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kiin Suomen jasenyydesta EU:ssa ja toimivallan siirrosta EU:lle tai kansainvéliselle
toimielimelle sekd saanndsta Euroopan parlamentin vaaleista samoin kuin poikke-
usoloja koskevan perustuslakisaantelyn tarkistamista.

Komiteanmietintoon siséltyy myds komitean kannanotot muista komitean selvitet-
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Kommittén foreslar en dversyn av grundlagen. Kommitténs forslag ar avfattat i
form av en regeringsproposition. De féreslagna andringarna galler i huvudsak re-
publikens presidents beslutsfattande, Gverlamnande av regeringspropositioner,
ibruktagande av ett nytt medborgarinitiativ och statsministerns stallning som Fin-
lands representant i Europeiska unionen. Dessutom foreslar kommittén bland an-
nat nya bestammelser i grundlagen om Finlands medlemskap i Europeiska unio-
nen och om &verforing av behdrighet till EU eller internationella organ samt be-
stdmmelser om Europaparlamentsvalet liksom aven en 6versyn av grundlagsre-
gleringen om undantagsforhallanden.

| kommittébetankandet ingar ocksa kommitténs stallningstaganden i de ovriga
fragor som kommittén hade att utreda.



Valtioneuvostolle

Valtioneuvosto asetti 30 péivind lokakuuta 2008 komitean valmistelemaan tarpeelliset
muutokset Suomen perustuslakiin Perustuslaki 2008 -tyéryhmédn muistion (tydryhmé-
mietintd 2008:8) pohjalta. Komitean tuli laatia ehdotuksensa hallituksen esityksen muo-
toon. Tarkoituksena on, ettd perustuslain muutokset tulisivat voimaan 1 pdivini maalis-
kuuta 2012.

Komitean tuli toimeksiannon mukaan kuulla eduskunnan, tasavallan presidentin kansli-
an, valtioneuvoston kanslian, ulkoasiainministerion ja ylimpien tuomioistuinten edusta-
jia. Komitean tuli my®&s ty6nsi aikana jérjestdd laaja asiantuntijaseminaari.

Komitean puheenjohtajaksi kutsuttiin ministeri, kansleri Christoffer Taxell ja jaseniksi
ministeri /lkka Suominen, valtiosihteeri, nykyisin Ulkopoliittisen instituutin johtaja Tei-
ja Tiilikainen, kansanedustaja Hannes Manninen, europarlamentaarikko Anneli Jeidit-
teenmdiki, kansanedustaja Johannes Koskinen, kansanedustaja Heli Paasio, kansanedus-
taja Annika Lapintie, kansanedustaja Pekka Haavisto, kansanedustaja Mikaela Nylan-
der, kansanedustaja Toimi Kankaanniemi ja kansanedustaja Raimo Vistbacka. Komitean
varajdseniksi kutsuttiin kansanedustaja Tuulikki Ukkola, kansanedustaja Tapani Télli,
kansanedustaja Johanna Ojala-Niemeld, kansanedustaja Veijo Puhjo, kansanedustaja,
nykyisin europarlamentaarikko Heidi Hautala, kansanedustaja Elisabeth Nauclér, kan-
sanedustaja Pdivi Rdsdnen ja kansanedustaja Pirkko Ruohonen-Lerner.

Komitean pysyviksi asiantuntijoiksi kutsuttiin professori (emeritus) Mikael Hidén, lain-
sdddantojohtaja Sami Manninen (oikeusministerio), tiedotustoimiston padllikké Pekka
Nurminen (Euroopan parlamentti), ohjelmajohtaja Hanna Ojanen (Ulkopoliittinen insti-
tuutti, siirtyi muihin tehtéviin 1.1.2010), professori Tuomas Ojanen (Helsingin yliopis-
to), vastaava tutkija Maija Sakslin (Kansaneldkelaitos), akatemiatutkija Maija Setdld,
presidentti Leif Sevon, professori Kaarlo Tuori (Helsingin yliopisto) ja professori Veli-
Pekka Viljanen (Turun yliopisto). Komitean ty6hon on osallistunut asiantuntijana myos
valtiopdivineuvos Gunnar Jansson Ahvenanmaan itsehallintoa koskevissa asioissa.

Komitean péésihteeriksi nimettiin lainsdddantoneuvos Tuula Majuri (oikeusministeris)
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(ulkoasiainministerio), assistentti Janne Salminen (Turun yliopisto) ja erityisasiantuntija
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Komitean tuli saada tyonsi valmiiksi 30 paivisn syyskuuta 2009 mennesss. Komitean
esityksestd oikeusministerié on jatkanut komitean mé#riaikaa ensin 30 pdivéin marras-
kuuta 2009 ja sitten 29 péivéian tammikuuta 2010.

Komitea otti nimekseen perustuslain tarkistamiskomitea. Komitea on tyéns# aikana pi-
tidnyt 39 kokousta. Komitea on jérjestdnyt useita kuulemistilaisuuksia ja kaksi laajaa
seminaaria. Komitean toimeksiannosta on myds laadittu kolme erillisselvitysti, jotka
ovat komiteanmietinnon liitteind. Komitean tydskentelyn pH#piirteitd selvitetfisin tar-
kemmin komiteanmietinnéssa.

Komiteanmietintd siséltdd hallituksen esityksen muotoon laaditun ehdotuksen laiksi
Suomen perustuslain muuttamisesta. Mietinté6n sisiltyy myds komitean kannanotot

muista selvitettdving olleista kysymyksisti.

Saatuaan tydnsé piftokseen komitea luovuttaa kunnioittavasti mietinténsi valtioneuvos-
tolle.

Helsingissd 9 pdivéni helmikuuta 2010
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THVISTELMA

Perustuslain tarkistamiskomitean tehtava

Komitean tehtdvanéd on toimeksiannon mukaan ollut valmistella tarpeelliset muutokset
Suomen perustuslakiin Perustuslaki 2008 -tyéryhman muistion pohjalta. Komitean tuli
laatia ehdotuksensa hallituksen esityksen muotoon. Tarkoituksena on, ettd perustuslain
muutokset tulisivat voimaan 1 pdivand maaliskuuta 2012.

Komitean tyon pohjana on ollut Perustuslaki 2008 -tydryhmé&n muistio (oikeusministe-
rion tyéryhmamietintd 2008:8). Tydryhman muistiossa kartoitettiin ennakolta perustus-
lain toimivuuteen ja mahdollisiin muutostarpeisiin liittyvida kysymyksia myohemmin
asetettavaa komiteaa varten. Tyoryhma seuloi jatkovalmisteluun useita asiaryhmié ja
kysymyksid, joista keskeisimpid olivat tasavallan presidentin paatoksenteko, hallituksen
esityksen antaminen, lain vahvistaminen, valtiollinen kansanaanestys ja kansalaisaloite,
perusoikeudet poikkeusoloissa, ulkopolitiikan johtaminen, puolustusvoimien ylipaallik-
kyys, Euroopan unioni perustuslaissa seka perustuslainmukaisuuden valvonta ja perus-
tuslain etusija.

Perustuslain tarkistamisen paatavoitteet

Perustuslain tarkistamisen tavoitteena on jatkaa perustuslain kokonaisuudistuksessa ja
sitd edeltaneissa osittaisuudistuksissa omaksuttua linjaa valtiosaannon parlamentaaristen
piirteiden vahvistamiseksi. Tahan liittyy pyrkimys eduskunnan aseman korostamiseen
ylimpana valtioelimend ja eduskunnalle vastuunalaisen valtioneuvoston aseman vahvis-
tamiseen. Esitykselld pyritddn tukemaan valtioneuvoston asemaa suhteessa tasavallan
presidenttiin kuitenkin siten, ettd presidentti sdilyttdd asemansa merkittavana valtioeli-
mend. Presidentti osallistuisi esimerkiksi edelleen laajasti valtiolliseen paatoksentekoon,
mutta erdissa asiaryhmissa ja erityistilanteissa presidentin harkintavaltaa sidottaisiin
eduskunnan ja valtioneuvoston yhtenevaéan kantaan.

Tavoitteena on myos selkeyttadd ylimpien valtioelinten valta- ja vastuusuhteita ja siten
poistaa valtiosadannon tulkintaan liittyvia epaselvyyksid. Tama kohdistuu erityisesti ta-
savallan presidentin p&aatoksentekomenettelyyn sekd Suomen edustautumiseen Euroo-
pan unionissa.

Liséksi esityksen tavoitteena on kehittdd kansalaisten suoria osallistumismahdollisuuk-
sia ja samalla vahvistaa valtiollisen jarjestelmén perustana olevaa edustuksellista demo-
kratiaa.

Parlamentarismin vahvistaminen

Valtioneuvoston asemaa vahvistettaisiin osoittamalla valtioneuvostolle yksinomainen
toimivalta antaa hallituksen esitykset eduskunnalle. Valtioneuvosto paattaisi myos halli-
tuksen esityksen tdydentdmisesté ja peruuttamisesta samoin kuin hallituksen kertomus-
ten antamisesta eduskunnalle.
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Parlamentaarisen hallitustavan vahvistamiseksi seké valta- ja vastuusuhteiden selkeyt-
tdmiseksi tasavallan presidentin harkintavaltaa sidottaisiin maaramuotoisessa paatok-
senteossa palautuksen jélkeen erdissd asiaryhmissa eduskunnan ja valtioneuvoston yh-
tenevaén kantaan.

Kéytannossad merkittdva osa presidentin paatdksenteosta on jo parlamentarisoitunut eli
presidentti kdyttd4 toimivaltuuksiaan valtioneuvoston kannan mukaisesti. T4té heijastaa
my0s presidentin nykyiseen, valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen perustuvaan paatok-
sentekoon liittyvé palautusmenettely, jonka mukaan presidentti ei voi asiaa ensimmaista
kertaa hanelle esiteltdessd paattdd asiasta valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta poik-
keavalla tavalla.

Komitean ehdotuksen mukaan asian palautumisen jalkeen muusta kuin lain vahvista-
mista, virkaan nimittdmista tai tehtdvaan maaraamistd koskevasta asiasta paatettaisiin
valtioneuvoston uuden ratkaisuehdotuksen mukaisesti, jos ehdotus vastaa eduskunnan
ilmaisemaa kantaa asiassa. Ehdotettu menettely kohdistuisi kdytdnndssa padasiassa sel-
laisiin kansainvélisiin asioihin, jotka presidentti paattdd maaramuotoisessa paatoksente-
ossa perustuslain 93 8:n 1 momentin nojalla ja jotka kuuluvat ulkopolitiikan johtami-
seen.

Puolustusvoimien ylipaallikkyyttd koskeviin perustuslain sdé&nnoksiin ei sindnsa ehdote-
ta muutoksia, mutta ylipaallikkyyden luovuttamisen edellytyksid ehdotetaan tdsmennet-
tavéksi. Komitean kannan mukaan ylipdallikon paatoksentekomenettelyssé tulisi edel-
leen myds vahvistaa menettelyn parlamentaarisia piirteita.

Kansalaisten osallistumisoikeudet

Kansalaisten osallistumisoikeuksia valtiollisella tasolla ehdotetaan tdydennettavéksi
uudella kansalaisaloitteella, jolla danestéjat voivat saada haluamansa asian eduskunnan
kasiteltdvéaksi. Perustuslakiin otettavan sddnndksen mukaan vahintdan viidellakym-
menelldtuhannella &anioikeutetulla Suomen kansalaisella olisi oikeus tehdd eduskunnal-
le aloite lain séatamiseksi. Aloitetta koskevasta menettelystd séédettéisiin tarkemmin
muualla lainsdddannossd. Aloite voisi koskea voimassa olevan lainsdddannon muutta-
mista tai kumoamista taikka kokonaan uuden lain sdatamista. Eduskunnalla olisi velvoi-
te ottaa kansalaisaloite kasiteltdvakseen, mutta aloitteen hyvaksyminen jaisi eduskunnan
arvioitavaksi samoin kuin mahdolliset muutokset aloitteeseen.

Aénioikeus Euroopan parlamentin vaaleissa ehdotetaan Kkirjattavaksi perustuslakiin.
Euroopan parlamentin vaalit ovat nykyisin keskeinen osa edustuksellista jarjestelméaé ja
kansalaisten vaali- ja osallistumisoikeuksia. Taman vuoksi on perusteltua, ettd asiasta
séadet&an perustuslaissa.

Paaministerin asema Suomen edustajana EU:n toiminnassa

Paaministerin asemasta Suomen edustajana Euroopan unionin toiminnassa ehdotetaan
séadettavaksi perustuslaissa. Néin selkeytettdisiin nykyista kaytantda edustautumisessa.
Perustuslakiin otettavan sadannoksen mukaan paaministeri edustaa Suomea Eurooppa-
neuvostossa ja valtion ylimman johdon edustusta vaativassa Euroopan unionin muussa
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toiminnassa. P&aministeri edustaisi Suomea siten Eurooppa-neuvoston ohella myds
muissa EU:n keskeisissd kokouksissa, kuten valtion- tai hallitusten paamiesten epaviral-
lisissa tapaamisissa ja niin sanotuissa EU:n kolmas maa -kokouksissa, joissa unioni ja
sen jasenvaltiot kokoontuvat valtion- tai hallitusten padmiesten tasolla unionin ulkopuo-
listen maiden edustajien kanssa.

Perustuslaissa nykyisin valtioneuvostolle osoitettu kattava toimivalta Euroopan unionin
asioissa edellyttad, ettd padministeri toimii Suomen edustajana mainituissa kokouksissa.

Valtioneuvosto voisi vastaisuudessa poikkeuksellisesti paattaa, ettd paaministerin liséksi
tasavallan presidentti osallistuisi Euroopan unionin toimintaan liittyvdan kokoukseen,
jos Euroopan unionin jarjestelméa sen sallii.

Merkittavissa ulko- ja turvallisuuspoliittisissa unioniasioissa paaministeri ja valtioneu-
vosto toimivat l&heisessé yhteistytssd tasavallan presidentin kanssa Suomen kantoja
muodostettaessa. Jatkossa tulisi selvittdd, onko tarvetta séataa laissa nykyista yksityis-
kohtaisemmin valtioneuvoston ja tasavallan presidentin yhteistydstd Suomen ulkopoli-
tilkan yhtenaisyyden ja johdonmukaisuuden turvaamiseksi.

Euroopan unioni perustuslaissa ja toimivallan siirto kansainvaliselle toimielimelle

Perustuslain tulee antaa riittdvan selkea ja kattava kuva valtiollisista perusratkaisuista.
Taman vuoksi ehdotetaan perustuslakiin lisattavéksi uusi sédnnds Suomen jasenyydesta
Euroopan unionissa. Sindnsa jasenyys Euroopan unionissa on jo muodostunut vakiintu-
neeksi lahtokohdaksi perustuslain tulkinnassa ja Suomen osallistumisessa kansainvali-
seen yhteistyohon.

Perustuslakiin ehdotetaan otettavaksi myos uudet sdanndkset toimivallan siirrosta Eu-
roopan unionille, kansainvaliselle jarjestolle tai toimielimelle. Suomen tdysivaltaisuu-
den kannalta merkittdvésta toimivallan siirrosta paatettéisiin vastaisuudessa kahden
kolmasosan enemmist6lla kuten nykyisinkin, mutta siirtoa ei tehtéisi poikkeuslailla ny-
kyiseen tapaan, vaan uudessa, perustuslain maaritteleméssa menettelyssa. Uusien séan-
ndsten myo6téd perustuslaki ottaisi nykyistd paremmin huomioon vallitsevan oikeustilan.
Ehdotetut muutokset helpottaisivat kansainvaliseen yhteistyéhon osallistumista ja va-
hentaisivat poikkeuslakien kayttoa kansainvélisten velvoitteiden voimaansaattamisessa.

Perusoikeudet poikkeusoloissa

Perustuslaissa sdédettyd mahdollisuutta poiketa perusoikeuksista poikkeusolojen aikana
ehdotetaan tarkistettavaksi. Poikkeusolojen maarittelya perustuslaissa yksinkertaistettai-
siin nykyisestd, kuitenkin siten, ettd maaritelma pysyisi edelleen kansainvalisten ihmis-
oikeussopimusten yleisen hatatilan késitteen piirissa. Liséksi poikkeusolosaédntelyn lail-
la sdatdmisen vaatimusta perustuslaissa jossain méérin véljennettdisiin, jolloin valtio-
neuvoston asetusten kaytto olisi tietyissd rajoissa nykyista useammin mahdollista. Ta-
han liittyen perustuslaissa saddettaisiin eduskunnan mahdollisuudesta valvoa valtioneu-
voston asetuksenantoa niin sanotulla jéalkitarkastusoikeudella ja paattdaa asetusten voi-
massaolosta.
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Perustuslain asettamat nykyiset rajat poikkeusolojen séantelylle ovat muodostuneet ah-
taaksi erityisesti valmiuslainsdadannon kohdalla. Ehdotetun perustuslakimuutoksen tar-
koituksena on, ettd vastaisuudessa valmiuslainsaadanto vastaisi nykyista paremmin pe-
rustuslain vaatimuksia eika asiasta olisi tarvetta sadtdd niin monissa kohdin poikkeus-
lailla perustuslain sadtdmisjarjestyksessa.

Komitean muut kannanotot

Perustuslain tarkistamista koskevan ehdotuksen lisdksi komiteanmietintoon siséltyy
my06s komitean kannanotot muista selvitettavina olleista kysymyksistd. Kannanotot
koskevat muun muassa lain vahvistamista, perustuslainmukaisuuden valvontaa ja perus-
tuslain etusijaa, valtiosihteerijarjestelmaa seké valtioneuvostosta annetun lain tarkista-
mista. Kannanotoista on laadittu erillinen tiivistelma mietintédn (mietinnén osa 111, jak-
S0 9).
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SAMMANDRAG

Uppdraget for kommittén for en dversyn av grundlagen

Kommitténs uppgift har enlig uppdraget varit att bereda nédvandiga andringar av Fin-
lands grundlag utifrdn en promemoria fran arbetsgruppen Grundlag 2008. Kommittén
skulle avfatta sitt forslag i form av en regeringsproposition. Avsikten ar att &ndringarna
av grundlagen ska trada i kraft den 1 mars 2012.

Basen for kommitténs arbete har varit en promemoria av arbetsgruppen Grundlag 2008
(justitieministeriets arbetsgruppsbetankande 2008:8). | arbetsgruppens promemoria kart-
lades pa forhand fragor som har samband med grundlagens funktion och eventuella and-
ringsbehov med tanke pa en kommitté som senare tillsétts. Arbetsgruppen sallade ut for
en fortsatt beredning ett flertal arendegrupper och fragor av vilka till de mest centrala
horde republikens presidents beslutsfattande, dverlamnande av regeringspropositioner,
stadfastande av lagar, nationella folkomréstningar och medborgarinitiativ, de grund-
laggande fri- och rattigheterna under undantagsforhallanden, ledningen av utrikespoliti-
ken, Overbefélskapet for forsvarsmakten, Europeiska unionen i grundlagen samt over-
vakningen av grundlagsenligheten och grundlagens foretrade.

Huvudmalsattning for éversynen av grundlagen

Malséttningen for dversynen av grundlagen ar att fortsatta den linje som innebéar att
stérka statsforfattningens parlamentariska drag och som har omfattats vid totalreformen
av grundlagen och de delreformer som har foregatt den. Detta har samband med en stra-
van mot att betona riksdagens stéllning som hogsta statsorgan och mot att starka det
infor riksdagen ansvariga statsradets stallning. Genom propositionen efterstravas dock
att stoda statsradets stallning i forhallande till republikens president. Detta ska dock ske
pa ett sddant satt att presidenten bevarar sin stallning som ett betydande statsorgan. Pre-
sidenten ska t.ex. fortsattningsvis omfattande delta i det statliga beslutsfattandet, men
nar det géller vissa grupper av drenden och i specialsituationer binds presidentens prov-
ningsratt till riksdagens och statsradets gemensamma standpunkt.

Malsattningen ar ocksa att fortydliga makt- och ansvarsforhallandena mellan de hogsta
statsorganen och pa detta satt eliminera oklarheter som har samband med tolkningen av
statsforfattningen. Detta avser sérskilt republikens presidents beslutsforfarande samt
Finlands representation i Europeiska unionen.

Dessutom har propositionen som malséttning att utveckla medborgarnas direkta mojlig-
heter att delta och samtidigt starka den representativa demokrati som &r grunden for det
statliga systemet.

Starkning av parlamentarismen

Statsradets stallning forstarks genom att statsradet anvisas en uteslutande ratt att over-
lamna regeringspropositioner till riksdagen. Statsradet ska ocksa besluta om komplette-
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ring och aterkallande av regeringspropositioner liksom dven om lamnande av beréattelser
till riksdagen.

Presidents provningsratt i fraga om vissa grupper av arenden ska vid det formbundna
beslutsfattandet efter atergang bindas till statsradets och riksdagens gemensamma
standpunkt. Detta sker for att starka det parlamentariska regeringssattet samt fortydliga
makt- och ansvarsforhallandena.

| praktiken har en betydande del av presidentens beslutsfattande redan parlamentarise-
rats, dvs. presidenten utdvar sina befogenheter i enlighet med statsradets standpunkt.
Detta aterspeglas ocksa i det atergangsforfarande som grundar sig pa presidentens nuva-
rande beslutsfattande, och som &r anknutet till statsradets forslag. Enligt atergangsforfa-
rande kan presidenten, da ett drende forsta gangen foredras for honom eller henne, inte
besluta i drendet pa ett satt som avviker fran forslaget till avgérande.

Enligt kommitténs forslag &renden ska i andra &renden &n stadfastande av lag, utndm-
ning till tjanst eller férordnande till uppdrag efter atergang beslutas i enlighet med stats-
radets nya forslag till avgorande, om forslaget motsvarar den asikt som riksdagen har
uttryckt i drendet. Det foreslagna forfarandet omfattar i praktiken i huvudsak sadana
internationella drenden om vilka presidenten beslutar i formbundet beslutsfattande med
stod av 93 8 1 mom. i grundlagen och som hor till ledningen av utrikespolitiken.

Det foreslas i och for sig inga andringar i grundlagens bestammelser om forsvarsmak-
tens dverbefalhavare, men det foreslas att bestammelserna om forutsattningarna for att
overlata uppgifterna som Overbefalhavare preciseras. Nar det galler dverbefalhavarens
beslutsforfarande bor enlig kommitténs standpunkt forfarandets parlamentariska drag
fortsattningsvis ocksa forstarkas.

Medborgarnas rattigheter att delta

Det foreslas att medborgarnas rattigheter att delta pa statlig niva kompletteras genom ett
nytt medborgarinitiativ genom vilket véljarna kan fora det arende de onskar till riks-
dagsbehandling. Enligt den bestimmelse som ska tas in i grundlagen ska minst femtio-
tusen rostberattigade medborgare ha rétt att 1agga fram ett initiativ for riksdagen i syfte
att fa en lag stiftad. Initiativet kan avse andring eller upphéavande av gallande lagstift-
ning eller stiftande av en helt ny lag. Riksdagen ska vara skyldig att ta upp ett medbor-
garinitiativ till behandling, men godkannandet av initiativet lamnas till riksdagens be-
domning liksom &ven eventuella &ndringar av initiativet.

Det foreslas att rostratten i Europaparlamentsvalet skrivs in i grundlagen. Europaparla-
mentsvalet & numera en central del av det representativa systemet och medborgarnas
val- och deltagarrattigheter. Det ar darfor motiverat att det om saken foéreskrivs i grund-
lagen.

Statsministerns stallning som Finlands representant i EU:s verksamhet
Det foreslas att statsministerns stallning som Finlands representant i Europeiska unio-

nens verksamhet foreskrivs i grundlagen. Pa detta sétt fortydligas nuvarande praxis i
fraga om representation. Enligt den bestaimmelse som ska tas in i grundlagen represente-
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rar statsministern Finland i Europeiska radet och den 6vriga av Europeiska unionens
verksamhet som kréver representation av den hdgsta statsledningen. Statsministern re-
presenterar alltsd Finland forutom i Europeiska radet ocksa vid EU:s 6vriga centrala
moten, sa som inofficiella méten dar stats- och regeringscheferna traffas och vid EU:s
s.k. tredjestatsmoten dar unionen och dess medlemsstater sammantrader pa stats- eller
regeringschefsniva tillsammans med representanter for stater utanfor unionen.

Den heltdckande behdrighet som for narvarande har anvisats statsradet i arenden som
ror Europeiska unionen forutsatter att statsministern fungerar som Finlands representant
vid ndmnda moten.

Statsradet ska i framtiden undantagsvis kunna besluta att forutom statsministern repu-
blikens president deltar i moten som har samband med Europeiska unionens verksam-
het, om Europeiska unionens system tillater det.

| betydande utrikes- och sakerhetspolitiska unionsarenden har statsministern och stats-
radet ett nara samarbete med republikens president nar Finlands standpunkter utarbetas.
| fortsattningen bor det utredas om det finns ett behov av att mera detaljerat an for nar-
varande i lag foreskriva om detta samarbete mellan statsradet och republikens president
for att trygga Finlands enhetliga och konsekventa utrikespolitik.

Europeiska unionen i grundlagen och éverféring av behorighet till internationella
organ

Grundlagen bor ge en tillrackligt tydlig och heltdckande bild av de statliga grundlds-
ningarna. Darfor foreslas det att det till grundlagen fogas en bestammelse om Finlands
medlemskap i Europeiska unionen. | och for sig har medlemskapet i Europeiska unio-
nen redan utformats till en inarbetad utgangspunkt vid tolkningen av grundlagen och
Finlands deltagande i det internationella samarbetet.

Det foreslas att i grundlagen ocksa tas in nya bestammelser om 6verféring av behorighet
till Europeiska unionen, internationella organisationer eller organ. | fraga om en 6verfo-
ring av behdrighet som &r av betydande betydelse med hénsyn till Finlands suverénitet
ska det framover, sa som for narvarande, beslutas med en kvalificerad majoritet pa tva
tredjedelar, men 6verforingen ska inte pa det satt som nu géras genom en undantagslag
sa som for narvarande utan i enlighet med ett nytt forfarande som definieras i grundla-
gen. | och med de nya bestammelserna beaktar grundlagen béttre &n for narvarande det
radande rattslaget. De foreslagna andringarna underlattar deltagandet i det internationel-
la samarbetet och minskar anvandningen av undantagslagar da internationella forpliktel-
ser genomfors.

De grundldggande fri- och rattigheterna under undantagsférhallanden

Det foreslas en dversyn av den i grundlagen foreskrivna mojligheten att under undan-
tagsforhallanden gora undantag fran de grundlaggande fri- och rattigheterna. Definitio-
nen for undantagsforhallanden i grundlagen forenklas i forhallande till den nuvarande,
dock sa att definitionen fortfarande halls inom ramen for begreppet allmant nodtillstand
enligt de internationella manniskorattkonventionerna. Dessutom uppluckras i nagon



22

man kravet pa att genom lag foreskriva om undantagstillstandsreglering, varvid det
inom vissa granser oftare an for narvarande vore mojligt att anvanda férordningar av
statsradet. | samband med detta ska det i grundlagen féreskrivas om riksdagens mojlig-
het att Gvervaka statsradets utfardande av forordningar genom s.k. efterhandskontroll
och besluta om huruvida forordningarna ska forbli i kraft.

De nuvarande granser som grundlagen uppstaller for reglering av undantagsforhallan-
den har visat sig vara for snava sérskilt nar det galler beredskapslagstiftningen. Den
foreslagna grundlagsandringen syftar till att beredskapslagstiftningen framéver béttre &n
for narvarande ska motsvara grundlagens krav och att det inte ska finnas ett behov att i
sd manga avseenden stifta om saken i grundlagsordning genom undantagslagar.

Kommitténs dvriga stallningstaganden

Forutom forslaget om en 6versyn av grundlagen innehéller kommittébetankande ocksa
andra stallningstaganden fran kommittén om de fragor som den har haft att utreda.
Stallningstagandena galler bl.a. stadfastande av lagar, 6vervakningen av grundlagsen-
ligheten och grundlagens foretrade, statssekreterarsystemet samt en éversyn av lagen
om statsradet. Over stallningstagandena har sammanstallts ett sarskilt referat (del 111,
avsnitt 10 i betdnkandet)
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OSAI:
HANKKEEN TAUSTA JA PERUSTUSLAIN TARKISTAMISTARPEET

1 Johdanto

Perustuslain tarkistamiskomitean tehtdviand on toimeksiannon mukaan ollut valmistella
tarpeelliset muutokset Suomen perustuslakiin. Ehdotus tuli laatia hallituksen esityksen
muotoon.

Komitean toimeksiannon taustalla on valtiollisesti merkittdvad perustuslakiuudistus ja
pitkdaikaisen uudistustyon tuloksena 1 pdivdnd maaliskuuta 2000 voimaan tullut Suo-
men perustuslaki (731/1999), jolla kumottiin vuoden 1919 hallitusmuoto, vuoden 1928
valtiopdivijirjestys sekd vuodelta 1922 oleva laki valtakunnanoikeudesta ja niin sanottu
ministerivastuulaki. Ennen perustuslakiuudistusta valtiosddnnén uudistaminen oli ollut
Suomessa vireilld 1dhes yhtijaksoisesti 1970-luvun alusta alkaen. Samalla kun perustus-
lakiuudistuksen yhteydessd hyddynnettiin aikaisempia perustuslakien osittaisuudistuk-
sia, laajan kokonaisuudistuksen toteuttaminen merkitsi yhden aikakauden paatostd. Ko-
konaisuudistuksen tuloksena syntynyt uusi, yhtendinen perustuslaki on nyt ollut voi-
massa lihes kymmenen vuotta. Tédllainen ajanjakso on jo riittdvan pitkd sithen, etti pe-
rustuslakiuudistuksen toteutumisesta tehddén joitakin johtopddtoksid samoin kuin sii-
hen, ettd ndiden johtopéétdsten perusteella tehddédn tarpeelliset tarkistusehdotukset pe-
rustuslakiin.

Perustuslakiuudistuksen yhtend tavoitteena oli perustuslain suhteellisen pysyvyyden
varmistaminen niin, ettei perustuslakia olisi ainakaan ldheisessi tulevaisuudessa tarvetta
muuttaa (HE 1/1998 vp, s. 31, PeVM 5/2005 vp, PeVM 10/2006 vp). Vaikka perustus-
lain muuttamiseen tuleekin suhtautua pidattyvésti, toisaalta on pidettdva huolta siité,
ettd perustuslaki antaa asianmukaisen kuvan valtiollisen vallankdyton jirjestelmésti ja
yksilon oikeusaseman perusteista ja on myOs muuten toimiva ja ajanmukainen.

Perustuslakiuudistuksen toteutumista ja samalla perustuslain toimivuutta on seurattu
uuden perustuslain koko voimassaolon ajan. Perustuslain kymmenen ensimmaéisen voi-
massaolovuoden aikana toteutetuissa perustuslain toimivuutta koskeneissa arvioissa on
voitu tunnistaa ne valtiosddntokysymykset, joihin nykytilanteessa kohdistuu muutospai-
neita. Selvitysten taustalla on myds se seikka, ettd huomattavilta osin uuden perustuslain
sdannoksid on jo sovellettu, ja kdytintdlinjat ovat syntyneet ja hahmotettavissa. Esimer-
kiksi eduskunnan perustuslakivaliokunta on arvioinut hallituksen esityksid uuden perus-
tuslain kannalta jo usean istuntokauden ajan, mistid on syntynyt tirkedd soveltamiskay-
tantod. MyoOs ylimmadt laillisuusvalvojat ovat antaneet uuden perustuslain voimassaolo-
ajalta eduskunnalle useita kertomuksia. Ylimpien valtioelinten vilisistd suhteista uuden
perustuslain aikana on niin ikd4n huomioon otettavaa kaytintod. My0s uutta perustusla-
kia koskeva tutkimus on ollut viredi.

Komitean tyon taustalla on ollut pyrkimys perustuslain tarkistamiseen sen vuosikym-
menen voimassaolon aikana tehtyjen havaintojen ja arvioiden sekd saadun kokemuksen
perusteella. Sen ty6td on ohjannut ajatus paitsi tarpeelliseksi nédin havaittujen tarkistus-
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toimenpiteiden toteuttamisesta myos perustuslakiuudistuksessa omaksuttujen kehitta-
mislinjojen jatkamisesta ja vahvistamisesta.

Komitean ja myds sen toimintaa edeltineen Perustuslaki 2008 -tyoryhmén arvioiden
mukaan perustuslakiuudistuksen tavoitteet ovat padosin toteutuneet myonteiselld taval-
la. Myos erditd selvid muutostarpeita on voitu havaita. Keskeisen aiheen muutoksiin
antaa valtiollisessa toimintaymparistossd tapahtunut muutos, jonka valossa perustusla-
kia on tarkasteltava. Erityisesti kysymys on Euroopan unionista ja sen muutosten heijas-
tumisesta kansalliselle tasolle.

Perustuslakiuudistuksen paitavoitteena oli Suomen perustuslakien yhtendistiminen ja
ajanmukaistaminen. Uudella perustuslailla ei muutettu Suomen valtiosddnnon perustei-
ta, mutta uudistuksen keskeisend sisillollisend tavoitteena oli kuitenkin Suomen valtio-
sdanndn parlamentaaristen piirteiden vahvistaminen. Mydskddn komitean ehdottamat
perustuslain tarkistukset eivdt muuttaisi Suomen valtiosddnnon perusteita. Samalla ko-
mitean kasityksen mukaan on kuitenkin tarve jatkaa jo perustuslakiuudistuksessa omak-
suttua linjaa valtiosddnnon parlamentaaristen piirteiden vahvistamisesta, ylimpien val-
tioelinten toimivaltuuksien selkeyttdmistd ja eduskunnan enemmistdn luottamuksen
varassa toimivan valtioneuvoston toimintamahdollisuuksien parantamista. Komitean
laatimassa ehdotuksessa pyritddn seuraamaan myos kansalaisten vaikutusmahdollisuuk-
sien toteutumisen parantamisen pitkdad linjaa tdydentdmalld valtiosdént6d kansanaloit-
teella. Samalla vahvistetaan edustuksellista jérjestelmaa.

Euroopan unionin jidsenyydestd perustuslain niin sanotulle tiydellisyysperiaatteelle ai-
heutuvaa ongelmaa ehdotetaan ratkaistavaksi siten, ettd perustuslakiin otetaan uusi ylei-
nen sddnnds Suomen jdsenyydestd Euroopan unionissa. Kansainvélistymisilmidihin
liittyy liséksi ehdotus uuden toimivallan siirtoa koskevan sdadnndksen siséllyttaimisesti
perustuslakiin.

2 Perustuslain tarkistamishankkeen lahtokohdat

Perustuslakiuudistus, Suomen perustuslaki ja sen aikaisemmat muutokset

Nykyiseen perustuslakiin johtanutta perustuslakiuudistusta edelsi pitkdaikainen valtio-
sdannon uudistustyd. Ennen perustuslakiuudistusta valtiosdantdd kehitettiin lukuisten
perustuslain osauudistusten perusteella. Perustuslain 1980- ja 1990-luvulla toteutetut
osittaisuudistukset osin mahdollistivat sen, ettd perustuslakiuudistus voitiin perustaa
ajatukselle valtiosddntoperinteen jatkuvuuteen nojaavasta valtiosddnnon kehittdmisesta.
Koska perustuslakiuudistuksessa oli mahdollista tukeutua olennaisesti silloisten perus-
tuslakien sisdllollisiin ratkaisuihin, uudistus ei merkinnyt valtiosddntdperinteen katkea-
mista.

Perustuslakiuudistuksessa Suomen perustuslait yhteniistettiin ja ajanmukaistettiin. Uu-
distuksessa ei kuitenkaan pyritty muuttamaan Suomen valtiosddnndn perusteita, vaan
valtiosddntdd korjattiin ja huollettiin sen tuolloisista perusteista ldhtien. Perustuslakiin
sisédllytettiin sddnndkset valtiojarjestyksen perusteista, perusoikeuksista, eduskunnasta ja
kansanedustajista, eduskunnan toiminnasta, tasavallan presidentisti ja valtioneuvostos-
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ta, lainsdddannostd, valtiontaloudesta, kansainvilisistd suhteista, lainkdytosti, laillisuus-
valvonnasta, hallinnon jérjestdmisesti ja itsehallinnosta sekd maanpuolustuksesta. Edel-
leen perustuslaissa vahvistettiin tasavaltainen valtiomuoto, valtion tdysivaltaisuus, ih-
misarvon loukkaamattomuus, valtiovallan kuuluminen kansalle, edustuksellisen kan-
sanvallan periaate ja eduskunnan asema ylimpéni valtioelimend, valtiollisten tehtidvien
jako lainsdddéntovaltaan, hallitusvaltaan ja tuomiovaltaan, tuomioistuinten riippumat-
tomuus, parlamentarismin periaate seki oikeusvaltioperiaate.

Perustuslakiuudistuksessa Suomen valtiosddnndn parlamentaarisia piirteitd vahvistettiin.
Tdhén uudistuksen keskeisimpddn sisdllolliseen tavoitteeseen liittyi pyrkimys eduskun-
nan aseman korostamiseen ylimpédnéd valtioelimend samoin kuin eduskunnalle vas-
tuunalaisen valtioneuvoston aseman vahvistamiseen. Eduskunnan aseman korostaminen
nikyi perustuslakiuudistuksessa monessa kohdin. Télld korostuksella on myds yhteys
perustuslakiuudistuksen yhteydessé toteutettuun vallanjaon kehittdmiseen hallitusvallan
sisélla. Tavoitteen mukaisesti valtioneuvoston muodostamista koskevaa sidintelyd muu-
tettiin seké tasavallan presidentin paatoksentekomenettelyi ja ulkopoliittista pddtoksen-
tekojérjestelmad uudistettiin.

Perustuslakiin sisdllytettiin eduskunnan asemaa ylimpané valtioelimeni koskevia sdin-
noksid sekd sddnnoksid, jotka keskeisesti médrittelevit kansanedustajan asemaa ja edus-
kunnan tehtévid, organisaatiota ja padtoksentekoa ja joilla on merkitystd muutenkin kuin
eduskunnan siséisen tyoskentelyn kannalta. Samalla eduskuntakasittelyd yksinkertaistet-
tiin. Perustuslakiuudistuksen yhteydessd eduskunnan toiminnan sadntelyd perustuslaissa
yksinkertaistettiin, ja eduskunnan toimintaedellytyksid parannettiin useilla tavoilla.

Perustuslakiuudistuksen yhteydessd valtioneuvoston muodostamismenettelyd uudistet-
tiin merkittavésti. Uudistus vahvisti eduskunnan roolia. Se valitsee pdéministerin, jonka
tasavallan presidentti nimittdd tehtdvdan. Muut ministerit presidentti nimittds padminis-
teriksi valitun ehdotuksen mukaisesti.

Uudistuksessa pyrittiin tukemaan eduskunnan luottamuksen varassa toimivan valtio-
neuvoston asemaa suhteessa tasavallan presidenttiin. Keskeistd tiltd osin oli valtioneu-
voston mydtavaikutuksen vahvistaminen presidentin padtoksenteossa ja yhteistoiminta-
vaatimus ulkopolititkan johtamisessa. Tasavallan presidentin pddtoksentekomenettelyd
muun muassa uudistettiin niin, ettd presidentti tekee padtoksensd padsddnnon mukaan
valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta. Jos presidentti ei poikkeuksellisesti pddta asiasta
ratkaisuehdotuksen mukaisesti, asia palautuu valtioneuvoston uuteen valmisteluun. Hal-
lituksen esityksen antamisesta ja peruuttamisesta presidentti voi pdéttidd vain valtioneu-
voston uuden ratkaisuehdotuksen mukaisesti. Liséksi perustuslakiin otettiin sdidnnds,
jonka mukaan Suomen ulkopolitiikkaa johtaa tasavallan presidentti yhteistoiminnassa
valtioneuvoston kanssa. Euroopan unionissa tehtdvien paitosten kansallisesta valmiste-
lusta vastaa ja niihin liittyvistd Suomen toimenpiteistd pdéttad kuitenkin valtioneuvosto,
jollei paatos vaadi eduskunnan hyvéksymista.

Perustuslakiuudistuksen yhteydessd valtioneuvoston virkanimitystoimivaltaa laajennet-
tiin aikaisemmasta. Presidentille osoitettiin nimitystoimivaltaa perustuslain tasolla kaik-
kein korkeimpien virkojen seké erdiden erityisten virkaryhmien kohdalla.
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Aikaisemman osittaisuudistuksen tuloksena elokuun 1995 alusta alkaen kokonaisuudes-
saan uudistetut perusoikeussddnnokset siirrettiin kdytdnndssd sellaisinaan perustuslain
toiseen lukuun. Lisdksi perustuslakiuudistuksessa perustuslakiin sisdllytettiin sdidnnds,
jonka mukaan tuomioistuimen on annettava etusija perustuslain sddnnokselle, jos sen
késiteltdvana olevassa asiassa lain soveltaminen on ilmeisessé ristiriidassa perustuslain
kanssa. Perustuslakiuudistuksen tavoitteisiin kuului lisdksi jatkaa linjaa, jossa on pyritty
kehittiméan kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia.

Suomen perustuslaki tuli voimaan 1.3.2000.
Perustuslakia on sen voimassaoloaikana tarkistettu kahdesti.

Perustuslain 35 ja 90 §:n muuttamisesta annettu laki (596/2007) tuli voimaan 1.6.2007.
Valtiontalouden parlamentaarista valvontaa vahvistavassa muutoksessa oli kysymys
valtiontalouden parlamentaarisen valvonnan alaan kuuluvien tehtdavien keskittamisesti
eduskuntaan perustettavalle uudelle tarkastusvaliokunnalle. Uudistuksen seurauksena
koottiin valtiontilintarkastajien sekd valtiovarainvaliokunnan hallinto- ja tarkastusjaos-
ton aikaisemmat valvontatoimen alaan kuuluvat tehtivit tarkastusvaliokunnalle.

Perustuslain 9 ja 38 §:n muuttamisesta annettu laki (802/2007) tuli voimaan 1.10.2007.
Perustuslain 9 §:n tdydennykselld mahdollistettiin se, ettd tavallisella lailla voidaan séé-
tdd kansalaisen luovuttamisesta tai siirtimisestd vastoin tdmén tahtoa toiseen maahan
rikoksen johdosta tai oikeudenkéyntid varten taikka lapsen huoltoa tai hoitoa koskevan
paitoksen taytdntoon panemiseksi. Perustuslain 9 §:n tdydentdmiselld perustuslain sa-
namuoto saatettiin vastaamaan Suomen kansainvélisiin velvoitteisiin ja Euroopan unio-
nin oikeuteen perustuvaa tosiasiallista oikeustilaa. Samassa yhteydessd perustuslain 38
§:44 tarkistettiin niin, ettd perustuslaki mahdollistaa eduskunnan apulaisoikeusasiamie-
hen sijaisen valitsemisen ja sijaisen valintaa koskeva ja tarvittava muu sdéntely on to-
teutettavissa perustuslakiin asiasta otetun sdéntelyvarauksen nojalla lailla.

Perustuslain toimivuuden arviointi

Perustuslakiuudistuksen toteutumista ja perustuslain toimivuutta on seurattu uuden pe-
rustuslain voimassaolon ajan. Kevailla 2001 oikeusministeridssa laadittiin ensimmaéinen
seurantaraportti perustuslakiuudistuksen toimeenpanosta (Uuden perustuslain seuranta-
raportti I. Katsaus perustuslakiuudistuksen toimeenpanoajalta 1.3.2000—28.2.2001).
Marraskuussa 2002 valmistui perustuslain seurantatyéryhmén selvitys perustuslakiuu-
distuksen toimeenpanosta (Selvitys perustuslakiuudistuksen toimeenpanosta. Perustus-
lain seurantatyoryhmin mietintd). Oikeusministerio, tydryhméamietintd 2002:7), jonka
jédlkeen hallitus antoi eduskunnalle pddministerin ilmoituksen (PI 4/2002 vp) asiasta.
Ilmoitusta koskeva eduskunnan téysistuntokeskustelu jirjestettiin tammikuussa 2003
(PTK 173/2002 vp).

Péaministeri Matti Vanhasen II hallituksen hallitusohjelman (19.4.2007) mukaan vuon-
na 2000 voimaan tulleen perustuslain toimivuutta arvioidaan ja perustuslain mahdollista
muuttamista varten asetetaan parlamentaarinen ohjausryhma.
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Oikeusministerio asetti tammikuussa 2008 tyoryhméan (Perustuslaki 2008 -tyoryhmaé),
jonka tehtdvdnd oli valmistella ja kartoittaa ennakolta perustuslain toimivuuteen ja
mahdollisiin muutostarpeisiin liittyvid kysymyksid myohemmin asetettavaa parlamen-
taarista valmisteluelintd varten seké arvioida hankkeen edellyttdmien selvitysten tarve ja
ohjata selvitysten laatimista. Perustuslaki 2008 -tyoryhmin muistio (Oikeusministerio,
tyoryhméimietintd 2008:8) valmistui lokakuussa 2008.

Perustuslaki 2008 -tyoryhmén késityksen mukaan Suomen perustuslain keskeiset ratkai-
sut esimerkiksi eduskunnan asemasta ja toiminnasta ovat padosin osoittautuneet toimi-
viksi. Ne ovat myds kiytdnndsséd toteuttaneet tavoitetta eduskunnan aseman ja parla-
mentarismin vahvistamisesta. My0s hallituksen muodostamista koskevat sdédnnokset
ovat osoittautuneet kiytdnnossé toimiviksi.

