasliiton voi yhteisten joukkojen ylipaél-
likkyyden jdrjestely rikkoa jdsenvaltion kansallisia sdéntdjd sen omien puolustusvoimien
johtamisesta. Kun perustuslain 128 §:n 1 momentin mukaan ylipddllikkyys voidaan osit-
tainkin luovuttaa vain Suomen kansalaiselle, esimerkiksi Suomen mahdollisen NATO -
jasenyyden aiheuttamat komentojérjestelyt olisi hoidettava muutoin kuin tdhén perustus-
lainkohtaan turvautuen.*

Ylipaallikonvallan kayttamista koskeva nykyinen lainsdadanto (PvL 2007):

Tasavallan presidentin patettivit sotilaskiskyasiat® voidaan nykyisen puolustusvoimalain
(551/2007; jélj. lyh. PvL) mukaan jakaa kolmeen ryhméén seuraavasti:

A-ryhmi (PvL 31 §:n 1 momentti)
1. valtakunnan sotilaallisen puolustuksen keskeiset perusteet;
2. sotilaallisen puolustusvalmiuden merkittavat muutokset;
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3. sotilaallisen puolustuksen toteuttamisen periaatteet;

4. muut puolustusvoimain sotilaallista toimintaa ja
sotilaallista jérjestystd koskevat laajakantoiset tai periaatteellisesti
merkittavit sotilaskéskyasiat.

B-ryhmi (PvL 31 §:n 2 momentti)
- sotilasarvossa ylentdiminen (tarkemmin laissa tismennettyna).

C-ryhmaé (PvL 31 §:n 3 momentti)
- presidentin pédtettdvikseen ottamat puolustusvoimain komentajan
tai muun sotilasesimichen ratkaistavaksi osoitetut sotilaskéskyasiat.

A-ryhmin asialuetteloa voidaan lukea siten, ettd siind edetdéin normaalioloista (1.) kohti
kriisid (2.-3.) ja lopulta tidyteen kriisiin (4.) Presidentin ylipédéllikkyys on aitoa, ja presi-
dentti ndhdédin sodanjohtajana — miké vastaa monistista teoriaa ja civil control -periaatetta.
Toisaalta luetteloa voi lukea niinkin, ettd siind — normaalioloja ajatellen — yleisistd puolus-
tuspoliittisista ratkaisuista litkutaan kohti puhtaasti sotilaallisen ammattitaidon varassa to-
teutettavia asiakokonaisuuksia.

C-ryhméi koskeva sddnnos (PvL 31 §:n 3 momentti) puolestaan konkretisoi aitoa ylipaal-
likkyyttd, tasavallan presidentin asemaa hierarkkisesti ylimpanad paatoksentekoinstanssina
puolustusvoimain suorassa organisaatiossa. Kun A- ja B-ryhmén asiat esittelijan on omasta
aloitteestaan esitettava presidentin ratkaistaviksi, C-ryhmaéssa asian pidattaminen eli paa-
tettdvaksi ottaminen riippuu presidentin omasta tapauskohtaisesta harkinnasta.

Puolustusvoimain vélitdn johto ja valvonta kuuluvat puolustusvoimain komentajalle (PvL
25 §), joka puolestaan on téssd tehtdvassdén, sotilaskdskyasiain osalta, vélittomasti tasaval-
lan presidentin alainen. PvL 31 §:44 tdytynee lukea niin, ettd presidentilld téssd esi-
miesasemassaan on periaatteessa valta pidattda tapauksittain itselleen mik4 tahansa sotilas-
kiskyasia; oikeus on rajoittamaton. Esimerkiksi normaalioloissa péddtoksenteko konkreet-
tiin alueloukkaukseen reagoinnista (ks. jilj.) voi olla tuollaisen tapauskohtaisen pidéttadmi-
sen kohde, samoin kriisin oloissa minké tahansa sotilasesimiehelle kuuluvan operatiivisen
paitoksen tekeminen.

Asiasisélloltaan edelld kuvattua vastaava, presidentin ylipdéllikonvaltaa koskeva sddnndstod
tuli voimaan jo vuonna 2000 silloiseen puolustusvoimalakiin tehdyin muutoksin
(228/2000). Seitsemén vuoden aikana (2000-2007) puolustusvoimain komentaja on esitel-
lyt pddesikunnassa, useimmiten puolustusministerin lisné ollessa, valtakunnan sotilaallisen
puolustuksen kannalta merkittavid sotilaskéskyasioita tasavallan presidentille noin puolen
vuoden véliajoin. Esittelyt ovat olleet luonteeltaan joko presidentin ratkaisua edellyttivia
tai informatiivisia. Sen ohessa komentaja on saattanut sotilaallisia henkilasioita koskevien
esittelyjen yhteydessé, ottaa — ilman esittelyn muotoa — presidentin kanssa keskusteltavaksi
erindisii sotilaskéskyasioita, kuten niiti koskevia vaihtoehtoisia valmistelulinjoja.

Ratkaisu, johon presidentin paatoksentekomenettelyn osalta vuonna 2000 silloisen puolus-
tusvoimalain muutoksin pdddyttiin, ylitti tuskin uuden perustuslain vaatimaa minimitasoa.
Lainvalmistelun taustalta voi erottaa tiettyd vastahakoisuutta toteuttaa perustuslainséétijan
tarkoituksia ja vaikeutta sovittaa yhteen ministerion ja padesikunnan késityksid. Puolus-
tusministerille sdddettiin oikeus tai — joidenkin asioiden kohdalla — velvollisuus olla l14sn&
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puolustusvoimain komentajan esitellessd asioita presidentille. Selvdd asennemuutosta il-
maisee vuonna 2007 kokonaan uudistettu puolustusvoimalaki.

Keskeistd huomiota kohdistettiin puolustusministerin asemaan. Lain esitdissd viitattiin
kriittisesti siihen, ettd siithenastisen lain voimassa ollessa sellaiset asiakokonaisuudet, jotka
merkityksensé takia olisi tullut valmistella ministeridtasolla, oli valmisteltu padesikunnassa
(HE 264/2006 vp).

Nykyisen lain mukaan presidentti ratkaisee puolustusministerin esittelystd valtakunnan
sotilaallisen puolustuksen keskeiset perusteet siltd osin kuin ne liittyvat puolustusministeri-
On strategiseen suunnitteluun. Ministerion tulkinnan mukaan tdmén — hieman vajaasti
muotoillun — séédntelyn tarkoituksena on jéttad puolustusministerin itsensé in casu harkitta-
vaksi ja ratkaistavaksi, onko ministeridossd valmisteltu strateginen suunnitelma merkityk-
seltddn sellainen, ettid asianomainen suunnitteluasiakirja tulee esittdd presidentin vahvistet-
tavaksi. Ministerion neljan vuoden sykleissd tuottamat strategisen suunnittelun perusteet,
joiden tarkoitus on ohjata niin ministerion omaa kuin puolustusvoimien strategista suunnit-
telua, ministeri esittelee tasavallan presidentille sotilaskaskyasiana.

Vuoden 2007 ratkaisu on periaatteellisesti merkittdva siind mielessa, ettd sotilaskdskyasiain
esittelytehtdvé osittain siirretdén puolustusministerille, joka ei ole tasavallan presidentin
alainen. Laki samalla edellyttdd ndiltd samoilta osin valmistelupainopisteen siirtimistd mi-
nisteridoon. Ratkaisun tosiasiallinen merkitys parlamentaarisen vaikutuksen lisdyksen kan-
nalta on ndhtévissi vasta keskipitkalld aikavalilla.

Paaministerilld ja puolustusvoimain komentajalla on oikeus olla ldsnd ministerin esittelyssi
presidentille ja lausua késityksensd asiasta. Presidentti voi omasta aloitteestaan tai puolus-
tusministerin esityksestd siirtdd ministerin esittelystd paitettavin sotilaskéskyasian ratkais-
tavakseen valtioneuvoston istunnossa. Valtioneuvosto ei néissd tapauksissa tee ratkaisueh-
dotusta, mitd on perusteltu silld, ettd sotilaallisilla ndkokohdilla on ratkaisun kannalta kes-
keinen merkitys. Puolustusvoimain komentajalla on oikeus olla ldsni valtioneuvoston is-
tunnossa ja lausua mielipiteensa.

Sotilaallisena asiantuntijana puolustusvoimain komentaja esittelee presidentille puolustus-
voimain strategisessa suunnittelussa laaditut tavoitetilan ja kehittdmissuunnitelman (yleen-
sd 12 vuoden aikajanne) sekd puolustussuunnitelman keskeiset osat (kuinka valtakuntaa
puolustetaan ja kuinka puolustusvoimia kehitetdén). Sotilaallisten uhkien ennaltachkdisyn
ja torjunnan tilanteissa presidentti paittdd sotilaallisen puolustuksen kannalta keskeisistd
kysymyksistd samojen periaatteiden mukaan. Puolustusministerilld on A-ryhmén asioissa
velvollisuus ja muissa asioissa oikeus olla 14sné ja lausua kidsityksenséd. Néissd tapauksissa
kyse on pidesikunnassa valmistelluista ratkaisuista.

Presidentin itsendisille kannanotoille ja piddtysoikeuden kdyttimiselle pyritdén puolustus-
voimalaissa luomaan tosiasiallisia edellytyksid sddtamalla, ettd puolustusvoimain komenta-
jan tulee antaa presidentille (ja puolustusministerille) tietoja sotilasesimiesten toimivaltaan
kuuluvista merkittavistd valmisteilla olevista sotilaskéskyasioista. Vastaavasti menettely
antaa puolustusministerille mahdollisuuden, kun péétoksen aika tulee, reagoida siihen ja
tarvittacssa ilmoittaa haluttomuutensa ottaa paatoksestd poliittista tai juridista vastuuta.
Tdhén tdhtdd my0s se kdytdnto, ettd ministeri, komentaja ja virkamiesjohto pitdvit ennen
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esittelyd neuvottelun, jolla luodaan esittelyyn osallistuville edellytyksid muodostaa asiasta
oma kisityksensa.

Puolustushallinnon dualismi keskushallinnon tasolla®

Kéytdnndssd niin puolustusministeriolld kuin padesikunnalla on kosketus seké sotilaskés-
kyasioihin ettd toimialan hallinnollisiin asioihin. Puolustusministerion strateginen suunnit-
telu koskettaa molempia asiaryhmié, myos sotilaskédskyasioita. Pddesikunta taas toimii sekd
puolustusvoimain johtoesikuntana ettd valtion keskushallintoon kuuluvana hallintoviran-
omaisena. Johtoesikuntana se on puolustusvoimain komentajan ja hénen kauttaan sotilas-
kiskyasioissa viime kddessd tasavallan presidentin alainen, hallintoviranomaisena hallin-
nollisissa asioissa taas puolustusministerion alainen sellaisin ehdoin ja rajoituksin, mitka
yleisesti koskevat ministerion ja keskushallintoviranomaisen suhdetta. Puolustusvoimain
komentaja ei kuulu pédédesikuntaan, mutta hidnelld on samantyyppinen kaksoisstatus kuin
padesikunnalla. Han on kaikkien puolustusvoimissa palvelevien sotilasesimies ja sellaisena
vilittdmaésti presidentin alainen. Toisaalta komentajalla on itsendisid valtuuksia hallinnolli-
sellakin puolella; hdn voi jopa pidattid itselleen hallinnollisen asian joka on sdiddetty pda-
esikunnan késiteltavéksi (SaadK 567/1992).

Ministerid vastaa valtioneuvoston osana puolustuspolitiikkaan liittyvien hallinnollisten
paitosten valmistelusta ja toimeenpanosta. Asetuksella madrédtty ministerion tehtdviluette-
lo itse asiassa kattaa hyvinkin tarkkaan koko puolustushallinnon alan (SaadK 375/2003).
Ministeri6 antaa ohjeet hallinnollisten asioiden valmistelusta keskusvirastona toimivalle
padesikunnalle, ja padesikunta esittdd ohjeiden perusteella valmistellut suunnitelmat minis-
teri6lle ratkaistavaksi tai esiteltdviksi valtioneuvostossa.

Valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittinen selonteko méirittdd Suomen toiminta-
linjan ja tavoitteet niilld lohkoilla ja luo kehykset puolustusministerion strategiselle suun-
nittelulle’, my®s sille osalle, joka toteutuu pitkén aikavilin toiminta- ja taloussuunnitelman
laadinnassa, valtion talousarvion valmistelussa ja tdytdntoonpanossa sekd hallinnonalan
tulosohjauksessa. Talousarvion sisédltd valmistellaan puolustusministerion ja padesikunnan
vilisessd tulosneuvotteluprosessissa. Ministerid ja padesikunta antavat hyvaksytysti talo-
usarviosta toimeenpanoasiakirjansa.

Péadesikunnassa hallinnollisten ja sotilaskdskyasioiden hoito on integroitu siten, ettd
padesikunnan johto ja osastot vastaavat sekd hallinnollisten ettd sotilaskdskyasioiden hoi-
dosta. Pdédesikunnassa ei ole erikseen henkilostod, joka vastaisi yksinomaan hallinnollisista
asioista eikd henkildstod, joka vastaisi yksinomaan sotilaskidskyasioista. Vallitsevaa jérjes-
telyd pidetdin padesikunnassa hyvin toimivana.

Kéytdnnon toiminnassa puolustushallinnon dualismi on pyritty voittamaan siten, ettd asioi-
den valmistelu toimialan asioiden koko skaalassa tapahtuu yhteistoiminnassa ministerion ja
padesikunnan kesken. Yhteydenpito tapahtuu usein kirjelmid vaihtamalla. Silti esiintyy
ministerion ja padesikunnan yhteisid tyoryhmidkin, my0s toistuvia neuvotteluja kokoon-
panossa, johon kuuluvat ministeri, puolustusvoimain komentaja, ministerion kansliapéal-
likko ja padesikunnan paallikko.
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Aikojen kuluessa on l&dhinnd puolustusministeriossd esiintynyt arvostelua siitd, ettd
yhteistoiminnan tuloksissa puolustushallinnon koko toimialalla painottuvat liiaksi sotilai-
den kannanotot. Hallinnonalan ulkopuolista kritiikkid ilmensi valtionhallinnon kehittdmis-
keskuksen ylijohtaja Markku Temmes vuonna 1989 teoksessaan “Virastojen kehityskaa-
ret”:

”Puolustusministerio ei ole rinnastettavissa sellaisenaan muihin ministeridihin. Se on ollut
perinteisesti sotilasvirkakunnan yhteysesikunta siviilihallinnon suuntaan. Sotilasammatti-
kunnan dominoiva rooli on sen piirissd ollut liiankin luonnollinen. Kriisien yhteydessi
tdstd on ollut seurauksena kontrolloimatontakin militarismia. Suomen historian tapahtumat
ovat (- -) my0s rajanneet puolustusministeriomme aseman liberalististen demokratioiden
puolustusministeridihin verrattuna heikoksi. Sotilasvirkakuntamme organisatorisesti do-
minoiva asema suhteessa poliittiseen padtoksentekoon ja hallintokoneiston poikkihallinnol-
liseen ohjaukseen, joka ilmenee puolustusministerion roolista jirjesteleméssimme, on his-
toriallisten syiden tulosta ja ehkd jo vanhentunut.”®

Temmeksen arvion jdlkeen kahdessakymmenessd vuodessa mahdollisesti tapahtunutta
muutosta on timén selvityksen tyOstimiseen sovitussa ajassa ollut vaikea arvioida.

Civil control -periaate ja puolustushallinto

Yhdysvaltalaisessa valtio-opillisessa kirjallisuudessa on kehitelty, selviteltiessd asevoimi-
en asemaa suhteessa valtakunnan poliittiseen johtoon, niin sanottua civil control -
periaatetta. Pddkysymys on, millaisia keinoja on kéytettidva ja kdytettdvissd sen varmista-
miseksi, ettd asevoimat ovat valtion vilikappale demokraattisesti asetettujen valtionelinten
paittaimén politiikan toteuttamiseksi sen sijaan, ettd ne toteuttaisivat omaa toimintapolitiik-
kaansa. Varmistukseen tarvitaan kahden tason jérjestelyjd. Ensiksi: asevoimien ylimmén
sotilasjohdon tiytyy olla maan hallituksen valvonnassa ja sen alainen sellaisella perustus-
laissa jdrjestetylld tavalla, joka on myos tehokas. Toiseksi: ministerion vastuullisen siviili-
johdon ja -virkamiesten tulee pystyd vuorovaikutuksessa asevoimien kanssa, padtoksente-
on gri vaiheissa valmistelusta ldhtien, ohjaamaan tarvittavassa méérin sotilaallista toimin-
taa.

Puolustusvoimalain luettelo tasavallan presidentin péétettavistd sotilaskéskyasioista
sisdltdd tavallisen lain sdatdjan kasityksen siitd, kuinka civil control -periaate Suomessa
nykyisin tdsmentyy ja konkretisoituu noissa asioissa. Sotilaallisten hallintoasioitten puolel-
la saman periaatteen toteutumisaste taas nikyy siitd, kuinka puolustusministerion ja péa-
esikunnan suhde on tilld lohkolla jarjestetty ja toimii.

Nykyjérjestelméssd presidentille esitelldéin pidtettédviksi tietyt sotilaskdskyasiat, mutta
hinelld ei ole kiytettdvissdin omaa koneistoa pddtosten valmistelua varten; presidentin
kanslia on kooltaan ja kokoonpanoltaan tidhdn tehtdvddn aivan liian vaatimaton. Puolus-
tusministerin johtama ministerid puolestaan valmistelee vain osan presidentille ratkaista-
viksi osoitetuista sotilaskidskyasioista.

Tasavallan presidentilld on valtiosdéntdinen oikeus tehdéd sotilaskiskyasioita koskevat
ratkaisunsa ministerin tai komentajan esittelystd poiketen (ks. ed.). Oman valmistelu-
koneiston puuttuminen rajoittaa kuitenkin presidentin tosiasiallista mahdollisuutta timén
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oikeuden kdyttdmiseen, ja vaihtoehdoiksi presidentin padtoksenteossa jadvit helposti ehdo-
tuksen hyviksyminen tai hylkddminen, mieluummin ehkd hyvéksyminen. Kaytannossi
tosin, informaatioluontoisissa keskusteluissa, presidentti on — kuten jo mainittiin — ainakin
viime vuosina joissakin tilanteissa voinut valita puolustusvoimain komentajan esittdmén
kahden tai useamman valmistelulinjan kesken.

Puolustushallinnon johdon dualistinen jarjestely, puolustusvoimain kaksoisjohdonalaisuus
vuodesta 1919 ldhtien — yhdistyneend siihen, miten puolustusministerion ja padesikunnan
toimiala ja keskindissuhteet muuten ovat jarjestyneet — ndyttdd antaneen ylimmaélle sotilas-
johdolle kohtalaisesti liikkkumatilaa. Se on taannut ja takaa edelleen puolustusvoimille suh-
teellisen vahvan laitosautonomian. Laitoksen itsensd ja sen omien tavoitteiden toteutumi-
sen kannalta vahva autonomia voidaan merkitd positiiviseksi seikaksi. Jérjestelyn kainto-
puoli saattaa olla tietty vajaus civil control -periaatteen toteutumisessa puolustushallinnos-
sa.

Eraiden sotilasasioita koskevien valtuuksien suhde ylipaallikkyyteen

HenkilOasiat. Puolustusvoimain upseerien nimittdminen virkaan kuuluu erillisen perustus-
lainsddnnodksen (perustuslain 128 §:n 2 momentti) nojalla tasavallan presidentille. Nimit-
tdminen tapahtuu — niin kuin perustuslain 58 §:n 5 momentti sen sallii — osin valtioneuvos-
tossa sen ratkaisuehdotuksesta, osin sen ulkopuolella puolustusvoimain komentajan esitte-
lystd. Nimittdmisvalta, joka tdismentyy PvL 38 §:sséd, on ylipddllikkyydesté erillinen vaik-
kakin sen alaa ja kéytt6d hyvin ldheltd koskettava valtuus.

Upseerin ylentdminen sotilasarvossa on sen sijaan, kuten edelld mainittiin, presidentille
kuuluva sotilaskédskyasia. Tdman kanssa epdjohdonmukaisesti tehtavaan maaraaminen taas
rinnastetaan, mahdollisesti normaaliajan virkamiesoikeudellisista syistd, PvL 38 §:ssé kai-
kin tavoin nimittdmiseen. Kaikista puolustusvoimain henkildasioista on kuitenkin juuri
tehtdvddn midrddminen ldheisimmin liittynyt ylipdallikkyyteen, ja sitd on vanhastaan pi-
detty puolustusvoimain ylimmille johdolle kuuluvana sotilaskéskyasiana.'® Perustuslain 58
§:n 5 momentti ei ndytd asettavan estettd tdlle tulkinnalle, jonka kanssa PvL 38 § ei ole
tdysin linjassa. Erityisesti sodan aikana valta pddttdd operaatioista ja valta maariti operaa-
tioiden johtajat kytkeytyvét olennaisesti toisiinsa.

Liikekannallepano, ylimaaraiseen palvelukseen maaraaminen. Perustuslain 129 §:n
mukaan tasavallan presidentti paattaa valtioneuvoston esityksesta puolustusvoimien liike-
kannallepanosta. Tdhdn toimeen ryhdytdan sodan alettua tai sodan valittomasti uhatessa.
Toimi luo edellytykset puolustusvoimain reservin kutsumiselle kokonaan tai osittain ase-
velvollisuuslaissa tarkoitettuun palvelukseen, sodanaikaisten joukko-osastojen muodosta-
miselle ja erillislainsdddanndssé tarkoitetun materiaalin ottamiselle puolustusvoimien kayt-
toon. Liikekannallepanosta pédtetddn presidentin normaalissa paatoksentekojdrjestyksessa.
Kasilld on ylipadllikkyydesté erillinen toimivaltuus. Silld on toiminnallinen yhteys ylipéal-
likkyyteen, mutta se on vanhastaan erotettu siitd ulkopoliittisten ja valtiontaloudellisten
kytkentdjensd ja koko yhteiskunnan toimintaan kajoavien vaikutuksiensa vuoksi.

Liikekannallepanon pehmedmpi muoto sisdltyy asevelvollisuuslakiin (1438/2007). Sen
mukaan tasavallan presidentti voi normaaliolojen vakavassa hiiridtilanteessa tai poikkeus-
oloissa sotilaskaskyasiana puolustusministerin esittelysté valtuuttaa puolustusvoimat maa-
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rddmadn reservildisia ylimaaraiseen palvelukseen enintdén kuudeksi kuukaudeksi kerral-
laan (83 §). Paitoksentekonsa presidentti voi siirtdd valtioneuvoston istunnossa tapahtu-
vaksi. Yliméddrdisen palveluksen tarkoituksena on kohottaa ja ylldpitdd puolustusvalmiutta
ja helpottaa mahdollisesti tulossa olevan liikekannallepanon toteuttamista. Toiminnallisesti
kyseinen valtuus liittyy ylipééllikkyyteen, mutta toimen vaikutukset ovat samantapaiset
kuin litkekannallepanossa. Lain perusteluissa (HE 37/2007 vp, s. 59/II) toimi rinnastettiin
PvL 31 §:n 1 momentissa mainittuihin asioihin. Perustuslakivaliokunta (PeVL 7/2007 vp)
ei tehnyt huomautusta tdstd kaukaa haetusta tulkinnasta. Lainkohta jdi osoitukseksi sotilas-
kdskyasiain alan héilyvyydesta.

Sodasta paattaminen, alueen koskemattomuuden turvaaminen. Perustuslain 93 §:n 1
momentissa sdddetddn: ”Sodasta ja rauhasta presidentti paattad eduskunnan suostumuk-
sella.” Sodan osalta timén sddnnoksen perusmerkitys on vanhastaan ollut siind, ettei presi-
dentin ole lupa yksinomaan ylipdéllikonvaltansa nojalla aloittaa vihollisuuksia toista val-
tiota vastaan. Yhdistyneiden Kansakuntien peruskirjaan sisiltyvd hyokkdyssodan kielto,
josta on tullut kansainvélisen oikeuden pakottava normi, estdd nyttemmin eduskuntaa an-
tamasta suostumustaan hyokkéyssotaan.""

Puolustautumistoimet hyokkaystd vastaan sitd vastoin ovat kansainvélisoikeudellisesti
sallittuja. Reaktioiden kirjo on laaja, kun kysymys on sotilaallisista toimista maan alueelli-
sen koskemattomuuden turvaamiseksi. Aluevalvontalaki (755/2000) sisdltdd tuollaisia ti-
lanteita varten viranomaisten toimivaltaa koskevat perussdéinnokset. Yleisend sddntond on
voimassa, ettd puolustusvoimain ja rajavartiolaitoksen on ryhdyttava viivytyksettd kaikkiin
tarvittaviin toimiin valtakunnan turvallisuutta vilittomadsti ja vakavasti vaarantavan viha-
mielisen toiminnan torjumiseksi. Pidtoksenteko toimista voi tosiasiassa tapahtua hyvin
matalalla hierarkkisella tasolla. Lain mukaan puolustusministerié ohjaa ensi vaiheessa soti-
laallisten voimakeinojen kdyttdmisti ja yhteensovittaa eri hallinnonhaarojen aluevalvonta-
viranomaisten toiminnan. Ministerié kdyttdd aluevalvontalain mukaan ndissd toimissaan
sotilaskdskyvaltaa (23 §). Jotta viltettdisiin ristiriita presidentin ylipaillikonvallan kanssa,
laissa on madritty, ettd presidentin sotilaskdskyilld voidaan tarvittaessa syrjiyttdd ministe-
rion toimintaohjeet (33 §).

Perustuslain 93 §:n 1 momentin edelld mainittu sdinnds on vanhentunut ja ohi aikansa
eldnyt. Se olisi jo vuoden 2000 reformin yhteydessé tullut perustuslakitasolla korvata mo-
dernilla tiiviilld sddntelylld puolustusvoimain tarkoituksesta ja kayttorajoituksista (vrt. jilj.
Ruotsi). Rauhasta paéttdminen taas kuuluu perustuslain 94 ja 95 §:n alaan.

Puolustustilan voimaan saattaminen. Tavallisena lakina sdddetty puolustustilalaki
(1083/1991) siséltda joukon viranomaisille annettuja valtuuksia. Ne voivat tulla sovelletta-
viksi Suomeen kohdistuvan sodan aikana ja sithen rinnastettavissa tilanteissa, joissa véki-
valtaisesti pyritddn kumoamaan tai muuttamaan perustuslain mukainen valtiojdrjestys. Lain
tarkoituksena on tehostaa maan puolustusta ja lujittaa sen turvallisuutta. Valtuuksien sovel-
tamisen alkaminen todetaan saattamalla voimaan puolustustila, mikd nykyisesséd oikeusti-
lassa tapahtuu tasavallan presidentin asetuksella. Eduskunta paittdd, saako asetus jaada
voimaan.

Perustuslaki ei edellytid puolustustilan voimaansaattamisvaltuuden antamista presidentille,
mutta toiminnallinen sidos on olemassa tdméan valtuuden ja ylipdéllikkyyden kesken. Sa-
manlaista toiminnallista sidosta ei ole poikkeuslakina sdddetyn valmiuslain (1080/1991)
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sisdltdmdn jarjestelmin kiynnistdmisvaltuuden ja ylipdéllikkyyden kesken. Valmiuslaki
tuli aikanaan voimaan ennen nykyistd perustuslakia. Valmiuslaissa kyse on séddddsvallasta
ja sen laajamittaisesta siirtdmisestd valtioneuvostolle, ja sdddettdessd valmiuslain jdlkeen
nykyistéd perustuslakia taas tavoitteena oli eri tavoin supistaa presidentin osuutta sdddosval-
lan kéyttoon.

I1 ULKOASIAINVALLAN SUHDE YLIPAALLIKKYYTEEN

Perustuslain mukaan Suomen ulkopolitiikkaa johtaa tasavallan presidentti yhteistoiminnas-
sa valtioneuvoston kanssa (perustuslain 93 §:n 1 mom.).

Ulkopolitiikan johtovalta eli ulkoasiainvalta on alkuaan eri maissa perinteisesti kuulunut
valtionpiddmiehelle, mutta se on monarkioissa ja parlamentaarisissa tasavalloissa — ani har-
voin poikkeuksin — tosiasiallisesti ja pysyvésti liukunut hallitukselle kéytettaviksi yhdessa
parlamentin kanssa. Suomessa vuonna 1919 ulkoasiainvalta kuului siihen tirkeiden val-
tuuksien nippuun, joka uskottiin tasavallan presidentille. Sdannoksen malli tuli vanhasta
Venijista.

Vuosikymmenten ajan ulkoasiainvaltaa pidettiin presidentin yhtend valtuutena muiden
joukossa. Kéénne asian arvioinnissa tapahtui toisen maailmansodan aikana, mutta vasta
niin my6hdédn kuin 1960-luvulla alkoi — silloisessa kansainvélispoliittisessa tilanteessa —
vakaantua poliittinen mutta valtiosddntoon perustumaton késitys, ettd ulkoasiainvalta on
erddnlainen presidentin prerogatiivi, parlamentaarisesta myotdvaikutuksesta riippumaton
erityisvaltuus. Urho Kekkosen kaudella presidentti vakiinnutti asemansa ulkopolitiikan
johtajana. Perustuslaki ei muuttunut, mutta valtionorgaanien kdytdntd muuttui.

Kasitys ulkoasiainvallasta presidentin prerogatiivina saattoi omalta osaltaan vaikuttaa
sithen, ettd vield paitettdessd uudesta toimivaltainjaosta presidentin ja valtioneuvoston
kesken, ulkoasiainvalta pysytettiin vuoden 2000 perustuslailla edelleen presidentilld, nyt
heikennettyni tosin vahvoin parlamentaarisin painotuksin (’yhteistoiminnassa valtioneu-
voston kanssa”). Téssidkin jéi silti pdtemdédn sdinto, ettd erimielisyyden syntyessd tehtdvéin
padtoksen sisillostd presidentin ja ministeriston kesken, presidentin kanta on muuten paitsi
esitysten antamisessa ratkaiseva (ks. ed.).

Valtion ulkopolitiikalla pyritdén ensi kddessd — kansallista etua silméllé pitden — vaikutta-
maan toisten valtioiden kdyttdytymiseen joko valta-asemaa kayttdmalla tai luomalla yhteis-
toimintasuhteita. Ulkoasiainvallan ytimessd on valta valtion puolesta — kuitenkin usein
eduskunnan suostumuksella — sitoutua valtion puolesta kansainvélisiin velvoitteisiin. Val-
tioiden véliset suhteet voivat kuitenkin olla paitsi oikeussuhteita, my0s tosiasiallisia suhtei-
ta. Niihin jalkimmaisiin kuuluvat esimerkiksi valtioiden péaédtoksentekoeliittien kdsitykset
toisten valtioiden vastaavien eliittien tavoitteista ja keinovalinnoista. Myds noihin kisityk-
siin vaikuttamalla harjoitetaan ulkopolitiikkaa.

Puolustusvoimain pédtehtévina on sotilassektorilla varmistaa olemassaolollaan ja tarvitta-
essa voimankdytolld valtion ulkoista turvallisuutta. Suomen ulkopolitiikka pyrkii samaan
turvallisuustavoitteeseen lausunnoin, esityksin, neuvotteluin, valtiosopimuksia tekemailld ja
osallistumalla pédédtoksentekoon kansainvilisissé jérjestdissd. Ndiden kahden politiikan loh-
kon, puolustus- ja ulkopolitiikan kesken, vallitsee vuorovaikutus: toiminta toisella lohkolla
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tukee toimintaa toisella tai joka tapauksessa vaikuttaa siithen, mité toisella lohkolla tapah-
tuu. Omien puolustusvoimien asevarustehankinnat, liikkeet ja vdhédinenkin aseellinen toi-
minta esimerkiksi aiheuttavat tai voivat aiheuttaa vahvojakin reaktioita muissa valtioissa;
ne ovat samalla ulkopoliittisia toimia. Vieraan valtion vastaavat toimet tai sen johdon lau-
sunnot taikka sen tekemadt valtiosopimukset taas saattavat vaikuttaa oman valtion puolus-
tuspolititkan suunnitteluun.

Ulkopolitiikan ja puolustuspolitiikan kesken vallitsee siis periaatteessa ldheinen toiminnal-
linen sidos. Kummankin politiikan lohkon on miéré, vuorovaikutuksessa toistensa kanssa,
varmistaa valtion ulkoista turvallisuutta. Siitd seuraa asiallisesti vaatimus kummankin loh-
kon yleisen linjan ja yksittdisten tointen sovittamisessa yhteen toistensa kanssa yhté ja sa-
maa padméairaa tavoittavaksi.

Suomessa on 1960-luvulta saakka oltu tosiasiassa ldhelld presidenttijirjestelmin mukaista
integroitua mallia, jossa presidentti yhdistdd ulko- ja puolustuspoliittisen padtoksenteon.
Politiikan integrointi tuossa pisteessi ei kuitenkaan muodollisesti ole ollut tdydellistd, kos-
ka puolustusvoimien resurssointi hankintoja my6ten on hallitustasolla ollut valtioneuvos-
ton ja puolustusministerion kisissd. Urho Kekkosen kaudella tasavallan presidentti tosin
otti ohi valtiosddnnon vaikuttaakseen tosiasiallisesti tdhdnkin sektoriin. Toisaalta puolus-
tusvoimien saavuttamasta laitosautonomiasta (ks.ed.) on ehkd seurannut, etti poliittinen
ohjaus tdlla lohkolla on ollut hennompaa kuin ulkoasiainhallinnon puolella.

Nykyisin ulko- ja puolustuspolitiikan koordinointi turvallisuuspolitiikaksi yli edelld
kuvatun halkeaman ja johtamisjirjestelmissd olevien erojen tapahtuu tai voi tapahtua val-
tioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisen ministerivaliokunnan (UTVAn) kokouksissa,
joihin presidentti sekd muiden jdsenten ohella ulko- ja puolustusministeri osallistuvat ja
joissa myds ylinté sotilasjohtoa on saapuvilla. Nykyinen UTVA on ohi perustuslain tavalli-
sella lailla jérjestetty valtiosddntdoikeudellinen hybridi, valmisteleva ministerivaliokunta,
joka on kédytdnnossd muodostettu presidentin padtoksentekofoorumiksi mainitsematta laki-
tekstissd mitddn tdstd funktiosta. Lakitekstissd todetaan vain, ettdi UTVA voi kokoontua
yhdessé tasavallan presidentin kanssa” (SaadK 175/2003, 24 §). Kun presidentin kanta
tosiasiallisesti, erimielisyyden syntyessd jaa padllimmaéiseksi, ei koordinaatio nykyisessa
UTVAssa hevin rinnastu sellaiseen politiikkojen yhteensovittamiseen, joka toteutuu minis-
teriston sisdpuolella, ministerikollegoitten kesken. Strategisen suunnittelun asioita ei saa-
dun tiedon mukaan UTV An valmistavaan késittelyyn ole toistaiseksi tuotu.

Jotta jatkossakin viltettdisiin — kuten oli tehty vuodesta 1995 lukien — EU-liittymisesta
johtuva pédtdsvallan siirtyminen tasavallan presidentille, EU:ssa péétettavit asiat kokonai-
suudessaan pidettiin myds vuoden 2000 perustuslailla (perustuslain 93 §:n 2 momentti)
erotettuina presidentin toimivallasta ja siirrettyind valtioneuvoston toimivaltaan. Perustus-
lain 93 §:n 2 momenttia on luettava siten, ettd myos EU:n yhteinen ulko- ja turvallisuuspo-
litiikka (UTP) kuuluu valtioneuvoston toimivaltaan. Se on poikkeus perustuslain 93 §:n 1
momentin padsdédnnostd, jolla ulkopolititkan johtaminen annetaan presidentin asiaksi. Pe-
rustuslakivaliokunta on timéin useaan kertaan todennut.'* Valtioneuvoston tosin oletetaan
UTP -asioissa olevan ldheisesséd yhteistoiminnassa” presidentin kanssa, mutta toimivallan
jakoa tdmé velvoite ei poista.

Unionin yhteiseen ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan kuuluu muun ohessa EU:n sotilaallinen
kriisinhallinta. My®ds tétd koskeva paidtoksenteko on periaatteessa valtioneuvoston vastuul-
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la. Siten kansallisen pditoksen tekeminen Suomen osallistumisesta EU:n kriisinhallinta-
operaatioon on perustuslain mukaan “"EU:n pditdkseen liittyvd Suomen toimenpide” ja
valtioneuvoston asiana on perustuslain 93 §:n 2 momentin nojalla tehdd pditos puolustus-
voimiin kuuluvan suomalaisen henkiloston asettamisesta operaatiota varten. Valtioneuvos-
ton paatdsvalta EU-asioissa siten periaatteessa rajoittaa ylipaallikkyytta — joskin poikke-
uslailla kansallinen paitoksenteko suomalaisen joukon asettamisesta on vastoin perustus-
lain 93 §:n 2 momenttia palautettu presidentille (S44dK 211/2006). Poikkeuslaki ei kuiten-
kaan koske pédtoksentekoa puolustusvoimain osallistumisesta avun antamiseen EU:n ja
sen jasenvaltioitten pddtosten ja tointen perusteella. Siitd padttdminen kuuluu valtioneuvos-
tolle (PeVL 51/2006 vp). Sitd vastoin muuta kuin EU-13ht6istd kriisinhallintaa koskevassa
paitoksenteossa yhdistyvét suoraan perustuslain mukaan edelleen presidentin ulkoasiain-
valta ja ylipaillikkyys (PeVL 54/2005 vp).

Il TIETOJA YLIPAALLIKKYYDEN VALTIOSAANTOISISTA JARJESTE-
LYISTA EUROOPAN VALTIOISSA

Yleinen linja. Asevoimien ylipaéllikkyydestd on sdédnnoksid useimpien Euroopan valtioi-
den perustuslaeissa. Pddsddntond on, ettd niin monarkioissa (esim. Belgia ja Espanja) kuin
tasavalloissa (esim. Irlanti, Italia, Puola ja Tshekki) asevoimien ylin paillikkyys on suo-
raan perustuslailla uskottu valtionpddmiehelle. Kysymys on parlamentaarisesti hallituista
valtioista, joissa monarkin tai presidentin kaikki toimet tapahtuvat ministerien, tavallisesti
padministerin poliittisella vastuulla.

Useimmissa tapauksissa valtionpddmiehen ylipdillikkyys ndyttdd olevan ldhinnd kunnia-
tehtdvd ja seremoniaalinen jdrjestely, jonka taustalla on valtionpddmiehen rooli valtion
symbolina ja valtion muodollisena edustajana toisiin valtioihin ndhden. Todellinen ylim-
méin vallan kdyttdjd sotavoimaan nidhden on hallitus tai sen yksittdinen jdsen. Asevoimien
johto néissd jarjestelmissd on varmistettu hallitukselle valtionpddmichen paitoksenteko-
menettelyd (esittely, varmennus) koskevin tai perustuslain tai sitd alemmanasteisin toimi-
vallan jakoa tai delegointia koskevin sédénnoksin, taikka sitten yksinkertaisesti pitkéan val-
linnut ja tavanomaissddnnoksi vahvistunut kdytdntd varmistaa sen, ettei valtionpdidmies
kaytd lainkaan ylipdéllikkyyttddn tai paattda aina esittelyn mukaan. Esimerkiksi Itdvallan
liittopresidentilld on asevoimien ylipddllikkyys, mutta asevoimien komentovalta delegoituu
ex constitutione, suoraan saman artiklan mukaan, puolustusministerille, ellei jotain osaa
tdstd toimivallasta ole tavallisella lailla pidatetty presidentille. Téll4 tavoin presidentille on
jaanyt vain korkeimpien upseerien nimittiminen, ja — lainopin mukaan — jossain erityisessi
valtionsisdisessi hititilanteessa valta suoraan antaa kiskyja asevoimille tai niiden osille."

On tosin parlamentarismin omaksuneita tasavaltoja, joissa presidentin ylipdallikkyys
saattaa olla jossain méérin edelld kuvattua itsendisempdd ja reaalisempaa, ldhtien siitd etti
sithen liittyy erillisen neuvoa-antavan elimen, kansallisen puolustusneuvoston puheenjoh-
tajuus (esim. Portugali, Romania ja Viro), minké tehtdvan kautta presidentilld voi olla jo-
kin mééra vaikutusvaltaa pditettdessd asevoiman kéytostd. Tdssd ei ole kdyty 1dhemmin
selvittdméén néiden jarjestelmien sisdltoa.

Ranska on Euroopan valtioiden joukossa selvd poikkeus — mutta vain perustuslakinsa
kiytdnnon sovellusten kannalta. Vuoden 1958 perustuslain mukaan presidentti on asevoi-
mien ylipadllikko ja johtaa puhetta kansallisissa puolustuskomiteoissa. Presidentin ylipaal-
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likkona tekemét padtokset vaativat voimaan tullakseen ministerin varmennuksen. Ulkoa
katsoen jérjestelmd ndyttéisi siis seuraavan yleistd parlamentaarisesti hallitun valtion kaa-
vaa. Kéytdnnossd Ranskan hallitustapa muuntuu puoliparlamentaariseksi niind kausina,
joina presidenttid kannattavilla puolueilla on enemmistd parlamentissa. Presidentti tunnus-
tetaan tdimédn enemmiston poliittiseksi johtajaksi, ja tdhdn tosiseikkaan nojautuen hin oman
harkintansa mukaan nimittdi ja vapauttaa pddministerin ja saa sitd kautta tdydet mahdolli-
suudet ensin vaikuttaa hallituksen kokoonpanoon ja sen jilkeen sanella esimerkiksi tarkei-
den ulko- ja sotilaspoliittisten pédatosten sisdllon. Ndind presidentin enemmistdn kausina
Ranskan presidentin ylipaillikkyys on reaalinen valtuus.

Tapa, jolla asevoimien ylipédéllikkyys on useimmissa Euroopan valtioissa perustuslakita-
solla sddnnelty, ilmentdd traditiota, jossa suositaan nimellisid valtuuksia perustuslaillisen
selkeyden sijasta. Se ei ole Suomelle malliksi suositeltava linja.

Ruotsin ja Saksan jarjestelmat tarkastelun kohteina. Lihemméan huomion kohteiksi on
titd selvitystd varten valittu kaksi sekd sisdlloltdén ettd sddntelytavaltaan poikkeavaa eu-
rooppalaista jdrjestelmdd. Ruotsi ja Saksa tarjoavat kumpikin seki toisiinsa ettd yleisen
jérjestelytapaan ndhden hyvin erilaisen mallin asevoimien johdon jirjestelystd ja sen suh-
teesta maan hallitukseen. Molemmille on toisaalta yhteistd, ettd valtionpddmies (Stat-
schef/Bundespréasident) on tdysin suljettu pois asevoimien toiminnan ohjauksesta. Juuri
tastd syystd ndiden kahden jéarjestelméan esittely on mielekdstd Suomen vaihtoehtoja etsitti-
essd.

Ylin asevoimien toimintaa koskeva pdédtdsvalta on niin Ruotsissa kuin Saksassa hallitusta-
solla, kuitenkin niin, ettei Ruotsissa ministerien toimivalta sisilld lainkaan sotilaallista ko-
mentovaltaa, pdinvastoin kuin on laita Saksassa. Saksassa asevoimien johtoesikunnat on
liitetty kiintedsti puolustusministerion organisaatioon, kun taas Ruotsissa ylimmaén sotilas-
esimiechen, ylipddllikon, komennossa oleva FOrsvarsmakten johtoelimineen on puolustus-
ministeriostd irrallinen ja varsin itsendisesti toimiva viranomainen.

Ruotsi: yksityiskohtainen kuvaus. Ruotsin hallitusjarjestelmd on tidysparlamentaarinen.
Ylin hallitusvalta on poikkeuksellisella tavalla kollektiivinen: ministeriét (departement)
ovat periaatteessa vain valmisteluorgaaneja, ja paiatoksenteko tapahtuu hallituksen istun-
noissa. Hallitustason pédétoksenteon yhteensovittamista johtaa pddministerin alainen orgaa-
ni statsradsberedningen.

Hallitus voi perustuslain (RF) mukaan valtuuttaa puolustusvoimat kédyttimiin asevoimaa
aluevalvontatilanteissa kansainvilisen oikeuden ja tavanomaissdéntdojen mukaan. Hallitus
saa madriti puolustusvoimat tai sen osan torjumaan maata kohdannutta aseellista hyokka-
ystd. Sodanjulistusta ei saa antaa ilman parlamentin suostumusta. Perustuslaki ndin delegoi
asianomaisen sddntelyn suoraan asetuksenantajalle eli hallitukselle: asianomaiseen perus-
tuslaissa tarkoitettuun sééntelyyn ei tarvitse kéyttaa lakitasoa.

Puolustusvoimain  (FoOrsvarsmakten) pédtehtdviksi madritellddn asetuksella (SFS
2007:1266) 1. puolustaa Ruotsia aseellista hyokkaysti vastaan ja suojella Ruotsin alueellis-
ta koskemattomuutta, 2. toteuttaa ja tukea kansainvilisid rauhanturvaamisoperaatioita ja
humanitaarista toimintaa, ja 3. vahvistaa omaa yhteiskuntaa toimimalla yhdessd muiden
viranomaisten kanssa ja asettamalla resursseja kdyttoon vaikeissa rauhanajan kriiseissa
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(vid svara pafrestningar”). Tdmin ohella sama asetus siséltdi hyvinkin yksityiskohtaisia
sadnndksid puolustusvoimain tehtavista.

Puolustusvoimat on kokonaisuudessaan yksi viranomainen (myndighet). Sen pallikkond
on kenraalin arvoinen sotilashenkilo, ylipaallikko (6verbefélhavaren, OB), Ylipaallikon
johtoesikuntana on padesikunta (hogkvarteret), joka ei ole hallinto-oikeudellisesti erillinen
yksikko.

Ruotsin jérjestelmdssd puolustusvoimia kohdellaan samalla tavoin kuin kaikkia muita
viranomaisia. Jokaisen ministerion toiminta-alaan kuuluu joukko viranomaisia, ja toimival-
lan jako nédiden kahden tason kesken on periaatteessa selked. Hallitus miéraa viranomais-
ten toiminnan tavoitteet, suuntaviivat ja niille annettavat resurssit. Asetustasoa, suunnitel-
mia ja toimintakertomuksille annettavaa palautetta kdytetdin runsaasti viranomaistoimin-
nan sdéntelyyn ja ohjaukseen, mutta hallitus ei puutu siihen, kuinka viranomaiset kayttavit
oikeussdantdji tai toimivat konkreettisissa yksittéistapauksissa.'*

Hallitus asettaa tehtdvit puolustusvoimille ja antaa niihin tarvittavat resurssit. Tehtdvit
voivat kiytdnndssd olla hyvinkin yksityiskohtaisia, kuten osallistuminen tiettyyn rauhan-
turvaoperaatioon méidriaehdoin. Hyvé esimerkki on myos — kaikessa tarkkuudessaan — ase-
tus, joka sddntelee — paljon yksityiskohtaisemmin kuin vastaava suomalainen sdadds — puo-
lustusvoimien puuttumisen alueloukkauksiin (SFS 1982:756). Puolustusvoimille jai kui-
tenkin siitd pdattiminen, kuinka tehtdvd konkreettisessa yksittdistapauksessa toteutetaan.
Puhtaasti operatiiviset ratkaisut kuuluvat vain puolustusvoimille — ei hallitukselle.

Hallitus nimittdd virkaan ylipadllikon, padesikunnan paillikon ja tiedustelupaillikon. Se
nimittdd my0s kenraalikategorian upseerit ja miirdd ndmi tehtdvddn puolustusvoimain
ehdotuksesta. Ylipaéllikko on tilld hetkelld nimitetty méadrdajaksi. Kesken kauden hénet
voidaan, kuten muutkin johtavat virkamiehet, vapauttaa vain, jos viranhoidossa ilmenee
karkeaa huolimattomuutta tai laiminlyonteja.

Ylipééllikko johtaa padesikunnan avustamana puolustusvoimia. Hén on puolustusvoimien
ylin sotilasesimies, eikd hénen yldpuolellaan ole suorassa komentolinjassa poliittisen vallan
kiyttdjid. OB vastaa siitd, ettd puolustusvoimien organisaatio ja valmius on hallituksen
paitosten mukainen ja kdyttdd puolustusvoimia hallituksen asettamien tehtivien ratkaise-
miseen.

Jarjestelmddn kuuluu komiteatyyppinen suunnitteluelin FOrsvarsberedningen, hallituksen
ja poliittisten puolueitten vilinen neuvottelufoorumi, jonka toiminnassa on tarkoitus saa-
vuttaa mahdollisimman laaja yhteisymmaérrys maan turvallisuus- ja puolustuspolitiikan
suuntaviivoista. Hallitus kutsuu siihen, paitsi puolueiden edustajia, myds eri ministerioit-
ten asiantuntijoita. Valmistelua johtaa puolustusministerid, jonka pysyvaidn rakenteeseen
kuuluu suunnitteluelimen turvallisuuspolitiikan ja kansainvilisen politiikan siviiliasiantun-
tijoista koostuva sihteeristd. Valmistelussa syntyneissd mietinndissd on aineksia, joita
Suomessa siséltyy hallituksen turvallisuuspoliittiseen selontekoon ja puolustusministerion
strategiseen suunnitelmaan. Asiakirjaa hallitus kadyttdd pohjana valtiopédivaesityksilleen ja
muille ratkaisuilleen.

Kéytinnossa tirkein tapa, jolla hallitus ohjaa puolustusvoimia, on sen vuosittain puolus-
tusvoimille osoittama ohjauskirje (regleringsbrev), joka kattaa puolustusvoimain talouden
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ja toiminnan. Sen sisdlto syntyy yhteistoimin dialogissa puolustusministerién ja puolustus-
voimain kesken. Ministerion organisaatiossa erityisesti sotilaallisen puolustuksen osasto
vastaa osallistumisesta tuohon valmisteluun. Tosin ministerion henkiloresurssit ovat tdhdn
yhteistyohon suhteellisen vaatimattomat.

OB antaa hallitukselle vuosittain toimintakertomuksen (&rsredovisningen). Hallituksen
sithen antama palaute voi sisdltdd hyvinkin yksityiskohtaisia kannanottoja.

Perustuslaissa (RF) varaudutaan yksityiskohtaisesti sithen, miten kriisiaikana turvataan
lainsdddénto- ja hallitusasioiden hoitaminen. Sen sijaan alemmantasoisin sdddoksinkdén ei
ole varauduttu syvén kriisin mahdollisesti vaatimiin erityisjérjestelyihin puolustusvoimien
johtamisessa. Toisaalta kriisivalmiuden yhteensovittamista varten on luotu erityinen puo-
lustusminisltserit')n toimialaan kuuluva viranomainen (Krisberedskapsmyndigheten; SFS
2002:518).

Saksa: yksityiskohtainen kuvaus. Saksan hallitusjérjestelma on tdysparlamentaarinen.
Liittopresidentilld on erditd valtuuksia kriisitilanteita ja poliittisten umpikujien laukaise-
mista varten. Liittovaltion puolustusministerilli on asevoimiin ndhden ylin miérdys- ja
komentovalta (Befehls- und Kommandogewalt tber die Streitkrafte). Se on todelliseksi
tarkoitettua toimivaltaa, jonka kéyttd ei rajoitu yleisten hallinnollisten ohjeiden antami-
seen, vaan sisdltdd selkedsti myos sotilaallisen késkyvallan. Puolustautumistapauksessa,
jonka parlamentti hallituksen esityksestd toteaa, puolustusministerin valtuudet asevoimiin
ndhden siirtyviét liittokanslerille.

Puolustusministeri johtaa liittokanslerin madradmien politiikan suuntaviivojen (Richtlinien)
puitteissa toimialaansa itsendisesti ja omalla vastuullaan. Mielipide-erot ministerien kesken
ratkaisee liittohallitus.

Saksan puolustushallinto on jarjestetty kahden johtavan ajatuksen mukaan: 1. etusija sen
rakenteissa on annettu ei-sotilaallisille (siviili)pddtoksentekijdille siind, missd se vain on
mahdollista sotilaallis-ammatillisesta asiantuntemuksesta tinkimétti, ja 2. asevoimien lai-
toskulttuuria on voimakkaasti kehitetty Birger in Uniform -periaatteen mukaan (sotilaan
oikeusasema saa poiketa kansalaisen oikeusasemasta vain siind missi asevoimien tehtdva
sitd ehdottomasti vaatii).

Puolustusministeriossd on kaksi parlamentaarista valtiosihteerid ja kaksi virkamiesval-
tiosihteerid. Jalkimmaéiset avustavat ministerid ministerion johtamisessa ja asevoimia kos-
kevien valtuuksien kdyttimisessd. Ministerin sijaisina he kéyttavit niitd valtuuksia tarvit-
taessa itsekin. Ministerién organisaatio jakautuu johtotasoon ja toimeenpanotasoon. Johto-
tason yksikoihin kuuluu suunnitteluesikunta (Planungsstab), jonka tehtdvand on pitkén
aikavilin sotilasstrateginen ja puolustuspoliittinen perussuunnittelu ajatusmalleja ja ana-
lyyseja tuottamalla. Toimeenpanotasolla on kolme sektoria (Bereich): sotilas-, keskus- ja
hallintosektori. Kaksi jalkimmaistd ovat ei-sotilaallisia sektoreita. Esimerkiksi sotavaruste-
asioiden késittely on keskitetty hallintosektorin varusteluosastolle.

Asevoimien ylin sotilaallinen johto-organisaatio (johtoesikunnat) on jirjestetty kokonaan
puolustusministerion sisdédn, osaksi sen rakennetta. Noin 40 % ministerion henkildstostd on
ammattisotilaita. Sotilassektorin tirkein osasto on asevoimien johtoesikunta (Fiihrungsstab
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der Streitkrafte), padllikkondén asevoimien péitarkastaja (Generalinspekteur der Streitk-
rafte).

Pédtarkastaja esittelee asioita suoraan puolustusministerille tai valtiosihteerille. Hdn on
ministerin esikuntapadllikko tdman komentovaltaan kuuluvissa asioissa. Pddtarkastaja vas-
taa ministerille sotilaallisen puolustuksen kokonaisajatuksen kehittdmisestd ja toteuttami-
sesta. Hian esittelee ministerille johtoesikunnassa, mutta samalla ministerin valvonnassa
valmistellun asevoimien vuotuisen toiminta- ja kehittimissuunnitelman (Bundeswehrplan).

Nimitys- ja muut henkildasiat valmistellaan esittelyd varten ministerion keskussektorin
henkildasiainosastossa. Liittopresidentti nimittdd osan puolustusvoimain upseereista (ken-
raalitaso). Vakiintuneen kiytinnon mukaan presidentti ei poikkea ministerin nimitysehdo-
tuksista.

Ministerion sotilassektorin rakenteeseen kuuluvat myos puolustushaarojen johtoesikunnat.
Péitarkastajalla on ministerion korkeana hallintovirkamiehend valta antaa sitovia ohjeita —
mutta ei operatiivisia kidskyja — puolustushaarojen ylitarkastajille. Jarjestelmééd on kuvattu
niin, ettd asevoimilta puuttuu suoran organisaation huipulla oleva yhtendisjohtoa edustava
ylin sotilasesimies.

Puolustushaarojen tarkastajat ovat kukin puolustushaaransa sotilasesimiechid ja samalla
ministerion osastopdillikoitd, joilla on suora oikeus esitelld asioita ministerille. Korkeim-
man sotilasjohdon hajautettu rakenne sovitettiin aikanaan yhteen Léansi-Saksan (BRD)
NATO -jdsenyyden kanssa pitden silmélld sitd, ettd sotatapauksessa Bundeswehrin opera-
tiivinen johto olisi alistettu NATOIlle. Tdmén alistuksen mahdollinen perustuslaillinen on-
gelmallisuus sivuutettiin — kuten edelleenkin, NATO -sidonnaisuuden jo 10ystyttyd, teh-
ddén — viittaamalla NATOn poliittisessa johdossa noudatettavaan yksimielisyysperiaattee-
seen.

Kansainviliseen sotilaalliseen kriisinhallintaan osallistuminen on ensi kertaa Saksassa
nostanut keskusteluun kansallisen yhtendisen sotilasjohdon tarpeellisuuden. Vireilld on
hankkeita jérjestelmédn kehittimiseksi siten, ettd asevoimien péitarkastajalle mahdollistuu
yksittdisen kriisinhallintaoperaation johtajuus.'®

IV YLIPAALLIKKYYDEN JARJESTAMISVAIHTOEHTOJA SUOMEN VAL-
TIOSAANNOSSA

Tavoitteita ja lahtdkohtia

Parlamentarismi, civil control -periaate. Vuoden 2000 perustuslain valmisteluissa ja
saatdmisessd suunta kavi kohti parlamentaarisen ainesten lisdamista hallitusjarjestelméassa
(ks. ed.). Tassi selvityksessa tarkastellaan vaihtoehtoja puolustusvoimien ylipaallikkyyden
tai sitd péddasiassa vastaavien valtuuksien jdrjestdmisessd siitd luonnollisesta oletuksesta
lahtien, ettd hallitustavan parlamentarisointitendenssi jatkuu tilld lohkolla. Se merkitsee
poliittisesti vastuunalaisen ministeriston tai sen yksittdisten jisenten vaikutuksen lisddmista
sotilaskdskyasioita koskevassa paatoksenteossa.
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Etsittdessd parlamentaarisempia vaihtoehtoja voidaan samalla pitda silmélla sitd, miten eri
jarjestelyissd koko puolustushallinnon alalla toteutuu civil control -periaate (ks. ed.).

Puolustushallinnon erikoisluonne ja sen vaikutus ohjauskeinoihin. Valtionhallinnossa
pddsuuntaus on pitkddn ollut ministeriGtason ja suoritustason erottaminen organisatorisesti
toisistaan. Mallina on ollut, ettd poliittisesti vastuunalainen ministeri ohjaa suoritustasoa
vain vahvistamiensa eripituisia aikavilejd kattavien toiminta- ja taloussuunnitelmien vili-
tykselld sekd asettamalla vuosittaisia tulostavoitteita. Lahtokohtana on ollut, ettei ministe-
rille kuulu suoraa méérdysvaltaa sithen ndhden, kuinka suoritustaso hallinnonalalla konk-
reettisissa yksittdistapauksissa toimii, ei edes siindkdin tapauksessa, ettd suoritustason yli-
johto olisi osa ministerion omaa organisaatiota (esim. poliisin ylijohto sisdasiainministeri-
0ssd).

Ylipaillikkyyden jirjestimisessd on kuitenkin mahdollista ottaa huomioon, etti puolustus-
voimat on massiivisen vakivallan kayttoon erikoistunut organisaatio, joka toimintamahdol-
lisuuksiensa ja toimiensa valtionsiséisen ja -ulkoisen vaikutuksensa takia ei suoraan — suh-
teessa yksi yhteen — rinnastu mihinkaan toiseen valtionhallintoon kuuluvaan toiseen orga-
nisaatioon. Harkittavaksi jdd, johtuuko tdstd puolustusvoimien erikoisluonteesta vaatimus,
ettd poliittisesti vastuunalaisella taholla tulee olla valta puuttua erityisissd tilanteissa oh-
jaamisen tarkoituksessa myds suoraan sotilaallis-ammatillista asiantuntemusta edellyttdviin
sotilasjohdon konkreettisiinkin toimiin, toisin sanoen operatiivisiin ratkaisuihin.

Puolustushallinnon johdon eheyttdminen. Ylin johto puolustuspolitiikassa ja puolustus-
hallinnossa jakautuu horisontaalitasossa kahtia presidentin ja valtioneuvoston (puolustus-
ministerion) kesken (ks. ed.) Halkeamaa on pyritty eheyttimdidn tehostamalla monin ta-
voin puolustusministerion ja pddesikunnan yhteistoimintaa, vaikkakin on mahdollista, ettd
tehostunut virastotason yhteistoiminta ei ole tdhdn mennessd suoranaisesti lisdnnyt poliitti-
sesti vastuunalaisen puolustusministerin vaikutusta puolustushallinnon kokonaisuudessa.
Viime kédessd halkeama ei poistu kokonaan, ellei puututa sen alkusyyhyn, presidentin
ylipdéllikkyyteen.

Varautuminen kansallisen Kriisin aikaan. Suomen lainsdddannossé on kansallisiin kriisi-
tiloihin varauduttu 1dhinni kahdessa suunnassa, nimittdin (a) mahdollistamalla kriisin tor-
jumiseksi vilttdmiton puuttuminen kansalaisten perusoikeuksiin, ja (b) perustamalla sa-
maan yleistavoitteeseen téhtddviad erikoisvaltuuksia valtioneuvostolle ja eri viranomaisille.
Sitd vastoin puuttuu erityissdéntelyja siitd, miten eduskunnan ja hallituksen toiminta jérjes-
tetddn ja turvataan kansallisen kriisin aikana, niin kuin my®ds siitd, miten ja millaisin val-
tuuksin maan poliittinen johto ohjaa puolustusvoimia kansallisessa kriisitilassa. Sdannos
ylipadllikkyyden luovuttamismahdollisuudessa ei hyvin tdytd viimeksi mainittua tehtavaa.

Muutoksia tukevat ratkaisut. Uudet jérjestelyt, joilla puututaan ylimpien valtionelinten
toimivaltaan sotilaskdskyasioissa ja/tai timén toimivallan kayttod koskevaan menettelyyn
tarvitsevat tuekseen ratkaisuja siitd, missd organisaatiossa (puolustusministeris-
sd/padesikunnassa) ja millaisin henkildresurssein ylimmén tason pdatokset muodollisesti ja
tosiasiassa valmistellaan ja miten ylin taso pystyy valvomaan yhtdiltd paidtosehdotusten
valmistelua ja toisaalta pddtostensd toteutumista. Ndihin molempiin ulottuvuuksiin liittyy
kysymys siitd, miten puolustusvoimain ylin sotilasjohto jdsentyy keskushallinnon organi-
saatioon.
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Kokonaismaanpuolustuksen koordinointitarve. Toisen maailmansodan kokemukset
opettivat puhumaan totaalisesta maanpuolustuksesta. Nykyinen kokonaismaanpuolustus
tarkoittaa virallisen maéiritelmidn mukaan suunnilleen samaa asiaa, toisin sanoen kaikkia
niitd toimia, joilla turvataan Suomen valtiollinen itsendisyys seké kansalaisten elinmahdol-
lisuudet ja turvallisuus ulkoista, valtioiden aiheuttamaa tai muuta uhkaa vastaan. Padamaara
saavutetaan yllapitdmalld yhteiskunnan elintirkeét toiminnot kaikissa tilanteissa. Valtion ja
sen kansalaisyhteiskunnan kestiminen sodan tai sodan kaltaisen kriisin aikana ei ole vain
sotilaallisen toiminnan, siis puolustusvoimien varassa, vaan kaikkien hallinnonhaarojen,
kuntien ja yksityisen sektorin on osallistuttava pddmééran saavuttamiseen.

Perustuslakia alemmanasteisin sdddoksin puolustusvoimain tehtéviin on liitetty toimintaan
mydtavaikuttaminen kaikilla edelld mainituilla lohkoilla. Ylipadllikkyyden uudelleenjérjes-
telyssd tulee pitdd huolta siitd, ettd kokonaismaanpuolustusta ja sen valmisteluja pystytdén
joustavasti koordinoimaan. Samalla on syytd ottaa kantaa siihen, ulottuuko timé koordi-
naatio my0s varautumiseen niin sanottuihin siviilikriiseihin, joita aiheuttavat esimerkiksi
suuronnettomuudet, luonnonkatastrofit jne.

Ylipaallikkyyden valtiosdantdisia jarjestelyvaihtoehtoja

Yleisid huomautuksia ja yksi reunaehto. Vaihtoehtoja etsittdessd pddvalinta on siind,
pysytetddnko ylipdillikkyys tasavallan presidentilld vai ei. Tdhédn selvitykseen sisdltyvit
tarkastelut osoittavat, ettd on vahvoja perusteita, muitakin kuin parlamentaarisen vaikutuk-
sen lisddminen, kytked presidentti kokonaan irti puolustusvoimain ohjailusta (nimitysasioi-
ta ehkd lukuun ottamatta). Seuraavassa jirjestelyvaihtoehtojen esittely aloitetaan kuitenkin
siitd mahdollisuudesta, ettd ylipdéllikkyys sdilyy presidentill.

Jiljempind esitettyjen vaihtoehtoisten mallien yksittdisid aineksia voi harkiten — mutta ei
kauttaaltaan — yhdistelld toisiin malleihin. Lopullista ratkaisua valittaessa voidaan ottaa
huomioon, paitsi edelld tdssd pddjaksossa esitetyt tavoitteet tai joitakin niistd, kohtuullises-
sa madrin myds suomalainen péadtoksentekotraditio ja hallinnon yleiset rakenteet. Vaihto-
ehtoihin ei ndistd syisté ole siséllytetty esimerkiksi puolustusvoimain sotilaallisen yhteniis-
johdon vaihtamista puolustushaarojen mukaiseen jaettuun johtoon. Siten puolustusvoimain
komentaja esiintyy ylimpéni sotilasesimiehend kaikissa vaihtoehdoissa, kuitenkin niin, ettd
puolustusministerin (hallituksen) suhde komentajaan on vaihtoehtoja muodostettaessa kes-
keinen muuttuja.

Edelld yksityiskohtaisesti esitellyistd kahdesta ulkomaisesta jérjestelmdssd saadaan
vertailukohtia. Suomen nykyiseen ja valittavaan uuteen jérjestelyyn, mahdollisesti my0s
uuteen jérjestelyyn sellaisia aineksia, jotka niyttdisivdt hyvin soveltuvan suomalai-
seen(kin) oikeus- ja hallintokulttuuriin.

Toiselta puolen vaihtoehtoa valittaessa on syytd harkita, miten mahdollinen uusi jérjestely
heijastuu niin oikeudellisesti kuin tosiasiallisesti muuhun valtiosdént66n ja sen puitteissa
tapahtuvaan toimintaan. Erityisesti, jos uudistus kajoaa valtioneuvoston ja tasavallan presi-
dentin toimivaltaan ja keskindissuhteisiin, on samalla otettava yleisluontoinen kanta siihen,
millaiseen hallitusjirjestelméén pyritdan. Jos tdysi parlamentarismi on tavoitteena, on ol-
tava selvilld, mihin kohtaan ja milld perusteilla tasavallan presidentti -instituutio aiotaan
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téssd hallitusjérjestelmissd asettaa ja millaiseen presidenttiyteen — yhtd hyvin kuin millai-
seen padministeriyteen — pyritdén.

Edelleen on otettava huomioon, mitd uudet paitoksentekojdrjestelyt mahdollisesti edellyt-
tdvit koko turvallisuuspoliittiselta suunnittelu-, valmistelu- ja paitoksentekojarjestelmélta.
Téstd nouseviin vaatimuksiin saattaa kuulua esimerkiksi valtioneuvoston ulko- ja turvalli-
suuspoliittisen valiokunnan (UTVAn) jérjestiminen kokonaan uudelleen ja sitd koskevan
sadntelyn hierarkkisen tason nostaminen.

Jos ja kun kéynnistetddn perustuslain muutoshanke, tulisi samanaikaisesti yhtdaikaiseen
voimaansaattamiseen pyrkien — kdynnistdd sen selvittdminen, miten hankkeen tarkoituksia
tuetaan kehittdmélld alemmanasteisia (jopa asetuksen ja tydjdrjestyksen tasoisia) sdddok-
sid.

Seuraavassa ei paria poikkeusta lukuun ottamatta syvennyta siithen, minka sdadoshierarkki-
sen taso(je)n kayttdmistd eri jirjestelyjen toteuttaminen vaatii. Perustelut, joita vaihtoehto-
jen yhteydessé esitetddn, eivit ole oikeusdogmaattisia argumentteja vaan luonteeltaan oi-
keuspoliittisia.

Lopuksi on huomautettava erdésti tirkedstd reunaehdosta, joka liittyy kaikkien jdljempéna
kosketeltujen, paitsi niistd ensimmadisen, toteuttamiseen. Ulkopolitiikan johtamisen ja yli-
paallikkyyden valisen toiminnallisen sidoksen purkaminen siten, ettd toinen naista valtuuk-
sista jaa presidentille ja toinen ei, nayttaisi karkeasti arvioiden nykyisestaankin jossain
maarin monimutkaistavan johtojarjestelméan toimintaa, luovan turvallisuuspolitiikan paa-
toksentekoon uutta halkeamaa, nyt ulko- ja puolustuspolitiikan valiin. Sitd vastoin ei seka
ulkoasiainvallan ettd ylipdéllikkyyttd vastaavien valtuuksien siirtdmiselld ministeritasolla
kéytettdviksi ole tuollaista vaikutusta. Koordinointi tapahtuu silloin kokonaan ministeris-
ton sisdpuolella kuten muussakin hallitustoiminnassa.

Ylipaallikkyys presidentilla — esittelyjarjestystd muutettu. Jos ylipadllikkyys pysyy
presidentilld, puolustusministerin asemaa pédtoksentekotilanteessa voidaan vahvistaa la-
hinnd (1) siirtdimalld kaikki puolustusvoimalain mukaan presidentille esiteltdvit sotilaskés-
kyasiat puolustusministerin esiteltdviksi (valtioneuvoston ulkopuolella tai valtioneuvostos-
sa) ja (2) kaventamalla presidentin oikeutta poiketa sotilaskiskyasiaa koskevassa paatok-
senteossaan ministerin tai valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta. Téssd jéarjestelyssid puo-
lustusvoimain komentaja on presidentin esittelyissd aina ldsnd, mutta ministeri tekee aina
paitosehdotukset presidentille. Presidentin ja puolustusvoimain komentajan kesken ei, ei
esimerkiksi puhtaasti informatiivisiksi ilmoitetuissa keskusteluissakaan, voi syntyéd sellais-
ta tosiasiallista padtoksentekotilannetta, johon puolustusministeri ei osallistu.

Jako sotilaskdskyasioihin ja hallinnollisiin asioihin sdilyy, samoin kuin jaettu vastuu
puolustusvoimain toiminnasta. Pelkkd ministerin esittelyoikeuden laventaminen sotilas-
kiskyasioissa ei vield sellaisenaan eheyti — vaikka ehké kaventaakin — puolustuspoliittises-
sa padtoksenteossa olevaa halkeamaa. Jérjestelyn civil control -tehostus on vaatimaton.
Siitd huolimatta, etti esittely kauttaaltaan kuuluu ministerille, paatésehdotus on osassa asi-
oita syntynyt pddesikunnan valmistelusta, ja ehdotusten asiasisdllostd vastaa puolustusvoi-
main komentaja. Siksi esittelyn siirtdiminen ministerille voi tiltd osin olla keinotekoinen
ratkaisu, joskin ministerille tarjoutuu mahdollisuus esittelyn yhteydessd ja sitd ennenkin
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tilaisuus valvoa, ettd se mitd paddesikunnassa on valmisteltu, tosiasiassa vastaa puolustus-
ministerion valmistelusta ja esittelystd aikaisemmin pddesikunnalle antamaa kehysté.

Jos presidentin poikkeamisvalta ministerin ehdotuksesta kavennetaan samaan kuin halli-
tuksen esitysten antamisessa, pddtoksenteko sotilaskdskyasioissa tosisiallisesti — vaikkakin
mutkan kautta — siirtyy padsaantdisesti ministerille (tai valtioneuvostolle). Ellei president-
tid kuitenkin, pddtdsten arvon ja merkityksen osoittamiseksi, haluta edelleen joistakin syis-
td kytked tdhan pelkéstdéin nimelliseksi kallistuvaan pédétoksentekoon, etusijalle valinnassa
voivat nousta ne vaihtoehdot, joissa presidentti muodollisestikin on irti pddtoksenteosta.

Ylipaallikkyydesta luovuttu — hallitus ja puolustusministeri ohjaavat suunnittelun ja
tehtdvanannon tasolla puolustusvoimain toimintaa. Téssé jarjestelyssd tasavallan presi-
dentti on kytketty irti puolustusvoimain johdosta ja samalla on luovuttu ylipaallikkyydesta
instituutiona. Hallitus (ministeristd) ja puolustusministerié ohjaavat suunnittelun ja tehta-
viksiantojen tasolla puolustusvoimain toimintaa. Puolustusministeri paittdd puolustusvoi-
main komentajan esittelystd niistd asioista, joista tasavallan presidentti nykyisin paattda
ylipadllikkona, niilld poikkeuksilla ettdi UTVA paittdd — sotilasasiantuntemuksen ollessa
lasnd — hallituksen selonteon pohjalta valtakunnan sotilaallisen puolustuksen keskeisisti
perusteista ja ettd ministerilld ei ole presidentille kuuluvaa piditysvaltaa. Ministeri ei ole
puolustusvoimain komentajan esimies sotilaskiskyasioissa eikd muutenkaan.

Ministerin asemaa hidnen vastuulleen sdéddetylld lohkolla saatetaan vahvistaa ministerion ja
padesikunnan vilisin organisaatiomuutoksin, siviilihenkildston lisdyksin ja ministerion
hallintoresurssien parantamisella (esim. suunnitteluosastossa), seka jarjestimélla uudelleen
puolustusvoimain komentajan asema (tehtavikuva, velvollisuudet ja pysyvyys tehtdvéssi).
Komentajan méiirdaikaisuus sopii hyvin tdhén jarjestelyyn.

Tdmid vaihtoehto edellyttinee, etti UTVA -sddntely on suppein maininnoin nostettu
perustuslakitekstiin ja UTVA muutettu vain asioita valmistelevan ministerivaliokunnan
kategoriasta orgaaniksi, jolla on my06s péadtoksentekovaltuuksia (ilman tasavallan presiden-
tin osallistumista). UTVAn toiminta- ja paitoksentekomuotoja sekd organisaatiota kehite-
tddn titd silmilla pitden; nykyisellddn tima elin ei sovi eikd pysty tdssd ajateltuun tehté-
vadn. Uudistaminen vaatii luultavasti oman sihteeriston muodostamista UTVAlle valtio-
neuvoston kanslian yhteyteen. UTVAsta voidaan kehittdd instituutio, joka myds tarjoaa
mahdollisuuden maan poliittisen johdon ja korkeimman sotilasjohdon sddnnoélliseen koh-
taamiseen informaation vaihtamisen mielessé ja jossa on perusta poikkeusolojen kriisika-
binetille.

Nyt esilld olevaan vastuuta jakavaan jirjestelyvaihtoehtoon kuuluu luontevasti myds
Ruotsin-tapainen forsvarsberedning -tyyppinen instituutio, jossa turvallisuuspoliittisille
ratkaisuille haetaan konsensusta poliittisten puolueitten ja asiantuntijoiden yhteisella val-
mistelulla seké sitd seuraavalla julkisella keskustelulla.

Esillé oleva jérjestelyvaihtoehto eheyttdd jo pitkdlle vanhaa halkeamaa puolustushallinnon
johdossa. Se lisdé poliittisesti vastuullisen ministeriston ohjausvaltaa ja vaikutusta, mutta
kun siind samalla kohtalaisesti korostuu puolustusvoimain laitosautonomia, civil control -
periaatteen toteutuminen voi edelleen kérsid siita.
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Puolustusvoimain tehtdvin ja toiminnan erikoislaatu jdd huomiotta, kun ministeri jda vaille
valtuutta puuttua tarvittaessa suoraan jopa puolustusvoimain operaatioihin. Jarjestelyssé ei
tidysin oteta huomioon kriisiajan puolustusvoimain toimintaohjaukselle mahdollisesti ase-
tettavia erikoisvaatimuksia.

Puolustusministerilla myds ylin sotilaallinen komentovalta — mutta paaesikunta eril-
[adn ministeriosta. Tassé jarjestelyssa UTVA paittdda — sotilasasiantuntemuksen ollessa
lasnd — hallituksen selonteon pohjalta valtakunnan sotilaallisen puolustuksen keskeisisté
perusteista, mutta muuten puolustusministerille on siirretty tasavallan presidentin ylipaal-
likkyyteen nykyisin siséltyvit valtuudet, niihin luettuna valta ottaa péétettdviksi puolus-
tusvoimain komentajalle tai timén alaiselle kuuluva sotilaskiskyasia. Puolustusministerilla
on siis aito ylipdéllikkyys; hin on sotilaskdskyasioissa puolustusvoimain komentajan esi-
mies. Ylipaillikkyystermié ei tosin ole tarpeen kiyttdd. Ministerin toimivalta tdssd suun-
nassa voidaan ilmaista termilld “ylin sotilaallinen komentovalta”. Ministerin oletetaan
kiyttavén titd valtaansa katsomatta siihen, ettei hinelld — sen enempéé kuin tasavallan pre-
sidentilld — ole samaa sotilaallis-ammatillista asiantuntemusta kuin puolustusvoimain ko-
mentajalla (joka on hidnen l&hin alaisensa ja neuvonantajansa ja hinen paitostensa esitteli-

ja).

Puolustusvoimain komentaja ei — kuten ei nykyisinkddn — muodollisesti kuulu padesikun-
taan. Jos komentaja alistetaan sotilaskdskyasioissa ministerille, tistd ei siten seuraa, ettd
erillisen hallintoviranomaisen péaéllikko olisi suoraan ministerin alainen.

Kriisinajan jérjestelyvaihtoehtona on, ettd puolustusministerin valtuudet siirtyvat paaminis-
terille, kun puolustustila on todettu tai valmiuslain soveltaminen kdynnistetty. Tama jérjes-
tely edellyttdd kuitenkin Suomen monipuoluejdrjestelméssd uudenlaisen késityksen omak-
sumista paaministerin asemasta.

Miksi ylipaallikkyyttd tai sitd vastaavia valtuuksia ei siirrettdisi pddaministerille my6s nor-
maalioloja varten? Vastaus on, ettd normaalioloissa jarjestely jdisi helposti nimelliseksi ja
civil control -lisdys tavoittamatta. Padministerilld ei ole tehtdvaén tarvittavaa valmistelu-
koneistoa kansliassaan, eikd mahdollisuutta normaalioloissa kaikkien muitten velvoitteit-
tensa takia syventyd puolustusvoimain asioihin tehtdvin vaatimalla tavalla. Puolustusmi-
nisterin laita on toisin. Paddministeri kytkeytyy jopa tapauksessa normaalioloissakin péé-
toksentekoon (ilman presidenttid kokoontuvan) UTV An kautta, jonka puheenjohtajana hén
toimii.

Péadesikunta jad ministeriostd erilliseksi yksikoksi ja péddesikunnan kaksoisstatus entisel-
leen. Muutos tapahtuu vain ylimmalla siviili- eli poliittisella tasolla. Sotilaskdskyasiain
osalta péddesikunta pysyy ensi sijassa puolustusvoimain komentajan esikuntana. Ministeri-
On ja hallintoviranomaisena toimivan pééesikunnan vélille jd4 nykyinen juopa. Puolustus-
ministerin asema yhtééltd puolustusvoimain komentajan suoranaisena esimichend sotilas-
kiskyasioissa ja toisaalta ministerion paillikkond painottaa tosiasiassa kuitenkin hidnen
koko vaikutustaan puolustusministerion ja padesikunnan muodostamassa toimintakokonai-
suudessa. Civil control tehostuu, ja hallinnonalan perushalkeama eheytyy ldhes kokonaan.
Sotilaskédskyasian késite voidaan sdilyttdd, mutta siitd ei johdeta puolustusministerin toimi-
vallan rajoja, vaan ainoastaan menettely toimivallan kdytossd. Ministerin mahdollisuutta
ottaa syvemmin vastuuta linjauksista ja vaikuttaa paitostensa sisdltdon saattaa parantaa, jos
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hinelld on vélittomasti alaisenaan tyorukkasena osastojaosta erillinen kansallisen ja kan-
sainvilisen puolustuspolitiikan asiantuntijayksikko.

Puolustusministerilla myds ylin sotilaallinen komentovalta — ja padesikunta osana
puolustusministeriota. Tassi jarjestelyssd puolustusministerilld on edelld viimeksi esite-
tyn vaihtoehdon mukainen yleinen asema, mutta padesikunta on yhdistetty puolustusminis-
terioon. Téatd jarjestelyd suunniteltaessa voidaan tutkia yhtend mallina — kuten selvitysmies
Pekka Ojala vuonna 1992 esitti (varsinaisesti ylipddllikkyyteen puuttumatta) — organisaa-
tiota, jossa puolustusministerid jakaantuu kahteen kokonaisuuteen, puolustusvoimain ko-
mentajan alaiseen sotilaalliseen johtoesikuntaan ja kansliapééllikon johtamaan hallinnolli-
seen osaan. Nyt esilld olevassa vaihtoehdossa puolustusministeri on — toisin kuin Ojalalla
— puolustusvoimain komentajan sotilasesimies. Puolustushaarain komentajien ja niiden
johtoesikuntien asema harkitaan erikseen.'”

Esilla oleva vaihtoehto toteuttaa puolustushallinnon yldtason tdyden integroinnin, rationali-
soi hallintoa vahentdmalld padllekkaisti tyotd ja todenndkdisesti lisdd merkittivisti puolus-
tusministerin ja sotilassektorin (=padesikunnan) vuorovaikutusta asioiden valmisteluvai-
heessa, erityisesti siind tapauksessa, ettd siviili- ja sotilassektorin organisaatio yhdennetys-
sd ministeriossd harkitaan uudelleen muuttuneita ohjaussuhteita vastaavasti. Jérjestely
néyttdisi olevan tehokkain tapa toteuttaa civil control -periaatetta, viedd lapi parlamentaa-
rinen ohjaus puolustushallinnossa ja varautua asianmukaisella ja tehokkaalla organisaatiol-
la kansallisiin kriisitilanteisiin. Tdéma vaihtoehto luultavasti toteuttaisi parhaiten Markku
Temmeksen tutkimuksessaan vuonna 1989 esittimaé suositusta:

”Puolustuslaitoksemme sindllddn oikeaoppinen lisddntynyt avoimuus ja aloitteellisuus
tulisi saattaa paremmin puolustusministerion poliittiseen ohjaukseen ja valvontaan. Sotilai-
den tulisi keskitty4 vield nykyisti puhtaammin sotilaallisiin asioihin.”"®

Liitannaisia ratkaisuja. Sotilaallisia nimitysasioita koskevan paitoksenteon jarjestami-
nen jii riippumaan siitd, miten tasavallan presidentin nimitysvalta yleisesti asettuu. Vaikka
presidentti kytkettdisiin irti ylipadllikkyydestd, kenraalitason nimitykset ja rauhanajan
oloissa tehtdvddn midrddminen voitaisiin silti osoittaa presidentille, sikdli kuin haluttaisiin
antaa ndille péitoksille tiettyd juhlamuotoisuutta ja oletuksena olisi, ettd presidentti ei
poikkea valtioneuvoston ehdotuksesta. Muuten henkildasiat voidaan osoittaa — tasosta riip-
puen — valtioneuvostolle, puolustusministerille tai puolustusvoimain komentajalle. Vaihto-

ehtona on, ettd kriisinaikainen tehtdvdin madrddminen kuuluu operatiivisen toiminnan joh-
dolle.

Jos presidentti ei endd ole ylipaallikko, liikekannallepanopéités kuuluu merkityksensa
takia koko valtioneuvostolle, ylimaaraiseen palvelukseen méidrddaminen laajuutensa mu-
kaan joko valtioneuvostolle tai ministerille. Paiatos puolustustilan toteamisesta jad tehta-
viksi valtioneuvoston asetuksella, joka eduskunnan on hyviksyttiva.

Kokonaismaanpuolustuksen valmistelu jdi kaikissa vaihtoehdoissa keskitetysti puolustus-
ministerioon. Avustavana eri hallinnonhaarojen valmistelua koordinoivana orgaanina on
edelleen turvallisuus- ja puolustusasiain komitea (TPAK; SdadK 288/2003), jonka sihtee-
ristd toimii puolustusministeriossd. Alaa koskevat linjapaitokset tehddén valtioneuvoston
istunnossa tai UTV Assa. Harkittavaksi jai kuitenkin varautuminen rauhanajan niin sanot-
tuihin siviilikriiseihin. Se voidaan keskittda joko puolustusministerioon tai sisdasiainminis-
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teridoon (tai isompien siviilikriisien osalta valtioneuvoston kansliaan). Edellistd ratkaisua
puoltaa se, ettd puolustusvoimilla on myos siviilikriisien voittamiseen vahvimmat resurssit
ja ettd siviilikriiseissd on samantyyppisid uhka-aineksia kuin sotilaallisperdisissé kriiseissa.
Jalkimmadistd ratkaisua taas voidaan perustella silld, ettd siviilikriisit ovat lopultakin luon-
teeltaan toisentyyppisid kuin sotilaallisperdiset ja ettd kriisin laajetessa torjunnan yleisjoh-
don siirtyminen padéministerille jirjestyy luontevasti yleisten hallintoa koskevien séddnnos-
ten pohjalta."

Jos paaministerille suunnitellaan erityisasemaa ja -valtuuksia sotilaallisten kriisien aikana
(puolustusvoimien johtaminen) tai kokonaismaanpuolustuksen alalla taikka hyvin suurien
siviilikriisien sattuessa, asia on tarkoituksenmukaista selvittdd samanaikaisesti, kun ylipaél-
likkyytté jarjestellddn uudelleen. Pdaministerin aseman tukemiseksi on mahdollista perus-
taa valtioneuvoston kansliaan suppea mutta pysyva turvallisuuspoliittinen yksikko. Yhtena
mahdollisuutena on kayttéa tihédn tarkoitukseen UTV Alle luotavaa sihteeristod.

Selvityksen laatija kiittd4 seuraavia henkil6itd heidén kanssaan kdymistién, voimassa ole-
vien normistojen sisiltod ja noudatettuja hallintokdytintoja koskevista keskusteluista:

SUOMEN JARJESTELMA

Puolustusministeri Jyri Hakamies

Eduskunnan varapuhemies, puolustusministeri 2003—2007 Seppo K&ariéinen
Kansliapaallikkoé Kari Rimpi, Puolustusministerio

Puolustusvoimain komentaja, amiraali Juhani Kaskeala

Padesikunnan paillikko, kenraaliluutnantti Ari Puheloinen

Valtiosihteeri Risto Volanen, Valtioneuvoston kanslia

Kansliapadllikko Ritva Viljanen, Sisdasiainministerio

Hallitusneuvos Seppo Kipinoinen, Puolustusministerio

Asessori Hanna Nordman, Pddesikunta

ULKOMAIDEN JARJESTELMAT
Rittschef Maria Hedegard, Forsvarsdepartementet, Tukholma.
Staatssekretér, Dr. Peter Richert. Ministerium der Verteidigung, Berliini.

VITTEET

' Antero Jyranki, Sotavoiman ylin paillikkyys, Vammala 1967 (Jyranki 1967) s. 62—64.

? lIkka Puukka, Valtapelit hallinnossa. Tapaustutkimus sotilaskulttuurin puolustuksesta puolus-
tushallinnon uudistamisessa. Tampere 2005, s. 33-35. Sotilaskdskyasioita koskevista tulkin-
noista ja kdytannoistd v:een 1966 saakka ks. Jyrénki 1967, s. 50-181.

? Kullervo Killinen, Miekka tuppeen: poliittisen ja sotilaallisen johdon dualismi Suomen sodis-
sa 1939-1944, passim. Ks. myds Jyrankil967, s. 131-143.

* Ks. tark. Antero Jyranki, Uusi perustuslakimme, Jyviskyld 2000, s. 223-224.

> Rauhanaikaista rajavartiolaitosta on pidetty perustuslain 128 §:n 1 momentin mielessi osana
puolustusvoimia, ja presidentin toimivallasta on sen osalta vastaavia sdfdnnoksid. Ks. SdadK
577/2005, 7 §.

% Kirjoittajan kaytettivissa on ollut, muun ohessa, padesikunnan suunnitteluosastossa laadittu,
toukokuulta 2008 oleva muistio ”Puolustusministerion antama ohjaus ja padesikunnan toiminta
hallinnollisissa ja sotilaskdskyasioissa”.

7 Ks. Puolustusministerion strategisen suunnittelun kisikirja, Puolustusministerié 2007.

¥ Markku Temmes, Virastojen kehityskaaret, Valtion virastojen kehitys, Helsinki 1989, s. 49—
50.
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? Ks. esim. Louis Smith, American Democracy and Military Power, A Study of Civil Control of
the Military Power in the United States, Chicago 1951, s. 1-15.

1 Jyrénki 1967, s. 162.

"' Ks. esim. Lauri Hannikainen, Peremptory Norms (jus cogens) in International Law, Hel-
sinki 1988, s. 327-340.