Tyoryhmédn mukaan tasavallan presidentin pddtoksentekoa koskevan sdédntelyn kehitta-
mistd on aiheellista harkita. Jos valtiosddnnon parlamentaarisia piirteitd halutaan niilta
osin edelleen vahvistaa, tyoryhméin mukaan olisi aiheellista harkita, tulisiko presidentin
paitoksenteko sitoa nykyistd laajemmin valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen. Liséksi
sen mukaan olisi aiheellista harkita, tulisiko paétokset hallituksen esitysten antamisesta,
peruuttamisesta ja tdydentdmisestd osoittaa perustuslailla valtioneuvoston tehtdviksi.
Myos lakien vahvistamista koskevaa sdéintelyd voitaisiin samalla tarkistaa kuitenkin
Ahvenanmaan itsehallintolain noudattamisen valvontaan ja voimaantuloajankohdan
midrddmiseen liittyvit nikokohdat huomioon ottaen. Tyéryhmidn mukaan myds ulkopo-
liittisen johtamisjérjestelmén toimivuutta tulisi arvioida ottaen huomioon erityisesti Eu-
roopan unionin kehitys ja sen heijastuminen valtiolliseen toimintaympéristoon. Lisdksi
arvioinnissa on otettava huomioon kansanvallan ja eduskunnan vaikutusmahdollisuuk-
sien toteutuminen. Nykyisessd kdytdnndssd ne eivit tydryhmédn mielestd toteudu par-
haimmalla mahdollisella tavalla. Tavoitteena tulee olla parlamentaarisen vastuukatteen
ulottaminen kaikkiin ulkopoliittisiin toimiin sekd parlamentaarisen ja demokraattisen
vastuunkannon selkeys.

Tyoryhmén mukaan myos tasavallan presidentin nykyinen asema puolustusvoimien
ylipdéllikkond olisi liitettdva osaksi yleisempédd ulko- ja turvallisuuspoliittista paatok-
sentekoa koskevaa arviointia. Tyoryhmédn mukaan tasavallan presidentin nimitysvaltaa
koskevien sddnndsten kattavaan tarkistamiseen ei olisi merkittdvad tarvetta.

Tyoryhmén arvion mukaan perustuslain tarkistamiseen tdhtddvan hankkeen yhteydessi
on syytd harkita my6s Euroopan unionin jasenyyttd koskevan nimenomaisen maininnan
ottamista perustuslakiin. Samoin toimivallan siirtoa koskevaa tai vastaavaa muuta sién-
telyé perustuslaissa olisi sen mukaan hyvi harkita.

Ty6ryhmén késityksen mukaan suoraa demokratiaa valtiollisella tasolla tulisi arvioida
uudelleen. Nédin vahvistettaisiin my0s edustuksellista jirjestelméi. Erityisesti kan-
sanaloitejarjestelman kayttoonottoa olisi sen mukaan harkittava. Lisdksi Euroopan par-
lamentin vaalien kirjaamista perustuslakiin tulisi harkita.

Perustuslain perusoikeuksia koskevat sdinnokset toimivat tydryhmén mielestd kokonai-
suutena arvioiden hyvin. Tosin perustuslain 23 §:n sddnnokset tilapiisistd poikkeuksista
perusoikeuksiin poikkeusoloissa saattavat sen kédsityksen mukaan edellyttdd uudelleen
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arviointia. Perustuslain mukaan tuomioistuimen on annettava etusija perustuslaille, jos
sen késiteltdvind olevassa asiassa lain sdédnndksen soveltaminen olisi ilmeisessé ristirii-
dassa perustuslain kanssa. Tuomioistuimilla on nykyisin toimivalta antaa etusija myos
Euroopan ihmisoikeussopimuksen velvoitteelle tai EU-oikeudelle tilanteessa, jossa kan-
sallinen sddnnds on sen kanssa ristiriidassa. Tyoryhmén mielestéd olisi syytd pohtia il-
meisyysvaatimuksen poistamista perustuslaista, silld verrattuna EU-oikeuteen tai kan-
sainviliseen ihmisoikeusvelvoitteeseen sddnnds luo kéytdnndssd korkeamman kynnyk-
sen perustuslain ja sen takaamien perusoikeuksien huomioonottamiselle. Lisdksi tyo-
ryhmén mukaan olisi arvioitava perustuslain 118 §:ssd tarkoitettuun asianomistajan syy-
teoikeuteen ja oikeuteen vaatia julkisyhteisoltd tai julkista tehtdvad hoitavilta vahingon-
korvauksia kohdistuvaa mahdollista tarkistustarvetta.

Eduskuntatyon perustuslakisidéntelyn osalta tyoryhmin mukaan olisi syytd harkita val-
tioneuvoston selonteon késittelyn jatkuvuudesta annetun perustuslakisddntelyn tarkis-
tamista eduskuntatyon jarjestimisen kannalta nykyistd joustavammaksi. Samoin sen
mukaan olisi harkittava lakiehdotuksen ensimmadisen ja toisen késittelyn véliin jétettd-
van vidhimmaisajan lyhentdmista.

Sittemmin myo0s perustuslakivaliokunta on viitannut tarpeeseen arvioida perustuslain
tarkistamiseen tdhtddvin hankkeen yhteydessd, voitaisiinko perustuslain poikkeusoloja
koskevaa sddntelyd muuttaa kansainvilisten ihmisoikeussopimusten asettamissa rajoissa
erityisesti lainsdddéntovallan delegointia koskevien vaatimusten osalta. Lisdksi sen kési-
tyksen mukaan tulisi arvioida poikkeusolomééritelman nykyaikaistamista sekéd poikke-
usoloissa sallittujen tilapdisten perustuslakipoikkeusten mahdollisuuden ulottamista
rajoitetusti my0s muihin kuin perustuslain perusoikeussdannoksiin (PeVL 6/2009 vp).
Samoin perustuslakivaliokunta on kehottanut arvioimaan uudelleen, tulisiko perustusla-
kiin ottaa maininta Suomen jdsenyydestd Euroopan unionissa, seké harkitsemaan, olisi-
ko perustuslakiin tarpeen sisdllyttdd erityinen valtuussddnnds toimivallan siirtimisesta
Euroopan unionille (PeVL 13/2008 vp, ks. myo6s PeVL 36/2006 vp).

3 Komitean tydskentelyn paapiirteet

Valtioneuvosto asetti 30.10.2008 komitean valmistelemaan tarpeelliset muutokset Suo-
men perustuslakiin Perustuslaki 2008 -tyoryhmin muistion pohjalta. Toimeksiannon
mukaan tarkoituksena on, ettd perustuslain muutokset tulisivat voimaan 1.3.2012. Ko-
mitean tuli laatia ehdotuksensa hallituksen esityksen muotoon sekd kuulla toimeksian-
tonsa mukaan eduskunnan, tasavallan presidentin kanslian, valtioneuvoston kanslian,
ulkoasiainministerion ja ylimpien tuomioistuinten edustajia. Lisdksi komitean tuli jar-
jestdd tyonsa aikana myos laaja asiantuntijaseminaari.

Perustuslain tarkistamiskomitean kdytossd on ollut perustuslakiuudistuksen ja sitd edel-
tdneiden valtiosddntouudistusten yhteydesséd tehdyt laajat selvitykset sekd Perustuslaki
2008 -tydoryhmén teettimét neljd erillisselvitystd samoin kuin myds tyéryhméin muisti-
oon liitetty Euroopan neuvoston niin sanotun Venetsia-toimikunnan (European Com-
mission for Democracy through Law) huhtikuussa 2008 antama lausunto Suomen perus-
tuslaista. Komitea on teettinyt erillisselvitykset valtionpidin asemasta eurooppalaisissa
tasavalloissa ja suoran demokratian kiytinnoistd. Professori Antero Jyrangin selvitys
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valtionpddn asemasta erdissd eurooppalaisissa tasavalloissa ja akatemiatutkija Maija
Setélan selvitykset suorasta demokratiasta ja kansalaisaloitteesta ovat komiteanmietin-
non liitteend. Lisdksi komitea hankki vertailevaa tietoa muista eurooppalaisista jérjes-
telmistd Suomen ulkomaanedustustoille osoitetun kyselyn avulla. Kysely kohdistui val-
tionpdén asemaan ja toimivaltuuksiin seka siséllolliseen kansalaisaloitejdrjestelmaan.

Komitea kuuli tyonsd aikana toimeksiantonsa mukaisesti tarkistamisen kohteena olevan
perustuslakisddntelyn ja valtiokdytdnnon asiantuntijoita. Erityisesti ulkopolitiikan joh-
tamisesta komitea kuuli pdaministeri Matti Vanhasta, ulkoasiainministeri Alexander
Stubbia ja eduskunnan suuren valiokunnan puheenjohtaja, kansanedustaja Erkki Tuo-
miojaa sekd ulkoasianvaliokunnan puheenjohtaja, kansanedustaja Pertti Salolaista ja
valiokunnan jdsen, kansanedustaja Eero Heindluomaa. Myos kansliapddllikko Paivi
Kairamo-Hellaa tasavallan presidentin kansliasta, EU-asioiden valtiosihteeri Kare Ha-
losta ja alivaltiosihteeri Jukka Salovaaraa valtioneuvoston kansliasta sekd ulkoasiain-
neuvos Ora Meres-Wuorta ulkoasiainministeriostd kuultiin ulkopolitiikan johtamisesta.
Aikaisemmista padministereistd lisdksi johtokunnan jdsen Esko Aho on ollut komitean
kuultavana.

Puolustusvoimien ylipadllikkyydestd komitea kuuli kansliapaallikké Paivi Kairamo-
Hellaa tasavallan presidentin kansliasta sekd eduskunnan puolustusvaliokunnan puheen-
johtaja, kansanedustaja Juha Korkeaojaa ja valiokunnan jasenid, kansanedustaja Eero
Akaan-Penttilaé ja kansanedustaja Eero Heindluomaa. Samoin kuultiin puolustusminis-
teri Jyri Hakamiesta ja valtiosihteeri Risto Volasta valtioneuvoston kansliasta. Komitea
kuuli my6s puolustusvoimain komentaja, amiraali Juhani Kaskealaa ja puolustusvoi-
main komentaja, kenraali Ari Puheloista.

Erityisesti kansalaisaloitejirjestelmistd eduskunnan kannalta komitea kuuli eduskunnan
péasihteeri Seppo Tiitistd. Korkeimman oikeuden presidentti Pauliine Koskeloa komitea
kuuli perustuslain etusijasta, lain vahvistamiseen liittyvistd kysymyksistd ja virkamie-
hen vastuuta virkatoimista koskevasta perustuslain sdéntelystd. Korkeimman hallinto-
oikeuden presidentti Pekka Hallbergia ja hallintoneuvos Niilo Jaaskistd kuultiin sa-
moista kysymyksistd. Pddjohtaja Erkki Liikasta Suomen Pankista kuultiin Suomen Pan-
kin asemasta. Budjettipaéllikk6 Hannu Makista ja erityisasiantuntija Niko |jasta valtio-
varainministeridstd kuultiin talousarvion tasapainoperiaatteesta. Valtiosihteerijarjestel-
min toimivuudesta ja ministerididen johtamisesta komitea kuuli Valtioneuvostolaki
2008 -tyoryhmén puheenjohtaja, alivaltiosihteeri Heikki Aaltosta valtioneuvoston kans-
liasta.

Komitea jérjesti laajan asiantuntijaseminaarin presidentti-instituutiosta ja suoran demo-
kratian kehittdmisestd. Seminaarissa oli osallistujia erityisesti yliopistoista, erillistutki-
muslaitoksista ja valtionhallinnosta. Tdméan ohella komitea jarjesti erityisesti kansalais-
jérjestdille suunnatun seminaarin suoran demokratian kehittdmisestid. Valtionhallinnon
keskustelufoorumilla (www.otakantaa.fi) oli mahdollista esittdd mielipiteitd ja ehdotuk-
sia suorasta demokratiasta valtiollisella tasolla Suomessa.
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OSA II:

LUONNOS HALLITUKSEN ESITYKSEKSI LAIKSI SUOMEN
PERUSTUSLAIN MUUTTAMISESTA

ESITYKSEN PAAASIALLINEN SISALTO

Esityksessd ehdotetaan muutettavaksi Suomen perustuslakia. Esitykselld vahvistettaisiin
Suomen valtiosddnnon parlamentaarisia piirteitd sekd parannettaisiin kansalaisten osal-
listumisoikeuksia.

Toimivalta antaa hallituksen esitykset eduskunnalle osoitettaisiin valtioneuvostolle.
Valtioneuvosto paittdisi myds hallituksen esitysten tdydentdmisestd ja peruuttamisesta
samoin kuin hallituksen kertomusten antamisesta eduskunnalle.

Tasavallan presidentin harkintavaltaa padtoksenteossa sidottaisiin erdissd asiaryhmissi
valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen silloin, kun valtioneuvoston ratkaisuehdotus presi-
dentille vastaa eduskunnan ilmaisemaa kantaa asiassa. Asiaa toista kertaa presidentille
esiteltdessd muusta kuin lain vahvistamista, virkaan nimittdmisté tai tehtdvaian maaraa-
mistd koskevasta asiasta paétettiisiin eduskunnan ja valtioneuvoston yhtenevian kannan
mukaisesti.

Péadaministerin asemasta Suomen edustajana Euroopan unionin toiminnassa ehdotetaan
sdadettavaksi perustuslaissa. Lisdksi perustuslakiin otettaisiin nimenomaiset saannokset
Suomen jisenyydestd Euroopan unionissa ja toimivallan siirrosta kansainviliselle toi-
mielimelle. Kansainvélisten velvoitteiden voimaansaattaminen osoitettaisiin padsaantoi-
sesti valtioneuvostolle.

Esityksessd ehdotetaan, ettd Suomen kansalaisten ja Suomessa asuvien muiden Euroo-
pan unionin kansalaisten dénioikeus Euroopan parlamentin vaaleissa kirjataan perustus-
lakiin. Kansalaisten osallistumisoikeuksia valtiollisella tasolla ehdotetaan tdydennetta-
viksi uudella kansalaisaloitejirjestelmélld. Véhintddn viidelldkymmenelldtuhannella
ddnioikeutetulla Suomen kansalaisella olisi oikeus tehdad eduskunnalle aloite lain sdata-
miseksi.

Perustuslaissa sdddettyd mahdollisuutta poiketa perusoikeuksista poikkeusoloissa ehdo-
tetaan tarkistettavaksi. Lisdksi ehdotetaan puolustusvoimien ylipdéllikkyyden luovutta-

misedellytysten tdsmentidmista.

Ehdotetut muutokset ovat tarkoitetut tulemaan voimaan 1 paivéni maaliskuuta 2012.
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YLEISPERUSTELUT

1 Johdanto

Suomen perustuslaki (731/1999) tuli voimaan 1 pdivani maaliskuuta 2000. Uusi, yhte-
ndinen aikaisemmat neljd perustuslakia korvannut perustuslaki on siten ollut voimassa
lahes kymmenen vuotta.

Uusi perustuslaki on ollut valtiollisesti merkittdvéd uudistus. Uudistuksen toteutumista ja
perustuslain toimivuutta on seurattu uuden perustuslain voimassaolon alusta ldhtien.
Tdhdn mennessd perustuslakia on tarkistettu kahdesti. Perustuslakiuudistuksen yhteni
tavoitteena oli perustuslain suhteellisen pysyvyyden varmistaminen niin, ettei perustus-
lakia olisi ainakaan ldheisessé tulevaisuudessa tarvetta muuttaa (HE 1/1998 vp, s. 31,
PeVM 5/2005 vp, PeVM 10/2006 vp). Vaikka perustuslain muuttamiseen tuleekin suh-
tautua pidattyvisti, toisaalta on pidettdva huolta siitd, ettd perustuslaki antaa asianmu-
kaisen kuvan valtiollisen vallankdyton jirjestelmésti ja yksilon oikeusaseman perusteis-
ta. Perustuslain kymmenen ensimmaéisen voimassaolovuoden aikana toteutetuissa perus-
tuslain toimivuutta koskeneissa arvioissa on voitu tunnistaa ne valtiosddantokysymykset,
joihin nykytilanteessa kohdistuu muutospaineita.

Perustuslakiin sen voimassaolon aikana tehdyt kaksi muutosta ovat olleet perustuslain
kokonaisuuden kannalta varsin rajattuja. Niissd on tehty muutoksia vain muutamaan
yksityiskohtaan. Niissd yhteyksissd perustuslain tarkistamistarpeita ei myoskdén ole
tarkasteltu yleisesti. Nyt ehdotettuja muutoksia sen sijaan on edeltinyt laajempi ja sys-
temaattinen perustuslain kokonaisuuden tarkastelu. Kuluneen ldhes kymmenen vuoden
aikana on kertynyt huomioon otettavaa tietoa perustuslain toiminnasta. Liséksi perustus-
lakiuudistuksen tavoitteiden toteutumista ja perustuslain toimivuutta on voitu tarkastella
ja arvioida riittdvin pitkélla aikavalilla.

Esityksen taustalla on ajatus perustuslain tarkistamisesta sen vuosikymmenen voimas-
saolon aikana tehtyjen havaintojen ja arvioiden sekd saadun kokemuksen perusteella.
Pédosin perustuslakiuudistuksen tavoitteet ovat toteutuneet myonteisellé tavalla. Vaikka
sen laajempaan muutokseen ei siten olekaan tarvetta, my0s erditd muutostarpeita on
voitu havaita.

Ehdotuksessa on tétd taustaa vasten kysymys siitd, ettd perustuslakiin tehddin erditd
tarkistuksia ja tarpeellisia korjauksia. Yhden keskeisen aiheen niihin antaa valtiollisessa
toimintaympdristossd tapahtunut muutos, jonka valossa perustuslakia on tarkasteltava.
Erityisesti kysymys on Euroopan unionista ja sen muutosten heijastumisesta kansallisel-
le tasolle.

Ehdotetuissa perustuslain tarkistuksissa ei muuteta Suomen valtiosddnndn perusteita.
Samalla on kuitenkin tarve jatkaa jo perustuslakiuudistuksessa omaksuttua linjaa valtio-
sddanndn parlamentaaristen piirteiden vahvistamisesta, ylimpien valtioelinten toimival-
tuuksien selkeyttdmistd ja eduskunnan enemmistén luottamuksen varassa toimivan val-
tioneuvoston toimintamahdollisuuksien parantamista. Ehdotuksessa pyritddn seuraa-
maan myos kansalaisten vaikutusmahdollisuuksien toteutumisen parantamisen pitkda
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linjaa tidydentdmélld valtiosddntod kansalaisaloitteella. Samalla vahvistetaan edustuksel-
lista jdrjestelmaa.

Euroopan unionin jidsenyydestd perustuslain tdydellisyysperiaatteelle aiheutuvaa ongel-
maa chdotetaan ratkaistavaksi siten, ettd perustuslakiin otetaan uusi yleinen sdannos
Suomen jisenyydestd Euroopan unionissa. Kansainvilistymisilmididen valtiosdéntoi-
seen haltuunottoon liittyy myds ehdotus uuden, toimivallan siirtoa koskevan sddnndksen
siséllyttdmisestd perustuslakiin.

2 Nykytila

2.1 Perustuslakiuudistus ja aikaisemmat perustuslain muutokset

Perustuslakiuudistuksessa Suomen perustuslakiin koottiin kaikki Suomen perustuslain-
tasoiset sddnnokset. Perustuslailla kumottiin vuoden 1919 hallitusmuoto, vuoden 1928
valtiopdivijirjestys sekd vuonna 1922 valtakunnanoikeudesta annettu laki ja samana
vuonna eduskunnan oikeudesta tarkastaa valtioneuvoston jisenten ja oikeuskanslerin
sekd eduskunnan oikeusasiamiehen virkatointen lainmukaisuutta annettu laki.

Perustuslakiuudistusta edelsi pitkdaikainen valtiosddnnon uudistustyd. Ennen perustus-
lakiuudistusta valtiosdantoa kehitettiin lukuisten perustuslain osauudistusten perusteella.
Keskeisiltd osin esimerkiksi Euroopan unionin jidsenyydestd valtiosddntoon johtuvia
muutoksia oli tehty perustuslain osauudistuksena ennen perustuslakiuudistusta. Samoin
mittava ja merkitykseltddn huomattava perusoikeusuudistus oli toteutettu ennen perus-
tuslakiuudistusta.

Perustuslain 1980- ja 1990-luvulla toteutetut osittaisuudistukset osin mahdollistivat sen,
ettd perustuslakiuudistus voitiin perustaa ajatukselle valtiosdéntdperinteen jatkuvuuteen
nojaavasta valtiosdédnnon kehittdmisestd. Perustuslakiuudistus ei siten merkinnyt valtio-
sdantoperinteen katkeamista, vaan uudistuksessa oli mahdollista tukeutua olennaisesti
silloisten perustuslakien sisdllollisiin ratkaisuihin. Pddtavoitteena oli perustuslakien yh-
tendistiminen ja ajanmukaistaminen. Uudistuksessa ei pyritty muuttamaan Suomen val-
tiosddnndn perusteita. Valtiosdéntdd kehitettiin sen tuolloisista perusteista ldhtien.

Perustuslakiin siséllytettiin sddnnokset valtiojarjestyksen perusteista, perusoikeuksista,
eduskunnasta ja kansanedustajista, eduskunnan toiminnasta, tasavallan presidentisté ja
valtioneuvostosta, lainsddddnndstd, valtiontaloudesta, kansainvélisistd suhteista, lain-
kiytostd, laillisuusvalvonnasta, hallinnon jérjestdmisesti ja itsehallinnosta sekd maan-
puolustuksesta.

Perustuslaissa vahvistettiin edelleen tasavaltainen valtiomuoto, valtion tdysivaltaisuus,
ihmisarvon loukkaamattomuus, valtiovallan kuuluminen kansalle, edustuksellisen kan-
sanvallan periaate ja eduskunnan asema ylimpéni valtioelimend, valtiollisten tehtidvien
jako lainsdddéntovaltaan, hallitusvaltaan ja tuomiovaltaan, tuomioistuinten riippumat-
tomuus, parlamentarismin periaate sekd oikeusvaltioperiaate.
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Perustuslakiuudistuksessa Suomen valtiosddnnon parlamentaarisia piirteitd vahvistettiin.
Tahén uudistuksen keskeisimpddn sisdllolliseen tavoitteeseen liittyi pyrkimys eduskun-
nan aseman korostamiseen ylimpédnd valtioelimend samoin kuin eduskunnalle vas-
tuunalaisen valtioneuvoston aseman vahvistamiseen. Eduskunnan aseman korostaminen
nikyi perustuslakiuudistuksessa monessa kohdin. Télld korostuksella on myds yhteys
perustuslakiuudistuksen yhteydessé toteutettuun vallanjaon kehittdmiseen hallitusvallan
sisélld. Parlamentaaristen piirteiden vahvistaminen kdy ilmi esimerkiksi valtioneuvoston
muodostamista koskevassa sddntelyssi sekd tasavallan presidentin padtoksentekomenet-
telyn ja ulkopoliittisen paédtoksentekojérjestelmén uudistamisessa.

Perustuslakiin sisdllytettiin eduskunnan asemaa ylimpané valtioelimeni koskevia sdin-
noksid sekd sddnnoksid, jotka keskeisesti madrittelevit kansanedustajan asemaa ja edus-
kunnan tehtévid, organisaatiota ja padtoksentekoa ja joilla on merkitystd muutenkin kuin
eduskunnan sisdisen tyoskentelyn kannalta. Samalla eduskuntakasittelyd yksinkertaistet-
tiin. Perustuslakiuudistuksen yhteydessd eduskunnan toiminnan sadntelya perustuslaissa
yksinkertaistettiin, ja eduskunnan toimintaedellytyksid parannettiin useilla tavoilla.

Perustuslakiuudistuksen yhteydessd valtioneuvoston muodostamismenettelyd uudistet-
tiin merkittivasti. Uudistus merkitsi my0s téssd suhteessa eduskunnan roolin olennaista
vahvistumista. Eduskunta valitsee pddministerin, jonka tasavallan presidentti nimittda
tehtdvdin. Muut ministerit presidentti nimittdd padaministeriksi valitun ehdotuksen mu-
kaisesti. Presidentti antaa eduskunnassa edustettuina olevien puolueiden ja eduskunta-
ryhmien valtioneuvoston kokoonpanosta ja ohjelmasta kdymien neuvottelujen perusteel-
la eduskunnalle tiedon pddministerichdokkaasta. Pddministeriehdokas valitaan, jos yli
puolet annetuista dénistd kannattaa valintaa. Perustuslaissa on liséksi sddnnokset menet-
telysté siltd varalta, ettd ehdokas ei saa vaadittavaa enemmistoa.

Uudistuksessa pyrittiin tukemaan eduskunnan luottamuksen varassa toimivan valtio-
neuvoston asemaa suhteessa tasavallan presidenttiin. Keskeistd tiltd osin oli valtioneu-
voston mydtavaikutuksen vahvistaminen presidentin pddtdksenteossa ja yhteistoiminta-
vaatimus ulkopolitiikan johtamisessa. Tdhén liittyen tasavallan presidentin padtoksente-
komenettelyd uudistettiin niin, ettd presidentti tekee padtoksensd pddsdannoén mukaan
valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta. Jos presidentti ei poikkeuksellisesti pditi asiasta
ratkaisuehdotuksen mukaisesti, asia palautuu valtioneuvoston uuteen valmisteluun. Hal-
lituksen esityksen antamisesta ja peruuttamisesta presidentti voi paittdd vain valtioneu-
voston uuden ratkaisuehdotuksen mukaisesti. Perustuslakiuudistuksessa perustuslakiin
otettiin sddannds, jonka mukaan Suomen ulkopolititkkaa johtaa tasavallan presidentti
yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa. Sen sijaan Euroopan unionissa tehtévien péa-
tosten kansallisesta valmistelusta vastaa ja niihin liittyvistd Suomen toimenpiteista paat-
tdd valtioneuvosto, jollei pddtds vaadi eduskunnan hyvéksymista.

Perustuslakiuudistuksen yhteydessd valtioneuvoston virkanimitystoimivaltaa laajennet-
tiin aikaisemmasta. Presidentille osoitettiin nimitystoimivaltaa perustuslain tasolla kaik-
kein korkeimpien virkojen seki erdiden erityisten virkaryhmien kohdalla.

Aikaisemman osittaisuudistuksen tuloksena elokuun 1995 alusta alkaen kokonaisuudes-
saan uudistetut perusoikeussddannokset siirrettiin kdytdnndssd sellaisinaan perustuslain
toiseen lukuun. Lisdksi perustuslakiuudistuksessa perustuslakiin sisdllytettiin sddnnds,
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jonka mukaan tuomioistuimen on annettava etusija perustuslain sddnnokselle, jos sen
kisiteltdviand olevassa asiassa lain soveltaminen on ilmeisessi ristiriidassa perustuslain
kanssa. Perustuslakiuudistuksen tavoitteisiin kuului lisdksi jatkaa linjaa, jossa on pyritty
kehittimadn kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia.

Perustuslakia on sen voimassaoloaikana tarkistettu kahdesti. Perustuslain 35 ja 90 §:n
muuttamisesta annettu laki (596/2007) tuli voimaan 1 pdivdna kesidkuuta 2007. Muutok-
sessa oli kysymys valtiontalouden parlamentaarisen valvonnan alaan kuuluvien tehtavi-
en keskittdmisestd eduskuntaan perustettavalle uudelle tarkastusvaliokunnalle. Muutok-
sella pyrittiin vahvistamaan valtiontalouden parlamentaarista valvontaa. Uudistuksen
seurauksena valtiontalouden parlamentaarinen valvonta koottiin valtiontilintarkastajien
sekd valtiovarainvaliokunnan hallinto- ja tarkastusjaoston aikaisemmat valvontatoimen
alaan kuuluvat tehtévét tarkastusvaliokunnalle.

Perustuslain 9 ja 38 §:n muuttamisesta annettu laki (802/2007) tuli voimaan 1 pdivéna
lokakuuta 2007. Perustuslain 9 §:n tdydennykselld mahdollistettiin se, ettd tavallisella
lailla voidaan sdatdd kansalaisen luovuttamisesta tai siirtimisestd vastoin timén tahtoa
toiseen maahan rikoksen johdosta tai oikeudenkdyntid varten taikka lapsen huoltoa tai
hoitoa koskevan pditoksen tdytintoon panemiseksi. Perustuslain aikaisemman 9 §:n
3 momentin kielto oli muotoiltu ehdottomaksi, mikd oli muodostunut ongelmalliseksi
perustuslakiuudistuksessa painotetun poikkeuslakien vilttimisen periaatteen kannalta.
Koska kansalaisten luovuttaminen oli kokonaisuudessaan sddnnelty poikkeuslaeilla,
perustuslaki oli muodostunut téltd osin harhaanjohtavaksi. Perustuslain 9 §:n tdydenti-
miselld perustuslain sanamuoto saatettiin vastaamaan Suomen kansainvilisiin velvoit-
teisiin ja Euroopan unionin oikeuteen perustuvaa tosiasiallista oikeustilaa. Samassa yh-
teydessd mydOs perustuslain 38 §:44 tarkistettiin siten, ettd perustuslaki mahdollistaa
eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen sijaisen valitsemisen ja sijaisen valintaa koskeva
ja tarvittava muu sdéntely on toteutettavissa perustuslakiin asiasta otetun sidintelyvara-
uksen nojalla lailla.

2.2 Valtiosaantokehityksen piirteitéa Euroopassa

Valtionpédédn asemasta

Perustuslain tarkistamistyon yhteydesséd selvitettiin yksityiskohtaisemmin presidentti-
instituutiota viidessd eurooppalaisessa tasavallassa, Itdvallassa, Irlannissa, Saksassa,
Ranskassa ja Puolassa. Ndiden lisdksi kartoitettiin valtionpdén asemaa ja toimivaltuuk-
sia Alankomaissa, Espanjassa, Iso-Britanniassa, Liettuassa, Ruotsissa, Tanskassa ja
Tshekissd. Kartoituksen kohdevaltioiksi valittiin Euroopan unionin jisenvaltioista seki
tasavaltoja ettd monarkioita. Ndiden valtioiden valintaan vaikutti myods samanaikaisesti
suoritettu kartoitus sisdllollisestd kansalaisaloitteesta.

Kartoituksen pohjalta kuvataan yleiselld tasolla ulko- ja EU-polititkan johtamista ja
asevoimien ylipdillikkyyttd koskevia jirjestelyjd ndissé valtioissa. Tarkastelun kohteena
olevien valtioiden osalta kiytettdvissd olevat tiedot eivit ole esitysrakenteeltaan yhden-
mukaisia eivétkd ne sisdlld yhtd yksityiskohtaisia tietoja, joten varsinaista oikeusvertai-
lua jarjestelmien viélill4 ei ole tehty.
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Presidentti-instituutiot eri valtioissa ovat monella tavalla erilaisia ja toimivat toisistaan
poikkeavissa ymparistoissd. Jarjestelmét heijastavat valtionpditd koskevan lainsdddin-
non ja kdytdntdjen muodostamaa kokonaisuutta. Tasavaltaisen hallitustavan yleistyessi
monarkkien vanhoja valtuuksia siirrettiin tasavallan presidentille. Osa valtuuksista on
nimellisid, jolloin presidentti tekee péadtoksensd hallituksen ehdotuksen perusteella tai
sidottuna varmentavan ministerin kantaan. Reaaliset valtuudet ovat useissa tapauksissa
niin sanottuja reservivaltuuksia. Toisaalta joissakin tapauksissa presidentin valtuudet
ulottuvat pidemmalle kuin valtiosddnnon tekstistd ndyttdisi johtuvan. Lisdksi presiden-
tilld on monarkkien tapaan erilaisia symbolisia funktioita. Kokonaiskuvan muodostami-
seksi valtionpdin asemasta Euroopassa on tarpeen tarkastella valtionpdén asemaa myds
eurooppalaisissa monarkioissa.

Tarkastelun kattavuuteen liittyvin varauksin voidaan todeta, ettd ulkopolitiikan johtami-
nen eurooppalaisissa valtioissa kuuluu yleensd hallitukselle. Valtionpéélld voi olla ul-
kopolitiikkaan liittyvid edustuksellisia tai tosiasiallisia tehtévid kuten ulkovaltojen edus-
tajien valtuuskirjeiden vastaanottaminen, diplomaattisten edustajien nimittdminen, val-
tiosopimusten allekirjoittamisesta paittiminen ja ratifioiminen. Ndiden tehtdvien hoito
on kuitenkin yleensi sidottu hallituksen kantaan. EU-politiikassa eurooppalaisten valti-
oiden valtionpéélld ei yleensd ole toimivaltaa, eivitkd ne yleensd osallistu mydskdén
Eurooppa-neuvoston kokouksiin. Asevoimien ylipaillikkyyttd koskevat jdrjestelyt eu-
rooppalaisissa valtioissa vaihtelevat. Useissa eurooppalaisissa valtioissa presidentilld on
edelleen ainakin muodollisesti ylipddllikon asema ja siihen liittyvdd nimitysvaltaa. Tar-
kastelukulmana on ollut nykyinen tilanne eurooppalaisissa valtioissa ilman oikeushisto-
riallista kuvausta valtionpdén aseman kehityksestd. Yleisend arviona voidaan kuitenkin
todeta, ettd parlamentarismin vahvistuminen on merkinnyt valtionpéén tehtévien karsi-
mista ja ratkaisuvallan rajoittamista sekéd eurooppalaisissa tasavalloissa ettd monarkiois-
sa.

Ulkopolitiikan johtaminen ja valtionpdan asema

Eurooppalaisissa tasavalloissa ulkopolitiitkan johtaminen kuuluu paddsdintdisesti halli-
tuksen johtovaltaan yhteistydssd parlamentin kanssa. Selkeimmén poikkeuksen téstd
muodostaa Ranska.

Ranskan ulkopolitiikkaa johtaa presidentti. Ulkopoliittisen vallan lisdksi presidentilld on
tiettyjd hinen asemaansa perustuvia toimivaltuuksia. Presidentti edustaa Ranskaa ulko-
mailla, hdn nimittdd diplomaattikunnan edustajat sekéd neuvottelee ja ratifioi kansainva-
liset sopimukset. Hén toimii etuoikeutettuna neuvottelijana ulkovaltojen kanssa ja kan-
sainvilisissd jarjestoissd. Ranskan hallitusjédrjestelmille on tyypillistd sen merkittava
muuntuminen perustuslain tekstistd irtautuvan orgaanikdytdnnoén mukaan siité riippuen,
onko presidenttid kannattavalla poliittisella ryhmittymilld enemmisto kansalliskokouk-
sessa vai eiko ole. Ulko- ja turvallisuuspolitiikassa presidentilld on kuitenkin aina johta-
va asema.

Liettuan perustuslain mukaan presidentti padttdd ulkopolitiikan peruskysymyksistd seka
yhdessi hallituksen kanssa johtaa ulkopolitiikkaa. Presidentin, hallituksen ja parlamen-
tin tulee siten yhdessd hyvéksyéd ja miiritelld, mitkd asiat kuuluvat ulkopolitiikan pe-
ruskysymyksiin. Hallitukselle (ulkoministerille) on annettu tehtivd luoda ja ylldpitaa
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suhteita ulkovaltoihin. Presidentti pdittdd kansainvilisten sopimusten allekirjoittamises-
ta ja antaa ne parlamentille ratifioimista varten. Presidentti nimittdd ja erottaa, hallituk-
sen suostumuksella, Liettuan diplomaattiset edustajat ulkomailla ja kansainvélisissi
jérjestoissd. Presidentti vastaanottaa ulkovaltojen edustajien valtuuskirjeet sekd myontda
korkeimmat diplomaattiset arvonimet ja erityisvirat.

Irlannissa keskeinen toimija ulkopolitiikassa on paaministeri, joka paattdd ulkopolitiikan
yleislinjoista. Asianomainen ministerid ja ministeri ovat vastuussa omasta sektoristaan,
mutta hallitus toimii kollektiivina. Presidentti on sidottu hallituksen ehdotuksiin ja toi-
mivaltaan ulkopolitiikassa, eikd hénelld ole kdytdnndssd poliittista roolia. Presidentti
allekirjoittaa, paddministerin varmentamat, tiettyjen kansainvélisten sopimusten allekir-
joitusvaltakirjat ja ratifioimiskirjat, ottaa vastaan ulkovaltojen ldhettildit, suorittaa val-
tiovierailuja ja ottaa itse vastaan ulkomaisia vieraita. Pddministerin tulee perustuslain
mukaan pitdd presidentti yleisesti informoituna kansainvélisen politiikan kysymyksista.

Itdvallan liittopresidentin roolista ulkopolitiikassa sdddetddn perustuslaissa, jonka mu-
kaan liittopresidentti edustaa tasavaltaa kansainvilisissd yhteyksissd, ottaa vastaan ul-
kovaltojen ldhettildiden valtuuskirjat seki tekee valtiosopimukset ja tarvittaecssa madréa,
ettd sopimus pannaan taytintoon asetuksella. Liittopresidentti valtuuttaa neuvottelujen
kiynnistdmisen valtiosopimuksista ja padttdd niiden allekirjoittamisesta. Liittopresident-
ti on kuitenkin péddsddntdisesti sidottu liittohallituksen tai ministerin ratkaisuehdotuk-
seen ja kdytdnnossd liittohallitus ja liittopresidentti osallistuvat yhdessd ulkopolitiik-
kaan. Liittopresidentti ei johda ulkopolitiikkaa mutta voi vaikuttaa sen suuntaan.

Puolan sisd- ja ulkopolitiikkaa johtaa hallitus, mutta presidentilld on tehtévienséd puit-
teissa yhtymékohtia paitoksentekoprosessiin. Puolan presidentti on valtion korkein
edustaja, jonka paitehtdvit ovat perustuslain noudattamisen valvominen sekd valtion
itsendisyyden ja rajojen koskemattomuuden valvominen. Ulkopoliittisissa asioissa pre-
sidentin tulee tehdd yhteistyotd paddministerin ja ulkoministerin kanssa. Suoraan presi-
dentin toimivaltuuksiin kuuluu: sopimusten ratifioiminen ja irtisanominen, suurléhetti-
laiden nimittdminen ja kotiin kutsuminen, ulkomaisten diplomaattien valtuuskirjeiden
vastaanottaminen sekd peruuttaminen. Presidentti voi kutsua koolle ministerineuvoston,
jossa hén johtaa puhetta. Talld muodostelmalla ei ole kuitenkaan hallituksen paitosval-
taa.

Saksassa ulkosuhteista vastaa liittovaltio. Liittokansleri méérittdd ja vastaa politiikan
yleislinjauksista. Ndiden linjausten puitteissa jokainen ministeri johtaa itsendisesti omaa
ministeriotddn omalla vastuullaan. Liittopresidentin asema Saksassa on ldhinnd sere-
moniaalinen ja protokollaarinen eikd hénelld ole merkittivia itsendisid valtaoikeuksia.
Liittopresidenttid ei luonnehdita valtionpddmieheksi vaan valtionorgaaniksi muiden
valtionorgaanien joukossa. Liittopresidentti toimii Saksan edustajana kotimaassa ja ul-
komailla. Liittopresidentti pddttdd kansainvilisten sopimusten allekirjoittamisesta, ni-
mittdd Saksan diplomaattiset edustajat ja vastaanottaa muiden maiden suurldhettiléét.
Kaytinndssd liittokansleri ja muut ministerit esiintyvét ulkomailla Saksan edustajina
ilman liittopresidentin valtuutustakin.

Tshekissa ulkopolitiikkaa johtaa hallitus, jonka politiikan toteuttamisesta vastaa keskei-
sesti ulkoasiainministerid. Hallituksen ohella tasavallan presidentti "edustaa valtiota
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suhteessa muihin maihin". Tasavallan presidentilld on toimivaltaa pééttda kansainvélis-
ten sopimusten neuvottelemisesta ja ratifioimisesta. Paatokset edellyttavét padministerin
vahvistusta.

Eurooppalaisissa monarkioissa valtionpédlld voi olla muodollista ulkopoliittista valtaa
ulkopolititkan johtamisessa, mutta kidytdnndssd rooli on edustuksellinen. Muodolliset
padtokset ovat sidottuja hallituksen esityksiin tai hallitus kdyttdd suoraan monarkille
muodollisesti kuuluvaa valtaa ulkopolitiikassa. Alankomaissa ulkoasiainministerid
koordinoi ja toimeenpanee Alankomaiden hallituksen ulkopoliittiset linjaukset. Valtion-
pddlld ei ole asemaa ulkopolitiikan johtamisessa. Espanjassa kuningas on perustuslain
mukaan korkein edustaja kansainvéliselld tasolla, mutta poliittinen johto ja paétdsvalta
ovat hallituksella. Kéytdnndssd kuninkaan rooli on puhtaasti edustuksellinen. Iso-
Britanniassa hallitus johtaa maan ulko- ja EU-politiikkaa, ja hallituksella on ns. kollek-
titvinen vastuu toimistaan parlamentille. Toimivaltaa sisd- ja ulkopoliittisissa asioissa
monarkin puolesta kéyttdd "hdnen majesteettinsa hallitus" (ja parlamentti), pddministeri
korkeimpana edustajanaan. Monarkin valtaoikeuksiin kuuluu mm. sodan ja rauhan julis-
taminen, kansainvélisten sopimusten allekirjoittaminen ja parlamentin ratifioinnin vah-
vistaminen, hallituksen jdsenten ja suurldhettildiden nimittdminen - mutta vain paami-
nisterin ja tdmédn hallituksen niin esitettyd. Monarkin nékyvin rooli ulkomaailmassa on
brittildisen kansainyhteison symbolinen pddmiehen rooli. Ruotsissa ulkopolitiikkaa joh-
taa hallitus eduskunnan valvonnassa. Tarvittaessa kokoonnutaan yhdessd neuvoa-
antavassa ulkoasiainneuvostossa (Utrikesnamnd), jolloin puhetta johtaa kuningas. Ku-
ningas edustaa maataan ja on maan korkein edustaja suhteissa muihin maihin. Kunin-
kaan on keskusteltava pddministerin kanssa ennen ulkomaan matkaa. Tanskan suhteista
ulkovaltoihin vastaa hallitus kuningashuoneen puolesta. Kuningashuoneen ulkopoliitti-
sesta aktiivisuudesta ei toisen maailmansodan jélkeen ole kokemusta.

Valtionpaan asema Euroopan unionin yhteisessa ulko- ja turvallisuuspolitiikassa seka
yleensa EU-asioissa

Ranskaa lukuun ottamatta valtionpdilld ei ole arvioinnin kohteina olleissa eurooppalai-
sissa valtioissa yleensd toimivaltaa yhteisessd ulko- ja turvallisuuspolitiikassa eikd
yleensd EU-asioissa. Ranskan ohella Liettuan ja Puolan valtionpéét voivat kuitenkin
osallistua Eurooppa-neuvoston kokouksiin. Itdvallassa vakiintuneena kiytintond on,
ettd liittopresidentin edustaja osallistuu Eurooppa-neuvoston kokouksiin. Lissabonin
sopimuksen vaikutuksista jdsenvaltioiden edustautumiseen Eurooppa-neuvostossa ei
voida tehdd lyhyen voimassaoloajan johdosta vield pitkdlle menevid johtopadtoksia.
Sopimuksen voimaantulon jidlkeen arvioinnin kohteena olevista valtioista Ranskan ja
Liettuan presidentit ovat osallistuneet maansa edustajina Eurooppa-neuvoston kokouk-
seen.

Ranskassa presidentin ulkopoliittinen toimivalta kattaa myds Euroopan unionin yhteisen
ulko- ja turvallisuuspolitiikan, jota valmistelee ulkoasiainministerio. Muut EU-asiat
valmistellaan ja sovitetaan yhteen pddministerin alaisessa EU-sihteeristossd. Nykyisin
my0s presidentin virkakunta on osallistunut enenevéssd miirin EU-asioiden valmiste-
luun. Saksassa keskeinen toimija EU-asioissa on liittohallitus. ja liittopresidentin asema
EU-asioissa ilmenee 1dhinni lakien ja perussopimusten vahvistamisessa.
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Uusissa jasenvaltioissa edustautumista Eurooppa-neuvostossa on késitelty yksityiskoh-
taisesti jdsenyyden alkuvaiheessa. Puolassa kysymystd on luonnehdittu pikemminkin
poliittiseksi kuin juridiseksi kysymykseksi.

Monarkioissa valtionpiélla ei ole roolia yhteisessd ulko- ja turvallisuuspolitiikassa eika
yleensdkddn EU-asioissa. He eivit osallistu Eurooppa-neuvoston kokouksiin eivétkd
yleensid mydskddn unionin kolmasmaakokouksiin.

Asevoimien ylipaallikkyys ja asevoimien hallinnollinen asema

Ase- tai puolustusvoimien ylipaéllikkyyttd koskevat jirjestelyt eurooppalaisissa valti-
oissa vaihtelevat. Saksaa lukuun ottamatta presidentilld on eurooppalaisissa tasavallois-
sa edelleen ainakin muodollisesti ylipddllikon asema ja siihen liittyvd4 nimitysvaltaa.
Kéytinnossa ylipadllikkyyttd hoidetaan yleensd hallituksen tai asianomaisen ministerin
kautta.

Saksassa asevoimien ylipdéllikkond toimii rauhan aikana puolustusministeri. Sotatilan
aikana tehtdva siirtyy liittokanslerille. Irlannissa presidentilld on vain muodollinen ase-
voimien ylipadllikkyys. Hallitus vastaa varsinaisesta sotilaallisesta toiminnasta ja kaikki
tavanomaiset asiat hoitaa puolustusministeri6. Nimitysasioissa presidentti on sidottu
hallituksen kantaan. Itdvallan perustuslain mukaan liittopresidentti on puolustusvoimien
ylipééllikkod. Puolustusvoimia koskevan lain mukaan puolustusministeri kayttda kasky-
valtaa armeijaan kuuluvissa asioissa. Liittopresidentin hyvaksyntdd kuitenkin edellyte-
tddn, jos reservistd otetaan palvelukseen enemmaén kuin 5.000 sotilasta. Liittopresidentti
nimittdd armeijan korkeimmat upseerit. Liittopresidenttid informoidaan tirkeistd soti-
laalliseen kriisinhallintaan koskevista kysymyksistd. Liettuassa presidentti on armeijan
ylipadllikko ja puolustusneuvoston puheenjohtaja ja nimittdd virkoihinsa korkeimman
sotilasjohdon. Puolassa presidentti on armeijan ylipdillikko. Rauhan aikana presidentti
hoitaa ylipddllikon toimia puolustusministerin kautta. Presidentti nimittdd paaministeria
kuultuaan yleisesikunnan pééllikon, joka toimii rauhan aikana puolustusministerin alai-
suudessa asevoimien komentajana. Sota-aikana presidentti luovuttaa ylipaallikon tehta-
vin asevoimien komentajalle pddministerin esityksestd. Tshekin tasavallassa presidentti
on asevoimien ylipaillikkd, mutta asema on kiytdnnossd seremoniaalinen. Ylipéallik-
kyyteen liittyvit presidentin pddtokset vaativat pddministerin tai muun ministerin vah-
vistuksen.

Ranskassa presidentti on armeijan ylipadllikko ja johtaa kansallisen puolustuksen neu-
vostoja ja komiteoita. Pddministeri on kuitenkin vastuussa kansallisesta puolustuksesta
ja hinen alaisuudessaan toimii puolustusasioita koskevia komiteoita. Asevoimat on hal-
linnollisesti alistettu puolustusministerion ja joidenkin toimintojen osalta sisdasiainmi-
nisterion alaisuuteen.

Monarkioista vain Espanjan kuningas on perustuslain mukaan puolustusvoimien yli-
paillikko. Kuningas allekirjoittaa hallituksen paitokset koskien puolustusvoimia ja val-
tion puolustusta puolustus- tai padministerin esittelystd. Padministerilld on vastuu puo-
lustuspolitiikasta ja -tavoitteista. Puolustusministeri vastaa puolustusvoimien kehittdmi-
sestd ja padtosten tdytdntoonpanosta. Lisdksi hian tukee pddministerid puolustusvoimien
strategisessa kehittdmisessd. Alankomaiden asevoimilla ei ole ylipdéllikkod. Asevoimi-
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en ylikomentaja ja asevoimat ovat hallituksen alaisuudessa. Ruotsissa kuningas edustaa
myds puolustusvoimia ja hénelld on puolustusvoimien korkein sotilaallinen arvo, mutta
hén ei voi toimia ylipdéllikkond. Puolustusvoimia johtaa komentaja, jonka hallitus ni-
mittdd. [so-Britanniassa monarkki on asevoimien paillikkd ja vain hén voi julistaa so-
dan tai rauhan, mutta ainoastaan hallituksen tai vastuuministerin ehdotuksesta. Varsi-
naista armeijan ylipadllikkod ei Iso-Britanniassa ole. Asevoimilla on sekd rauhan ettd
sotatilan aikana sama asevoimien komentaja ja hinen esimiehenidin puolustusministeri.
Tanskassa puolustusministeri on korkein puolustusvoimista vastaava viranomainen ja
hinen alaisenaan oleva puolustusvoimien ylipadllikko vastaa maa-, meri- ja ilmavoimi-
en paillikkyydesta.

Euroopan unionin jisenyyden huomioon ottaminen perustuslaeissa

Useat Euroopan unionin jésenvaltiot ovat muuttaneet perustuslakiaan Euroopan unionin
jasenyyden johdosta. Muutokset on tehty yleensi liityttdessd jdseneksi tai yhdentymis-
prosessin muotojen muuttuessa.

Edelleen Euroopan unionin jdsenvaltioiden perustuslaeissa jdsenyys unionissa kdy ilmi
verraten vaihtelevasti. Vaikka perustuslain teksti ei toisikaan jasenyyttd nimenomaisesti
esiin, perustuslakiin on useassa jdsenvaltiossa tehty muutoksia jdsenyyden johdosta.
Toisaalta hyvinkin yksityiskohtaisia ja lukuisia sd&nndksid nimenomaisin Euroopan
unionia koskevin viittauksin voi olla sijoiteltuna eri osiin perustuslakia tai esimerkiksi
sen nimenomaiseen Euroopan unionia koskevaa lukuun. Varsin tyypillistd on ollut sii-
tdd EU-paatoksenteon organisoimisesta kansallisella tasolla tai edustautumisesta EU-
yhteyksissa.

Erityisesti Euroopan unionin perustamista koskeva Maastrichtin sopimus aiheutti useis-
sa jasenvaltioissa perustuslain muutoksia, osin toisistaan poikkeavista syistd. Sopimuk-
sen johdosta perustuslakia muutettiin Ranskassa, Saksassa, Espanjassa, Portugalissa ja
Irlannissa. Ennen Maastrichtin sopimusta jédsenvaltioiden perustuslakien muutostarpeet
eivit ainakaan varsinaisesti johtuneet jésenyydestd Euroopan unionissa. Vaihtelevuu-
desta huolimatta voidaan yleisesti todeta, etti jasenvaltioiden perustuslaeissa on nykyi-
sin useita jdsenyyteen viittaavia tai sitd ilmentdvid sddnnoksid. Kehityssuuntana on kan-
sallisten perustuslakien Euroopan unionia ja sen jasenyyttd koskevien viittausten lisdan-
tyminen.

Keskeisin muutosaihe on ollut toimivallan siirron sdédntely erityisesti Euroopan unioniin
liittyen. Toisaalta usean unionin pitkédaikaisen jasenvaltion perustuslaki on jo ldhtokoh-
taisesti ollut silld tavoin kansainvéliseen yhteistyohon avoin, ettd jdsenyys nimenomaan
unionissa ei ole antanut aihetta tdysin uuden toimivallan siirtoa koskevan sddntelyn si-
sallyttimiseen perustuslakiin. Unionin muodon muutoksissa joissakin jdsenvaltioissa,
kuten esimerkiksi Saksassa, on kuitenkin katsottu tarpeelliseksi sdétdé erikseen nimen-
omaan toimivallan siirrosta Euroopan unionille. Perusteena on tdllin ollut erityisesti se,
ettd yhdentyminen Euroopan unionin piirissad tiiviydeltddn ja syvyydeltddn poikkeaa
valtioiden muusta yhteistoiminnasta.
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Erdiden jdsenvaltioiden perustuslakeihin sisdltyy yleinen sdédnnds eurooppalaiseen yh-
teisty0hon osallistumisesta. Téllainen sddnnds on esimerkiksi Portugalin perustuslaissa.
Téllaisella sddannokselld voi olla merkitystd esimerkiksi arvioitaessa, millaiseen yhteis-
tyohon valtio osallistuu ja lisdksi laajemminkin perustuslain muita sdénndksia tulkitta-
essa. Osassa nditd sddnndksid on asetettu erilaisia aineellisia ehtoja yhteistyon siséllosti
ja tavoitteista. Kansallinen valtiosddntdinen identiteetti eri muodoissaan on niissé ai-
neellisissa edellytyksissa keskeiselli sijalla.

Useimpien Euroopan unionin jidsenvaltioiden perustuslakeihin on siséltynyt yleinen
sdannds toimivallan siirtdmisestd kansainvilisille toimielimille. Tavallisesti ndmi séén-
nokset ovat perustana myos toimivallan siirtdmiselle Euroopan unionille ikéén kuin
vaihtoehtona sille, ettd perustuslakia olisi varsinkaan tiltd osin nimenomaisesti muutettu
unioniin liittyvdn integraation yhteydessd. Esimerkiksi Alankomaissa ja Belgiassa toi-
mivallan siirto perustetaan yleiseen toimivallan siirron mahdollistavaan perustuslain
saannokseen. Tdma ohella useissa perustuslaeissa on nimenomaisia sddnndksid toimi-
vallan siirrosta Euroopan unionille. Téllaisia jisenvaltioita ovat esimerkiksi Ranska ja
Saksa. Samoin esimerkiksi Itdvallan, Portugalin ja Ruotsin sekd useiden Keski- ja Iti-
Euroopan valtioiden perustuslaeissa on vastaavaa sdéntelyd. Paikoin on sdddetty myos
mahdollisten siirtojen edellytyksistd tai rajoituksista. Osassa jdsenvaltioita toimivallan
siirrolle ei ole erityisid aineellisia rajoituksia. Perustuslain kirjaimesta riippumatta usei-
den jdsenvaltioiden valtiosdintdisissa opeissa ja esimerkiksi valtiosddntGtuomioistuinten
kiytdnnossd on kuitenkin tdllaisten edellytysten tai rajoitusten kehittelyd. Alun perin
perustuslakeihin otetut aineelliset edellytykset ylipddtdan kehittyivit erdiden jasenvalti-
oiden valtiosddntotuomioistuinten ratkaisukdytdnnossd. Niissd tapauksissa, joissa siir-
toon liittyy aineellisia edellytyksid, on ollut tavallista sddtdd perustuslaissa myos péa-
toksen tekemisestd madrdenemmistolld. Ndin on ainakin Kreikassa, Ruotsissa, Saksassa
ja Tanskassa.

Eurooppalaisen yhdentymisen alkuvaiheesta lukien jdsenvaltioiden toimivallan siirtoa
koskevat sdintelyt ovat jakautuneet karkeasti ottaen kahteen ryhmédén riippuen suhtau-
tumisesta valtion tai kansakunnan tdysivaltaisuuteen. Yhtédéltd ovat sddntelyt, joissa
toimivallan siirrosta voidaan pdittdd tavallisella lailla parlamentin yksinkertaisella
enemmistolld toimivallan siirron mahdollistavaan perustuslain sddnnokseen tukeutuen.
Toisaalta ovat sddntelymallit, joissa toimivallan siirrosta pddttdminen ldhenee perustus-
lain muuttamista koskevaa menettelyd tai merkitsee sitd, kuten Irlannissa, Kreikassa,
Luxemburgissa ja Tanskassa. Monien jdsenvaltioiden perustuslaeissa ei edelleenkédin
ole erityisid noudatettavaa menettelyé koskevia sddnnoksia.

Sen ohella, ettd valtion jisenyyttd Euroopan unionissa tuodaan perustuslaissa yleisesti
esiin ja integraatioon liittyen sdénnellddn varsinkin toimivallan siirtoa, hyvin useiden
jasenvaltioiden perustuslacissa on sddnnoksid, jotka liittyvit kansalliseen toimivallan
jakoon Euroopan unioniin liittyvissid asioissa ja etenkin kansanedustuslaitoksen ase-
maan unionissa péitettdvia asioita kansallisesti valmisteltaessa. Valtion liittyminen pe-
russopimuksissa tarkoitettuun talous- ja rahaliittoon on niin ik&én aiheuttanut perustus-
lainmuutoksia. Talous- ja rahaliittoon kuulumisesta on sddnnos esimerkiksi Saksan ja
Ranskan perustuslaeissa.
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Tavallisten unionia koskevien jisenyysmainintojen, toimivallan siirtoon liittyvien sdin-
nosten ja kansalliseen unioniasioihin liittyvén paitoksenteon sdédntelyn ohella vaalioi-
keudet Euroopan parlamentin vaaleissa muodostavat yhden sdéntelykohteen perustusla-
eissa. Yleisti niistd sddtdminen perustuslaissa ei kuitenkaan ole. Itse sdéintely on saatettu
toteuttaa lakiviittauksin tai hyvin yleiselld tasolla vaalioikeudet sddtden kuten Bulgarias-
sa tai Romaniassa taikka ottamalla aineelliset sdinnokset vaaleista, vaalikelpoisuudesta
ja danioikeudesta perustuslakiin, kuten Itdvallassa ja Unkarissa. Ruotsin hallitusmuodon
mukaan Euroopan parlamentin vaaleista sdddetdin laissa. Ruotsissa tiltd osin kysymyk-
sessd on annettavan sdédntelyn tasoa koskeva sdannos.

Kansalaisaloite valtiollisella tasolla ja Euroopan unionissa

Kansalaisaloite voi olla dénioikeutettujen aloite kansanddnestyksen jirjestimiseksi jos-
takin asiasta tai niin sanottu sisdllollinen kansalaisaloite, jolla tietty madra ddnioikeutet-
tuja voi saada haluamansa asian parlamentin késiteltdvéksi ja vaikuttaa siten vélittomas-
ti poliittisen paédtoksenteon asialistaan. Kansalaisaloitteiden muodot ja menettelyt vaih-
televat maittain paljon. Kansalaisaloite voi kytkeytyéd kansandénestyksen jérjestimiseen
siten, ettd ddnestdjien tekemistd lakiehdotuksesta jarjestetddn kansanidinestys. On myds
niin sanottuja hylkédévid tai kumoavia kansandédnestyksii, joissa ddnestetdén parlamentin
jo hyviksymaistd laista (tai muusta padtoksestd) tai voimassa olevan lain kumoamisesta
ja joiden jdrjestdminen voi perustua kansalaisten tekeméén aloitteeseen. Eri maissa kay-
tossd olevien kansanddnestysinstituutioiden monimuotoisuus heijastuu myos kansalais-
aloitemallien vaihtelevuutena.

Kansanédénestykseen johtavien kansalaisaloitteiden lisdksi Euroopassa on valtiollisella
tasolla kaytossa siséllollisid kansalaisaloitteita. Téllainen kansalaisaloite jai parlamentin
kisittelyn ja hyviksynndn varaan. Léantisen Euroopan maista valtiollinen, sisdllollinen
kansalaisaloite on omaksuttu Alankomaissa, Itdvallassa, Espanjassa, Portugalissa ja
Italiassa. My0s useimmissa Keski- ja Itd-Euroopan uusissa demokratioissa on kdytdssi
siséllollinen kansalaisaloite. Seuraavassa tarkastellaan lyhyesti ja kokoavasti sisillolli-
sen kansalaisaloitteen piirteitd ndissd maissa.

Aloiteoikeudesta sdddetddn padsdantoisesti perustuslaissa; vain Alankomaissa jérjestel-
mi perustuu alempaan siddntelyyn, parlamentin tydjarjestykseen. Perustuslaissa sddde-
tddn yleensd vaadittavasta ddnioikeutettujen allekirjoittajien médristd, aloitteen osoitta-
misesta parlamentille seké aloitteen kohdentumisesta lainsdddédntdasioihin samoin kuin
mahdollisista muista aloitteen sisdllollisistd rajoituksista. Muilta osin aloitejérjestelmas-
td sdddetddn yleensd perustuslakia alemmalla tasolla.

Aloiteoikeuteen liittyvd vaatimus aloitteen allekirjoittajien médrastd vaihtelee maittain.
Espanjassa vaatimus 500 000 allekirjoituksesta vastaa noin kahta prosenttia ddnioikeute-
tuista, kun taas Puolassa vaatimus 100 000 allekirjoituksesta merkitsee ainoastaan noin
0.3 prosenttia ddnioikeutetuista. Allekirjoitusten kerdédmiselle asetetaan useissa maissa
jonkinlaisia aikarajoja.

Yleisimmin sisdllollisessd kansalaisaloitteessa on kyse lainsdddéntoaloitteesta. Erdissa
maissa edellytetdén, ettd aloite on laadittu lakiehdotuksen muotoon (esim. Itdvalta, Es-
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panja ja Puola). Aloiteoikeudelle on myds voitu asettaa erilaisia sisdllollisid rajoituksia.
Esimerkiksi Espanjan perustuslain mukaan aloite ei voi koskea orgaanisia lakeja (perus-
tuslain ja tavallisen lain véliin sdddoshierarkkisesti sijoittuva laki), verotusta, kansainvé-
lisid asioita tai armahdusoikeutta. Téllaiset siséltdrajoitukset nédyttdisivit kuitenkin ole-
van yleisempid kansandinestysaloitteissa kuin sisdllollisissa kansalaisaloitteissa.

Joissakin maissa aloitemenettelyyn sisiltyy aloitteen ennakollinen tarkastus, jossa arvi-
oidaan, tayttddko aloite laissa sdddetyt vaatimukset. Vasta timdn vaiheen jidlkeen kdyn-
nistyy varsinainen allekirjoitusten kerdys. Tarkastus voi koskea menettelyn myohem-
misséd vaiheessa myos keréttyjen allekirjoitusten oikeellisuutta. Téllainen ennakollinen
tarkastus on esimerkiksi Itdvallassa, Espanjassa ja Puolassa. Tarkastuksessa tehdyistd
hylkadvistd pdédtoksistd voidaan valittaa perustuslakituomioistuimeen (Itdvalta ja Espan-
ja) tai korkeimpaan oikeuteen (Puola). Aloitteen parlamenttikédsittelylle on myds sdddet-
ty aikarajoja. Erdissd maissa on sdddetty taloudellisesta tuesta aloitteen tekijoille (esim.
Itdvalta, Espanja).

Kéaytdnnossa aloitteiden vaikutukset lainsdddantoon ovat jaaneet rajallisiksi, silld aloit-
teet johtavat lainsddddnnon muutoksiin melko harvoin. Téltd osin voidaan néhdé jonkin
verran vaihtelua eri maiden vililla. Itdvallassa, jossa aloitemahdollisuus on ollut kaytos-
sd vuodesta 1964, ensimmdiset kolme aloitetta johtivat lain sditdmiseen. Nama aloitteet
koskivat yleisradioyhtion asemaa, koulu-uudistusta ja neljadkymmentétuntista tyoviik-
koa. Kaikkiaan Itdvallassa tehdyistd noin kolmestakymmenesté aloitteesta kuusi on joh-
tanut lainsddaddnndn muutoksiin. Espanjassa viidestd parlamentin kisittelyyn tulleesta
aloitteesta yksi on johtanut lainmuutokseen. Unkarissa puolestaan aloitteita on tehty
runsaasti, mutta vaikutukset lainsdddantoon ovat jadneet véhiisiksi. Kansalaisaloitejir-
jestelmédn merkitys ei toisaalta tyhjene pelkdstdédn aloitteiden pohjalta sdddetyn lainséa-
dédnnon méirdin, vaan aloiteinstituutiolla voi olla muitakin yhteiskunnalliseen paatok-
sentekoon, poliittiseen jirjestelméén ja julkiseen keskusteluun seké kansalaisyhteiskun-
taan kohdistuvia vaikutuksia.

Lissabonin sopimus siséltdd madrdyksid uudenlaisesta Euroopan unionin kansalaisaloit-
teesta osana demokratian toteutumista koskevia sopimusméérayksid. Sopimuksen mu-
kaan “vihintdén miljoona unionin kansalaista merkittdvastd maarésti jasenvaltioita voi
tehdé aloitteen, jossa Euroopan komissiota kehotetaan toimivaltuuksiensa rajoissa te-
keméadn asianmukainen ehdotus asioista, joissa ndiden kansalaisten mielestd tarvitaan
unionin sdddostd perussopimusten soveltamiseksi”. Kyse on lainsdddéntoaloitteesta, ei
kansandénestysaloitteesta. EU:n kansalaisaloitteen tekemisté varten vaadittavat menette-
lyt ja edellytykset, “mukaan lukien niiden jisenvaltioiden vihimmaismééri, joista aloit-
teen tekijoiden on oltava kotoisin”, vahvistetaan Euroopan parlamentin ja neuvoston
antamalla asetuksella.

Vield ei ole ndhtdvissd, millaiset menettelymuodot EU:n kansalaisaloite kdytdnnossd
saa. Aloite ei kuitenkaan rinnastu eri jisenvaltioiden kansallisiin aloitejdrjestelmiin, silla
EU:n aloite tehdddn komissiolle, ei parlamentille, eiké aloite sido komissiota oikeudelli-
sesti. Komissiolla ei ole velvollisuutta tehda aloitteen tarkoittamaa saadosehdotusta.

Euroopan parlamentti on paitoslauselmassaan (7.5.2009) ja siihen liittyvassa suosituk-
sessaan ottanut kantaa mm. vaadittavaan jidsenvaltioiden vihimméaisméaéradn ja yksittéi-
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sestd jasenvaltiosta kerdttdvien allekirjoitusten vihimmaismaarddn. Parlamentin mukaan
kansalaisaloitteen tekemistd koskeva menettely jakautuisi eri vaiheisiin seuraavasti:
kansalaisaloitteen rekisterdinti, allekirjoitusten kerddminen, kansalaisaloitteen esittimi-
nen komissiolle ja komission kannan ilmoittaminen. Lisdksi parlamentti kiinnittdd huo-
miota avoimuuden periaatteeseen erityisesti aloitteen tekijoiden rahoituksen osalta sekd
menettelyn poliittiseen valvontaan, jonka se katsoo parlamentin tehtidviksi. Jasenvalti-
oiden velvollisuutena olisi sditdd menettelystd, jolla allekirjoitukset kerdtdén ja niiden
oikeellisuus tarkastetaan ja jolla kerdyksen tulos jdsenvaltiossa vahvistetaan virallisesti.

Komissio on julkaissut marraskuussa 2009 ns. vihredn kirjan eurooppalaisesta kansa-
laisaloitteesta (KOM(2009)622), jonka tarkoituksena on pohjustaa kansalaisaloitteesta
annettavan asetuksen valmistelua ja siithen liittyvdd kuulemista. Eduskunnan suuri va-
liokunta on asiaa koskevasta valtioneuvoston selvityksestd (E 166/2009 vp) antamas-
saan lausunnossa (SuVL 3/2009 vp) katsonut, ettd kynnyksen kansalaisaloitteen kaytol-
le tulisi olla matala ja ettd aloitteen vihimmadiisedellytysten tulisi midrdytyd Euroopan
parlamentin pédétdslauselman mukaisesti: Euroopan parlamentin vaaleissa ddnioikeutet-
tuja allekirjoittajia neljdsosasta jasenvaltioita ja 0,2 prosenttia kunkin jisenvaltion vies-
tostd. Valiokunta kannatti my6s mahdollisuutta internetin kdyttoon allekirjoitusten ke-
rddmisessd. Valiokunta totesi, ettd kansallisen sdddospohjan puuttuessa valtioneuvoston
tulee aloittaa kansallisen taytdntdonpanon valmisteleminen ajoissa, jotta unionin kansa-
laisaloitteen tekemiselle ei ole kansallisia esteitd EU:n asetuksen tullessa voimaan.

Ruotsin perustuslakiuudistus

Ruotsissa on ollut kdynnissd pitkdaikainen hallitusmuodon tarkistamista kartoittanut
selvitystyd. Ruotsin vuoden 1974 hallitusmuoto, joka on yksi maan neljadstd perustusla-
eista, on saanut nykyisen muotonsa useiden osittaismuutosten tuloksena. Hallitusmuo-
toa ei kuitenkaan ollut varsinaisesti tarkasteltu yhtend kokonaisuutena valtiosddnnon
kokonaisuudistuksen toteuttamisen jilkeen.

Vuonna 2004 koolle kutsuttu parlamentaarinen komitea (Grundlagsutredningen), jonka
tehtdvdnd on ollut arvioida hallitusmuodon kokonaisuutta ja ajanmukaisuutta ottaen
huomion yhteiskunnan muutoksen sitten hallitusmuodon sddtdmisen, luovutti mietintén-
sd vuonna 2008. Mietinndsséd tuodaan esiin hallitusmuotoon ja myds muuhun lainsii-
déntoon tarpeellisia muutoksia ruotsalaisen kansanvallan vahvistamiseksi. Hankkeen
mittavuudesta huolimatta kysymyksessd ei ole hallitusmuodon kokonaisrevisio eikd
siind esimerkiksi ole kosketeltu varsinaisesti valtiojirjestyksen perustaa eikd siten
mydskdin monarkiaan liittyvid kysymyksia.

Ruotsissa hallitus on vuoden 2009 joulukuussa antanut valtiopdiville esityksen hallitus-
muodon uudistamisesta (RP 2009/10:80). Hallitusmuodon muutokset pyritdin saamaan
voimaan 1 tammikuuta 2011.

Hallitusmuotoon esitetddn lukuisia muutoksia. Osalla niistd on myds laajempaa valtio-
sadntdistd merkitystd. Osassa tarkistusehdotuksia puolestaan on kysymys yksinomaan
hallitusmuodon rakenteellisesta yksinkertaistamisesta ja kieliasun nykyaikaistamisesta.
Esimerkiksi perusoikeuksia koskevaan sddntelyyn ehdotetaan muutoksia, mutta ne ovat
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luonteeltaan ldhinnd kokonaisuutta tdydentdvii tarkistuksia ja ajanmukaistuksia. Varsi-
naisen perusoikeussdintelyn ulkopuolella perustuslain etusijaa koskevan sddannoksen
tarkistuksella voi olla merkitysti erityisesti perusoikeuksien kannalta.

Ehdotuksen mukaan parlamentarismia vahvistettaisiin niin, ettd paddministeristd dénes-
tettdisiin parlamentissa vaalien jilkeen. Menettelylld pyritddn selventdmdin hallituksen
parlamentaarista asemaa suhteessa valtiopéiviin.

Hallitusmuotoon sisdllytettdisiin sddnnds Ruotsin jdsenyydestd muun muassa Euroopan
unionissa. Myds muutoin Ruotsin osallistumista kansainvéliseen yhteistyohon pyrittéi-
siin painottamaan hallitusmuodossa. Ruotsissa on arvioitu, ettd jisenyyden Euroopan
unionissa tulisi merkittdvyytensd ja vaikuttavuutensa vuoksi tulla ilmi perustuslaista.
Jasenyyden kiinnittdiminen myos hallitusmuodon sddnnokseen on arvioitu myos
unionista eroamisen niakokulmasta niin, ettd eroaminen unionista ei todenndkdisimmin
olisi dkillinen vaan pikemminkin pitkdaikainen prosessi, jonka kestdessd my0ds perustus-
lakia jouduttaisiin muuttamaan.

Hallitusmuotoon sisdltyvistd ilmeisyysvaatimuksesta perustuslain etusijan yhteydessi
luovuttaisiin. Tdmé merkitsee sitd, ettd endd hallitusmuodossa ei asetettaisi ristiriidan
ilmeisyyteen viittaavaa vaatimusta perustuslain etusijalle tilanteessa, jossa tavallisen
lain sdénnds ja perustuslaki ovat ristiriidassa yksittdisessd soveltamistilanteessa. Samal-
la tdhan yhteyteen liséttiisiin sd4nnos siitd, ettd tdllaisessa tulkintatilanteessa on erityi-
sesti otettava huomioon valtiopédivien asema kansan edustajana ja ettd perustuslailla on
etusija muuhun lakiin nihden. Timin ohella lakineuvoston (lagradet) mahdollisuuksia
muun muassa lakien ennakollisessa perustuslainmukaisuuden valvonnassa vahvistettai-
siin. Lisdksi esimerkiksi hallitusmuodon oikeuslaitosta ja hallintoa koskevat sdadnnokset
pyritdén selkeésti erottamaan toisistaan ja tuomarien nimitysmenettelyé kehitetdén.

2.3 Euroopan unionin kehitys

Euroopan unionissa on ldhes koko Suomen jdsenyyden ajan ollut vireilld jokin perusso-
pimusten muuttamiseen tdhtddvd prosessi. Euroopan unionin jdsenvaltiona Suomi on
vaikuttanut unionin muutokseen, eiké kehitys siten ole ollut Suomesta riippumatonta.

Euroopan unionin kehitys ei ole tapahtunut irrallaan yleismaailmallisesta kehityksesta.
Yleiselle kehitykselle on leimallista, ettd tarpeet tiiviiseen kanssakdymiseen ovat lisdin-
tyneet ja yhteistyd on edennyt yhé laajemmalle. Esimerkiksi monenlaisen liikkuvuuden
lisdédntyminen, ympéaristokysymykset sekd ihmisoikeuskysymykset ja myds terrorismin
torjunta ovat olleet viimeaikaisen kansainvélisen yhteistyon keskiossd. Ajankohtaiseen
yleismaailmalliseen kehitykseen kuuluu ylikansallisia piirteiden lisdéntyminen myos
niilld alueilla, joissa ylikansallisia toimintamuotoja ei aikaisemmin ole pidetty tarpeelli-
sina tai mahdollisina.

Euroopan unionin kehityksen ohella Suomen valtiollisessa toimintaympéristossd on
eurooppalaisella tasolla huomattava myds Euroopan neuvoston toiminta ja erityisesti
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen organisaation, menettelyjen ja ratkaisukdytdnnon
kehitys. Euroopan neuvoston piirissd on esimerkiksi laadittu erityisesti Euroopan ihmis-
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oikeustuomioistuimen menettelyd uudistava poytékirja (14.), jolla pyritddn reagoimaan
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ja Euroopan neuvoston ministerikomitean kasva-
vaan tyomairdén niin, ettd valvontajirjestelmén tehokkuutta voidaan parantaa. Poytakir-
ja siséltdd my0s madrdyksen, joka osaltaan mahdollistaa EU:n liittymisen Euroopan
ihmisoikeussopimukseen. Poytikirjan voimaantulon edellytysten tdyttymistd odotellessa
osa sopimuspuolista on sitoutunut soveltamaan siti osittain viliaikaisesti tai uuden 14
bis poytékirjan nojalla. Interlakenin korkean tason konferenssissa helmikuussa 2010
asetetaan jatkotavoitteet Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen kehittdmiselle.

Euroopan unionissa Amsterdamin sopimus, Nizzan sopimus, perusoikeuskirja, Euroo-
pan perustuslakisopimus ja Lissabonin sopimus ovat pitineet ylld keskustelua unionin
rakenteiden ja toimintatapojen kehittdmisestd. Lisdksi Euroopan unionin laajentumiset
vuosina 2004 ja 2007 sekd nykyiset laajentumishankkeet ovat osa unionia uudelleen
muotoilevaa kehitysta.

Kuluneella vuosikymmenelld Euroopan unionin kehitystd on leimannut konstitutionaa-
listumishanke ja tulevaisuuskeskustelu. Perussopimuksia on kehitetty niin, ettd yhteinen
ulko- ja turvallisuuspolitiikka ja yhteinen turvallisuus ja puolustuspolitiikka sen osana
samoin kuin oikeudellinen yhteisty0 rikosasioissa ja poliisiyhteistyd pitkalti rinnastuvat
tavoitteiltaan ja keinoiltaan yhdentymisen perinteiseen alaan. Tdméi on myds vahvista-
nut unionia yhtendisend kansainvilisend toimijana, joka pyrkii vaikuttamaan maailman
kehitykseen yhteisiin tavoitteisiin ja arvoihin sitoutuneena.

Valtiollisen toimintaympériston kannalta Euroopan unionin perus- ja ihmisoikeusulot-
tuvuus on viime aikana kehittynyt tirkeélld tavalla. Kehitys on vahvistanut perus- ja
thmisoikeuksien asemaa unionin toiminnassa myds oikeudellisesti. Lissabonin sopimus
on jatkanut tdtd kehitystd. Lissabonin sopimuksessa tunnustetaan oikeudet, vapaudet ja
periaatteet, jotka esitetddn Euroopan unionin perusoikeuskirjassa. Perusoikeuskirjalla
todetaan nimenomaisesti olevan sama oikeudellinen arvo kuin unionin perussopimuksil-
la. Perusoikeuskirjaan on pédédosin yhdistetty eri ldhteistd jo olemassa olevia oikeuksia.
Perusoikeuskirja on kehitysaskel konkreettisen perusoikeussuojan vahvistamiseksi
unionissa. Perusoikeuskirjan myd6td perusoikeuksien suojan nikyvyys on parantunut ja
unionin poliittinen ulottuvuus ja kansalaisulottuvuus voivat vahvistua sen my6ti unio-
nin taloudellisten ulottuvuuksien rinnalla. Kansalaisulottuvuuteen liittyy Lissabonin
sopimuksen uusi mairdys kansalaisaloitteesta. Unionin liittyminen Euroopan ihmisoi-
keussopimukseen Lissabonin sopimukseen sisdltyvén titd koskevan mairdyksen nojalla
jatkaisi perusoikeuksia ja unionin kansalaisulottuvuutta vahvistavaa kehitystd. Siitd
avautuisi my0s unionin ulkopuolinen ihmisoikeuksien noudattamisen valvonta.

Euroopan unionin monitasoiset muutoshankkeet ovat selkiyttdneet unionia ja sen merki-
tystd myoOs jisenvaltioiden kannalta. Keskustelu unionin toimivallasta ja pyrkimykset
sdannelld toimivaltaa tdsmallisemmin ovat selventdneet ja yksinkertaistaneet unionin ja
jasenvaltioiden vélistd toimivallanjakoa. Euroopan unionin kansalaisuutta on vahvistet-
tu. Euroopan unionin poliittista jarjestelmidd on kehitetty unionitason edustuksellista
demokratiaa vahvistavaan suuntaan. Perussopimusmuutokset ovat vahvistaneet Euroo-
pan parlamentin asemaa unionin paitoksentekojdrjestelmissd. Myds padtoksentekome-
nettelyjd on yksinkertaistettu. Lissabonin sopimuksen myo6td niin sanotun tavallisen
lainsddtdmisjirjestyksen eli aiemman yhteispddtosmenettelyn entistd laajempi kdyttoon-
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otto tekee parlamentista neuvoston kanssa rinnakkaisen lainsdatdjian liki kaikilla poli-
tiikka-aloilla. Parlamentin budjettivallan ala on laajentunut. Parlamentti on myds saanut
oikeuden péittdd komission puheenjohtajan nimittdmisestd. Lisdksi sen toimivaltuudet
kansainvilisten sopimusten hyvidksymisessd ja perussopimusten muuttamista koskevas-
sa menettelyssd ovat laajentuneet. Perussopimusmuutoksissa on myos lisdtty unionin
tuomioistuimen toimivallan alaa.

Euroopan unionin toiminnan eri aloilla on Suomen jasenyyden aikana tapahtunut suuria
muutoksia. Unionin yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan ala ja merkitys ovat kasva-
neet ja toimintamuodot kiinteytyneet. Yhteisessd ulko- ja turvallisuuspolitiikassa on
pyritty mairittelemdén maantieteelliset painopistealueet, jotka muodostavat maailman-
laajuisesti kattavan kokonaisuuden, sekd horisontaaliset ja institutionaaliset painopiste-
alueet. Yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan laajentumista kuvaa sen budjetin kasvu
viimeisen viiden vuoden kuluessa yli nelinkertaiseksi. Jdsenyys Euroopan unionissa on
ulottanut vaikutuksensa laajasti Suomen kansainvilisiin suhteisiin, myos kahden- ja
monenvilisiin suhteisiin unionin ulkopuolisten valtioiden kanssa. Suomen jdsenyys Eu-
roopan unionissa antaa Suomelle mahdollisuuden ajaa Suomelle térkeitd asioita unionin
yhteiseksi ulkopolititkaksi. Vastaavasti Suomen on noudatettava yhteisesti sovittuja
linjauksia, joista sovitaan paddsdantoisesti yksimielisesti. Euroopan unioni maarittai
my0s ulkopolititkan agendaa. EU:n jdsenvaltioiden vililld ovat padosaan nousseet Eu-
roopan unionissa yhteisesti edistettdvét asiat perinteisten ulkosuhteiden sijaan. Samalla
kun unionin jisenyys ndin lisdd Suomen vaikutusmahdollisuuksia, se asettaa vaatimuk-
sia ulkopolitiikan yhtendisyydelle.

Euroopan unionin muutoksiin on liittynyt tarve arvioida niitd jatkuvasti myds suhteessa
Suomen valtiolliseen jéirjestelméédn, sen sddntelyyn ja kdytintoon. Myos Lissabonin
sopimuksen voimaantulolla on ollut vaikutuksia kotimaisen valtiollisen jdrjestelmén
toimintaymparistoon.

Lissabonin sopimuksella on vahvistettu kansallisten parlamenttien asemaa. Eduskunnal-
le on tullut sen mukaisesti muun muassa perussopimuksissa madrittyvé rooli toissijai-
suusperiaatteen toimeenpanossa. Lissabonin sopimuksen my6ti unionin oikeuteen sisél-
tyy kansalaisten aloiteoikeus Euroopan unionin asioissa. Samoin unionin toimintaan
vaikuttaa esimerkiksi unionin yksi yhtendinen oikeushenkil6llisyys ja siihen liittyva niin
sanotun pilarijaon purkaminen. Lissabonin sopimuksen voimaantulon jilkeen kaikilla
politiikka-aloilla sovelletaan 1dhtokohtaisesti samoja unionioikeuden yleisid periaatteita.
Viisumi-, turvapaikka- ja maahanmuuttopolitiikka, henkiléiden vapaaseen liikkuvuu-
teen liittyvé polititkka sekd oikeudellinen yhteistyd yksityisoikeudellisissa asioissa kuu-
luivat jo ennen Lissabonin sopimuksen voimaantuloa yhteison toimivallan alaan. Lissa-
bonin sopimuksella poliisiyhteistyd ja rikosoikeudellinen yhteistyd ovat tulleet osaksi
Euroopan unionin toiminnasta tehtyd sopimusta, mikd merkitsee alan yhteisollistdmista.
Siind keskeisid elementtejd ovat komission aloiteoikeus, mairdenemmistopédétoksente-
ko, Euroopan parlamentin osallistuminen péétoksentekoon ja unionin tuomioistuimen
toimivalta alalla.

Lissabonin sopimuksen sisdltimiin unionin toimielinjérjestelmad koskeviin uudistuksiin
kuuluu my6s Euroopan unionin jdsenvaltioiden valtion- tai hallitusten pddmiehista
koostuvan Eurooppa-neuvoston aseman muutos. Eurooppa-neuvoston asema toimielin-
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jarjestelmissd on jatkuvasti vahvistunut, ja Lissabonin sopimuksella sen merkitys on
kasvanut entisestdin, mikd voi heijastua my0s instituutioiden véliseen tasapainoon.
Vaikka komission ja neuvoston tehtdvit eivit varsinaisesti muutu, ne toimivat niin
muuttuneessa ymparistossa.

Lissabonin sopimuksella Eurooppa-neuvostoa on vahvistettu niin, ettd se on saanut
muodollisesti unionin toimielimen aseman. Eurooppa-neuvosto valitsee itselleen maéra-
aikaisen puheenjohtajan. Kiertdvdd puheenjohtajuutta ei endd sovelleta Eurooppa-
neuvostossa. Eurooppa-neuvoston tydskentelyn johtamisen lisdksi puheenjohtaja huo-
lehtii asemaansa vastaavalla tasolla unionin ulkoisesta edustamisesta yhteisen ulko- ja
turvallisuuspolitiikan alalla. Muutos on vaikuttanut my6s Eurooppa-neuvoston kokoon-
panoon. Lisdksi Eurooppa-neuvosto on saanut uusia toimivaltuuksia oikeudellisesti si-
tovien péétdsten tekemiseen. Se muun muassa padttdd perussopimusten muuttamisesta
yksinkertaistetussa tarkistusmenettelyssd tietyissd asioissa ilman konventin tai hallitus-
tenvélisen konferenssin koolle kutsumista. Se voi my0s muuttaa neuvoston péadtoksen-
tekomenettelyjd yksimielisyydestd madrdenemmistopaitoksentekoon yhteisen ulko- ja
turvallisuuspolitiikan alalla ja unionin monivuotisten rahoituskehysten osalta sekd tehda
unionin strategisia etuja ja tavoitteita koskevia pdétoksid yhteisen ulko- ja turvallisuus-
politiikan ja muilla unionin ulkoisen toiminnan aloilla. Liséksi Eurooppa-neuvosto péét-
tdd Euroopan parlamentin paikkojen jakautumisesta jasenvaltioiden kesken ja komission
kokoonpanosta sekd neuvoston eri kokoonpanoista ja neuvoston puheenjohtajuusjérjes-
telmdn yksityiskohdista. Tehdessddn paitoksid edelld luetelluista asioista Eurooppa-
neuvosto kayttdd kussakin perussopimusten méadrdyksessd maédriteltyd paatoksenteko-
menettelyd, eli tekee pddtoksensd joko yksimielisesti, mddrdenemmistolla tai yksinker-
taisella enemmistolld. Eurooppa-neuvostolle on vahvistettu myos oma tydjirjestys néi-
den tehtdvien hoitamista varten. Eurooppa-neuvoston uusi institutionaalinen asema vai-
kuttaa my0s Eurooppa-neuvoston tydskentelytapaan ja esimerkiksi asioiden valmiste-
luun yleisten asioiden neuvostossa.

Lissabonin sopimus luo myds edellytyksid unionin yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitii-
kan kiinteytymisen jatkumiseen ja tehostamiseen. Sopimuksella on vahvistettu yhteisen
ulko- ja turvallisuuspolititkan yhdenmukaisuutta unionin muiden politiikka-alojen kans-
sa. Yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan erityispiirteet unionin muihin ulkoisen toi-
minnan aloihin verrattuna tulevat esille joissakin erityisissd menettelyissd ja siind, ettd
sitd koskevat madridykset on sijoitettu erilleen muista politiikka-aloista. Lissabonin so-
pimus merkitsee myds unionin ulkoasiainhallinnon kehittymistd edelleen. Tdma hallinto
toimii yhteistydssé jasenvaltioiden ulkoasiainhallintojen kanssa.

Unionin yhteinen turvallisuus- ja puolustuspolitiikka on asteittain hahmottumassa. Lis-
sabonin sopimuksen sisdltiméat uudistukset liittyvit kriisinhallintaan, voimavarojen ke-
hittdmiseen seki turvallisuus- ja puolustuspolitiikan vahvistamiseen. Osittain sopimus
heijastaa unionin turvallisuus- ja puolustuspolitiikassa jo tapahtunutta kehitystd. Esi-
merkiksi unionin kansainvélinen sotilaallinen kriisinhallinta on jo saanut vakiintuneita
muotoja samalla kun siviili- ja sotilasoperaatioiden vilinen ero on pienentynyt. Kuten
muillakin yhdentymisen aloilla, unionin toiminta myds télld alalla vaikuttaa kansalli-
seen polititkkaan. Unionin kriisinhallinnan kehitykselld on ollut Suomessa myds valtio-
sddntoisid vaikutuksia.
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Lissabonin sopimukseen sisdltyy médrdys myo0s jidsenvaltioiden keskindisestd avunanto-
velvoitteesta sellaisia tilanteita varten, jolloin jdsenvaltio joutuu alueeseensa kohdistu-
van aseellisen hyokkdyksen kohteeksi. Vastaavasti yhteisvastuuvelvoitetta koskevan
miirdyksen tarkoituksena on vahvistaa unionin ja sen jisenmaiden yhteistoimintamah-
dollisuuksia Euroopan turvallisuusstrategiassa méériteltyjen ei-valtiollisten uhkakuvien,
kuten terrorismin ja luonnononnettomuuksien, torjumisessa. Keskindisen yhteisvastuu-
velvoitteen on katsottu jo ennen sopimuksen voimaantuloa velvoittavan jasenvaltioita
terrorisminvastaisessa toiminnassa. Suomen lainsdddidnnollisid edellytyksid yhteisvas-
tuulausekkeen tdytdntoon panemiseksi puolustushallinnon alalla on arvioitu erityisesti
puolustusvoimista annettua lakia vuonna 2007 uudistettaessa.

2.4 Nykytilan arviointi

Yleisid ndkokohtia

Perustuslain kokonaisuudistuksessa pyrittiin aikanaan ratkaisemaan sellaiset valtiosdin-
tokysymykset, joihin arvioitiin kohdistuvan tuntuvia ja vilittdmid muutostarpeita ja joi-
den ratkaisemiseen voitiin katsoa saatavan riittdvin laaja poliittinen yhteisymmarrys.
Lahtokohtana oli ajatus perustuslain suhteellisesta pysyvyydesta.

Uudistuksen tuloksena syntynyt yhtendinen perustuslaki on nyt ollut voimassa kymme-
nen vuotta. Tdmén ajanjakson aikana on voitu tehdd johtopédétoksid uudistuksen tavoit-
teiden toteutumisesta pitkélld aikavélilld ja arvioida mahdollisia tarkistustarpeita.

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on linjannut perustuslain muuttamiseen yleisesti
liittyvid periaatteita késitellessdén ensimmadistd kokonaisuudistuksen jidlkeen annettua
perustuslain muutosesitysti. Valiokunta totesi asiasta ndin: ”Perustuslain muuttamiseen
tulee suhtautua pidattyvisti. Perustuslain muutoshankkeisiin ei pidd ryhtyd paivéanpoliit-
tisten tilannendkymien perusteella eikd muutoinkaan niin, ettd hankkeet olisivat omiaan
heikentdméén valtiosddnnon perusratkaisujen vakautta tai perustuslain asemaa valtio- ja
oikeusjérjestyksen perustana. On toisaalta pidettdva huolta siité, ettd perustuslaki antaa
oikean kuvan valtiollisen vallankdyton jdrjestelmaisté ja yksilon oikeusaseman perusteis-
ta. Perustuslain mahdollisia muutostarpeita tulee arvioida huolellisesti ja valttaiméatto-
miksi arvioidut muutokset tehdd perusteellisen valmistelun seké siithen liittyvin laaja-
pohjaisen keskustelun ja yhteisymmarryksen pohjalta.” (PeVM 5/2005 vp, s. 1—2)

Perustuslakiuudistuksen toimivuutta ja mahdollisia tarkistustarpeita on arvioitu useassa
laajapohjaisessa toimielimessd uudistuksen voimassaolon aikana. Uudistuksen keskeiset
ratkaisut ovat pddosin osoittautuneet toimiviksi. Esimerkiksi eduskunnan asemaa ja
toimintaa koskevat perusratkaisut ovat olleet onnistuneita. Myds perustuslain perusoi-
keussddannostod ndyttdisi kokonaisuutena toimivan hyvin. Laajempiin muutoksiin ei siten
niyttdisi olevan tarvetta, mutta erditd muutostarpeita on uudistuksen seurannassa voitu
havaita.

Muutostarpeet liittyvét tavoitteeseen jatkaa valtiosddnnon parlamentaaristen piirteiden
vahvistamista ja parantaa eduskunnan luottamuksen varassa toimivan valtioneuvoston
toimintamahdollisuuksia. Ylimpien valtioelinten toimivaltuuksissa on myds néhtdvissi
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selkeyttamisen tarvetta. Lisaksi perustuslain voimassaoloaikana on valtiollisessa toimin-
taymparistossé tapahtunut muutoksia, jotka edellyttavat arviointia perustuslain kannalta.
Erityisesti ndm& muutokset liittyvat Euroopan unionissa tapahtuneeseen kehitykseen.
Kansalaisten osallistumisoikeuksien kehittdmismahdollisuudet edellyttavat sellaista
perusteellista arviointia, jota perustuslain kokonaisuudistuksen yhteydessa ei ollut mah-
dollista tehda. Seurannassa on noussut esiin myos kysymyksia siitd, antaako perustus-
lain siséltd kaikissa kohdin oikean kuvan niista ratkaisuista, joita muussa lainsaadanndos-
sa toteutetaan.