2 PeVM 10/1994 vp, PeVM 10/1998 vp, PeVL 54/2005 vp.

13 Peter Pernthaler,: Der Rechtsstaat und sein Heer, Wien 1964, s. 113—120.

' Ks. Myndighetsforordning (SFS 2007:15); ja tarkemmin: Att styra staten, SOU 2007:75, erit.
kap. 5.

!> Ruotsia koskeva jakso perustuu sidddsaineistoon ja rattschef Maria Hedegardin antamiin
tietoihin.

'® Saksaa koskeva jakso perustuu ensi sijassa Saksan puolustusministerion timin kirjoittajan
kaytettavéksi ystévéllisesti luovuttamaan aineistoon (erityisesti muistioon “Organisation des
Bundesministeriums der Verteidigung”) ja Staatssekretar Peter Richertin antamiin tietoihin.
Kirjallisuudesta ks. esim. Karl Hernekampin GG 65 a art:n kommentti teoksessa Ingo v.
Miinch (Hg.), Grundgesetz-Kommentar, Miinchen 1976, s. 747-758.

7 Vrt. Yksiportaiseen valtionhallintoon, Kom-miet. 1992:28, s. 63—65, jossa selvitysmies Pek-
ka Ojala esittad tdhdn malliin viittaavia ndkokohtia.

** Temmes 1989, s. 50.

' Ks. tark. Risto Volanen, Siviilikriisien johtaminen demokraattisessa oikeusvaltiossa. — Teok-
sessa Paula Tiithonen & Risto Harisalo (toim., Monen monta demokratiaa, Kauko Sipposen
juhlaseminaari 25.4.2007, Eduskunnan tulevaisuusvaliokunnan taustajulkaisu 3/2007, s. 29-37.
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Tuomas Ojanen

Perustuslain 106 8:n etusijasadnnos — toimivuuden ja muutostarpeiden arvi-
ointi

Muistion kohde ja rakenne

Tdmén muistion kohteena ei ole yleisesti sdddosvalvonta tai edes lakien perustuslainmukaisuuden
valvonta, vaan otsikkonsa mukaisesti tarkastelun ytimessi on perustuslain 106 § perustuslain etu-
sijasta. Tarkoituksena on ennen muuta selvittdd etusijasddnnoksen soveltamiskdytidnt6d tuomiois-
tuimissa seka tiltd pohjalta arvioida sdédnnoksen toimivuutta sekd muutostarpeita. Koska perus-
tuslain 106 § on etenkin perustuslain esitdissd linkitetty lakien perustuslainmukaisuuden ennak-
kovalvontajirjestelméén, muistioon kuitenkin sisdltyy erittelyd perustuslain 106 §:n suhteesta la-
kien perustuslainmukaisuuden valvontajirjestelmédn kokonaisuuteen ja tdlloin etenkin eduskun-
nan perustuslakivaliokuntaan toimintaan.

Muistion alussa on katsaus lakien perustuslainmukaisuuden valvontajérjestelmin perusteisiin pe-
rustuslakiuudistuksen jédlkeen. Télloinkin tarkastelun painopiste on perustuslain 106 §:ssd ja
etenkin sen soveltamisedellytyksissd ja keskeisissd tavoitteissa. Tdmin jilkeen esitellddn etusija-
saannokseen liittyvdd tuomioistuinkdytintdd, jota on seurattu 1.6.2008 asti.'’ Muistion loppuosa
sisédltdd yhtdéltd arvioita ja havaintoja tuomioistuinkdytdnnosti seki toisaalta perustuslain 106 §:n
muutostarpeen pohdintaa johtopaidtoksineen. Téssd yhteydessd esitetddn myds muutamia ylei-
sempid huomioita perustuslain ja etenkin sen perusoikeussdéinndsten soveltamisesta sekd perus-
tuslakivaliokunnan lausuntokdytinnéon huomioimisesta tuomioistuimissa. Muistion lopussa on
yhteenveto muutostarpeista ja keskeisimmisti johtopaatoksista.

Lakien perustuslainmukaisuuden valvonnan perusteet
Ennakkovalvonnan paapiirteet
Perustuslakiuudistuksella ei haluttu muuttaa valtiosddntotraditiota, jossa lakien perustuslainmu-

kaisuuden valvonnan painopiste on lakien saatdmisvaiheessa ja tilloin etenkin eduskunnan peru-
tuslakivaliokunnassa.”

! Seuranta on perustunut Finlex -tietokannassa tehtyjen hakujen varaan. Lisiksi on syytd mainita erityisen arvokkaa-
na tietoldhteend Turun yliopiston valtiosdantéoikeuden assistentin, Juha Lavapuron, artikkeli ”Perustuslain 106 §:n
ilmeisyysvaatimuksen vaikutuksista oikeuskédytdnnossa”. Artikkeli Lakimiehen numerossa 4/2008.

? Ks. perustuslakivaliokunnan erityisasemalle esitetyisti perusteluista Antero Jyrinki. Valta ja vapaus. Helsinki
2003, s. 431-436.
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Perustuslakivaliokunnan keskeinen asema on ilmaistu perustuslain 74 §:ssé, jonka mukaan perus-
tuslakivaliokunnan tehtdvénd on antaa lausuntonsa sen késittelyyn tulevien lakiehdotusten ja
muiden asioiden perustuslainmukaisuudesta sekd suhteesta kansainviélisiin ihmisoikeussopimuk-
siin. Sdannds ja sitd koskevat perustuslakiesityksen perustelut vastaavat jo ennen perustuslakiuu-
distusta vakiintunutta kdytantdd, jonka mukaan perustuslakivaliokunnan lausuntoja perustuslaki-
kysymyksissd pidetéin sitovina eduskuntakasittelyn eri vaiheissa.’

Lakien perustuslainmukaisuuden ennakkovalvonnan eri vaiheissa muita keskeisid toimijoita ovat
perustuslakivaliokunnan ohella valtioneuvoston oikeuskansleri (perustuslain 108 §), eduskunnan
puhemies (perustuslain 42 §:n 1 mom.) ja tasavallan presidentti (perustuslain 77 §), joka voi li-
saksi hankkia vahvistettavasta laista lausunnon korkeimmalta oikeudelta tai korkeimmalta hallin-
to-oikeudelta (perustuslain 77 §:n 1 mom.). Perustuslain ratkaisuilla perustuslakivaliokunnalle on
kuitenkin koetettu taata viimekétinen paitosvalta perustuslakikysymyksissd. Ensinnikin perustus-
lain 42 §:n 2 momentin viimeisessd virkkeessd on sdénnelty puhemiehen ja eduskunnan vilisten
perustuslakikysymyksiéd koskevien erimielisyyksien ratkaisusta niin, ettd asia ldhetetdin perustus-
lakivaliokuntaan, jonka tulee viipymattd ratkaista, onko puhemies menetellyt oikein. Samoin lain
vahvistamista ja vahvistamatta jiidneen lain késittelystd sddtdvien perustuslain 77 ja 78 §:n nor-
mikokonaisuus tuottaa lopputuloksen, jonka mukaan lainsddddntdvalta on viime kddessd aina
eduskunnalla.* Téhin liittyen perustuslakivaliokunnalla on toimivalta pdittia lain sopusoinnusta
perustuslain kanssa eduskuntatydssé (edellyttéen, ettd vahvistamatta jdéneen lain perustuslainmu-
kaisuus padtetidn viedd valiokunnan ratkaistavaksi).

Perustuslain 106 § perustuslain etusijasta

Perustuslakiuudistuksessa tdydennettiin lakien perustuslainmukaisuuden ennakkovalvontajirjes-
telmdd sddtdmalld perustuslain ja lain sddnnoksen ilmeisten ristiriitatilanteiden varalta tuomiois-
tuinten velvollisuudesta yksittdisissd oikeusjutuissa antaa etusija perustuslain sdannokselle. Pe-
rustuslain 106 § kuuluu kokonaisuudessaan seuraavasti:

’Jos tuomioistuimen kéasiteltavana olevassa asiassa lain sédnnoksen soveltaminen olisi
ilmeisessa ristiriidassa perustuslain kanssa, tuomioistuimen on annettava etusija perus-
tuslain sdannokselle.”

Perustuslain 106 §:n sddtdminen merkitsi periaatteellista muutosta sithen saakka vallinneeseen
oikeustilaan, jossa Hallitusmuodon 92 §:n 2 momenttia oli vakiintuneesti tulkittu niin, ettd saén-
nods esti tuomioistuimia tutkimasta lakien perustuslainmukaisuutta.’

Perustuslakiuudistuksen esitdiden valossa etusijasddnnoksen sddtdmisen taustalla ndyttda erityi-
sesti olleen ensinnikin tarve edistdd perustuslain ja etenkin sen perusoikeussaanndsten® tehokasta

3 Ks. HE 1/1998 vp, s. 125/11, ks. myds PeVM 10/1998 vp, s. 23/1.

* Ks. my6s HE 1/1998 vp, s. 39/I1.

> Lakien perustuslainmukaisuuden tutkimiskiellosta vanhan Hallitusmuodon aikana esim. Martin Scheinin, Thmi-
soikeudet Suomen oikeudessa. Jyvaskyla 1991, s. 196-203.

6 Perusoikeusuudistus ei merkinnyt uusia perusoikeuksien valvontajirjestelyji, koska kysymyksen katsottiin koske-
van yleisemmin koko valtiosdéntod, eikd vain perusoikeuksia. Ks. HE 309/1993 vp, s. 31.
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toteutumista tuomioistuinten toiminnassa. Toisena keskeisend pontimena oli kansainvilisten ih-
misoikeussopimusten ja Suomen EU-jdsenyyden vaikutus: Vaikka tuomioistuimilla ei ollut toi-
mivaltaa tutkia lakien perustuslainmukaisuutta, tuomioistuimet olivat jo saaneet toimivallan tut-
kia eduskuntalakien sopusointua (laintasoisesti voimaansaatettujen) ihmisoikeussopimusten ja
etenkin EU-oikeuden kanssa. Tdtd taustaa vasten ei ollut endd 2000-luvulle tultaessa perusteltua
evitd tuomioistuimilta tdysin toimivaltaa jattdd soveltamatta perustuslain kanssa (ilmeisen) risti-
riitaisia eduskuntalakien sdédnnoksié.

Perustuslain 106 §:n sddtdmiselld ei kuitenkaan tarkoitettu heikentdd perustuslakivaliokunnan eri-
tyisaseman varaan rakentuvaa ennakkovalvontajirjestelmdd. Esitdissd korostetaankin ennakko-
valvonnan ensisijaisuutta ja etenkin perustuslakivaliokunnan “johtavaa” ja “’keskeistd” asemaa
perustuslainmukaisuuden valvonnassa ja ylipditidn perustuslakikysymyksissd.” Esitoissd myos
painotetaan, ettd etusijasdénnoksen tarkoituksena ei ole ”luoda perustuslakivaliokunnan ja tuo-
mioistuinten vilille kilpailuasetelmaa”, ettid etusijasddnnds on viimekétinen keino varmistaa pe-
rustuslain toteutuminen yksittdisen oikeusjutun tasolla ja ettd tuomioistuinten rooli olisi jatkossa-
kin selvisti toissijainen perustuslakivaliokuntaan ndhden.

Kéytinnossa perustuslakivaliokunnan ”johtavan” ja “’keskeisen” aseman sdilyminen on koetettu
turvata nimenomaan vaatimuksella ristiriidan ilmeisyydestd, jonka tiyttymistd arvioidessaan
tuomioistuimen on erityisesti kiinnitettivd huomiota juuri perustuslakivaliokunnan lausuntoihin.
Lisdksi ilmeisyyskriteerin asettamisen taustalla lienee, ettd vuosituhannen vaihteessa aika ei vield
ollut kypsé siihen, ettd tuomioistuimille olisi perustettu toimivalta antaa perustuslaille etusija jo
pelkistidn silld perusteella, ettéd lain soveltaminen on ristiriidassa perustuslain kanssa.

Perustuslain etusijasaannoksen soveltamisedellytykset

[lmeisyysvaatimuksesta ja muista etusijasddnnoksen soveltamisedellytyksisti voidaan todeta
sdanndksen sanamuodon, perustuslain esitdiden, perutuslakivaliokunnan kiytdnnon sekd oikeus-
kirjallisuuden valossa® seuraavaa:

1. Ilmeisyysvaatimus tuo osaltaan esiin perusajatusta, jonka mukaan perustuslain etusija-
sddnnds on viimekatinen keino taata perustuslain tehokas toteutuminen yksittdisen oikeus-
jutun tasolla. Esitdiden mukaan perustuslain 106 § tulisi sovellettavaksi vasta silloin, jos
perustuslain ja lain vilistd ristiriitaa ei ole mahdollista poistaa perustuslainmukaisen tai
perusoikeusmyonteisen laintulkinnan kautta.” Samoin esitdissd on painotettu, ettd ilmei-
syysvaatimuksen takia etusijasddnnds ei “antaisi oikeutta jittdd lakia soveltamatta pelkés-
tadn tulkinnanvaraisen ristiriidan perusteella”.” Sitd vastoin ristiriidan on oltava “selvi ja
rildaton” ja “siksi helposti havaittavissa eikd esimerkiksi oikeudellisena kysymyksena

7Ks. HE 1/1998 vp, s. 164 ja PeVM 10/1998 vp, s. 31.

¥ Ks. etusijasddnnoksen soveltamisedellytyksistd ja tarkoituksesta tarkemmin PeVM 10/1998 vp, s. 30-32 ja HE
1/1998 vp, s. 162-164. Ks. myds esim. Ilkka Saraviita: Perustuslaki 2000. Helsinki 2000, s. 516530, Veli-Pekka
Viljanen, Perustuslain etusija ja ristiriidan ilmeisyyden vaatimus. Teoksessa: Oikeus — kulttuuria ja teoriaa. Juhlakir-
ja Hannu Tolonen 2005. Turun yliopisto 2005, s. 309—323 ja Kaarlo Tuori, Foucault’n oikeus, Vantaa 2002, erit. s.
268-269.

? Ks. HE 1/1998 vp, s. 164.
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tulkinnanvarainen.”'® Riidattomuus ei kuitenkaan tarkoita esimerkiksi sitd, ettd kaikkien
asian ratkaisuun osallistuvien tuomareiden tarvitsisi olla yksimielisid ristiriidan “ilmei-
syydestd”.!" Kun lisiksi esitdiden mukaan etusijasdénnds saisi lahinnd merkitystd perus-
oikeussddnnosten (2 luku) ja lainsdddantdvallan siirtdmistd koskevien perustuslain sdin-
nosten (perustuslain 80 §) soveltamisalalla, esitdissd arvioidaan etusijasddnnoksen sovel-
tamistilanteiden “olevan ddrimmiisen poikkeuksellisia”.'?

2. Ilmeisyysvaatimus nostaa etusijasddnnoksen soveltamiskynnyksen huomattavan korkeal-
le: etusijasddanndksen soveltamiseen ei riitd ’pelkkd” ristiriita perustuslain ja lain sdannok-
sen vililla tai edes lain sddnnoksen ilmeinen ristiriita perustuslain kanssa in abstracto. Si-
td vastoin kysymys pitdé olla lain sddnnoksen soveltamisen ilmeisestd ristiriidasta perus-
tuslain kanssa yksittdisessé ratkaisutilanteessa in concreto. Tuomioistuinten toimivalta on
siten sekd etusijasddnndksen sanamuodon ettd varsinkin perustuslain esitdiden valossa ra-
joitettu yksittdisen oikeustapauksen tasolle. Tahén liittyen esitdissd painotetaan, etti etusi-
jasddnnoksessd ei tarkkaan ottaen ole edes kyse lakien perustuslainmukaisuuden tutkimi-
sesta tuomioistuimissa, vaan perustuslain tehokkaan toteutumisen turvaamisesta yksittai-
sessd ratkaisutilanteessa in casu.'

3. Perustuslakivaliokunnan lain sdatédmisvaiheessa esittdmille kannanotoille tulee esitdiden
mukaan antaa erityinen merkitys ristiriidan ilmeisyyden arvioinnissa. Lain soveltamisen
ja perustuslain ristiriitaa ei voida pitdd sddnnoksen tarkoittamassa mielessé ilmeisend, ”’jos
perustuslakivaliokunta on ottanut siithen kantaa lain sddtdmisvaiheessa ja katsonut, ettei
ristiriitaa ole olemassa.” Jos taas “’perustuslakivaliokunta on perustellusti asettunut tietylle
kannalle perustuslain tulkinnassa, ei vastakkaista kantaa voida pitdd edelld esitetylld taval-
la selvini ja riidattomana.”"*

4. Esitoiden valossa tuomioistuimet voivat kahdessa tilanteessa poikkeuksellisesti irtaantua
perustuslakivaliokunnan lain sddtdmisvaiheessa esittdmistd kannanotoista:

(1) Koska kaikkien lain perustuslainmukaisuuteen vaikuttavien seikkojen tyhjen-
tdvi arviointi yleiselld tasolla etukdteen lainsddtdmisvaiheessa perustuslakiva-
liokunnassa on kiytinndssd mahdotonta, tuomioistuimessa saattaa tulla esiin
sellainen ristiriita-asetelma, jota perustuslakivaliokunta ei ole lainkaan arvioi-
nut lain sddtdmisvaiheessa. Talloin ilmeisyysvaatimus saattaa poikkeukselli-
sesti tayttyd, vaikka laki olisi aikoinaan syntynyt valiokunnan myé&tévaikutuk-
sella.

(1))  Ajan kuluminen ja siihen liittyen perustuslain tulkintakdytdnnon tai jopa pe-
rustuslain muuttuminen voivat niin ikdén perustella sitd, ettd tuomioistuin ir-

" PeVM 10/1998 vp, s. 31. Ks. myds Tuori 2002, s. 268-269, jossa erotetaan ilmeisyyskriteerin kvantitatiiviset ja
epistemologiset merkitysyhteydet. Edellisen mukaan ilmeisyys tarkoittaa “rdikedd” ja “véhiisen” (ristiriidan) vasta-
kohtaa, jalkimmaisessd taas on kyse “selvistd” ja “riidattomasta” ristiriidasta.

! Esimerkiksi ensimmdisessé perustuslain 106 §:n soveltamistapauksessa KKO 2004:26 korkeimman oikeuden vah-
vennetun jaoston 11 jésenestd vain vihemmisto (viisi jdsentd) pédtyi kantaan, jonka mukaan tapauksessa tuli sovel-
lettavaksi perustuslain 106 §. Ratkaisuun siséltyi talta osin neljé erilaista mielipidetta.

12 Ks. my6s Tuori 2002, s. 269, jossa arvioidaan, ettd etusijasaannds vain entisestdin korostaa perustuslain ja etenkin
perusoikeussdanndsten tulkintavaikutusta.

¥ PeVM 10/1998 vp, s. 30.

" HE 1/1998 vp, s. 164.
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taantuu perustuslakivaliokunnan lainsddtdmisvaiheessa omaksumista kannan-
otoista.

5. Erikoistapauksen muodostavat poikkeuslait. Esitdissd korostetaan, ettd etusijasddnnds ei
tule sovellettavaksi, jos laki on sdddetty poikkeuslakina perustuslainsddtamisjarjestykses-
sd. Poikkeuslakeihin rinnastuvat sellaiset perustuslaista aineellista poikkeusta tarkoittavat
lait, jotka on sdddetty ns. aukkoteorian mukaan tavallisen lainsditdmisjarjestyksessa, kos-
ka ne eivét ole laajentaneet alkuperdisen poikkeuslain merkitsemié perustuslakipoikkeus-
ta.

Kootusti voidaan todeta, ettd perustuslain 106 §:n tuomioistuimille perustama toimivalta on tar-
koitettu selvisti toissijaiseksi perustuslakivaliokunnan varaan rakentuvaan ennakkovalvontajér-
jestelmddn ndhden. Etusijasddnnoksen soveltamiskynnys on asetettu hyvin korkealle etenkin vaa-
timuksella ristiriidan ilmeisyydestd. Ilmeisyyskriteerin erityisend tarkoituksena on turvata perus-
tuslakivaliokunnan erityisasema lakien perustuslainmukaisuuden valvonnassa etenkin sitd kautta,
ettd ilmeisyyskriteerin tdyttymisarviointi on esitdissd sidottu perustuslakivaliokunnan lainsdéta-
misvaiheen kantoihin.

Etusijasdannoksen sovellettavuus tuomioistuimissa
Nelja soveltamisratkaisua 1.6.2008 mennessa

Tdhén mennessi — tuomioistuinkaytint6d on seurattu 1.6.2008 asti — etusijasddnndstd on sovellet-
tu tuomioistuimissa neljassa tapauksessa.

Ensimmdiinen soveltamisratkaisu oli korkeimman oikeuden ratkaisema tapaus KKO
2004:26. Tapauksessa Uudenmaan ymparistokeskus oli rakennussuojelulain 9 §:n nojalla
médrannyt asunto-osakeyhtion omistaman huoneiston kiintedn sisustuksen véliaikaiseen
toimenpidekieltoon, joilla oli kielletty toimenpiteet, jotka olisivat vaarantaneet kiintedn
sisustuksen kulttuurihistoriallista arvoa, koska kysymyksessi saattoi olla rakennussuojelu-
laissa tarkoitettu kohde. Suojeluesitys oli sittemmin hylétty ja toimenpidekielto kumottu.
Toimenpidekiellon aikana huoneistoa ei saatu vuokrattua. Asunto-osakeyhtié vaatikin en-
sin lunastustoimikunnassa ja sitten maaoikeudessa valtiolta korvausta silld perusteella, et-
td toimenpidekielto oli keskeyttinyt omaisuuden tuloa tuottavan kidyton vuokraamistoi-
minnalla. Yhtion korvausvaatimukset kuitenkin hylittiin alemmissa oikeusasteissa, koska
rakennussuojelulain 11 §:n mukaan oikeus korvaukseen syntyi vasta suojelupdétoksesta
eikd lain 9 §:n 1 momentissa tarkoitetun viliaikaisen toimenpidekiellon aiheuttamasta hai-
tasta ja vahingosta ei niin ollen ollut oikeutta saada korvausta. Yhtio valitti korkeimpaan
oikeuteen, joka myo0nsi valitusluvan ja ratkaisi asian valittajan hyviksi perustuslain 15 §:n
(omaisuudensuoja) ja 106 §:n (perustuslain etusija) nojalla. (Aén., vahv. jaosto)"

15 Ks. kommenteista Tuomas Ojanen: KKO 2004:26. Rakennussuojelu. Perustuslaki. Omaisuuden suoja. Perustuslain
etusija. Lakimies 5/2004 s. 911-928, Jaakko Husa. KK0:2004:26. Rakennussuojelu - Omaisuuden suoja - Perustus-
lain etusija - Perustuslaki. Kompastuiko korkein oikeus perustuslain 106 §:44n? Defensor Legis 3/2004 s. 532545,
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Lisdksi etusijasddannostd ovat soveltaneet korkein hallinto-oikeus (KHO 2008:25), Helsin-
gin hallinto-oikeus (Helsingin HAO 09.10.2006 T:06/1410/1) ja (vakuutusoikeus (VakO
6254:2005).

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu KHO 2008:25 koski tapausta, jossa virkamiehen
nimissd ollut virka oli siirretty viraston toiseen yksikkdon. Pddtos oli tehty ilman valtion
virkamieslain 5 §:n 1 momentissa tarkoitettua virkamiehen suostumusta. Viran siirtdmista
koskevasta paitoksestd ei valtion virkamieslain 58 §:n mukaan saanut valittaa. Y1lim&é-
rdistd muutoksenhakua, jonka perusteella hallintopédétds voidaan kumota vain hallinto-
lainkdyttolain 11 luvussa sdddetyin edellytyksin, ei pdédtoksestd ilmenevissa oloissa voitu
pitdd riittdvan tehokkaana oikeussuojakeinona. Koska valtion virkamieslain 58 §:44n si-
sdltyvén valituskieltosddnnoksen soveltaminen olisi estdnyt puheena olevalle virkamiehel-
le perustuslain 21 §:ssd turvatun oikeuden sddnnonmukaiseen muutoksenhakuun, sdin-
ndksen soveltaminen olisi ollut perustuslain 106 §:ssé tarkoitetulla tavalla ilmeisess risti-
riidassa perustuslain kanssa. Tadméin vuoksi sdannos tuli tassd yksittdistapauksessa jattda
soveltamatta. (Ainestys 4-1 perustuslain 106 §:n soveltamisen tarpeesta).

Helsingin hallinto-oikeus katsoi 9.10.2006 antamassaan paédtoksessdan 06/1419/1 edus-
kunnan perustuslakivaliokunnan verolakien tasméllisyytti ja tarkkuutta koskevan kédytan-
non, ettei asiassa sovellettavaksi tuleva autoverolain sddnnos tiyttinyt verolaille perustus-
lain 81 §:n 1 momentissa asetettuja vaatimuksia siltd osin kuin kysymys oli siité, ettd la-
kiin on sisillyttiva sddnnokset “veron suuruuden perusteista”. Korkein hallinto-oikeus on
sittemmin kumonnut Helsingin hallinto-oikeuden antaman ratkaisun vuosikirjaratkaisus-
saan KHO 2007:77 (a4n. 4-1).'°

Vakuutusoikeuden ratkaisemassa tapauksessa oli kyse siitd, oliko valtion eldkelain 18 g
§:n mukaisen valituskiellon soveltaminen tapauksessa ilmeisessa ristiriidassa Suomen pe-
rustuslain 21 §:n kanssa. Vakuutusoikeus katsoi, ettd ammatillista kuntoutusta koskevan
oikeuden toteutuminen edellytti, ettd A tuli voida saattaa paétds riippumattoman lainkayt-
toelimen ratkaistavaksi myds siltd osin kuin se koskee ammatillisen kuntoutuksen sisél-
tod. Vakuutusoikeuden mukaan kuntoutuksen siséltdod koskevan valituskiellon noudatta-
minen kuitenkin esti tapauksessa sanotun oikeuden toteutumista ja ettd se siten loukkasi
perustuslain 21 §:ssd turvattua oikeutta saada asia ratkaistavaksi tuomioistuimessa. Kun
liséksi vakuutusoikeus otti huomioon perustuslakivaliokunnan kuntoutuksen sisilt6d kos-
kevat lausunnot, erityisesti lausunnon PeVL 30/2005 vp, vakuutusoikeus katsoi, ettd lain
sdannds ja perustuslain 21 §:n vélinen ristiriita asiassa oli ilmeinen siten kuin perustuslain
106 §:ssé tarkoitetaan.

Sandvik, Bjorn. Hogsta domstolen och grundlagens 106 § - ndgra kommentarer med anledning av HD 2004:26, JFT
1/2005 s. 89—-106.

'® Ks. etenkin KHO:n, mutta myos osin Helsingin hallinto-oikeuden ratkaisun kommentista Tuomas Ojanen, KHO
2007:77 — Pro Fisco, contra legem constitutionalem. Lakimies 2/2008 s. 299-315.
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Muuta soveltamiskaytantta

Etusijasddnnoksen soveltamiskidytinnon kehittymisen kannalta merkityksellisid eivét ole vain
tuomioistuinratkaisut, joissa etusijasddnnostd on sovellettu. Merkityksellisid ovat myos tapaukset,
joissa kysymys etusijasddnnoksen soveltamisesta on tullut esille, mutta joissa lopputuloksena on
ollut sdédnndksen soveltamatta jattdminen.

Perustuslain 106 § on tullut esille ainakin seuraavissa tuomioistuinratkaisuissa. On korostettava,
ettd seuraava luettelo ei ole valttimétta tyhjentdva ja ettd soveltamiskdytdnnon 10ytdmiseksi on
hyoddynnetty vain Finlex-tietokantaa. Télldinkin haut ovat ensisijaisesti kohdistuneet ylimpien
oikeusasteiden (KKO ja KHO) ratkaisuihin, koska niilld on erityinen merkitys etusijasddnnoksen
soveltamiskdytdnnon kehittymisen ja vakiintumisen kannalta ratkaisujen lopullisuuden ja preju-
dikaattifunktion takia.

Korkein oikeus:

KKO 2003:107 (isyyden vahvistaminen, kysymys etusijasddnnoksen soveltamisesta tuli
esille esittelijin mietinnossd)'’

KKO 2004:62 (ulosmittaus, ulosottolaki, kysymys etusijasdannoksen soveltamisesta tuli
esille esittelijan mietinndssé, johon yksi oikeusneuvos yhtyi)

KKO 2006:71 (koskiensuojelulaki, kysymys etusijasddannoksen soveltamisesta tuli esille
kahden esittelijidn allekirjoittamassa mietinndssé)

Korkein hallinto-oikeus:

- KHO 11.09.2001/2122

- KHO 2005:43

- KHO 2007:77 (KHO kumosi Helsingin hallinto-oikeuden etusijasdédnnoksen sovelta-
misratkaisun dénin 4-1)

Muut tuomioistuimet:

- Rovaniemen HO 11.6.2001 T:325
- Hameenlinnan HAO 5.5.2000 00/311/4

7 Ks. tapauskommentista Martin Scheinin, KKO 2003:107. Isyys, Isyyden vahvistaminen. Perustuslaki. Perusoikeu-
det. Yhdenvertaisuus. Lakimies 3/2004, s. 532-543.

'8 Ks. oikeustapauskommentista Jaakko Husa, Vallanjako, vahingonkorvaus ja perustuslainmukaisuus — koskiensuo-
jelun kiemurat tapauksessa KKO 2006:71 ja Juha Karhu, Lakien perustuslainmukaisuuden jalkivalvonta, perustuslain
106 § ja Iijoki II tapaus (KKO 2006:71). Teoksessa Samuli Hurri (toim.), Demokraattisen oikeuden ehdot. Helsinki
2008 s. 183-195.
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Arvioita ja huomioita etusijasddnnoksen soveltamiskaytannosta

Perustuslain 106 § on ollut voimassa vasta suhteellisen lyhyen ajan. Lisdksi oikeuskéytdntdd on
kertynyt verraten vdhin. Ndin ollen tuomioistuinkéytdnndsta on varottava tekemésti liian pitkille
menevid johtopaitoksid. Koska etusijasddnnds on oikeuskdytdnndn niukkuuden perusteella vasta
vakiinnuttamansa asemaansa tuomioistuinten toiminnassa, seuraavassa esitettdvit havainnot ja
arviot kertovat pikemminkin orastavista kehityssuuntauksista kuin ”lukkoon lyddyistd™ tulkinta-
ja soveltamislinjauksista.

1.

Koska perustuslain 106 §:44 on sovellettu vasta neljdssd tapauksessa, eikd sddnnds ole
muutoinkaan tullut erityisen usein esille tuomioistuinten ratkaisuissa, perustuslakiuudis-
tuksen esitdiden arvio etusijasddnndksen soveltamistapausten jadmisestd “ddrimmaéisen
harvinaisiksi” ja tissd mielessd “poikkeuksellisiksi” on toteutunut. On kuitenkin painok-
kaasti korostettava, ettei soveltamistapausten harvalukuisuus tarkoita etusijasddnnoksen
tosiasiallista merkityksettomyyttd. Ensinnikin perustuslain 106 § on tarkoitettu harvoin
sovellettavaksi. Sddnnds on myods joka tapauksessa periaatteellisesti hyvin merkittdva
suomalaisessa valtiosdéntojdrjestelmissd.”” Lisiksi sddnnos vaikuttanee jo pelkélld voi-
massaolollaan tuomioistuinten paatoksentekoon siten, ettd se suuntaa tuomioistuinten paa-
toksentekoa ja madrittdd niissd omaksuttavia konkreettisia ratkaisulinjauksia. Sitd paitsi
perustuslain 106 § on jo nyt saanut suhteessa enemman tosiasiallista merkitystd tuomiois-
tuimissa kuin Ruotsissa, jonka oikeuseldméssid sanamuotonsa puolesta varsin samanlainen
saannds on jaanyt jokseenkin marginaaliseksi.”’

Helsingin hallinto-oikeuden 9.10.2006 antamaa ratkaisua, johon liittyy myds KHO
2007:77, lukuun ottamatta etusijasdédnnds on tullut esille sddnnonmukaisesti tapauksissa,
joilla on ollut perusoikeusulottuvuus. Néin ollen on toteutunut se esitdissi esitetty arvio,
jonka mukaan etusijasddnnokselld on “merkitystd erityisesti perustuslain perusoikeus-
saanndsten. .. soveltamisalalla.”'

Etusijasddnndksen soveltamistapausten véhdisyys antaa ainakin joitain perusteita johto-
paitokselle, jonka mukaan lakien perustuslainmukaisuuden ennakkovalvontajirjestelma
toimii yleisesti ottaen kohtuullisen hyvin.?* Tahén liittyen lainsdadanndsti ei edes liiem-
malti 10ydy sdidnnoksid, jotka heréttiisivat kysymyksid niiden ilmeisestd ristiriidasta pe-
rustuslain kanssa. Silloinkin, kun perustuslain ja lain sdinnoksen vililld nédyttdd olevan
prima facie jannite yksittdisen oikeusjutun tasolla, tuomioistuimet yleensé onnistuvat pur-
kamaan normijénnitteen lakien perustuslainmukaisella — tai tarkemmin sanoen perusoike-
usmyonteiselld — tulkinnalla. Ennen muuta néilld syilld selittynee, miksi tuomioistuimissa
ei juurikaan edes kohdata tilanteita, joissa kysymys etusijasddnnoksen sovellettavuudesta
tulisi toden teolla pohdittavaksi.

1 Ks. esim. Viljanen 2005, s. 310-311.

2% Olika former av normkontroll. Grundlagsutredningens rapport VIIIL. Stockholm 2007. SOU 2007:85, s. 33-35.

2L HE 1/1998 vp, s. 163.

> Tamd ei tarkoita, ettd perustuslakivaliokunnan toiminta olisi kaikilta osiltaan ongelmatonta. Perustuslakivaliokun-
nan toiminnan (kriittiseen) analyysiin ei ole kuitenkaan mahdollisuuksia téssd muistiossa.
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4. ”Uuden” perustuslain voimassaolon aikana tuomioistuinten viittaaminen perustuslain
sdannoksiin ja télldin etenkin perusoikeussdadnnoksiin — seka niitd vastaaviin ihmisoikeus-
sopimusten madrdyksiin — ndyttiisi yleisesti ottaen lisdéntyneen verrattuna kumotun Hal-
litusmuodon voimassaolon aikaan.” Niin ollen néyttiisi toteutuneen se perustuslain esi-
toissd ilmaistu tarkoitus, jonka mukaan etusijasddnnds ei “merkitsisi muutosta tuomiois-
tuinten mahdollisuuteen muutoin soveltaa perustuslain sddnnoksid”. Myds oikeuskirjalli-
suudessa®® esitetty arvio siitd, ettd etusijasiannos on pikemminkin omiaan korostamaan
perustuslaki- ja varsinkin perusoikeusmydnteisen laintulkinnan osuutta tuomioistuinten
toiminnassa, ndyttdd saavan katetta 2000-luvun aikaisen tuomioistuinkdytdnnon valossa.

5. Kaikki merkittdvimmat korkeimpien oikeuksien etusijasddnndksen soveltamisratkaisut —
KKO 2003:107, KKO 2004:26 ja KHO 2008:25, ks. myés KHO 2007:77 — ovat olleet
aanestysratkaisuja.” Lisiksi korkeimpien oikeuksien etusijasiannoksen soveltamisratkai-
sut ovat sddannénmukaisesti olleet valtiosddntdoikeudellisen kritiikin kohteena oikeuskir-
jallisuudessa.”® Téssd mielessd etusijasiannoksen soveltamistapaukset eivit ole olleet eri-
tyisen “ilmeisid” tai “selvid ja riidattomia”, kuten ilmeisyyskriteerin tdyttymistd on perus-
tuslain esitdissd luonnehdittu. On kuitenkin painokkaasti korostettava, ettd ilmeisyyskri-
teerin tiyttymisen edellytyksend ei ole vaatimus kaikkien tuomarien yksimielisyydesta
ristiriidan ilmeisyyden suhteen.”’

6. Ilmeisyysvaatimus yhdessé esitdissd perustuslakivaliokunnan kannanotoille annetun eri-
tyisaseman kanssa néyttdd johtaneen ainakin korkeimman oikeuden ratkaisuissa siihen, et-
td korkein oikeus antaa (yli)korostetun merkityksen sille, mitd eduskunnan perustuslaki-
valiokunta on sanonut — tai ei ole sanonut — kisiteltdvina olevassa tapauksessa relevantin
lain perustuslainmukaisuudesta lain saatamisvaiheessa (ks. erit. KKO 2004:26 ja KKO
2006:71). Perustuslain esitdissd ilmaistu tarkoitus sitoa tuomioistuimen pédédtdksenteko il-
meisyysvaatimuksen tdyttymisarvioinnissa etenkin perustuslakivaliokunnan lain siéti-
misvaiheen kannanottoihin on néin ollen toteutunut. Perustuslakivaliokunnan lain sdété-
misvaiheessa esittimiin kannanottoihin tukeutuminen ilmeisyyskriteerin arvioinnissa joh-
taa kuitenkin myds seuraaviin painotuksiin, jotka eivit ole kaikilta osiltaan ongelmatto-
mia.

- Ratkaisutilanteen aikaperspektiivi vinoutuu: Tuomioistuin irtaantuu konkreettisesta
ratkaisutilanteesta ja silld hetkelld vallitsevasta perustuslain tulkintakéytdnnosti, kos-
ka perustuslain ja lain sddnndksen vélisen suhteen arvioinnissa on nyt ratkaisevinta se,
mitd perustuslakivaliokunta sanoi — tai ei sanonut — lain suhteesta perustuslakiin lain

» Ks. Tuomas Ojanen, Eurooppa-tuomioistuimet ja suomalaiset tuomioistuimet. Lakimies 7-8/2005, s. 1210—1228.
** Tuori 2002, s. 269.

2 Ks. myds KKO 2006:71 ja KKO 2004:62, joissa 106 § otettu esille eridvissi mielipiteiss.

% Ks. KKO 2004:26: oikeustapauskommentit Jaakko Husa, KKO 2004:26 eli kompastuiko korkein oikeus perustus-
lain 106 §:44n. Defensor Legis 2004, s. 540545 ja Tuomas Ojanen, KKO 2004:26; Lakimies 2004, s. 911-928. Ks.
my06s Martin Scheinin, Oikeustapauskommentti, KKO 2003:107. Lakimies 2004, s. 532—543 ja Tuomas Ojanen,
KHO 2007:77 — pro fisco, contra legem constitutionalem. Lakimies 2/2008. Ks. myos Juha Lavapuro, Perustuslain
106 §:n ilmeisyysvaatimuksen vaikutuksista oikeuskdytdnndssd, Lakimies 4/2008.

?’Ks. HE 1/1998, s. 164.
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sdatdmisvaiheessa. Mitd vanhempi laki on kyseessd, sitd suurempia ongelmia ilmei-
syyskriteerin tdyttymisen arviointi tilld tavoin kuitenkin tuottaa. Perusongelmana on,
ettd lainsddtamisen jilkeiset perustuslain muutokset — olivatpa ne sitten perustuslain
tekstin tai perustuslain tulkinnan tasoisia — jadvit huomiotta tuomioistuimen paatok-
senteossa. Havainnollinen esimerkki on KKO 2004:26, jossa yhtd eridvdd mielipidetta
lukuun ottamatta rakennussuojelulain soveltamisen suhdetta perustuslakiin arvioitiin
vain rakennussuojelulain séddtdmistd edeltdneiden esitdiden ja perustuslakivaliokunnan
lain sddtdmisvaiheessa esittdmien kannanottojen (PeVL 16/1982 vp ja PeVL 6/1983
vp) perusteella. Tééll4 tavoin yli kaksi vuosikymmentd vuotta vanha, vaoden 1995 pe-
rusoikeusuudistusta ja vuoden 2000 perustuslakiuudistusta edeltinyt omaisuuden-
suojakisitys sai ratkaisevan merkityksen perustuslain omaisuudensuojasdéinnoksen
soveltamisessa vuonna 2004. Vaikka kysymys oli rakennussuojeluasiasta, korkeim-
man oikeuden ratkaisuissa ei mainita sanallakaan perustuslain 20 §:std, joka korostaa
jokaisen vastuuta muun muassa kulttuuriperinndsté ja joka olisi siten tarjonnut ainakin
jonkinmoisen valtiosdantdisen oikeutuksen tapauksessa kyseessi olleelle véliaikaiselle
toimenpidekiellolle.

- Ratkaisutilanne alkaa saada abstraktin normikontrollin piirteitd: Ilmeisyyskriteeri
ndyttéisi ajoittain tuovan tuomioistuimen péaatoksentekoon painotuksia, joiden myoti
tuomioistuin alkaa ldhestyd kysymysté ristiriidan ilmeisyydestd perusteiltaan sellaisin
abstraktein kysymyksenasetteluin, jotka ovat ominaisia arvioitaessa lain perustuslain-
mukaisuutta lain siitimisvaiheessa perustuslakivaliokunnassa. Aé#ritapauksissa tuo-
mioistuin ajautuu tutkimaan sitd, onko perustuslakivaliokunta kyennyt onnistuneesti
arvioimaan lain perustuslainmukaisuutta sen sadtimisvaiheessa.” Perustuslain 106 §
ei kuitenkaan anna tuomioistuimille toimivaltaa tutkia lainséétéjén toimivallan rajoja
eikd lain “oikeaa” sddtamisjarjestysti.”’

7. Perustuslain etusijasddnnoksen soveltaminen, samoin kuin lakien perusoikeusmyonteinen
ja yleisemmin perustuslakimydnteinen tulkinta seké suora soveltaminen, edellyttivat kési-
tystd perustuslain sisdllostd. Tuomioistuinkdytdnndstd voidaan kuitenkin tehdd Finlex -
hakuihin perustuen havainto, jonka mukaan tuomioistuimissa ei juurikaan selvitetd sovel-
lettavaksi tulevien perustuslain sdédnndsten sisdltod ottamalla huomioon perustuslakivalio-
kunnan tulkintakdytdnt6d samaan tapaan kuin tuomioistuimet selvittivit esimerkiksi Eu-
roopan ihmisoikeussopimuksen ja EU-oikeuden sisdltod ottamalla huomioon Euroopan
ihmisoikeustuomioistuimen ja EY-tuomioistuimen oikeuskdytintod.*> On korostettava,
ettd tdima havainto koskee paitsi etusijasddnnoksen soveltamiskédytintod myos yleisemmin
kaikkia niitd tilanteita, joissa tuomioistuimet ottavat huomioon perustuslain ja etenkin sen
perusoikeussddnnokset.

2 Ks. KKO 2006:71, erit. tuomion kohdat 31-34.

¥ Ks. erityisesti tillaisista piirteisti erdissd korkeimman oikeuden etusijasisnnokseen liittyneissa ratkaisuissa Lava-
puro 2008.

% Ks. Eurooppa-tuomioistuinten oikeuskiytinnén huomioon ottamisesta suomalaisissa tuomioistuimissa Ojanen
2005.
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Varsinkaan ylimpien oikeusasteiden (KKO ja KHO) etusijasddnnoksen soveltamiseen liit-
tyvéssd oikeuskdytdnndssd ei yleensd ole tukeuduttu muuhun perustuslakivaliokunnan
kaytantoon kuin korkeintaan perustuslakivaliokunnan lainsaatamisvaiheessa esittamiin
kannanottoihin (erityisesti KKO 2004:26). Merkittidvéind poikkeuksina ovat olleet vakuu-
tusoikeuden ja Helsingin hallinto-oikeuden etusijasdannoksen soveltamisratkaisut, joissa
tuomioistuinten ndkemys tapauksissa esilld olleiden lain sdédnndsten ilmeisesté ristiriidasta
perustuslain kanssa rakentui olennaisesti perustuslakivaliokunnan tulkintakdytinnon ver-
raten kattavan huomioon ottamisen varaan.’!

Kaiken kaikkiaan ndmi havainnot tarkoittavat, ettd perustuslain esitdissd ja valtiosdénto-
doktriinissa painotettu ajatus perustuslakivaliokunnan erityisasemasta perustuslain “arvo-
valtaisimpana” ja johtavana” tulkitsijana ei tosiasiassa erityisemmin toteudu. Jos halu-
taan turvata perustuslakivaliokunnan johtava asema perustuslakikysymyksissé, olisikin
paikallaan selvittdd mahdollisuudet edistdd perustuslakivaliokunnan tosiasiallisen tulkin-
ta-auktoriteetin toteutumista suhteessa muihin perustuslain soveltajiin, siis ennen muuta
tuomioistuimiin. Perustuslakivaliokunnan aseman turvaamismahdollisuuksia tarkastellaan
tarkemmin jaljempéna tdssd muistiossa.