Parlamentarismin vahvistaminen ja eduskunnan toiminta

Perustuslakiuudistuksessa vahvistettiin eduskunnalle vastuunalaisen ja sen luottamuk-
sen varassa toimivan valtioneuvoston asemaa presidentin paatoksenteossa. Tarkoitukse-
na oli ulottaa parlamentaarinen vastuukate mahdollisimman laajalti presidentin paatok-
sentekoon. Uudistuksessa liséttiin valtioneuvoston mydétavaikutusta kytkemalla presi-
dentin péatoksenteko aiempaa useammissa asioissa valtioneuvoston yleisistunnossa
tehtdvaén ratkaisuehdotukseen seka vahvistamalla valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen
merkitysta siten, ettd presidentti ei voi asiaa hénelle ensi kertaa esiteltdessa poiketa val-
tioneuvoston kannasta. (HE 1/1998 vp, s. 44)

Presidentin paatoksentekoa koskevan perustuslain 58 8:n mukaan paasaanténa on, ettéa
presidentti tekee maardmuotoiset padtdksensd valtioneuvostossa sen ratkaisuehdotuk-
sesta. Presidentti tekee myds ulkopolitiikan alaan kuuluvat méaramuotoiset paatoksensa
tdmén, perustuslain 58 §:n 1 momentin ilmaiseman pa&sdanndn mukaan. Ne paasaan-
nosta poikkeavat asiaryhmat, joista presidentti paattaa valtioneuvostossa ilman sen rat-
kaisuehdotusta, séadetdan tyhjentévasti perustuslain 58 §:n 3 momentissa.

Perustuslain 58 §:n 3 momentin mukainen presidentin p&atoksenteko on rajattu sellai-
siin asioihin, joihin valtioneuvoston ratkaisuehdotus ei luontevasti sovellu tai joissa se
ei ole tarpeen asian rajoitetun yleisen merkityksen vuoksi. Téllaisia asioita ovat valtio-
neuvoston ja sen jasenen nimittdminen sekd eron myodntaminen ndille, ennenaikaisten
eduskuntavaalien madradminen, armahduspaatokset, muut laissa erikseen séadetyt yksi-
tyisia henkil6ita koskevat asiat ja asiat, jotka sisaltonsa vuoksi eivét edellytd valtioneu-
voston yleisistunnon kasittelyd samoin kuin Ahvenanmaan itsehallintolaissa tarkoitetut
muut kuin maakunnan taloutta koskevat asiat. Lisdksi pykalan 5 momentissa saadetaan
sotilaskéskyasioita, sotilaallisia nimitysasioita ja tasavallan presidentin kansliaa koske-
vasta presidentin paatoksenteosta.

Valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen merkityksesta presidentin paatoksenteossa saade-
taan perustuslain 58 8:n 2 momentissa. Sen mukaan asia palautuu valtioneuvoston val-
misteltavaksi, jos presidentti ei asiaa ensimmaista kertaa hanelle esiteltdessa paata asias-
ta valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen mukaisesti. Tdman saantelyn taustalla oli oletus,
ettd presidentti tekisi paatoksensa siséllollisesti valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen
mukaisesti. Jos presidentti ei kuitenkaan jostakin syysta katso voivansa tehda valtioneu-
voston ratkaisuehdotuksen mukaista paatostd, asia palautuu automaattisesti valtioneu-
voston uudelleen valmisteltavaksi. Valtioneuvoston yleisistunto tekee tdmén jalkeen
uuden ratkaisuehdotuksen, joka kuitenkin voi olla sisalléltdéan sama kuin aiempi ehdo-
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tus. Asiaa uudelleen esiteltdesséd presidentti voi tehdd myds uudesta ratkaisuehdotukses-
ta poikkeavan pédédtdksen, jos hédn katsoo siithen olevan aihetta (HE 1/1998 vp, s. 107).

Hallituksen esityksen antamisesta, tdydentdmisestd ja peruuttamisesta paitettdessd pre-
sidentti on kuitenkin perustuslain 58 §:n 2 momentin sdénnoksellé sidottu valtioneuvos-
ton ratkaisuehdotukseen vahvemmin kuin muista asioista péitettdessd. Asian palaudut-
tua valtioneuvostoon uudelleen valmisteltavaksi presidentti padttdd timéan jdlkeen halli-
tuksen esityksen antamisesta valtioneuvoston uuden ratkaisuehdotuksen mukaisesti.
Presidentti ei siten voi toisella esittelykerralla muuttaa valtioneuvoston ehdotusta halli-
tuksen esitykseksi eikd myoskéddn kieltdytyd sitd antamasta. Sama koskee hallituksen
esityksen peruuttamista ja esityksen mahdollista tdydentdmista.

Tasavallan presidentin rooli hallituksen esitysten antamisessa on nykyisin l&hinni sym-
bolinen tai muodollinen. Presidentti ei voi estdd hallituksen esityksen antamista siséllol-
tddn valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen mukaisena. Nykyisen paédtoksentekojirjestel-
min muotovaatimukset edellyttdvit silti erillisen istunnon jarjestdmistd presidentin esit-
telya varten. Presidentin esittelyd varten jérjestettdvissd istunnoissa hallituksen esityksid
koskevat asiat muodostavat kiytinnossd yhden médrillisesti suurimmista asiaryhmista.
Lisdksi presidentille esitellddn eduskuntakésittelyn jélkeen sellaisetkin hallituksen esi-
tyksid koskevat vastaukset, joihin ei liity lain vahvistamista, kuten eduskunnan vastauk-
set valtion talousarviosta, lisdtalousarviosta, valtion lainanotosta, valtiontakauksista ja
valtiontakuista. Valtioneuvoston ja presidentin pddtoksentekomenettelyjen kehittdminen
menettelyjd yksinkertaistamalla ja tehostamalla puoltavat valtioneuvoston yksinomaista
toimivaltaa niissé asioissa.

Lainsdddédntotyon johtaminen sekd valtion talousarvio- ja lisdtalousarvioesitysten laati-
minen ovat parlamentarismin kannalta valtioneuvoston tirkein ja keskeisin tehtdavéko-
konaisuus. Tdmén kanssa yhdenmukaista olisi, ettd toimivalta hallituksen esitysten an-
tamisessa, peruuttamisessa ja tdydentdmisessd osoitettaisiin suoraan valtioneuvostolle.

Tasavallan presidentti antaa nykyisin myos hallituksen kertomukset eduskunnalle. Hal-
litus antaa vuosittain eduskunnalle hallituksen toimintakertomuksen ja valtion tilinpaa-
toskertomuksen. Presidentin toimivallan siirtyessd hallituksen esitysten antamisen osalta
valtioneuvostolle olisi tdmin kanssa yhdensuuntaista, ettd valtioneuvosto presidentin
sijasta antaisi eduskunnalle myd6s keskeiset kertomukset toiminnastaan.

Kéaytannossa presidentti on yleensi tehnyt valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen pohjau-
tuvat padtoksensd sisdlloltddn valtioneuvoston kannan mukaisina. Presidentti on poi-
kennut valtioneuvoston kannasta vain harvoissa tapauksissa. Parlamentaarisen hallitus-
tavan nidkokulmasta voidaan kuitenkin kiinnittdd huomiota siihen, ettd presidentilld on
oikeus tehdd eduskunnalle vastuunalaisen valtioneuvoston kannasta poikkeavia ratkai-
suja merkittdvissdkin poliittisissa linjakysymyksissd. Valtioneuvosto vastaa eduskunnal-
le kaikista presidentin péaatoksistd, joihin se ei ole kdytettdvissddn olevin keinoin kiel-
tdytynyt myotévaikuttamasta. Perustuslain 65 §:n 2 momentissa sdddetddn valtioneuvos-
ton velvollisuudesta panna tiytdntoon presidentin paitokset. Perustuslain 112 ja 113 §:n
mukaan valtioneuvostolla on myds presidentin virkatointen laillisuusvalvontaan liittyvid
tehtivia.
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Presidentin paitoksentekomenettelyd koskevia perustuslain sddnnoksid tulisi tarkistaa
parlamentaarisen hallitustavan periaatteita paremmin vastaaviksi. Tdlloin parlamentaari-
set valta- ja vastuusuhteet piirtyisivéit nykyistd selkeimmin. Presidentin harkintavaltaa
tulisi sitoa valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen edelld kuvatun palautusmenettelyn jal-
keen nykyistd selvemmin silloin, kun asiassa on nimenomainen eduskunnan kanta ja
valtioneuvoston ehdotus on eduskunnan kannan mukainen. Ndin vahvistettaisiin edus-
kunnalle vastuunalaisen ja sen luottamuksen varassa toimivan valtioneuvoston asemaa
presidentin paitoksenteossa sekd korostettaisiin eduskunnan asemaa ylimpénd valtio-
elimena.

Presidentin itsendisen harkintavallan kaventaminen ei kuitenkaan ole asianmukaista
kaikissa presidentin paitettdviksi kuuluvissa asiaryhmissd. Lain vahvistamisessa presi-
dentilld tulisi sdilyd harkintavaltaa nykyisen vahvistamisinstituution edellyttamalla ta-
valla. Lisdksi osa valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen perustuvasta presidentin paatok-
senteosta koskee toimeenpanovallan piiriin kuuluvia asioita, kuten virkanimityksid ja
tehtdvddn madrddmistd koskevia asioita. Presidentin toimivaltaan kuuluvissa oikeuslai-
toksen virkanimityksissd presidentin harkintavallan sitominen ei olisi mydskdin asian-
mukaista tuomioistuinlaitoksen riippumattomuuden kannalta.

Kéytinnossa kansainvéliset asiat muodostavat presidentin madrdmuotoisessa padtoksen-
teossa erddn keskeisimmisti asiaryhmisti. Parlamentaarisen hallitustavan vahvistaminen
tdssd asiaryhmissd olisi yhdenmukaista perustuslain 93 §:n 1 momentin edellyttdmin,
ulkopolitiikan johtamiseen kohdistuvan yhteistoimintavelvoitteen kannalta.

Niisséd asiaryhmissi, jotka presidentti padttdd nykyisin valtioneuvostossa ilman ratkai-
suehdotusta perustuslain 58 §:n 3 momentin mukaisesti, ei ole tarvetta uudelleen arvi-
ointiin, kuten ei mydskédén pykilidn 5 momentin kohdalla.

Perustuslakiuudistuksen tavoitteena oli tarkistaa eduskuntaa ja sen tyoskentelyd koske-
vaa perustuslakisdédntelyd siten, ettd eduskuntaty6td voidaan kehittdd yleensd ilman pe-
rustuslain muutoksia. Téssa tarkoituksessa huomattava osa aiemman valtiopdivéjérjes-
tyksen yksityiskohtaisista sdédnndksisté siirrettiin perustuslain tasolta eduskunnan ty6jér-
jestykselld annettaviksi. Perustuslakiin otettiin 1dhinnd sellaiset eduskuntaa koskevat
sdaannokset, jotka liittyvét olennaisesti eduskunnan asemaan ylimpéni valtioelimend tai
madrittelevat keskeisesti eduskunnan tehtdvid, organisaatiota ja padtdksentekoa taikka
kansanedustajan asemaa ja joilla on selvdsti muunlainen kuin vain eduskunnan sisdinen
merkitys.

Perustuslain keskeiset ratkaisut eduskunnan asemasta ja toiminnasta ovat osoittautuneet
toimiviksi. Ne ovat toteuttaneet kiytdnndssé tavoitetta eduskunnan aseman ja parlamen-
tarismin vahvistamisesta eikd eduskuntatyon perustuslakisiintelyyn ole tarpeen tehda
merkittdvid muutoksia. Perustuslaissa on silti edelleen erditd eduskuntatyon joustavan
kehittdmisen kannalta tarpeettoman yksityiskohtaisia sddannoksid. Téllaisia ovat erityi-
sesti ne asian késittelyn jatkuvuutta koskevat poikkeussddnnokset, jotka kohdistuvat
vilikysymyksen seké valtioneuvoston tiedonannon ja valtioneuvoston selonteon kisitte-
lyyn. Niiltd osin olisi perusteltua siirtyd joustavampaan ja yksinkertaisempaan sdédnte-
lyyn perustuslain tasolla.
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Kansalaisten osallistumisoikeudet ja suoran demokratian kehittdminen

Euroopan parlamentin jdsenten vaalit ovat nykyisin keskeinen osa edustuksellista jirjes-
telméé ja kansalaisten vaali- ja osallistumisoikeuksia. Perustuslaki ei kuitenkaan tunnis-
ta Euroopan parlamentin vaaleja, silld ainoa parlamenttiin viittaava sddnnos sisiltyy
perustuslain 28 §:n 1 momenttiin, joka koskee kansanedustajan toimen keskeytymisti.
Kansalaisten dénioikeus ja vaalikelpoisuus Euroopan parlamentin vaaleissa pohjautuvat
unionin perussopimuksiin, mutta niiden periaatteellisen merkityksen ja perusoikeusulot-
tuvuuden vuoksi olisi perusteltua, ettd asiasta sdddettdisiin myds kansallisessa perustus-
laissa.

Euroopan unionissa on kiyty keskustelua siité, tulisiko EU:n kansalaisuusvaatimuksesta
luopua Euroopan parlamentin vaaleissa ja sallia d4nestiminen niissd vaaleissa kaikille
unionin alueella laillisesti asuville. Euroopan parlamentin paikat jakautuvat jasenvalti-
oiden vililld viestomiirin, ei ddnioikeutettujen midrdn mukaisesti. Kysymys ddnioi-
keuden laajentamisesta ei kuitenkaan ole kansallisesti ratkaistavissa, vaan riippuu EU:n
perussopimusten médrdyksistd eikd sithen siten ole tarpeen ottaa kantaa tdssd yhteydes-
sd.

Suoran demokratian muodoiksi katsotaan yleisimmin kansandidnestykset ja kansalais-
aloitteet. Perustuslain ratkaisut kansalaisten suoran osallistumisen mahdollisuuksista
valtiollisella tasolla palautuvat 1980-luvulle, jolloin valmisteltiin ja sdddettiin valtiollis-
ta neuvoa-antavaa kansanddnestystd koskevat perustuslakisdinnokset. Perustuslakiuu-
distuksessa kansanddnestystd koskevat sddnnokset sdilytettiin olennaisilta osin entisel-
134n eikd perusteellista arviota kansalaisten osallistumisoikeuksien kehittdmismahdolli-
suuksista tuolloin tehty. Neuvoa-antavan kansandidnestyksen jirjestimisestd padtetdan
perustuslain mukaan lailla, jossa on sdddettdvd ddnestyksen ajankohdasta ja dénestijille
esitettivistd vaihtoehdoista. Perustuslaki edellyttdd myds, ettd kansanddnestyksissd nou-
datettavasta menettelystd sdddetddn lailla. Valtiollista kansalaisaloitetta Suomessa ei ole.

Modernit demokratiat ovat valtiollisella tasolla vddjaamétta luonteeltaan edustuksellisia,
jolloin erilaiset suoran demokratian muodot on nidhtédva edustuksellista jarjestelméas tiy-
dentdvind, ei sille vastakkaisina tai sitd korvaavina instituutioina. Suoran demokratian
kehittdmisen tavoitteena tulee olla myos edustuksellisen jirjestelmin vahvistaminen.
Suoran demokratian muodot voivat kannustaa kansalaisia ottamaan kantaa poliittisiin
asiakysymyksiin. Suoran demokratian avulla voidaan myos tuoda poliittiselle agendalle
asioita, joita valtioelimet ja poliittiset puolueet ovat jéttdneet huomiotta. Tdémi voi eh-
kéistd ddnestdjien vieraantumista ja voimattomuuden tunnetta.

Kansainvélisessd kehityksessd on néhtivissd selvdd suoran demokratian vahvistumista.
Kansanéénestysinstituutio on ollut viime vuosina huomion kohteena useissa Euroopan
maissa. Erdissd Euroopan maissa on luotu myos erilaisia kansalaisaloitejérjestelmia.
Suomessakin on arvioitava uudelleen perustuslain ratkaisut kansalaisten suoran osallis-
tumisen mahdollisuuksista valtiollisella tasolla. Lissabonin sopimus sisédltdd maardykset
uudenlaisesta EU:n kansalaisaloitteesta, jonka kéyttoonotto edellyttdd taytdntoon-
panoséintelyd my0s jasenvaltioissa.
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Suoran demokratian muotojen uudelleen arviointia puoltavat myos edustuksellisen jér-
jestelmiin kehitykseen liittyvit huolestuttavat piirteet. A#nestysaktiivisuuden yleinen
kehityssuunta on ollut laskeva jo pitkdin. Kunnallisvaaleissa ja Euroopan parlamentin
vaaleissa ddnestysprosentti on laskenut jo varsin alhaisena pidettdville tasolle. Vuoden
2007 eduskuntavaaleissa dénestysaktiivisuus jii 67,9 prosenttiin. Ainoastaan presiden-
tinvaalissa ddnestysprosentti on pysynyt suhteellisen korkealla tasolla. Esimerkiksi vuo-
den 2006 vaalin toisella kierroksella se oli 77,2 prosenttia. Erilaisten kansainvélisten
vertailututkimusten mukaan suomalaisten usko omiin vaikutusmahdollisuuksiin on
heikko. Kansalaiset myos jakautuvat yha selvemmin yhtééltd aktiivisiin ja osallistuviin
sekd toisaalta politiikasta ja puolueista vieraantuneisiin ja syrjiytyviin. Kansalaisten
poliittista vieraantumista tulisi ehkdistd kehittdmailld edustuksellisen demokratian tarjo-
amia sekd my0s uusia osallistumisen muotoja.

Suomen nykyisessd valtiollisessa kansanddnestyksessd on herdttanyt keskustelua dédnes-
tyksen jdrjestimisen valinnaisuus ja dénestystuloksen neuvoa-antavuus. Kansandénes-
tyksen jérjestdmisestd padtetddn tapauskohtaisesti lailla eikd kansandinestyksen tulos
sido oikeudellisesti lopullista piitoksentekijidd eli eduskuntaa. Ainestijit eivit voi
mydskddn suoraan vaikuttaa siithen, mistd asiasta kansanddnestys jérjestetdin. Neuvoa-
antavaan valtiolliseen kansandénestykseen ei liity mahdollisuutta kansalaisaloitteen te-
kemiseen samaan tapaan kuin kunnallisessa itsehallinnossa.

Erdénd suoran demokratian kehittimisvaihtoehtona voidaan néhdd neuvoa-antavan kan-
sanddnestyksen oikeudellisen luonteen tarkistaminen sitovaksi. Ero sitovan ja neuvoa-
antavan kansanddnestyksen vililld on periaatteellisesti merkittdvd, mutta kdytdnnossi
vahdisempi, silld yleisesti neuvoa-antavan kansanidinestyksen maissa dénestystulosta
pidetdédn tosiasiallisesti sitovana. Kansanddnestyksen tuloksen sitovuus ei vélttimaitta
kaytdnnossd merkitsisi suurtakaan muutosta nykytilaan. Neuvoa-antavan kansaniines-
tyksen ero oikeudellisesti sitovaan kansandénestykseen ndkynee ldhinnd menettelymuo-
doissa ja paatoksentekojérjestyksessd seki poliittisessa keskustelussa. Sitovaan kansan-
ddnestykseen voi myos liittyd kysymyksid ddnestyksentuloksen ajallisesta sitovuudesta
sekd ddnestykseen osallistuneiden vahimméismadrdd koskevista vaatimuksista (osallis-
tumisquorum) ja ddnestyksessd voittaneen vaihtoehdon saaman tuen laajuudesta (hy-
viaksymisquorum).

Toinen mahdollinen kehittdmisvaihtoehto, niin sanottu pakollinen kansanidinestys, jossa
perustuslaki tai muu laki séédtdd kansanddnestyksen jdrjestdmisen pakolliseksi osaksi
jotakin asiaa koskevaa paitoksentekomenettelyd, on my0ds ongelmallinen ottaen huomi-
oon esimerkiksi suomalaiseen valtiosddntojédrjestelmdan kuuluvan nopeutetun perustus-
lainsddtamisjarjestyksen ja mahdollisuuden poikkeuslakien sddtdmiseen. Pakolliset kan-
sanddnestykset liittyvdt useimmissa maissa juuri perustuslain muuttamista koskevaan
paitoksentekoon. Pakollisten kansandanestysten tai muiden uusien, kuten hylkiddvien tai
kumoavien, kansandénestysmuotojen omaksuminen aiheuttaisi merkittdvid muutoksia
nykyiseen padtoksentekojérjestelméén.

Nykyinen perustuslaki ei sisdlld mahdollisuutta kansalaisaloitteeseen valtiollisella tasol-
la. Lainsdddintoon perustuva kansalaisaloiteoikeus on Suomessa vain kunnallisella ta-
solla. Vdhintddn kaksi prosenttia kunnan asukkaista voi tehdd kunnan valtuuston toimi-
valtaan kuuluvassa asiassa aloitteen, joka on otettava valtuustossa késiteltdviksi vii-
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meistddn kuuden kuukauden kuluessa asian vireille tulosta (kuntalaki 365/1993, 28 §).
Lisdksi vdhintddn viisi prosenttia ddnioikeutetuista kunnan asukkaista voi tehdd kansan-
ddnestysaloitteen, jolloin valtuuston on viipyméttd paitettiva, toimitetaanko aloitteessa
tarkoitettu kansanédénestys (kuntalain 31 §).

Kansanidédnestyksen kehittdmistd koskevien eri vaihtoehtojen sijasta suomalaista poliit-
tista jarjestelmdd ja suoraa demokratiaa olisikin luontevampaa tdydentdd valtiollisella
kansalaisaloitteella, jossa tietty maérd ddnestdjid voisi saada haluamansa asian eduskun-
nan késiteltdvaksi. Kyse olisi niin sanotusta siséll6llisestd kansalaisaloitteesta (agenda
initiative).

Ulkopolitiikan johtaminen ja Euroopan unioni

Vuoden 2000 perustuslakiuudistuksen erddni keskeisend tavoitteena oli varmistaa, ettd
kaikkeen ulkopoliittiseen paitoksentekoon ja toimintaan liittyy parlamentaarinen vas-
tuukate. Sdéntelyn ldhtokohtana oli, ettd tasavallan presidentti tekee kaikki merkittévit
ulkopoliittiset péddtdkset ja muut toimet yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa ja
valtioneuvoston valmistelusta. Euroopan unionia koskevat asiat osoitettiin kaikilta osin
edelleen valtioneuvoston ja eduskunnan toimivaltaan.

Ulkopolititkan johtamista ja kansainvélisid asioita koskevasta toimivallasta sdddetdin
perustuslain 93 §:ssd. Pykéldn 1 momentin mukaan Suomen ulkopolitiikkaa johtaa tasa-
vallan presidentti yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa. Eduskunta hyvéksyy kui-
tenkin kansainviliset velvoitteet ja niiden irtisanomisen sekd pdittdd kansainvélisten
velvoitteiden voimaansaattamisesta siltd osin kuin perustuslaissa sdéddetdén. Sodasta ja
rauhasta presidentti paéttdd eduskunnan suostumuksella.

Perustuslain 93 §:n 2 momentin mukaan valtioneuvosto vastaa Euroopan unionissa teh-
tdvien pddtosten kansallisesta valmistelusta ja pééttdd nithin liittyvistd Suomen toimen-
piteistd, jollei pddtds vaadi eduskunnan hyviksymistd. Eduskunta osallistuu Euroopan
unionissa tehtdvien paitosten kansalliseen valmisteluun sen mukaan kuin perustuslaissa
sdddetdén.

Perustuslain 93 §:n 3 momentin mukaan ulkopoliittisesti merkittdvien kannanottojen
ilmoittamisesta muille valtioille ja kansainvilisille jdrjestoille vastaa ministeri, jonka
toimialaan kansainvéliset suhteet kuuluvat.

Valtioneuvostolle perustuslain 93 §:n 2 momentin mukaan kuuluva toimivalta ulottuu
EU:n koko toimialalle ja kattaa kaikki EU:ssa tehtdvien pddtosten kohteena olevat asiat
ja asiaryhmit. Valtioneuvoston toimivaltaan kuuluu siten muun ohella myo6s EU:n yh-
teinen ulko- ja turvallisuuspolititkka (HE 1/1998 vp, s. 146—147, PeVM 10/1998 vp, s.
26/11 ja PeVL 13/2008 vp, s. 11/I). Eurooppa-neuvostossa kasiteltdvét kaikki asiat kuu-
luvat kdytanndssa valtioneuvoston toimivaltaan (PeVL 36/2006 vp, s. 14/11).

Perustuslaki ei sisélld nimenomaisia sddnndksid Suomen edustautumisesta Eurooppa-
neuvostossa tai unionin neuvostossa. Valtioneuvoston ohjesdédnnoén (262/2003) 3 §:n
5 kohdan mukaan valtioneuvoston yleisistunto kisittelee ja ratkaisee Suomen edustau-
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tumisen Eurooppa-neuvoston kokouksissa, valtion- tai hallitusten padmiesten epéviralli-
sissa tapaamisissa seki valtion tai hallitusten pdédmiesten kokoonpanossa kokoontuvassa
neuvostossa.

Eduskunnan tietojensaantioikeutta koskevan perustuslain 97 §:n mukaan padministerin
tulee antaa eduskunnalle tai sen valiokunnalle tietoja Eurooppa-neuvoston kokouksessa
kasiteltdvista asioista etukéteen seki viipymaétti kokouksen jilkeen. Samoin on menetel-
tdvd valmisteltaessa muutoksia nithin sopimuksiin, joihin Euroopan unioni perustuu.
Niilld sddnnoksilld turvataan eduskunnan vaikutusmahdollisuudet kokouksessa esitetté-
viin Suomen kantoihin sekd korostetaan péddministerin asemaa Suomen Eurooppa-
politiikan johdossa.

Nykyisen perustuslain aikana kdytdntoné on ollut, ettd presidentti on ilmoittanut valtio-
neuvostolle halustaan osallistua Eurooppa-neuvoston kokoukseen. Valtioneuvosto on
kuitenkin aina péittinyt yleisistunnossaan Suomen edustajasta eli siitd, ettd Suomea
edustaa paidministeri ja ettd ulkoasiainministeri ja mahdollisesti Eurooppa-ministeri tai
valtiovarainministeri avustavat paaministerid. Lopuksi valtioneuvosto on ottanut kantaa
presidentin osallistumiseen péattdmalld, ettd presidentti osallistuu kokoukseen sen kisi-
tellessé hinen toimivaltaansa kuuluvia asioita.

Tasavallan presidentin kanslia ei ole ldhettdmissddn ilmoituksessa yksildinyt, mitka
kunkin kokouksen asialistalla olevat asiat kuuluisivat presidentin toimivaltaan. Tehdes-
sddn paatostd presidentin osallistumisesta valtioneuvosto ei ole madritellyt néitd asioita.
Eurooppa-neuvoston kokoukseen osallistuessaan presidentti on ollut yleensd ldsna kaik-
kien tai useimpien asioiden kisittelyssd. Perustuslain voimaantulon jidlkeen presidentti
on kdytdnnossd osallistunut valtaosaan Eurooppa-neuvoston kokouksia ja tyoillallisia.
Unionissa ldhes jatkuvasti vireilld olleet perussopimusten muutosprosessit tai laajentu-
mishankkeet on usein mainittu perusteena presidentin osallistumiselle.

Kun Eurooppa-neuvoston kokouksessa on paikka joko jésenvaltion valtion- tai hallituk-
sen paamiehelle, on tasavallan presidentti kokoukseen osallistuessaan kéyttanyt paédmi-
nisterid avustavan ulkoasiainministerin paikkaa, jolloin ulkoasiainministeri on jdinyt
kokoussalin ulkopuolelle.

Perustuslakiuudistuksen voimaantulon jélkeen Euroopan unionin yhteisen ulko- ja tur-
vallisuuspolitiikan ala ja merkitys ovat kasvaneet ja toimintamuodot kiinteytyneet taval-
la, joka ei perustuslakia valmisteltaessa ollut vield kaikilta osin aivan nikopiirissd. Ta-
mi kehityssuunta tulee vahvistumaan, kun unionin rakenteita ja toimintaa kehitetdén
Lissabonin sopimuksen edellyttimalla tavalla. Kehitys siirtdd Suomessa ulko- ja turval-
lisuuspolitiitkan painopistettd aikaisempaa vahvemmin valtioneuvoston ja eduskunnan
suuntaan.

Jasenyys Euroopan unionissa ulottaa jo nykyisin vaikutuksensa laajasti Suomen kan-
sainvilisiin suhteisiin, myds kahden- ja monenvilisiin suhteisiin unionin ulkopuolisten
valtioiden kanssa. Unionin jdsenyys on yhtddltd lisdnnyt Suomen vaikutusmahdolli-
suuksia kansainvéilisissd suhteissa, mutta toisaalta se asettaa kasvavia vaatimuksia ulko-
politiikan yhtendisesté johtamisesta.



56

Kéytannossd ulkopolitiikan johtamisessa ei ole juuri endd sellaisia lohkoja, joissa Suo-
men kannat muodostettaisiin arvioimatta niiden suhdetta unionijdsenyyteen. Esimerkik-
si Suomen YK-politiikassa, Vendjd-suhteiden hoidossa seké kehitys- ja kauppapolitii-
kassa Euroopan unionin vaikutus nékyy aikaisempaa vahvemmin. Rajanveto valtioneu-
voston toimivaltaan perustuslain 93 §:n 2 momentin mukaan kuuluvien EU-asioiden ja
perustuslain 93 §:n 1 momentin mukaisen ulkopolitiikan vililld voi muodostua pitem-
mailld aikavililld yhd vaikeammaksi. Kansainviliselld yhteisty6olld on nykyisin myos
merkittdvid valtionsisdisid vaikutuksia. Kansainvilinen normisto vaikuttaa yhid enem-
méin kansalliseen lainsddddantoon, mikd korostaa valtioneuvoston asemaa kansainvilis-
ten suhteiden hoidossa.

Lissabonin sopimus on muuttanut Eurooppa-neuvoston muodollisesti unionin toimieli-
meksi kuten edelld jaksossa 2.3. tarkemmin selostetaan. Lissabonin sopimuksen mukaan
Eurooppa-neuvostoon kuuluvat jdsenvaltioiden valtion- tai hallitusten pddmiehet sekd
Eurooppa-neuvoston puheenjohtaja ja komission puheenjohtaja. Eurooppa-neuvoston
jdsenet voivat paittia, ettd kutakin heistd avustaa ministeri ja komission puheenjohtajaa
komission jdsen, jos Eurooppa-neuvostossa késiteltdvit asiat sitd edellyttavit. Euroop-
pa-neuvoston uuden toimielinluonteenkin vuoksi on tdrkedd, ettd Suomen #énivallan
kayttd kokouksissa médrdytyy selkedsti.

Eurooppa-neuvosto on saanut keskeisid, uusia toimivaltuuksia oikeudellisesti sitovien
paitosten tekemiseen. Perustuslakivaliokunnan mukaan Eurooppa-neuvoston muuttu-
minen my0s muodollisesti Euroopan unionin paatoksii tekeviksi toimielimeksi on omi-
aan entisestddn vahvistamaan eduskunnalle vastuunalaisen pddministerin asemaa Suo-
men Eurooppa-politiikan johdossa ja Suomen edustajana Eurooppa-neuvostossa samoin
kuin sen seikan merkitystd, ettd Suomen muusta edustautumisesta paittid valtioneuvos-
to. Tama nikemys on toistunut perustuslakivaliokunnan lausunnossa viimeksi Lissabo-
nin sopimuksen ratifioinnin yhteydessd (PeVL 13/2008 vp) ja sithen ovat yhtyneet myos
suuri valiokunta ja ulkoasiainvaliokunta omissa kannanotoissaan (SuVL 2/2003 vp,
SuVL 6/2006 vp, UaVM 2/2006 vp, UaVM 13/2006 vp, SuVL 1/2008 vp, UaVM
6/2008 vp). Valtioneuvoston EU-selontekoa koskeneessa mietinndssddn suuri valiokun-
ta totesi olevan eduskunnan vaikutusmahdollisuuksien turvaamiseksi ja valtioneuvostol-
le kuuluvan toimivallan laajuuden vuoksi johdonmukaista, etti pdéministeri edustaa
Suomea Eurooppa-neuvostossa (SuVM 1/2009 vp).

Perustuslain 93 §:n 2 momentin mukainen valtioneuvoston toimivalta ja 97 §:n 2 mo-
mentti sekd eduskunnan aseman huomioon ottaminen edellyttivit, etti Eurooppa-
neuvostossa Suomea edustaa eduskunnalle vastuunalainen paddministeri. Eurooppa-
neuvoston muuttuminen muodollisesti unionin toimielimeksi puoltaa Suomen edustau-
tumista koskevan kiytdnnon selkeyttimistd perustuslain toimivaltasddnndsten mukai-
seksi. Selkeintd olisi, ettd Eurooppa-neuvostossa edustautumista koskevat sddnnokset
kirjattaisiin perustuslakiin.

Eurooppa-neuvoston kokousten liséksi Euroopan unionissa on valtion- tai hallitusten
padmiesten tasolla my0s erilaisia epdvirallisia tapaamisia sekd niin sanottuja kolmas
maa -huippukokouksia, joissa unioni ja sen jisenvaltiot kokoontuvat unionin ulkopuo-
listen maiden tai maaryhmien edustajien kanssa. Kolmas maa -kokousten osanottajista
ja jarjestdmistiheydestd méérdtddn yleensd Euroopan unionin ja kolmannen maan vili-
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sessd sopimuksessa tai muussa mahdollisesti yhteisesti sovitussa asiakirjassa. Osa ko-
kouksista jdrjestetddn suppeassa kokoonpanossa siten, ettd unionia edustavat Eurooppa-
neuvoston ja komission puheenjohtaja. Talloin jasenvaltiot eivét ole edustettuina. Osa
kokouksista jérjestetdéin kokoonpanossa, johon my0s jésenvaltioiden valtion- tai halli-
tusten padmiehet osallistuvat. Liséksi osassa kokouksista nimenomaisesti edellytetédén
sopimus- tai muun miirdyksen mukaan Eurooppa-neuvoston jdsenten osallistumista.

Suomen edustusta ndissd kokouksissa ja edustajan madradamistd koskevassa kdytdnnossa
on ollut horjuvuutta. Suomen edustajina ovat olleet padministeri ja/tai tasavallan presi-
dentti taikka valtioneuvoston muu jisen. Edustajan téllaiseen kokoukseen on médrannyt
yleensd presidentti valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta tai valtioneuvoston yleisistun-
to. Erdissi tapauksissa Suomen edustajasta ei ole tehty nimenomaista pdétosta.

Suomen edustajan médrdytyminen myos tillaisessa muussa valtion ylimmén johdon
edustusta vaativassa Euroopan unionin toiminnassa edellyttdd selkeyttimistd. Naissi
kokouksissa ja tapaamisissa esilld olevat asiat eivét ole erotettavissa muista perustuslain
93 §:n 2 momentin mukaan valtioneuvoston toimivaltaan kuuluvista asioista. Valtion
ylimmén johdon edustus Euroopan unionin toiminnassa tulisi jarjestdd yhdenmukaisista
lahtokohdista. Tamén vuoksi on johdonmukaista, ettd néissa kokouksissa ja tapaamisis-
sa Suomea edustaa paddministeri. Valtioneuvosto pdattdd valtuuskunnan mahdollisesta
muusta kokoonpanosta kokouksen luonteen mukaisesti.

Perustuslakivaliokunta on Lissabonin sopimusta késitellessdén korostanut, ettd muodos-
tettaessa Suomen kantaa merkittiviin ulko- ja turvallisuuspoliittisiin unioniasioihin val-
tioneuvoston tulee toimia ldheisessd yhteistyOssé tasavallan presidentin kanssa Suomen
ulkopolititkan yhtendisyyden ja johdonmukaisuuden turvaamiseksi. Valtioneuvostosta
annetun lain 24 §:ssé tarkoitettu valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisen ministe-
rivaliokunnan ja tasavallan presidentin yhteinen kokous on perustuslakivaliokunnan
mielestd tdhdn tarkoitukseen kdyttokelpoinen ja muodolliselta kannalta riittdvd yhteis-
tyon foorumi. Valiokunnan mukaan kdytdnnossd tarpeellisia ja asianmukaisia yhteis-
tydmuotoja ovat myo0s tasavallan presidentin epiviralliset tapaamiset pddministerin ja
ulkoministerin kanssa (PeVL 13/2008 vp, s. 11). Eurooppa-neuvoston kokouksessa
mahdollisesti kisiteltaviksi tuleviin yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan asioihin voi-
daan niin ollen valmistautua valtioneuvoston ja tasavallan presidentin viélill4 kotimaas-
sa ennen kokousta.

Lissabonin sopimuksen mukaan Eurooppa-neuvoston jésenet voivat paittdd, ettd heiti
kokouksessa avustaa ministeri, jos kdsiteltavét asiat sitd edellyttivat. Suomessa paatok-
sen paddministerid avustavasta ministeristé tekisi tarvittaessa valtioneuvoston yleisistunto
nykyisin vakiintuneessa menettelyssa.

Péaaministerin ollessa estyneend hinen tehtividdn hoitaa perustuslain 66 §:n 2 momentin
mukaan padministerin sijaiseksi madrdtty ministeri ja tdminkin ollessa estynyt virka-
vuosiltaan vanhin ministeri. Kdytdnnossad perustuslain 66 §:n 2 momentissa tarkoitettu
padministerin sijainen on edustanut Suomea Eurooppa-neuvoston kokouksessa vain
muutaman kerran.
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Euroopan unioni perustuslaissa ja toimivallan siirto kansainviéliselle toimielimelle

Suomi liittyi Euroopan unionin jdseneksi vuoden 1995 alusta. Perustuslaissa on muuta-
mia sdidnnoksid, joista kdy ilmi Suomen jisenyys Euroopan unionissa. Keskeisimmat
ndistd sddnnoksistd ovat kansainvilisid suhteita koskevassa luvussa, ja ne koskevat kan-
sallista toimivallanjakoa Euroopan unionin asioissa, unionissa tehtdvien paédtdsten kan-
sallisessa valmistelua ja erityisesti eduskunnan osallistumista ja tietojensaantia.

Suomessa on kdyty valtiosdéntokeskustelua siitd, missd méédrin Suomen jdsenyyden
Euroopan unionissa tulisi ilmetd perustuslain kirjaimesta titd laajemmin. Késityksiin
Euroopan unionin jdsenyyden yleisluonteisen mainitsemisen asianmukaisuudesta ja
tarpeesta ovat vaikuttaneet yhtailtd valtiosddntdinen perustuslain tidydellisyysperiaate ja
toisaalta kisitys kansallisen perustuslakitasoisen sdédntelyn ja kansainvélisen normiston
keskindisestd tehtdvijaosta. Myds perustuslakivaliokunta on kehottanut arvioimaan uu-
delleen, tulisiko perustuslakiin ottaa maininta Suomen jésenyydestd Euroopan unionissa
(PeVL 13/2008 vp).

Jasenyydestd Euroopan unionissa ei tidlld hetkelld ole nimenomaista sddnnosti perustus-
laissa esimerkiksi niin, ettd jasenyys ilmenisi osana valtiollisia perusratkaisuja perustus-
lain ensimmdisestd luvusta. Jdsenyydestd on kuitenkin johtunut useita poikkeuksia
muun muassa perustuslaissa sdddettyyn julkisen vallan kdyttoon niin lainsdddénto-, toi-
meenpano- kuin tuomiovallan alalla. Téll4 perusteella jasenyydelld Euroopan unionissa
on keskeisempi merkitys perustuslain sdédntelyn, sen tulkinnan ja koko oikeusjirjestyk-
sen kannalta kuin nykyisen perustuslain unionin jisenyyden nimenomaisesti mainitsevat
sadnnokset ndyttivit osoittavan. Samasta syysté sitd ei voi mydskdédn rinnastaa Suomen
muihin kansainvilisiin sitoumuksiin.

Perustuslaki on sdddetty Euroopan unionin jisenyyden aikana, ja jdsenyys sindnsid kiy
ilmi perustuslaista. Perustuslakiuudistusta valmisteltaessa jdsenyys oli kuitenkin vield
verraten tuore. Nykyisin Suomen jidsenyyttd voidaan pitdd vakiintuneena. Euroopan
unionin jisenyyden merkityksen ja tdydellisyysperiaatteen kannalta olisi perusteltua,
ettd valtiollisiin suhteisiin, julkiseen valtaan ja sen kédyttoon sekd suoraan myods kansa-
laisten asemaan vaikuttava jdsenyys Euroopan unionissa kdvisi perustuslaista ilmi ny-
kyistd selkedmmin. Kokonaisuutena arvioiden jasenyydelld Euroopan unionissa on siind
miirin merkitystd, ettd sen pitéisi tulla ilmi my0s valtiojirjestyksen perusteita koskevat
perustuslain luvusta. My0ds unionin muutos Suomen jasenyyden aikana osaltaan puoltai-
si jasenyyttd koskevan kirjauksen tekemistd perustuslakiin. Jisenyyden mainitsevan
yleisen sddnnoksen ottamista perustuslakiin puoltaisi myds se, ettd perustuslain tulkin-
nassa ldhtokohdaksi on muodostunut Suomen jdsenyys Euroopan unionissa ilman jése-
nyyden yleisluonteisesti toteavaa sddnnostékin, ja jasenyys vaikuttaa useiden perustus-
lain sddnnosten tulkintaan. Toisaalta jdsenyyden mainitseminen perustuslaissa esimer-
kiksi kaikissa niissd sddnnoksissd, joilla on sisélldllinen yhteys unioniin, ei kuitenkaan
ole aiheellista etenkdin, jos perustuslaki muutoin ilmaisee jisenyyden sen merkityksen
huomioon ottavalla tavalla.

Perustuslaissa ei ole nimenomaisia sddnnoksid toimivallan siirtdmisestd kansainvélisille
toimielimille tai jérjestlle. Perustuslakiin ei mydskddn sisélly sdédntelyd, joka koskisi
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toimivallan siirtimistd nimenomaisesti Euroopan unionille. Perustuslakivaliokunta on
pitdnyt aiheellisena harkita, olisiko perustuslakiin tarpeen sisdllyttdd erityinen valtuus-
sddnnds toimivallan siirtdmisestd Euroopan unionille (PeVL 13/2008 vp, ks. PeVL
36/2006 vp).

Toimivallan siirtdmistd koskeva valtiosddntooikeudellinen arviointi tapahtuu perustus-
lain ensimmadisen luvun perusperiaatteiden valossa ja kahdeksannen luvun sddnndsten
osoittamalla tavalla. Suomessa tiysivaltaisuuden kanssa ristiriidassa oleva kansainvili-
nen velvoite hyviksytdan eduskunnassa paétokselld, jota on kannattanut vahintdin kaksi
kolmasosaa annetuista ddnistd, kuten myos ehdotus velvoitteen kansallisesta voimaan-
saattamisesta. Laki hyviksytddn tdssd niin sanotussa supistetussa perustuslainsditamis-
jérjestyksessd jattdmaitta sitd lepddmaddn yli vaalien ja ilman, ettd kiireellisestd kisittelys-
td olisi tehtdva erillinen péatos. Kansainvilisessd yhteisty0ssé velvoittaa lisiksi aineelli-
nen vaatimus siitd, ettd kansainvélinen velvoite ei saa vaarantaa valtiosdannon kansan-
valtaisia perusteita, mikd on rajana myos eduskunnan vallalle hyvéiksyi demokraattiselle
yhteiskunnalle ominaisen valtiosddnnon perusteita vaarantavia velvoitteita.

Uuden perustuslain aikana kdytinndssd padsddntoisesti vain merkittdvdd toimivallan
siirtoa koskevien velvoitteiden hyviksymisen on ylipddtdan katsottu koskevan perustus-
lakia ja edellyttdvin velvoitetta voimaansaatettaessa supistetun perustuslainsddtdmisjar-
jestyksen soveltamista. Erityistd merkitystd tdssékin tarkastelussa on annettu Suomen
jasenyydelle Euroopan unionissa. Pddosin valtion tdysivaltaisuutta koskeva tulkintakéy-
tantd on muodostunut sellaiseksi, ettd nykyaikaisessa yhteiskunnassa ja kansainvilisessa
yhteistoiminnassa muun kuin merkittivin toimivallan siirron katsotaan rajoittavan
Suomen tdysivaltaisuutta vain vidhéisessd mairin ja siten, ettei se tillaisena koske perus-
tuslakia. Vain tiysivaltaisuuden kannalta merkittdvdd toimivallan siirtoa koskevien eh-
dotusten on katsottu edellyttivin médrdenemmistopadtoksentekoa. Poikkeuksen muo-
dostavat tilanteet, joissa on ollut kysymys eduskunnalle perustuslain mukaan kuuluvasta
toimivallasta. Silloin kun kansainviliselld velvoitteella on ollut vaikutuksia eduskunnan
toimivaltaan, on edellytetty mddrdenemmistopaatoksentekoa niissdkin tapauksissa, jois-
sa asiallisesti on ollut kysymys nykyaikaisessa yhteiskunnassa ja kansainvélisessd yh-
teistoiminnassa tavanomaisesta ja verraten vihdisestd toimivallan siirrosta kansainvali-
selle toimielimelle.

Tilanteissa, joissa toimivallan siirron on katsottu koskevan perustuslakia ja siis olevan
sen kanssa ristiriidassa, velvoitteen kansallinen voimaansaattamislaki on voimassa niin
sanottuna poikkeuslakina. Jos perustuslaissa olisi nimenomainen sddnnds menettelysti
merkittdvdd toimivaltaa koskevissa siirroissa, toimivallan siirto ei vaatisi poikkeuslain
kayttod. Toimivallan siirron perustuslaillista luonnetta tulisi selkiinnyttdd tdmin mukai-
sesti. Nykyiseen kdytdntdon perustuva erottelu tdysivaltaisuuden kannalta merkittavaa
toimivaltaa koskeviin siirtoihin ja muihin toimivallan siirtoihin olisi perusteltua kirjata
perustuslakiin. Siltd osin kuin kdytdntd eduskunnan toimivallan osalta ei kuitenkaan
noudata tétd erottelua, tavanomaiselle kansainviliselle yhteistoiminnalle asianmukaisia
puitteita voitaisiin kehittdd edelleen ulottamalla vastaava erottelu koskemaan myds sel-
laista siirtoa, joka koskee perustuslain mukaan eduskunnalle kuuluvaa toimivaltaa.
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Poikkeusolojen sdédntely

Perustuslaki sisdltdd nykyisin mahdollisuuden sditia tilapdisid poikkeuksia perusoike-
uksiin poikkeusoloissa. Perustuslain 23 §:n mukaan perusoikeuksista voidaan saatdi
lailla sellaisia tilapdisid poikkeuksia, jotka ovat vilttimittomid Suomeen kohdistuvan
aseellisen hyokkédyksen samoin kuin vakavuudeltaan aseelliseen hyokkdykseen lain
mukaan rinnastettavien, kansakuntaa uhkaavien poikkeusolojen aikana ja jotka ovat
Suomen kansainvilisten ihmisoikeusvelvoitteiden mukaisia.