Perustuslain etusijasédnnoksen muutostarve
Muutostarvearvioinnin kohdentuminen

Perustuslain sisdltdd voidaan muuttaa perusteiltaan kahdella tapaa: muuttamalla perustuslain teks-
tid tai muuttamalla perustuslain tulkintoja. Kun muutostarveharkinnan kohteena on perustuslain
106 §:n teksti, perustuslain 106 §:n — tai yleisemmin perustuslain — muutostarvearviointi paikan-
tuu ndhddkseni seuraavaan kolmeen kysymykseen, joista viimeinen on tarkkaan ottaen timén
muistion vélittdméan ydinteeman — perustuslain etusija — ulkopuolella:

1. Onko perustuslain 106 §:43 syytd muuttaa siten, ettid vaatimus ristiriidan ilmeisyydesti
poistetaan?

2. Onko myds muille lainsoveltajille kuin tuomioistuimille syytd antaa toimivalta toteut-
taa perustuslain etusijaa [ilmeisen] ristiriitaisiksi tulkittuihin lain sddnnoksiin nihden?

3. Pitdisiko perustuslaista nimenomaisesti ilmetd EU-oikeuden ja/tai kv. ihmisoikeusso-
pimusten etusija eduskuntalakeihin ndhden ristiriitatilanteessa?

Yksi valittomasti perustuslain etusijasddnnoksen muutostarvearvioinnin ulkopuolelle jadvai, mutta
sithen kuitenkin viélillisesti liittyvd kysymys on liséksi seuraava:

3! Esimerkiksi Helsingin hallinto-oikeuden 9.10.2006 annetussa ratkaisussa 06/1419/1 viitataan perustuslain esitoi-
den ohella seuraaviin perustuslakivaliokunnan lausuntoihin, jotka tuovat esiin perustuslain 81 §:n 1 momentista vero-
lacille johtuvia sisdltovaatimuksia: PeVL 66/2002 vp, PeVL 3/2003 vp, PeVL 46/2004 vp, PeVL 32/2005 vp, PeVL
44/2005 vp, PeVL 47/2005 vp ja PeVL 55/2005 vp.
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4. Onko eduskunnan perustuslakivaliokunnan “erityisaseman” turvaamiseksi perustusla-
kiin tarpeen sisédllyttdd sddnnds tuomioistuinten ja muiden lainsoveltajien velvollisuu-
desta ottaa huomioon perustuslakivaliokunnan tulkintakédytdntoa tilanteissa, joissa so-
velletaan perustuslain sddnnoksid?

Seuraavassa arvioin eritellymmin niitd kysymyksid. On syytd huomauttaa, ettd tarkastelun ulko-
puolelle on tietoisesti jitetty kysymys lakien perustuslainmukaisuuden valvontajéarjestelmén ke-
hittdmisestd suuntaan, jossa lakien perustuslainmukaisuuden tuomioistuinkontrolli olisi keskitetty
valtiosdantdtuomioistuimen kaltaiselle lainkédyttoelimelle. Rajauksen taustalla ovat yhtdaltd tyo-
ekonomiset syyt. Toisaalta en kykene ndkeméddn valtiosdéntotuomioistuimelle tarvetta suomalai-
sessa valtiosdédntojirjestelméssa syistd, joita en katso tdssd tarpeelliseksi alkaa edes eritelld. Tyy-
dyn toteamaan, ettd esimerkiksi Venetsia-toimikunta ei myoskédédn pitdnyt tarpeellisena valtio-
sdantotuomioistuimen perustamista® ja ettd valtiosadntdtuomioistuinkysymysti voi tarvittaessa
selvittad joku toinen kirjoittaja.*®

Onko perustuslain 106 8:&4 syytd muuttaa siten, ettd vaatimus ristiriidan ilmeisyydesta poiste-
taan?

[Imeisyyskriteerin poistamista perustuslain 106 §:std voidaan puoltaa monillakin argumenteilla,
mutta niistd ylivoimaisesti merkittdvin on tarve yhdenmukaistaa tuomioistuinten toimivaltuudet
eduskuntalakeja koskevissa normikontrollitilanteissa.

Talld hetkelld eduskuntalakeihin kohdistuva tuomioistuinkontrolli madrdytyy valtiosddntdoikeu-
dellisesti epdsymmetriselld tavalla: Tuomioistuimilla on jo pidempédn ollut toimivalta jattda so-
veltamatta ithmisoikeusnormien ja EU-oikeuden vastaisia eduskuntalakien sadannoksid pelkan ris-
tiriidan perusteella.®* Lisiksi EU-oikeuden etusija koskee jopa ristiriitaisia perustuslain tasoisia
normeja ainakin EU-oikeuden etusijaperiaatteen mukaan. Sitd vastoin etusijan antaminen perus-
tuslaille lain sddnndkseen ndhden edellyttdd ristiriidan ilmeisyyden vaatimuksesta syntyvian mer-
kittavasti korkeamman kynnyksen ylittdmista.

Kuvatulla asetelmalla on seuraavia vaikutuksia:

- Tuomioistuimilla on heikommat edellytykset huolehtia perustuslain tehokkaasta toteu-
tumisesta yksittdistapauksissa verrattuna ihmisoikeusnormien ja EU-oikeuden sovel-
tamistilanteisiin. Perustuslain tehokkuusongelma tismentyy “pelkén ristiriidan” tilan-
teisiin, joissa perustuslakimyonteinen laintulkinta ei enéé riitd turvaamaan perustus-
lain tehokasta toteutumista, mutta joissa ei vield tdyty perustuslain 106 §:n soveltami-

32 Opinion on the Constitution of Finland adopted by the Venice Commission at its 74th plenary session (Opinion
No. 420/2007 CDL-AD(2008)010), erit. kohta 134.

33 Valtiosaantotuomioistuinteema on tullut esiin epasaannéllisen sadnnollisesti oikeuskirjallisuudessa. Ks. tuoreim-
mista esityksistd Liisa Nieminen, Tarvitaanko Suomessakin valtiosdantotuomioistuinta? Lakimies 2007 s. 3-24.

3 Siltd osin kuin kyse on EU-oikeuden etusijasta, on tirked# korostaa sitd, ettd etusijan antaminen EU-oikeudelle
kaikkiin ristiriitaisiin kansallisen oikeuden sddnndksiin ndhden on tuomioistuinten ja hallintoviranomaisten EU-
oikeudellinen velvollisuus. Ks. Tuomas Ojanen, EU-oikeuden peruisteita. Edita 2006, s. 71-73.
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sen edellytykset ristiriidan ilmeisyyden vaatimuksesta syntyvin merkittdvasti korke-
amman soveltamiskynnyksen ylittymattd jadmisen takia.

- Asetelma on ongelmallinen erityisesti perusoikeuksien tehokkaan toteutumisen nako-
kulmasta, koska etusijasdinndksen soveltamistilanteet jokseenkin sddnnonmukaisesti
koskevat juuri perusoikeussddnnoksid. Silti sekd kotimaisen perusoikeusjérjestelmén
ettd kansainvélisten ihmisoikeussopimusten tasolta arvioiden 14htokohtana on, etti ko-
timaisen perusoikeusjarjestelmén pitéisi olla ensisijainen ihmisten oikeuksien suoja-
jarjestelmid ja ettd Suomen kansainvilisilld ihmisoikeusvelvoitteilla on kotimaiseen
perusoikeussuojaan nidhden tdydentdva ja sille vihimmadistason asettava rooli.

Néhdékseni edelld esitetyt nikokohdat ovat etenkin kokonaisuutena arvioiden jo riittdvén paina-
via perustelemaan ilmeisyyskriteerin poistamista perustuslain 106 §:std. Lisdargumentteina voi
ensinndkin todeta, ettd myds Ruotsissa on parhaillaan harkittavana ilmeisyyskriteerin poistami-
nen™ ja ettd tuoreessa Suomen perustuslakia koskevassa lausunnossaan Venetsia-toimikunta on
todemgyt, ettd lakien perustuslainmukaisuuden jélkikéteistd valvontaa tuomioistuimissa voitaisiin
liséta.

EU:n perusoikeuskirjan oikeudellistaminen ns. Lissabonin sopimuksen my6ta tulee enti-
sestddn korostamaan nykyasetelmaan liittyvid ongelmallisia piirteitd: EU-oikeus, sen tur-
vaamat perusoikeudet mukaan lukien, ja ihmisoikeussopimukset voivat saada yksittdises-
sd lainkdyttotilanteessa etusijan lain sddnndksiin ndhden “pelkdn” ristiriidan perusteella.
Sitd vastoin Suomen oman perustuslain sddnnoksille ei voida antaa etusijaa tuomiois-
tuimessa paitsi siltd osin kuin kyse on “ilmeisen” ristiriitaisista lain sddnnoksistd. — Juuri
muistion valmistuttua tuli kuitenkin julkisuuteen tieto, jonka mukaan irlantilaiset ovat
kansanddnestyksessd hyldnneet Lissabonin sopimuksen.’’ Timi tarkoittaa, etti EU-
oikeuden suunnalta tuleva “’paine” etusijasddnnoksen muuttamiselle ei ainakaan ldhitule-
vaisuudessa tule lisddntyméén nykyiseen tilanteeseen verrattuna.

Perustuslain 106 §:n ilmeisyyskriteerin poistaminen olisi lainsdddéntoteknisesti helppoa: kysy-
mys olisi vain sanan “ilmeinen” poistamisesta perustuslain 106 §:n tekstistd. Muutoin sdannok-
sen sanamuoto voisi jdddd ennalleen. Erityisen tirked4 olisi jatkossakin, ettd jo etusijasddnnoksen
sanamuoto korostaa nykyiseen tapaan tuomioistuinten toimivallan yksittdistapauksellisuutta ja
sitd kautta sitd periaatteellista eroa, joka on abstraktin, perustuslakivaliokuntaan keskittyvin en-
nakkovalvonnan ja jilkikéteisen tuomioistuinkontrollin” valilla.

Mitddn suurempia muutostarpeita ei myodskain kohdistuisi sddnnoksen yksityiskohtaisiin peruste-
luihin. Pdinvastoin niissé olisi edelleen nykyiseen tapaan syytd painottaa etusijasddanndksen mer-
kitystd viimekatisend keinona turvata perustuslain ja etenkin sen turvaamien perusoikeuksien te-
hokas toteutuminen yksittdisen oikeusjutun tasolla. Ensisijaisia tapoja antaa perustuslaille merki-

33 Ks. Olika former av normkontroll. Grundlagsutredningens rapport VIII. Stockholm 2007. SOU 2007:85, s. 33-35.
36 Opinion on the Constitution of Finland adopted by the Venice Commission at its 74th plenary session (Opinion
No. 420/2007 CDL-AD(2008)010), kohdat 115-118 ja 134.

37 Titd kirjoittaessa vaalien tulos oli vield vahvistamatta.
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tystd tuomioistuinten toiminnassa olisivat edelleen yhtééltad perustuslaki- ja etenkin perusoikeus-
mydnteinen laintulkinta sekd toisaalta perusoikeussddnndsten ns. suora soveltaminen.

Jos ilmeisyyskriteeri poistetaan perustuslain 106 §:std, sddnnoksen esitdissd olisi kuitenkin pai-
kallaan nykyistd painokkaammin korostaa tarvetta arvioida kysymysti lain sddnndksen sovelta-
misen ristiriidasta perustuslain kanssa ottaen huomioon perustuslakivaliokunnan merkityksellinen
lausuntokaytantd kokonaisuudessaan, eika siis vain siltd osin kuin kyse on valiokunnan lain sia-
tdmisvaiheen kannoista. Tdma olisi sitd tdrkedmpad, mitd vanhemmasta laista on kysymys. Eten-
kin pitéisi perusteluissa korostaa, ettd arvioitaessa ennen vuoden 1995 perusoikeusuudistusta saa-
dettyjen lakien sopusointua perustuslain kanssa, riittdvii ei ole tukeutua vain perustuslakivalio-
kunnan lainsditdmisvaiheessa esittimiin ndkemyksiin.

Selvdd my0s on, ettd tuomioistuin ei voi mekaanisesti seurata perustuslakivaliokunnan
kantoja, jos valiokunnan lausuntokdyténtd on esimerkiksi ristiriidassa Euroopan ihmisoi-
keustuomioistuimen oikeuskdytinnon kanssa. Jos esimerkiksi perustuslakivaliokunnan
oman kannanoton jidlkeen ithmisoikeustuomioistuin on antanut Euroopan ihmisoikeusso-
pimukselle tulkinnan, joka ilmentdd toisenlaista kisitystd ihmisoikeusnormien vaatimuk-
sista verrattuna perustuslakivaliokunnan kisityksiin, tuomioistuimen on noudatettava va-
liokunnan kannan sijasta Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen omaksumaa linjaa. Téta
perustelee ensinnékin se, ettd Suomen kansainviliset ihmisoikeusvelvoitteet asettavat vi-
himmadistason vastaavien perusoikeuksien suojalle Suomessa. Lisdksi vain sellainen rat-
kaisu, jossa ihmisoikeusnormi saa ristiriitatilanteessa etusijan kansalliseen oikeusnormiin
néhden, voi olla kansainvilisen oikeuden mukainen.*®

Sanan ilmeinen poistaminen etusijasdédnnoksesté ei ndhdédkseni merkitsisi mitdan suurta muutosta
sen paremmin lakien perustuslainmukaisuuden valvontajérjestelméddn kuin tuomioistuinten ase-
maan suomalaisessa valtiosddntdjarjestelmissi. Ensisijaista olisi jatkossakin eduskunnan perus-
tuslakivaliokunnan toiminnan varaan rakentuva ja ainakin osaksi parlamentaariseksi luonnehdit-
tavia piirteitd siséltdva ennakkovalvonta, jota tdydentdisi tuomioistuinten toimivalta perustuslain
106 §:n nojalla.

Onko myds muille lainsoveltajille kuin tuomioistuimille syytd antaa toimivalta toteuttaa perustus-
lain etusijaa [ilmeisen] ristiriitaisiksi tulkittuihin lain sdannoksiin ndhden?

EU-oikeuden soveltamistilanteissa paitsi tuomioistuimilla myos hallintoviranomaisilla ja ylipaa-
tadn kaikilla lainkayttoelimilla, yksityiset valimiesoikeudet mukaan lukien, on velvollisuus antaa
EU-oikeudelle etusija kaikkiin ristiriitaisiin kansallisen oikeuden normeihin ndhden. Pitéisiko
eduskuntalakeja koskevat normikontrollitilanteet ndin ollen yhdenmukaistaa my0s siten, etti
tuomioistuinten ohella hallintoviranomaisille annettaisiin toimivalta antaa etusija perustuslaille
ristiriitaisiksi tulkittuihin lain sddnndksiin ndhden?

3% Ks. my6s Opinion on the Constitution of Finland adopted by the Venice Commission at its 74th plenary session
(Opinion No. 420/2007 CDL-AD(2008)010), kohta 118.
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Oma vastaukseni on kielteinen. Yhtdaltd perustuslain ja etenkin sen turvaamien perusoikeuksien
tehokas toteutuminen varmistuu riittdvisti siten, ettd jokaisella on oikeus saada oikeuksiaan ja
velvollisuuksiaan koskeva (hallinto)pditds tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkaytto-
elimen kasiteltdvéksi perustuslain 21 §:n 1 momentin ja sen kansainvilisoikeudellisen vastineen,
so. Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6(1) artiklan nojalla. Valitusoikeus hallintoviranomaisen
paitoksistd tuomioistuimeen luo siten riittdvasti edellytyksid perustuslain 106 §:n sovellettavuu-
delle ja yleensd perustuslain toteutumiselle myos suhteessa hallintoviranomaisten paitdksente-
koon.

Toisaalta perustuslain etusijasddanndksen ulottamisella myds hallintoviranomaisiin olisi mullista-
via vaikutuksia valtioelinten keskindissuhteisiin ja tdlloin etenkin eduskunnan asemaan. Missadn
muussa Suomen valtiosddntdjarjestelmdn kannalta merkittidvissa viiteryhmédmaassa hallintovi-
ranomaisilla ei mydskdin ole toimivaltaa tutkia parlamenttilakien perustuslainmukaisuutta, vaan
tdmi toimivalta on korkeintaan annettu tuomioistuimille tai sitd varten erikseen perustetulle val-
tiosddntotuomioistuimelle.

Pitaisikd perustuslaista nimenomaisesti ilmetd EU-oikeuden ja/tai kv. ihmisoikeussopimusten
etusija eduskuntalakeihin nédhden ristiriitatilanteessa?

Eduskuntalakeihin liittyvédn tuomioistuinkontrollin yhdenmukaistamisteeman yksi erityiskysymys
koskee sitd, pitdisikd perustuslaista ilmetd perustuslain etusijan ohella myds EU-oikeuden ja/tai
kv. ihmisoikeusnormien etusija eduskuntalakeihin néhden.

Mielesténi tdhdn ei ole tarvetta ainakaan siltd osin kuin kysymys on EU-oikeudesta. Ensinnékin
EU-oikeuden etusija kaikkeen kotimaiseen oikeuteen ndhden ristiriitatilanteissa on jo riittdvan
selviésti jdrjestetty Suomen oikeudessa EU:n liittymissopimuksen valtionsisdisten voimaansaat-
tamisratkaisujen nojalla. Suomalaisilla tuomioistuimilla ei ole my6skdan ollut tosiasiassa vaike-
uksia hyviksyd EU-oikeuden etusijaa (primacy), vélitontd oikeusvaikutusta (direct effect) ja mui-
ta vastaavia EU-oikeuden perusperiaatteita.®’

Lisdksi EU-oikeuden valtionsisdistd asemaa ja suhdetta kansalliseen oikeuteen ei ole nimenomai-
sesti médritelty monen muunkaan EU:n jdsenvaltion perustuslaissa (esimerkiksi Alankomaat, Ita-
lia, Saksa ja Ranska) syistd, jotka ainakin osaksi liittyvit siihen, etti jisenvaltioissa on tietoisesti
haluttu turvata “’kansallinen liikkkumavara” EU-oikeuden valtionsisdiseen asemaan ja oikeusvai-
kutuksiin liittyvissd kysymyksissd. My0Oskdin Venetsia-toimikunta ei pitinyt tarpeellisena juuri
tamin tyyppisistd syistd mainita nimenomaisesti EU-oikeuden etusijasta Suomen perustuslaissa.*’

Sitd vastoin saattaa olla paikallaan lisdtd perustuslakiin nimenomainen maininta kansainvilisten
ihmisoikeussopimusten etusijasta eduskuntalakeihin ndhden, vaikka kansainvilisten ihmisoikeus-
sopimusten valtionsisdinen voimassaolo ja sovellettavuus on jo nykyisellddnkin (valtiosddn-
to)oikeudellisesti selvdd ja vaikka perustuslaki jo nyt ilmentdd ihmisoikeuksien erityisasemaa

3% Ks. Ojanen 2006, s. 286-290.
4 Opinion on the Constitution of Finland adopted by the Venice Commission at its 74th plenary session (Opinion
No. 420/2007 CDL-AD(2008)010), kohdat 104-106.
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Suomen valtiosddnnodssé (ks. etenkin perustuslain 1 §:n 3 momentti ja 22-23 §). Thmisoikeusso-
pimusten etusijan nimenomainen mainitseminen perustuslaissa saattaisi entisestddn edistdd ja te-
hostaa ihmisoikeusnormien tehokasta toteutumista kaikessa julkisen vallan lukuun laskettavassa
toiminnassa, tuomioistuinten toiminta mukaan lukien. Myds Venetsia-toimikunnan lausunnossa
tuodaan esiin tarve harkita Suomen perustuslakiin sdédnnosti, jossa ilmaistaisiin kansainvélisten
ihmisoikeussopimusten etusija.*!

Jos paddytddn pitdmiin tarpeellisena ottaa perustuslakiin sddnnds kansainvilisten ihmisoikeus-
sopimusten etusijasta niiden kanssa ristiriidassa oleviin lain sdannoksiin nidhden, sddnnds olisi
laadittava niin, ettd sen velvoittavuus kohdentuu my6s muihin lainsoveltajiin kuin tuomiois-
tuimiin. Téll4 ei olisi silld tavoin valtioelinten vallanjakoon ulottuvia vaikutuksia kuin perustus-
lain etusijan toteuttamisvelvollisuuden ulottamisella hallintoviranomaisiin, koska ithmisoikeusso-
pimusten valtionsisdinen asema ja sovellettavuus rakentuvat lainsdddéntoratkaisujen varaan ja
koska hallintoviranomaisilla on ollut jo nyt ainakin jossain tilanteissa mahdollisuus jittad sovel-
tamatta (laintasoisesti voimaansaatettujen) ihmisoikeusnormien kanssa ristiriitaisia eduskuntala-
kien sddnnoksia.

Onko eduskunnan perustuslakivaliokunnan “erityisaseman” turvaamiseksi tarpeen sisallyttaa
perustuslakiin sdannds tuomioistuinten ja muiden lainsoveltajien velvollisuudesta ottaa huomi-
oon perustuslakivaliokunnan tulkintakaytanto tilanteissa, joissa ne soveltavat perustuslain saan-
noksia?

Edell jo todettiin, ettd tuomioistuimissa ei juurikaan oteta huomioon eduskunnan perustuslakiva-
liokunnan kéytidntda ratkaisutilanteissa, joilla on perustuslakikytkentd. Poikkeuksena ovat perus-
tuslain etusijasdédnnoksen soveltamistapaukset, mutta niissidkin ainakin korkein oikeus on ldhinni
ottanut huomioon perustuslakivaliokunnan lainsddtdmisvaiheessa esittdmid kantoja ilmeisyyskri-
teerin tdyttymisen arvioimiseksi.

Asetelmaa voidaan oudoksua, kun ensinnidkin huomioidaan, ettd perustuslaki- ja perusoikeus-
mydnteinen laintulkinta, perusoikeussdénndsten suora soveltaminen ja etusijan antaminen perus-
tuslaille edellyttavét vaistimattd kisitystd perustuslain siséllostd. Lisdksi suomalainen valtioséén-
tojarjestelmd muutoinkin rakentuu osin juuri sen varaan, ettd eduskunnan perustuslakivaliokun-
nalla on keskeinen ja johtava asema perustuslain tulkitsijana ja ylipdétidén perustuslakikysymyk-
sissd Suomessa. Erityisasema-ajatus tulee perustuslain 74 §:n ohella erityisen painokkaasti esiin
perustuslain etusijasddnnoksen esitdistd. Nyt ndyttdd kuitenkin siis siltd, ettd perustuslakivalio-
kunnan erityisasemalle ei erityisemmin 18ydy reaalista katetta suomalaisten tuomioistuinten toi-
minnasta.

I Opinion on the Constitution of Finland adopted by the Venice Commission at its 74th plenary session (Opinion
No. 420/2007 CDL-AD(2008)010), erit. kohdat 88-89. Ks. myds kohta 131: “However, a rule stating such a su-
premacy [ihmisoikeusnormien etusija —TO] would be welcome.”
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Venetsia-toimikunnan lausunnossa Suomen perustuslaista on kiinnitetty huomiota siihen, ettd pe-
rustuslakivaliokunnan tulkintakannanottojen oikeudellinen asema ei selvid perustuslaista.*> Lau-
suntoa voidaan tiltd osin lukea siten, ettd siind ainakin vihjataan tarpeesta harkita perustuslakiin
sdannostd, joka selkeyttdd eduskunnan perustuslakivaliokunnan lausuntojen valtiosddntdoikeudel-
lista asemaa ja merkitysta.

Oma kantani taas on, ettd perustuslain 74 § on yhdessd 42 §:n 2 momentin viimeisen virkkeen
kanssa jo riittdva viestimddn perustuslakivaliokunnan lausuntojen sitovuudesta. Sitd vastoin voisi
olla tarpeen sisdllyttdd perustuslakiin sddnnos tuomioistuinten ja muiden lainsoveltajien velvolli-
suudesta ottaa huomioon perustuslakivaliokunnan tulkintakdytdntd etenkin, jos halutaan, ettei
tuomioistuinten osuus perustuslain (usein sanamuotonsa puolesta yleisluontoisten ja véljien)
sdannosten sisdltd midrdydy kasvavassa miédrin tuomioistuinten toimesta. Tétd harkittaessa on
kuitenkin tiedostettava, ettd asiallisesti samaan lopputulokseen voitaisiin padstd my0s tuomiois-
tuinkdytintdjd muuttamalla, so. siten, ettd tuomioistuimet alkavat hyodyntdd perustuslakikytken-
tdisten oikeusjuttujen ratkaisutilanteissa valiokunnan lausuntoja samaan tapaan kuin ne jo nyky-
adn ottavat huomioon EY-tuomioistuimen ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskédy-
tantod.

Téassd yhteydesséd lienee paikallaan muistuttaa, ettd Suomen perustuslakiin ei my0skiin
sisdlly sddnndstd ihmisoikeussopimusten kansainvélisten valvontaelinten pditosten valti-
onsisdisestd sitovuudesta. Ndhdékseni téllaiselle sddnndkselle perustuslaissa ei ole tarvet-
ta, koska paitosten huomioon ottamisen oikeusperustaksi riittdd jo itse kansainvélisten
ihmisoikeussopimusten valtionsisdinen voimassaolo ja sovellettavuus sekd ihmisoikeuksi-
en valtiosddntdinen erityisasema etenkin perustuslain 22 §:n nojalla. Lisdksi ainakin Eu-
roopan ihmisoikeustuomioistuimen ja EY-tuomioistuimen oikeuskédytidnnén huomioon ot-
taminen perustuu ndiden tuomioistuinten ratkaisujen sitovuuteen ihmisoikeussopimuksen
ja EU-oikeuden mukaan.

Tuomioistuinkdytdntdjen muuttuminen suuntaan, jossa tuomioistuimissa huomioidaan nykyisté
kattavammin ja johdonmukaisemmin perustuslakivaliokunnan lausuntokéytinto, edellyttéisi kui-
tenkin perustuslakivaliokunnan lausuntojen saatavuuden kehittdmistd. Kaytdnnossd esimerkiksi
Finlexiin pitdisi luoda riittdvén kattava, systemaattinen ja toimiva valiokunnan lausuntojen ja
mietintdjen tietokanta asianmukaisine hakuohjelmineen. Pidin tdtd kannatettavampana ratkaisu-
mallina kuin perustuslain tdydentdmisté niin, ettd siind nimenomaisesti ilmaistaisiin tuomioistuin-
ten ja muiden lainsoveltajien velvollisuus ottaa huomioon perustuslakivaliokunnan kaytantd.

Jos kuitenkin perustuslakiin pdadytddn ottamaan sddnnds, jonka mukaan tuomioistuimissa ja
muissa lainsoveltajissa on otettava huomioon eduskunnan perustuslakivaliokunnan lausuntokéy-
tanto asioissa, joilla on perustuslakiulottuvuus, sddnndstd on varottava kirjoittamasta liian ehdot-
tomaan muotoon. Sddnndksen muotoilussa on varauduttava esimerkiksi sithen edelld selostettuun
tilanteeseen, jossa eduskunnan perustuslakivaliokunnan lausunnon jélkeen annettu Euroopan ih-

2 Opinion on the Constitution of Finland adopted by the Venice Commission at its 74th plenary session (Opinion
No. 420/2007 CDL-AD(2008)010), kohta 124.
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misoikeustuomioistuimen tuomio on ristiriidassa perustuslakivaliokunnan aikaisemmin omaksu-
man perusoikeustulkinnan kanssa. Kuten jo totesin, tdllaisessa tilanteessa tuomioistuimen on toi-
mittava ihmisoikeustuomioistuimen tuomion osoittamalla tavalla.

Yhteenveto muutostarpeista

1.

Perustuslain 106 §:n etusijasddnnokseen siséltyvé ristiriidan ilmeisyyden kriteeri olisi
syyté poistaa. [lmeisyyskriteeri estdd perustuslain ja varsinkin sen perusoikeussidédnnosten
tehokasta toteutumista yksittdisten oikeusjuttujen tasolla tuomioistuimissa. Ongelma pai-
kantuvat “pelkén ristiriidan” tilanteisiin, joissa perustuslainmukainen laintulkinta ei enda
riitd perustuslain tehokkaaseen toteutumiseen, mutta joissa etusijasddnnoksen soveltami-
sen edellytykset eivit vield tayty ilmeisyyden vaatimuksesta johtuen. Yksi tapa ilmaista
ilmeisyyskriteerin vaikutus on, ettd kriteeri asettaa Suomen oman perustuslain ”huonom-
paan asemaan” verrattuna EU-oikeuteen ja kansainvilisiin ihmisoikeussopimuksiin siltd
osin kuin kyse on tuomioistuinten mahdollisuudesta jittdd soveltamatta eduskuntalakien
saannoksii yksittdisissa tapauksissa.

Perustuslain etusijasddnnosti ei ole syytéd ulottaa hallintoviranomaisiin. Perustuslain teho-
kas toteutuminen suhteessa hallintoviranomaisten toimintaan voidaan taata hallintopdtos-
ten valituskelpoisuudella. Lisdksi hallintoviranomaisten toimivalta tutkia eduskuntalakien
sopusointua perustuslain kanssa horjuttaisi litkaa valtioelinten vilistd vallanjakoa ja eten-
kin eduskunnan asemaa ylimpéna valtioelimena.

Perustuslakia ei ole tarpeen tdydentdd maininnalla EU-oikeuden etusijasta eduskuntala-
keihin tai ylipdatadn Suomen oikeuteen néhden. Sitd vastoin olisi paikallaan harkita pe-
rustuslakiin sdédnndsté, joka nimenomaisesti ilmaisisi kansainvélisten ihmisoikeusnormien
etusijan eduskuntalakeihin(kin) ndhden ristiriitatilanteessa. Kun sdénnds vield muotoiltai-
siin kaikkea lainkdyttdd koskevaksi, tima saattaisi entisestdén edistdd ihmisoikeusnormi-
en tehokasta toteutumista kaikessa julkisessa toiminnassa.

Olisi paikallaan harkita keinoja edistdd eduskunnan perustuslakivaliokunnan erityisase-
man tosiasiallista toteutumista etenkin, jos halutaan, ettei tuomioistuinten rooli korostu
likkaa perustuslakikysymyksissd. Sen sijaan, ettd perustuslakiin lisdttdisiin sddnnds tuo-
mioistuinten ja muiden lain soveltajien velvollisuudesta ottaa huomioon perustuslakiva-
liokunnan kiaytdntod perustuslakikytkentdisissd ratkaisutilanteissa, valiokunnan erityis-
aseman turvaamiseen saattaisi kuitenkin riittdd valiokunnan lausuntokdytinnon saatavuu-
den kehittdminen sekéd tuomioistuinkdytdntdjen muuttaminen. Perustavoitteena pitdisi ol-
la, ettd tuomioistuimissa otetaan huomioon perustuslakivaliokunnan kéytiant6d perusteil-
taan samalla tavoin kuin tuomioistuimissa tilld hetkelld huomioidaan Euroopan ihmisoi-
keustuomioistuimen ja EY-tuomioistuimen oikeuskéytintoa.



152

Tapio Raunio'

PARLAMENTAARINEN VASTUU ULKOPOLITIKKAAN - SELVITYS
SUOMEN ULKOPOLIITTISEN PAATOKSENTEKOJARJESTELMAN
TOIMIVUUDESTA

1. JOHDANTO

Suomen poliittinen jérjestelmd on kokenut suuria muutoksia 1980-luvulta alkaen. Muutokset
kulminoituivat uuteen perustuslakiin, joka astui voimaan vuonna 2000.> Perustuslaki parla-
mentarisoi maamme poliittista jirjestelmid kaventamalla olennaisesti presidentin valtaoikeuk-
sia. Hallitus ja padministeri ovat nyt selkedsti presidenttid tdrkedmpid toimijoita Suomen poli-
tiikassa, ja tdma siirtyminen kohti puhdasta enemmistdparlamentarismia on samalla kasvatta-
nut eduskunnan vaikutusvaltaa.

Vanhan perustuslain eli hallitusmuodon mukaan ulkopolitiikka kuului presidentin yksinomai-
seen toimivaltaan. Uuden perustuslain mukaan Suomen ulkopolitiikka toteutuu kuitenkin pre-
sidentin ja hallituksen yhteisjohtajuutena. Perustuslain 93 §:n mukaan:

”Suomen ulkopolitiikkkaa johtaa tasavallan presidentti yhteistoiminnassa valtioneuvos-
ton® kanssa. Eduskunta hyviksyy kuitenkin kansainviliset velvoitteet ja niiden irtisano-
misen sekd padttdd kansainvilisten velvoitteiden voimaansaattamisesta siltd osin kuin
téssd perustuslaissa sdddetddn. Sodasta ja rauhasta presidentti paittdd eduskunnan suos-
tumuksella.

Valtioneuvosto vastaa Euroopan unionissa tehtévien paétosten kansallisesta valmistelus-
ta ja pddttdd niihin liittyvistd Suomen toimenpiteistd, jollei padtds vaadi eduskunnan hy-
viksymistd. Eduskunta osallistuu Euroopan unionissa tehtdvien pédétosten kansalliseen
valmisteluun sen mukaan kuin téssd perustuslaissa sdddetdén.

Ulkopoliittisesti merkittdvien kannanottojen ilmoittamisesta muille valtioille ja kansain-
vilisille jérjestdille vastaa ministeri, jonka toimialaan kansainviliset suhteet kuuluvat.”

! Politiikan tutkimuksen laitos, 33014 Tampereen yliopisto. Sihkoposti: tapio.raunio@uta.fi. Haluan kiittds kaik-
kia haastateltavia, joista useat vield varsinaisten haastattelujen jdlkeen avuliaasti vastasivat tarkentaviin kysymyk-
siini. Antero Jyrdnki, Jaakko Nousiainen, Tuomas Ojanen, Heikki Paloheimo, Tarja Seppa ja Matti Wiberg luki-
vat selvityksen alustavan version. Esitédn heille lampimat kiitokseni hyodyllisistd ja tarkkandkoisistd kommenteis-
ta. Liséksi haluan kiittdd niitd henkil6itd, jotka kommentoivat alustustani Perustuslain muutostarpeet -
asiantuntijaseminaarissa Saitytalolla 19.5.2008.

% Suomen perustuslaki 11.6.1999/731.

3 Perustuslaissa hallituksesta kiytetisn termid valtioneuvosto. Téssi selvityksessé hallitus ja valtioneuvosto esiin-
tyvit toistensa synonyymeina.
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Perustuslain uudistamisprosessi kulki rinnakkain toisen merkittdvdn kansallisen ratkaisun
kanssa. Pditds hakea Euroopan unionin (EU) jdsenyyttd ja liittyminen unioniin vuoden 1995
alusta sekd my0s laajemmin eurooppalaistuminen ovat vaikuttaneet monin tavoin niin maam-
me perustuslakiin ja poliittiseen jérjestelméddn kuin polititkan sisdltoon (ks. esim. Jadskinen
2001; Viljanen 2003; Raunio ja Saari toim. 2006). Ennen kaikkea se on merkinnyt huomatta-
vaa toimivallan siirtoa Suomelta ja muilta jasenvaltioilta Euroopan tasolle. Nykydidn EU:n
toimivalta kattaa ldhes kaikki politiikan sektorit, mukaan lukien unionin asteittain kehittyvin
ulko- ja turvallisuuspolititkan (UTP). EU-jdsenyys huomioidaan my0s perustuslaissa, jonka 96
§:ssd madritellddn kansallisen EU-asioiden valmistelun periaatteet sekd eduskunnan oikeus
osallistua tdhén kansalliseen valmisteluun:

”Eduskunta késittelee ehdotukset sellaisiksi sdddoksiksi, sopimuksiksi tai muiksi toimik-
si, joista padtetddn Euroopan unionissa ja jotka muutoin perustuslain mukaan kuuluisivat
eduskunnan toimivaltaan.

Valtioneuvoston on toimitettava kirjelmilldin 1 momentissa tarkoitettu ehdotus edus-
kunnalle viipymattd siitd tiedon saatuaan eduskunnan kannan méérittelyd varten. Ehdo-
tus kisitellddn suuressa valiokunnassa ja yleensd yhdessé tai useammassa sille lausun-
tonsa antavassa muussa valiokunnassa. Ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskeva ehdotus
kisitellddn kuitenkin ulkoasiainvaliokunnassa. Suuri valiokunta tai ulkoasiainvaliokunta
voi tarvittaessa antaa ehdotuksesta lausunnon valtioneuvostolle. Puhemiesneuvosto voi
paittdd tillaisen asian ottamisesta keskusteltavaksi my0s tdysistunnossa, jolloin edus-
kunta ei kuitenkaan tee paétosta asiasta.

Valtioneuvoston on annettava asianomaisille valiokunnille tiedot asian kéisittelystd Eu-
roopan unionissa. Suurelle valiokunnalle tai ulkoasiainvaliokunnalle on ilmoitettava
my0s valtioneuvoston kanta asiassa.”

Lisdksi perustuslain 97 §:ssd sdddetdén eduskunnan oikeudesta saada tietoja kansainvalisissi
asioissa:

”Eduskunnan ulkoasiainvaliokunnan tulee pyynnostddn ja muutoinkin tarpeen mukaan
saada valtioneuvostolta selvitys ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevista asioista.
Eduskunnan suuren valiokunnan tulee vastaavasti saada selvitys muiden asioiden val-
mistelusta Euroopan unionissa. Puhemiesneuvosto voi pééttdd selvityksen ottamisesta
keskusteltavaksi tdysistunnossa, jolloin eduskunta ei kuitenkaan tee pddtosta asiasta.

Péddministerin tulee antaa eduskunnalle tai sen valiokunnalle tietoja Eurooppa-neuvoston
kokouksessa késiteltdvistd asioista etukéteen sekd viipymaittd kokouksen jilkeen. Sa-
moin on meneteltdvd valmisteltaessa muutoksia niithin sopimuksiin, joihin Euroopan
unioni perustuu.

Eduskunnan asianomainen valiokunta voi edelld tarkoitettujen selvitysten tai tietojen
johdosta antaa valtioneuvostolle lausunnon.”
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Tami selvitys analysoi presidentin ja hallituksen yhteisjohtajuutta ulkosuhteiden hoidossa.
Selvityksesséd haetaan vastauksia seuraaviin kysymyksiin: Miten presidentin ja hallituksen
yhteistoiminta kaytdnnossd toteutuu? Miten EU-politiikan ja ulkopolititkan valmistelu sekéd
paitoksenteko eroavat toisistaan? Mitkd ovat yhteisjohtajuuden heikkoudet ja vahvuudet?
Kumpi ulkopolitiikkaa tosiasiassa johtaa, presidentti vai hallitus? Tulisiko ulkopolitiikan joh-
tamisjdrjestelmid uudistaa? Painopiste ei tdten ole presidentin ja hallituksen toimivaltuuksien
tai yhteistydbmuotojen yksityiskohtaisessa tarkastelussa, vaan ulkopolitiikan johtajuuden koko-
naisvaltaisessa arvioinnissa. Selvitys keskittyy kaikkeen ulkopoliittiseen péatoksentekoon,
mutta siind painottuvat EU:n yhteiseen ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan ja laajemmin EU-
politiikkaan liittyvat kysymykset. Tima johtuu siitd, ettd usein on hankalaa tehdé yksiselitteis-
td erottelua EU-asioiden sekd muiden ulkopolitiikan kysymysten kesken. Selvityksen aineisto
koostuu haastatteluista, eduskunnan ja hallituksen asiakirjoista, sekd aiemmasta tutkimukses-
ta.* Selvityksen seuraavassa osassa tarkastellaan argumentteja, joilla yhteisjohtajuutta on pe-
rusteltu tai vastustettu. Kolmannessa osassa analysoidaan ulkopolitiikan ja EU-asioiden kan-
sallista valmistelua ja padtoksentekoa. Selvityksen viimeisessd osassa nostetaan esiin yhteis-
johtajuuden keskeisid ongelmia ja esitetddn ehdotuksia pddtoksentekojirjestelmén uudistami-
seksi.

2. PERUSTELUT YHTEISJOHTAJUUDEN PUOLESTA JA SITA VASTAAN

Perustuslakiimme kirjattu vaatimus presidentin ja hallituksen yhteistoiminnasta ulkopolitiikas-
sa on kansainvilisessd vertailussa ainutlaatuinen jirjestelmé, ndin ainakin mikéli vertailussa
ovat mukana EU:n jdsenmaat. Vaikka useassa muussa puolipresidentiaalisessa valtiossa sekd
hallitus ettd presidentti osallistuvat ulkosuhteiden hoitoon, kallistuu valtatasapaino yleensi
selkedsti joko presidentin tai hallituksen eduksi. Puolipresidentiaalisissa jérjestelmissd ylei-
sempdd on, ettd hallitus kantaa muun politiikan ohella vastuun ulkopolitiikasta presidentin
roolin ja toimivallan rajoittuessa lahinnd vain esimerkiksi kansainvélisten sopimusten muodol-
liseen hyvéksyntddn. (Duverger 1980; Anckar 1999b; Elgie toim. 1999; Elgie 2004; Sedelius
2006)

Poliittisen jirjestelmdmme parlamentarisoiminen oli 1990-luvulla perustuslain uudistamispro-
sessin keskeisin sisillollinen tavoite. Parlamentarismin vahvistaminen toimi myds ulkopoliitti-
sen piddtoksenteon uudistamisen ohjenuorana. (HE 1/1998 vp; PeVM 10/1998 vp; Jyrinki
2000b; Saraviita 2000) Presidenttivetoinen jirjestelmé ndyttaytyi poikkeuksena, silld Ranskaa
lukuun ottamatta tuolloisissa EU:n jdsenvaltioissa maan poliittisena johtajana oli parlamentin
luottamuksen varassa toimiva paédministeri. EU-jdsenyys toimikin vahvana argumenttina halli-
tuksen ja eduskunnan roolin vahvistamisen puolesta, silld presidenttivetoisen jirjestelmén néh-
tiin sopivan huonosti yhteen EU:n institutionaalisen rakenteen asettamien vaatimusten kanssa.

* Yhteisjohtajuuden tutkiminen on laiminlydty. Politiikan tutkijat eivit ole tuottaneet asiasta yhtidn tutkimusta,
kun taas oikeustieteilijat ovat kirjoituksissaan eritelleet yhteisjohtajuutta enemmén lakipykélien tulkinnan kuin
kaytdnnon toiminnan arvioinnin ndkdkulmasta. Hallitus tai eduskunta ei mydskédén ole ainakaan julkisesti kartoit-
taneet jarjestelmdn toimivuutta, pois lukien kaksi vuotta perustuslain voimaantulon jilkeen toteutettu, ldhinni
kaytdnnon yhteistydmuotoihin keskittynyt selvitys (Tiilikainen 2002, 2003; Oikeusministeridé 2002), seké ulko-
asiainvaliokunnan vuonna 2006 tekemé, samoin kdytdnnon yhteistoimintamuotoihin keskittynyt selvitys (UaVM
13/2006 vp).
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Unionissa keskeistd valtaa kdyttdd erddnlaisena johtokuntana toimiva Eurooppa-neuvosto,
jonka toimivalta kattaa kaikki sektorit, UTP mukaan luettuna. Tarkeimmassé lakeja sdatavissi
elimessd eli neuvostossa ovat puolestaan edustettuna jdsenvaltioiden ministerit. Presidentin
ulkopoliittisen vallan sdilyttiminen olisi merkinnyt my6s Eurooppa-politiikan kuulumista hé-
nen toimivaltaansa. Tdmé olisi kdytdnnossd tarkoittanut sitd, ettd presidentti olisi toiminut
Suomen ensisijaisena edustajana Eurooppa-neuvostossa’ ja olisi yleisemmin ottaen ollut
maamme EU-politiikan johtaja. Presidentti olisi todennédkdisesti siis my0s osallistunut (yhdes-
sd pddministerin kanssa) neuvoston kokouksiin osallistuvien ministerien ohjeistamiseen.
Eduskunta puolestaan ei olisi kyennyt nykyisessd mittakaavassa harjoittamaan Eurooppa-
politiikkan valvontaa, silld presidentti ei ole raportointivelvollinen eduskunnalle. Poliittisen
jarjestelmdmme kannalta hallituksen ja pddministerin aseman korostuminen onkin ollut EU-
jasenyyden merkittdvin seuraus (Jadskinen 2001; Raunio ja Wiberg 2001; Viljanen 2003;
Raunio ja Tiilikainen 2003; Raunio 2006).