Poikkeusolojen luonnehdinnalla on nykyisessd perustuslain sddnnoksessd tarkoitettu
samaa kuin kansainvélisissd ihmisoikeussopimuksissa kdytetylld “yleisen hitdtilan”
kasitteelld. Nykyisesséd lainsdddidnndsséd sddnnoksen tarkoittamaa poikkeamista perusoi-
keuksista merkitsevdt puolustustilalaki (1083/1991) ja valmiuslaki (1080/1991), jal-
kimmaéinen kuitenkin vain siltd osin kuin laki tulee sovellettavaksi Suomeen kohdistu-
van aseellisen hyokkédyksen ja sithen vakavuudeltaan rinnastettavien kansakuntaa uh-
kaavien poikkeusolojen aikana.

Perustuslaki asettaa melko ahtaat rajat perustuslaista poikkeamiselle poikkeusoloissa.
Yhtdiltd on kyse perustuslain sddnndksen mukaisen poikkeusolojen mééritelmén ja sen
tulkinnan kapea-alaisuudesta, joka jattdd muut kriisitilanteet kuin aseellisen hyokkayk-
sen tai sithen vakavuudeltaan rinnastettavat poikkeusolot sddnndksen soveltamisalan
ulkopuolelle. Toisaalta sddnnds rajaa perustuslaista poikkeamisen vain perusoikeus-
sdannoksiin sekd asettaa nykyisessd muodossaan korkeahkot vaatimukset lailla sdatdmi-
sestd poikkeusoloissakin.

Perustuslain asettamat rajat ovat muodostuneet ahtaaksi erityisesti valmiuslainsdadan-
non kohdalla. Nykyinen valmiuslaki sdddettiin aikanaan poikkeuslakina perustuslain
sddtamisjarjestyksessd. Lakiin mySdhemmin tehtyjen muutosten jilkeenkin valmiuslaki
on edelleen perustuslain kanssa ristiriidassa, silld lain soveltamisala on laajempi kuin
perustuslain poikkeusolomiiritelma ja lain sdéntely perustuu perustuslain kanssa yh-
teensopimattomalla tavalla lainsdddéntovallan delegointiin.

Myos eduskunnassa parhaillaan késiteltdvdnd olevan uuden valmiuslain osalta on kiy-
nyt ilmi, ettd sitd on hyvin vaikea sovittaa yhteen perustuslain vaatimusten kanssa (HE
3/2008 vp ja PeVL 6/2009 vp). Eduskunnan perustuslakivaliokunta totesi asian késitte-
lyn yhteydessd, ettd valmiuslain kaltaisen poikkeusoloissa sovellettavaksi tulevan lain
sdataminen pysyvéisluonteisena poikkeuslakina ei ole valtiosddnndn perusratkaisujen
kannalta tyydyttava ratkaisu.

Perustuslain tarkistamishankkeessa tulisi perustuslakivaliokunnan mielestd arvioida,
voitaisiinko perustuslain poikkeusoloja koskevaa sdintelyd muuttaa kansainvilisten
ihmisoikeussopimusten asettamissa rajoissa siten, ettd ehdotetun kaltainen valmiuslaki
olisi ainakin lainsdddéntovallan delegointia koskevilta osin sdddettdvissé tavallisen lain
sdatamisjarjestyksessa. Erityisesti valiokunta piti aiheellisena tarkastella sitd kysymysti,
onko poikkeusolosddntelyn lailla sddtdmisen vaatimusta mahdollista jossain méddrin vél-
jentdd. Samassa yhteydessd on valiokunnan mukaan tarpeen arvioida myods poikkeus-
oloméiiritelmédn nykyaikaistamista sekéd poikkeusoloissa sallittujen tilapdisten perustus-
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lakipoikkeusten mahdollisuuden ulottamista rajoitetusti myds muihin kuin perustuslain
perusoikeussddnnoksiin. (PeVL 6/2009 vp, s. 16/11)

On mahdollista, ettd joissakin poikkeusoloissa voi ilmetd perusteltua tarvetta poiketa
muistakin perustuslain sdénnoksistd kuin perusoikeuksista tai lainsdddantdvallan dele-
goinnin periaatteista. Lihinnd kyseeseen voisivat tulla esimerkiksi hallinnon jérjesta-
mistd koskevat sddnndkset, mukaan luettuna kunnallinen itsehallinto, ja valtiontalouden
hoitoa koskevat sddanndkset. Poikkeamistarvetta on kuitenkin usein mahdotonta etuké-
teen arvioida. Valmiuslain sddtdmishankkeen yhteydessé ei ole tullut esiin valttimatonta
tarvetta poiketa muista perustuslain sddnndksistd kuin perusoikeuksista ja lainsdadanto-
vallan delegointia koskevista periaatteista.

Tilapéisten poikkeusten alan laajentaminen saattaisi myds edellyttdd sitd, ettd perustus-
laissa ylipddtddn sdddettdisiin nykyistd laajemmin poikkeusoloista samaan tapaan kuin
erdissd muissa Euroopan maissa on tehty, erityisesti siitd, miten ja milld edellytyksilla
poikkeusolojen késilld olo méériteltéisiin. Téllaiselle poikkeusolojen perustuslakisdinte-
lyn merkittévélle laajentamiselle nykyisesti ei kuitenkaan ole Suomessa nihtdvissa valt-
tamatonta tarvetta.

Perustuslain nykyinen poikkeusolojen maédritelmad rajautuu Suomeen kohdistuvaan
aseelliseen hyokkiykseen tai vakavuudeltaan aseelliseen hydkkdykseen lain mukaan
rinnastettaviin, kansakuntaa uhkaaviin poikkeusoloihin. Sdéinndksen tdhdnastisessa tul-
kintakdytdnndssd erittdin vakavat taloudelliset kriisit, suuronnettomuudet ja pandemiat
ovat jadneet madritelmén ulkopuolelle (PeVL 31/1998 vp, s. 5/I, PeVL 1/2000 vp, s.
2/11 ja PeVL 6/2009 vp, s. 3—4).

Kansainvélisten ihmisoikeussopimusten hététilamééritelmd on sanamuodoltaan ja tul-
kintaldhtokohdiltaan viljempi. Euroopan ihmisoikeussopimuksen 15 artiklan mukainen
sopimusvelvoitteista poikkeaminen on mahdollista ”sodan tai muun yleisen hititilan
aikana, joka uhkaa kansakunnan eldmid” (”In time of war or other public emergency
threatening the life of the nation”). Kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan
kansainvilisen yleissopimuksen (jaljempéand KP-sopimus) 4 artiklassa puhutaan yleisen
hététilan ajasta, joka uhkaa kansakunnan olemassaoloa ja joka on virallisesti sellaiseksi
julistettu (“In time of public emergency which threatens the life of the nation and the
existency of which is officially proclaimed”). Héatétilaméaritelmaa koskevat sopimus-
méidrdykset jattdvat sopimusvaltioille laajahkon harkintamarginaalin.

Kansainvilisten valvontaelinten kannanotot ja tulkintakfytinnét ovat jossain miérin
tarkentaneet hétitilakidsitteen sisdltod. Aseelliset konfliktit, valtion ulkopuolelta aiheu-
tuvina tai valtion sisdisind, ovat olleet kisitteen ydinsiséltdd. Erityisesti KP-sopimuksen
tulkintakdytinnossa erilaiset aseelliset konfliktit ovat olleet keskeiselld sijalla. Euroopan
thmisoikeussopimuksen osalta ratkaisukdytint6d on vihemmain, mutta siindkin esilld
ovat olleet 1dhinnd laajaan aseelliseen terroritoimintaan tai sisdllissotaan liittyvit tilan-
teet. Huomionarvoista kuitenkin on, ettd muunkinlaiset poikkeusolotilanteet voivat
mahtua kisitteen piiriin edellyttiden, ettd ne vakavuudeltaan uhkaavat kansakunnan elé-
mii tai olemassaoloa. Téllaisia voivat olla esimerkiksi kansakunnan eldmii uhkaavat
luonnonmullistukset tai suuronnettomuudet kuten vakavat maanjéristykset, tulvat, pyor-
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remyrskyt tai ydinonnettomuudet. Taloudelliset kriisitilanteet eivdt kuitenkaan téyta
sopimusten hitétilakriteereja.

Edell4 todettujen syiden vuoksi olisi perusteltua, ettd poikkeusolojen méérittelyd perus-
tuslaissa yksinkertaistettaisiin, kuitenkin siten, ettd madritelmd pysyisi edelleen kan-
sainvélisten thmisoikeussopimusten yleisen hatitilakisitteen piirissa.

Sekd nykyinen ettd eduskunnassa késiteltdvind oleva valmiuslaki rakentuu monessa
kohdin sellaisen lainsdddéntovallan delegoinnin varaan, jota ei voida sovittaa yhteen
perustuslain nykyisten vaatimusten kanssa. Nykyisessd puolustustilalaissa vastaavaa
ongelmaa ei ole. Uuden valmiuslain valmistelussa on kdynyt ilmi, ettd valmiuslain mo-
ninaisen soveltamisalan ja vaikeasti ennakoitavien tilanteiden vuoksi valmiuslaissa on
kaytdnndssd vaikeaa tdyttdd perustuslain asettamia vaatimuksia lailla sddtdmisestd. Ta-
min vuoksi olisi perusteltua, ettd poikkeusolosddntelyn lailla sddtdmisen vaatimusta
perustuslaissa jossain médrin viljennettdisiin, kuitenkin eduskunnan lainsddadintovaltaa
turvaavalla tavalla.

3 Esityksen tavoitteet ja keskeiset ehdotukset

3.1 Tavoitteet

Esityksen tavoitteena on jatkaa perustuslain kokonaisuudistuksessa ja sitd edelténeissd
osittaisuudistuksissa omaksuttua linjaa valtiosddnnon parlamentaaristen piirteiden vah-
vistamiseksi. Tatd valtiosddnnon kehittdmislinjaa on toteutettu johdonmukaisesti jo use-
an vuosikymmenen ajan. Siihen liittyy pyrkimys eduskunnan aseman korostamiseen
ylimpéni valtioelimené ja eduskunnalle vastuunalaisen valtioneuvoston aseman vahvis-
tamiseen. Esitykselld pyritddn tukemaan valtioneuvoston asemaa suhteessa tasavallan
presidenttiin kuitenkin siten, ettd presidentti sdilyttdd edelleen asemansa merkittdvina
valtioelimend.

Tavoitteena on myos selkeyttdd ylimpien valtioelinten valta- ja vastuusuhteita ja siten
poistaa valtionsddnnon tulkintaan liittyvid epéselvyyksid. Tami kohdistuu erityisesti
toimivallan jakoon tasavallan presidentin ja valtioneuvoston vililld sekd Suomen edus-
tautumiseen Euroopan unionissa.

Lisdksi esityksen tavoitteena on kehittdd kansalaisten suoria osallistumismahdollisuuk-
sia ja samalla vahvistaa valtiollisen jarjestelmin perustana olevaa edustuksellista demo-
kratiaa.

3.2 Parlamentarismin vahvistaminen ja eduskuntatyon kehittdminen

Valtioneuvoston asemaa vahvistettaisiin osoittamalla valtioneuvostolle yksinomainen
toimivalta antaa hallituksen esitykset eduskunnalle. Valtioneuvosto paittdisi myds halli-
tuksen esityksen tdydentdmisestd ja peruuttamisesta samoin kuin hallituksen kertomus-
ten antamisesta eduskunnalle.
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Tasavallan presidentin nykyinen rooli hallituksen esitysten antajana on ldhinnd symbo-
linen tai muodollinen, silld presidentti ei voi estdd esityksen antamista eduskunnalle
sisélloltddan valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen mukaisena. Sama koskee esityksen
mahdollista peruuttamista ja tdydentdmistd. Ehdotus ei siten muuttaisi valtioneuvoston
jo nykyisin eduskunnan edessd kantamaa vastuuta lainsdddéntotyon johtamisesta. Toi-
mivallan muodollinen siirto presidentiltd valtioneuvostolle kuitenkin korostaisi sité.
Lainsdiddantotyon johtaminen ja valtion talousarvio- ja lisdtalousarvioesitysten laatimi-
nen ovat parlamentarismin kannalta valtioneuvoston tdrkein ja keskeisin tehtdvidkoko-
naisuus, jossa paitdsvallan tulisi olla kaikilta osin valtioneuvostolla itselldén. Valtio-
neuvoston ja presidentin paitoksentekomenettelyjen kehittiminen menettelyjd yksinker-
taistamalla ja tehostamalla puoltavat myos valtioneuvoston yksinomaista toimivaltaa
niissé asioissa. Presidentin tehtdviin eduskunnan hyvéksymien lakien vahvistamisessa
ei ehdoteta muutoksia, vaan niiltd osin perustuslain sddntely séilyisi nykyiselldan.

Presidentin toimivallan siirtyessé hallituksen esitysten antamisen osalta valtioneuvostol-
le olisi timédn kanssa yhdensuuntaista, ettd valtioneuvosto presidentin sijasta antaisi
eduskunnalle myds keskeiset kertomukset toiminnastaan. Hallitus antaa vuosittain
eduskunnalle hallituksen toimintakertomuksen ja valtion tilinpditoskertomuksen.

Eduskunnan luottamuksen varassa toimivan valtioneuvoston asemaa vahvistettaisiin
my0s tasavallan presidentin paédtoksenteossa. Presidentin harkintavaltaa paitoksenteossa
sidottaisiin valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen silloin, kun valtioneuvoston ratkai-
suchdotus presidentille vastaa eduskunnan ilmaisemaa kantaa asiassa.

Kaytdnnossd merkittdva osa presidentin padtoksenteosta on jo parlamentarisoitunut sii-
nd mielessd, ettd presidentti kdyttdd toimivaltuuksiaan valtioneuvoston kannan mukai-
sesti. Tétd heijastaa myos presidentin nykyiseen, valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen
perustuvaan pédidtoksentekoon liittyvd palautusmenettely, jonka mukaan presidentti ei
voi asiaa ensimmadistd kertaa hinelle esiteltdessd padttdd asiasta valtioneuvoston ratkai-
suehdotuksesta poikkeavalla tavalla.

Parlamentaarisen hallitustavan vahvistamiseksi sekd valta- ja vastuusuhteiden selkeyt-
tamiseksi olisi kuitenkin perusteltua, ettd presidentin harkintavaltaa sidottaisiin maara-
muotoisessa padtoksenteossa erdissd asiaryhmissé palautusmenettelyn jidlkeen eduskun-
nan ja valtioneuvoston yhtenevain kantaan. Asiasta sdddettdisiin presidentin padtoksen-
tekoa koskevassa perustuslain 58 §:ssd, jonka 2 momenttiin lisdttdisiin uusi sddnnos
asian palautumisen jilkeen tapahtuvasta presidentin padtoksenteosta.

Asian palautumisen jélkeen muusta kuin lain vahvistamista, virkaan nimittdmistd tai
tehtdvddn madrddmistd koskevasta asiasta péitettiisiin ehdotetun sddnndksen mukaan
valtioneuvoston uuden ratkaisuehdotuksen mukaisesti, jos ehdotus vastaa eduskunnan
ilmaisemaa kantaa asiassa. Presidentti olisi siten tdllaisessa tapauksessa sidottu valtio-
neuvoston ehdotukseen asiassa, johon eduskunta on kisittelyssdéin muodostanut kannan.
Eduskunnan kannan tulisi nimenomaisesti kohdistua péitettdviin asiaan. Lain vahvis-
tamisessa, virkaan nimittdmisessa tai tehtivdan médrddmisessd presidentin harkintaval-
taa ei kuitenkaan ehdotetun sdinndksen mukaan sidottaisi valtioneuvoston ratkaisueh-
dotukseen.
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Kéytannossd ehdotettu sddnnods kohdistuisi pddasiassa sellaisiin kansainvilisiin asioihin,
jotka presidentti pddttdd madrdmuotoisessa pddtdksenteossa perustuslain 93 §:n 1 mo-
mentin nojalla ja jotka siten kuuluvat ulkopolitiitkan johtamiseen. Téllaisia asioita ovat
esimerkiksi valtiosopimusten ja muiden kansainvélisten velvoitteiden hyviksymiseen ja
irtisanomiseen seké valtioiden tunnustamiseen ja diplomaattisten suhteiden solmimiseen
liittyvdt méidrdamuotoiset padtokset. Ehdotettu menettely ndissd asioissa liittyisi osin
myds perustuslain 93 §:n 1 momentissa sédddettyyn ulkopolitiikan johtamista koskevaan
yhteistoimintavelvoitteeseen.

Sddnnosehdotuksen mukaisesti presidentti ei edelleenkdin voisi asiaa ensimmaistéd ker-
taa hinelle esiteltdessd padttdd asiasta valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta poikkeaval-
la tavalla, vaan tdlloin asia palautuisi valtioneuvoston valmisteltavaksi. Ehdotuksessa
sdilyisi siten ndiltd osin nykyinen presidentin padtdksentekoon liittyvé palautusmenette-
ly sekd perustuslakiuudistukseen sisdltynyt 1dhtokohtainen oletus siité, ettd presidentin
padtds vastaa my0s valtioneuvoston kasitystd siitd, miten asia olisi tullut ratkaista (HE
1/1998 vp, s. 44/11).

Palautusmenettelyn sdilyminen osana presidentin péidtoksentekomenettelyd korostaisi
presidentin ja valtioneuvoston yhteistyon merkitystid antaessaan valtioneuvostolle mah-
dollisuuden punnita uudelleen ratkaisuehdotustaan, jos presidentti ei sitd heti hyviksyi-
si. Presidentti pysyisi laajasti mukana valtiollisessa paitoksenteossa, mutta eduskunnan
ja valtioneuvoston yhteneva kanta tulisi erdissi asiaryhmissa paatokseksi.

Presidentin pddtoksentekomenettelyyn liittyen ehdotetaan lisdksi puolustusvoimien yli-
paillikkyyden luovuttamisedellytysten tarkistamista. Ylipadllikkyys voitaisiin vastai-
suudessa luovuttaa vain poikkeusoloissa.

Eduskuntatyon kehittdmiseksi ehdotetaan, ettd asioiden kéisittelyn jatkuvuutta koskevaa
sddntelyd tarkistetaan joustavammaksi ja yksinkertaisemmaksi. Vilikysymystid sekd
valtioneuvoston tiedonantoa ja selontekoa koskevista erityissddnnoksistd ehdotetaan
luovuttaviksi, jolloin myds ndissd asioissa késittely voisi jatkua seuraavilla valtiopéivil-
14, jollei eduskuntavaaleja ole silld vélin toimitettu.

3.3 Kansalaisten osallistumisoikeudet

Suomen kansalaisten ja Suomessa asuvien muiden Euroopan unionin kansalaisten dani-
oikeus Euroopan parlamentin vaaleissa ehdotetaan kirjattavaksi perustuslakiin. Euroo-
pan parlamentin jasenten vaalit ovat keskeinen osa edustuksellista jérjestelmaa ja kansa-
laisten vaali- ja osallistumisoikeuksia. Perustuslaki ei kuitenkaan nykyisin tunnista Eu-
roopan parlamentin vaaleja. Ainioikeus Euroopan parlamentin vaaleissa pohjautuu
unionin perussopimuksiin, mutta dénioikeuden periaatteellisen merkityksen ja perusoi-
keusulottuvuuden vuoksi on perusteltua, ettd asiasta sdfddetddn myos kansallisessa pe-
rustuslaissa. Vaalikelpoisuus Euroopan parlamentin vaaleissa rinnastuu muodollisesti
vaalikelpoisuuteen eduskuntavaaleissa. Euroopan parlamentin jisenyyden kanssa yhteen
sopimattomien tehtdvien luettelo on kuitenkin siind méérin laaja, ettd asian sddntely on
tarkoituksenmukaisempaa jattdd unionin oikeuden ja sitd toimeenpanevan kansallisen
sdantelyn varaan.
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Kansalaisten osallistumisoikeuksia valtiollisella tasolla ehdotetaan tdydennettdvéksi niin
sanotulla sisélldlliselld kansalaisaloitteella, jolla dinestdjidt voivat saada haluamansa
asian eduskunnan kisiteltavéiksi. Kansalaisaloite olisi uusi kansalaisten vaikuttamis-
mahdollisuus valtiollisella tasolla. Nykyisin kansalaisilla on kiytettidvissdén sdddospe-
rusteinen aloiteoikeus ainoastaan kunnallisessa itsehallinnossa.

Suomen valtiollinen jérjestelma perustuu edustukselliseen demokratiaan. Uusi kansa-
laisaloiteinstituutio ei muuttaisi tatd 1dhtokohtaa. Mahdollisuus kansalaisaloitteen teke-
miseen tukisi ja vahvistaisi edustuksellista demokratiaa. Kansalaisaloitteessa olisi kyse
edustuksellista demokratiaa tdydentdvéstd vaikuttamiskeinosta, joka tarjoaisi ddnestijil-
le mahdollisuuden vaikuttaa suoraan poliittisen padtoksenteon asialistaan ja saada aloit-
teensa eduskunnan kisiteltdviksi. Asiasta otettaisiin sddnndkset perustuslain 53 §:dén,
jossa nykyisin sdddetddn valtiollisesta, neuvoa-antavasta kansanidinestyksesta.

Kehitys muualla Euroopassa ja Euroopan unionissa tukee kansalaisten vaikutusmahdol-
lisuuksien vahvistamista myods Suomessa. Erdissd lintisen Euroopan maissa samoin
kuin useissa Keski- ja Itd-Euroopan uusissa demokratioissa on perustuslaissa sdiddetty
siséllollisen kansalaisaloitteen mahdollisuudesta. Lissabonin sopimus sisiltdd uudenlai-
sen EU:n kansalaisaloitteen, joka tarjoaa unionin kansalaisille oikeuden tehdi komissi-
olle lainsdddintdaloitteen. EU:n kansalaisaloite eroaa tosin 1&htokohdiltaan seki raken-
teellisilta ja menettelyllisiltd piirteiltdén valtiollisesta kansalaisaloitteesta monin tavoin.

Sédédnnosehdotuksen mukaan véhintddn viidelldkymmenelldtuhannella danioikeutetulla
Suomen kansalaisella on oikeus tehdd eduskunnalle aloite lain sddtdmiseksi sen mukaan
kuin lailla sdddetddn. Perustuslaissa ehdotetaan sdddettidviksi vain kansalaisaloitejérjes-
telmén yleiset perusteet. Muilta osin jdrjestelméstd sdddettiisiin tavallisen lain tasolla.
Kansalaisaloitetta koskeva sdéntelykokonaisuus muodostuisi perustuslain, eduskunnan
tyojérjestyksen ja kansalaisaloitteesta annettavan erillisen lain perusteella.

Aloiteoikeus sidottaisiin dénioikeuteen ja Suomen kansalaisuuteen. Tdmé on perusteltu
lahtokohta silloin, kun on kyse valtiollisen tason vaikutusmahdollisuudesta. Aloite teh-
tdisiin suoraan eduskunnalle. Allekirjoitusten vihimmaismaarélld, viidelldkymmenell&-
tuhannella, asetettaisiin vaatimus aloitteen nauttiman tuen laajuudesta. Tarkoituksena
on, ettd eduskunnan lainsdddédntotyd pohjautuisi edelleen péddsdédntodisesti hallituksen
esityksiin ja ettd valtioneuvosto kantaisi pddvastuun lainvalmistelusta.

Aloiteoikeus kohdentuisi lainsdddidntOasioihin. Aloite voisi koskea voimassa olevan
lainsddddnnon muuttamista tai kumoamista taikka kokonaan uuden lain sdatamista.
Muut eduskunnan toimivaltaan kuuluvat asiat jdisivét aloiteoikeuden ulkopuolelle.
Lainsdadantoasioihin kohdentumisen lisédksi aloiteoikeudelle ei asetettaisi muita sisallol-
lisié rajoituksia.

Perustuslaissa ei myoOskddn asetettaisi tiukkoja vaatimuksia kansalaisaloitteen muodolle.
Sadidnndsehdotus siséltdd mahdollisuuden niin sdddostekstin muotoon laaditun lakiehdo-
tuksen kuin viljemmin muotoillun, lainvalmistelutoimiin ryhtymistd koskevan ehdotuk-
sen tekemiseen. Asiasta sdddettdisiin tarkemmin tavallisen lain tasolla. Kansalaisaloit-
teen muoto — sdddostekstin muotoon laadittu lakiehdotus tai lainsdddantétoimeen ryh-
tymistd koskeva aloite — maédrittdisi aloitteen késittelyjédrjestyksen eduskunnassa joko
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lainsdédtdmisjdrjestyksessd kasiteltdviand asiana tai ainoan késittelyn asiana. Eduskunnal-
la olisi velvoite ottaa lainsddddnnén mukaisesti tehty kansalaisaloite késiteltdvikseen,
mutta aloitteen hyvaksyminen jéisi eduskunnan arvioitavaksi samoin kuin mahdolliset
muutokset aloitteeseen.

3.4 Paaministerin asema Suomen edustajana EU:n toiminnassa

Eduskunnalle vastuunalaisen pddaministerin asemaa Suomen Eurooppa-politiikan joh-
dossa vahvistettaisiin sdatdmélld perustuslaissa padministerin asemasta Suomen edusta-
jana Eurooppa-neuvostossa. Néin selkeytettdisiin nykyistd valtiokdytintod edustautumi-
sessa Euroopan unionissa. Pddministerin tehtdvid koskevaan perustuslain 66 §:4é4n lisét-
tdisiin sddannos, jonka mukaan padministeri edustaa Suomea Eurooppa-neuvostossa ja
valtion ylimmin johdon edustusta vaativassa Euroopan unionin muussa toiminnassa.
Padministeri edustaisi Suomea siten my0s muissa Euroopan unionin keskeisissd koko-
uksissa, kuten valtion- tai hallitusten padmiesten epavirallisissa tapaamissa ja niin sano-
tuissa Euroopan unionin kolmas maa -kokouksissa, joissa unioni ja sen jiasenvaltiot ko-
koontuvat valtion- tai hallitusten pddmiesten tasolla unionin ulkopuolisten maiden tai
maaryhmien edustajien kanssa.

Perustuslain 93 §:n 2 momentissa valtioneuvostolle osoitettu kattava toimivalta Euroo-
pan unionia koskevissa asioissa edellyttdd, ettd padministeri toimii Suomen edustajana
edelld mainituissa kokouksissa. Pddministerin asema Suomen edustajana turvaa edus-
kunnan aseman ja vaikutusmahdollisuudet Suomen EU-kantojen mairdytymisessd. Lis-
sabonin sopimuksen voimaantulo on muuttanut Eurooppa-neuvoston myos muodollises-
ti padtoksid tekeviksi unionin toimielimeksi, mikd entisestddn vahvistaa pddministerin
asemaa Suomen edustajana sekd valtioneuvoston toimivaltaa padttdd Suomen muusta
edustautumisesta.

Euroopan unionin jdrjestelmin rajoissa valtioneuvosto voisi vastaisuudessa poikkeuk-
sellisesti padttdad, ettd paaministerin lisdksi tasavallan presidentti osallistuisi unionin
toimintaan kuuluvaan kokoukseen. Presidentin osallistumisella voitaisiin osoittaa kisi-
teltdvin asian erityisen merkittdviad painoarvoa Suomen kannalta ja vahvistaa Suomen
neuvotteluldhtokohtia. Pddministeri toimisi kuitenkin myds tdlloin Suomen &édnivaltaa
kayttdvand edustajana. Lissabonin sopimuksen mydtd Eurooppa-neuvoston toiminta
tulee kdytdnnossd kiinteytymdidn ja midrdmuotoistumaan siten, ettd sen kokouksiin
osallistuvat jasenvaltioista vain varsinaiset Eurooppa-neuvoston jdsenet ja jasenten péa-
tokselld heitd avustavat ministerit. Euroopan unionin niin sanotuissa kolmas maa -
kokouksissa jasenvaltioiden kansallinen harkintavalta edustautumisessa on laajempi ja
sallii eri vaihtoehtoja.

Muodostettaessa Suomen kantaa merkittdviin ulko- ja turvallisuuspoliittisiin unioniasi-
oihin valtioneuvoston tulee toimia ldheisessd yhteistydssd presidentin kanssa Suomen
ulkopolitiikan yhtendisyyden ja johdonmukaisuuden turvaamiseksi.
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3.5 Euroopan unioni perustuslaissa

Esityksesséd ehdotetaan liséttidviksi perustuslain valtiojdrjestyksen perusteita koskevaan
lukuun sddnnos, jonka mukaan Suomi on Euroopan unionin jédsen.

Perustuslain tulisi antaa riittdvan selked ja kattava sekd informatiivinen ja ajanmukainen
kuva julkisen vallan kédytostd Suomessa, julkisen vallan ja yksityisen vilisistd suhteista
sekd julkista valtaa ja myo0s yksityisid koskevista valtiollisista perusratkaisuista. Suo-
men jidsenyys Euroopan unionissa on téllainen perusratkaisu. Jisenyyden mainitsemisel-
la tavoitellaan avoimuutta. Ehdotus ilmentdd pyrkimystd noudattaa valtiosdintoisté tay-
dellisyysperiaatetta perustuslain kirjoittamistavassa.

Jasenyys Euroopan unionissa on Suomelle tirked ja jo vakiintunut kansainviliseen yh-
teistyohon osallistumisen muoto. Silld on merkitystd useiden perustuslain sdédnndsten
kannalta. Suomen jdsenyydelld Euroopan unionissa on vaikutusta my0s perustuslain
tulkintaan niin, ettd sen vakiintuneeksi 1ahtokohdaksi on muodostunut Suomen jisenyys
Euroopan unionissa. Erityisesti timd koskee Suomen tédysivaltaisuuden tulkintaa. Jise-
nyydelld on kuitenkin merkitystd myds muiden perustuslain sddnndsten tulkinnan kan-
nalta.

Yleinen Euroopan unionin jasenyyden mainitseva sddnnos valtiojdrjestyksen perusteita
koskevassa perustuslain luvussa merkitsisi vallitsevan tilanteen kirjaamista perustusla-
kiin. Euroopan unionin jdsenyyden nyttemmin vakiinnuttua osaksi Suomen valtiollisia
perusratkaisuja ja myds Euroopan unionin perustuslaillisuuden vahvistuttua Suomen
jasenyyden aikana, jisenyyden ilmaisevan maininnan ottaminen kansalliseen perustus-
lakiin on perusteltua.

Ehdotuksessa jasenyyteen Euroopan unionissa liittyy myos Euroopan parlamentin vaa-
leja koskevan sddnnoksen sisdllyttiminen perustuslakiin. Periaatteellisen merkityksensi
ja perusoikeussisdltonsd vuoksi Euroopan parlamentin vaalien kirjaaminen perustusla-
kiin on tdrkedtd. Samalla kirjaaminen toisi myds esiin Euroopan parlamentin vaalien
merkitystd edustuksellisessa jarjestelméssd. Myds ehdotetulla toimivallan siirtoa koske-
valla uudella menettelysddannokselld on yhteys Euroopan unionin jisenyyteen.

Useilla perustuslain nykyisilld sddannoksillda on aineellinen yhteys Euroopan unionin
jasenyyteen, ja jasenyydelld unionissa on merkitystd perustuslain sddnnoksia tulkittaes-
sa. Ehdotettu unionin jisenyyttd yleisesti ilmaiseva sddnnds kuitenkin osaltaan merkit-
see, ettd unionin jisenyyttd ei perustuslain tekstissd olisi tarpeellista erikseen toistaa
kaikissa niissd yksittiisissd kohdissa, joissa silld on erityistd merkitysta.

Lissabonin sopimuksella uudistetuissa Euroopan unionin perustana olevissa sopimuk-
sissa on miidrdykset unionista eroamisesta ja siind noudatettavasta menettelysti. Perus-
tuslain sddnnds Euroopan unionin jidsenyydestd ei vaikuttaisi tdhdn menettelyyn. Kan-
sallisesti kansainvilisen velvoitteen irtisanomisen hyviksymisestd paétetddn perustus-
lain 94 §:n 2 momentin mukaan eduskunnassa dénten enemmistolld (PeVM 10/1998 vp,
s. 27). Riippumatta Euroopan unionin jasenyyttd koskevasta Suomen perustuslain séén-
noksestd Euroopan unionista irtaantuminen olisi monivaiheinen ja -tasoinen ja oletetta-
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vasti verraten pitkékestoinen prosessi, joka merkitsisi huomattavia muutoksia kotimai-
seen lainsdddintoon ja oikeusoloihin. Euroopan unionin jasenyyden péddttymisestd seu-
raisi riippumatta ehdotetusta jasenyyden yleisesti ilmaisevasta sddnnoksestd muutostar-
peita myos perustuslakiin.

3.6 Toimivallan siirto kansainvaliselle toimielimelle

Perustuslakiin ehdotetaan siséllytettdviksi toimivallan siirtoa koskeva nimenomainen
sdannds ja toimivallan siirtoa koskeva menettely. Ehdotuksen mukaan uusi sdédnnds
toimivallan siirtoa koskevasta menettelystd otettaisiin osaksi nykyistd perustuslain 94 ja
95 §:n kokonaisuutta, jossa toimivallan siirtoa koskevat asiat my0ds nykyisin kisitelldén.
Sadnnokset toimivallan siirtoon sovellettavista aineellisista edellytyksistd ja Suomen
kansainvilisen yhteistyon tarkoitusperistd sisdltyvdt jo nyt perustuslakiin, eikd niihin
ehdoteta muutoksia.

Kansainvélistymisilmididen kannalta toimivallan siirtoa koskeva menettelysdénnds olisi
tarpeellinen ja nykyisti tilannetta selkiinnyttdvd. Ehdotettu muutos helpottaisi kansain-
viliseen yhteisty0hon osallistumista. Toimivallan siirtoja on jo nyt joka tapauksessa, ja
uuden sddnndksen mydtd perustuslaki ottaisi nykyistd paremmin huomioon vallitsevan
oikeustilan. Uuden sdidnndksen ja sen tarkoittaman menettelyn siséllyttdminen perustus-
lakiin merkitsisi, ettd myds Suomen tdysivaltaisuuden kannalta merkittdvad toimivaltaa
koskevat siirrot kansainvéiliselle jirjestolle tai toimielimelle tai Euroopan unionille voi-
taisiin tehdd perustuslain nimenomaisesti tuntemalla tavalla ilman, ettd téllaisenkaan
toimivallan siirto muodollisesti jd4 niin sanotun poikkeuslain varaan. Jo nykykéytin-
nossd padsdintdisesti tehdddn ehdotusta vastaava ero Suomen tdysivaltaisuuden kannal-
ta merkittdvdd toimivaltaa koskevan siirron ja muun toimivallan siirron vélilld. Talla
hetkelld poikkeuksen tdstd muodostaa eduskunnalle kuuluvan toimivallan siirto, jonka
osalta tillaista erottelua ei ole tehty.

Tavoitteena on toimivallan siirtoa koskevan kansallisen menettelyn saattaminen osaksi
sdaanndnmukaista perustuslaillista jirjestysta.

Ehdotetuissa muutoksissa on kysymys Suomen tdysivaltaisuuden kannalta merkittdvaa
toimivallan siirtoa koskevan velvoitteen hyviaksymisestd ja voimaansaattamista koske-
van lain sddtdmisestd. Yksinkertaisella enemmistolld voitaisiin padttdd muuta kuin mer-
kittdvad toimivallan siirtoa koskevien kansainvélisten velvoitteiden hyvidksymisesti ja
voimaansaattamisesta. Merkittavdd toimivallan siirtoa koskevaan asiaan puolestaan so-
vellettaisiin nykyistd madrdenemmistopaitoksentekoa. Siten nykyisen kdytidnnon perus-
tana oleva tulkinta perustuslain 1 §:n tarkoittamasta tdysivaltaisuudesta toimivallan siir-
ron yhteydessé kirjattaisiin perustuslakiin. Selkiinnyttéva tarkistus nykykéytantoon teh-
tdisiin siltd osin kuin kysymys on eduskunnan toimivallan, kuten lainsdadéntovallan
siirtdmisestd. Tyypillisesti téltd osin on ollut kysymys sopimusjirjestelyyn perustuvasta
toimivallasta pddttdd lopulta varsin teknisluonteisista sdédntelyistd ja rajatuilla aloilla,
esimerkiksi merenkulkuun tai immateriaalioikeuksiin liittyen. Sd4nndksen perusteella
téllaisen toimivallan siirto olisi mahdollista enemmistdpaitoksin. Periaatteellisesti tatd
keskeisempi muutos sisdltyisi kuitenkin siihen, ettd toimivallan siirtoa voitaisiin pitda
perustuslain mukaisena, kun siitd olisi perustuslaissa nimenomainen sdidnnds eiké toi-
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mivallan siirto edellyttdisi niin sanotun poikkeuslain kdyttdmistd. Ehdotettu muutos va-
hentéisi poikkeuslakien kdyttod kansainvélisten velvoitteiden voimaansaattamisen yh-
teydessd. Kun tiysivaltaisuuden kannalta merkittivéan toimivallan siirron perusta muut-
tuisi ehdotetulla tavalla, toimivallan siirtoa voitaisiin kisitelld perustuslaissa sdiddetylld
tavalla turvautumatta poikkeuslakimenettelyyn.

3.7 Perusoikeudet poikkeusoloissa

Perustuslaissa sdddettyd mahdollisuutta poiketa perusoikeuksista poikkeusoloissa ehdo-
tetaan tarkistettavaksi. Poikkeusolojen mairittelyd perustuslaissa yksinkertaistettaisiin
nykyisestd, kuitenkin siten, ettd madritelma pysyisi edelleen kansainvilisten ihmisoike-
ussopimusten yleisen hatdtilakdsitteen piirissd. Lisdksi poikkeusolosdintelyn lailla séa-
tdmisen vaatimusta perustuslaissa jossain madrin véljennettdisiin. Téhén liittyen perus-
tuslaissa turvattaisiin eduskunnan mahdollisuudet valvoa valtioneuvoston asetuksenan-
toa jélkitarkastusoikeudella.

Perustuslain nykyisen 23 §:n mukaan perusoikeuksista voidaan sddtdd lailla sellaisia
tilapdisid poikkeuksia, jotka ovat vilttdmattomia Suomeen kohdistuvan aseellisen hyok-
kiyksen samoin kuin vakavuudeltaan aseelliseen hydkkdykseen lain mukaan rinnastet-
tavien, kansakuntaa uhkaavien poikkeusolojen aikana ja jotka ovat Suomen kansainvé-
listen ihmisoikeusvelvoitteiden mukaisia. Perustuslaki asettaa melko ahtaat rajat perus-
tuslaista poikkeamiselle poikkeusoloissa. Yhtdéltd on kyse perustuslain sdannoksen mu-
kaisen poikkeusolojen maiidritelmén ja sen tulkinnan kapea-alaisuudesta, joka jattda
muut kriisitilanteet kuin aseellisen hyokkayksen tai sithen vakavuudeltaan rinnastettavat
poikkeusolot sddnnoksen soveltamisalan ulkopuolelle. Toisaalta perustuslaki asettaa
nykyisin melko korkeat vaatimukset lailla sddtdmisestd poikkeusoloissa.

Perustuslain asettamat rajat ovat muodostuneet ahtaaksi erityisesti valmiuslainsdadan-
non kohdalla. Nykyinen valmiuslaki sdddettiin aikanaan poikkeuslakina perustuslain
sdatamisjarjestyksessd. My0Os eduskunnassa parhaillaan késiteltdvind olevan uuden
valmiuslain osalta on kdynyt ilmi, ettd sitd on hyvin vaikea sovittaa yhteen perustuslain
kanssa (HE 3/2008 vp ja PeVL 6/2009 vp). Nyt ehdotetun perustuslakimuutoksen tar-
koituksena on, ettd vastaisuudessa valmiuslainsdddantd vastaisi nykyistd paremmin pe-
rustuslain vaatimuksia eikd asiasta olisi tarvetta sddtdd niin monissa kohdin poikkeus-
lailla.

Perustuslain poikkeusolomédiritelmésti poistettaisiin nykyinen médre “vakavuudeltaan
aseelliseen hyokkiykseen lain mukaan rinnastettava”, ja se korvattaisiin vaatimuksella
kansakuntaa uhkaavien poikkeusolojen vakavuudesta. Ehdotuksella 1dhennettéisiin pe-
rustuslain poikkeusoloméiritelmaa sanonnallisesti kansainvélisten ihmisoikeussopimus-
ten médrdysten kanssa, joihin perustuslain poikkeusolomééritelmi nykyisinkin kiinnit-
tyy. Ihmisoikeussopimuksissa kéytetty “’yleisen hététilan” késite voi sisdltdd aseellisen
hyokkdyksen ohella muunkinlaisia poikkeusolotilanteita edellyttden, ettd ne vakavuu-
deltaan uhkaavat kansakunnan eldméé tai olemassaoloa. Sopimuksissa tarkoitettu hatati-
la voi siten myos ulottua esimerkiksi kansakunnan eldméa uhkaaviin luonnonmullistuk-
siin tai suuronnettomuuksiin. Taloudelliset kriisitilanteet eivat kuitenkaan téytd sopi-
musten hététilakriteerejd. Vaatimus poikkeusolojen maédrittelemisestd tarkemmin lailla
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sdilyisi edelleen perustuslaissa samoin kuin vaatimus yhdenmukaisuudesta Suomen
kansainvilisten ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa.

Lisédksi ehdotetaan rajoitettua mahdollisuutta siirtdéd lainsdddéntdvaltaa valtioneuvoston
asetuksen tasolle poikkeusoloissa. Valtioneuvosto voisi laissa erityisesti syystd sddde-
tyn ja soveltamisalaltaan tismillisesti rajatun valtuuden nojalla antaa asetuksia tilapéi-
sistd poikkeuksista perusoikeuksiin. Tdmi valtuus koskisi vain kansakuntaa vakavasti
uhkaavia poikkeusoloja ja edellyttiisi, ettd tilapdiset poikkeukset olisivat valttdmattomia
ja kansainvilisten ihmisoikeusvelvoitteiden mukaisia. Lainsdddéntovallan siirtoa rajoit-
taisi liséksi se, ettd lailla olisi sdidettiva perusteet tilapdisistd poikkeuksista. Perussdin-
nokset tilapdisten perusoikeuspoikkeusten sisdllostd olisi siten sdéddettdvd edelleen lain
tasolla.

Perustuslaissa turvattaisiin eduskunnalle edelld mainittujen valtioneuvoston asetusten
jélkitarkastusoikeus. Tilapdisid poikkeuksia koskevat valtioneuvoston asetukset olisi
saatettava viipymattd eduskunnan késiteltdviksi. Eduskunta voisi pdéttdd asetusten voi-
massaolosta. Ndin viimekatinen lainsdddantdvalta sdilyisi edelleen eduskunnan kéasissa.

4 Esityksen vaikutukset

4.1 Vaikutukset poliittiseen jarjestelmaan ja eduskunnan toimintaan

Esitykselld vahvistettaisiin edelleen Suomen poliittisen jirjestelmén parlamentaarisia
piirteitd. Hallituksen esitykset antaisi valtioneuvosto suoraan ilman esittelyi tasavallan
presidentille. Presidentin harkintavaltaa paatoksenteossa sidottaisiin erdissd asiaryhmis-
sd eduskunnan ja valtioneuvoston yhtenevéédn kantaan mahdollisissa ristiriitatilanteissa.
Néin korostettaisiin eduskunnan asemaa ylimpéand valtioelimend ja vahvistettaisiin
eduskunnan luottamuksen varassa toimivan valtioneuvoston asemaa suhteessa presi-
denttiin. Tasavallan presidentti séilyttdisi edelleen asemansa merkittivané valtioelimend
ja valtionpééna.

Pédministerin asema Suomen edustajana Euroopan unionissa turvaisi eduskunnan ase-
man ja vaikutusmahdollisuudet Suomen EU-kantojen maardytymisessa.

Kansalaisaloitteessa olisi kyse eduskunnalle osoitetusta lainsdddéntoaloitteesta, jolla
ddnestdjit voivat saada haluamansa asian eduskunnan késiteltdvéaksi. My6hemmin erilli-
sessd valmistelussa tdsmentyvit menettelyn yksityiskohdat voivat vaikuttaa sithen, mil-
laisia vaikutuksia kansalaisaloitteella olisi eduskunnan toimintaan. Eduskunnalla olisi
velvoite ottaa kansalaisaloite kisiteltdvikseen, mutta aloitteen hyviksyminen jéisi edus-
kunnan arvioitavaksi samoin kuin mahdolliset muutokset aloitteeseen. Tarkoituksena
on, ettd eduskunnan lainsdddantotyd pohjautuisi edelleen padsddntodisesti hallituksen
esityksiin. Kansalaisaloitteiden kisittelyd varten on kehittdva mahdollisesti joitakin eri-
tyisid menettelytapoja eduskunnan toiminnassa.

Toimivallan siirtoa kansainviliselle toimielimelle koskevat sdénnokset vaikuttaisivat
sithen menettelyyn, jossa toimivallan siirrot eduskunnassa kisitellddn. Merkittdvissd
toimivallan siirroissa ei olisi endé kyse niin sanotusta supistetusta perustuslainsaatamis-
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jarjestyksestd, vaikkakin méddrdenemmistovaatimus olisi edelleen sama, kaksi kolmas-
osaa annetuista danista.

Eduskunnan jélkitarkastusoikeus sellaisiin poikkeusolojen aikana annettuihin valtioneu-
voston asetuksiin, joilla sdddetdén tilapéisid poikkeuksia perusoikeuksista, vahvistettai-
siin perustuslaissa. Samoin Kkirjattaisiin perustuslakiin eduskunnan toimivalta paéttia
asetusten voimassaolosta.

4.2 Vaikutukset ylimpien valtioelinten toimivaltasuhteisiin

Valtioneuvoston asemaa vahvistettaisiin osoittamalla valtioneuvostolle yksinomainen
toimivalta antaa hallituksen esitykset eduskunnalle. Valtioneuvosto pééttdisi myos halli-
tuksen esityksen tdydentdmisestd ja peruuttamisesta samoin kuin hallituksen kertomus-
ten antamisesta eduskunnalle.

Eduskunnan luottamuksen varassa toimivan valtioneuvoston asemaa vahvistettaisiin
myds tasavallan presidentin pédédtdksenteossa. Presidentin harkintavaltaa sidottaisiin
midrdmuotoisessa paitoksenteossa erdissi asiaryhmissd eduskunnan ja valtioneuvoston
yhteneviin kantaan. Jos presidentti ei tee pddtostd asiaa ensimmadistd kertaa hédnelle esi-
teltdessd, asia palautuu valtioneuvostoon valmisteltavaksi. Tamén jédlkeen muusta kuin
lain vahvistamista, virkaan nimittdmistd tai tehtdvdan maardamistd koskevasta asiasta
paitettdisiin valtioneuvoston uuden ratkaisuehdotuksen mukaisesti, jos ehdotus vastaisi
eduskunnan ilmaisemaa kantaa asiassa. Kdytdnndssd timé menettely kohdistuisi piiasi-
assa presidentin péaitosvaltaan kuuluviin kansainvélisiin asioihin. Ulkopolitiikan johta-
misessa korostuisi presidentin ja valtioneuvoston yhteistoiminnan merkitys.

Kansainvilisten velvoitteiden voimaansaattaminen osoitettaisiin padsdintdisesti valtio-
neuvostolle eiké presidentilld olisi endd suoraan perustuslakiin perustuvaa asetuksenan-
tovaltaa. Perustuslaissa presidentille sdddetty ministerion kansliapddllikon nimitysvalta
poistettaisiin.

Pédministerin tehtdvd Suomen edustajana Euroopan unionin toiminnassa korostaisi val-
tioneuvoston asemaa Suomen Eurooppa-politiikan johdossa. Nykyinen valtiokdytdnto
edustautumisessa selkeytyisi.

Tasavallan presidentti sdilyisi edelleen merkittdvand valtioelimend, jonka valtaoikeudet
liittyisivdt ennen muuta ulkopolitiikan johtamiseen, puolustusvoimien ylipddllikkyy-
teen, lakien vahvistamiseen ja virkanimityksiin.

4.3 Vaikutukset yksildiden asemaan

Perustuslain perusoikeussddannoksiin ehdotetaan tarkistuksia vaali- ja osallistumisoike-
uksia koskevan 14 §:n ja perusoikeuksia poikkeusoloissa koskevan 23 §:n osalta. Eu-
roopan parlamentin vaalien kirjaaminen perustuslakiin tdydentdisi yksilon vaali- ja osal-
listumisoikeuksia koskevaa perusoikeussédéntelyi ja korostaisi ndiden vaalien merkitysta
edustuksellisessa jéarjestelmdssd. Sindnsd ddnioikeus ja vaalikelpoisuus ndissd vaaleissa



72

el ole riippuvainen perustuslakisdintelystd, vaan pohjautuu Euroopan unionin oikeu-
teen.

Perusoikeuksia poikkeusoloissa koskevaa perustuslain 23 §:44 tarkistettaisiin poikkeus-
olojen mééritelmén osalta, ja pykdlddn liséttdisiin sddnnokset lainsdddéntovallan rajoite-
tusta siirtomahdollisuudesta poikkeusoloissa seké tdhén liittyvéstd eduskunnan jilkitar-
kastusoikeudesta. Niilld muutoksilla ei ole merkittdvaa vaikutusta yksilon oikeusase-
maan ottaen huomioon nykyinen oikeustila ja se, ettd nykyinen valmiuslaki (1080/1991)
on sdddetty poikkeuslakina perustuslainsditamisjarjestyksessd. Nykyisessd lainsdddén-
ndssd perusoikeuksista on sdddetty poikkeuksia laajemmin kuin perustuslain 23 §:n no-
jalla olisi mahdollista. Nyt ehdotetut muutokset toisivat vallitsevan oikeustilan osittain
nidkyvimmaéksi perustuslain tasolla.

Mahdollisuus sisdllollisen kansalaisaloitteen tekemiseen valtiollisella tasolla antaisi
kansalaisille uuden vaikuttamiskeinon. Aénestijien lainsiidéntoaloite olisi kansalaisten
osallistumisjérjestelmissé periaatteellisesti merkittdvd uutuus, joka toisi mahdollisuuden
yksilotasolla ottaa kantaa poliittisen paatoksenteon asialistaan. Kyse olisi edustuksellista
demokratiaa tdydentdvistd vaikuttamiskeinosta, joka osaltaan vahvistaisi kansalaisyh-
teiskuntaa sekd edustuksellista jarjestelmdd. Kansalaisaloiteinstituution menettelylliset
yksityiskohdat tdsmentyisivit myohemmin erillisessd lainvalmisteluhankkeessa. Menet-
telyyn liittyvét seikat voivat my0s vaikuttaa sithen, millaisen aseman kansalaisaloite
vaikuttamiskeinona kdytinndssd saisi. Kyse on esimerkiksi siitd, millaisin menettelyin
allekirjoitusten kerdédminen kdytdnndssa tapahtuisi tai millaiset muotovaatimukset aloit-
teeseen kohdistettaisiin.

Vastuuta virkatoimista koskevan perustuslain 118 §:n tarkistaminen ei vélittomasti vai-
kuttaisi yksilon asemaan, silld asianomistajan syyteoikeuden jérjestiminen virkasyyte-
asioissa jdisi tavallisen lain tasolla erikseen sdddettavéksi.

4.4 Taloudelliset vaikutukset

Esitykselld ei ole merkittévid vélittomia taloudellisia vaikutuksia. Uudesta valtiollisesta
kansalaisaloitteesta voidaan arvioida aiheutuvan jonkinasteisia hallinnollisia ja edus-
kunnan toimintaan liittyvid kustannuksia. Niiden méérad riippuu siitd, kuinka tiheésti
kansalaisaloitteita eduskunnalle tehtdisiin. Hallituksen esitysten antamista, peruuttamis-
ta ja tdydentdmistd sekd hallituksen kertomusten antamista koskevan toimivallan siirté-
minen tasavallan presidentiltd valtioneuvostolle vdhentdisi presidentin esittelyd varten
jérjestettdvien istuntojen ja niihin laadittavien asiakirjojen méérdd. Samalla tavoin vai-
kuttaisivat kansainvélisten velvoitteiden voimaansaattamista koskevan asetuksenanto-
vallan siirto presidentiltd valtioneuvostolle ja rajoitetusti ministeridille sekéd virkanimi-
tysvaltaan ehdotetut muutokset. Néistd muutoksista johtuvien taloudellisten vaikutusten
voidaan kuitenkin arvioida jadvan véhiisiksi.
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5 Asian valmistelu

5.1 Valmisteluvaiheet ja -aineisto

Perustuslakiuudistuksen toteutumista ja perustuslain toimivuutta on seurattu uuden pe-
rustuslain voimassaolon ajan. Kevailla 2001 oikeusministeridssa laadittiin ensimmaéinen
seurantaraportti perustuslakiuudistuksen toimeenpanosta (Uuden perustuslain seuranta-
raportti I. Katsaus perustuslakiuudistuksen toimeenpanoajalta 1.3.2000—28.2.2001).
Marraskuussa 2002 valmistui perustuslain seurantatyéryhmén selvitys perustuslakiuu-
distuksen toimeenpanosta (Selvitys perustuslakiuudistuksen toimeenpanosta. Perustus-
lain seurantatydryhmén mietintd. Oikeusministerio, tyoryhmémietintd 2002:7), jonka
jélkeen hallitus antoi eduskunnalle pddministerin ilmoituksen (PI 4/2002 vp) asiasta.
Ilmoitusta koskeva eduskunnan téysistuntokeskustelu jirjestettiin tammikuussa 2003
(PTK 173/2002 vp).

Péaministeri Matti Vanhasen II hallituksen hallitusohjelman (19.4.2007) mukaan vuon-
na 2000 voimaan tulleen perustuslain toimivuutta arvioidaan ja perustuslain mahdollista
muuttamista varten asetetaan parlamentaarinen ohjausryhma.

Oikeusministerid asetti tammikuussa 2008 tyoryhmén (Perustuslaki 2008 -tyoryhmad),
jonka tehtdvdand oli valmistella ja kartoittaa ennakolta perustuslain toimivuuteen ja
mahdollisiin muutostarpeisiin liittyvid kysymyksid myohemmin asetettavaa parlamen-
taarista valmisteluelintd varten seké arvioida hankkeen edellyttdmien selvitysten tarve ja
ohjata selvitysten laatimista. Perustuslaki 2008 -ty6éryhmédn muistio (Oikeusministerid,
tyoryhméamietinté 2008:8) valmistui lokakuussa 2008.

Lisdksi my0s perustuslakivaliokunta on viitannut tarpeeseen perustuslain tarkistamiseen
tdhtddvin hankkeen yhteydessi arvioida, voitaisiinko perustuslain poikkeusoloja koske-
vaa sddntelyd muuttaa kansainvélisten ihmisoikeussopimusten asettamissa rajoissa eri-
tyisesti lainsdddéntovallan delegointia koskevien vaatimusten osalta. Lisdksi sen kisi-
tyksen mukaan tulisi arvioida poikkeusolomééritelman nykyaikaistamista sekéd poikke-
usoloissa sallittujen tilapdisten perustuslakipoikkeusten mahdollisuuden ulottamista
rajoitetusti my0s muihin kuin perustuslain perusoikeussdannoksiin (PeVL 6/2009 vp).
Samoin perustuslakivaliokunta on kehottanut arvioimaan, tulisiko perustuslakiin ottaa
maininta Suomen jisenyydestd Euroopan unionissa, seké harkita, olisiko perustuslakiin
tarpeen sisdllyttdd erityinen valtuussddnnds toimivallan siirtdmisestd Euroopan unionille
(PeVL 13/2008 vp, ks. myds PeVL 36/2006 vp).

Valtioneuvosto asetti lokakuussa 2008 parlamentaarisen komitean (Perustuslain tarkis-
tamiskomitea) valmistelemaan tarpeelliset muutokset Suomen perustuslakiin Perustus-
laki 2008 -tydoryhmédn muistion pohjalta. Komitean tuli laatia ehdotuksensa hallituksen
esityksen muotoon.

Komitea kuuli tyonsd aikana toimeksiantonsa mukaisesti tarkistamisen kohteena olevan
perustuslakisdédntelyn ja valtiokdytdnnon asiantuntijoita ja teetti jo laadittujen selvitys-
ten liséksi tarvitsemansa selvitykset. Lisdksi komitea jérjesti laajan asiantuntijaseminaa-
rin presidentti-instituutiosta ja suoran demokratian kehittdmisestd. Tdmén ohella komi-
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tea jarjesti erityisesti kansalaisjarjestoille suunnatun seminaarin suoran demokratian
kehittdmisestd. Vielda valtionhallinnon keskustelufoorumilla (www.otakantaa.fi) oli
mahdollista esittdd mielipiteitd ja ehdotuksia suorasta demokratiasta ja sen valtiotasoi-
sesta kaytdstd Suomessa.

6 Muita esitykseen vaikuttavia seikkoja

6.1 Eduskunnan tydjarjestyksen muuttaminen

Uusi, perustuslain 53 §:ss@ saadettdva eduskunnalle osoitettu kansalaisaloite aiheuttaa
tarpeen tarkistaa eduskunnan tyojérjestystd. Kansalaisaloitetta koskeva sdéntelytarve
tulee tarkemmin selvitettavaksi erillisessé valmisteluhankkeessa. Mydhemmin tdsmen-
tyvat aloitemenettelyn yksityiskohdat vaikuttavat viime ké&dessd paljonkin saantelytar-
peeseen. Alustavan selvityksen perusteella voidaan kuitenkin arvioida muutostarpeen
kohdistuvan useisiin tydjarjestyksen kohtiin. Tarkistusta edellyttavia eduskunnan tyojéar-
jestyksen kohtia ovat esimerkiksi puhemiesneuvoston tehtavat aloitteen kasittelyyn ot-
tamisessa (tyojarjestyksen 6 8), asioiden ilmoittaminen taysistunnossa (tydjarjestyksen
19 8), asioiden lahettdminen valiokuntaan (tydjarjestyksen 32 8) ja aloitetta koskevien
asiakirjojen julkaiseminen osana valtiopaivéasiakirjoja (tyojarjestyksen 71 8). Aloitteen
kasittelyjarjestyksen eduskunnassa ratkaisee se, tehdaénkd aloite lakiehdotuksen muo-
dossa vai lainsdaddantotoimeen ryhtymista koskevana toimenpidealoitteena. Saantelytar-
peeseen vaikuttaa myos se, edellyttadkod kansalaisaloite jotakin muiden asioiden kasitte-
lysté poikkeavaa sééntelya tyojarjestyksessa.

Muilta osin perustuslain muutosehdotukset eivét aiheuta vélitontd muutostarvetta edus-
kunnan tyojarjestykseen. Valikysymyksen seka valtioneuvoston tiedonannon ja selonte-
on kasittelyn jatkuvuutta koskevan perustuslain 49 8:n 2 momentin kumoaminen ei
edellyta tyojarjestyksen sdédnndsten tarkistamista.

6.2 Kansalaisaloitetta koskeva lainsaadanto

Ehdotetun perustuslain 53 §:n 3 momentin mukaan vahintdén viidelladkymmenell&tu-
hannella danioikeutetulla Suomen kansalaisella on oikeus tehda eduskunnalle aloite lain
saatamiseksi sen mukaan kuin lailla sdddetddn. Perustuslaissa séédettéisiin siten vain
kansalaisaloitejarjestelman yleiset perusteet. Perustuslain séanndkseen sisaltyisi sdénte-
lyvaraus, jolla osoitettaisiin kansalaisaloiteinstituution sisélto ja menettelylliset paépiir-
teet suurelta osin saddettavaksi tavallisen lain tasolla. Tarkoituksena on, ettd asian val-
mistelua varten kaynnistettdisiin erillinen valmisteluhanke. T&ssd yhteydessa arvioitai-
siin myods kansalaisaloitteen edellyttdmét eduskunnan tydjérjestyksen muutostarpeet.
N&ma sdédnnokset tulisivat voimaan samanaikaisesti perustuslain muutoksen kanssa.

Alustavan arvion mukaan kansalaisaloitetta koskevassa laissa saadettaisiin esimerkiksi
seuraavista asioista: kansalaisaloitteen muotovaatimuksista, aloitteen kaantamisesta
suomen tai ruotsin kielelle, allekirjoitusten kerddmisesta (ml. kerddmisaika ja -tapa seka
henkil6tietojen antamisvelvollisuus) ja tarvittavasta allekirjoitusten oikeellisuuden ja
kelpoisuuden tarkastamisesta tai viranomaisvalvonnasta.
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Lissabonin sopimuksen sisdltimid Euroopan unionin kansalaisaloite edellyttda, ettd ja-
senvaltiot sddtdvit kansallisessa lainsddddnndssddn tarvittavat menettelysddnnokset
aloitteen allekirjoitusten kerdédmisesti ja kerdyksen tuloksen virallisesta vahvistamisesta
jasenvaltiossa. Namd EU:n kansalaisaloitteen sdéntelytarpeet voitaisiin ottaa huomioon
valtiollista kansalaisaloitetta koskevassa laissa.

6.3 Muun lainsdadannon tarkistamistarve

Ministerididen kansliapddllikdiden nimittdmisestd ei endd sdddettdisi perustuslaissa.
Asiasta tulisi ottaa tarpeelliset sdédnndkset valtioneuvostosta annettuun lakiin
(175/2003). Tarkoituksena on, ettd nimitystoimivalta siirtyisi tiltd osin tasavallan presi-
dentiltd valtioneuvostolle. Ulkoasiainministerion kansliapdéllikon nimittdmisvallan siir-
tyessd valtioneuvostolle tulee samalla tarkistaa ulkoasiainhallinnosta annettua lakia
(204/2000) siten, ettd nykyisin presidentille osoitettu ministerion erdiden muiden vir-
kamiesten nimitysvalta siirtyy my0s valtioneuvostolle. Vastaavasti voi olla tarvetta
muuttaa myos muuta tavallisella lailla presidentille osoitettua nimitysvaltaa.

Valtioneuvoston ja tasavallan presidentin yhteistydstd muodostettaessa Suomen kantaa
merkittdviin ulko- ja turvallisuuspoliittisiin unioniasioihin voitaisiin tarvittaessa saétia
nykyisté yksityiskohtaisemmin valtioneuvostosta annetussa laissa.

Perustuslain 118 §:n 3 momentissa sdddetyn asianomistajan syyteoikeuden jarjestdmi-
nen jdisi yksityiskohdiltaan tavallisen lain tasolla sdiddettdviaksi mainittuun momenttiin
ehdotetun muutoksen mukaan. Vastaisuudessa ei olisi perusteltua poiketa virallisen
syyttdjin syyteoikeuden ensisijaisuudesta virkarikosasioissa. Tdma edellyttdd oikeuden-
kaynnistd rikosasioissa annetun lain (689/1997) tarkistamista, silld sen 14 §:n 1 momen-
tin viimeisen virkkeen mukaan asianomistajan oikeudesta nostaa syyte julkista tehtdvaa
hoidettaessa tehdysté rikoksesta sdddetidin perustuslain 118 §:n 3 momentissa.
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YKSITYISKOHTAISET PERUSTELUT

1 Suomen perustuslaki

1 8. Valtiosaanto. Pykaldn 3 momenttia ehdotetaan muutettavaksi siten, ettd sen lop-
puun lisdtdin maininta Suomen jidsenyydestd Euroopan unionissa. Kyse olisi vuoden
2000 perustuslakiin uutena otetun sdéinndksen tarkistamisesta niin, ett siitd kdvisi yleis-
luonteisesti ilmi Suomen jdsenyys unionissa. Momenttiin ei tehtdisi muita muutoksia.

Nykyisen 3 momentin mukaan Suomi osallistuu kansainvéliseen yhteisty6hon rauhan ja
ihmisoikeuksien  turvaamiseksi sekd  yhteiskunnan  kehittimiseksi.  Pykéldn
3 momentissa ilmaistaan Suomen valtion my0Onteinen suhtautuminen kansainviliseen
yhteistoimintaan. Osallistumista kansainvéliseen yhteistoimintaan on pidetty niin kes-
keisend ja valtiosddntdon vaikuttavana seikkana, ettd siitd on ollut asianmukaista saétaa
erikseen valtiojdrjestyksen perusteita koskevassa perustuslain luvussa. Yksityiskohtaiset
sdannokset kansainvélisid suhteita koskevasta péddtoksenteosta sisdltyvét perustuslain
8 lukuun. Suomen osallistuminen kansainvéliseen yhteistyohon on 3 momentissa kiinni-
tetty véljiin, moninaiset kansalliset pddmaiérét kattaviin tarkoitusperiin. Pykdldn 3 mo-
mentin sddnnokselld on tulkinnallista merkitystd arvioitaessa sitd, milloin kansainvéli-
nen velvoite on ristiriidassa perustuslain tdysivaltaisuutta koskevien sddnndsten kanssa.
Léahtokohtana on ollut, ettd kansainviliset velvoitteet, jotka ovat tavanomaisia nykyai-
kaisessa kansainvilisessd yhteistoiminnassa ja jotka vain vdhdisessd miérin vaikuttavat
valtion tdysivaltaisuuteen, eivdt sellaisenaan ole ristiriidassa perustuslain tdysivaltai-
suutta koskevien sddnndsten kanssa (HE 1/1998 vp, s. 73). Perustuslakivaliokunnan
kaytdnndssd Suomen jdsenyyttd Euroopan unionissa on pidetty tarkednd ja jo vakiintu-
neena perustuslain 1 §:n 3 momentissa tarkoitettuna kansainvéliseen yhteistyohon osal-
listumisen muotona (PeVL 13/2008 vp, s. 5, PeVL 36/2006 vp, s. 5, PeVL 9/2006 vp, s.
5jaPeVL 38/2001 vp, s. 5).

Ennen Suomen liittymistd Euroopan unioniin ja jadsenyyden alussa arvioitiin, ettd myo-
hemmin olisi selvitettdva, tulisiko Suomen jasenyys mainita perustuslaissa, vaikka mai-
nitseminen ei olisikaan oikeudellisesti vélttdiméatontd. Perustuslakivaliokunnan mukaan
valtiosddntopoliittinen perustuslain tidydellisyysperiaate puoltaisi jasenyyden vaikutus-
ten ndkymistd perustuslain tekstistd (PeVL 14/1994 vp, s. 6, myds PeVL 5/1992 wvp, s.
8). Nykyistd perustuslakia sdddettidessa erityisesti ylikansallisen paatoksenteon merki-
tyksen korostumista muun muassa Euroopan yhdentymiskehityksen seurauksena pidet-
tiin tdydellisyysperiaatteen kannalta ongelmallisena. Kysymyksen katsottiin kuitenkin
palautuvan perustuslain ja kansainvilisen normiston véliseen tehtdvinjakoon. Koska
perustuslaki on ensisijaisesti valtiollinen asiakirja, jossa jérjestetddn kansallisen paatok-
senteon perusteet, esimerkiksi Euroopan unionin jdsenyydestd perustuslakiin otettiin
sdaannoksid asioista, jotka koskevat Suomen paitosvallassa olevia asioita kansallisesta
osallistumisesta unionin pédédtdksentekoon (HE 1/1998, s. 6). Tuolloin ei ole mydskéddn
pidetty yksiselitteisen selvidnd, mitd uutta normisisdltod jasenyyden yleisluonteisella
mainitsemisella saavutetaan sen liséksi, ettd jisenyys Euroopan unionissa ilmenee pe-
rustuslain 8 luvussa (PeVM 10/1998 vp, s. 6).
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Vaikka perustuslaista ja sen tulkintakdytdnndstd muutoin kdy ilmi Suomen jisenyys
Euroopan unionissa, tarve harkita jasenyyden yleisluonteista mainitsemista perustuslais-
sa on nyttemmin tullut esiin uudelleen (PeVL 36/2006 vp, s. 14—15). Perustuslakiva-
liokunta on kiinnittdnyt huomiota erityisesti sithen, ettd Suomen liittymissopimuksen ja
Amsterdamin sopimuksen voimaansaattamislait on sdddetty supistetussa perustuslain-
sdatamisjarjestyksessd, ja siihen, ettd perussopimusten muutokset muodostavat yhdessi
kokonaisjérjestelyn, joka tarkoittaa, ettdi Suomen unionijdsenyyden vuoksi perustuslaista
on voimassa useita poikkeuksia, minka vuoksi sen mukaan tulisi arvioida, tulisiko pe-
rustuslakiin ottaa maininta Suomen jisenyydestd Euroopan unionissa (PeVL 13/2008
vp, s. 10). Poikkeuksia perustuslakiin on seurannut siitd, ettd Suomen liittymisestd Eu-
roopan unioniin tehdyn sopimuksen ja sen kattamien unionin perustana olevien sopi-
musten useiden madrdysten samoin kuin Amsterdamin sopimuksen erdiden mairdysten
on katsottu olevan aikanaan perustuslain kanssa ristiriidassa niistd tdysivaltaisuuteen
aiheutuvien rajoitusten vuoksi (Ks. HE 1/1998 vp, s. 72). Sama koskee my0s Lissabonin
sopimuksen erditd madrdyksid (PeVL 13/2008 vp, s. 5). Poikkeukset johtuvat sopimuk-
sissa unionin toimielimille lainsd4danto-, toimeenpano- ja tuomiovallan muodossa anne-
tusta julkisesta vallasta. Lisdksi jdsenyydestd on seurannut poikkeuksia siihen, miten
perustuslakien mukaan kéytetdin paitosvaltaa suhteessa muihin valtioihin ja kansainvé-
lisiin jérjestoihin.

Euroopan unionin jasenyyden johdosta perustuslaista tehdyt poikkeukset osoittavat ja-
senyyden valtiosddntdisen merkityksen samoin kuin sen merkityksen suhteessa Suomen
muihin kansainvélisiin sitoumuksiin. Muilla jérjestelyilld ei ole ollut vastaavia valtio-
sadntdisid seurauksia. Unionin jdsenyyden yleisluonteinen mainitseminen 3 momentissa
toisi esiin sen erityisen yhteyden, joka jdsenyydelld tiiviytensd ja laaja-alaisuutensa
vuoksi on Suomelle ja Suomen muiden suhteiden joukossa. Myds suoraan kansalaisiin
ulottuvien vaikutustensa vuoksi jasenyys unionissa voitaisiin mainita pykaldn 3 momen-
tissa hdmartdméttd muiden siind tarkoitettujen suhteiden merkitystd. Koska nykyisesté 3
momentista kdy yleisesti ilmi Suomen mydnteinen suuntautuminen kansainviliseen
yhteistyohon, sddnnoksessd eivét tulisi nimenomaisesti mainittavaksi Suomen muut
kansainviliset sitoumukset.

Euroopan unionin jasenyyden yleinen ilmaiseminen perustuslain alussa, valtiojarjestyk-
sen perusteita koskevassa luvussa ei ole oikeudellisesti vilttdmitontd. Kuitenkin erityi-
sesti valtiosddntdinen perustuslain tdydellisyysperiaate sekd informatiivisuus ja avoi-
muus puoltaisivat jisenyyden mainitsemista tdssd yhteydessd. Ehdotettu muutos merkit-
sisi, ettd perustuslaista nykyistd selvemmin ja yksiselitteisemmin kavisi ilmi yksi kes-
keisistd perustuslaissa sddnneltyyn julkiseen vallankdytt6on vaikuttavista tekijoistd, jol-
la on merkitystd suoraan myos kansalaisten kannalta. Perustuslain Euroopan unionin
jasenyyttd koskevasta sddnnoksestd riippumatta irtaantumista Euroopan unionista puo-
lestaan koskee joka tapauksessa myds kansainvilinen normisto ja lisdksi Lissabonin
sopimuksen my6td myds Euroopan unionin perustana oleviin sopimuksiin sisillytettii-
siin méddrdykset unionista eroamisesta ja siind noudatettavasta menettelysta.

Perustuslain tulkinnassa on muodostunut jo vakiintuneeksi 14htékohdaksi Suomen jise-
nyys Euroopan unionissa (HE 1/1998 vp, s. 72). Ehdotus vastaisi nykyisti tulkintakdy-
tantod (PeVL 13/2008 vp, s. 5, PeVL 36/2006 vp, s. 5, PeVL 9/2006 vp, s. 5 ja PeVL
38/2001 vp, s. 5). Jisenyyden mainitseminen perustuslain kansallisia valtiosdéntoisié
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perusratkaisuja koskevassa luvussa merkitsisikin nykyisen tilanteen kirjaamista perus-
tuslakiin. Jdsenyyden mainitsemisella olisi merkitystd eritoten jdsenyyden johdosta pe-
rustuslakiin unionijasenyydestd johtuneiden poikkeusten kannalta (ks. esim. PeVL
13/2008 vp, s. 5, myos HE 1/1998 vp, s. 72, ja lisdksi sddnndsehdotus perustuslain
95 §:n 2 momentin muuttamiseksi).

Jasenyyttd koskevan yleismaininnan sijoittaminen perustuslain 1 §:n 3 momenttiin il-
mentéisi osaltaan sité, ettd 3 momentin osoittamat tavoitteet soveltuvat myds Euroopan
unionin jdsenyyteen.

14 8. Vaali- ja osallistumisoikeudet. Pykilddn ehdotetaan liséttdvéksi uusi 2 momentti
oikeudesta ddnestdd Euroopan parlamentin vaaleissa. Uuteen 2 momenttiin kirjattaisiin
jokaisen Suomen ja my0s maassa asuvan muun Euroopan unionin kansalaisen, joka on
tayttdnyt kahdeksantoista vuotta, oikeus dénestdd Euroopan parlamentin vaaleissa sen
mukaan kuin lailla sdddetdén. Nykyinen 2 ja 3 momentti siirtyisivit 3 ja 4 momentiksi.

Perustuslain nykyinen 14 § siséltdéd sddnnokset kahdeksantoista vuotta tayttdneen henki-
16n oikeudesta dénestdd valtiollisissa ja kunnallisissa vaaleissa sekd kansanddnestyksis-
sd. Oikeudesta muutoin osallistua kuntien hallintoon sdddetdén pykdldn nykyisen
2 momentin mukaisesti lailla. Lisdksi 14 §:n nykyisessd 3 momentissa on sdéddetty julki-
sen vallan tehtdvastd edistdd yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toi-
mintaan ja vaikuttaa hinté itsedén koskevaan pdiatoksentekoon. Aikanaan perusoikeus-
uudistuksen yhteydessa kunnallinen d4ni- ja ddnestysoikeus nostettiin perustuslain tasol-
le, koska vaikuttamismahdollisuus paikallisen tason paédtdksentekoon voitiin rinnastaa
valtiollisiin vaali- ja osallistumisoikeuksiin (HE 309/1993 vp, s. 61).

Euroopan parlamentin jasenten vaalit ovat siind maérin olennainen osa kansalaisten vaa-
li- ja osallistumisoikeuksia, ettd oikeudesta ddnestdd néissd vaaleissa ehdotetaan sdddet-
taviksi perustuslain tasolla. Kansalaisten nikokulmasta ndmai vaalit rinnastuvat vastaa-
viin kansallisiin vaalioikeuksiin. Tdmén vuoksi Euroopan parlamentin vaaleja koskeva
lisdys olisi aiheellista tehdd nimenomaan perustuslain perusoikeuksia koskevaan lukuun
sisdltyvdin vaali- ja osallistumisoikeuksia koskevaan 14 §:n sddnnokseen muiden vas-
taavien oikeuksien ohelle.

Euroopan parlamentin vaaleihin liittyvat oikeudet ovat Euroopan unionin kansalaisen
oikeuksia. Unionin perussopimusten mukaan unionin jisenvaltioiden kansalaiset ovat
my0s Euroopan unionin kansalaisia. Euroopan parlamentin vaaleissa oikeus dénestdd on
jokaisella Suomen kansalaisella, jolla on oikeus dénestdd valtiollisissa vaaleissa. Sama
oikeus on maassa asuvalla unionin muun jasenvaltion kansalaisella, ellei timé ole 4a-
nestdnyt jossain muussa jisenvaltiossa. Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuk-
sen 20 artikla 2 kohdan mukaan unionin kansalaisella on muun muassa dinioikeus ja
vaalikelpoisuus Euroopan parlamentin vaaleissa ja kunnallisvaaleissa siind jdsenvaltios-
sa, jossa hén asuu, samoin edellytyksin kuin tdimén valtion kansalaisilla.

Kysymys on kansalaisten perusoikeuksista. Lisdksi vaaleja koskevan kirjauksen sisdllyt-
tdminen perustuslakiin lisdisi perustuslain informatiivisuutta. Vaikka Euroopan unionin
jasenyydestd kansalaisille seuraavat oikeudet Euroopan parlamentin vaaleissa pohjautu-
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vat unionin perussopimuksiin, niiden periaatteellisen merkityksen vuoksi niistd olisi
aiheellista sddtdd myos kansallisessa perustuslaissa.

Sddnnos jattdisi kansallisesti ja unionin perussopimusten mahdollistamissa rajoissa vaa-
lilainsddddannossd tarkemmin sddnneltdviksi, miten vaalioikeutta muutoin mééritetdén,
mikd vastaa nykyistd oikeustilaa. Koska Euroopan unionin kansalaisuus johtuu unionin
jasenvaltion kansalaisuudesta ja Suomen kansalaisten ohella vastaava oikeus on Suo-
messa asuvilla muilla Euroopan unionin kansalaisilla, sdédnnoksessé olisi kysymys paitsi
Suomen kansalaisten myos muiden edellytykset tiyttdvien unionin kansalaisten &énioi-
keudesta. Vaalilain (714/1998, 2 §:n 2 momentti) mukaan Euroopan parlamentin jésen-
ten vaaleissa on ddnioikeutettu myods Euroopan unionin muun jidsenvaltion kahdeksan-
toistavuotias kansalainen, joka asuu Suomessa niin, ettdi hdnelli on kotikuntalaissa
(201/1994) tarkoitettu kotikunta Suomessa. Lisdksi edellytetdén, ettd hin ei ole menet-
tdnyt ddnioikeuttaan Euroopan parlamentin vaaleissa siind valtiossa, jonka kansalainen
hén on.

Ehdotettu Euroopan parlamentin vaaleja koskeva kirjaus koskisi yksinomaan dédnioike-
utta. Vaalikelpoisuudesta Euroopan parlamentin vaaleissa ei otettaisi sdinndstd Suomen
perustuslakiin. Muodollisesti vaalikelpoisuus Euroopan parlamentin vaaleissa rinnastuu
vaalikelpoisuuteen eduskuntavaaleissa. Euroopan parlamentin jasenyyden kanssa yh-
teensopimattomien tehtdvien luettelo on kuitenkin laaja (ks. vaalilaki 164 §). Kun ote-
taan huomioon vaalikelpoisuuden perusta Euroopan unionin oikeudessa, jatkossakin
olisi asianmukaista jattdd vaalikelpoisuus unionin perussopimusten, muun unionin oi-
keuden ja niitd toimeenpanevan kansallisen séédntelyn varaan.

23 8. Perusoikeudet poikkeusoloissa. Pykala siséltad valtuussddnnokset perusoikeuksista
poikkeamisesta poikkeusolojen aikana. Nykyisen pykélédn sisdltod ehdotetaan muutetta-
vaksi, ja pykélddn ehdotetaan lisdttdvaksi uusi 2 momentti. Nykyinen pykild sdddettiin
perusoikeusuudistuksen yhteydessd (HE 309/1993 vp, s. 75—77, PeVM 25/1994 vp, s.
11/1) ja siirrettiin muuttamattomana uuteen perustuslakiin (HE 1/1998 vp, s. 81/1).

Nykyinen sddnnds mahdollistaa perusoikeuksista poikkeamisesta sddtdmisen lailla
Suomeen kohdistuvan aseellisen hyokkédyksen tai sellaiseen lain mukaan vakavuudel-
taan rinnastettavien kansakuntaa uhkaavien poikkeusolojen aikana. Poikkeusolojen
luonnehdinnalla on nykyisessd sddnnoksessd tarkoitettu samaa kuin kansainvilisissi
thmisoikeussopimuksissa kdytetylld “yleisen hitdtilan” kisitteelld (Euroopan ihmisoi-
keussopimuksen 15 artikla ja kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan kan-
sainvélisen yleissopimuksen 4 artikla, HE 309/1993 vp, s. 75/I1). Nykyisessd lainsdi-
didnndssd sddnnoksen tarkoittamaa poikkeamista perusoikeuksista merkitsevit puolus-
tustilalaki (1083/1991) ja valmiuslaki (1080/1991), jalkimméinen kuitenkin vain siltd
osin kuin laki tulee sovellettavaksi Suomeen kohdistuvan aseellisen hyokkiyksen ja
sithen vakavuudeltaan rinnastettavien kansakuntaa uhkaavien poikkeusolojen aikana
(HE 309/1993 vp, s. 76/1 ja PeVL 1/2000 vp).

Valmiuslaki sédddettiin aikanaan poikkeuslakina perustuslain sddtdmisjarjestyksessa
(PeVL 10 /1990 vp). Lakiin mydhemmin tehtyjen muutostenkin jilkeen eduskunnan
perustuslakivaliokunta on todennut sen olevan edelleen ristiriidassa perustuslain kanssa,
silld valmiuslain soveltamisala on laajempi kuin perustuslain 23 §:n poikkeusolomééri-
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telma ja valmiuslain sdintely perustuu perustuslain kanssa yhteensopimattomalla tavalla
lainsdddéntovallan delegointiin (PeVL 1/2000 vp ja PeVL 57/2000 vp). Eduskunnassa
parhaillaan kisiteltdvana oleva hallituksen esitys uudeksi valmiuslaiksi (HE 3/2008 vp)
on perustuslakivaliokunnan arvioinnissa todettu olevan pifosin vastaavista syistd risti-
riidassa perustuslain kanssa (PeVL 6/2009 vp). Nykyisessd puolustustilalaissa vastaavia
perustuslakiongelmia ei ole.

Nykyisen perustuslain 23 §:n voidaan perustellusti katsoa asettavan melko ahtaat rajat
perustuslaista poikkeamiselle poikkeusoloissa. Perustuslakivaliokunta totesi valmiusla-
kiesitystd koskevassa lausunnossaan olevan syytd arvioida perustuslain poikkeus-
olosdédntelyn tarkistamistarvetta. Erityisesti valiokunta piti aiheellisena tarkastella siti
kysymystéd, onko poikkeusolosddntelyn lailla sddtdmisen vaatimusta mahdollista jossain
miirin viljentdd. Samassa yhteydessd on valiokunnan mielestd myds tarpeen arvioida
poikkeusoloméddritelmén nykyaikaistamista sekd poikkeusoloissa sallittujen tilapdisten
perustuslakipoikkeusten mahdollisuuden ulottamista rajoitetusti myds muihin kuin pe-
rustuslain perusoikeussdédnndksiin. (PeVL 6/2009 vp, s. 16/II)

Naéistd syistd pykdldd ehdotetaan muutettavaksi siten, ettd lainsddddntdvallan delegointi
mahdollistetaan poikkeusoloissa, kuitenkin eduskunnan lainsdédéntovaltaa turvaavalla
tavalla, ja ettd poikkeusolomiiritelméd yksinkertaistetaan nykyisestd. Muilta osin pyké-
13 sdilyisi entisellddn, ja sen tulkinnassa voitaisiin tukeutua sdannoksen aikaisempiin
esitdihin (ks. HE 309/1993 vp, s. 75—77, PeVM 25/1994 vp, s. 11/1) ja perustuslakiva-
liokunnan tulkintakédytdntoon. Tilapdisten perustuslakipoikkeusten ulottaminen muihin
kuin perustuslain perusoikeussdadnnoksiin ei ole osoittautunut tarpeelliseksi eduskunnas-
sa kisiteltdviana olevaa valmiuslakiesitystd (HE 3/2008 vp) valmisteltaessa eikd néilta
osin perustuslakiin siten ehdoteta muutoksia.

Pykéldehdotuksen 1 momentin mukaan perusoikeuksista voidaan sddtdd lailla tai laissa
erityisestd syystd sdddetyn ja soveltamisalaltaan tdsméllisesti rajatun valtuuden nojalla
annettavalla valtioneuvoston asetuksella sellaisia tilapdisid poikkeuksia, jotka ovat vilt-
tamattomid Suomeen kohdistuvan aseellisen hyokkédyksen samoin kuin kansakuntaa
vakavasti uhkaavien, laissa sdddettyjen poikkeusolojen aikana ja jotka ovat Suomen
kansainvilisten ihmisoikeusvelvoitteiden mukaisia. Momentin loppuosan mukaan lailla
on kuitenkin sdddettéva tilapdisten poikkeusten perusteet.

Perustuslain poikkeusoloméddritelmésti poistettaisiin nykyinen médre “vakavuudeltaan
aseelliseen hyokkiykseen lain mukaan rinnastettava”, ja se korvattaisiin vaatimuksella
kansakuntaa uhkaavien poikkeusolojen vakavuudesta. Ehdotetulla poikkeusolojen luon-
nehdinnalla tarkoitettaisiin edelleen samaa kuin kansainvilisissd ihmisoikeussopimuk-
sissa kiytetylld “yleisen hititilan” késitteelld. [hmisoikeussopimusten hitétilakésite voi
siséltdd aseellisen hyokkéyksen ohella muunkinlaisia poikkeusolotilanteita edellyttéen,
ettd ne vakavuudeltaan uhkaavat kansankunnan eldmai tai olemassaoloa (ks. esim. Gen-
eral Comment No. 29, States of Emergence (Article 4), U.N. Doc. CCPR/C/21/Rev.
1/Add. 11 (2001), kappale 3 ja 5). Sopimuksissa tarkoitettu hitétila voi siten my6s ulot-
tua esimerkiksi kansakunnan eldimdi uhkaaviin luonnonmullistuksiin tai suuronnetto-
muuksiin. Yksinomaan taloudelliset kriisitilanteet eivit kuitenkaan tiytd sopimusten
hététilakriteerejd. Sddnnosehdotuksella ldhennettdisiin perustuslain poikkeusolomairi-
telmédd sanonnallisesti ithmisoikeussopimusten mairdyksiin. Vaatimus poikkeusolojen
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madrittelemisestd tarkemmin lailla séilyisi edelleen perustuslaissa samoin kuin viittaus
Suomen kansainvilisiin ihmisoikeusvelvoitteisiin, mikd osaltaan edellyttéisi tukeutu-
mista ihmisoikeussopimusten asettamiin yleisen hétdtilan kriteereihin.

Saidnndsehdotus antaisi mahdollisuuden laissa sdddetyn valtuuden nojalla sddtdd myos
valtioneuvoston asetuksella tilapéisid poikkeuksia perusoikeuksista. Lainsdddintovallan
delegoinnilta edellytettéisiin erityistd syyté ja tdsmadllistd soveltamisalaa. Asetustasoinen
poikkeuksia koskeva sddntely olisi siten laintasoista sddntelyd selvésti rajatumpi vaihto-
ehto. Sddnndksen tarkoittama erityinen syy voisi olla esimerkiksi viranomaisten valtta-
mittomien toimivaltuuksien poikkeuksellisen vaikea ennakoitavuus tai asian luonteen
edellyttdmi sdantelyn erityinen yksityiskohtaisuus. Erityisen syyn vaatimus edellyttda,
ettd on painavia perusteita siirtdd lainsddddntdvaltaa lain tasolta valtioneuvoston asetuk-
sen tasolle. Asetuksenantovaltuudelta edellytettdisiin myds tdsmaéllisesti rajattua sovel-
tamisalaa. Sddntelyn kohdistuminen tiettyyn rajattuun toimintaan tai soveltamisalan
rajaus henkilollisesti, asiallisesti tai alueellisesti voisi tayttdd tdmin vaatimuksen. Erityi-
sen syyn ja tdsmdillisesti rajatun soveltamisalan arvioinnissa on yhteyksid perustuslain
80 §:n 2 momenttiin muun viranomaisen norminannosta. Ehdotetun lainsdddéntovallan
delegointimahdollisuuden on tarkoitus kohdentua erityisesti valmiuslain sdédntelyalaan.
Nykyisessd puolustustilalaissa ei ole tdssd tarkoitettua asetuksenantovaltuussidintelya.

Lainsdddantovallan delegointia rajoittaisi lisdksi 1 momentin viimeiseen virkkeeseen
sisdltyvid vaatimus siitd, ettd lailla on kuitenkin sdddettéva tilapéisten poikkeusten perus-
teet. Perussdannokset tilapéisten perusoikeuspoikkeusten sisallosté olisi siten sdddettava
edelleen lain tasolla. Poikkeusoloissakin tulisi perusoikeuksien keskeisen sisidllon méaa-
rdytyd laintasoisin sddnnoksin. Tulkinnallisesti sidnndsehdotuksella on yhteys perustus-
lain 80 §:n 1 momentin vaatimukseen yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perustei-
den sdédtdmisesti lailla. Sdannosehdotuksen kohdalla ei kuitenkaan olisi kyse aivan yhti
rajoittavista sddntelyvaatimuksista kuin 80 §:n kohdalla (vrt. PeVL 6/2009 vp, s. 5/II)

Sddnnosehdotuksessa osoitettaisiin tilapdisid perusoikeuspoikkeuksia koskeva asetuk-
senantovalta valtioneuvostolle. Tatd puoltaa sddntelyn kohde (perusoikeuspoikkeukset)
sekd poikkeusoloja koskevan sdédntelyn luonne periaatteellisesti tarkednd ja yhteiskun-
nallisesti merkittdvina asiana. Perustuslain mukaan lailla ei voitaisi sdatdd ministeridille
asetuksenantovaltaa poikkeusolojen osalta. Perusoikeuspoikkeuksia koskevaa asetuk-
senantovaltaa ei mydskédédn voitaisi lailla osoittaa tasavallan presidentille. Sdannosehdo-
tuksessa tarkoitetulla asetuksenantovaltuudella ei viitata nykyisen puolustustilalain 2—
4 §:n tarkoittamiin puolustustilan voimaansaattamista ja jatkamista koskeviin tasavallan
presidentin asetuksiin eikd nykyisen valmiuslain 3 §:n tarkoittamaan, valmiuslain mu-
kaisten toimivaltuuksien kayttoonottoasetukseen, jonka tasavallan presidentti antaa.
Eduskunnassa késiteltdvdni olevassa valmiuslakiesityksessd tdmi asetuksenantovaltuus
osoitetaan valtioneuvostolle (HE 3/2008 vp).

Ehdotetun uuden 2 momentin mukaan tilapéisid poikkeuksia koskevat valtioneuvoston
asetukset on saatettava viipymaéttd eduskunnan kisiteltdviksi. Momentin mukaan edus-
kunta voi paittdd asetusten voimassaolosta. Kyse olisi eduskunnan jélkitarkastusoikeu-
desta, jossa eduskunnalle taataan mahdollisuus tarkastaa yksittdisten perusoikeuspoik-
keuksia koskevien asetusten asianmukaisuus, valttdmittomyys ja oikeasuhtaisuus vilit-
tomaésti niiden antamisen jdlkeen. Néin eduskunta voisi valvoa poikkeusoloja koskevan
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asetuksenantovallan kdyttod ja niin halutessaan kumota annetun asetuksen tai muuttaa
sen voimassaoloaikaa, jolloin viimekétinen lainsdddéntdvalta sdilyisi edelleen eduskun-
nalla. Késitellessdén valmiuslakiesitystd perustuslakivaliokunta edellytti lakiin lisétté-
viksi sddnnokset eduskunnan jdlkitarkastusoikeudesta (PeVL 6/2009 vp, s. 15/I). Nyt
ehdotetussa sddnnoksessd menettely saisi perustuslailliset takeet.