Parlamentarisointia ei kuitenkaan viety loppuun asti, vaan kompromissien tuloksena syntyi
omintakeinen lause presidentin ja hallituksen yhteisjohtajuudesta ulkopolitiikassa. Kun tarkas-
tellaan niin hallituksen esitystd perustuslaiksi ja eduskunnan tiysistuntopuheenvuoroja’, edus-
kunnan valiokuntien kannanottoja ja valiokuntien kuulemien asiantuntijoiden lausuntoja’, seki
puolueidemme linjauksia perustuslain uudistamisesta, on ilmeisti, ettd ulkopolitiikan yhteis-
johtajuuteen ja laajemmin presidentti-instituution nykyiseen valta-asemaan pdadyttiin nimen-
omaan puoluepoliittisten kompromissien tuloksena ilman, ettd olisi puntaroitu eri vaihtoehto-
jen heikkouksia ja vahvuuksia (Anckar 1999a, 2000; Jyrdanki 2000b: 66; Jyridnki 2007: 298).
Vaikka presidentin valtaoikeuksien karsiminen ja hénen tuleva roolinsa uuden perustuslain
puitteissa hallitsivatkin eduskuntakeskustelua, kdytettiin ainakin tdysistunnoissa hyvin vdhian
puheenvuoroja, joissa olisi selkeésti argumentoitu joko yhteistoimintavaatimuksen puolesta tai
vastaan (Saraviita 2000: 33—45). Ennen kaikkea perustuslain laadintaa kuin siitd kdytyjd pu-
heenvuoroja leimasi julkisten tavoitteiden puuttuminen: parlamentarisoimista tuettiin, mutta
samalla jdi epéselvéksi, mitd ulkopolititkan yhteisjohtajuudella haluttiin saavuttaa tai maksi-
moida ja mitd puolestaan vilttdd tai minimoida. Eduskuntakeskustelut olivat enemmain rinnak-
kaisia yksinpuheluja kuin vdittelyd eri johtamisjdrjestelmien paremmuudesta. Seuraavaksi
tarkastellaan milld argumenteilla jarjestelmid on puolustettu ja arvosteltu sekd arvioidaan nii-
den argumenttien pitevyytta.

Yhteisjohtajuuden puolesta ja vastaan esitetyt argumentit on jaettavissa neljdén kohtaan.

1. Ensimmdisen argumentin mukaan yhteisjohtajuus on tasapainottava ja vakauttava tekijé,
joka tuo kaivattua harkintaa ja konsensusta ulkopolitiikkaan. Presidentti on tavallaan puolue-

> Presidentti Mauno Koivisto ennakoi tilannetta valtiopdivien avajaispuheessa 8.2.1994 seuraavasti: ”Jos Suomes-
ta tulee Euroopan unionin jdsen, nousee kysymys siitd, kuka Suomea edustaa timén jérjeston korkeimmalla p&a-
toksentekotasolla niin sanotussa Eurooppa-neuvostossa. Tésséd yhteydessd joko tasavallan presidentin sisdpoliitti-
sia valtaoikeuksia pitdd lisdté tai pddministerin kansainvélispoliittista roolia vahvistaa.”

S HE 1/1998 vp: lihetekeskustelu 10.-11.2.1998 (PTK 4/1998 vp, PTK 5/1998 vp), ensimmiinen kisittely
2.2.1999 (PTK 195/1998 vp), toinen késittely 3.2.1999 (PTK 196/1998 vp), kolmas késittely 10.2.1999 (PTK
200/1998 vp); LIL 1/1999 vp: ldhetekeskustelu 13.4.1999 (PTK 6/1999 vp), ainoa késittely 1.6.1999 (PTK
28/1999 vp).

7 PeVM 10/1998 vp; UaVL 6/1998 vp.
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poliittisten ristiriitojen yldpuolella, ja hdn kykenee ndin itsendisemmin tai perusteellisemmin
arvioimaan vallitsevia olosuhteita. Téhdn argumentaatioon siséltyy vahvasti nakemys ulkopo-
lititkkan erityisluonteesta: koska ulkosuhteet ovat kansakuntamme kohtalon kannalta erittdin
ratkaiseva polititkan lohko, on perusteltua, ettd ulkopoliittinen padtdksenteko pohjautuu laa-
jempiin enemmistdihin kuin paitokset muilla politiikan sektoreilla. Suomessa on totuttu niin
ulkopolitiikan kuin EU-politiikan saralla laajaan konsensukseen, joten ndiltd osin yhteisjohta-
juus on perinteiden turvaamista. Kyse on toisin sanoen péadtdksenteon tarkoituksellisesta vai-
keuttamisesta, jossa ulkopoliittisiin pddtoksiin edellytetddn sekd hallituksen (ja sitd kautta
eduskunnan) ettd presidentin hyvaksyntéa.

Vastakkaisen ndkemyksen mukaan ulkopolitiikka ei ole — tai sitd ei tulisi mieltdd — muista
poikkeavaksi politilkan lohkoksi, vaan ulkosuhteissa tulisi soveltaa samoja péddtossddntoja
kuin muussa politiikassa. Vaatimus kahden toimijan hyviksynnéstd voi myds hidastaa Suo-
men kykyé reagoida maailman tai Euroopan tapahtumiin, varsinkin jos presidentti ja hallitus
eivit ole yksimielisid Suomen kannasta. Lisdksi voidaan katsoa, etti yhteisjohtajuuteen ja laa-
jemmin ulkopolititkkaamme liittyvd konsensushakuisuus on itsesséén haitallista demokratialle.
Ulkopolitiikassa ja Eurooppa-politiikassa on lukuisia kéytidnt6jd, joiden nimenomaisena ta-
voitteena on kansallisen yksituumaisuuden rakentaminen. Vaikka tdmai laaja konsensus saattaa
parantaa Suomen kykya edistdé etujaan kansainvilisilla foorumeilla, kahlitsee se samalla puo-
lueiden kannanmuodostusta ulkopolitiikassa ja EU-politiikassa. Poliittista kilpailua tai keskus-
telua tukahduttaviin mekanismeihin tulee suhtautua erittdin kriittisesti, onhan kansalaisten
etddntyminen politiikasta arkipdivdd Suomessakin. Kevddn 2007 eduskuntavaaleissa vain 67,9
% aanioikeutetuista kiytti ddnioikeuttaan — alhaisin lukema sitten toisen maailmansodan.

2. Toisen perustelun mukaan presidentin ulkopoliittisen roolin jatkuvuus on oikeutettua, koska
kansa tukee presidentin valtaoikeuksien sailyttdmista (tai jopa lisddmistd). Kansan tahdon si-
vuuttaminen ei tdten olisi suotavaa, vaan poliittisen jarjestelmén institutionaalisten valintojen
on perustuttava yleiseen mielipiteeseen. Kansan keskuudessa puolipresidentiaalinen hallitus-
muoto ndyttdisikin olevan vdhintdin yhtd suosittu kuin parlamentaarinen jérjestelma. Esimer-
kiksi vuoden 2006 presidentinvaalitutkimuksen mukaan alle puolet eli 46 % vastaajista suh-
tautui myonteisesti ulkopolitiikan johtamisen siirtdmiseen padédministerin ja hallitusten tehté-
viksi. Yhtd moni eli 46 % vastaajista vastusti presidentin ulkopoliittisen vallan karsimista.
(Paloheimo 2007) Kansan odotukset vahvasta johtajuudesta heijastuvat myos presidentinvaa-
leihin, joissa ehdokkaat ovat ldhes poikkeuksetta korostaneet presidentin valtaoikeuksia ja
niiden aktiivista hyodyntdmistd. Vastakkaisen argumentin mukaan yleinen mielipide heijaste-
lee olemassa olevia institutionaalisia kdytidntdjd. Vahvaan presidentti-instituutioon tottuneet
suomalaiset tukevat presidentin roolin sdilyttimistd, koska eivit ole tottuneet eldmiin parla-
mentaarisessa demokratiassa.

3. Kolmannen argumentin mukaan yhteisjohtajuus myd6tavaikuttaa Suomen kykyyn edistaa
tavoitteitaan niin EU:ssa kuin muilla kansainvalisillé areenoilla. Presidentin ja pd&ministerin
yhteistyd, ja esimerkiksi yhtdaikainen osallistuminen Eurooppa-neuvoston kokouksiin, mah-
dollistaa tehokkaamman toiminnan Suomen etujen puolesta. Kun muilta EU:n valtioilta on
padsddntoisesti Eurooppa-neuvostossa vain yksi edustaja, voi Suomi kompensoida pienen ji-
senmaan asemaansa kaksoisedustuksella itse neuvotteluissa sekd epavirallisemmassa yhtey-
denpidossa. Vastakkaisen ndkemyksen mukaan yhteisjohtajuus pdinvastoin haittaa kansallisten
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etujen puolustamista, silld se perustuu epirealistiseen kédsitykseen presidentin ja hallituksen
tavoitteiden ja toiminnan yhdenmukaisuudesta. Vaikka presidentin ja hallituksen keskindinen
koordinaatio toimisikin moitteettomasti, voi neuvotteluissa aina ilmaantua esityslistalle asioita
tai ratkaisuehdotuksia, joihin ei etukiteen ole ehditty riittavésti varautua. Lisdksi on muistetta-
va, ettd kahta identtiset mielipiteet omaavaa poliitikkoa tuskin on — ei edes silloin, kun he
edustavat samaa puoluetta.® Yleisemmin on kuitenkin ennustettu, ettd ristiriidat presidentin ja
hallituksen vililld ovat todenndkodisempid silloin kun he edustavat eri puoluetta (ks. esim. Tii-
likainen 2002: 7; Paloheimo 2003: 231).” Presidentiksi tai paéministeriksi valittavat henkil6t
ovat my0s kunnianhimoisia poliitikkoja, joilla on vahvoja mielipiteitd, poliittista pelisilméaa,
sekd monipuolinen kotimainen ja kansainvilinen suhdeverkosto. On naiivia kuvitella, ettd he
olisivat aina valmiita uhraamaan omat tavoitteensa yhteisjohtajuuden hyviksi.

4. Viimeisen perustelun mukaan presidentti on ennen kaikkea hatévara, jonka johtajuus ko-
rostuu poikkeuksellisissa tilanteissa. Epiatodennékdisten vakavien yhteiskunnallisten kriisien
ohella tdmai voisi viitata tilanteisiin, joissa hallitus jostain syysti on alavireisessa tilassa. Halli-
tuksen kyky toimia ulkopolitiikan johtajana voi heikentyd esimerkiksi ennenaikaisen eroami-
sen tai vakavien sisdisten erimielisyyksien takia. Timadn argumentaation ilmeinen heikkous on
kuitenkin se, ettd perustuslaki nimenomaisesti velvoittaa presidentin yhteistoimintaan hallituk-
sen kanssa. Néin ollen presidentti ei voisi nousta taustalta yksin ulkopolitiikan johtoon, vaan
hinen tiytyisi tehdd yhteistyotd alavireisenkin hallituksen kanssa. Toiseksi on kyseenalaista,
kykenisikd normaalioloissa taustalla pysyttelevé presidentti nopeasti aktivoitumaan menestyk-
sekkaiksi ulkopolitiikan johtajaksi.'® Lisdksi on muistettava, ettei presidentti voisi nykyisilld
voimavaroilla yhtdakkid yksin johtaa ulkopolitiikkaa. Presidentilld ei ole omaa valmistelu-
koneistoa, vaan ulkopolitiikan ja EU-asioiden valmistelusta vastaavat hallituksen alaiset val-
tioneuvoston kanslia (VNK) seké ulkoministerio (UM). Tasavallan presidentin kanslia (TPK)
keskittyy ldhinna hallinnollisten kuvioiden pyorittdmiseen ja presidentin kdytdnnon asioiden
jirjestelemiseen.'’

Perustuslain laadintavaiheessa kiinnitettiin yllattavan vihdan huomiota EU-asioiden ja muiden
ulkopolitiikan kysymysten linkittyneisyyteen. Osin tdimaé saattoi johtua siitd, ettei tuolloin osattu

¥ Tistd saatiin hyvi esimerkki loppuvuodesta 2000, jolloin paiministeri Paavo Lipponen ja ulkoministeri Erkki
Tuomioja pitivit muutaman pédivdn vilein merkittdvdt, runsaasti kansainvilisti huomiota saaneet EU-
linjapuheensa. Lipponen korosti puheessaan ylikansallisten instituutioiden merkitystd ja vahvaa unionia, kun taas
Tuomioja keskittyi puolustamaan Pohjoismaista hyvinvointivaltiomallia. Liséksi vield presidentti Halonen antoi
kyseisend vuonna lausuntoja, jotka olivat ainakin osittain ristiriidassa padministeri Lipposen kannanottojen kans-
sa. Ks. Paavo Lipponen, puhe, College of Europe, Briigge, 10.11.2000; Erkki Tuomioja, L'Europe vu du Nord,
esitelmé Ranskan ulkopoliittisessa instituutissa, Pariisi, 15.11.2000. (Forsberg 2001)

? Englanniksi tistd tilanteesta kiytetddn termid divided government, jolla puolipresidentiaalisissa jirjestelmissi
tarkoitetaan asetelmaa, jossa presidentti edustaa eri puoluetta kuin parlamentin (enemmistdn) tuella hallitseva
padministeri. Ks. Fiorina (1996) ja Elgie toim. (2001).

' Presidentti Tarja Halonen on todennut seuraavaa: “Presidentin piti olla arjessa mukana. Sellaista vaikutusmal-
lia ei ole, joka olisi vain pyhédpdivisin kiytossé. Presidentti ei voi olla vain reservissi. Se ei toimi. Mini en aina-
kaan uskaltaisi vaikeina aikoina turvautua reserviin, jota ei ole kokeiltu kdytannossd.” Ks. Arto Astikainen, Presi-
dentti ei voi olla reservissa, Helsingin Sanomat 24.12.2003.

' Tasavallan presidentin kansliassa tydskenteli loppuvuodesta 2007 71 henkiloa. Luku sisiltad kansliapaallikon
johtaman kabinetin sekd kanslian tukipalvelut kuten hallinto-, virasto- ja kiinteistopalvelut seka siivous- ja toimi-
tilapalvelut. Ulkoministeriossé tydskenteli samaan aikaan 996 henkildd ja VNK:ssa 243 henkild4d, joista 23 oli
sijoitettuna EU-sihteeristoon.
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ennakoida UTP:n sekd laajemmin ottaen unionin kansainvélisen toimijuuden monipuolistu-
mista ja syventymistd. Jako EU-asioihin ja perinteiseen ulkopolitiikkaan vaikutti siis vihem-
man ongelmalliselta 1990-luvun lopulla kuin vuosikymmen myéhemmin. Nykyéddn EU:n ul-
kopolitiikka kattaa sotilaallisen ulottuvuuden nopean kehittymisen liséksi esimerkiksi aikai-
sempaa kunnianhimoisemman tavoitteen koordinoida jdsenvaltioiden kantoja ja tdtd kautta
vahvistaa unionin painoarvoa maailmanpolitiikassa. UTP:n syvenemisen ohella unionin kautta
hoidetaan yha enenevé joukko niistd suhteista, jotka aiemmin perustuivat yksittdisten jdsen-
maiden kahdenkeskiseen vuorovaikutukseen unionin ulkopuolisten maiden kanssa. Suomen
kohdalla paras esimerkki on Vendjd. EU:n Vendjd-polititkkka on olennaisesti syventynyt ja
titvistynyt 1990-luvulta lihtien, ja ndin ollen Suomen oma, kahdenkeskinen Vendji-politiikka
on aiempaa tiiviimmin sidoksissa unionin Venéjé-politiikkaan.

Lissabonin sopimuksen mukaan ”Unionin toimivalta yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan
alalla kasittdd kaikki ulkopolitiikan osa-alueet ja kaikki unionin turvallisuuteen liittyvét kysy-
mykset, muun muassa asteittain maariteltdvin yhteisen puolustuspolitiikan, joka voi johtaa
yhteiseen puolustukseen. ... Euroopan unioni harjoittaa, méérittelee ja toteuttaa ulkoisen toi-
mintansa periaatteiden ja tavoitteiden puitteissa yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa, joka
perustuu jdsenvaltioiden keskindisen poliittisen yhteisvastuun kehittdmiseen, yleistd etua kos-
kevien kysymysten midrittimiseen ja jisenvaltioiden toimien jatkuvaan lihentimiseen.”'
Lissabonin sopimuksen myodtd EU saa lisdksi oman “presidentin” eli Eurooppa-neuvoston pu-
heenjohtajan'’ seki “ulkoministerin”, jonka virallinen titteli on nykykéytintod vastaavasti ul-
koasioiden ja turvallisuuspolitiikan korkea edustaja. Sopimustekstin muotoilut ja perustettavat
uudet virat ilmentévit unionin pyrkimysté tehostaa ja johdonmukaistaa ulko- ja turvallisuuspo-
lititkkkaansa. Vaikka unionin ulkopolitiikan tehokkuudesta voidaan olla montaa mielté, on il-
meistd, ettd jatkossa on entistd vaikeampaa tehdé yksiselitteistd erottelua EU-asioiden, UTP-
asioiden, ja muiden ulkopolitiikan kysymysten vililld (ks. myds Tiilikainen ja Blomberg 1998;
Ojanen 2001: 170-171; Tiilikainen 2002: 12—13; Tiilikainen 2006, 2007; UaVM 13/2006 vp:
9; Nousiainen 2008: 48).

Toinen viahemmaélle huomiolle jaanyt kysymys oli riitojenratkaisumenetelméan puuttuminen.
Yksittiiset kansanedustajat', tutkijat (esim. Jyranki 2007: 286), eduskunnan ulkoasiainvalio-
kunta (UaVL 6/1998 vp: 4), sekd useat eduskunnan valiokuntien kuulemat asiantuntijat toki
huomioivat ongelman jo tuolloin seka jilkikdteen, mutta nekddn eivét ainakaan suoraan esitté-

12 Artikla 24, Euroopan unionista tehdyn sopimuksen ja Euroopan unionin
toiminnasta tehdyn sopimuksen konsolidoidut toisinnot, Euroopan unionin neuvosto, Bryssel 30.4.2008; Lissab-
onin sopimus Euroopan unionista tehdyn sopimuksen ja Euroopan yhteisén perustamissopimuksen muuttamis-
esta, allekirjoitettu Lissabonissa 13 pdivdna joulukuuta. Euroopan unionin virallinen lehti 2007/C 306/01,
17.12.2007.

13 Artiklan 15 kohdan 6 mukaan “Eurooppa-neuvoston puheenjohtaja huolehtii omalla tasollaan ja tissd ominai-
suudessa unionin ulkoisesta edustuksesta yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevissa asioissa, sanotun
kuitenkaan rajoittamatta unionin ulkoasioiden ja turvallisuuspolitiikan korkean edustajan toimivaltaa.”

' Kansanedustajista ndkyvimmin ongelmaan on puuttunut Erkki Tuomioja. Hinen mielestiin ulkopolitiikan
johtamisjarjestelmin keskeinen ongelma on, ettei se anna selvaé vastausta asioiden ratkaisutavasta, jos presidentti
ja hallitus ovat erimielisid jactun vallankayton alueella. Tuomioja oli esittényt jo perustuslain valmistelun yhtey-
dessid selvennystd, joka olisi vahvistanut parlamentarismia my6s ulkopolitiikan johtamisessa. Tuomiojan ehdo-
tukseen suhtauduttiin hinen mukaansa tilldin vaivaantuneesti. Ks. Erkki Tuomioja, ”Parlamentaariseen perustus-
lakiin”, avausteksti, 14.1.2007, www.tuomioja.org.
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neet sithen ratkaisua. Yleiselld tasolla jo perustuslain 93 §:n 1 momentti jattdd runsaasti tul-
kinnanvaraa: ’sitd voidaan lukea niin presidentillisten kuin parlamentaaristenkin silmélasien
lapi sen mukaan, asetetaanko pddpaino virkkeen alku- vai loppuosaan” (Nousiainen 2008: 47).
Perustuslaki ei anna vastausta sithen, mitd tapahtuu jos presidentti ja hallitus eivit kykene yh-
teistoimintaan. Perustuslaki ei myodskdin kerro kumman kanta voittaa mahdollisten erimieli-
syyksien ilmetessd. Perustuslain 58 § tosin mdéraa, ettd “presidentti tekee paatoksensd valtio-
neuvostossa sen ratkaisuehdotuksesta. Jos presidentti ei pddtd asiasta valtioneuvoston ratkai-
suehdotuksen mukaisesti, asia palautuu valtioneuvoston valmisteltavaksi. Hallituksen esityk-
sen antamisesta ja peruuttamisesta paitetddn tdman jdlkeen valtioneuvoston uuden ratkaisueh-
dotuksen mukaisesti.” Mikili kyse on siis muusta kuin hallituksen esityksestd, voi presidentti
tehda hallituksen kannan vastaisen paitoksen. Presidentin kanta voittaa myds silloin, jos halli-
tus on yksimielinen. On kuitenkin huomattava, ettd vain pieni osa ulkopolitiikan asioista lu-
keutuu timin presidentin midramuotoisen padtdksenteon piiriin.

Yhteenvetona perustuslain valmisteluvaiheessa kédydystd keskustelusta voidaan todeta, etti
puheenvuoroissa ja kannanotoissa keskityttiin enemmain jélkikdteen tapahtuvaan yhteisjohta-
juuden oikeuttamiseen ja perusteluun kuin sen haittojen ja vahvuuksien analyyttiseen arvioin-
tiin. Puoluepoliittisten kompromissien tuloksena syntynytti ratkaisua puolusteltiin useilla teki-
joilla, mutta samalla valtaosin vaiettiin mahdollisista ongelmista (Saraviita 2000: 8—45; Jyrin-
ki 2006: 162—164). Selvityksen seuraavassa osiossa tarkastellaan ulkopolitiikan yhteisjohta-
juuden toteutumista EU-politiitkassa, UTP-asioissa ja muussa ulkopolitiikassa. Tarkastelussa
keskitytddn sekd asioiden kansalliseen valmisteluun ettd paatoksentekoon. Osion lopuksi poh-
ditaan kaksoisedustusta Eurooppa-neuvostossa seké presidentin ja hallituksen vélisid toimival-
taongelmia.

3. ULKOPOLITIIKAN KANSALLINEN VALMISTELU JA PAATOKSENTEKO

Hallituksen esityksen (HE 1/1998 vp: 146) mukaan "ulkopolitiikan johtaminen edellyttéé pre-
sidentin ja valtioneuvoston vilistd kiintedd yhteistoimintaa. Lahtokohtana on, ettd presidentti
tekee kaikki merkittavét ulkopoliittiset paatokset ja toimet yhteistoiminnassa valtioneuvoston
kanssa ja valtioneuvoston valmistelusta. Yhteistoiminnan muodot voivat vaihdella esimerkiksi
kulloisenkin asian valmisteluvaiheesta ja merkityksestd riippuen.” Koska presidentilld ei ole
omaa valmistelukoneistoa, on ulkopolitiikan asioiden valmistelu kdytdnnossd kokonaan halli-
tuksen vastuulla. Eurooppa-politiikassa hallitus pééttdéd perustuslain 93 §:n 2 momentin nojalla
niiden asioiden kansallisesta valmistelusta, joista pdattaviat EU:n toimielimet. Valmisteluvalta
kattaa my0s sellaiset unionin instituutiot (kuten Eurooppa-neuvosto Lissabonin sopimuksen
voimaantuloon asti), jotka eivit tee oikeudellisesti sitovia padatoksid. Hallitus méairittelee Suo-
men kannan sekd miirdd Suomen edustajista ja osallistumisesta neuvoston ja Eurooppa-
neuvoston valmisteluvaiheisiin ja paidtoksentekoon. Hallituksen toimivallasta ei ole erotettu
mitddn EU-asioiden ryhméé, mutta ulko- ja turvallisuuspolitiikassa hallituksen on toimittava
"liheisessd yhteistydssd” presidentin kanssa.'”> (PeVM 10/1994 vp: 4; HE 1/1998 vp; PeVM
10/1998 vp: 26)

'’ Hallituksen laheisesti tai kiintedstd yhteistyosti presidentin kanssa UTP-asioissa mainitaan siis perustuslakiva-
liokunnan mietinndissé sekd hallituksen esityksen perusteluissa, ei itse perustuslaissa.
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EU-asioiden valmistelu ja paatoksenteko

EU-asioiden valmistelukoneistomme perustuu pitkdlti niihin rakenteisiin, jotka luotiin jo
Suomen liittyessd Euroopan talousalueeseen (ETA) vuonna 1994 (Lampinen ym. toim. 1998;
Kinnunen 2003; Raunio 2006: 54—65). Valmistelu ldhtee tavanomaisesti liikkeelle kun komis-
sio ilmoittaa aloittavansa asian valmistelun ja viestittdd siitd jasenvaltioiden ministeridihin.
Suomessa asiaa hoitaa se virkamies, jonka toimenkuvaan kyseinen asia kuuluu. Kuultuaan
komission suunnitelmista hdn neuvottelee ministerionsd johdon kanssa vaadittavista toimenpi-
teistd ja Suomen alustavasta kannasta asiaan. Samaan aikaan vastuuvirkamies osallistuu myds
Brysselissd asiasta kdytdviin neuvotteluihin ja raportoi asian edistymisestd Suomessa.

Kun vastuuministerid on pééttinyt kannastaan, se toimittaa asian valmistelujaoston késitelta-
viksi. Jaostojen (yhteensd 35) padtehtdviana on koordinoida ja sovitella ministerididen ja mui-
den asianosaisten kantoja késiteltdvén asian suhteen. UTP-asioiden kannalta keskeisin jaosto
on ulkosuhteiden jaosto, mutta myos kauppapoliittinen jaosto sekd osin institutionaalisten ky-
symysten jaosto késittelevat EU:n ulkosuhteiden kysymyksid. TPK on edustettuna ulkosuhtei-
den jaostossa sekd institutionaalisten kysymysten jaostossa. Jaostot koostuvat virkamiehisté
sekd ministerididen ja keskusvirastojen edustajista. Jaostoissa on myds edustettuna valtioneu-
voston kansliassa sijaitsevan EU-sihteeriston edustaja. Mikali asiasta ei paéstd yhteisymmar-
rykseen jaostossa, sen kisittely siirtyy VNK:n alaiseen EU-asioiden komiteaan, jossa ovat
edustettuina VNK ja kaikki muut ministeridt, TPK, oikeuskanslerinvirasto, Suomen Pankki ja
Ahvenanmaan maakunta. Puheenjohtajana toimii EU-sihteeriston edustaja. EU-asioiden komi-
tea kokoontuu kerran viikossa ja se edustaa unioniasioiden valmistelussa korkeinta virkamies-
tasoa.

Hallituksen térkein unioniasioiden koordinaatioelin on EU-ministerivaliokunta, jossa késitel-
l1adn kaikkia unioniasioita, UTP mukaan lukien. Mikéli EU-asioiden komitea ei pddse yhteis-
ymmirrykseen tai mikdli asia on muutoin poliittisesti tarked, siirtyy sen kisittely EU-
ministerivaliokuntaan. Liséksi ministerivaliokunta vahvistaa aina ennen neuvoston kokousta
Suomen kannan kaisiteltdviin asioihin ja mahdollisesti sen, minkéilainen litkkumavara neuvos-
ton kokoukseen osallistuvalla ministerilld on. Valtioneuvoston ohjesdinndn mukaan valiokun-
nan “puheenjohtajana on pdidministeri sekd muina jdsenind valtioneuvoston maidrddma valtio-
neuvoston kanslian toimialaan kuuluvia asioita kiasittelemddn madrétty ministeri, ulkoasiain-
ministeri, ulkomaankauppa-asioita kisittelemddn maaritty ministeri, oikeusministeri, valtiova-
rainministeri, maa- ja metsdtalousministeri ja elinkeinoministeri seké kolme muuta ministerié,
joista valtioneuvosto mééraa kaksi ja joista kolmantena on se ministeri, jonka toimialaan kési-
teltdvé asia kuuluu. Tarpeen vaatiessa valtioneuvosto méérad vield yhden ministerin jaseneksi
valiokuntaan. Asian kisittelyyn voi osallistua myds muu ministeri.”'® Presidentti ei ole EU-
ministerivaliokunnan jésen eikd osallistu sen kokouksiin, mutta TPK saa aina tiedoksi EU-
ministerivaliokunnan kokouspaperit.

EU-sihteeriston tehtdviand on koordinoida EU-asioiden valmistelukoneiston toimintaa. Ennen
kesdd 2000 EU-sihteeristo oli sijoitettu ulkoministerioon, mutta sen asema koettiin hallituksen
piirissd sen verran ongelmalliseksi, ettd Paavo Lipposen II hallitus péétti siirtdd sihteeriston

' Valtioneuvoston ohjesiantd 3.4.2003/262, 26 §.
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valtioneuvoston kansliaan. Brysselissd Suomen valmistelua koordinoi Suomen pysyvd EU-
edustusto, jota johtaa Suomen EU-suurldhettilds. Edustuston tehtdvd on toimia yhteydenpita-
jand EU-tason ja Suomen valmistelukoneiston vélilld. Pysyvén edustuston tirkeyttd korostaa
erityisesti se, ettd EU-suurlédhettilds osallistuu neuvoston tirkeimméin valmisteluelimen, pysy-
vien edustajien komitean eli Coreperin kokouksiin Suomen edustajana. EU-suurléhettildin
nimittdd presidentti, mutta toimistaan hén raportoi hallitukselle.

UTP:n alaan kuuluvien asioiden valmistelu ei poikkea olennaisesti edelld kuvatusta unioniasi-
oiden hallitusvetoisesta valmistelujarjestelmésta (ks. tarkemmin Tiilikainen 2002, 2003, 2006:
222-228). UTP-asioiden valmistelu on UM:n vastuualuetta, mutta linjaukset sovitetaan aina
yhteen muun EU-politiikan kanssa VNK:n johdolla. Valmistelua monimutkaistaa se, ettd EU:n
toimielimistd sekd Eurooppa-neuvosto ettd ulkoministerien neuvosto, eli virallisesti yleisten
asioiden ja ulkosuhteiden neuvosto (YAUN), késittelevdt UTP-kysymyksid. Eurooppa-
neuvoston kokousten osalta valmistelua johtaa VNK ulkoministerion osallistuessa valmiste-
luun ennen kaikkea UTP-asioiden osalta. Presidenttid informoidaan tulevan kokouksen esitys-
listasta, ja varsinkin virkamiestasolla TPK ja VNK ovat tiiviissd yhteydessd ennen huippuko-
kouksia. Ulkoministerien neuvoston osalta koordinaatiosta vastaa UM. Ulkoministerien neu-
vostossa kasitelldadn sekd EU:n ettd sen jdsenmaiden toimivaltaan lukeutuvia ulkopolititkan
kysymyksid. Kriisinhallintatehtdvien valmistelussa on mukana liséksi myds puolustusministe-
rio.

EU:n perussopimusten muuttaminen kuuluu muita unioniasioita vahvemmin presidentin toi-
mivaltaan. Hallituksen esityksen (HE 1/1998 vp: 146) mukaan “perussopimuksia koskevien
muutosten valmisteluun sovelletaan 93 §:n 1 momentin ja 97 §:n 2 momentin sddnnoksid.”
Lisdksi perussopimusten hyviksymisen ratifiointi (samoin kuin unionin puitteissa tehtyjen
jdsenmaiden toimivaltaan kuuluvien kansainvilisten sopimusten hyviksyminen) kuuluu presi-
dentin toimivaltaan. Perussopimusten muutosten hyviaksyminen Suomessa edellyttdd itse asi-
assa sekd hallituksen, eduskunnan ettd presidentin puoltavaa kantaa. Hallitus vastaa perusso-
pimusten tarkistamista varten koolle kutsuttavien hallitusten vélisten konferenssien (HVK)
valmistelusta.'” UM tosin kisittelee merkittivid ulko- ja turvallisuuspoliittisia nikokohtia si-
saltdvat valtiosopimukset ja muut kansainviliset velvoitteet, mutta EU:n perussopimusten
muuttamisessa valmisteluvastuu on ensisijaisesti valtioneuvoston kanslialla. Presidentilld on
muodollinen oikeus asettaa Suomen neuvotteluvaltuuskunta (johon kuuluu myés TPK:n edus-
taja), mutta Suomen padneuvottelijana HVK:ssa toimii hallitus. Pd4dministeri pitdé perustuslain
97 §:n nojalla eduskunnan ajan tasalla neuvotteluista. Eurooppa-neuvoston kisitellessd perus-
sopimusten tarkistamista on presidentilld oikeus osallistua sen kokouksiin."® Muutoin presi-
denttid pidetdéin informoituna asioiden etenemisestd, joskin presidentti Halonen on myds pyr-
kinyt vaikuttamaan neuvoteltavien sopimusmuutosten siséltokysymyksiin, ndin ennen kaikkea
UTP-asioissa. Sopimusluonnoksen valmistuttua presidentti antaa hallitukselle valtuudet sopi-
musmuutoksen allekirjoittamiseen. Eduskunnan hyvéksyttyd sopimuksen presidentti paéttaa

'7 Lissabonin sopimus (artikla 48) tosin muuttaa tilannetta vakinaistamalla ns. konventtimenettelyn (tavanomai-
nen tarkistusmenettely), mutta timé uudistus ei suoraan vaikuta presidentin ja hallituksen valtasuhteisiin. Tosin
niin tavanomainen tarkistusmenettely kuin varsinkin samassa artiklassa méaritelty yksinomainen tarkistusmenet-
tely tuovat eduskunnan vahvemmin mukaan prosessiin.

'8 EU:n perussopimusten muuttaminen on ollut joko suoraan tai vilillisesti unionin ja Eurooppa-neuvoston esitys-
listalla ldhes koko Suomen EU-jasenyyden ajan.
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presidentin esittelyssd sen ratifioinnista sekd vahvistaa lain, jolla sopimus saatetaan Suomessa
: 19
voimaan.

Ulkopolitiikan valmistelu ja paatoksenteko

Perustuslakivaliokunta (PeVM 10/1998 vp: 26) maédritteli ennen perustuslain voimaantuloa
seuraavat puitteet ulkopolitiikkan valmistelulle ja pdatoksenteolle: “Presidentin tulee tehdd
kaikki merkittdvéat ulkopoliittiset padtokset ja toimet yhdessd valtioneuvoston kanssa ja valtio-
neuvoston valmistelusta. Yhteistoiminnan kdytdnnon muodot vaihtelevat asian valmisteluvai-
heesta ja merkityksestd riippuen. Laajakantoisissa asioissa tarvitaan presidentin ja koko val-
tioneuvoston keskusteluja. Kiireellisid ratkaisuja vaativissa erityistilanteissa voi kuitenkin riit-
tdd presidentin yhteydenpito valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisen valiokunnan taik-
ka yksittdisen ministerin, ldhinnd pddministerin, ulkoasiainministerin tai asian valmistelusta
vastaavan muun ministerin kanssa.” Kaytdnnossd presidentin ja hallituksen yhteisjohtajuus
perustuu kuitenkin ennen kaikkea ulko- ja turvallisuuspoliittisen ministerivaliokunnan (UT-
VA) seké presidentin ja pddministerin tai ulkoministerin kahdenkeskiseen vuoropuheluun (ks.
my®&s Tiilikainen 2002; Oikeusministerié 2002; UaVM 13/2006 vp).*’

Valtioneuvoston ohjesdinnén mukaan UTVA:n “puheenjohtajana on pddministeri sekd muina
jasenini ulkoasiainministeri, valtioneuvoston mairddma ulkoasiainministerion toimialaan kuu-
luvia asioita késittelemdén madritty ministeri, puolustusministeri ja enintdén nelja muuta val-
tioneuvoston madradmaa ministerid. Sisdasiainministeri osallistuu asian kisittelyyn valiokun-
nassa silloin, kun késitelld4n hénen toimialaansa liittyvid kysymyksid. Asian késittelyyn valio-
kunnassa osallistuu my6s muu ministeri silloin, kun késiteltdvina olevaan asiaan liittyy hdanen
toimialaansa kuuluvia kysymyksid. Valiokunnan on valmistelevasti kisiteltiva tarkeat ulko- ja
turvallisuuspolitiikkaa ja muita Suomen suhteita ulkovaltoihin koskevat asiat, néihin liittyvat
tarkeét sisdisen turvallisuuden asiat seka tirkeédt kokonaismaanpuolustusta koskevat asiat. Va-
liokunta késittelee myos sen tehtévien alaan kuuluvien asioiden yhteensovittamista koskevat
kysymykset.”*' Presidentti ei ole UTVA:n jasen. Tésti johtuen presidentin osallistuessa minis-
terivaliokunnan kokouksiin kaytetdan kokouksista termid TP-UTVA — eli tasavallan presiden-
tin ja ulko- ja turvallisuuspoliittisen ministerivaliokunnan yhteiskokous.” Itse asiassa UTVA

"% Presidentin ratifiointioikeus perustuu perustuslain 93 §:n 1 momenttiin. Perustuslain 94 §:n mukaan “Eduskun-
ta hyvéksyy sellaiset valtiosopimukset ja muut kansainvéliset velvoitteet, jotka sisdltdvit lainsddddnnon alaan
kuuluvia médrayksid tai ovat muutoin merkitykseltddn huomattavia taikka vaativat perustuslain mukaan muusta
syystd eduskunnan hyviksymisen. Perustuslain 95 §:n mukaan “Valtiosopimuksen ja muun kansainvélisen vel-
voitteen lainsdddannon alaan kuuluvat méiédraykset saatetaan voimaan lailla. Muilta osin kansainvéliset velvoitteet
saatetaan voimaan tasavallan presidentin antamalla asetuksella.”

20 Perustuslakia valmisteltaessa painotettiin joustavuutta ja nihtiin tarkoituksenmukaisena, ettei yhteistoiminnan
muodoista sdddetd turhan yksityiskohtaisesti laeilla. Yhteisjohtajuuden haluttiin pikemminkin ajan oloon 16yté-
van omat toimintamallinsa. Ks. HE 1/1998 vp: 47; Tasavallan presidentin ja valtioneuvoston yhteistoiminta ulko-
politiikan johtamisessa, Valtioneuvoston kanslia 3.3.2000, tiedote 45/2000; Kulovesi (2000: 518).

*! Valtioneuvoston ohjesdantd 3.4.2003/262, 25 §.

22 Laki valtioneuvostosta 28.2.2003/175, 24 §: *Ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa kisittelevin ministerivaliokunnan
ja tasavallan presidentin yhteinen kokous. Ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa késittelevd ministerivaliokunta voi
kokoontua yhdessa tasavallan presidentin kanssa.”
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el kokoonnu kaytdnndssd endd lainkaan ilman presidenttid, joten tdssd selvityksessd kdytetddn
valiokunnasta termid TP-UTVA.

TP-UTVA:n kokousten asialistojen valmistelusta vastaa UM:n poliittisten asioiden alival-
tiosihteeri. Presidentin kansliaa kuullaan esityslistan laadinnassa, ja pddministeri antaa lopulli-
sen hyviksynnén asialistalle. Kokoukset ovat yleensd perjantaisin EU-ministerivaliokunnan
kokouksen ja presidentin esittelyn jélkeen. Niiden normaali kesto on 1-1'% tuntia. TP-UTVA
kokoontui vuosina 2000-2007 keskimidirin 13 kertaa vuodessa. Kokousten méérd on hieman
laskeva, silld vuonna 2005 UTVA kokoontui 11, vuonna 2006 10, ja vuonna 2007 yhdeksin
kertaa.

Ministerivaliokunnan puheenjohtaja on siis pddministeri, mutta presidentti johtaa kuitenkin
puhetta. TP-UTVA:n tydskentelymuodot ovat verraten epaviralliset. Ensin ministeri (yleensi
ulkoministeri tai puolustusministeri) esittelee asian hallituksen ratkaisuehdotuksen mukaisesti
ja sitten kdydaan keskustelua. Sen jdlkeen presidentti kysyy padministeriltd hallituksen kantaa
ja yhtyy sithen. TP-UTVA:ssa kisitelladn esimerkiksi kriisinhallintaoperaatioithin, NATO-
suhteisiin, puolustusalan yhteistyohon, YK-politiikkaan tai Vendjddn liittyvid kysymyksia.
EU-asioista vain UTP:n alaan liittyvid kysymyksid on TP-UTVA:n esityslistalla ja ne kisitel-
ladn saman kaavan mukaan kuin muutkin asiat. UTP-asiat on yleensd késitelty ensin EU-
ministerivaliokunnassa, ja niin kyseisilld linjanvedoilla on jo hallituksen tuki. TPK onkin tésti
syystd pyrkinyt muuttamaan kéytintoa siten, ettd kyseiset asiat tuotaisiin ensin nimenomaisesti
ulko- ja turvallisuuspoliittiseen ministerivaliokuntaan. Muissa kuin UTP-asioissa TP-UTVA
on se paikka, jossa hallituksenkin kanta muodostetaan. Ndiden asioiden kohdalla kyse ei siis
ole hallituksen jo omaksuman kannan ja presidentin nikemysten yhteensovittamisesta, vaan
yhdessd tapahtuvasta paitoksenteosta. TP-UTVA:n rooli on hieman alisteinen hallituksen ja
presidentin véliselle muulle koordinaatiolle sekd hallituksen piirissd tapahtuvalle valmistelu-
tyolle. Téstd huolimatta TP-UTVA on téirked ulkopolitiikan johtamisen foorumi, jossa kidydéén
paikoin perusteellistakin keskustelua. Mahdolliset presidentin ja hallituksen erimielisyydet on
yleensd sovittu etukdteen. Yleisempéd onkin, ettd hallituspuolueiden véliset linjaerot vaikeut-
tavat TP-UTVA:n pditoksentekoa. Mikdli padtostd ei saada aikaiseksi, voidaan asia aina siir-
td4 seuraavaan TP-UTVA:n kokoukseen.”

TP-UTVA:n ohella tirkedd roolia ndyttelevét erilaiset epiviralliset yhteydenpidon muodot
presidentin ja hallituksen kesken. Mikili aikataulut vain sen sallivat, tapaa presidentti sekd
padministerin ettd ulkoministerin kdytdnndssi viikoittain. Padministeri ja presidentti tapaavat
yleensd perjantaisin ennen presidentin esittelyd ja mahdollista TP-UTVA:n kokousta. Tapaa-
miset ovat normaalisti lyhyitd, puolen tunnin tai mahdollisesti vain varttitunnin mittaisia, eika
niissd ole ldsnd muita henkil6itd. Tamd mahdollistaa presidentin ja padministerin luottamuk-
sellisen kanssakdymisen, jossa usein sovitaan poliittisesti hankalista asioista.

Presidentti ja ulkoministeri tapaavat samoin ldhtokohtaisesti viikoittain. Tapaamiset ovat nor-
maalisti perjantaisin EU-ministerivaliokunnan kokousten jdlkeen ennen kuin presidentti tapaa
padministerin. Tapaamisissa on l4snd myos TPK:n ja UM:n virkamiehii. Kokoukselle on va-

» TP-UTVA:n rooliin ja tydjérjestykseen liittyneisté jannitteistd uuden perustuslain astuttua voimaan, ks. Uimo-
nen (2001: 327-337).
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rattu aikaa yleensd tunti ja sen esityslistalla on keskiméérin noin 3-5 asiaa. Usein kokousten
jalkeen presidentti ja ulkoministeri jatkavat keskustelua vield kahden kesken. Néissdkin ta-
paamisissa keskitytddn tdrkeimpiin asioihin ja mahdollisten ongelmien sovittamiseen. Presi-
dentin ja ulkoministerin tapaamisissa késitellddn valtaosin muita asioita kuin Eurooppa-
politiikkaa, esimerkiksi Vendjén tilannetta tai Natoa. Tdten esimerkiksi EU:n ulkoministerien
neuvoston kokousten esityslistoja ei kdyda presidentin kanssa etukiteen l14pi. Ulkoministerien
neuvoston kokousten esityslistat toki ldhetetddn presidentin kansliaan tiedoksi etukdteen. Pe-
rustuslain muutos on heijastunut presidentin ja ulkoministerin suhteeseen: aikaisemman eri-
tyissiteen on korvannut arkisempi vuoropuhelu ja ennen kaikkea ulkoministeri on vastuussa
toimistaan hallitukselle ja padaministerille, ei presidentille. Tdma ei kuitenkaan merkitse ulko-
ministerin aseman heikkenemisté, piinvastoin. Ulkoministerin perustuslain 93 §:n 3 momentin
mukainen vastuu ulkopoliittisesti merkittdvien lausuntojen ja kannanottojen ilmoittamisesta
muille valtioille ja kansainvélisille jarjestoille kattaa sekd varsinaisen ulkopolitiikan ettd EU-
politiikkan kysymykset. Tama tehtdvéd yhdistettynd hallituksen ulkopoliittisen vallan kasvuun
ovat selkedsti vahvistaneet ulkoministerin asemaa (Oikeusministerioé 2002: 52-53).