39 8. Asian vireilletulo eduskunnassa. Pykéldn 1 momenttia asian vireilletulotavoista
eduskunnassa ehdotetaan muutettavaksi siten, etti toimivalta antaa hallituksen esitykset
eduskunnalle osoitetaan valtioneuvostolle. Muilta osin asioiden vireilletulotapoja kos-
kevaa sdidntelyd ei pykdldssd muutettaisi. Vireilletuloa koskevassa yleissddnnoksessa
todettaisiin, ettd asia tulee eduskunnassa vireille valtioneuvoston antamalla hallituksen
esitykselld. Tasavallan presidentin paidtoksentekoa koskevan 58 §:n 2 momentista pois-
tettaisiin sddnnds hallituksen esityksen antamisesta ja peruuttamisesta.

Nykyisin toimivalta hallituksen esitysten antamisessa, tdydentdmisessd ja peruuttami-
sessa kuuluu tasavallan presidentille. Presidentin rooli on hallituksen esitysten antami-
sessa kuitenkin 1dhinnd symbolinen tai muodollinen, silld presidentti ei voi estdi esityk-
sen antamista sisdlloltdén valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen mukaisena. Sama koskee
esityksen mahdollista peruuttamista ja tiydentdmistd. Nykyisen paitoksentekojirjestel-
min muotovaatimukset edellyttdvit silti erillisen istunnon jarjestdmistd presidentin esit-
telya varten.

Lainsdiddantotyon johtaminen seké valtion talousarvio- ja lisdtalousarvioesitysten laati-
minen ovat parlamentarismin kannalta valtioneuvoston tirkein ja keskeisin tehtdviko-
konaisuus. Tamén vuoksi on perusteltua osoittaa toimivalta hallituksen esityksen anta-
misessa suoraan valtioneuvostolle. Samoin myds pédétokset hallituksen esityksen tdy-
dentdmisestd ja peruuttamisesta, joista sdddetddn perustuslain 71 §:ssé, kuuluisivat val-
tioneuvostolle. Valtioneuvoston ja presidentin pidtoksentekomenettelyjen kehittiminen
menettelyja yksinkertaistamalla ja tehostamalla puoltavat osaltaan valtioneuvoston yk-
sinomaista toimivaltaa néissd asioissa.

Valtioneuvoston toimivalta koskisi myds sellaisia esityksid, joilla annetaan eduskunnan
kasiteltdviksi ehdotukset valtiosopimusten ja muiden kansainvélisten velvoitteiden hy-
viksymisestd sekd velvoitteiden lainsddddnnon alaan kuuluvien méérdysten voimaan-
saattamisesta. Tallaisissa ulkopolitiikan alaan kuuluvissa hallituksen esityksissd on kyse
perustuslain 94 ja 95 §:n mukaan eduskunnan toimivaltaan kuuluvista asioista.

Ehdotuksella ei muutettaisi nykyistd hallituksen esitys -nimikettd. Huolimatta siité, etti
vastaisuudessa valtioneuvosto antaisi esitykset eduskunnalle, esitykset sdilyttdisivit
edelleen perustuslaissa kdytetyn ilmaisun mukaisesti nimikkeen “hallituksen esitys”.
Perustuslaissa kiytetddn yleisesti ilmaisua “hallitus” silloin, kun tarkoitetaan president-
tid ja valtioneuvostoa yhdessa.

46 8. Eduskunnalle annettavat kertomukset. Pykéldan 1 momentti ehdotetaan muutetta-
vaksi siten, ettd toimivalta momentissa mainittujen kertomusten antamiseen osoitetaan
valtioneuvostolle.
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Nykyisen 1 momentin mukaan hallituksen tulee antaa vuosittain eduskunnalle kertomus
toiminnastaan sekd niistd toimenpiteistd, joihin se on eduskunnan pditdsten johdosta
ryhtynyt, samoin kuin kertomus valtiontalouden hoidosta ja talousarvion noudattamises-
ta. Taméin mukaisesti hallitus antaa eduskunnalle vuosittain hallituksen toimintakerto-
muksen ja valtion tilinpddtoskertomuksen. Tasavallan presidentti antaa nykyisin halli-
tuksen kertomukset eduskunnalle, joten molemmat kertomukset késitelldén seké valtio-
neuvoston yleisistunnossa ettd presidentin esittelyssd. Ehdotetun 39 §:n 1 momentin
mukaan toimivalta hallituksen esitysten antamiseen siirtyisi presidentiltd valtioneuvos-
tolle. Yhdensuuntaista tdimén kanssa olisi, ettd valtioneuvosto presidentin sijasta antaisi
eduskunnalle myds keskeiset kertomukset toiminnastaan.

Sdadnnodsehdotuksen mukaan valtioneuvoston tulisi antaa vuosittain eduskunnalle kerto-
mus hallituksen toiminnasta. Toimintakertomus siséltéisi siten edelleen nykyiseen ta-
paan tietoja myoOs tasavallan presidentin toiminnasta. Nykyiseen hallituksen toiminta-
kertomukseen kuuluu ulko- ja turvallisuuspoliittinen katsaus, jonka ulkoasiainministerio
valmistelee yhdessd puolustusministerion kanssa.

Hallituksen kertomusmenettelyn tarkistamista erdiltd muilta osin koskeva selvitystarve
on parhaillaan harkittavana. Eduskunnan perustuslakivaliokunta kiinnitti mietinnéssaan
5/2008 vp puhemiesneuvoston huomiota kertomusmenettelyn kehittimisen tarkastelu-
tarpeeseen liittyen tarkastusvaliokunnan lausuntoon 1/2008 vp, jossa ehdotettiin halli-
tuksen toimintakertomuksen ja valtion tilinpddtoskertomuksen yhdistdmisestd. Ehdotet-
tu perustuslain sddnnds ei estiisi nykyisen kertomusmenettelyn ja kertomusten sisillon
kehittdmistd. Kertomusten sisiltod koskevia luonnehdintoja ei ole sddnnodksessi tarkoi-
tettu kertomusten virallisiksi nimikkeiksi eiké perustuslain sddnnoksestd myoskain ai-
heudu estettd sille, ettd hallituksen toimintakertomus ja valtion tilinpddtoskertomus vas-
taisuudessa yhdistettiisiin.

49 8. Asian kasittelyn jatkuvuus. Pykéldan nykyinen 1 momentti sisdltdd asioiden késitte-
lyn jatkuvuutta koskevan pddsddnnon, jonka mukaan kesken jddneen asian késittelyd
jatketaan vaalikauden aikana seuraavilla valtiopdivilld. Vaalikauden péittyesséd asiat,
joiden késittely on jadnyt kesken, raukeavat. Pykdldan nykyinen 2 momentti, jossa sddde-
tadn asioiden kisittelyn jatkuvuutta koskevista poikkeuksista, ehdotetaan poistettavaksi.

Pykéldn nykyisen 2 momentin mukaan vélikysymyksen ja valtioneuvoston tiedonannon
kisittelyd ei jatketa seuraavilla valtiopdivilld. Lisdksi momentissa edellytetdéin, ettd val-
tioneuvoston selonteon kisittelyd jatketaan seuraavilla valtiopdivilld vain, jos eduskunta
niin paattaa.

Vilikysymys- ja tiedonantokésittelyn paitteeksi danestetddn hallituksen luottamuksesta.
Téstd syystd on perinteisesti katsottu, ettei tillaisen asian késittelyd ole syyta siirtdéd seu-
raaville valtiopdiville (HE 1/1998 vp, s. 98/II). Vilikysymys- ja tiedonantokésittelyn
poikkeaminen yleisesti asioiden kisittelyn jatkuvuutta koskevasta padsdinnostd voidaan
ndhdi jdidnteend aikaisemmasta valtiopdivien erillisyyttd eli valtiopdivien jakautumista
varsinaisiin ja yliméérdisiin valtiopdiviin koskevasta sidintelystd. Nykyisin valtiopéivit
jatkuvat ldhtokohtaisesti seuraavien valtiopdivien kokoontumiseen asti, ja valtiopdivien
ollessa keskeytyneend ne voidaan myds kutsua koolle.
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Eduskunnan ty0jarjestyksen 22 §:ssé asetetaan valtioneuvostolle velvoite vastata véli-
kysymykseen 15 pdivédn kuluessa siitd, kun kysymys on saatettu valtioneuvoston tie-
toon. Vilikysymyksen tai valtioneuvoston tiedonannon eduskuntakasittelylle ei sitd vas-
toin asetu perustuslaista tai ty6jirjestyksestd muita nimenomaisia aikarajoja kuin valtio-
pdivien péaédttyminen. Eduskunta voi niin halutessaan késitelld vélikysymystd ja tiedon-
antoa pitkénkin ajan valtiopdivien alusta niiden pédéttymiseen. Eduskunnan ty6jirjestyk-
sen 34 §:n 2 momentin mukaan valiokunnan on kuitenkin kisiteltdva kiireellisesti asiat,
jotka koskevat perusteltua paivéjirjestykseen siirtymistd. Niitd asioita ovat vélikysymys
ja valtioneuvoston tiedonanto, joissa on kyse hallituksen nauttimasta luottamuksesta
eduskunnassa. Vilikysymys voidaan tehdd vain eduskunnan olleessa koolla (TJ 3 ja
279).

Selonteon késittelyssd ei voida tehdd péétostd valtioneuvoston tai sen jdsenen nautti-
masta luottamuksesta (PL 44 § ja TJ 23 §). Perustuslaki on kuitenkin edellyttinyt, ettd
eduskunnan tdytyy tehdi asiasta nimenomainen péétds, jos selonteon kasittelyd halutaan
jatkaa seuraavilla valtiopdivilld. Selonteko on nykyisin keskeinen ja yleisesti kdytetty
viline valtioneuvoston ja eduskunnan vilisessd yhteydenpidossa, ja niiden kisittely siir-
retddn kiytdnndssd melko usein seuraaville valtiopdiville eduskunnan paitoksella.

Eduskuntaty6n ja sitd koskevan sdéntelyn kehittdminen nykyistd joustavammaksi puol-
tavat asioiden kisittelyn jatkuvuutta koskevan padsddnnon ulottamista myds vélikysy-
mykseen seké valtioneuvoston tiedonantoon ja selontekoon. Mydskddn muista nykyisis-
td eduskuntatyon menettelysddnnoksistd ei asetu estettd ehdotetulle 2 momentin ku-
moamiselle. Valtiopdivilld kesken jddnyttd vélikysymyksen tai valtioneuvoston tiedon-
annon késittelyd voitaisiin jatkaa vaalikauden aikana seuraavilla valtiopdivilld. Samoin
jatkettaisiin myds kesken jadnyttd selonteon késittelyd ilman nimenomaista eduskunnan
paatosta.

Pykéldan nykyisen 3 momentin mukaan kansainvélisen asian kisittelyd voidaan padsdan-
nostd poiketen tarvittaessa jatkaa myds eduskuntavaalien jdlkeen pidettdvilld valtiopéi-
villd. Tdmi mahdollisuus asian késittelyn jatkamiseen seuraavalla vaalikaudella on pe-
rusteltua edelleen sdilyttda (HE 1/1998 vp, s. 98/II). Sdédnnoksessd on kyse poikkeukses-
ta pykdldn nykyiseen 1 momenttiin. Timan vuoksi se siirrettdisiin nykyisen 1 momentin
yhteyteen, jolloin pyk&ld muutettaisiin lakiteknisesti kokonaan.

53 §. Kansanaanestys ja kansalaisaloite. Perustuslakiin ehdotetaan otettavaksi uusi
sadnnds valtiollisesta kansalaisaloitteesta. Sddnnds liséttdisiin 53 §:n yhteyteen sen
3 momentiksi. Pykidldn nykyiset 1 ja 2 momentti sdéntelevit valtiollisen, neuvoa-
antavan kansanéddnestyksen jarjestimistd. Sddnnokset neuvoa-antavasta kansandanestyk-
sestd sdilyivit perustuslakiuudistuksessa olennaisilta osin entiselldédn (HE 1/1998 wvp, s.
101/1T). Koska padtos kansanddnestyksen jérjestdmisestid tehdddn aina eduskuntalailla,
pidettiin sddnndsten luontevimpana sijoittamispaikkana tuolloin eduskunnan toimintaa
sddntelevad 4 lukua (HE 1/1998 vp, s. 101/I). Nyt ehdotetun sddnnoksen mukaan kansa-
laisaloite tehtdisiin eduskunnalle. Kansanédédnestyksen ja kansalaisaloitteen sééntely sa-
massa perustuslain kohdassa olisi asiallisesti perusteltua ottaen huomioon niiden kyt-
kentd eduskunnan toimintaan sekd molempien luonteen suoraa demokratiaa edistdvina
instituutioina.
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Kansalaisaloite olisi uusi kansalaisten vaikuttamismahdollisuus valtiollisella tasolla.
Kyse olisi edustuksellista demokratiaa tdydentdvistd vaikuttamiskeinosta, joka tarjoaisi
ddnestdjille mahdollisuuden vaikuttaa suoraan poliittisen péadtoksenteon asialistaan ja
saada aloitteensa eduskunnan késiteltavéksi.

Kansalaisaloite kytkeytyy kiintedsti perustuslain ldhtokohtiin kansanvaltaisesta valtio-
jarjestyksestd ja kansalaisten osallistumismahdollisuuksista. Perustuslain 2 §:n
2 momenttiin on kirjattu osana kansanvaltaisen valtiojédrjestyksen perusperiaatteita yksi-
16n oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympéristonsd kehittdmiseen. Pe-
rustuslain 14 §:n 3 momentissa asetetaan julkisen vallan tehtdvéksi edistdd yksilon
mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa héntid koskevaan
paitoksentekoon. Julkisen vallan on myds perustuslain 20 §:n 2 momentin mukaan py-
rittdva turvaamaan jokaiselle mahdollisuus vaikuttaa elinymparistodén koskevaan péaa-
toksentekoon.

Ehdotetun sdédnndksen mukaan vdhintddn viidellikymmenelldtuhannella danioikeutetul-
la Suomen kansalaisella on oikeus tehdd eduskunnalle aloite lain sédatamiseksi sen mu-
kaan kuin lailla sdddetddn. Perustuslaissa ehdotetaan sdddettdviksi vain kansalaisaloite-
jarjestelmin yleiset perusteet. Muilta osin asiasta sdddettdisiin tavallisen lain tasolla.
Aloiteoikeuden siséltd ja menettelyt madrdytyisivit siten perustuslain ja tavallisen lain
tasoisen sddntelyn muodostaman kokonaisuuden perusteella.

Perustuslaissa sdddettiisiin aloiteoikeuden edellytyksistd ja aloitteen yleisestd kohden-
tumisesta. Oikeus aloitteen tekemiseen sidottaisiin dénioikeuteen ja Suomen kansalai-
suuteen. Tdma rinnastuisi nykyisen vaalijarjestelmdn mukaiseen dénioikeuteen valtiolli-
sissa vaaleissa. Aloiteoikeuden sitominen ddnioikeuteen ja Suomen kansalaisuuteen on
perusteltu 1dhtokohta silloin, kun on kyse valtiollisen tason vaikutusmahdollisuudesta.
Aloite tehtdisiin suoraan eduskunnalle, jolle lainsdddidntdvalta muutoinkin kuuluu.
Myo6s muiden maiden esimerkit kansalaisaloitejirjestelmésti puoltavat nditd ratkaisuja.

Vaadittava allekirjoittajien méiéra olisi viisikymmentdtuhatta. Tdma lukumiird maardy-
tyy yhtddltd suhteessa valtion vékilukuun. Ehdotettu allekirjoittajien méérd olisi noin
0,9 prosenttia Suomen véestdstd ja noin 1,2 prosenttia ddnioikeutetuista, mikd vastaa
pitkélti erdissd muissa Euroopan maissa omaksuttuja vaatimuksia kansalaisaloitteen
tekemiselle. Kansalliset ratkaisut poikkeavat tosin paljonkin toisistaan eikd yhtendista
sdantelymallia ole osoitettavissa. Allekirjoitusten madrilla asetetaan toisaalta vaatimus
aloitteen nauttiman tuen laajuudesta. Tarkoituksena on, ettd eduskunnan lainsdadantotyo
pohjautuisi edelleen pddsdintoisesti hallituksen esityksiin ja ettd valtioneuvosto kantaisi
padvastuun lainvalmistelusta.

Perustuslaissa saddettdisiin aloiteoikeuden kohdentumisesta lainsdadéntdasioihin. Sdin-
ndsehdotuksen mukaan kyse olisi oikeudesta tehdd aloite lain sddtdmiseksi. Muut edus-
kunnan toimivaltaan kuuluvat asiat jdisivét aloiteoikeuden ulkopuolelle. Tdmai ei kui-
tenkaan asettaisi merkittdviéd rajoituksia kansalaisten aloiteoikeudelle ottaen huomioon
lainsdddédnnon alan laajuuden. Aloite voisi koskea voimassa olevan lainsddddnndon
muuttamista tai kumoamista taikka kokonaan uuden lain sditdmistid. Eduskunta voi séa-
tdd lain my0s asiasta, josta nykyisin sdfddetddn asetustasolla. Kansalaisaloite voisi koh-
distua my06s perustuslain muuttamiseen tai valtiollisen, neuvoa-antavan kansanéénes-
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tyksen jarjestdmistd koskevan lain sddtdmiseen perustuslain 53 §:n 1 momentin mukai-
sesti.

Merkittdvimpié aloiteoikeuden ulkopuolelle jadvid asiaryhmid olisivat kansainvilisten
velvoitteiden hyvdksyminen ja niiden irtisanomisen hyvéksyminen seké valtion talous-
arvioasiat. Aloiteoikeuden piiriin kuuluisivat kuitenkin sellaiset lainsdddéntoasiat, joilla
on vaikutuksia valtion talousarvioon.

Sadnndsehdotus ei asettaisi tiukkoja perustuslakiin sidottuja vaatimuksia kansalaisaloit-
teen muodolle. Sddnnds ja siind kidytetty ilmaisu “aloite lain sddtdmiseksi” siséltdvit
mahdollisuuden niin sddddstekstin muotoon laaditun lakiehdotuksen kuin véljemmin
muotoillun, lainvalmistelutoimiin ryhtymistd koskevan ehdotuksen tekemiseen. Kansa-
laisaloitteen muotovaatimukset jéisivét tdltd osin sdddettdviksi tavallisen lain tasolla.
Erillisend, itsendisend instituutiona kansalaisaloitetta ei ole tarpeen kytked kansanedus-
tajan aloiteoikeuden maidrdmuotoihin, joista sdddetdin perustuslain 39 §:n 2 momentis-
sa.

Lainsdddédntoasioihin kohdentumisen lisdksi aloiteoikeudelle ei myodskddn asetettaisi
muita sisillollisid rajoituksia. Aloitteen yhdenmukaisuus perustuslain taikka kansainva-
listen ihmisoikeuksien tai muiden Suomen kansainvilisten velvoitteiden kanssa jaisi
eduskunnan arvioitavaksi aloitteen késittelyssd samalla tavoin kuin muissakin lainsda-
déntdasioissa. Perustuslain 74 §:n mukaan eduskunnan perustuslakivaliokunnan tehté-
vind on antaa lausuntonsa sen késittelyyn tulevien lakiehdotusten ja muiden asioiden
perustuslainmukaisuudesta seké suhteesta kansainvélisiin ihmisoikeussopimuksiin.

Asioiden vireilletulosta eduskunnassa ei nykyisin endd sdddetd tyhjentdvésti perustus-
lain tasolla, vaan perustuslain 39 §:n 1 momentin mukaan vireilletulosta voidaan saataa
myds eduskunnan tydjarjestyksessd. Kansalaisaloitteesta vireilletulomuotona ei ole té-
min vuoksi valttimatonta sdédtidd asian vireilletuloa eduskunnassa koskevassa perustus-
lain 39 §:n 1 momentissa tai lainsdddantdaloitetta koskevassa 70 §:ssi.

Eduskunnalla olisi velvoite ottaa lainsdddannén mukaisesti tehty kansalaisaloite késitel-
tavikseen. Aloitteen hyviksyminen jdisi eduskunnan arvioitavaksi samoin kuin mahdol-
liset muutokset aloitteeseen. Tdssdkddn asiassa eduskunnan kisittelylle ei asetettaisi
erityisid aikaméadreitd. Valtiopdivdasioiden keskindisesséd kasittelyjarjestyksessd kansa-
laisaloite voisi kuitenkin rinnastua vihintdin sadan edustajan allekirjoittamaan lakialoit-
teeseen, jolla on valiokuntakisittelyssd etusija muihin kansanedustajien aloitteisiin niah-
den. Kansalaisaloitteen muoto — sédédostekstin muotoon laadittu lakiehdotus tai lainséa-
déntotoimeen ryhtymistd koskeva aloite — maidrittdisi aloitteen kasittelyjéarjestyksen
eduskunnassa joko lainsddtdmisjirjestyksessd kasiteltdvand asiana tai ainoan kasittelyn
asiana. Kansalaisaloitteen késittelystd eduskunnassa sdddettdisiin tarkemmin eduskun-
nan tydjérjestyksessa.

Muilta osin kansalaisaloitteesta sdddettdisiin lailla. Lailla sdddettavia asioita olisivat
ainakin aloitteen muotovaatimukset ja menettely allekirjoitusten kerddmisessi seka tar-
vittava viranomaisvalvonta.
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58 8. Presidentin paatoksenteko. Pykald koskee tasavallan presidentin madramuotoista
paitoksentekoa kaikissa presidentin toimivaltaan kuuluvissa asiaryhmisséd. Esityksessd
ehdotetaan muutettavaksi pykédldn 2 momenttia, joka liittyy pddsddnnon mukaiseen,
valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen perustuvaan presidentin pédédtdksentekoon. Mo-
mentissa sdddetddn valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen merkityksestd presidentin péa-
toksenteossa.

Nykyisen 2 momentin mukaan asia palautuu valtioneuvoston valmisteltavaksi, jos pre-
sidentti ei pddtd asiasta valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen mukaisesti. Hallituksen
esityksen antamisesta ja peruuttamisesta padtetdan timén jilkeen valtioneuvoston uuden
ratkaisuehdotuksen mukaisesti. Momentin mukainen palautusmenettely tarkoittaa sité,
ettd presidentti ei voi asiaa ensimmaisti kertaa hédnelle esiteltdessd pddttdd asiasta val-
tioneuvoston ratkaisuehdotuksesta poikkeavalla tavalla.

Momentista ehdotetaan poistettavaksi hallituksen esityksen antamista ja peruuttamista
koskeva sddnnos. Hallituksen esityksen antamista, tiydentdmistd ja peruuttamista kos-
keva toimivalta ehdotetaan siirrettdviksi valtioneuvostolle eikd momenttiin ehdotettu
uusi sddnnos presidentin pddtdoksentekomenettelystd koskisi hallituksen esityksen anta-
mista, tdydentdmistd ja peruuttamista. Hallituksen esitysten antamisesta sdddettdisiin
perustuslain 39 §:n 1 momentissa. Samoin hallituksen kertomusten antaminen siirtyisi
valtioneuvoston toimivaltaan perustuslain 46 §:n 1 momentin muutoksella.

Pykéldn 2 momenttiin ehdotetaan otettavaksi uusi sddnnds asian palautumisen jilkeen
tapahtuvasta presidentin paatoksenteosta. Asian palautumisen jélkeen siitd paitettdisiin
saannosehdotuksen nojalla valtioneuvoston uuden ratkaisuehdotuksen mukaisesti, jos
ehdotus vastaa eduskunnan ilmaisemaa kantaa asiassa eikd asia koskisi lain vahvista-
mista, virkaan nimittdmista tai tehtivadn maaradmista.

Ehdotetulla muutoksella vahvistettaisiin hallitustavan parlamentaarisia piirteitd sitomal-
la valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen perustuva presidentin paiatoksenteko eduskun-
nan ja valtioneuvoston yhteneviin kantaan erdissi asiaryhmissa.

Ehdotettu muutos koskisi vain sellaista presidentin péadtoksentekoa, joka tapahtuu val-
tioneuvostossa sen ratkaisuehdotuksesta. Siten pykéldn 3 momentissa sdddetyt asiat ja
niitd koskeva paitoksenteko samoin kuin 5 momentin mukainen péaiatoksenteko jdisivit
sdanndsehdotuksen soveltamisalan ulkopuolelle.

Lain vahvistaminen ja sithen sisdltyvé palautustoimivalta kohdistuvat eduskunnan hy-
viaksymaiin lakiin. Jotta presidentilld siilyisi harkintavaltaa lain vahvistamisessa nykyi-
sen vahvistamisinstituution tarkoittamalla tavalla ja mahdollisuus ylimpien tuomiois-
tuinten lausunnon pyytimiseen vahvistettavasta laista, ehdotetaan lain vahvistaminen
suljettavaksi nimenomaisesta pois niistd asiaryhmistd, joissa presidentin pdétds sidotaan
valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen. Presidentin paédtdksenteosta lain vahvistamisessa
sdddetddn perustuslain 77 §:ssé.

Presidentin nimitystoimivaltaan on sididetty sellaisia virkoja ja tehtdvid, joiden kohdalla
presidentilld on itsendistd harkintavaltaa. Téllaisia virkoja ovat erityisesti kansallisen
oikeuslaitoksen nimitykset tuomioistuinlaitoksen riippumattomuudesta johtuvista syista.



88

Lisédksi virkanimitykset ja tehtivddn miidrddminen ovat luonteeltaan sellaisia toimeen-
panovallan piiriin kuuluvia asioita, joita ei ldhtokohtaisesti késitelld eduskunnassa.

Muissa kuin edelld mainituissa, 2 momentissa nimenomaisesti mainituissa asioissa pre-
sidentin harkintavalta sidottaisiin valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen asian oltua uu-
delleen valmisteltavana valtioneuvostossa ja sitd toista kertaa esiteltdessd presidentin
paadtettaviksi, jos valtioneuvoston uusi ratkaisuehdotus vastaa eduskunnan ilmaisemaa
kantaa asiassa. Téllaisen padtoksenteon piiriin kuuluisivat pdédasiassa erilaiset kansain-
viliset asiat, jotka presidentti pdttdd perustuslain 93 §:n 1 momentin nojalla. Naitd ovat
esimerkiksi jdsenyyteen kansainvélisessd jdrjestdssd, valtioiden tunnustamiseen, diplo-
maattisten suhteiden solmimiseen ja katkaisemiseen, valtiosopimusten allekirjoitusval-
tuuksiin, valtiosopimusten tai muiden kansainvélisten velvoitteiden hyvéksymiseen,
ratifiointiin ja irtisanomiseen liittyvit paatokset samoin kuin muut ulkopolitiikan johta-
miseen liittyviat mdardmuotoiset padtokset. Suomen osallistuminen kansainvéliseen soti-
laalliseen kriisinhallintaoperaatioon kuuluisi my0s tdhin asiaryhmiin. Ehdotettu séén-
nds korostaisi presidentin ja valtioneuvoston yhteistydon merkitystd ulkopolitiikan joh-
tamisessa perustuslain 93 §:n 1 momentissa sdddetyn yhteistoimintavelvoitteen mukai-
sesti.

Sddnnoksessd tarkoitettu eduskunnan ilmaisema kanta asiassa voisi olla asian aikai-
semmissa vaiheissa eduskuntakésittelyssd muodostettu kanta, kuten valtiosopimuksen
tai muun kansainvélisen velvoitteen hyviksymistd koskeva eduskunnan paitos. Talloin
olisi kyse asiaryhmistd, jotka perustuslain tai muun lainsdddénnén mukaan kuuluvat
eduskunnan késiteltdviksi.

Valtioneuvosto voisi myos niin halutessaan saattaa asian eduskunnan késiteltaviksi an-
tamalla eduskunnalle tiedonannon tai selonteon perustuslain 44 §:n mukaisesti. Edus-
kunnan kanta asiassa hankittaisiin nykyisid perustuslain tuntemia menettelymuotoja
kayttden eiki sitd varten tarvittaisi uudenlaisia mekanismeja eduskunnan ja valtioneu-
voston véliseen yhteydenpitoon.

Ehdotetussa sdédnndksessé tarkoitetun eduskunnan kannan tulisi kuitenkin valittomésti
kohdistua paétettivani olevaan asiaan. Eduskunnan tulisi siten lausua kantansa nimen-
omaisesti kisiteltdvand olevaan asiaan. Léhtokohtaisesti eduskunnan kanta olisi edus-
kunnan tdysistunnon tekemi paitos edelld selostettujen, erilaisia asiaryhmid koskevien
menettelymuotojen mukaisesti. Eduskunnan kanta voisi kuitenkin poikkeuksellisesti
asian luonne huomioon ottaen olla myds eduskunnan valiokunnan muodostama kanta
asiassa, jossa valiokunnan toimivallasta on erikseen sdddetty perustuslaissa tai muussa
laissa ja jossa eduskunnan tdysistunto ei tee padtostd. Perustuslain 97 §:n 3 momentin
erityissddnnoksen nojalla eduskunnan ulkoasiainvaliokunta tai suuri valiokunta voi an-
taa valtioneuvoston selvityksestd lausunnon valtioneuvostolle. Sotilaallisesta kriisinhal-
linnasta annetun lain 3 §:n mukaan valtioneuvoston on kuultava laissa sdddetyissa tilan-
teissa eduskunnan ulkoasiainvaliokuntaa ennen ratkaisuehdotuksen tekemisti presiden-
tille. Eduskunnan perustuslakivaliokunnan tehtdvistd sdddetéén perustuslain 74 §:ssé.

Kéytinnossa presidentin ja valtioneuvoston erimielisyystilanteissa valtioneuvosto voisi
kuulla asiassa eduskuntaa ennen presidentin mairdmuotoista paatoksentekoa. Paatok-
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sentekovaiheesta riippumatta valtioneuvostolla on aina mahdollisuus selvittdd asiassa
eduskunnan kanta.

Ehdotetun 2 momentin mukaisesti presidentti ei edelleenkéédn voisi asiaa ensimmaisti
kertaa hénelle esiteltdessd pddttdd asiasta valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta poik-
keavalla tavalla, vaan tilloin asia palautuisi valtioneuvoston valmisteltavaksi. Télt4 osin
ehdotus vastaa nykyistd sddntelyd. Sen taustalla on perustuslakiuudistuksen esitdihin
sisdltynyt oletus siitd, ettd presidentti tekee péddtoksensd sisdllollisesti valtioneuvoston
ratkaisuehdotuksen mukaisesti (HE 1/1998 vp, s. 107/1). Jos presidentti ei kuitenkaan
jostakin syysté katso voivansa tehdd valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen mukaista péa-
tostd, asia palautuu automaattisesti valtioneuvoston uudelleen valmisteltavaksi. Valtio-
neuvosto voi tilldin arvioida asiaa uudelleen ja mahdollisesti kdydd keskusteluja presi-
dentin kanssa yhteisen kannan muodostamiseksi. Uuden valmistelun jélkeen valtioneu-
voston yleisistunto tekee uuden ratkaisuehdotuksen, joka kuitenkin voi olla sisdlloltdén
sama kuin aiempi ehdotus. (HE 1/1998 vp, s. 107/1)

Perustuslain 93 §:n 1 momentissa sdddetyn yhteistoimintavelvoitteen mukaisesti presi-
dentti ja valtioneuvosto pyrkisivit muodostamaan yhteisen kannan paéitdksentekoa edel-
tavissd keskusteluissa presidentin paitosvaltaan kuuluvissa kansainvilisissd asioissa,
jolloin erimielisyystilanteet olisivat kdytdnndsséd harvinaisia.

Presidentin péétoksenteon kytkeminen eduskunnan ja valtioneuvoston yhtenevéédn kan-
taan edelld kuvatulla tavalla my6s kansainvélisissd asioissa olisi yhdenmukainen ehdo-
tetun perustuslain 39 §:n kanssa, jossa toimivalta antaa eduskunnalle kansainvilisid vel-
voitteita koskevat hallituksen esitykset siirtyisi valtioneuvostolle. Lisdksi kansainvilis-
ten velvoitteiden voimaansaattamista koskeva asetuksenantovalta siirtyisi presidentiltd
padsaantoisesti valtioneuvostolle perustuslain 95 §:n 1 momentin muutoksella.

Ehdotettuun muutokseen liittyen tarkistettaisiin perustuslain 128 §:n 1 momenttia yli-
paillikkyyden luovuttamisen edellytyksista.

66 8. Paaministerin tehtévat. Pykéladn ehdotetaan lisdttavaksi uusi 2 momentti, jonka
mukaan padministeri edustaa Suomea Eurooppa-neuvostossa ja valtion ylimmén johdon
edustusta vaativassa Euroopan unionin muussa toiminnassa. Pykdldn nykyinen 2 mo-
mentti siirtyisi 3 momentiksi. Uuden sddnnoksen sijoittaminen 66 §:n yhteyteen tdyden-
tdisi pykéldn sddnnoksistd nykyisin piirtyvad pddministerin asemaa. Pddministerin ase-
ma Suomen Eurooppa-politiikan johdossa saisi selkeén kirjauksen perustuslaissa.

Uuden sddnnoksen tarkoituksena on selkeyttdd nykyistd kdytdnt6d Suomen edustautu-
misessa. Sddnnoksessd vahvistettaisiin pddministerin asema Suomen edustajana Eu-
rooppa-neuvoston kokouksissa ja muissa valtion ylimmén johdon edustusta vaativissa
EU-kokouksissa perustuslain 93 §:n 2 momentissa valtioneuvostolle osoitetun toimival-
lan edellyttamélld tavalla. Vastaisuudessa valtioneuvoston yleisistunto ei tekisi endd
nykyiseen tapaan erityistd pdatostd Suomen edustajasta ndihin kokouksiin valmistaudut-
taessa. Sitd vastoin valtioneuvoston yleisistunto péattiisi edelleen padministerid koko-
uksessa mahdollisesti avustavan ministerin osallistumisesta Eurooppa-neuvoston koko-
ukseen.
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Uusi sddnnos koskisi myos Suomen edustajan midrdytymistd valtion ylimméan johdon
edustusta vaativassa Euroopan unionin muussa toiminnassa. Téllaiseen toimintaan kuu-
luvat Euroopan unionin valtion- tai hallitusten padédmiesten epiviralliset tapaamiset seki
niin sanotut Euroopan unionin kolmas maa -kokoukset, joissa unioni ja sen jasenvaltiot
kokoontuvat valtion- tai hallitusten padamiesten tasolla unionin ulkopuolisten maiden tai
maaryhmien edustajien kanssa. Niissd tapaamisissa ja kokouksissa késiteltdvét asiat
eivit ole erotettavissa muista perustuslain 93 §:n 2 momentin mukaan valtioneuvoston
toimivaltaan kuuluvista asioista.

Valtioneuvosto voisi vastaisuudessa poikkeuksellisesti paittia, ettd paddministerin lisdksi
tasavallan presidentti osallistuisi Euroopan unionin toimintaan liittyvdan kokoukseen,
jos Euroopan unionin jirjestelmé sen sallii. Tilanteen arvioiminen jdisi valtioneuvoston
harkintavaltaan. Pdaministeri tai pd&ministerin sijaisena oleva ministeri toimisi kuiten-
kin myos tilloin Suomen &dnivaltaa kiyttdvini edustajana kokouksessa nyt ehdotetun
saannoksen mukaisesti. Eurooppa-neuvoston kokousten osalta Lissabonin sopimus ja
sen soveltamiskdytintd asettavat reunaehtoja jdsenvaltioiden edustautumiselle. Lissabo-
nin sopimuksen my6td Eurooppa-neuvoston toiminta tulee kdytdnnosséd kiinteytyméin
ja midrdmuotoistumaan siten, ettd sen kokouksiin osallistuvat jdsenvaltioista vain varsi-
naiset Eurooppa-neuvoston jdsenet ja jasenten paiatokselld heitd avustavat ministerit.
Euroopan unionin niin sanotuissa kolmas maa -kokouksissa jésenvaltioiden kansallinen
harkintavalta edustautumisessa on laajempi ja sallii eri vaihtoehtoja.

Merkittivissd ulko- ja turvallisuuspoliittisissa unioniasioissa padministeri ja valtioneu-
vosto toimivat ldheisessd yhteistydssd presidentin kanssa Suomen kantoja muodostetta-
essa.

Lissabonin sopimuksella muutetun Euroopan unionista tehdyn sopimuksen uuden
15 artiklan mukaisesta Eurooppa-neuvoston jdsentd avustavasta ministeristd Suomessa
paattdisi valtioneuvoston yleisistunto nykyisin vakiintuneessa menettelyssa. Padministe-
rid avustava ministeri voisi olla kokouksessa késiteltdvisti asioista riippuen ulkoasiain-
ministeri, Eurooppa-ministeri, valtiovarainministeri tai muu ministeri.

Paaministerin ollessa estyneend hénen tehtidviddn hoitaa perustuslain 66 §:n 3 momen-
tiksi siirtyvédn nykyisen 2 momentin mukaan pddministerin sijaiseksi madrétty ministeri
ja tdménkin ollessa estynyt virkavuosiltaan vanhin ministeri. Pidministerin estetilanteis-
sa Suomen edustajana Eurooppa-neuvostossa ja muissa sdéinnoksessi tarkoitetuissa ko-
kouksissa tai tapaamisissa toimisi perustuslain mukaisesti padministerin sijaiseksi méé-
ritty ministeri.

94 8. Kansainvalisten velvoitteiden ja niiden irtisanomisen hyvaksyminen ja 95 §. Kan-
sainvalisten velvoitteiden voimaansaattaminen. Perustuslakiin ehdotetaan otettavaksi
sdannds uudesta toimivallan siirtimistd koskevasta menettelysti, joka edellyttdd sekd 94
§:n 2 momentin ettd 95 §:n 2 momentin muuttamista. Kansainvélisten velvoitteiden ja
niiden irtisanomista koskevan 94 §:n 2 momenttia muutettaisiin lisidmaélla sithen mai-
ninta kansainvélisten velvoitteiden hyviksymistd koskevasta menettelysti tilanteissa,
joissa ehdotus velvoitteen hyvédksymisestd koskee Suomen tédysivaltaisuuden kannalta
merkittdvad toimivallan siirtoa Euroopan unionille, kansainviliselle jarjestolle tai toi-
mielimelle. My06s 95 §:n 2 momenttia kansainvélisten velvoitteiden voimaansaattami-
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sesta muutettaisiin sisdllyttdmilld sithen nimenomainen vastaava toimivallan siirtoa
koskeva sddnnos. Lisdksi ehdotetaan muutosta 95 §:n 1 momenttiin.

Nykyisessd 94 §:n 2 momentissa sdddetddn kansainvilisten velvoitteiden hyvédksymis-
menettelystd. Sen mukaan padsdéntond on, ettd kansainvélisen velvoitteen tai sen irtisa-
nomisen hyvéksymisestd péétetddn eduskunnassa ddnten enemmistolld. Sama koskee
myds velvoitteen irtisanomisen hyviksymistd. Nykyisen 2 momentin mukaan perustus-
lakia tai valtakunnan alueen muuttamista koskeva velvoite on kuitenkin hyviksyttava
paatokselld, jota on kannattanut vahintddn kaksi kolmasosaa annetuista ddnistd. Tdma
perustuslakia koskevaan velvoitteeseen sovellettava madrdenemmistdvaatimus on sisél-
lytetty perustuslakiin perustuslakiuudistuksen yhteydessa. Ennen sitd miirdenemmisto-
vaatimus ulottui vain tillaisen velvoitteen voimaansaattamislain késittelyyn. Samalla
midrdenemmistolld on hyvéksyttdvd perustuslain mukaan myos valtakunnan alueen
muuttamista koskeva ehdotus (HE 1/1998 vp, s. 149).

Nykyisessd 95 §:n 2 momentissa puolestaan sdddetdéin kansainvilisten velvoitteiden
valtion sisdiseen voimaansaattamiseen tarvittavien voimaansaattamislakien sdatamisjér-
jestyksestd. Padsdantond on, ettd lakiehdotus kansainvélisen velvoitteen saattamisesta
voimaan késitellddn tavallisen lain sddtdmisjarjestyksessd. Jos lakiehdotus kuitenkin
koskee perustuslakia tai valtakunnan alueen muuttamista, se on hyviksyttiavi sitd le-
pddmédn jattdmaittd kahden kolmasosan enemmistolld. Kysymys on niin sanotusta su-
pistetusta perustuslainsdédtdmisjérjestyksestd, joka poikkeaa 73 §:ssé tarkoitetusta perus-
tuslain sddtdmisjéarjestyksestd siind, etti lakiechdotus voidaan supistetun perustuslainsia-
tdmisjérjestyksen nojalla hyviksya ilman kiireelliseksi julistamista samalla vaalikaudel-
la, jolla ehdotus on annettu eduskunnan késiteltdvéiksi. Ehdotuksen hyvéksymisti kos-
keva lopullinen pdidtés on kummassakin menettelyssd tehtivd kahden kolmasosan
enemmistolld. Supistetussa perustuslainsddtamisjarjestyksessd sdddetty laki on niin sa-
nottu poikkeuslaki. Myoskddn supistetussa perustuslainsddtdmisjérjestyksessd ei saa
poiketa perustuslain 94 §:n 3 momentin sddnnostd, jonka mukaan kansainvélinen vel-
voite ei saa vaarantaa valtiosddnndn kansanvaltaisia perusteita. Ehdotukset perustuslain
tekstin muuttamisesta on kisiteltdva 73 §:ssd tarkoitetussa perustuslain sddtdmisjérjes-
tyksessd. My0s lakiehdotukset valtakunnan alueen muuttamiseksi on 2 momentin mu-
kaan késiteltdvd samassa jarjestyksessd kuin perustuslakia koskevat voimaansaattamis-
lait. Perustuslain 94 §:n 2 momentin ja 95 §:n 2 momentin médrdenemmistosdannokset
ovat symmetriset (HE 1/1998 vp, s. 151—152).

Perustuslakiuudistuksen yhteydessd supistettu perustuslainsdédtdmisjéarjestys katsottiin
tarpeelliseksi sidilyttdd ennen kaikkea kansainvilisiin suhteisiin liittyvien seikkojen, ku-
ten velvoitteen voimaantulon ajalliseen yhteensovittamiseen ja joustavuuteen liittyvien
vaatimusten vuoksi. Valtiosddntoon sisdltyvian poikkeuslakimahdollisuuden johdosta
nimenomaisen toimivallan siirtoa koskevan sédéntelyn siséllyttdmistd perustuslakiin ei
pidetty Suomessa vilttimittoméana (PeVM 10/1998 vp, s. 6, ks. kuit. PeVL 13/2008 vp,
s. 10).

Nykyisid perustuslain sddnnoksid Suomen tdysivaltaisuudesta tulkittaessa on perustus-
lain esitdiden mukaan otettava huomioon Suomen jdsenyys useissa kansainvilisissé
jarjestoissd. Perustuslakiuudistuksen yhteydessé irrottauduttiin tulkinnasta, jonka mu-
kaan valtion jidsenyys kansainvilisissi jadrjestOissd automaattisesti merkitsisi tdysivaltai-
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suuden rajoitusta. Nykyisen kansainvilistymiskehityksen katsottiin merkitsevan sitd,
ettd valtion tosiasialliset mahdollisuudet vaikuttaa itsedéin koskeviin paétoksiin riippuvat
sen osallistumisesta kansainviliseen yhteistyohon (HE 1/1998 vp). Perustuslain tdysi-
valtaisuussddntelyn kokonaisuuteen kuuluu myos 1 §:n 3 momentti, jonka mukaan
Suomi osallistuu kansainviliseen yhteistyohon rauhan ja ihmisoikeuksien turvaamiseksi
sekd yhteiskunnan kehittdmiseksi. Perustuslain esitdiden mukaan on perusteltua ldhted
siitd, ettd sellaiset kansainviliset velvoitteet, jotka ovat tavanomaisia nykyaikaisessa
kansainvilisessd yhteistoiminnassa ja jotka vain vdhiisessd mddrin vaikuttavat valtion
taysivaltaisuuteen, eivit ole sellaisinaan ristiriidassa valtion tdysivaltaisuutta koskevien
perustuslain sdidnnosten kanssa (HE 1/1998 vp, s. 73). Tdysivaltaisuutta on esitdiden
mukaan tarkasteltava Suomen kansainvilisten velvoitteiden valossa ja erityisesti ottaen
huomioon Suomen jisenyys Euroopan unionissa (HE 1/1998 vp, s. 71—72).

Uuden perustuslain aikana valtion tdysivaltaisuutta koskeva tulkintakdyténtd on muo-
vautunut titd vastaavasti ja erityisesti ottaen huomioon sen, ettd tirked ja jo vakiintu-
neena pidettdvd yhteistyohon osallistumisen muoto on Suomen jidsenyys Euroopan
unionissa (PeVL 13/2008 vp, s. 5, PeVL 36/2006 vp, s. 5, PeVL 9/2006 vp, s. 5 ja PeVL
38/2001, s. 5). Nykyaikana tavanomaisten kansainvélisten ja vain vdhén tiysivaltaisuu-
teen vaikuttavien toimivallan siirtoa koskevien velvoitteiden ei siten ole katsottu koske-
van perustuslakia perustuslain 95 §:n 2 momentin tarkoittamalla tavalla eikd velvoitteen
voimaansaattamislain hyviksymisen ndin ollen ole katsottu edellyttivdn niin sanotun
supistetun perustuslainsddtdmisjdrjestyksen kdyttdmistd. Niissd tilanteissa, joissa on
kaiken kaikkiaan ollut kysymys merkittdvéksi katsotun toimivallan siirrosta Euroopan
unionille tai kansainviliselle jirjestolle tai toimielimelle, velvoitteen voimaansaattamis-
lain hyvidksymisen on katsottu edellyttdvin niin sanotun supistetun perustuslainsiata-
misjdrjestyksen kdyttdmistd. Perustuslakivaliokunta on esimerkiksi Euroopan unionin
taysivaltaisuusvaikutuksia arvioidessaan lahtenyt siitd, ettd jisenyys unionissa sindnsi
on merkinnyt tdysivaltaisuuden rajoitusta julkisen vallankdyton eri alueilla. Esimerkiksi
unionin tehtdvakentin véhiisen lahinnd tarkistusluonteiseksi luonnehdittavan muuttami-
sen jo voimassa olevien sddnnosten pohjalta ei ole katsottu endé koskevan perustuslakia.
My0s unionin sisdisen toiminnan tavanomaisena pidettdvéd, institutionaalisella tasolla
tapahtuvaa kehittdmisti on pidetty yleensi merkityksettoména tiysivaltaisuuden kannal-
ta (PeVL 13/2008 vp, s. 5, PeVL 9/2006 vp, s. 5, PeVL 7/2003 vp, s. 3—4, PeVL
38/2001 vp, s. 5).