Lisdksi virkamiestason aktiivinen koordinaatio on myé6tévaikuttanut tiedon kulkuun ja saata-
vuuteen, ndin varsinkin TPK:n ndkdkulmasta. Erityisesti kolmen kanslian — eli tasavallan pre-
sidentin, valtioneuvoston ja ulkoministerion kansliat — sdénnoélliset tapaamiset ovat olleet kes-
keisessd asemassa (Tiilikainen 2002: 9; UaVM 13/2006 vp: 9). Perustuslakivaliokunnan
(PeVM 10/1998 vp: 25) edellyttimd “asianmukainen” ja “oikea-aikainen” informointi néyttaa
tidten toteutuvan, ndin ainakin ulkopolitiikan hoidon kannalta merkityksellisissd asioissa”.
Kaytinnossa kuitenkin paddaministerin tai ulkoministerin ja presidentin tapaamisten seké virka-
miestason koordinaation ensisijainen tarkoitus on pitdd presidentti informoituna ja ajan tasalla
niin ulkopolitiikasta kuin EU-politiikasta. TPK:n ndkdkulmasta koordinaatio ja tiedottaminen
ovat sujuneet ilman suurempia ongelmia, mutta informaation saatavuutta ja oikea-aikaisuutta
voisi toki aina parantaa.

Mielenkiintoista on, ettd presidentti ei ole uuden perustuslain aikana kertaakaan tavannut ul-
kopolitiikan johtajuuden puitteissa koko hallitusta, vaikka perustuslaki nimenomaan velvoittaa
presidentin yhteistoimintaan hallituksen kanssa. Samoin on muistettava, ettd perustuslakiva-
liokunnan mukaan vain kiireellisid ratkaisuja vaativissa erityistilanteissa” voi riittdd presiden-
tin yhteydenpito UTVA:n tai yksittdisen ministerin kanssa. Yhteisjohtajuuden kdytdnnot ovat
siis selkedsti ristiriidassa perustuslakivaliokunnan mietinnon muotoilujen kanssa.

Kaksoisedustus Eurooppa-neuvostossa

Hallitus ja erityisesti pddministeri ovat siis keskeisessd asemassa Suomen EU-politiikkaa
muodostettaessa. Pddministerin asemaa korostaa se, ettd hin osallistuu aina unionin selkedsti
tdrkeimmain toimielimen eli Eurooppa-neuvoston kokouksiin yhdessd muiden EU-maiden po-
liittisten johtajien kanssa. Presidentti Martti Ahtisaari ei vuonna 1994 yhtynyt perustuslakiva-
liokunnan kantaan, jonka mukaan hallitus maardd Suomen edustajista Eurooppa-neuvostossa.
Ahtisaaren presidenttikauden (1994-2000) aikana muodostuikin nykyinen kiyténtd, jossa pre-
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sidentti ilmoitti hallitukselle osallistumisestaan Eurooppa-neuvoston kokouksiin.”* Perustusla-
kivaliokunta (PeVM 10/1998 vp: 26) omaksui vuonna 1998 seuraavan linjauksen, joka siis
pohjautuu jo aikaisempaan, vuonna 1994 omaksuttuun muotoiluun (PeVM 10/1994 vp: 4):
”Eduskunnan vaikutusmahdollisuuksien turvaamiseksi ja valtioneuvostolle kuuluvan toimival-
lan laajuuden vuoksi on johdonmukaista, ettd pddministeri edustaa Suomea Eurooppa-
neuvoston kokouksissa. On asianmukaista, ettd muodostettacssa Suomen kantaa merkittdviin
ulko- ja turvallisuuspoliittisiin unioniasioihin valtioneuvosto toimii ldheisessd yhteistyOssd
tasavallan presidentin kanssa.” Niin perustuslakivaliokunta, suuri valiokunta kuin ulkoasiain-
valiokunta ovat sittemmin toistaneet (hieman eri sanamuodoin) timén kannan useaan ottee-
seen (PeVL 36/2006 vp; SuVL 2/2006 vp; UaVM 2/2006 vp; UaVM 13/2006 vp).

Eduskunta tai sen valiokunnat eivédt ole missddn vaiheessa nimenomaisesti katsoneet, ettei
presidentti voisi osallistua Eurooppa-neuvoston kokouksiin tai ole yksiselitteisesti vaatineet
hénen jddvén pois kokouksista. Eduskunta on vain edellyttinyt, ettd pd&dministeri on aina ldsné
Eurooppa-neuvoston kokouksissa. Presidentti Tarja Halonen onkin hallituksen ja eduskunnan
suostumuksella jatkanut Ahtisaaren linjalla: presidentti on ilmoittanut hallitukselle aikeistaan
osallistua Eurooppa-neuvoston kokoukseen, eikd hallitus ole riitauttanut presidentin ilmoitus-
ta.”® Itse asiassa mikéén ei viittaa siihen, ettd hallitus olisi kertaakaan edes yrittinyt suostutella
presidenttid jddmaédn kotiin (ks. myds Jyrdnki 2007: 303). Halonen onkin osallistunut valta-
osaan Eurooppa-neuvoston kokouksia, viime vuosina tosin vain kahteen huippukokoukseen
vuodessa. Presidentin osallistuessa Eurooppa-neuvoston istuntoon joutuu ulkoministeri pois-
tumaan kokouksesta. Néin siitd huolimatta, ettd esityslistalla olevat asiat ovat kansallisesti
valmisteltu VNK:n tai UM:n johdolla ja kuuluvat hallituksen toimivaltaan.”®

Edustuskysymys on erittdin tirked niin demokraattisen valvonnan, eduskunnan vaikutusmah-
dollisuuksien, kuin yhteisjohtajuuden toteutumisen kannalta. Eduskunta on ymmarrettivisti
ollut eniten huolissaan omien vaikutusmahdollisuuksiensa puolesta. Koska pdéministerin joh-
taman hallituksen kohtalo riippuu eduskunnan luottamuksesta, mahdollistaa pd&dministerin
osallistuminen Eurooppa-neuvoston kokouksiin normaalin parlamentaarisen valvonnan har-
joittamisen. Eduskunnan ndkokulmasta olisi tdten suotavaa, ettd vain pddministeri edustaisi
Suomea Eurooppa-neuvostossa. Pddministerilld on perustuslain 97 §:n nojalla velvollisuus
raportoida eduskunnan EU-valiokuntana toimivalle suurelle valiokunnalle etu- ja jilkikdteen
Eurooppa-neuvoston kokouksista. Ulkoasiainvaliokuntaa pééministeri puolestaan informoi

* Tamin ns. “kahden lautasen ongelman” syntyvaiheista ks. esim. Jyranki (1997; 2006: 146150, 164), Meres-
Wuori (1998: 328-332), ja Nousiainen (2006: 288289, 327-328).

** Eurooppa-neuvoston kokousta ennen TPK ilmoittaa hallitukselle presidentin osallistuvan kokoukseen “kisitel-
tdessd hidnen toimivaltaansa kuuluvia asioita.” Tédmén jilkeen hallitus pédattds, ettd Suomea edustaa Eurooppa-
neuvoston kokouksessa presidentti ”antamansa ilmoituksen mukaisesti” sekd paddministeri ja mahdollisesti ulko-
ministeri. Kéytinto sai alkunsa Tarja Halosen presidenttikauden ensimmaiisen Eurooppa-neuvoston yhteydessa.
TPK:n kirjeessd “vahvistettiin” Halosen osallistuvan Lissabonin huippukokoukseen, mutta hallituksen mukaan
presidentti ei voinut vahvistaa osallistumistaan, koska Suomen edustuksesta paéttda hallitus. Nain ollen paidyttiin
muotoiluun, jonka mukaan presidentti ilmaisee aikeensa osallistua kokoukseen. Ks. Jaakko Hautamiki, Halosen
matkasta tuli arvovaltakiista, Helsingin Sanomat 18.3.2000.

%% Kauppa- ja teollisuusministeri Antti Kallioméki totesi eduskunnan tiysistunnossa 3.2.1999: .. kansainvilisten
asioiden osalta toimivaltasuhteet alkavat olla selkedlld tolalla. EU-huippukokousten edustautumisen osalta sééan-
tely jad kuitenkin tdménkin jélkeen liiaksi kdytdnnon jarkeilyn varaan. Valitan, ettd parempaan ei pédsty, vaikka
tehtdva kuuluu selkedsti pddministerin toimenkuvaan.”
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Eurooppa-neuvoston kokouksista niissd késiteltdvien ulko- ja turvallisuuspolititkan kysymys-
ten osalta. Presidentti sen sijaan vierailee eduskunnassa vain avatakseen valtiopdivit ja péét-
tddkseen vaalikauden. Presidentti ei itse asiassa ole raportointivelvollinen kenellekéén, varsin-
kaan mikali hinet on valittu toiselle kuusivuotiskaudelle (Wiberg 2006: 196; 2007) Paaminis-
teri ja presidentti ovat tosin yleensd pyrkineet jarjestimadn yhteisen tiedotustilaisuuden Eu-
rooppa-neuvoston kokouksen paityttya.

Péaaministeri on kaksoisedustuksen puitteissa ollut Suomen ensisijainen, puheenvuoroja kayt-
tdvd edustaja presidentin ollessa enemmén taustavoimana Eurooppa-neuvoston kokouksissa.
Presidentinkin puheenvuorot, jotka yleensd ovat liittyneet UTP-asioihin, ovat hallituksen val-
mistelemia ja etukdteen tarkastamia. On kuitenkin huomioitava, ettd illallispdyddssé ja muussa
epévirallisemmassa yhteydenpidossa saattaa nousta esiin yllattdvidkin asioita. Tulisiko tdlloin
esimerkiksi presidentin kieltdytyéd vastaamasta toisen EU-maan johtajalle perustuslain velvoit-
tamaan yhteisjohtajuuteen vedoten ja ilmoittaa palaavansa asiaan koordinoituaan linjauksensa
padministerin kanssa? Onkin esitetty arvioita, joiden mukaan illalliskeskustelut ja muut epévi-
rallisemmat yhteydenpitomuodot ovat toimineet ainakin osin presidentin osallistumisen vai-
kuttimena (Jyrdnki 2007: 303). Suomen presidentti ja padministeri tosin ovat viime vuosina
istuneet vieretysten illallisella, joten timé istumajdrjestely myotivaikuttaa keskindisen koordi-
naation sujuvuuteen. Lisdksi presidentin osallistuminen voi hankaloittaa muiden jisenmaiden
sekd tiedotusvélineiden késitystd siitd, kumpi — presidentti vai hallitus — johtaa Suomen Eu-
rooppa-polititkkaa (UaVM 13/2006 vp: 10; Jyranki 2007: 303; Nousiainen 2008: 55; Penttild
2008: 38). Téssd kohtaa on hyvéd muistaa, ettd kaikki Eurooppa-neuvoston kokouksiin osallis-
tuvat henkil6t, tai kokouksista raportoivat tiedotusvélineiden edustajat, eivit valttimétta ole
perilli Suomen perustuslain saadoksista.”’

Lissabonin sopimuksen on julkisuudessa usein arvioitu vaikuttavan presidentin oikeuteen osal-
listua Eurooppa-neuvoston kokouksiin. Perustuslakivaliokunta (PeVL 36/2006 vp: 14; ks.
myd6s HE 23/2008 vp: 72) on todennut seuraavasti: “Muutos Eurooppa-neuvoston asemassa ei
-- kuten valiokunta on aiemmin todennut [PeVL 7/2003 vp: 8] -- voi olla merkitykseton seikka
mydskdin tasavallan presidentin ja valtioneuvoston vililld noudatettavien kdytdntdjen kannal-
ta. Kysymys on valiokunnan aiemman kannan mukaan viime kadessa siitd, ettd perustuslain 93
§:n 2 momentissa osoitetaan valtioneuvoston toimivaltaan unionissa tehtdvien paitosten kan-
sallinen valmistelu [PeVM 10/1998 vp: 26] ja ettd unionin perustuslakisopimuksen muutosten
valmisteluun sovelletaan saman pykéldn 1 momentin sdédnndksid [HE 1/1998 vp: 146]. Muutos
vahvistaa entisestddn eduskunnalle vastuussa olevan valtioneuvoston toimintaa johtavan paai-
ministerin asemaa Suomen eurooppapolitiikan johdossa ja Suomen edustajana Eurooppa-
neuvostossa. Valtioneuvoston toimivalta ulottuu perustuslain 93 §:n 2 momentin perusteella
Euroopan unionin koko toimialalle ja kattaa siten my6s unionin yhteisen ulko- ja turvallisuus-
politiikan. Eurooppa-neuvostossa kisiteltdvat kaikki asiat kuuluvat ndin ollen kédytdnndssa
valtioneuvoston toimivaltaan. Muodostettaessa Suomen kantaa merkittéviin ulko- ja turvalli-

7 Epitietoisuutta saattavat ruokkia Eurooppa-neuvostojen ’perhekuvat’, joihin kokoontuvat jasenvaltioiden ko-
kousedustajat. Koska presidentit ovat yleensa eturivissd, on Suomen presidentti kuvassa keskelld nakyvalla pai-
kalla kun taas Suomen padministeri joutuu tyytymaan keski- tai takarivin paikkaan. Hyvéstd esimerkista kdyvét
kesdkuussa 2006  (www.eu2006.at/includes/photos/1506ER/aE6615-08.jpg)  ja  kesdkuussa 2007
(www.eu2007.de/includes/photos/June/0622 rat family/1.jpg) jarjestettyjen Eurooppa-neuvostojen perhekuvat.
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suuspoliittisiin unioniasioihin valtioneuvoston tulee kuitenkin toimia ldheisessd yhteistydssa
tasavallan presidentin kanssa Suomen ulkopolititkan yhtendisyyden ja johdonmukaisuuden
turvaamiseksi ... Valtioneuvostosta annetun lain 24 §:ssd tarkoitettu valtioneuvoston ulko- ja
turvallisuuspoliittisen ministerivaliokunnan ja tasavallan presidentin yhteinen kokous on pe-
rustuslakivaliokunnan mielesti tdhén tarkoitukseen kayttokelpoinen ja muodolliselta kannalta
riittdvd yhteistyon foorumi. Kéytdnndssé tarpeellisia ja asianmukaisia yhteistydomuotoja ovat
myoOs tasavallan presidentin epdviralliset tapaamiset pdaministerin ja ulkoasiainministerin
kanssa.”

Perustuslakivaliokunta antaa titen ymmartii aikaisempaa selkedsanaisemmin, ettd presidentin
osallistuminen Eurooppa-neuvoston kokouksiin olisi mahdollista ainoastaan silloin kun huip-
pukokouksissa késitellddn perussopimusten muuttamista. Merkittidvissa ulko- ja turvallisuus-
politiikan kysymyksissé riittdd kun hallitus toimii Suomessa ldheisesséd yhteisty0ssa presiden-
tin kanssa. Samalla on kuitenkin huomioitava, ettd vaikka Eurooppa-neuvosto muuttuu Lissa-
bonin sopimuksen myd&td varsinaiseksi, oikeudellisesti sitovia padatoksid tekeviksi EU:n toi-
mielimeksi, ei sopimukseen sisdlly sddnnoksid, jotka estdisivit presidentin osallistumisen
huippukokouksiin. Artiklan 10 kohdan 2 mukaan ”Jisenvaltiota edustaa Eurooppa-
neuvostossa valtion- tai hallituksen pdidmies ja neuvostossa hallitus, jotka puolestaan ovat de-
mokratian mukaisessa vastuussa joko kansallisille parlamenteilleen tai kansalaisilleen” (ks.
myds artikla 15 kohta 2). Kyse on siis vanhasta muotoilusta, jolla aikanaan mahdollistettiin
Ranskan presidentin®® osallistuminen Eurooppa-neuvoston kokouksiin. EU:n perussopimukset
eivit siis jatkossakaan kielld presidenttidmme osallistumista huippukokouksiin. Suuremman
haasteen asettaakin alati laajentuva EU. Kun jatkossa unionissa on yhd enemmén jésenmaita,
voivat toiset jdsenvaltiot — esimerkiksi unionin puheenjohtajana toimiva maa — kyseenalaistaa
Suomen kaksoisedustuksen. Tdma haaste koskee my0s useita muita jésenvaltioita, silld viime
vuosina Eurooppa-neuvostossa on noin 3-7 jisenmaalla ollut presidentin ja pddministerin kak-
soisedustus.

Toimivaltaongelmat

Hallituksen vuoden 2005 syksylld eduskuntaan tuoma esitys uudeksi kriisinhallintalaiksi (HE
110/2005 vp) puolestaan osoitti, kuinka vaikeaa voi olla tehdi erottelua EU-asioiden ja muun
ulkopolitiikan kesken. Hallituksen esityksen mukaan presidentti olisi pdittinyt Suomen osal-
listumisesta myds EU:n kriisinhallintaoperaatioihin. Perustuslakivaliokunta (PeVL 54/2005

¥ Ranskassa ei ole perustuslain edellyttimai yhteisjohtajuutta, mutta sekd presidentti etti hallitus omaavat pas-
tosvaltaa Eurooppa-politiikassa. Toimivallan jaon suhteen maan perustuslaki jéittda tulkinnanvaraa, mutta presi-
dentti on kuitenkin Ranskan ylin poliittinen johtaja, ndin erityisesti ulkopolitiikassa. Hallitus omaa toimivaltaa
EU:n sisdpolitiikassa, kun taas presidentti on yleensd vastannut maan integraatiopolitiikan suurista linjoista seké
UTP-asioista ja perussopimusten muutoksista. Presidentti on Eurooppa-politiikan johtajuuden kautta saanut (niin
halutessaan) myos vahvemman jalansijan kotimaan politiikassa. Tdméa on patenyt erityisesti silloin, kun presiden-
tin puolueella on ollut enemmistd maan parlamentissa. Presidentin ja pddministerin yhteistoiminta ei aina ole
sujunut kitkattomasti, ei varsinkaan silloin kun he ovat edustaneet eri puolueita. Valtaosin yhteistyé EU-asioissa
on sujunut kuitenkin ongelmitta. On esimerkiksi arvioitu, ettd Eurooppa-neuvostossa presidentti ja pddministeri
ovat toimineet samansuuntaisesti ilman koordinaatio-ongelmia. Ranskaa ovat edustaneet huippukokouksissa sekd
presidentti ettd padministeri ennen kaikkea silloin, kun he ovat edustaneet eri puoluetta. (Guyomarch ym. 1998:
43-72; Elgie 2001; Knapp ja Wright 2006: 67—-140)
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vp) asettui vastakkaiselle kannalle. Sen mukaan hallituksen tuli pdittdd unionin sotilaalliseen
kriisinhallintaan osallistumisesta sekd valmiusosaston asettamisesta operaatioon osallistumista
varten. Lisdksi valiokunta painotti EU-tason valmistelun ja kansallisten osallistumispéétdsten
yhteyttd. Olisi epdloogista mikéli hallitus vastaisi kriisinhallintaoperaation valmistelusta ja
presidentti osallistumisesta, silld ndma vaiheet ovat vahvasti sidoksissa toisiinsa. Perustuslaki-
valiokunnan mukaan unionin kriisinhallintaoperaatiossa on siis kysymys monivaiheisesta pro-
sessista, jonka valmisteluvaiheissa my6s mééritellddn niitd edellytyksid, joilla jasenvaltiot kat-
sovat voivansa osallistua operaatioon. Perustuslakivaliokunta ei kuitenkaan ollut lausunnos-
saan yksimielinen. Lisdksi perustuslakivaliokunnan kuulemista asiantuntijoista enemmisto
katsoi, ettd paitosvalta osallistumisesta EU:n kriisinhallintaoperaatioihin kuuluu presidentille.
(Niskanen 2006)

Toinen esimerkki liittyy Itdvallan vastaiseen boikottiin vuonna 2000. Paaministeri Paavo Lip-
ponen péétti Suomen osallistumisesta EU:n silloisen 14 jisenmaan valtion- ja hallitusten paé-
miesten yhteiseen kannanottoon, jonka tarkoituksena oli estdd Jorg Haiderin johtaman oikeis-
topopulistisen Vapauspuolueen osallistuminen Itdvallan hallitukseen. Padministeri Lipponen
teki padtoksen yksin vanhan perustuslain aikana. Presidentti Ahtisaari hyvaksyi padtdksen
vasta jilkikiteen. (Oikeusministerié 2001: 23-24; Vogt 2001)** Kolmas esimerkki liittyy Ve-
néjé-suhteisiin. Oikeudellisesta nidkokulmasta kahdenkeskiset valtioiden viliset suhteet tai
paédtokset Suomen toiminnasta kansainvélisissé jéarjestoissd lukeutuvat useimmiten presidentin
toimivaltaan. Kuitenkin Suomen Vendjan-politilkka on nykyisin erittdin pitkélle sidoksissa
EU:n Vendgjd-politiikkkaan, varsinkin kun kauppapolitiikka lukeutuu unionin yksinomaiseen
toimivaltaan. Presidentti Halosen aktiivisuus Vendjd-suhteissa ei aina ole ollut hallituksen
mieleen, ja pddministeri sekd presidentti kanslioineen ovatkin useaan otteeseen kidyneet kulis-
seissa kovaa taistelua siitd, kumpi on ensisijainen toimija Venéja-suhteissa. Varsinkin vuoden
2006 jilkipuoliskolle ajoittuneella Suomen EU-puheenjohtajuuskaudella oli hallituksen ja pre-
sidentin kesken erimielisyyttd siitd, kuka johtaa puhetta tietyissd EU:n ulkosuhteisiin liitty-
neissi kokouksissa.’® Tama valtataistelu paittyi lopulta padministerin voitoksi.

Yhteenvetona todetaan, ettd presidentin vaikutusmahdollisuudet ulkopolitiikan ja EU-
politiikan valmistelussa sekd paatoksenteossa ovat rajalliset. Presidentti ei osallistu kdytannos-
sd lainkaan asioiden valmisteluun. Presidenttid pidetdin informoituna ja lisdksi hénelld on
mahdollisuus vilittdd ndkemyksenséd hallituksen tietoon, mutta varsinainen valmistelu tapah-
tuu yksinomaan hallituksen ja ennen kaikkea VNK:n johdolla. Hallitusvetoinen asioiden val-
mistelu “’painaa presidentin paitoksentekoa ministeriston mielipiteen mukaiseksi. Talle pai-
neelle presidentti on alttiina, paitsi muista syistd, my0s sen takia, ettd hédneltd varsinaisesti
puuttuu oma valmistelukoneisto, joka toimisi valtioneuvoston valmistelukoneiston vastapai-
nona” (Jyranki 2000b: 117). Presidentti voi toki viime kddessd hankaloittaa paatoksentekoa tai
jopa asettua poikkiteloin hallituksen kanssa, mutta oman valmistelukoneiston puuttuminen
merkitsee presidentin jadmistd kdytdnnossd kokonaan aikaisempien pddtoksentekovaiheiden

¥ Oikeuskansleri totesi paatoksessadn, ettd Lipposen olisi pitinyt olla ennen péitoksentekoaan yhteydessi presi-
denttiin asian kuuluttua presidentin ulkopoliittiseen toimivaltaan. Ahtisaari ei kuitenkaan jélkikéteen kyseenalais-
tanut Lipposen péatostd. Ks. Oikeuskanslerin paatos 25.5.2000, 130/1/00.

30 Ks. esimerkiksi Heikki Aittokoski ja Petteri Tuohinen, Suomen johdossa ristivetoa EU-puheenjohtajuuden
hoidosta, Helsingin Sanomat 15.6.2006.
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ulkopuolelle. Selvityksen viimeisessd osiossa pohditaan yhteisjohtajuuden tulevaisuutta ja
esitetdén vaihtoehtoja jarjestelmidn uudistamiseksi. Ehdotusten ytimessd ovat EU-asioiden ja
muun ulkopolitiikan linkittyminen seké presidentin hankala, selkeén alisteinen asema suhtees-
sa hallitukseen.

4, YHTEISJOHTAJUUDESTA YHTENAISEEN ULKOPOLITIHKKAAN

Tamin selvityksen perusteella on ilmeistd, ettd presidentin ja hallituksen yhteisjohtajuus on
toiminut suhteellisen hyvin. My0s aikaisemmat selvitykset yhteisjohtajuudesta tukevat téiti
kasitystd (Tiilikainen 2002, 2003; Oikeusministerio 2002; UaVM 13/2006 vp). Lisdksi esi-
merkiksi presidentti on useaan otteeseen todennut yhteistoiminnan sujuneen ilman varsinaisia
vaikeuksia.’! Tdmi ei ole yllittivad. Presidentin ja hallituksen vilinen vuoropuhelu on siin-
nollistd ja perustuu toimiviin institutionaalisiin kdytidntdihin. Ndin mahdollisiin nikemyseroi-
hin voidaan puuttua jo asioiden valmisteluvaiheessa ilman, ettd ne haittaavat ulkopolitiikan
toimivuutta. Samoin mikdin ei viittaa siihen, ettd hallituksen ja presidentin véliset linjaerot
olisivat varsinaisesti hankaloittaneet ulkopolitiitkan hoitoa tai heikentdneet Suomen asemaa
esimerkiksi EU:ssa kdytévissd neuvotteluissa.

Ongelmilta ei kuitenkaan ole viltytty. Presidentin ja hallituksen vélilld on ollut ristiriitoja,
mutta ndmi konfliktit eivét juuri vility julkisuuteen.’” Ristiriidat ovat liittyneet enemmén toi-
mivallan rajauksiin kuin asioiden siséltoon. Kyse on ennen kaikkea jinnitteistd, jotka leimaa-
vat erityisesti asioiden valmistelua ja aiheuttavat pddnvaivaa niin hallituksen puolella kuin
presidentin kansliassa. Sddnnollisen yhteydenpidon takia erimielisyydet kyetddn siis yleensd
sovittelemaan jo asioiden valmisteluvaiheessa — joko virkamiestasolla tai sitten viimeistdin
presidentin ja pddministerin neuvotteluissa. Mikidli ndkemyseroja ei kyetd onnistuneesti tai
sovitussa aikataulussa ratkaisemaan, ovat padministeri ja presidentti silti julkisesti vakuutelleet
yhteistoiminnan sujuvan ongelmitta.

Perustuslaki on ollut voimassa vasta reilut kahdeksan vuotta. Meilld on kokemuksia tuolta
ajalta yhdestd presidentisti (Tarja Halonen) ja varsinaisesti vain kahdesta pdiministeristd
(Paavo Lipponen ja Matti Vanhanen). Ei ole mitéén takeita siité, ettd jatkossa valittavat presi-
dentit tai pddministerit olisivat yhté sitoutuneita yhteisjohtamiseen tai kayttaytyisivit erimieli-
syyksien sattuessa yhtd rakentavasti. Samoin on huomioitava, ettd yhteisjohtajuutta ei ole tes-
tattu vaikeissa olosuhteissa, mahdollisesta kriisitilanteesta puhumattakaan (Penttild 2008: 12).
Ongelmia ei voi toivoa pois. Mahdollisten henkilokysymysten liséksi yhteisjohtajuuteen liittyy
kolme vakavaa ongelmaa: riitojenratkaisujarjestelméan puuttuminen, presidentin hankala asema
hallitukselle alisteisena toimijana, sekd yhd vaikeammaksi kdyvd rajanveto Eurooppa-
politiikan ja muiden ulkopolitiikan kysymysten kesken.

3! Esimerkiksi Tasavallan presidentti Tarja Halosen puhe vuoden 2008 valtiopaivien avajaisissa, 5.2.2008.

32 Presidentin ja hallituksen nikemyserot ovat vain harvoin vuotaneet tiedotusvilineiden kautta kansan tietoisuu-
teen. Esimerkkind mainittakoon maaliskuussa 2008 tehty padtds Suomen osallistumisesta Naton nopean toimin-
nan joukkoihin (NRF). Ks. Ulkopolitiikan kaksoisjohtajuus heréttdd voimistuvaa arvostelua, Helsingin Sanomat
16.3.2008.
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Riitojenratkaisujarjestelma?

Perustuslain laadintavaiheessa kiinnitettiin siis himmaéstyttavan vahdn huomiota presidentin ja
hallituksen vélisten erimielisyyksien ratkaisemiseen. Tdmé laiminlyonti perustui todennékoi-
sesti siithen, etteivdt kansanedustajat halunneet riitauttaa hankalien neuvottelujen tuloksena
syntynyttd ulkopolititkan yhteistoimintalauseketta. Useimmissa puheenvuoroissa luotettiin
yhteisjohtajuuden toimivuuteen sekéd painotettiin molempien osapuolien (presidentti ja halli-
tus) tarvetta sitoutua yhteistoimintaan. Mutta enti jos presidentti kieltdytyy ratifioimasta edus-
kunnan hyvdksymid EU:n perussopimusten muutosta? Tai entd jos presidentti kannattaa NA-
TOn jdsenyyttd ja hallitus vastustaa sitd? Konfliktialttiuteen myo6tévaikuttaa se, ettd presidentti
saa valtakirjansa suoraan kansalta ja hallitus puolestaan eduskunnalta. Ndin molemmat osa-
puolet, ja ennen kaikkea presidentti, voivat vedota asemansa demokraattisuuteen ja kansalta
saamaansa valtakirjaan.

Riitojenratkaisujdrjestelmid voidaan perustellusti pitdd minimivaatimuksena ulkopoliittisen
johtamisjérjestelman uudistamisessa. Eli olisi médriteltdvd kumman — presidentin vai hallituk-
sen — kanta voittaa ristiriitatilanteessa. Mielenkiintoista on, ettd VNK ja TPK tuntuvat nykyi-
sen yhteisjohtajuuden puitteissa omaavan eridvit mielipiteet siitd, kumman on taivuttava toi-
sen tahtoon: VNK:n mukaan presidentin linjausten on oltava linjassa hallituksen nikemysten
kanssa, kun taas TPK:n tulkinnan mukaan hallituksen linjaukset eivét saa olla ristiriidassa ul-
kopolitiikkaa johtavan presidentin kantojen kanssa. Koska perustuslain 93 §:n mukaan nimen-
omaan presidentti johtaa ulkopolitiikkaa yhteistoiminnassa hallituksen kanssa, olisi loogista,
ettd ulkopolitiikassa presidentin kanta olisi vahvempi. EU-politiikassa, mukaan lukien UTP,
hallituksen kanta olisi ensisijainen. Mikéli puolestaan halutaan vahvistaa parlamentarismia,
tulisi hallitus méadritelld voittajaksi kaikissa ulkopolitiikan kysymyksissd. Tét4 mallia puoltaa
myds se, ettd Eurooppa-asioita on yhd hankalampaa erottaa muista ulkopolitiikan asioista.

Mutta riitojenratkaisumekanismiin liittyy kuitenkin samalla selkeitd ja vakavia haittoja. Ensin-
ndkin se murentaa yhteistoimintalausekkeen perustaa laskemalla mahdollisen heikomman osa-
puolen motivaatiota osallistua (rakentavasti) pddtoksentekoon. Miksi presidentti tai hallitus
lahtisi mukaan yhteistoimintaan tietden, ettd lopulta sen kanta voisi tulla jyrityksi? Todenni-
koéisemmin tillainen asetelma ruokkisi vihemmain rakentavaa kédyttdytymisté, jossa presidentti
tai hallitus pyrkisi esimerkiksi yleiseen mielipiteeseen vetoamalla vaikuttamaan toisen osapuo-
len kannanmuodostukseen. Lisdksi hdvidvd osapuoli voisi jéilkikdteen tuoda pettymyksensi ja
eridvan mielipiteensd julki. Toinen ongelma on riitojenratkaisuprosessin lopputuloksen kunni-
oittamisen valvonta. Ei ole mitdin vedenpitdvad keinoa varmistaa, ettd hdvidva osapuoli sitou-
tuu voittajan kannan mukaisen politiikan toimeenpanoon. Téssd yhteydessd on hyvd muistaa,
ettd ulkopolitiikassa ei padtoksenteon lopputuloksena yleensd synny lakeja tai muita yksityis-
kohtaisia pédtoksid, vaan kyse on yleisemmin tulevaisuudessa toteuttavan politiikan linjaami-
sesta. Téllaisten linjausten noudattamisen valvonta on kiytanndssd mahdotonta kun huomioi-
daan niin hallituksen kuin presidentin aktiivinen kansainvélinen vuorovaikuttaminen. Liséksi
olisi etukiteen madriteltivd ne rangaistukset, jotka seuraisivat yhteistoimintalausekkeen ja
sithen liittyvén riitojenratkaisujdrjestelmin vastaisesta toiminnasta. Ristiriitojen ratkaisume-
nettelysti olisi titen todenndkdisesti enemmaén haittaa kuin hyotya.
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Hallitus johtaa ulkopolitiikkaa, ei presidentti

Perustuslain mukaan presidentti johtaa ulkopolitiikkaa yhteistoiminnassa hallituksen kanssa.
Perustuslakia valmisteltaessa korostettiin jatkuvasti yhtdiltd presidentin ulkopoliittisen johta-
juuden sdilyttdmistd, mutta toisaalta alleviivattiin hdnen tarvettaan toimia aidossa yhteistyosséi
hallituksen kanssa. Kuten perustuslakivaliokunta (PeVM 10/1998 vp: 26) tdhdensi: ”presiden-
tin tulee tehdd kaikki merkittavit ulkopoliittiset padtokset ja toimet yhdessd valtioneuvoston
kanssa ja valtioneuvoston valmistelusta.” Erityisesti painotettiin sitd, ettd presidentin padtok-
senteko on sidottu hallituksen esitykseen (perustuslain 58 §:n mukaan tehtivét paiatokset) tai
hallituksen alaisuudessa tapahtuneeseen asioiden valmisteluun (kdytdnndssd kaikki ulkopoli-
titkan ja EU-politiikan kysymykset). Puheenvuoroissa ja kannanotoissa vedottiin tdlloin usein,
hieman eri sanamuodoin, “’perustuslain henkeen”, jolla tarkoitettiin ennen kaikkea pyrkimysté
parlamentarisoida maamme poliittista jarjestelmad. Presidentin siis oletetaan johtavan ulkopo-
litiikkaa ilman omaa valmistelukoneistoa.”® Kaytinndssi kaikki ulkopolitiikan asiat valmistel-
laan hallituksen alaisuudessa. Itse asiassa presidentin kanslia on voimavaroiltaan ja toimenku-
valtaan 14hinnd mitoitettu puhtaasti edustuksellista presidenttid varten. Eiko tdma asetelma ole
”perustuslain hengen”, tai ainakin sen tarkoituksenmukaisen toimeenpanon, vastainen?

Nykyiseen asetelmaan liittyy kaksi selkedd heikkoutta. Ensinnékin se heikentdé (tarkoituksel-
lisesti) presidentin tosiasiallista kykya johtaa ulkopolitiikkaa (Jyrdnki 2000b: 117; Suksi 2002:
266; Wiberg 2006: 197, 205; Nousiainen 2008: 48). Valmisteluvastuu on hallituksella, ja ndin
presidentti on varsin pitkélle riippuvainen hallituksen hédnelle antamasta informaatiosta. Vaik-
ka presidentin ja hallituksen vuoropuhelu onkin erittdin tiivisti, ei se voi korvata presidentin
johdolla tapahtuvaa asioiden valmistelua. Toiseksi se voi vaikuttaa presidentin nikemykseen
omasta roolistaan. Presidentti on asioiden valmistelussa ja padtdksenteossa pitkélti altavastaa-
jan tai jopa sivustakatsojan asemassa, ja tilloin presidentti saattaa rakentavan yhteistoiminnan
sijasta keskittdd voimavaroja valikoivampaan paitoksentekoon osallistumiseen tai jopa péa-
toksenteon hidastamiseen, vaikeuttamiseen, tai estimiseen.”® Kuten Anckar (2000: 11) asian
osuvasti tiivistdd: ”Suomen presidentit ovat tulevaisuudessa aina heikkoja, koska he eivit voi
muuta olla. Tétd tosiseikkaa ei muuta miksikddn se, ettd presidentti edelleen johtaa ulkopoli-
tiikkkaa, nyt yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa. Todellisuudessa ei nimittdin voi mis-
tddn varsinaisesta johtamisesta olla kyse ... Valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen ulkopolitii-
kassakin kytketty presidentti voi halutessaan kylld hankaloittaa, vaikeuttaa ja monimutkaistaa
ulkopolitiikan hoitoa, mutta johtaa hén ei sitd voi.”

33 Hallituksen esityksessi (HE 1/1998 vp: 108—109) korostettiin, ettd “presidentin péitettaviksi tulevat asiat val-
mistellaan padsdéinnon mukaan valtioneuvostossa. Presidentillé ei siten voi olla timén valmistelun kanssa kilpai-
levaa omaa valmistelukoneistoa. Siten esimerkiksi tasavallan presidentin kanslian tehtdva rajautuu l1dhinna presi-
dentin kdytinnon toimien avustamiseen, presidentin hallintoasioiden hoitamiseen ja hidnen tarvitsemiensa henki-
l6kohtaisten palvelujen jarjestimiseen. ... Tasavallan presidentin kansliaa voidaan puolestaan luonnehtia presi-
dentintoimeen kuuluvissa tehtdvissd avustavaksi hallinnolliseksi yksikoksi, jossa tulee — myds presidentin toi-
mesta — tehtéviksi erilaisia esimerkiksi hallinnollisia ratkaisuja.” Ks. my06s Laki tasavallan presidentin kansliasta
8.12.1995/1382.

34 Jyranki (2000a: 39; ks. myds 2000b: 206) ennusti uuden perustuslain toimeenpanon aikoihin, ettd “kokonais-
asetelmassa presidentin tehtdvé ulkopolitiikassa painottunee aktivismin sijasta helposti valvonta-, hidastamis- ja
estimisvallan suuntaan.” Kéytdnnossd samoin sanamuodoin ennakoi presidentin tulevaa ulkopoliittista roolia
my6s Nousiainen (2001: 107).
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Selvityksen edellisen osan analyysi EU-politiikan ja ulkosuhteiden johtamisjirjestelmésta
vahvistaa titd kuvaa. Presidentilld on kuitenkin kéytdnndssé vapaat kédet harjoittaa muunlais-
ta, hallituksen valmisteluvastuun ulkopuolelle sijoittuvaa, ulkosuhteiden hoitoa. Presidentti
tapaa Suomessa ulkomaiden johtajia, yritysmaailman ja kansalaisjirjestdjen edustajia seka
matkustaa aktiivisesti ympari maailmaa. (Jyrdnki 2000a: 37; 2000b: 207). Presidentti Halonen
onkin ollut aktiivinen matkaaja. Vuosina 2000-2007 hén teki keskimédrin vajaat 13 ulko-
maanmatkaa vuodessa. Eniten Halonen vieraili Vendjélla (12 kertaa), Ruotsissa ja Virossa,
sekd Yhdysvalloissa (8 kertaa).”” Ennen matkaa presidentti usein tiedustelee padministerilti
olisiko tdlld ’jotain viestid’ ulkomaisille johtajille. Presidentti voi pyrkid vaikuttamaan asioihin
my0s puheillaan. UM valmistelee usein presidentin puheiden luonnokset, mutta merkittivam-
mit puheet viimeistellddn tai kirjoitetaan yleensd presidentin kansliassa. Télldin puheesta in-
formoidaan hallitusta: puhe ldhetetddn tiedoksi hallitukselle, mutta varsinaista kommenttia
siltd ei pyydetd (hallitus voi toki esittdd nikemyksidén puheen muokkaamiseksi). Vihemméin
merkittavid puheita ei edes kierritetd hallituksen kautta.”®

Tésséd yhteydessd on korostettava rajanvetoa merkittdvien ja vihemmain merkittdvien ulkopoli-
titkkan kysymysten vililld. Eli ”presidentin tulee tehdd kaikki merkittdvét ulkopoliittiset paé-
tokset ja toimet yhdessé valtioneuvoston kanssa ja valtioneuvoston valmistelusta (PeVM 1998
vp: 26). Lisdksi perustuslakivaliokunta lausui vuonna 1998 (PeVM 10/1998 vp: 25)
seuraavasti: “’Yhteistoimintavelvoite edellyttdd, ettd presidentti ja valtioneuvosto huolehtivat
toistensa asianmukaisesta ja oikea-aikaisesta informoinnista ulkopolitiikan hoidon kannalta
merkityksellisissd asioissa.” Néin ollen presidentin tai hallituksen ei tarvitsisi informoida toi-
siaan merkitykseltdén vihdisemmissi asioissa. Samaa painotettiin myos hallituksen esitykses-
sd (HE 1/1998 vp: 146): “Ulkopolitiikan johtamisella sdinndksessd viitataan ennen muuta
Suomen kansainvilisten suhteiden hoitamisen kannalta keskeiseen péaatoksentekoon ja toimin-
taan ... Presidentin tehtdviin ulkopolitiikan hoitamisessa kuuluu myd6s keskusteluja eri valtioi-
den edustajien kanssa, kirjeenvaihtoa, puheita kansainvélisissa tilaisuuksissa ja muita vastaa-
via toimia, joiden hoitamista ei kaikilta osiltaan voida sitoa koko valtioneuvoston myd&tavaiku-
tusta edellyttavain menettelyyn. Vastaavasti padministeri ja muut ministerit sekd heidén joh-
tamansa ministeriét ja osin myds muut viranomaiset ovat nykyisin monin tavoin yhteydessi
toisten valtioiden ja kansainvélisten jirjestdjen toimielimiin ja viranomaisiin.” Presidentin

3% Presidentin lehdistopallikon Eila Nevalaisen mukaan presidentti paittad itse matkakohteistaan (tosin konsul-
toiden asiassa ulkoministerioté ja hallitusta) ja vierailuissa on aina my6s ulkopoliittinen nakékulma”. Ks. ”Mat-
kakohteet presidentin ulkopoliittinen tydkalu” ja ’Presidentin ulkomaanvierailujen kohteet eivét juuri ole muut-
tuneet”, Turun Sanomat 11.4.2008.

36 Ks. Kimmo Sasin kirjallinen kysymys (KK 837/2004 vp), Tasavallan presidentin velvollisuus johtaa ulkopoli-
tiikkkaa yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa, joka liittyi presidentti Halosen YK:n yleiskokouksessa
21.9.2004 pitdmédan Suomen puheenvuoroon. Pdéministeri Vanhanen totesi vastauksessaan Sasin kysymykseen
seuraavaa: “Ulkoasiainministerid osallistui keskeiselld tavalla tasavallan presidentin yleiskokouksessa pitimén
puheen valmisteluun. Ulkoasiainministeri oli presidentin mukana myds yleiskokousvaltuuskunnassa New Y orkis-
sa ja osallistui puheen viimeistelyyn. Puhetta ei kisitelty valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisessa minis-
terivaliokunnassa. Ministerivaliokunnan ja tasavallan presidentin yhteisissd kokouksissa késitellddn Suomen
ulko- ja turvallisuuspolitiikan asiallisia toimintalinjauksia ja kannanottoja, ei yksittdisid puheita. Yleiskokouspu-
heesta ei kdyty myoskddn neuvotteluja pddministerin kanssa. Tasavallan presidentin YK:n yleiskokouksessa
ilmaisema Irak-kanta oli aiemmin omaksutun linjauksen mukainen. Seké tasavallan presidentti ettd padministeri
informoivat toisiaan etukdteen merkittavistd puheenvuoroistaan saattamalla puheet ennakkoon toistensa tietoon.
Hyviksyntéd yksittdiselle puheelle ei tdlld menettelylld haeta.”
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tiedottaminen matkoistaan ja muusta ulkopolitiikan johtamiseen liittyvistd toimista on toistai-
seksi ollut kovin niukkaa ja valikoivaa.

Onkin ilmeisté, ettd presidentilld on moninaisia kanavia vaikuttaa Suomen ulkosuhteisiin. Eli
yhtddltd presidentti on sidottu hallituksen linjauksiin ja ratkaisuehdotuksiin, mutta toisaalta
hénelld on niin halutessaan runsaasti mahdollisuuksia ja keinoja omien kantojensa tai valta-
pyrkimystensd edistimiseen (Kulovesi 2000: 522). Yhteenvetona voidaan kuitenkin todeta,
ettd perustuslain mukaan presidentti johtaa ulkopolitiikkaa, presidentinvaaleissa ehdokkaat
lupaavat hyodyntdd aktiivisesti valtaoikeuksiaan, mutta tosiasiassa presidentti on jo nyt ulko-
politiikassa heikko, selkeésti hallitukselle alisteinen, toimija. Hallitus johtaa ulkopolitiikkaa, ei
presidentti.

Onko rajanveto Eurooppa-politiikan ja ulkopolitiikan kesken mahdollista?

Kolmas ja ehdottomasti suurin haaste ja kdytinnoén ongelma liittyy Eurooppa-poliittisten ky-
symysten sekd muiden ulkopolitiikan asioiden véliseen rajanvetoon. Ongelma on ennemmin
poliittinen kuin hallinnollinen tai oikeudellinen. Eli EU-asiat, mukaan lukien UTP, sekd muut
ulkopolitiikan alaan kuuluvat kysymykset voidaan toki erottaa hallinnollisesti ja oikeudellises-
ti toisistaan (onhan valtionhallinnossa sitd varten pétevdd henkildstod), mutta poliittisesti nii-
den erottaminen on hankalampaa. Talld tarkoitetaan ennen kaikkea sitd, ettd Eurooppa-
poliittisten asioiden ja muiden ulkosuhteiden kysymysten vililld on yleensd vahva linkitys.
Erityisen hankalaa on tehdi selked rajanveto EU:n ulko- ja turvallisuuspolitiikan sekd muiden
ulkopolitiikan asioiden kesken. Kuten tidssé selvityksessd on jo aikaisemmin mainittu, voidaan
UTP:n olettaa syventyvén ja monipuolistuvan jatkossa. Ndin tima rajanveto tuskin tulee aina-
kaan helpottumaan tulevaisuudessa.

Tamén selvityksen perusteella on ilmeistd, ettd jos ulkopolititkan asioista erotetaan vain se
joukko, jolla ei ole kytkdstd Euroopan unioniin, jaa jiljelle vain erittdin pieni ja vihdmerkityk-
sinen osa asioita. Onkin loogista, ettd presidentti on nimenomaan tdhén rajanvedon vaikeuteen
nojaten pyrkinyt oikeuttamaan rooliaan Eurooppa-politiikassa ja erityisesti UTP-asioissa. Jotta
presidentti kykenee aidosti johtamaan ulkopolitiikkaa, tulee hinen olla aktiivinen toimija
my06s Eurooppa-politiikassa tai ainakin unionin ulkosuhteiden saralla. Kuten presidentti Halo-
nen asian tiivistdd: “Ei sellaista mahdollisuutta ole, ettéd joku késittelisi ulko- ja turvallisuuspo-
litiikkkaa olematta milldén tavalla yhteydessd Euroopan unioniin. EU tulee kaikesta 1dpi. Suomi
on kaikessa osa EU:ta.”” Tdmi on puolestaan lisinnyt jannitteiti asioiden valmistelussa ja
paitoksenteossa. Yhtddltd on selvédd, ettd presidentti on pyrkinyt aktiivisesti osallistumaan
UTP-asioiden ja osin muunkin Eurooppa-polititkan muotoiluun. Toisaalta hallitus on omaksu-
nut useita kaytént6j, joiden tarkoituksena tai sivutuotteena on presidentin marginalisoiminen
niin asioiden valmistelussa kuin itse pddtoksenteossa. Presidentti tarrautuu valtansa rippeisiin
hallituksen (ja eduskunnan) puolustaessa reviiriddn. Tormayksilta ei voi vélttya.

Ennen kaikkea erottelu ei titen ole jarkevad valmistelun ja padtdksenteon yhtendisyyden kan-
nalta. Kun asian prosessoinnin eri vaiheissa hallituksella ja presidentilld on eri toimivaltuudet

37 Arto Astikainen, “Presidentti ei voi olla reservissi”, Helsingin Sanomat 24.12.2003.
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tai rooli (tai eridvét kdsitykset omista toimivaltuuksistaan), on tima omiaan hankaloittamaan ja
monimutkaistamaan asian kasittelyd. Edellisessd osiossa kuvatut esimerkit kriisinhallintalaista,
Itavalta-boikotista, ja Vendjd-suhteiden hoidosta osoittavat hyvin timén ongelman kidytidnnon
ulottuvuuden. Vastaavia ongelmia ilmenee mitd todennékodisimmin myos jatkossa, riippumatta
siitd kuinka tiivistd vuoropuhelu presidentin ja hallituksen kesken on. Lisdksi voidaan aiheelli-
sesti kysyd kenen etua toimivaltakiistat palvelevat? Toimivaltaongelmien ratkaisemiseen kéy-
tettdva energia olisi jairkevampaid kohdentaa politiikan sisdltokysymyksiin.

Ehdotus perustuslain uudistamiseksi: ulkopolitiikka hallituksen toimivaltaan

Nykyiseen ulkopolitiikan yhteisjohtajuuteen liittyy useita ongelmia. Néistd painavimpia tdimén
selvityksen mukaan ovat riitojenratkaisumenettelyn puuttuminen, presidentin hankala asema
hallituksen valmistelukoneistosta riippuvaisena ulkopolitiikan johtajana, sekd yhd hankalam-
maksi kdyvd rajanveto hallituksen toimivaltaan ldhes kokonaan lukeutuvan Eurooppa-
politiikan seké yhteistoimintavelvoitteen piiriin lukeutuvan muun ulkopolitiikan kesken. Kun
ndité tekijoitd tarkastellaan kokonaisuutena, on loogisin ja pitkén tdhtdimen kannalta jarkevin
vaihtoehto ulkopolitiikan siirtdminen yksin hallituksen toimivaltaan. Toinen vaihtoehto olisi
EU-asioiden, mukaan lukien UTP sekd perussopimusten muuttaminen, rajaaminen nykyista
yksiselitteisemmin pelkéstddn hallituksen toimivaltaan lukeutuviksi, mutta timéi ei poistaisi
Eurooppa-politiikan ja muun ulkopolitiikan vélisen rajanvedon ongelmaa. Riitojenratkaisume-
nettelyn kirjaaminen perustuslakiin puolestaan selkeyttiisi presidentin ja hallituksen vilistd
vallanjakoa, mutta samalla se toisi tarpeettomia jannitteitd yhteisjohtajuuteen. Uudistuksella
olisi kolme selkedn myonteistd vaikutusta.

1) Ensinnédkin se yhtendistdisi Suomen ulkopolititkkaa keskittdmélld kaiken ulkopolitii-
kan yhden toimijan alaisuuteen. Néin valtyttdisiin seké toimivaltakiistoilta ettd mahdol-
listen kantojen erimielisyyksien aiheuttamilta hankaluuksilta. Toisten valtioiden tai
muiden ulkomaisten toimijoiden olisi samoin helpompaa hahmottaa kuka Suomen EU-
politiikasta ja ulkopolitiikasta vastaa. Kuten ulkoasiainvaliokunta (UaVM 13/2006 vp:
8) on vaatinut: ”Suomella tulee olla yksi ja yhtendinen ulkopolitiikka.” Lisdksi se
mahdollistaisi Suomen nopeamman reagoinnin toimintaympdristdssd tapahtuneisiin
muutoksiin kun hallituksen tai padaministerin ei tarvitsisi koordinoida asiaa presidentin
kanssa.

2) Toiseksi uudistus demokratisoisi padtoksentekoa ankkuroimalla koko ulkopolitiikan
eduskunnalle vastuullisen hallituksen toimivaltaan. Tdssd kohdin uudistus vahvistaisi
jo tapahtunutta kehitystd, jossa eduskunta on saanut entistd selkeimméin jalansijan
maamme ulkosuhteiden hoidossa. Hallitus informoi eduskuntaa ja erityisesti sen ulko-
asiainvaliokuntaa ulkopolitiikasta, ja lisdksi EU-politiikan “’siivelld” eduskuntaan tulee
paljon myo0s varsinaisen Eurooppa-politiikan ulkopuolisia ulko- ja turvallisuuspoliitti-
sia asioita. (Jadskinen 2000; Nousiainen 2006; Raunio 2007).**

3% Perustuslain 97 § antaa ulkoasianvaliokunnalle kiytinndssi rajattoman tiedonsaantioikeuden ulko- ja turvalli-
suuspolitiikkaa koskevista asioista. Hallituksen selvitykset ja valiokunnan omat selvityspyynnét ja lausunnot seké
asiantuntijoiden kuulemiset ovat pitkélti johtaneet siihen, ettd eduskunta harjoittaa ulkopolitiikassa samanlaista
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3) Kolmanneksi se tervehdyttdisi suomalaista polititkkaa normalisoimalla ulkopolitiikan
muihin politiikan lohkoihin rinnastettavaksi alaksi. Puolueet eivét endd voisi piiloutua
presidentin tai yhteistoimintalausekkeen selén taakse, vaan joutuisivat kantamaan sel-
kedmmin vastuun ulkopolitiikasta ja tarjoamaan vaaleissa kansalaisille kilpailevia
vaihtoehtoja harjoitettavasta politiikasta. Téssd kohdin on syytd palauttaa mieleen
kansalaisten etddntyminen politiikasta, josta selkein osoitus on ldhes yhtéjaksoisesti
1970-luvun lopulta alkaen laskenut eduskuntavaalien ddnestysprosentti.

Yhteenvetona totean presidentin ulkopoliittisen vallan karsimisen olevan selkeésti paras rat-
kaisu. On helppoa yhtyd aikaisemman selvityksen johtopéddtokseen, jonka mukaan uuden
perustuslain mukaista ulko- ja turvallisuuspoliittista johtamisjirjestelméé voi pitdd erddnlaise-
na 'murrosajan’ jérjestelménd.” (Tiilikainen 2002: 13). Ulkopoliittisen johtajuuden siirtiminen
hallitukselle kansanvaltaistaisi ja yhtendistdisi Suomen Eurooppa-politiikkaa ja ulkosuhteiden
hoitoa seki tervehdyttdisi muutoinkin poliittista elamédamme.
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EDUSKUNNAN, HALLITUKSEN, JA EU:N ASIAKIRJAT

Euroopan unionista tehdyn sopimuksen ja Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen konsolidoidut toi-
sinnot, Euroopan unionin neuvosto, Bryssel 30.4.2008 (siséltdd Lissabonin sopimuksen tuomat muutokset; ks.
Lissabonin sopimus Euroopan unionista tehdyn sopimuksen ja Euroopan yhteison perustamissopimuksen muut-
tamisesta, allekirjoitettu Lissabonissa 13 pdivani joulukuuta. Euroopan unionin virallinen lehti 2007/C 306/01,
17.12.2007).

Hallituksen esitys Eduskunnalle uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi (HE 1/1998 vp).
Hallituksen esitys laiksi sotilaallisesta kriisinhallinnasta ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi (HE 110/2005 vp).
Hallituksen esitys Eduskunnalle Euroopan unionista tehdyn sopimuksen ja Euroopan yhteisdn perustamissopi-

muksen muuttamisesta tehdyn Lissabonin sopimuksen hyviksymisesti ja laiksi sen lainsddddnndn alaan kuuluvi-
en madrdysten voimaansaattamisesta (HE 23/2008 vp).

parlamentaarista valvontaa kuin muillakin politiikan lohkoilla. Hallitusten valiokunnalle tuottamien selvitysten
méérd on lisdéntynyt vuosien saatossa. Lisdksi selvitysten aiheet ovat jakautuneet entistd useammalle ulkopolitii-
kan osa-alueelle. (Pitkdnen 2006)
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Laki tasavallan presidentin kansliasta 8.12.1995/1382.
Laki valtioneuvostosta 28.2.2003/175.
Lepadmassé oleva ehdotus Suomen perustuslaiksi (LJL 1/1999 vp).

Perustuslakivaliokunnan lausunto 7/2003 (PeVL 7/2003 vp - VNS 2/2003 vp). Valtioneuvoston selonteko kon-
ventin tuloksista ja valmistautumisesta hallitusten véliseen konferenssiin.

Perustuslakivaliokunnan lausunto 54/2005 (PeVL 54/2005 vp - HE 110/2005 vp). Hallituksen esitys laiksi soti-
laallisesta kriisinhallinnasta ja erdiksi siithen liittyviksi laeiksi.

Perustuslakivaliokunnan lausunto 36/2006 (PeVL 36/2006 vp - HE 67/2006 vp). Hallituksen esitys Euroopan
perustuslaista tehdyn sopimuksen hyvéksymisestd ja laiksi sen lainsdédddnnon alaan kuuluvien méardysten voi-
maansaattamisesta.

Perustuslakivaliokunnan mietintd 10/1994 (PeVM 10/1994 vp — HE 318/1994 vp). Perustuslakivaliokunnan mie-
tintd n:o 10 hallituksen esityksestd Euroopan unionin jésenyyden vuoksi tehtévistd muutoksista valtiopdivdjarjes-
tykseen ja valtioneuvostosta annettuun lakiin.

Perustuslakivaliokunnan mietinté 10/1998 (PeVM 10/1998 vp - HE 1/1998 vp). Hallituksen esitys uudeksi Suo-
men Hallitusmuodoksi.

Suomen perustuslaki 11.6.1999/731.

Suuren valiokunnan lausunto 2/2006 (SuVL 2/2006 vp - VNS 6/2005 vp). Valtioneuvoston selonteko Euroopan
unionin perustuslakisopimuksesta.

Tasavallan presidentin ja valtioneuvoston yhteistoiminta ulkopolitiikkan johtamisessa. Valtioneuvoston kanslia
3.3.2000, tiedote 45/2000.

Téysistuntojen istuntopdytikirjat: PTK 4/1998 vp, PTK 5/1998 vp, PTK 195/1998 vp, PTK 196/1998 vp, PTK
200/1998 vp, PTK 6/1999 vp, PTK 28/1999 vp.

Ulkoasiainvaliokunnan lausunto 6/1998 (UaVL 6/1998 vp - HE 1/1998 vp). Hallituksen esitys 1/1998 vp uudeksi
Suomen Hallitusmuodoksi.

Ulkoasiainvaliokunnan mietinto 2/2006 (UaVM 2/2006 vp - VNS 6/2005 vp). Valtioneuvoston selonteko Euroo-
pan unionin perustuslakisopimuksesta.

Ulkoasiainvaliokunnan mietintd 13/2006 (UaVM 13/2006 vp - HE 67/2006 vp). Hallituksen esitys Euroopan
perustuslaista tehdyn sopimuksen hyviksymisestd ja laiksi sen lainsddddnnon alaan kuuluvien méirdysten voi-
maansaattamisesta.

Valtioneuvoston ohjesdinto 3.4.2003/262.
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Introduction

1. Further to a request by the Finnish Ministry of Justice, the Venice Commission was involved
in the evaluation of the Constitution of Finland, dated 11 June 1999. This evaluation process
may lead to a constitutional revision.

2. In this context, a delegation of the Venice Commission paid two visits to Finland. During the
first visit, on 7-8 June 2007, it met in particular with the Minister of Justice and representatives
of the Office of the President of the Republic as well as of the Supreme Administrative Court. It
then took part in a seminar at the University of Turku, which focused on human rights, and
more specifically the role of international treaties in the field of human rights.

3. Further to this visit, individual comments were drafted by the rapporteurs, Messrs Sergio
Bartole, lain Cameron, Pieter van Dijk, Olivier Dutheillet de Lamothe, Michael Jensen, and
Peter Paczolay (CDL(2007)083, 074, 075, 076, 091, 097).

4. A second visit took place on 28 January 2008, which was mostly dedicated to the role of the
Prime Minister and European and international relations.

5. The present opinion is based on the individual comments mentioned above, and takes into
account the information received during the visits to Finland and a number of documents
provided by the Finnish authorities. These include the Memorandum on the evaluation and
follow-up study of the Constitution of Finland (CDL(2006)095), and a note introducing the main
issues to be discussed (dated 12 March 2007), both by the Ministry of Justice; notes on the
background to and the future of the Finnish Constitution, on the tasks of the constitutional law
committee, on the first amendments to the Constitution and on the current debate as to “why
there is no constitutional Court in Finland”.

6. The present opinion was adopted by the Venice Commission at its 74"™ Plenary Session
(Venice, 14-15 March 2008).

7. The opinion addresses issues raised by the Finnish Ministry of Justice in its note of 12
March 2007, namely the referendum and popular initiative, the election of the President of the
Republic, the organisation of the legislative and regulative sphere, the conduct of foreign and
European policy (including the place of the European Union in the Constitution). It also deals
with other topics raised on the occasion of the visits by the delegation of the Venice
Commission to Finland: basic rights and liberties, international relations in general, including the
rank of international treaties and EU law, as well as the administration of (constitutional and
ordinary) justice.

l. General remarks

8. In analysing a constitution, the wording of the constitutional provisions must be taken into
account as well as the constitutional traditions and constitutional “culture” of the state,
especially if they show a long and consistent pattern. Often states have different traditions with
respect to the weight that they give to the case-law, constitutional practice, and the travaux
préparatoires in both the interpretation and in “fleshing out” the wording of the constitution. The
Finnish tradition, as is the case for all the Nordic countries, places great weight on the travaux
préparatoires when interpreting the constitution. These are usually regarded as primary
interpretative data, and are almost invariably followed by the courts. The Finnish constitutional
tradition also heavily emphasises the continuity of development, and the role of practice of
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parliament’s Constitutional Committee.* Finally, the principle of treaty conform construction, by
which parliament is presumed not to legislate in conflict with Finland’s international obligations,
is taken seriously by both the courts and the Constitutional Committee (see further paras 12,
15). These points must be borne in mind, amongst other things, when studying the text of the
Finnish constitution.

Il. Basic Rights and Liberties

9. The constitutional rights catalogue of a liberal democratic state should be interpreted in such
a way as to avoid conflicts with the international human rights obligations accepted by the state.
There are a number of ways in which this may be done. One is to strive for harmony in
formulating the language of the two rights catalogues. This can also have the benefit of
increasing the propensity of the courts and administrative agencies to have regard to the
applicable case-law and general comments of international supervisory bodies. A state
emerging from a period of authoritarian rule, with limited traditions of meaningful constitutional
rights, and with a need to rapidly put into place a coherent catalogue of rights will find that a
harmonised approach can be particularly useful. However, for a state with a relatively long
democratic tradition, which emphasises continuity in constitutional development and which has
a rights catalogue which, to a large extent, predates its acceptance of international obligations,
a harmonised approach may be less appealing - nor may it be so practicable. Where a state,
such as Finland, has ratified many human rights treaties, striving for complete harmony may
involve inserting a very long and therefore confusing catalogue of rights in the constitution.?
Even a harmonised or identical formulation between a constitution and a human rights treaty
does not necessarily guarantee that the rights in question will be interpreted in the same way by
the national courts and the relevant international supervisory body. It must be emphasised that
international human rights treaties are almost invariably intended to set out minimum standards.
States are permitted and even encouraged to provide more extensive rights in their
constitutions, so long as these do not violate the minimum international standards. States are
also entitled, within the margin of appreciation permitted to them by international bodies, to
draw the balances between different competing rights which best suit their constitutional
traditions and culture. For example, one state may emphasise freedom of information more
heavily than another and the privacy of personal data correspondingly less — and still comply
with its international obligations. If national constitutional obligations are worded in the same
manner as international obligations there is then a risk of making what was intended to be a
subsidiary system for protection of rights — the international treaties — into the primary system.

10. Nonetheless, respect for international human rights obligations must be ensured. It is vital
that the constitution, or failing that, the constitutional culture of the state, firmly encourages
national courts and administrative agencies to take full account of the interpretative case-law of
international human rights bodies. This includes, for European states, the case-law of the
European Court of Human Rights (EctHR) concerning the state in question as well as other
states, insofar as this is relevant to the state in question.

11. There are undoubtedly differences in the wording of some of the rights set out in Chapter 2,
and these same rights contained in human rights treaties that are binding on Finland. This is
the case although the formulation of these constitutional rights was inspired by these very
treaties.? Differences exist for example as regards Section 6: Equality, Section 9: Freedom of
movement, Section 10: The right to privacy, Section 11: Freedom of religion and conscience,
Section 12: Freedom of expression and the right of access to information, Section 16:
Educational rights and Section 17: Right to one’s language and culture. Section 16 (right to
education) is formulated as a right of access to education only, presuming the availability of

! See, e.g. M. Suksi, Finlands Statsrétt, Abo, 2002.
2 See also below, para. 15 regarding general clauses on limitation of rights.
% See GrUB 25/1994 p. 3.



185
CDL-AD(2008)010

education. It does not, however, contain a reference to the free choice of education of a certain
denomination or philosophy of life, let alone the right of parents to make such a choice and
ensure the availability of education of their choice. In this way, Section 16 does not seem
sufficiently to reflect the obligations under Article 2 of the First Protocol to the European
Convention on Human Rights (ECHR) and Article 13, paragraphs 3 and 4 of the International
Covenant on Economic, Social and Cultural Rights. Sections 120 — 122 (Protection of national
minorities - Self government and use of languages) only refer to cultural self-government in
relation to the S&mi in their native region, raising the question whether these provisions properly
cover Finland’s obligations under the framework Convention on National Minorities. Section 23
(Basic rights and liberties in situations of emergency) does not list the basic rights and liberties
that shall not be derogated from under any circumstances. It only refers, in a general way, to
the international legal obligations of Finland.

12. If these differences give rise to a risk that the interpretation and application of these rights
by national administrative agencies and courts fall below the minimum standards set by
applicable human rights treaties, then this should be avoided. However, in the circumstances,
the risk of such a result seems to be minimised by Articles 22 (protection of basic rights and
liberties) and 74 (supervision of constitutionality by the Constitutional Law Committee) (below
para. 121 ff). Article 22 provides that “all public authorities shall guarantee the observance of
the basic rights and liberties and human rights” (our emphasis). This provision entails a duty not
simply on the courts, the Ombudsman and administrative agencies to interpret into their
application of statutes and other norms Finland’s international human rights obligations,* but
also a duty on the Committee on the Constitution to take these international obligations into
account when scrutinising draft legislation. Gaps, or tensions that might exist between these
obligations and the literal wording of the constitutional provisions are thus to be filled and
improved through the application of the principle of treaty conform construction, taking full
account of the applicable international case-law. Such a provision, taken on its own, is
insufficient, as in practice it may not be taken sufficiently seriously. However, the practice of the
Committee, the Ombudsman and of the Finnish courts, indicates that this duty is not only on
paper, but is a living element of constitutional practice.’

13. Another point should be noted regarding the relative constitutional rights (i.e. the majority of
rights which are not framed in absolute terms). The permissible limits which may be made to
them are not always made clear from the wording of the rights in question. Section 12 refers to
“compelling reasons” for limiting freedom of expression without specifying in more detail what
these are. In Section 13 (Freedom of assembly and freedom of association), there appears to
be a tension between the first and the third sentence, as the right to hold meetings and
demonstrations without a permit is formulated in an absolute way, while the third sentence
provides for legal regulation of the exercise of that right by law. Moreover, there appears to be a
problem in that an absolute freedom of demonstration may infringe upon the rights and
freedoms of others and may lead to serious disruption of public order. The first sentence of
Section 15 (protection of property) is formulated in too absolute a way, since it is obvious that

* See the travaux préparatoires Grundlagsutskottets betdnkande (Report of the Committee on the
Constitution, GrUB) 25/1994 p. 5.

® See, e.g. Ombudsman decision 1346/8.5.1989 (even before the Convention entered into force for Finland),
3170/2/01/31.12.2002, HD (Supreme Court) 1991:84, HD 2004:24, HD 2004:42, HD 2004:55, HD 2004:58, HD
2004:73, HD 2004:94, HD 2005:73, HD 2006:33, HFD (Supreme Administrative Court) 1998:13. See also M.
Pellonpaé, Europeiska manniskorattskonventionen, Helsinki, 2007, pp. 60-77. However, there can of course be
occasional criticism by academic commentators of individual decisions, as to what the international obligations
actually require in a concrete case. Moreover, there are occasional judgments from the European Court of
Human Rights indicating that the Finnish courts have wrongly interpreted the Convention. See, e.g.Kurhavaara v.
Finland, 16 November 2004. In such cases, the Finnish courts recognise a duty to correct the effects of
judgments found to be in violation of the Convention. As noted further below, the office of Chancellor of Justice
also has as part of its functions the monitoring of respect for human rights. For examples of interpretation in
conformity with human rights obligations see the annual report for 2006,
http://www.chancellorofjustice.fi/index.html.
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expropriation is not the only ground on the basis of which property and the use thereof may be
regulated by law. There is a lack of clarity regarding the permissible limits in both Section 19
(The right to social security) and Section 18 (The right to work and the freedom to engage in
commercial activity). There is a lack of clarity regarding the permissible limits in both Section 19
(The right to social security) and Section 18 (The right to work and the freedom to engage in
commercial activity).

14. Section 6 (equality) contains a list that does not present an exhaustive enumeration of
discrimination grounds, but ends with the words “other reason that concerns his or her person”.
In Section 14 (electoral and participatory rights) the active right to vote is presented as a
fundamental right, while the passive right to be eligible for membership of national
representative bodies is only mentioned as a matter to be regulated by law. For municipal
elections the eligibility for membership of municipal representative bodies is not even
mentioned.

15. It is not necessary to have specific limitation clauses for each right. a general clause in a
Constitution is obviously sufficient. However, here it is important to remember the constitutional
culture. General limits do in fact exist, but these are set out in the travaux préparatoires to the
Constitution, not in the Constitution itself. In the Finnish legal tradition, this guarantees that the
limits will be taken into account, while retaining a degree of flexibility. In addition to the
statement of the principle of treaty conform construction (which applies to all human rights
obligations) the travaux préparatoires provide, in brief, that restrictions in basic rights should in
general be in statute form, that the content of these restrictions should be set out as exactly and
be as foreseeable as possible, that the reasons for making restrictions shall be acceptable in a
democratic society, within the meaning of the ECtHR practice, that the essence of a right
should not be impaired by a restriction, that any restriction be proportional to the end to be
achieved, including suitability and least intrusive means and finally, that restrictions must be
accompanied by adequate remedies.® As long as these statements in the travaux préparatoires
are faithfully and fully applied in practice by both the legislature when legislating, and the courts
and the Ombudsman when interpreting legislation, then the Venice Commission considers that
this is not incompatible with European standards. As the risk for a conflict is very limited in
practice due to the interpretations given to general provisions on protection of basic rights and
liberties and supervision of constitutionality (Articles 22 and 74) the present situation is
acceptable. The Venice Commission nonetheless strongly urges that the Finnish parliament
consider, in any future reform of Chapter I, whether these general limits may be set out in the
text of the Constitution itself. Other countries have certainly found it possible to have a general
limitation clause in the Constitution, which exhaustively sets out the limits for rights restrictions.’
Accepting the value of continuity of development, there is now over twelve years constitutional
practice interpreting the limits in question which can be codified in a general limits clause.
Moreover, if the Lisbon EU reform treaty enters into force, making inter alia the EU Charter on
Fundamental Rights legally binding, the Finnish courts will already be faced with applying one
general limitation clause (Article 52.1 of the Charter) when applying EU law within Finland.? In
those circumstances, the perceived benefits of a degree of flexibility (keeping the limits in the
travaux préparatoires) may be less than the perceived benefits of visibility and coherence
(between Finnish constitutional and EU rights). Ratification of the Lisbon treaty will thus provide
the Finnish parliament with an opportunity to review this and other rights related issues.

® See the travaux préparatoires, GrUB 25/1994 p. 5. See further V-P Viljanen, Perusoikeuksien
rajoitusedellytykset, Helsinki, 2001 and M. Suksi, Finlands Statsratt, Abo, 2002 pp. 133-136.

" E.g., Croatia, Canada.

8 1t should, however, also be noted that Article 52.3 of the Charter incorporates the various specific limitation
clauses of the ECHR.
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M. Referendum and popular initiative (Section 53)

16. The note by the Ministry of Justice dated 12 March 2007 raised, among others, the issue of
referendum and popular initiative. The strengthening of the existing national, voluntary and
consultative referendum towards a decision-making referendum was indicated as one of the
current debates. The option of allowing a referendum by civic initiative has also been raised.
The issue of direct participation has been kept on the agenda without preparing any concrete
proposals.

17. The role of direct democracy in contemporary parliamentary democracies is a complex
guestion. Direct consultation of the people via a referendum has long been the subject of
heated debates. Modern democracies are generally representative democracies, even if they
include aspects of direct democracy. Regularly held general elections are the most common
corrective mechanisms for the deficiencies of representative democracy. Nevertheless, most
countries allow for some form of direct democracy in their constitutional system. There are only
a few countries worldwide that have never held a nationwide referendum.’® But direct
democracy is only complementary to representative democracy. For example, the Hungarian
Constitutional Court declared that representation is the primary form of the exercise of
sovereignty.*°

18. Countries make use of the referendum instrument for different purposes and in different
ways. Arguments in favour of a referendum include reference to the principle of popular
sovereignty, to the necessity of asking the opinion and the consent of the ‘people’ on the
most important issues during the period between elections. Democracy exercised by way of
a referendum overcomes the size and space limitations of direct democracy: the people
decide directly on certain issues without gathering together as in direct democracy.** It can
also have the beneficial effect of overcoming voter apathy and re-engage voters with politics
and democracy.

19. Opponents to referendum recall the negative experiences of history when plebiscite was
used for justifying dictatorial ambitions. Referendum is regarded as a tool to undermine
parliamentary democracy. Voters are not sufficiently informed, the decisions are based on
partial knowledge, and often are not guided by rational arguments relating to the issues
involved. The option or alternatives put to the voters are often too simplified or abstract to
make a well-considered vote possible. Referenda are often used instead of deciding basic
issues for short-sighted political purposes.*?

20. However, it can be observed that there is a clear trend towards more direct democracy.
This trend was initiated in 1948 by the United Nations Universal Declaration of Human
Rights stating that “Everyone has the right to take part in the Government of his country,
directly or through freely chosen representatives” (Section 21).

21. In 2005, the Venice Commission adopted a comprehensive study based on the experience
of 33 countries on Referenda in Europe — an Analysis of the Legal Rules in European States.™

9Arjen Nijeboer, “Direct Democracy in the Netherlands.” In Direct Democracy in Europe: A Comprehensive
Reference Guide to the Initiative and Referendum Process in Europe. Eds. Bruno Kaufmann and M. Dane
Waters. Carolina Academic Press, Durham, North Carolina. Sponsored by IRI Europe, Initiative and Referendum
Institute Europe and IRI Initiative and Referendum Institute.

1% 3udgment of the Hungarian Constitutional Court (CODICES HUN-1993-1-001) of 22-01-1993 no. 2/1993.

11 See Giovanni Sartori, The Theory of Democracy Revisited. Chatham House Publisher: Chatham, New Jersey,
1987. 111.

2 Walker, Mark Clarence, The Strategic Use of Referenda. Power, Legitimacy and Democracy. Palgrave, New
York, 2003.

13 Report adopted by the Council for Democratic Elections at its 14th meeting (Venice, 20 October 2005) and the
Venice Commission at its 64th plenary session (Venice, 21-22 October 2005) CDL-AD (2005)034. The tables
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22. The nature of a referendum varies according to whether it is mandatory or optional, and
depends on the body competent to call it.** To hold a referendum might be mandatory (on
certain well-defined issues as constitutional amendments) or optional. A referendum is
mandatory when certain texts are automatically submitted to referendum, before or after
their adoption (e.g. by Parliament). It is generally related to constitutional revisions.*®

23. Certain referenda are held at the request of a public authority such as the Head of State,
the Government, Parliament, a certain number of representatives. The initiative may also lay
with citizens; referenda may be held at the request of a part of the electorate, but this is less
common than mandatory referendum or referendum at the request of an authority.

24. Referenda at the request of part of the electorate must be divided into two categories:
the ordinary optional referendum and the popular initiative in the narrow sense (when the
referendum is initiated by the citizens, in other words citizens’ initiative, including the
abrogative referendum as practiced for example in Italy).'® An ordinary optional referendum
challenges a text already approved by a state body, while a popular initiative enables part of
the electorate to propose a text that has not yet been approved by any authority.

25. The effects of the referendum might be binding (decision-making) or non-binding. The
non-binding referendum is a form of consultation with the voters. The Code of Good Practice
on Referenda adopted by the Venice Commission in March 2007 when speaking of the
effects of referenda®’ suggested that the effects of legally binding or consultative referenda
must be clearly specified in the Constitution or by law. Referenda on questions of principle or
other generally-worded proposals should preferably not be binding. If they are binding, the
subsequent procedure should be laid down in specific rules.

26. As most Scandinavian countries, Finland had had for a long time no constitutional provision
on referendum. In 1987 a constitutional amendment inserted a provision on the referendum.
This provision pointed out some essential features to be regulated in the Act on referenda, and
obliged the State to inform the voters of the alternatives and support the dissemination of
information about them.'® Under this new procedure one referendum was held in 1994 on
Finland’s accession to the European Union (the majority voted in favour of it).

27. Section 53 of the Constitution of Finland regulates the referenda:
The decision to organise a consultative referendum is made by an Act, which shall
contain provisions on the time of the referendum and on the choices to be presented to
the voters.
Provisions concerning the conduct of a referendum are laid down by an Act.

28. Under the present regulation, referenda at all levels (national and local) are of a
consultative nature. A national referendum can be called only by Parliament. The two national
referenda held so far in Finland were regulated by special acts. Popular initiative at national
level does not exist in Finland. The present-day regulation in the Constitution is shorter than the
previous one quoted above.

summarising the replies to the questionnaire on referenda by the Venice Commission appear in documents CDL-
AD(2005)034add and CDL-AD(2005)034add2.

14 CDL-AD (2005)034, para. 22.

1> CDL-AD (2005)034, para. 23-24.

18 CDL-AD (2005)034, para. 39-40.

r CDL-AD(2007)008, I11.8., and para. 53-54 of the respective explanatory notes.

18 Section 22 as passed on 26 June 1987 said:

“Provisions for the holding of a consultative referendum shall be determined by Act of Parliament. The Act shall
contain provisions on the date of the referendum and on the alternatives to be presented to the voters. The State
shall inform the voters of the alternatives and support the dissemination of information about them as prescribed
in the aforesaid Act. Provisions on the procedure to be applied in a consultative referendum shall be prescribed
by Act of Parliament.”
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29. The study of the Venice Commission confirmed that national laws and practices related to
referenda vary widely. Europe has democracies which are almost entirely representative,
democracies which are (semi-)direct, and a number of intermediary forms. Referenda are
sometimes seen as a political tool used by the executive branch of government, sometimes as
an instrument used by groups of citizens to further their views outside traditional political party
structures.’® Therefore, the present rather limited possibility of referendum in the Finnish
Constitution is not against any European standard.

30. Enlarging the possibility of holding referenda or the introduction of a binding effect, or of a
popular initiative is fully a political matter. It has to be taken into account, however, that in the
case of negative experiences or even abuse of the tool of referendum, it is very difficult to
withdraw the means offered to the people in this peculiar form of direct democracy. Politicians
and political parties would face serious difficulties when they had to explain such a withdrawal.
Therefore, any widening in the regulation of referendum requires special cautiousness.

31. Scholars drew attention to the paradox that Scandinavian countries are among the world’s
most advanced democracies, placing high priority on such values as community participation,
and grass-roots popular movements have important impact; while, paradoxically, referendum
plays so minor a role.?® Both politicians and political scientists underline that Scandinavian
democracies operate in a consensual manner, based on the value of compromise. The
majoritarian decision taken by referendum could contradict these values,* if referenda were
held only at the request of the authorities. If they could be asked by the opposition, be it through
a parliamentary minority or through part of the electorate, the threat of a referendum could
however lead to compromise.

32. If legislative acts providing for the calling of referenda were to be adopted, they should
contain rules about the formulation of the questions (unity of content, clarity, and so on)
submitted to the vote of the people.??

33. In Finland, constitutional traditions strongly influence even the constitutional reforms.
Taking into consideration the tradition of holding referenda only under exceptional
circumstances, and on rare occasions, in the opinion of the Venice Commission revision of the
present day regulation does not appear to be advisable. However, this is of course a political
choice.

(\VA The President of the Republic and its election (Sections 54ff)
1. Nature of the system of government instituted by the Constitution of 11 June 1999

11 Clearly a parliamentary system which could even be called quasi-rule by
assembly

34. The Constitution is very clear on this point:
- under the terms of Section 2: “The powers of the State in Finland are vested in the
people, who are represented by the Parliament.”;
- the first chapter after Chapter 1 concerning the foundations of the state system and
Chapter 2 on fundamental rights is a chapter dealing with Parliament;
- under the terms of Section 39, Representatives have a right to put forward
budgetary motions enabling them to propose new expenditure;

9 CDL-AD (2005)034, para 267.

2 Vernan Bogdanor, “Scandinavia.” In Referenda around the world — the growing use of direct democracy. Eds.
David Butler and Austin Ranney. The American Enterprise Institute, Washington, DC, 1994. 69.

21 Bogdanor, op. cit. 78.

%2 See the Code of Good Practice on Referenda, CDL-AD(2007)008, especially part Ill.
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- Section 43 allows a group of any twenty Representatives at any time to address an
interpellation to the Government or to a Minister on a matter within their
competence. This interpellation procedure ends in a vote which may bring down the
Government. It is typical of the assembly-based system of government (cf.
experience of the French Fourth Republic);

- under the terms of Section 61, it is the Parliament, not the President of the Republic,
who appoints the Prime Minister. The appointment is made in two stages:

- before the Prime Minister is elected, the parliamentary groups negotiate
on the political programme and composition of the Government; the
President merely informs the Parliament of the nominee for the office of
Prime Minister;

- the nominee must then be elected Prime Minister by obtaining more than
half the votes cast in an open ballot.

- the Prime Minister-elect is then appointed by the President of the
Republic.

- under the terms of Section 90, Parliament exercises a high degree of control over
the management of state finances and for this purpose is served by the
independent State Audit Office and the Auditing Committee of the Parliament.

1.2  The powers of the President of the Republic are too limited for there to be any
question of semi-presidential rule as for example in France

35. The situation was different before 1999, when the original solution of the Finnish
constitutional system was defined as a semi-presidential dualist system — until 1958 the only
European example of it.>® The executive power was divided in a balanced way between
President and government.?* The unusually wide semi-presidential solution was not considered
as a mixture of American-type presidential and European parliamentary system, but it was
deeply rooted in the peculiar monarchic tradition.

36. In so far as the main aim of the 1999 constitutional reform was to enhance the
parliamentary character of the political regime, this outcome can be considered amply
achieved:
- The election of the Prime Minister and the formation of the Government by the
Parliament are more akin to assembly-based than to parliamentary government;
- Parliament’'s powers have been considerably strengthened both in the legislative
sphere and in international and European affairs;
- The role of the Prime Minister and the Government has been increased vis-a-vis the
powers of the President of the Republic, which are very limited.

37. In particular, while under the former Constitution legislative power was exercised by
Parliament in conjunction with the President of the Republic, and supreme executive power
was vested in the President of the Republic (Section 2), presently the legislative powers are
exercised by Parliament, which also decides on State finances. The governmental powers are
exercised by the President of the Republic and the Government, the members of which shall
have the confidence of Parliament (Section 3). According to Section 58, “The President of the
Republic makes decisions in Government on the basis of proposals for decisions put forward
by the Government”. However, with some exceptions, the President is, in the final analysis, not
bound by the proposals of the government (RP 1/1998 rd p. 48).

38. Admittedly the President of the Republic has three characteristics making this office
resemble semi-presidential government:

% Jean Blondel, “Dual Leadership in the Contemporary World.” In Arend Lijphart (ed.), Parliamentary versus
Presidential Government. Oxford University Press: Oxford, 1992. 165.
4 Maurice Duverger, “A New Political System Model: Semi-Presidential Government.” In Lijphart, op. cit., 145.
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the President of the Republic is elected by direct universal suffrage for a term of six
years, longer than the parliamentary term (four years), under an identical electoral
system to that of France (stipulation of an absolute majority in the first round of
voting; if no candidate has gained the absolute majority in the first round, only the
top two candidates participate in the second round);

the President of the Republic is not liable in respect of political acts apart from cases
of high treason, or a crime against humanity (Section 113);

the President of the Republic appoints a number of senior officials (Section 126),
judges (Section 102) and military officers (Section 128).

39. However, the President’s powers are strictly limited:

The President of the Republic, under Section 58, may only take a decision on the
basis of a proposal from the Government and may not amend the proposal, but only
approve it or return it to the Government, which in that event has sole discretion as
to the subsequent action in the matter;

The only powers that the President of the Republic may exercise without the
Government'’s proposal (which may be likened to the powers which the President of
the French Republic may exercise without the endorsement of the Prime Minister
and the responsible ministers) actually belong to Parliament or to the Prime
Minister:

- Appointment of the Government and the ministers - as mentioned, the
Prime Minister is chosen and elected by Parliament, while ministers are
appointed by the President of the Republic at the Prime Minister's
proposal;

- Organisation of extraordinary parliamentary elections - under Section 26,
the President of the Republic may order the holding of extraordinary
parliamentary elections only in response to a reasoned proposal by the
Prime Minister after having heard the parliamentary groups;

- There remain the presidential pardon, which the President grants after
consulting the Supreme Court (Section 105), certain individual measures
relating to private citizens (under conditions prescribed by law) and
certain decisions concerning the Aland Islands.

The Prime Minister, not the President of the Republic, chairs the plenary meetings
of the Government Ministers (Section 66);

The procedure for confirming Acts provided for by Section 77 only allows the
President to return an Act to Parliament, possibly after submitting it to the Supreme
Court or the Supreme Administrative Court. The President may not oppose the
entry into force of an Act; if Parliament readopts it by simple majority, it comes into
force without confirmation, and the opinion by the Supreme Court or the Supreme
Administrative Court is not binding.

Although the President of the Republic is Commander-in-Chief of the defence
forces and appoints the officers (Section 128), Section 58 expressly stipulates that
decisions relating to military command shall be made by the President of the
Republic in conjunction with the Minister of Defence.

2. These general considerations should be referred to in examining the question of
the election of the President of the Republic

40. The considerable limitation of presidential powers introduced by the new Constitution is not
reflected in the manner in which the Head of State is elected. Originally, under the provisions of
the 1919 Constitution, a special college of electors composed of 300 members was empowered
to elect the President. In four cases, the President was not elected by the Electoral College: the
Parliament (Eduskunta) elected the first President in 1919 (Stahlberg) and Paasikivi in 1946.
Mannerheim in 1944 and Kekkonen in 1974 were elected by special laws. In 1987, the system
of presidential election was amended, and the election of the President was changed into a
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combination of direct election and an electoral college. In 1991, by a further reform, a two-stage
method of a direct popular election was introduced (Section 23). The text of the present
Constitution repeats the same provisions (Section 54):
The President of the Republic is elected by a direct vote for a term of six years. The
President shall be a native-born Finnish citizen. The same person may be elected
President for no more than two consecutive terms of office.

41. Thus, two seemingly contradictory tendencies can be observed in the Constitution: on the
one hand, the limitation of presidential powers, on the other hand, the popular election of the
Head of State. This inconsistency is based on the presupposition that wider presidential powers
require more legitimacy, and this is accomplished by popular vote.

42. Therefore, the question raised by the Ministry of Justice is whether or not the new
Constitution’s curtailment of the President of the Republic’'s powers should lead to
reconsideration of this election by direct universal suffrage.

43. Even if direct or indirect election of the President of the Republic is a political choice, the
guestion invites a reply in the negative, for three reasons:

- Experience proves that it is very difficult, not to say impossible, to countermand a

system of election by direct universal suffrage. It would be difficult to explain to the
Finnish citizens, who have elected their President of the Republic since 1991, that
this power is to be withdrawn from them. No one will want to take the political
responsibility for such a step.
The example of France is informative in this respect: the election of the President of
the Republic by direct universal suffrage, introduced at General De Gaulle’s behest
in 1962, occasioned very strong antagonism. The majority of the political class,
particularly the left-wing opposition, was extremely hostile to this reform. However,
on regaining power in 1981, the left and especially President Mitterrand, who had
nevertheless condemned this form of election as an ongoing coup d'Etat, never
challenged it.

- Comparative law provides other examples of a President of the Republic elected by
direct universal suffrage and vested with limited powers: Austria, Iceland and Ireland
are also parliamentary regimes in which the President of the Republic, whose
powers are slight, is elected by universal suffrage.

- In so far as one of the aims of the new Constitution was to modernise and merge
the earlier constitutional texts, avoiding a break with Finland’'s constitutional
tradition, it seems advisable to retain a President of the Republic elected by
universal suffrage for a term of six years, dissociated from Parliament’s election
every four years, who even though the office now carries no more than limited
powers, can perform a role of arbitration and safeguarding the Constitution in the
event of political crisis. It is an assurance both of continuity and of flexibility in the
institutions.

V. Organisation of the legislative and regulative sphere (Section 80)

44. The Constitution defines the legislative sphere very extensively:

- numerous sections of the Constitution defer to legislation to amplify their provisions,
in a whole series of fields;

- in addition, Section 80 defines the legislative field as: “... the principles governing
the rights and obligations of private individuals and the other matters that under this
Constitution are of a legislative nature shall be governed by Acts”;

- the Constitution does not confer an independent regulative power on the
Government, merely a delegated one: only if an Act has empowered it to do so, and
within the limits fixed by such empowerment, can the Government proceed by
decree.
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45, Such a situation may ultimately have drawbacks for the effectiveness of administrative
action. If the law goes into too much detail, whenever a given point is to be amended, it will be
necessary to have an Act passed, which is a long, cumbersome procedure. To take a famous
example, in France under the Fourth Republic a law established the number of stallions in the
national studs! Such a situation may be harmful in the long run both for the executive, deprived
of all ability to act quickly, and for Parliament, burdened with minor measures.

46. A thorough assessment should therefore be made of the current distribution of legislative
and regulative business under the sway of the new Constitution, in order to verify that it does
not carry such risks. Otherwise, it would be advisable for Parliament's Constitutional Law
Committee to ensure that the various bills which it considers do indeed leave their
implementing arrangements to be made by decrees.

VI. International relations - Conduct of foreign and European policy (Sections 93
ff)

47. This Section will begin by sketching out the division of competence between the President
and the Government, before proceeding to the issue of parliamentary control, although the two
issues are closely linked.

1. Division of competence between the President and the Government

48. The relevant provision on competence in the area of foreign policy issues is Section 93.
According to its first paragraph, “The foreign policy of Finland is directed by the President of the
Republic in co-operation with the Government”. But, it is the Government which is "responsible
for the national preparation of the decisions to be made in the European Union, and decides on
the concomitant Finnish measures" (2™ paragraph). In any case, the approval of Parliament is
required for the acceptance of Finland's international obligations (ratification) and their
denouncement, Parliament decides on the bringing into force of Finland's international
obligations and patrticipates in the national preparations of decisions to be made in the
European Union.

11 Foreign policy in general

49. According to the travaux préparatoires, “foreign policy” includes such matters as bilateral
negotiations, participation in multilateral conferences and decision-making in international
organisations. The “co-operation” requirement means that, notwithstanding the primacy of the
President in foreign policy, the President should not do anything significant against the wish of
the Government®. According to the travaux préparatoires, this is inter alia the case when ‘it is a
guestion of important foreign policy decisions from Finland’'s side, or there are external
initiatives which can have important consequences for Finland’s internal affairs.”

50. Historically, foreign policy was the almost exclusive preserve of the Finnish President. A
strong feature of the new Constitution is its increased emphasis on parliamentarism, and
Section 93.1 provides the clear link to parliamentary accountability (see also below). The
President’'s power to delegate treaty making power to administrative agencies is limited, and
requires statutory authority. The insistence on co-operation with the Government can partly be
explained by historical factors — the almost complete dominance of foreign policy during
President Kekkonen'’s period in office — but also as a counter-balancing factor to the increased
popular legitimacy the President obtained by the introduction of direct elections in 1994.

51. Read in conjunction with the travaux préparatoires, Section 93.1 is relatively clear. It would
become even clearer as a result of constitutional practice. The fact that Government prepares

% Gr UB 10/1998, p. 24, see also Suksi, op. cit.
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presidential decisions (Section 58) means that the mechanism should be in place for ensuring
that the Government is properly involved in all issues which it considers it should be involved in.
However, much decision-making in foreign policy is of a less formal nature, not always requiring
“decisions” within the meaning of Section 58. On the other hand, the President has no large
staff of her/his own which can result in a risk of institutional “turf battles” with the Government.
Moreover, the Government is fully in charge of (and so has full insight into) the execution of
such decisions, as under Section 93.3, “the communication of important foreign policy positions
to foreign States and international organisations is the responsibility of the Minister with
competence in foreign affairs.”

52. If the direct popular elections risked producing “maverick” presidents, then the significant
role still granted to the President in foreign policy could be problematic. But there is no evidence
of this. Even though the political parties have not totally dominated the election of the President,
their influence, and the maturity of the Finnish voting public, seem to make a maverick
president a relatively remote possibility, even if the public’'s trust in politicians waxes and
wanes, and the election of a “populist” candidate cannot be excluded. Even if a candidate who
is not supported by one or more of the largest Finnish parties is elected, the mechanisms which
exist to ensure co-operation with the Government seem adequate to avoid major problems.

53. The fact remains that the President can have a considerable degree of autonomy in the
field of foreign affairs, while at the same time, the Government is responsible to Parliament for
the conduct of foreign affairs. This gives rise to the question of, inter alia, whether parliamentary
insight into the work of the President/Government is adequate (dealt with below, par. 69 ff).

1.2 European Union issues

54. The division of foreign policy between Government and President is particularly important
as regards the area of foreign policy where the President does not have primacy. In the specific
area of EU affairs, Section 93.2 provides that “The Government is responsible for the national
preparation of the decisions to be made in the European Union, and decides on the
concomitant Finnish measures ...”

55. This provision makes it clear that for EU States, the previous line between “foreign” and
“internal” policy is no longer clear. The Finnish Constitution divides competences in the conduct
of foreign policy based, not on the substance of the subject-matter, but on the context of the
decision-making. In defining the area of governmental primacy by reference to an entity, the
EU, whose competence is continually shifting/expanding, the framers of the Finnish
Constitution have deliberately provided for a growing area of primary governmental
competence in foreign policy. The growth of common positions and strategies in the EU
common foreign and security policy (CFSP), e.g. as regards what has traditionally been a
crucially important part of Finnish foreign policy, its relationship with Russia, means that issues
previously regarded as purely bilateral will now be regarded, depending on the circumstances,
as patrtially, largely, or wholly, within the Government'’s primacy.

56. This results in overlapping competences. Foreign policy issues do not come neatly labelled
as being either within the CFSP or not. A need to take a CFSP initiative can arise rapidly, such
as the imposition of EU sanctions. Events can quickly lead to a CFSP initiative, binding the EU
states, being taken in an area previously left free for bilateral relations.

57. The problem is not peculiar to Finland: it is interesting to note that in France, during the
various periods of cohabitation between a President and a Government formed by a different
majority from the one that elected the President (1986-88; 1993-95; 1997-2002), the principal
sources of conflict between the President of the Republic and the Government concerned
European affairs. These in fact come under domestic and foreign policy at the same time.
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58. Traditionally, the value of “speaking with one voice” has been stressed in foreign policy.?® If

differences of opinion arise between the President and Government, and leak out to negotiating
partners, this can make it more difficult to achieve a good deal for Finland, or undermine its
credibility as a reliable partner. This applies in foreign policy generally. As regards EU and non-
EU foreign policy, Finland’s credibility is also reduced if it says one thing in the context of the
EU, but behaves differently in non-EU contexts. A less important consequence of the division
between EU and non-EU foreign policy is that negotiating partners may be confused as to who
they are negotiating with. In the EU context, the main negotiating partner is the Prime Minister,
but if foreign partners perceive the President as superior to the Prime Minister, this can diminish
the prestige (and so affect the bargaining power) of the latter. The President has, traditionally,
attended the EU Council, even if Finland is represented by the Prime Minister.

59. It is evident that the participation of the President should be required when revisions or
modifications of the European Treaties are in the agenda. Revisions or modifications of the
European Treaties are part of the European policies. However, for the reason that they differ
from the ordinary decisions of the European authorities, they require a parliamentary decision
of acceptance (ratification) and are - at the same time - part of the foreign policies because they
imply a redefinition of the place of Finland on the international scene. In some way the adoption
of the European Treaties and their revision, as far as it precedes the development of the
European policies, define the respective sphere of the European and of the foreign policies of
Finland and - therefore - they directly interest the President of the Republic.

60. Another potential problem is that, as already mentioned, foreign policy issues may arise
rapidly, necessitating a relatively quick reaction. Where the Constitution provides for
overlapping competence, it will be necessary for the President and Government to consult
extensively with each other, and reach compromises, something which will be assumed to
delay decision-making. Furthermore, the overlapping competence could affect the willingness
of the President or Government to take foreign policy initiatives in their respective areas of
primacy, because they do not wish to interfere in each other’s spheres of competence. The
increased need for consultation takes time and puts a strain on the working relationships
between the Government and the President. If the Government wants to “remove” an issue
from the President, it has the instrument to do so, by actively advocating (or supporting) a
CFSP initiative in an area previously left for members states’ bilateral foreign policies,
concerning something to which the President will obviously be very sensitive. If Parliament
would like to say more on a foreign policy issue (below par. 69 ff) a relatively simple way to do
this is to take an expansive approach to what is within the CFSP. An example of this is the
views of the Committee on the Constitution on the issue of crisis management (54/2005).
(Nevertheless, the Committee’s analysis that the constitutional solution reached was artificial is
correct; CFSP decision-making is both dynamic and “multi-phased”).

61. As both the Finnish Government and Parliament have noted, the issue is particularly
awkward with the advent of the “St Petersburg” tasks of EU crisis management in the EU “near
area”. This provides for a further area of overlap, this time with the competence of the President
as commander-in-chief of the defence forces (Section 128). It seems that military crises should
be dealt with under the direction of the President when they fall in the area of international
affairs. But the Government pretends to be competent when the EU is taking care of the
management of the military crisis.

* See, e.g., the classic remark from Alexis de Tocqueville, “La politique extérieure n'exige l'usage de presque
aucune des qualités qui sont propres a la démocratie, et commande au contraire le développement de presque
toutes celles qui lui manquent” A. Jardin (ed.) Oeuvres complétes. T. 3, Ecrits et discours politiques (Gallimard,
Paris, 1990), p. 238. See also L. Wildhaber, Treaty-making power and constitution: an international and
comparative study (Helbing & Lichtenhahn, Basel/Stuttgart, 1971) p. 68.
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62. For example, in the European Council of Brussels meeting of 21-22 June, 2007, it was
confirmed in Article 11 of the Treaty of the European Union that the competence of the Union in
the field of foreign policy and of the common security regards all the sectors of the foreign
policy and all the questions concerning the security of the Union (including the formation of a
policy aimed at the establishment of a common defence).

63. How real, and if so, how serious are these problems? It is difficult to say. Each supposed
problem can be countered by other points.

64. The “one voice” argument can be exaggerated. A system giving the President primacy in
foreign affairs makes sense in a number of situations, where a value is perceived in presidential
continuity and expertise. A strong presidential role in foreign policy is particularly useful where
the electoral system or other factors tend to return unstable coalition governments. During
President Kekkonen’s period in office, governments tended to be relatively unstable. However,
this was arguably more a result of presidential influence than a lack of stability in Finnish
politics. In any event, this has not been so since the 1980s. Nowadays, coalition governments
sit out their full four year terms. Where the Government is stable, there is no reason for not
involving it heavily in foreign policy matters, as is the case now. With broad coalition
governments, the role played by the President in ensuring continuity in policies is also
correspondingly much less today. The question thus is rather if the powers of the President
should be reduced. Certainly, there are arguments in favour of this, in particular, the desire to
ensure proper accountability for all decision-making to Parliament. On the other hand, having
two centres of power both with their own source of democratic legitimacy need not be so
problematic. The voting system means that the President is likely to come from one of the
largest parties forming part of the coalition of Government, even if he/she comes from a
different party than that of the Prime Minister. But even if there were no President, and Finland
had a pure parliamentary system, then coalition governments would still be the norm. There
may also be considerable differences of opinion in negotiating strategies or goals between
ministers in a coalition government. As long as these differences of opinion are kept confidential
from foreign powers, negotiating strategy will not be undermined.

65. Confusion has certainly arisen with foreign negotiating partners®’. However there is no
evidence that the Finnish Prime Minister’s position has been undermined in practice.

66. As regards delays caused by consultation, the need for speedy decision-making can also
be exaggerated. Having two centres of power indeed means that there will be sensitivity
concerning measures regarded as being within one another’'s sphere of competence. But
where it is recognised that there is common competence — and it is clear that the President and
Government recognise this, which encourages consultation and compromise. This is a positive
result for a country the size of Finland, especially one where the goal of consensus in foreign
policy has been an important part of the political culture. Consultation practices and
compromises quickly emerged when the new Constitution entered into force. The solution thus
is an institutional mechanism for consultation and co-operation and for resolving speedily, and
confidentially, differences of opinion between President and Government. Such a mechanism is
already in place. Since March 2000, the Ministerial Committee on Foreign and Security Policy
has been chaired by the Prime Minister, but the President closes the meeting and summarises
the discussions.

67. A solution, as suggested by opinion 54/2005 of the Finnish Parliament’s constitutional
committee, would be to establish good co-operation between the President of the Republic and
the Government on all foreign policy or defence matters. Here the best approach is to set up a
structure — joint ministerial committee on foreign and security policy, defence council... —

2 Eor example, the minutes of the European Council meeting in June 21-22, 2007 recorded Finland as being
represented by its Head of State, not the Head of Government, Huvudstadbladet, 25 June 2007.
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comprising the Prime Minister, the competent ministers (Ministers for Foreign Affairs, Home
Affairs, Defence) and the President of the Republic. This body would have a general remit in
respect of foreign policy. It would thus ensure the implementation of the co-operation provided
for in the first paragraph of Section 93 of the Constitution. It would also have authority to
consider all questions relating to the European Union’s common foreign and security policy.
The good co-operation which should result from the implementation of this new structure could
lead to a “constitutional convention”.

68. A more radical solution is to weaken the power of the Presidency, by constitutional
amendment, e.g. by giving the Government the primacy also in general (non-EU) foreign
affairs. There are several countries with presidents which play a largely ceremonial role. But
bearing in mind the Finnish desire for continuity of constitutional change, this is presumably
regarded as too radical. Moreover, the weakening of the President’s position need not take the
form of a constitutional amendment. It is likely to come about anyway, as a result of the
expansion of natural development of the CFSP and the European Union itself. The question
remains whether the restriction of the powers of the President by the enlargement of the scope
of European Union policies (even without a formal revision of the treaties) is the best way to
deal with the issue. The suitability of such a restriction of the powers of the President is not
addressed here.

2. Parliamentary control

69. As already mentioned, the issue of parliamentary control is closely linked to the above
issue, in that increasing governmental control will, with present parliamentary mechanisms,
probably mean a strengthening of parliamentary control.

70. Globalisation and regionalisation mean that issues previously perceived by parliaments as
being within domestic affairs, are now being, in practice, decided by international negotiations
where there is often a lack of openness/transparency, limited or no possibility of participation
through representatives chosen directly by the people, and a lack of accountability for the end
result. It is often impossible to say whether better results have been achieved.?® Imposing
accountability is more difficult, as all participants will have an interest in reaching relatively
ambiguous decisions, so limiting their political responsibility. Flexibility decreases as everything
is based on a series of interlinked compromises. Finally, the distance between the voter and
international problems is perceived as large.?

71. Atthe same time, at least for EU states, parliaments can get more say over foreign policy
issues which might previously have been regarded as a matter largely or wholly for the
government. This is a result of the EC related foreign policy issues falling within existing
parliamentary control mechanisms over EC law. For EU members, the growing legislative and
supervisory powers of the directly elected European Parliament should also be borne in mind.

72. As with the issue of conduct of foreign policy, Finland applies a dual system concerning EU
and non-EU foreign policy matters. Section 44 provides that “the Government may present a
statement or report to Parliament on a matter relating to the governance of the country or its
international relations”. This is matched by Section 97.1 “The Foreign Affairs Committee of
Parliament shall receive from the Government, upon request and when otherwise necessary,
reports of matters pertaining to foreign and security policy”. Under Section 93.1 Parliament
accepts Finland's international obligations and their denouncement and decides on the bringing
into force of Finland's international obligations in so far as provided in this Constitution. The
President decides on matters of war and peace, with the consent of Parliament.” Section 94
provides for four categories of agreement for which parliamentary consent is necessary before

8| . Stenelo, 'Samrad och tystnad i férhandlingsdemokrati’, in, Globalisering SOU 1993:83, at p. 247.
% Stenelo ibid. p. 237, although the often-mentioned “CNN factor” may be shrinking this distance.
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Finland approves a treaty, “treaties and other international obligations that contain provisions of
a legislative nature” (meaning treaties which require legislation, or involve changes in statutes),
treaties which are “otherwise significant” (meaning politically significant), treaties which
“otherwise require approval by Parliament under this Constitution” (meaning concerning powers
explicitly given to Parliament, such as to approve the budget) and the denouncement of such
obligations. Special majorities (two thirds of the votes cast) apply for treaties concerning the
Constitution or an alteration of the national borders. A limit is placed even on Parliament’s
power to approve a treaty (although it will be Parliament which decides whether this rule is
applicable or not) in that an international obligation “shall not endanger the democratic
foundations of the Constitution”. Finland is a dualist State, and treaties falling within the
legislative area are required to be in statute form (Section 95). Treaties falling within presidential
authority can be brought into force by the President by decree.

73. The provisions for parliamentary control over treaties seem to be relatively strong, in
practice stronger than in a number of parliamentary democracies, such as the UK. The
mechanisms for control over treaties bear strong resemblances to the Swedish system which
works satisfactorily.®® However, foreign policy is not simply making treaties. Moreover, the
parliamentary control over the President’s conduct of foreign policy is indirect, through the
mechanism of parliamentary accountability for the Government. There is thus scope for
avoiding accountability. The Government can avoid accountability for certain decisions, by
stressing the President’s final say over the issue. It is difficult to see how this can be wholly
avoided while retaining a system which remains semi-presidential under certain aspects. The
risk will nonetheless be lessened if and to the extent that the Parliament, through the Foreign
Affairs Committee, has access to the — obviously confidential — governmental proposals which
would make plain whether the President diverged from the advice he/she received from the
Government. The Foreign Affairs Committee has a duty of confidentiality (Section 50.3) — nor
does a purely parliamentary system necessarily result in a greater degree of control over
governmental conduct of foreign policy. The secrecy which surrounds, and necessarily must
surround, certain aspects of foreign policy leads to dissatisfaction, whatever the system. For
example, in Sweden, some critics have regarded the role of the Prime Minister, for a variety of
reasons, including the EU Council practice of making package deals over ministerial areas of
responsibility, as becoming increasingly “presidential” in foreign policy.

74. As regards the EU, under Section 93.2, the Government is responsible for the “national
preparation of the decisions to be made in the European Union, and decides on the
concomitant Finnish measures, unless the decision requires the approval of Parliament.
Parliament participates in the national preparation of decisions to be made in the European
Union, as provided in this Constitution.” More detailed provisions are to be found in Sections 96
and 97.2.3' The question whether an issue “otherwise, according to the Constitution, would fall

%0 Swedish Parliamentary Participation in the Making and Implementation of Treaties, 74 Nordic Journal of
International Law 429-483 (2005).

31 Section 96 provides that “The Parliament considers those proposals for acts, agreements and other measures
which are to be decided in the European Union and which otherwise, according to the Constitution, would fall within
the competence of the Parliament.

The Government shall, for the determination of the position of the Parliament, communicate a proposal referred to in
paragraph (1) to the Parliament by a communication of the Government, without delay, after receiving notice of the
proposal. The proposal is considered in the Grand Committee and ordinarily in one or more of the other Committees
that issue statements to the Grand Committee. However, the Foreign Affairs Committee considers a proposal
pertaining to foreign and security policy. Where necessary, the Grand Committee or the Foreign Affairs Committee
may issue to the Government a statement on the proposal. In addition, the Speaker's Council may decide that the
matter be taken up for debate in plenary session, during which, however, no decision is made by the Parliament.

The Government shall provide the appropriate Committees with information on the consideration of the matter in the
European Union. The Grand Committee or the Foreign Affairs Committee shall also be informed of the position of the
Government on the matter.

Section 97.2 provides that “The Prime Minister shall provide the Parliament or a Committee with information on
matters to be dealt with in a European Council beforehand and without delay after a meeting of the Council. The
same applies when amendments are being prepared to the treaties establishing the European Union.
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within the competence of the Parliament” (Section 96.1) is however not always easy to answer.
The Finnish provisions provide for strong parliamentary control. The fact that the Grand
Committee and the Foreign Affairs Committee usually receive the basis for EU decisions before
they are taken allows it to influence Finnish Government policy, which in turn can influence the
EU decision maker(s). The control exercised, and capable of being exercised, compares
favourably to that of other countries, e.g. Sweden, where the equivalent EU Committee does
not always have expertise in the material area of EU decision-making and is not capable of
expressing the view of Parliament as a whole (as the Finnish committees are) (and so binding).
In Sweden, the views of Parliament, if they are expressed at all, have thus often come too late
to be able to influence the Government.

75. As a concluding remark on parliamentary control, if and to the extent that some Finnish
parliamentarians feel that Parliament should have more insight into and more say about foreign
policy, the insight and control role of Parliament is in any case likely to gradually grow with the
expansion of the areas subject to the CFSP.

VIl.  International relations — Rank of international treaties and EU law — in particular
in the field of human rights (Section 94 ff)

1. General framework

76. According to the first paragraph of Section 94, the acceptance of Parliament is required for
treaties and other international obligations that contain provisions of a legislative nature or are
otherwise significant. The acceptance (or the denouncement) is made by a majority of the votes
cast.

77. ltis somewhat unclear from the wording of this paragraph by what criteria a treaty or other
international obligation is considered to be of a legislative nature or is otherwise significant, and
thus requires approval by Parliament. However, a certain precision follows from the travaux
préparatoires and the practice of the Constitutional Law Committee. Further, it must be
remembered that a decision not to submit a treaty to Parliament is made under political
accountability. Moreover, the requirement that all “significant” treaties be submitted serves to
ensure that Parliamentary assent is sought in all appropriate cases. The Finnish Parliament has
not, apparently, felt that these provisions have not functioned satisfactorily in practice. At any
rate, it is more than suitable for the Parliament to be informed about all treaties subscribed by
the Executive.

78. According to the second paragraph of Section 94, if the decision on the acceptance of an
international obligation concerns the Constitution (or an alteration of the national borders) the
decision shall be made by at least two thirds of the votes cast.

79. According to the first paragraph of Section 95, the provisions of treaties and other
international obligations of a legislative nature are brought into force by an Act. A Government
bill for bringing into force an international obligation is — according to the second paragraph of
Section 95 — considered in accordance with the ordinary legislative procedure pertaining to an
Act. However, if the proposal concerns the Constitution it must be adopted by Parliament —
without leaving it in abeyance — by at least two thirds of the votes cast.

80. It follows from these provisions that international obligations/treaties of a legislative nature
are brought into force in Finland by ordinary law — if the obligations/treaties concern the
Constitution, by a law adopted by two thirds of the votes. This must mean that, within the

The appropriate Committee of the Parliament may issue a statement to the Government on the basis of the
reports or information referred to above.”
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Finnish legal system, these international obligations themselves also have the status of the law
incorporating them.

2. Status of the European Convention on the Human Rights and other treaties in the
field of human rights

81. According to the above-mentioned ratio, the European Convention on Human Rights,
incorporated into Finnish law by an Act of Parliament, does not — in principle — have a higher
hierarchical status than normal legislation.

82. However, the Constitutional Law Committee of the Parliament and the case-law of the
Finnish Supreme Courts have recognised a basic principle of human rights friendly
interpretation in relation to the application of the European Convention on Human Rights — and
the case-law of the European Court of Human Rights - within the national legal system.

83. This principle of human rights friendly interpretation of the European Convention on Human
Rights is also based on the presumed will of Parliament

84. The delegation of the Venice Commission that visited Finland for the preparation of the
opinion was informed that the European Convention on Human Rights is of direct constitutional
relevance as it defines the minimum standards of the basic rights and liberties in the
Constitution. It was also informed that Parliament is constitutionally bound to respect all
international human rights obligations.

85. This constitutional doctrine of primacy of treaties in the field of human rights is based in
particular on an interpretation of Sections 22 and 74 of the Constitution and the travaux
préparatoires connected to these provisions. According to Section 22 the public authorities shalll
guarantee the observance of basic rights and liberties and human rights. According to Section
74 the Constitutional Law Committee of the Parliament shall issue statements on the
constitutionality of legislative proposals as well as on their relation to international human rights
treaties. In the travaux préparatoires to Section 74 it is stated that the human rights conventions
have an impact on the interpretation of the basic rights and liberties contained in the
Constitution.

86. Further, according to Section 23 only provisional exceptions to basic rights and liberties
which are compatible with Finland's international obligations may be provided by an Act, if they
are deemed necessary in the case of an armed attack or if an Act declares the emergency so
serious that it can be compared with an armed attack. Also this provision seems to imply
primacy of treaties in the field of human rights over national (ordinary) legislation.

87. As a consequence, the Finnish judicial authorities may exercise judicial review in view of
guaranteeing compliance with international obligations in the field of basic rights and liberties.

88. The Finnish doctrine on the status of the European Convention on Human Rights and other
international human rights obligations in national law seems to represent an effective
implementation of these obligations. Not only Parliament, but also the courts are responsible for
securing that Finnish legislation is in accordance herewith. There seems not to be a clear need
to clarify the status of the Convention and other international human rights obligations.

89. However, the inclusion of a provision in the Constitution stipulating expressly the primacy of
international human rights obligations could be taken into consideration.
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3. Rank of international treaties in general

90. As mentioned, within the Finnish legal system, international obligations/treaties have the
status of the law incorporating them.

91. According to Section 94 Parliament’'s acceptance of treaties and other international
obligations that contain provisions of a legislative nature is made by a majority of the votes cast.
According to Section 95 the provisions of treaties and other international obligations of a
legislative nature are brought into force by an Act adopted by a majority of the votes cast, in
accordance with the ordinary legislative procedure in Section 72.

92. However, if the international obligation concerns/is in conflict with the Constitution
according to Section 94, the acceptance of Parliament shall be made by at least two thirds of
the votes cast and according to Section 95, the Act bringing the obligation into force must be
adopted by Parliament without leaving it in abeyance, by at least two thirds of the votes cast.

93. Thus, Section 95 of the Constitution allows an Act bringing into force international
obligations that are in conflict with the Constitution without amending the Constitution. Section
95 is based on the general provision in Section 73 of the Constitution.

94. According to Section 73 of the Constitution a proposal on the enactment, amendment or
repeal of the Constitution or on the enactment of a limited derogation to the Constitution shall in
the second reading be left in abeyance, by a majority of the votes, until the first parliamentary
session following parliamentary elections — unless the proposal is declared urgent by a decision
supported by at least five sixths of the votes cast. The proposal shall then be adopted by a
decision supported by at least two thirds of the votes cast.

95. Thus, the Constitution generally allows adoption of Acts that are in conflict with the
Constitution if the Acts are approved by the same procedure as is required for an amendment
of the text of the Constitution.

96. But even though Section 95 seems to be based on Section 73, Section 95 is not only a
special reflection of the model of derogation in Section 73. The procedure of adoption of Acts
bringing into force international obligations which are in conflict with the Constitution according
to Section 95 does not follow the procedure of adoption of laws in conflict with the Constitution
according to Section 73 as far as Section 95 only requires that the proposal is supported by two
thirds of the votes cast. According to the travaux préparatoires the entering into force of an
international obligation cannot always await parliamentary elections.

97. This raises the question of the rank of an Act bringing into force international obligations
that are in conflict with the Constitution, as well as the rank of an act of limited derogation
according to Section 73.

98. However, it follows from the travaux préparatoires to Section 95 and Section 73 that such
Acts are at the same hierarchical level as ordinary Acts of Parliament. The Act can be repealed
or amended by an act adopted according to the normal procedure in Section 72 of the
Constitution. Of course, if an amendment implies an extension of the conflict with the
Constitution, the procedure in Section 95 or Section 73 of the Constitution must be followed.

99. This is also supported by the derogative nature of these acts (the Constitution is not
amended).
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4, The relationship between EU law and the Constitution

100. The Constitution contains no specific provisions on the relationship between EU law and
Finnish law. The Constitution contains three provisions concerning the EU — Section 93,
paragraph 2, Section 96 and Section 97 — which all deal with the Finnish participation in EU
affairs.

101. Thus, the relationship between EU law and Finnish law is based on the general provisions
in Section 94, Section 95 and Section 73.

102. As mentioned above, an Act bringing into force international obligations is at the same
hierarchical level as ordinary Acts of Parliament. This is also the case in relation to an Act
bringing into force international obligations that are in conflict with the Constitution in
accordance with the procedure described in the second sentence of Section 95, paragraph 2,
or an Act of limited derogation according to Section 73.

103. Therefore, it seems that from a Finnish constitutional law perspective, EU law including its
direct effect and primacy is placed — at least in principle — at the same hierarchical level as
ordinary Acts so that Acts bringing into force EU law can be amended by a ordinary Act of
Parliament — unless the amendment implies (an extension of) a conflict with the Constitution.
The doctrine established in the case-law of the Court of Justice concerning internal effect and
priority on the other hand would seem to imply that EU law must be given priority over the
Constitutions of the member States.

104. The hierarchical level of EU law seems not to be an obstacle to an effective
implementation of EU matters in the domestic legal order. Even in case of a conflict between
EU law and the Constitution, Parliament can implement the relevant EU measure. As
mentioned above, Section 95 allows the adoption of an Act bringing into force an international
obligation which is in conflict with the Constitution — by at least two thirds of the votes cast.
According to Section 73 a limited derogation to the Constitution can be adopted following the
procedure for amendment of the Constitution.

105. Even if an express provision in the Constitution confirming the primacy of EU law might be
seen as useful in a country with a dualistic tradition, from the perspective of EU law, such a
primacy over Finnish law follows directly from EU law.

106. Not least from a human rights perspective, there are strong arguments for not explicitly
accepting the supremacy of EU law in the Constitution. It is precisely this question that has
provoked the “Solange” case law of the German Bundesverfassungsgericht, the Italian Corte
Constituzionale and the French Conseil Constitutionnel. In a crisis, some kind of a safety valve
for principles that are at the core of the national democratic ordre public may be considered
advisable, making it clear that the situation is one of a dialogue between equals — the national
constitutional courts and the ECJ, rather than a hierarchical superior-subordinate relationship.
Even outside of such a crisis situation, which all the courts are naturally anxious to avoid,
national constitutional standards have important roles to play in the processes of negotiation
and drafting of EU legislation. A bona fide argument from a state that a particular legislative
solution is very problematic from a constitutional perspective can encourage a rethinking of the
approach, or at least, exceptions to be made in the final version. This bargaining tool is much
less strong if the national constitutional protections in question are anyway explicitly made
subordinate to EU law.
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VIIl.  Administration of justice
Section 27

107. From the third paragraph it ensues that members of other courts than the two highest
courts are eligible as members of Parliament. Although this possibility does not violate any
express rule of European or international law, it would lead to a combination of legislative and
judicial power in one and the same person and might create doubt as to the objective
impartiality of the judge concerned, especially in cases where he or she has to interpret and
apply laws, in the adoption or amendment of which he or she has participated, putting even at
stake the principle of the rule of law (see the Procola-judgment of the European Court of
Human Rights).

Section 98: Courts of law

108. Since Finland has a separate system of administrative jurisdiction, the issue could be
raised whether the Supreme Court, the Courts of Appeal and the District Courts should be
called “general courts of law”, as their jurisdiction is limited to civil (and commercial) and
criminal law cases.

Section 99: Duties of the Supreme Court and the Supreme Administrative Court

109. The word “supervise” in the first sentence of the second paragraph could create the
wrong impression that the highest courts may also intervene proprio motu, without an appeal
having been lodged, in the administration of justice by the lower courts.

110. What has been said in relation to Section 77 applies to the second sentence of the
second paragraph: if the highest courts participate in the drafting of law, this may raise doubts
as to their objective impartiality when they are called upon to interpret and apply that law in a
case before them (Procola).

Section 101: High Court of Impeachment

111. In view of the jurisdiction of the High Court of Impeachment and its composition (50%
judges and 50% appointed by Parliament) it is recommended to fix the required quorum in this
constitutional provision instead of delegating this issue to the legislature.

Section 102: Appointment of judges

112. Since the appointment of judges is of vital importance for guaranteeing their
independence and impatrtiality, it is recommended to regulate the procedure of appointment in
more detail in the Constitution. Special care has to be taken that appointment by the Executive
— and possible involvement of Parliament - is always based on a nomination procedure in the
hands of an independent and apolitical body. This is even more important if the constitutional
review functions of the courts increase (see below para 118).

Section 103: The right of judges to remain in office for life time

113. For the same reason of independence and impatrtiality, the grounds for suspension,
dismissal or resignation should be laid down in the Constitution, and the competent court
should be set out, as well as the right of appeal of the judge concerned.

Section 105: Presidential pardon
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114. The court that has imposed the sanction should be consulted in the pardon procedure,
either instead of the Supreme Court or by the Supreme Court before it gives its opinion.

IX. Constitutional and legal review
1. Judicial review of legislation (Section 106)

115. Although the Venice Commission has in the past emphasised the value of the adoption of
a Kelsenian model of constitutional justice (i.e. a specialised constitutional court) this is clearly
not mandatory. It is sufficient that the Finnish system guarantee in practice the protection of
human rights. Access to judicial review must be open to all interested persons, that is to all
persons potentially exposed to the danger of unlawful violations of their rights, and, on the other
hand, the decisions of the competent judicial authorities must be capable of producing effects
which comply with the principle of certainty of law. If these two requirements are satisfied, the
Nordic model of judicial review of legislation, as applied in the Finnish Constitution, is certainly
acceptable.

116. Section 106 of the Finnish Constitution provides that "if, in a matter being tried by a court
of law, the application of an Act would be in evident conflict with the Constitution, the court of
law shall give primacy to the provision in the Constitution". It strictly connects the settlement of
a conflict between the Constitution and a legislative Act with a judicial decision on a specific
case: therefore, all persons affected in the enjoyment of their constitutional rights by an act of
legislation are allowed to ask a judge for a decision on such a conflict. But, it is also evident that
the effects of the judicial decision are limited to the case and to the persons who are interested
in the case; the Constitution is silent about the general effects of the decision: Section 106 does
not provide for an erga omnes effect. This silence is compatible with the choice of making the
decision on the review of the legislation incidental to "a matter being tried by a court of law".
However, in theory at least, the risk is not ensuring erga omnes effects which comply with the
principle of certainty of law, since the Finnish system does not recognise the principle of stare
decisis.

117. Here again, recourse to constitutional traditions and culture is important. Finnish
judicial culture displays a strong respect for the case-law of the highest courts. The risk, in
practice, that lower courts refuse to follow the case-law of the highest courts is very small. In
the circumstances, the present system appears not to be problematic in this regard.

118. A question can, however, arise regarding the relationship between the prior review
made by the Committee on the Constitution (see below, para. 121 ff) under sections 22 and
74 (and that of the Chancellor of Justice) and the post hoc review of the courts. The prior
review is made in order to prevent unconstitutional legislation being passed in the first place.
As already mentioned, the travaux préparatoires are very important tools for judicial
interpretation and the opinions of the Committee on the Constitution in particular have a high
status in the Finnish system. This high status can, however, cause difficulties in at least two
situations. The first is if, for some reason, there is a high degree of political consensus in
Parliament in general and the Committee on the Constitution in particular, for legislation
which nonetheless can raise serious questions under the constitutional rights provisions of
the Constitution. Of course, Parliament is the primary safeguarder of the Constitution, and
the long, transparent and well-prepared Finnish legislative process should guarantee that
this does not happen. Exceptionally, however, this may be the case. The degree of respect
the courts have for the travaux préparatoires may mean that they simply accept the
assessment made by the Committee on the Constitution that there are no constitutional
problems. The second situation can be seen as a variant of the first, and concerns the
special problems which exist in maintaining Finland’s compliance with its international
human rights obligations, in particular under the ECHR. The Committee on the Constitution
takes into account the case-law of the EctHR in studying draft legislation. However, this
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case-law is extensive. It is easy to miss a case, especially a case concerning another state
which nonetheless has implications for one’s own state. Moreover, the production of new,
important cases is constant. However exhaustive and well-made the analysis made by the
Committee on the Constitution at the time of drafting legislation, it cannot guard against
Finnish law being seen as moving towards breaching the ECHR because of later cases. If
the Finnish courts automatically follow the travaux préparatoires, which identify no
constitutional difficulties with the legislation, in such cases they will not be performing their
function of maintaining compatibility with Finland’s human rights obligations. For both these
reasons, it can be assumed that the amount of constitutional review — at a minimal level
today — is likely to grow, albeit only modestly.

119. Another matter is the fact that the Supreme Court and the Supreme Administrative Court
do not act in a judiciary but in an advisory capacity when consulted by the President of the
Republic on an Act adopted by Parliament, before its confirmation by the President (Section
77.1 of the Constitution). They may be called to give an opinion about the constitutionality or
legality of the legislative proposal, or on the conformity of the proposal with international law or
European law ex ante, while at a later stage they may be called to judge on the same legal
guestion ex post when applying the Act after its adoption in a case before them. If, and to the
extent that, the advisory and judicial functions are seen as concerning “the same case”, then, in
line with the case-law of the EctHR this will be problematic.*

120. Moreover, the entrenchment of the Aaland Islands autonomy, which is expressly covered
by Section 75 of the Constitution, provides for the participation of the Supreme Court in the
procedure aimed at organising the control of the Aalandic legislation: an Aalandic act - when it
is presented to the President of the Republic - is submitted for an opinion to the Supreme Court
which has to judge on its compliance (or not) with the division of legislative competence
between the Aaland legislative assembly and the Finnish Parliament. Even when following the
generally accepted opinion that the Supreme Court expresses an authoritative interpretation of
the question concerning the compliance with the division of legislative powers, the
incompatibility between the judicial functions of the Supreme Court and its role in the control
procedure of the Aalandic legislation must be underlined. This concern could be bypassed only
by supporting the opinion that Section 106 does not concern the Aalandic legislative acts, but in
this case there would be a flaw in the system of judicial review of legislation.

2. Other aspects of constitutional and legal review

Section 74: Supervision of constitutionality

121. Chapter 6 of the Constitution, dealing with legislation, contains Section 74 on supervision
of constitutionality. According to this provision, “The Constitutional Law Committee shall issue
statements on the constitutionality of legislative proposals and other matters brought for its
consideration, as well as on their relation to international human rights treaties”. From the
wording of the provision it becomes evident that the ex ante review of draft legislation by the
Constitutional Law Committee for its conformity with the Constitution also comprises review for
its relation to international human rights treaties.

122. Section 106 dealing with constitutional review of legislation by the courts only refers to
the Constitution, not to treaties. However, human rights treaties tend to be incorporated in the
Finnish legal system by a “blanket” statute, giving them the status of an act.

123. Section 106 may create the impression that the Constitutional Law Committee may, and
perhaps should give priority to the provisions of human rights treaties over the human rights

%2 see the Procola and Kleyn-judgments and the Sancilor-judgment concerning the Netherlands and French
Council of State, respectively.
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provisions of the Constitution, if there is a conflict, but that the courts are not allowed to do so
after the law has been adopted and entered into force. This is a difference between ex ante-
review and ex post-review that would not seem to be justified and might be reconsidered.

124. ltis not clear from Section 74 what the status of the statements of the Constitutional Law
Committee on constitutionality and relation to international human rights treaties is, and whether
a special procedure for the adoption of the legislative proposal applies if the Constitutional Law
Committee finds the proposal to be in violation of the Constitution or a treaty.

125. In addition there are other constitutional bodies with the function of constitutional review:
the Chancellor of Justice and the Parliamentary Ombudsman. Their review will, of course, also
and even mainly concern the human rights provisions of the Constitution. However, whether
and to what extent they may also take into consideration human rights provisions of treaties
that are not covered by the Constitution or have a broader scope of protection (including
through treaty conform interpretation) is not clear.

Sections 108, 111 and 112: Duties of the Chancellor of Justice of the Government

126. The Constitution does not make it clear what powers the Chancellor has, and what
happens exactly, if he or she finds an act of Government or the President or another public
authority or person to be unlawful. However, the measures which may be taken under Section
112, the charges possible under Section 111 the procedure and the possible outcome are
clarified by subordinate legislation and the travaux préparatoires.*

127. The power of the Chancellor to ensure that “the courts of law ... obey the law”, as it is
worded gives the impression of being in violation of the independence of the judiciary. Review
of the legality of acts and decisions of a court lays with the higher court alone, in accordance
with the constitutional system of division of jurisdiction. However, again, the travaux
préparatoires (and Section 3.3 of the Constitution itself) clarify that what is meant here is mainly
the function of receiving and investigating complaints directed against judges for having violated
the provisions of the code of judicial procedure in relation to impartiality. The Chancellor is
prohibi;?d from interfering in any way with on-going cases and may not annul or appeal
cases.

Sections 109, 111 and 112: Duties of the Parliamentary Ombudsman and Section 118: Official
accountability

128. Similar questions are raised and not answered by the wording of Sections 109, 111 and
112, regarding the powers of the Ombudsman in case he or she finds an act to be unlawful, the
measures which may be taken, before whom may he or she bring charges under Section 111,
and how the legal review by the Ombudsman of decisions of the courts relates to the normal
appeal system and the principle of independence of the judiciary. However, again these, as well
as questions relating to Section 118 on official accountability (which court is/courts are
competent in the case of unlawful public action and whether or not the Chancellor of Justice
and the Parliamentary Ombudsman can act proprio motu) are also answered in statutes® and
the travaux préparatoires.*

% See the Act on the Chancellor of Justice, 2000/193 section 6.3 (English translation in annual reports,

http://www.chancellorofjustice.fi/). The measures in question are primarily the power to request before the

Supreme Court the reopening of cases where a person is serving a criminal sentence. See further Suksi, op. cit.
. 435.

E“ RP 1/1998, p. 166 and Suksi, op. cit, pp. 430-431.

% In particular, the Parliamentary ombudsman Act (14.3.2002/197)

http://www.oikeusasiamies.fi/Resource.phx/eoa/english/ombudsman/legislation.htx Lag om riksdagens.

% RP 1/1998, p. 165-166.
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Conclusion

129. On the whole, the Finnish Constitution is in conformity with European standards of
democracy, the rule of law and human rights. The main aim of the 1999 constitutional reform,
which was to enhance the parliamentary character of the regime, can be considered amply
achieved. The most important points considered in this opinion can be summarised as follows.

130. Even if some adjustments of the wording of the Constitution in the field of basic rights and
liberties could be suitable, the interpretation constantly given to general provisions in this field
and supervision of constitutionality is fully in conformity with international treaties and
standards.

131. The status of the international treaties in the field of human rights is in practice higher than
that of ordinary legislation. However, a rule stating such a supremacy would be welcome.

132. The Venice Commission would not suggest a revision of the rules concerning the powers
and the election of the President of the Republic. Neither do new provisions on referenda
appear necessary, but this is a political choice.

133. However, the preeminent role of the President of the Republic, respectively of the Prime
Minister, in foreign and European policy, may lead to difficulties, since the separation between
both fields may be far from clear. Institutionalisation of (already existing) mechanisms such as
the co-operation of both heads of the executive in the Ministerial Committee on Foreign and
Security Policy could be considered, as could the extension of Parliament’s powers in the field
of foreign and European policy.

134. The creation of a specialised constitutional court is not imposed by any European
standard, as long as the Finnish system guarantees in practice the protection of human rights,
even if it could be suitable to extend the judicial control of constitutionality beyond the cases of
evident conflict with the Constitution.

135. Keeping in mind that the present practice and interpretation on some specific points (par.
15, 88, 105) comply with the European standards, the Venice Commission is conscious of the
fact that the continuity of that practice may be challenged and suggests that the Finnish
authorities envisage the introduction of new provisions expressly guaranteeing the respect of
these standards.
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