Siltd osin kuin kysymys on ollut eduskunnalle perustuslain mukaan kuuluvasta toimi-
vallasta késitys nykyisessd kansainvélistymiskehityksessd muusta kuin merkittdvésti
toimivallan siirrosta ei kuitenkaan ole kehittynyt tulkintakéytdnndssd muuta tiysivaltai-
suusarviointia vastaavalla tavalla. Eduskunnan toimivallan alaan kuuluvien, nykyisissi
oloissa lopulta muidenkin kuin Suomen tdysivaltaisuuden kannalta merkittdvad toimi-
valtaa koskevien siirtojen on katsottu koskevan perustuslakia. Perustuslakivaliokunta on
esimerkiksi arvioidessaan kansainvélisen sopimuksen muuttamis- ja tdydentdmisvaltaa
lahtenyt siitd, ettd kansainviliseen sopimukseen perustuvalle toimielimelle voidaan an-
taa toimivaltaa mukauttaa sopimusta, mutta ei muuttaa sitd. Sallittujen mukautusten on
tullut olla asialliselta merkitykseltddn sellaisia, ettd ne eivét vaikuta itse sopimuksen
luonteeseen eivitkd koske asioita, jotka perustuslain mukaan edellyttdviat eduskunnan
myotivaikutusta (PeVL 13/1998 vp, PeVL 38/2001 vp, PeVL 51/2001 vp, PeVL
13/2002 vp, PeVL 13/2008 vp). Jos velvoitteeseen on sisdltynyt mahdollisuus tehdi
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madrdenemmistolld mukautusten ohella muutoksia asioihin, jotka perustuslain mukaan
edellyttidvit eduskunnan myotivaikutusta, téllaisen toimivallan siirron on katsottu ole-
van ristiriidassa perustuslain tiysivaltaisuussdédnndsten kanssa.

Suomen tédysivaltaisuuden kannalta merkittdvan toimivallan siirto on ollut keskeisend
aitheena supistetun perustuslainsddtdmisjédrjestyksen kdyttdon (unioniin jdsenyyteen liit-
tyen ks. PeVL 14/1994 vp ja PeVL 10/1998 vp ja uuden perustuslain aikana PeVL
36/2006 vp ja PeVL 13/2008 vp, vrt. PeVL 38/2001 vp, PeVL 11/2003 vp, lisdksi unio-
nin jasenyyteen kytkeytymiton PeVL 45/2000 vp).

Toimivallan siirtoa koskevan nimenomaisen sédédntelyn siséllyttiminen perustuslakiin
merkitsisi, ettd toimivallan siirto olisi toteutettavissa perustuslain siithen tarkoitukseen
osoittamassa menettelyssd. Kaikenlaiset toimivallan siirrot tulevat timidn myota perus-
tuslain sisélle, eikd toimivallan siirtoa endd pidettdisi poikkeuksena perustuslaista. Talta
osin tilanne rinnastuisi 14hinné perustuslain sddnndksiin valtakunnan alueen muuttami-
sesta (perustuslain 94 § 2 momentti ja 95 §:n 2 momentti) tai talousarvion ulkopuolises-
ta rahastosta (perustuslain 87 §). Ehdotettu lisdys, jolla toimivallan siirtoa koskevat
midrdykset kansainvélisistd velvoitteista ja niiden kansallisesta voimaansaattamisesta
erotettaisiin omaksi kokonaisuudekseen, selkiinnyttéisi oikeudellista tilannetta Euroo-
pan unionin jdsenyyttd ja my0s muita nykyaikaisia kansainvilistymisilmiditd silmilla
pitden. Perustuslain 94 §:n 2 momentin ja 95 §:n 2 momentin symmetrian vuoksi vas-
taava muutos olisi aiheellista tehdd molempiin sdénnoksiin. Ehdotuksen mukaan menet-
tely tulisi molemmissa yhteyksissd sovellettavaksi tilanteissa, joissa ehdotus koskee
Suomen tdysivaltaisuuden kannalta merkittdvai toimivallan siirtoa.

Kansainvilisten velvoitteiden hyviksymismenettelyssd ehdotettu lisdys tarkoittaisi mer-
kittdvdd toimivallan siirtoa merkitsevien kansainvélisten velvoitteiden hyviaksymisen
erottamista omaksi madrdenemmistopaitoksentekoa edellyttaviksi menettelykseen val-
takunnan alueen muuttamista ja perustuslakia koskevien velvoitteiden rinnalle. Koska
merkittdvdd toimivallan siirtoa koskevan velvoitteen katsotaan nykyisin koskevan pe-
rustuslakia eli olevan ristiriidassa perustuslain kanssa, sellainen siirto on myods tdhdn
asti késitelty vastaavassa menettelyssd saman 94 §:n 2 momentin nojalla. Koska taysi-
valtaisuuden kannalta merkittdvaa toimivallan siirtoa voidaan edelleen pitdd periaatteel-
lisesti tdrkednd asiana, on perusteltua sdilyttdd maidrdenemmistovaatimus. Sen sijaan
muut kuin tdysivaltaisuuden kannalta merkittdvad toimivallan siirtoa koskevat velvoit-
teet voitaisiin ehdotuksen perusteella hyviksyd dénten enemmistolld. Vastaavasti ehdo-
tettu 95 §:n 2 momentin muutos merkitsisi sitd, ettd muun kuin Suomen tadysivaltaisuu-
den kannalta merkittdvan toimivallan siirron siséltdvin kansainvilisen velvoitteen voi-
maansaattamislaki kasiteltiisiin padsddnnon mukaisesti tavallisen lain sddtdmisjérjes-
tyksessd. Sen sijaan ehdotuksen koskiessa tdysivaltaisuuden kannalta merkittdvad toi-
mivallan siirtoa tulisi soveltaa madrdenemmistopaitoksentekoa. Merkittdvaa toimivaltaa
koskevan siirron ja muun toimivallan siirron kesken ero tehtéisiin tapauskohtaiseen ar-
viointiin perustuen. Muutosehdotus merkitsisi perustuslain tarkistamista vastaamaan
nykyistd soveltamiskdytintod. Muutosta nykykéytantoon merkitsisi, ettd enemmistopédé-
toksin voitaisiin késitelld vastaavin edellytyksin myds eduskunnan toimivaltaan vaikut-
tavia toimivallan siirtoja.
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Arvioitaessa tapauskohtaisesti, milloin asia koskee maidrdenemmistopéddtdksentekoa
edellyttidvid tdysivaltaisuuden kannalta merkittdvdd toimivallan siirtoa tai enemmisto-
padtoksin kasiteltdvad toimivallan siirtoa, kiinnitetiisiin huomiota toimivallan siirron
asialliseen rajattuisuuteen ja soveltamisalaan (erit. PeVL 38/2001 vp, s. 7, my0s esim.
PeVL 51/2001 vp.) sekd esimerkiksi méérdysten luonteeseen ja tarkoitukseen yleisem-
minkin (ks. esim. PeVL 61/2002 vp ja unionin osalta esim. PeVL 7/2003 vp ja PeVL
6/2004 vp). Kansainviliset velvoitteet, jotka ovat tavanomaisia nykyaikaisessa valtioi-
den kansainvilisessd yhteistoiminnassa ja jotka vain vdhin vaikuttavat valtion tiysival-
taisuuteen, eivét ole sellaisinaan merkittdvid perustuslain 1 §:n 1 momentin kannalta
(PeVL 11/2000 vp). Myos kysymyksessd olevan toimivallan siirron suhteella Suomen
aikaisempiin kansainvilisiin velvoitteisiin ja jasenyyksiin olisi merkitystd, samoin kuin
kansainvilisen velvoitteen liitynndlld perustuslain kokonaisuuteen ja erityisesti 1 §:n
3 momentin sdinndkseen Suomen kansainviliseen yhteistyohon osallistumisen tarkoi-
tusperistd (PeVL 11/2000 vp), silld sddnnds toimii yhtend keskeisend kiinnekohtana
arvioitaessa, milloin jokin uusi kansainvélinen velvoite on ristiriidassa perustuslain tiy-
sivaltaisuutta koskevien sddnndsten kanssa. Tarkastelussa erityistd merkitystd olisi
Suomen jisenyydelld Euroopan unionissa (esim. PeVL 13/2008 vp), mitd ilmentda
my0s ehdotettu 1 §:n 1 momentin sddnndksen muutos, jonka mukaan Suomi on Euroo-
pan unionin jadsen.

Ehdotus koskisi Suomen tiysivaltaisuuden kannalta merkittdvaa toimivallan siirtoa esi-
merkiksi, jos ehdotuksessa olisi kysymys liittymisestd Euroopan unionin kaltaiseen asi-
alliselta intensiivisyydeltddn, laajuudeltaan ja syvyydeltdin siithen rinnastettavaan kan-
sainvéliseen jédrjestoon ja ehdotukseen samalla liittyisi toimivallan siirtoa sille perustus-
laissa sdéddetyilld aloilla. Sen sijaan esimerkiksi uudenkaan toimivallan siirto jérjestolle,
jonka jdsenend Suomi jo on, ei tapauksesta riippuen aina vélttimattd merkitsisi Suomen
tdysivaltaisuuden kannalta merkittivaa toimivallan siirtoa. Huomiota olisi kiinnitettava
erityisesti sithen, miten uuden toimivaltuuden siirto vaikuttaa jérjestelyyn kokonaisuu-
tena samoin kuin esimerkiksi sithen, miten uuden toimivallan siirto liittyy jo aikaisem-
min siirrettyyn toimivaltaan. Esimerkiksi jos siirrolla ei muutettaisi jo olemassa olevan
kokonaisjérjestelyn luonnetta, ehdotusta ei olisi arvosteltava Suomen tiysivaltaisuuden
kannalta merkittdvad toimivallan siirtoa koskevaksi.

Ehdotettu toimivallan siirtoa koskeva sddnnds koskisi tiysivaltaisuuden kannalta mer-
kittivad toimivallan siirtoa Euroopan unionille, mutta myds muulle kansainviliselle
jérjestolle tai toimielimelle. Keskeisen merkityksensi ja tdhdnastisten tdysivaltaisuuden
kannalta merkittivien voimaansaattamislakien perusteella toimivallan siirto Euroopan
unionille mainittaisiin kuitenkin erikseen.

Ehdotus ei vaikuttaisi siihen, ettd perustuslain kansainvélisen velvoitteen hyviksymisel-
le ja voimaansaattamiselle asettamat aineelliset edellytykset koskevat myos toimivallan
siirtoa sisédltdvid velvoitteita. Toimivallan siirtoa olisi siten tarkasteltava esimerkiksi
perustuslain 94 §:n 3 momentin kannalta.

Ehdotus ei kokonaan poistaisi niin sanottujen poikkeuslakien tarvetta kansainvélisten
velvoitteiden voimaansaattamisen yhteydessd. Toimivallan siirron ohella kansainvili-
seen velvoitteeseen saattaa liittyd erityisesti perusoikeussdédnndsten kannalta erikseen
arvioitavia ulottuvuuksia, joissa ei ole kysymys toimivallan siirrosta. Ehdotus kuitenkin
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kaventaisi poikkeuslakien kdyttdalaa entisestdén ja jatkaisi siten perustuslakiuudistuk-
sen yhteydessd omaksuttua kehittdmissuuntaa.

Toimivallan siirtoa koskevan muutosehdotuksen liséksi 95 §:n 1 momenttia ehdotetaan
muutettavaksi siten, ettd valtiosopimuksen ja muun kansainvélisen velvoitteen muut
kuin lainsddddnnon alaan kuuluvat méiardykset saatettaisiin voimaan asetuksella.

Nykyisen 95 §:n 1 momentin mukaan valtiosopimuksen tai muun kansainvilisen vel-
voitteen lainsddddnnon alaan kuuluvat maaridykset saatetaan voimaan lailla. Kansainvé-
listen velvoitteiden voimaansaattamiseen ei néiltd osin ehdoteta muutoksia. Nykyisen
1 momentin mukaan kansainvélisten velvoitteiden muut kuin lainsdéddédnnon alaan kuu-
luvat midrdykset saatetaan voimaan tasavallan presidentin asetuksella. Ehdotuksen mu-
kaan voimaansaattamisasetuksen antajaa ei yksiloitdisi tdssd pykéldssd. Perusteet ase-
tuksenantoa koskevalle toimivallanjaolle olisivat voimaansaattamisasetusten osalta sa-
mat kuin asetuksenantovallan osalta muutenkin perustuslain 80 §:n mukaan. Perustus-
lain 80 §:sté johtuu, etti jos asetuksen antajasta ei ole erikseen sdddetty, asetuksen antaa
valtioneuvosto. Voimaansaattamisasetus annetaan sddannonmukaisesti sen jilkeen, kun
Suomi on jo ilmoittanut sitoutumisestaan kansainvéliseen velvoitteeseen. Pykildn
1 momentissa tarkoitetussa voimaansaattamisasetuksessa on ndin ollen kysymys toi-
menpiteestd, jolla kansainvilinen velvoite saatetaan osaksi kansallista oikeusjdrjestysta.
Téllainen toimenpide kuuluu ldhinné valtioneuvoston ja joissakin tapauksissa ministeri-
on vastuulle. Voimaansaattaminen voisi tapahtua ministerion asetuksella, jos sopimuk-
sentekovaltaa ja siithen liittyvd4 voimaansaattamisvaltaa on voi-maansaattamislailla tai
muulla kansallisella lailla siirretty ministeridlle.

118 8. Vastuu virkatoimista. Pykéldn 3 momentin sdédnndstéd yksityisten oikeudesta vaa-
tia julkista tehtdvad suorittavan tuomitsemista rangaistukseen sekd vahingonkorvausta
julkisyhteisoltd taikka julkista tehtdvéa hoitavalta ehdotetaan tarkistettavaksi. Kyse olisi
sadnndkseen sisdltyvin sddntelyvarauksen tarkistamisesta nykyisti viljempéaén muotoon
siten, ettd sddntelyvarauksesta ”sen mukaan kuin lailla tarkemmin sdddetdén” poistettai-
siin méére “tarkemmin”. Ehdotettu viittaus lailla sddtdmiseen olisi lainsddtdjian harkin-
tavallan kannalta nykyistéd sddntelyvarausta valjempi (ks. PeVM 10/1998 vp, s. 12/]).

Rikosasioiden oikeudenkdyntimenettely uudistettiin vuonna 1997, jolloin sdddettiin laki
oikeudenkéynnisté rikosasioissa (689/1997). Téssd yhteydessd uudistettiin myds asian-
omistajan syyteoikeuden sédéntely siten, ettd pddsddntdisesti luovuttiin asianomistajan
itsendisesti ja virallisen syyttdjan kanssa rinnakkaisesta syyteoikeudesta. Asianomista-
jan itsendinen syyteoikeus on kansainvilisesti vertaillen poikkeuksellinen. Asianomista-
ja voi nykyisin nostaa syytteen silloin, kun syyttdja on jittinyt syytteen nostamatta tai
esitutkintaviranomainen taikka syyttdjd on pééttinyt, ettei esitutkintaa toimiteta tai ettd
se keskeytetddn taikka lopetetaan. Syyttdjan ensisijaista syyteoikeutta koskevasta paa-
sdannodstd on muutama poikkeus, joissa asianomistajalla on edelleen itsendinen ja ensisi-
jainen, virallisen syyttdjén kanssa rinnakkainen syyteoikeus. Toinen néistd poikkeuksis-
ta koskee perustuslain 118 §:n 3 momentissa sdddettyd syyteoikeutta virkarikosasioissa.
Néama sddnnokset vastaavat padosin aikaisemmin hallitusmuodon 93 §:4édn siséltynytta
sdantelyd. Perustuslakiuudistuksessa sdédnndkset kuitenkin ulotettiin koskemaan virka-
miesten ohella my0s muita julkista tehtdvda hoitavia. Nykyinen perustuslain 118 §:n
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3 momentti ei salli asianomistajan syyteoikeuden sddtamista toissijaiseksi tavallisen lain
tasolla (HE 1/1998 vp, s. 172/1I).

Asianomistajan syyteoikeus virkarikosasioissa ja oikeus korvausvaateiden esittimiseen
muodostavat osaltaan takeet julkisen vallan vdirinkdyttod vastaan ja turvaavat kansa-
laisten osallistumista julkisen vallan kdyton valvontaan. Oikeusvaltioperiaatteen toteu-
tumisen kannalta ei kuitenkaan ole merkityksellistd, onko asianomistajan syyteoikeus
jérjestetty ensisijaiseksi vai toissijaiseksi. Molemmat jérjestelyt turvaavat riittavét oike-
ussuojakeinot virkavastuun toteuttamisessa ja julkisen vallan kdyton valvonnassa. Té-
méin vuoksi ei ole perusteltua poiketa virallisen syyttdjan syyteoikeuden ensisijaisuudes-
ta virkarikosasioissa. Syyteoikeuden yksityiskohtainen jirjestdminen jdisi ehdotuksen
mukaan tavallisen lain tasolla sdddettavéksi.

126 8. Nimittdminen valtion virkoihin. Pykildssd sdddettdisiin valtion hallintovirkoja
koskevan nimitysvallan perusteista. Pykildn 1 momentissa sdddettéisiin valtioneuvoston
yleistoimivallasta virkanimitysasioissa ja 2 momentissa tasavallan presidentin nimitys-
vallasta. Ministerididen kansliapdéllikoiden nimittdmisestd ei endéd saddettdisi perustus-
laissa, vaan tavallisen lain tasolla. Tarkoituksena on, ettd nimitystoimivalta siirtyisi taltd
osin presidentiltd valtioneuvostolle. Kunkin ministerion ylimmén virkamiehen nimitta-
minen on perusteltua osoittaa valtioneuvostolle ottaen huomioon ministerion virkamies-
johdon merkittdvin aseman valtioneuvoston toiminnassa. Yleisistd nimitysperusteista
sdddetddn perustuslain 125 §:n 2 momentissa eikd pykildehdotuksella ole vaikutuksia
tdhan sddntelyyn.

Pykdlan 1 momentin mukaan valtioneuvosto nimittdd valtion virkoihin, jollei nimitta-
misté ole sdéddetty tasavallan presidentin, ministerién tai muun viranomaisen tehtiavéaksi.
Tama vastaa nykyistd pykdlin 2 momenttia. Sddnnoksen siirtiminen pykédldn
1 momentiksi korostaisi valtioneuvoston asemaa yleistoimivaltaa kdyttdvand nimittdja-
nd. Perustuslain 65 §:n 1 momentin nojalla hallitus- ja hallintoasioihin luettavat vir-
kanimitysasiat kuuluvat muutoinkin valtioneuvoston yleistoimivallan piiriin.

Pykéldn 2 momentissa sidddettdisiin presidentin toimivallasta nimittdé tasavallan presi-
dentin kanslian pééllikko ja mééritd tehtdvadn edustustojen pééllikot. Perustuslaissa ei
endd mainittaisi tasavallan presidentin kanslian esittelijdiden nimittdmistd. Asian siinte-
ly jéisi tasavallan presidentin kansliasta annettuun lakiin. Suomen valtiota edustavan
ulkomaanedustuston paéllikon tehtdvadn midrddminen on perusteltua sdilyttdd edelleen
valtionpaillda (HE 171998 vp, s. 180/11).

Pykélddn ei endd otettaisi nykyistd perustuslain 126 §:n 1 momentin viimeistd virketta
vastaavaa yleissddnnostd presidentin nimitysvallasta. Tédllaisen yleissddnnoksen merki-
tys on ainoastaan toteava eikd sen poistaminen vaikuta presidentille muualla perustus-
laissa tai tavallisessa laissa osoitettuun nimitysvaltaan. Presidentti nimittdisi perustus-
lain nimenomaisen sddnnoksen nojalla vastaisuudessakin valtioneuvoston oikeuskansle-
rin ja apulaisoikeuskanslerin (PL 69 §) sekd maérdisi apulaisoikeuskanslerin sijaisen
(PL 69 §). Presidentti nimittdisi myos vakinaiset tuomarit (PL 102 §) ja valtakunnan-
syyttdjan (PL 104 §) sekd upseerit (PL 128 §). Perustuslain 57 §:n mukaisesti presiden-
tin muusta nimitysvallasta on sdddettéva lain tasolla.
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128 8. Puolustusvoimien ylipaallikkyys. Pykaldn 1 momentin sddnndstd puolustusvoi-
mien ylipdéllikkyyden luovuttamisesta ehdotetaan tarkistettavaksi. Sddnnoksessd ehdo-
tetaan ylipddllikkyyden luovuttamismahdollisuus rajattavaksi poikkeusoloihin. Presi-
dentti voisi siten valtioneuvoston esityksestd luovuttaa ylipdéllikkyyden toiselle Suo-
men kansalaiselle vain poikkeusoloissa.

Poikkeusoloilla tarkoitetaan sddnnoksessd perustuslain 23 §:n mukaisia poikkeusoloja.
Kyse olisi siten Suomeen kohdistuvasta aseellisesta hyokkéyksestd tai muista kansakun-
taa vakavasti uhkaavista, laissa sdddetyistd poikkeusoloista.

Perustuslakiuudistuksessa ylipééllikkyyden luovuttamismahdollisuudesta ja luovutta-
mista koskevasta pditoksenteosta poistettiin rajaus “sodan aikaan”, joka oli aikanaan
sisdltynyt hallitusmuodon 30 §:34n. Ajatuksena oli, ettd luovuttamispddtos voitaisiin
tehdd myd6s esimerkiksi aseellisen selkkauksen aikana ja tarpeen mukaan muulloinkin
(HE 1/1998 vp, s. 182/11).

Nyt ehdotettu rajaus poikkeusoloihin liittyy perustuslain 58 §:n 2 momenttiin ehdotet-
tuun muutokseen, jonka mukaisesti presidentti olisi sidottu valtioneuvoston ratkaisueh-
dotukseen ylipaillikkyyden luovuttamista koskevassa péaédtoksessd, jos ehdotus vastaa
eduskunnan ilmaisemaa kantaa asiassa. Ylipddllikkyyden luovuttamismahdollisuus on
poikkeuksellinen jdrjestely presidentin valtaoikeuksia koskevassa séddntelyssd, silld
muiden toimivaltuuksien kohdalla ei ole vastaavia sdédnnoksid. Perustuslailla presidentil-
le osoitetun ylipééllikkyyden luovuttaminen on olennainen presidentin vallan siirto (HE
1/1998 vp, s. 182/I1). Niiden seikkojen ja presidentin péddtoksentekomenettelyd koske-
van muutosehdotuksen vuoksi on perusteltua rajata ylipaillikkyyden luovuttamismah-
dollisuus poikkeusoloihin.

2 Tarkemmat saannokset ja maaraykset

Eduskunnan tydjérjestystd on tarpeen tarkistaa perustuslain 53 §:ssd ehdotetun uuden
kansalaisaloitteen johdosta. Alustava arvio tarkistustarpeista on esitetty yleisperustelu-
jen jaksossa 6.1. Kansalaisaloitetta koskeva séédntelytarve tulee tarkemmin selvitettavak-
si erillisessd valmisteluhankkeessa. Eduskunnan tydjirjestyksen muutokset on tarkoitus
valmistella ja hyvdksyd siten, ettd ne tulisivat voimaan samanaikaisesti perustuslain
muutosten kanssa.

Ehdotettujen perustuslain muutosten vélttimattd edellyttimét tavallisten lakien muutos-
esitykset annetaan erillisen valmistelun pohjalta eduskunnan kisiteltdviksi siten, etti lait
voisivat tulla voimaan samanaikaisesti perustuslain muutosten kanssa. Tavallisten laki-
en muutostarpeita on selostettu yleisperustelujen jaksoissa 6.2. ja 6.3.

3 Voimaantulo

Ehdotetut muutokset Suomen perustuslakiin ovat tarkoitetut tulemaan voimaan 1 péiva-
nd maaliskuuta 2012. Ehdotukset sisdltivat muutoksia tasavallan presidentin valtaoike-
uksiin. Taméin vuoksi on esitystd valmisteltaessa katsottu, ettd perustuslain muutosten
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voimaantulo tulisi sovittaa yhteen nykyisen tasavallan presidentin toimikauden paatty-
misen ja uuden presidentin toimikauden alkamisen kanssa. N&in toimittiin my0ds perus-
tuslain kokonaisuudistuksen voimaantulon kohdalla vuonna 2000 (HE 1/1998 vp, s.
184). Nyt ehdotetut perustuslain muutokset olisi siten asianmukaista saattaa voimaan
samanaikaisesti, kun vuoden 2012 presidentin vaalissa valittu uusi tasavallan presidentti
ryhtyy toimeensa.

4 Saatamisjarjestys

Koska esitys koskee perustuslain muuttamista, se on kisiteltdva perustuslain 73 §:ssd
sdddetyssi jirjestyksessa.

Edelld esitetyn perusteella annetaan Eduskunnan hyviksyttdviksi seuraava perustusla-
kiehdotus:
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LAKIEHDOTUS

Laki Suomen perustuslain muuttamisesta

Eduskunnan péétoksen mukaisesti, joka on tehty perustuslain 73 §:ssd sdddetylla ta-
valla,

muutetaan Suomen perustuslain 1 §:n 3 momentti, 23 §, 39 §:n 1 momentti, 46 §:n
1 momentti, 49 §, 53 §:n otsikko, 58 §:n 2 momentti, 94 §:n 2 momentti, 95 §:n 1 ja
2 momentti, 118 §:n 3 momentti, 126 § ja 128 §:n 1 momentti sekd

lisatdan 14 §:44n uusi 2 momentti, jolloin nykyinen 2 ja 3 momentti siirtyvit 3 ja
4 momentiksi, 53 §:44n uusi 3 momentti ja 66 §:44n uusi 2 momentti, jolloin nykyinen
2 momentti siirtyy 3 momentiksi seuraavasti:

1§

Valtiosaanto

Suomi osallistuu kansainvéliseen yhteistyohon rauhan ja ihmisoikeuksien turvaami-
seksi sekd yhteiskunnan kehittdmiseksi. Suomi on Euroopan unionin jésen.

14 §
Vaali- ja osallistumisoikeudet

Jokaisella Suomen kansalaisella ja maassa asuvalla muulla Euroopan unionin kansa-
laisella, joka on tiyttinyt kahdeksantoista vuotta, on oikeus ddnestdd Euroopan parla-
mentin vaaleissa sen mukaan kuin lailla sdédetién.

23§
Perusoikeudet poikkeusoloissa

Perusoikeuksista voidaan sditdi lailla tai laissa erityisestd syystd sdddetyn ja sovelta-
misalaltaan tdsmaéllisesti rajatun valtuuden nojalla annettavalla valtioneuvoston asetuk-
sella sellaisia tilapdisid poikkeuksia, jotka ovat vélttdméttomid Suomeen kohdistuvan
aseellisen hyokkiyksen samoin kuin muiden kansakuntaa vakavasti uhkaavien, laissa
saddettyjen poikkeusolojen aikana ja jotka ovat Suomen kansainviélisten ihmisoikeus-
velvoitteiden mukaisia. Lailla on kuitenkin sdddettdvé tilapdisten poikkeusten perusteet.

Tilapéisid poikkeuksia koskevat valtioneuvoston asetukset on saatettava viipymaétté
eduskunnan késiteltdviksi. Eduskunta voi padttda asetusten voimassaolosta.
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39§
Asian vireilletulo eduskunnassa

Asia tulee eduskunnassa vireille valtioneuvoston antamalla hallituksen esitykselld tai
kansanedustajan aloitteella taikka muulla tdssi perustuslaissa tai eduskunnan tygjarjes-
tyksessé sdddetylla tavalla.

46 §
Eduskunnalle annettavat kertomukset

Valtioneuvoston tulee antaa vuosittain eduskunnalle kertomus hallituksen toiminnasta
sekd niistd toimenpiteistd, joihin se on eduskunnan paitdsten johdosta ryhtynyt, samoin
kuin kertomus valtiontalouden hoidosta ja talousarvion noudattamisesta.

49 §
Asioiden kasittelyn jatkuvuus

Valtiopiivilld kesken jdéneiden asioiden kisittelyd jatketaan seuraavilla valtiopéivilla,
jollei eduskuntavaaleja ole silld vélin toimitettu. Eduskunnassa vireilli olevan kansain-
vilisen asian késittelyd voidaan tarvittaessa jatkaa myds eduskuntavaalien jélkeen pidet-
tavilld valtiopaivilla.

53§
Kansanaanestys ja kansalaisaloite

Vihintdén viidellikymmenelldtuhannella dénioikeutetulla Suomen kansalaisella on
oikeus tehdd eduskunnalle aloite lain sdatdmiseksi sen mukaan kuin lailla sdadetéaén.

58 §
Presidentin paatoksenteko

Jos presidentti ei pédété asiasta valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen mukaisesti, asia
palautuu valtioneuvoston valmisteltavaksi. Taémén jédlkeen muusta kuin lain vahvista-
mista, virkaan nimittdmisti tai tehtdvadan maarddmisti koskevasta asiasta paitetddn val-
tioneuvoston uuden ratkaisuehdotuksen mukaisesti, jos ehdotus vastaa eduskunnan il-
maisemaa kantaa asiassa.
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66 §
Paaministerin tehtavat

Paaministeri edustaa Suomea Eurooppa-neuvostossa ja valtion ylimmaén johdon edus-
tusta vaativassa Euroopan unionin muussa toiminnassa.

94 §
Kansainvalisten velvoitteiden ja niiden irtisanomisen hyvaksyminen

Kansainvilisen velvoitteen tai sen irtisanomisen hyvédksymisestd péddtetddn dénten
enemmistolld. Jos ehdotus velvoitteen hyviksymisestd koskee perustuslakia tai valta-
kunnan alueen muuttamista taikka Suomen tdysivaltaisuuden kannalta merkittdvai toi-
mivallan siirtoa Euroopan unionille, kansainviliselle jarjestolle tai toimielimelle, se on
kuitenkin hyvéksyttdvd paitokselld, jota on kannattanut vdhintdin kaksi kolmasosaa
annetuista aénista.

95§
Kansainvalisten velvoitteiden voimaansaattaminen

Valtiosopimuksen ja muun kansainvilisen velvoitteen lainsddddannon alaan kuuluvat
médrdykset saatetaan voimaan lailla. Muilta osin kansainviliset velvoitteet saatetaan
voimaan asetuksella.

Lakiehdotus kansainvélisen velvoitteen voimaansaattamisesta kisitellddn tavallisen
lain sddtdmisjérjestyksessd. Jos ehdotus kuitenkin koskee perustuslakia tai valtakunnan
alueen muuttamista taikka Suomen tiysivaltaisuuden kannalta merkittivaa toimivallan
siirtoa Euroopan unionille, kansainviliselle jérjestolle tai toimielimelle, eduskunnan on
se hyviksyttava sitd lepddmiin jattdmatta paatokselld, jota on kannattanut vidhintddn
kaksi kolmasosaa annetuista ddnista.

118 §
Vastuu virkatoimista

Jokaisella, joka on kérsinyt oikeudenloukkauksen tai vahinkoa virkamiehen tai muun
julkista tehtidvad hoitavan henkilon lainvastaisen toimenpiteen tai laiminlyonnin vuoksi,
on oikeus vaatia tdmin tuomitsemista rangaistukseen sekd vahingonkorvausta julkisyh-
teisoltd taikka virkamieheltd tai muulta julkista tehtdvdd hoitavalta sen mukaan kuin
lailla sdddetdén. Téssd tarkoitettua syyteoikeutta ei kuitenkaan ole, jos syyte on perus-
tuslain mukaan késiteltdva valtakunnanoikeudessa.
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126 §
Nimittaminen valtion virkoihin

Valtioneuvosto nimittdd valtion virkoihin, jollei nimittdmistd ole sdddetty tasavallan
presidentin, ministerion tai muun viranomaisen tehtavéksi.

Presidentti nimittd4 tasavallan presidentin kanslian pééllikon sekd méadardd tehtdvaan
edustustojen paallikot.

128 §
Puolustusvoimien ylipaallikkyys

Tasavallan presidentti on Suomen puolustusvoimien ylipaallikko. Presidentti voi val-
tioneuvoston esityksestd poikkeusoloissa luovuttaa ylipéddllikkyyden toiselle Suomen
kansalaiselle.
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Laki

perustuslain muuttamisesta

Eduskunnan péatoksen mukaisesti, joka on tehty perustuslain 73 8:ssd saadetylla tavalla,

muutetaan Suomen perustuslain 1 8:n 3 momentti, 23 §, 39 §:n 1 momentti, 46 8:n 1 mo-
mentti, 49 §, 53 §:n otsikko, 58 §:n 2 momentti, 94 §:n 2 momentti, 95 &:n 1 ja 2 momentti,
118 8:n 3 momentti, 126 § ja 128 §:n 1 momentti seké

lisataan 14 8:a8n uusi 2 momentti, jolloin nykyinen 2 ja 3 momentti siirtyvét 3 ja 4 momen-
tiksi, 53 §:84n uusi 3 momentti ja 66 §:44n uusi 2 momentti, jolloin nykyinen 2 momentti siir-
tyy 3 momentiksi seuraavasti:

Voimassa oleva laki Ehdotus
18 18

Valtiosaanto Valtiosaanto

Suomi osallistuu kansainvéliseen yhteisty6-  Suomi osallistuu kansainvéliseen yhteis-
hon rauhan ja ihmisoikeuksien turvaamiseksi tyohon rauhan ja ihmisoikeuksien turvaami-
sekd yhteiskunnan kehittamiseksi. seksi sekd yhteiskunnan kehittdmiseksi.

Suomi on Euroopan unionin jasen.

14 8 14 §
Vaali- ja osallistumisoikeudet Vaali- ja osallistumisoikeudet
(uusi 2 mom.) Jokaisella Suomen kansalaisella ja maassa

asuvalla muulla Euroopan unionin kansalai-
sella, joka on tayttanyt kahdeksantoista vuot-
ta, on oikeus a&nestdd Euroopan parlamen-
tin vaaleissa sen mukaan kuin lailla sdade-

taan.
23§ 23 §
Perusoikeudet poikkeusoloissa Perusoikeudet poikkeusoloissa
Perusoikeuksista voidaan saataa lailla sel- Perusoikeuksista voidaan saataa lailla tai

laisia tilapdisia poikkeuksia, jotka ovat vélt- laissa erityisesta syystd séddetyn ja sovelta-
tdmattdmida Suomeen kohdistuvan aseellisen misalaltaan tasmallisesti rajatun valtuuden
hyokkéyksen samoin kuin vakavuudeltaan nojalla annettavalla valtioneuvoston asetuk-
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Voimassa oleva laki

aseelliseen hyokkaykseen lain mukaan rin-
nastettavien, kansakuntaa uhkaavien poikke-
usolojen aikana ja jotka ovat Suomen kan-
sainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden mukai-
sia.

398§
Asian vireilletulo eduskunnassa

Asia tulee eduskunnassa vireille hallituksen
esitykselld tai kansanedustajan aloitteella
taikka muulla tdssd perustuslaissa tai edus-
kunnan tyojarjestyksessé séadetyll4 tavalla.

46 §
Eduskunnalle annettavat kertomukset

Hallituksen tulee antaa vuosittain eduskun-
nalle kertomus toiminnastaan seka niisté toi-
menpiteistd, joihin se on eduskunnan paatos-
ten johdosta ryhtynyt, samoin kuin kertomus
valtiontalouden hoidosta ja talousarvion nou-
dattamisesta.

49 §
Asioiden kasittelyn jatkuvuus

Valtiopdivilla kesken jaaneiden asioiden
kasittelya jatketaan seuraavilla valtiopdivilla,
jollei eduskuntavaaleja ole silla valin toimi-
tettu.

Vélikysymyksen ja valtioneuvoston tiedon-
annon kasittelya ei kuitenkaan jatketa seu-
raavilla valtiopaivilla. Valtioneuvoston selon-
teon kasittelya jatketaan seuraavilla valtio-

Ehdotus

sella sellaisia tilapaisia poikkeuksia, jotka
ovat valttdmattémid Suomeen kohdistuvan
aseellisen hyokkayksen samoin kuin muiden
kansakuntaa vakavasti uhkaavien, laissa saa-
dettyjen poikkeusolojen aikana ja jotka ovat
Suomen kansainvalisten ihmisoikeusvelvoit-
teiden mukaisia. Lailla on kuitenkin sdadet-
tava tilapaisten poikkeusten perusteet.

Tilapaisia poikkeuksia koskevat valtioneu-
voston asetukset on saatettava viipymatta
eduskunnan kasiteltaviksi. Eduskunta voi
paattaa asetusten voimassaolosta.

398§
Asian vireilletulo eduskunnassa

Asia tulee eduskunnassa vireille valtioneu-
voston antamalla hallituksen esityksell& tai
kansanedustajan aloitteella taikka muulla tas-
sé perustuslaissa tai eduskunnan tygjarjestyk-
sessa saddetylla tavalla.

46 8§
Eduskunnalle annettavat kertomukset

Valtioneuvoston tulee antaa vuosittain
eduskunnalle kertomus hallituksen toimin-
nasta seka niistd toimenpiteistd, joihin se on
eduskunnan paatosten johdosta ryhtynyt, sa-
moin kuin kertomus valtiontalouden hoidosta
ja talousarvion noudattamisesta.

49 §
Asioiden kasittelyn jatkuvuus

Valtiopdivilla kesken jadneiden asioiden
késittelya jatketaan seuraavilla valtiopdivill,
jollei eduskuntavaaleja ole silla vélin toimi-
tettu. Eduskunnassa vireilla olevan kansain-
valisen asian kasittelya voidaan tarvittaessa
jatkaa my0s eduskuntavaalien jalkeen pidet-
tavilla valtiopaivilla.
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Voimassa oleva laki

paivilla vain, jos eduskunta niin paattaa.
Eduskunnassa vireilla olevan kansainvali-
sen asian kasittelyd voidaan tarvittaessa jat-
kaa my0s eduskuntavaalien jalkeen pidetta-
villa valtiopaivilla.
53§

Kansandénestyksen jarjestaminen

(uusi 3 mom.)

58 §

Presidentin paatoksenteko

Jos presidentti ei paata asiasta valtioneuvos-
ton ratkaisuehdotuksen mukaisesti, asia pa-
lautuu valtioneuvoston valmisteltavaksi. Hal-
lituksen esityksen antamisesta ja peruuttami-
sesta padtetdan tamén jalkeen valtioneuvoston
uuden ratkaisuehdotuksen mukaisesti.

66 §

Paaministerin tehtavat

(uusi 2 mom.)

Ehdotus

538

Kansanaanestys ja kansalaisaloite

Véhintdan viidellakymmenellatuhannella
aanioikeutetulla Suomen kansalaisella on oi-
keus tehda eduskunnalle aloite lain saatami-
seksi sen mukaan kuin lailla sdadetaan.

58 §

Presidentin paatoksenteko

Jos presidentti ei paatad asiasta valtioneu-
voston ratkaisuehdotuksen mukaisesti, asia
palautuu valtioneuvoston valmisteltavaksi.
Tamén jalkeen muusta kuin lain vahvistamis-
ta, virkaan nimittamista tai tehtédavadn maa-
radmistd koskevasta asiasta paatetaan val-
tioneuvoston uuden ratkaisuehdotuksen mu-
kaisesti, jos ehdotus vastaa eduskunnan il-
maisemaa kantaa asiassa.

66 §

Paaministerin tehtavat

Paaministeri edustaa Suomea Eurooppa-
neuvostossa ja valtion ylimman johdon edus-
tusta vaativassa Euroopan unionin muussa
toiminnassa.
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Voimassa oleva laki

948

Kansainvélisten velvoitteiden ja niiden irtisa-
nomisen hyvaksyminen

Kansainvélisen velvoitteen tai sen irtisano-
misen hyvaksymisestd péatetddn &anten
enemmistoll&. Jos ehdotus velvoitteen hyvak-
symisestd koskee perustuslakia tai valtakun-
nan alueen muuttamista, se on kuitenkin hy-
vaksyttava paatokselld, jota on kannattanut
vahintédan kaksi kolmasosaa annetuista aanis-
ta.

958§

Kansainvalisten velvoitteiden voimaansaat-
taminen

Valtiosopimuksen ja muun kansainvalisen
velvoitteen lainsaadannén alaan kuuluvat
madréykset saatetaan voimaan lailla. Muilta
osin kansainvaliset velvoitteet saatetaan voi-
maan tasavallan presidentin antamalla ase-
tuksella.

Lakiehdotus kansainvalisen velvoitteen
voimaansaattamisesta kasitellaan tavallisen
lain sdatdmisjarjestyksesséd. Jos ehdotus kui-
tenkin koskee perustuslakia tai valtakunnan
alueen muuttamista, eduskunnan on se hy-
vaksyttava sitd lepddmaan jattamatta paatok-
selld, jota on kannattanut vahintddn kaksi
kolmasosaa annetuista danista.

118 §

Vastuu virkatoimista

Jokaisella, joka on karsinyt oikeudenlouk-
kauksen tai vahinkoa virkamiehen tai muun

Ehdotus

94 8§

Kansainvalisten velvoitteiden ja niiden irti-
sanomisen hyvaksyminen

Kansainvélisen velvoitteen tai sen irtisa-
nomisen hyvéksymisestd padtetddn &anten
enemmistoll&. Jos endotus velvoitteen hyvak-
symisestd koskee perustuslakia tai valtakun-
nan alueen muuttamista taikka Suomen taysi-
valtaisuuden kannalta merkittavaa toimival-
lan siirtoa Euroopan unionille, kansainvéli-
selle jarjestolle tai toimielimelle, se on Kui-
tenkin hyvaksyttava paatokselld, jota on kan-
nattanut vahintddn kaksi kolmasosaa anne-
tuista &anista.

95§

Kansainvalisten velvoitteiden voimaansaat-
taminen

Valtiosopimuksen ja muun kansainvélisen
velvoitteen lainsaadannon alaan kuuluvat
madrdykset saatetaan voimaan lailla. Muilta
osin kansainvéliset velvoitteet saatetaan voi-
maan asetuksella.

Lakiehdotus kansainvalisen velvoitteen
voimaansaattamisesta kasitellaan tavallisen
lain s&atamisjérjestyksessa. Jos ehdotus kui-
tenkin koskee perustuslakia tai valtakunnan
alueen muuttamista taikka Suomen taysival-
taisuuden kannalta merkittavad toimivallan
siirtoa Euroopan unionille, kansainvaliselle
jarjestolle tai toimielimelle, eduskunnan on
se hyvéksyttavd sitd lepdamaan jattamatta
paatokselld, jota on kannattanut vahintaan
kaksi kolmasosaa annetuista aanista.

118 8

Vastuu virkatoimista

Jokaisella, joka on kérsinyt oikeudenlouk-
kauksen tai vahinkoa virkamiehen tai muun
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Voimassa oleva laki

julkista tehtavaa hoitavan henkilon lainvastai-
sen toimenpiteen tai laiminlyénnin vuoksi, on
oikeus vaatia tdmén tuomitsemista rangais-
tukseen sek& vahingonkorvausta julkisyhtei-
solta taikka virkamiehelta tai muulta julkista
tehtdvéa hoitavalta sen mukaan kuin lailla
tarkemmin saddetdén. Tdssa tarkoitettua syy-
teoikeutta ei kuitenkaan ole, jos syyte on pe-
rustuslain mukaan késiteltdva valtakunnanoi-
keudessa.

126 §
Nimittaminen valtion virkoihin

Tasavallan presidentti nimittad ministerioi-
den kansliap&éllikét samoin kuin tasavallan
presidentin kanslian paallikon ja esittelijat se-
kd maaraa tehtavadn edustustojen paallikot.
Presidentti nimittdd ja maaraa tehtdvaan myos
ne muut virkamiehet, joiden nimittdminen tai
tehtdvddn madradminen sdddetddn muualla
tassa perustuslaissa tai lailla presidentin teh-
tévaksi.

Valtioneuvosto nimittdd niihin valtion vir-
koihin, joihin nimittdmistd ei ole s&adetty
presidentin, ministerion tai muun viranomai-
sen tehtavaksi.

128 §
Puolustusvoimien ylipaallikkyys
Tasavallan presidentti on Suomen puolus-
tusvoimien ylipaallikké. Presidentti voi val-

tioneuvoston esityksesta luovuttaa ylipaallik-
kyyden toiselle Suomen kansalaiselle.

Ehdotus

julkista tehtdvad hoitavan henkilon lainvas-
taisen toimenpiteen tai laiminlyonnin vuoksi,
on oikeus vaatia tdman tuomitsemista ran-
gaistukseen sekd vahingonkorvausta jul-
Kisyhteisolta taikka virkamieheltd tai muulta
julkista tehtdvaa hoitavalta sen mukaan kuin
lailla sd&detdan. Tassa tarkoitettua syyteoike-
utta ei kuitenkaan ole, jos syyte on perustus-
lain mukaan kasiteltdva valtakunnanoikeu-
dessa.

126 §
Nimittdminen valtion virkoihin

Valtioneuvosto nimittdd valtion virkoihin,
jollei nimittdmista ole saadetty tasavallan
presidentin, ministerién tai muun viranomai-
sen tehtavaksi.

Presidentti nimittd& tasavallan presidentin
kanslian paallikon sekd maaraa tehtavaan
edustustojen paallikot.

128 §
Puolustusvoimien ylipaallikkyys

Tasavallan presidentti on Suomen puolus-
tusvoimien ylipaallikkd. Presidentti voi val-
tioneuvoston esityksesta poikkeusoloissa luo-
vuttaa ylipaéllikkyyden toiselle Suomen kan-
salaiselle.

Tama laki tulee voimaan kuu-

ta 20 .

paivana
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LAGFORSLAG

Lag om andring av Finlands grundlag

I enlighet med riksdagens beslut, tillkommet pé det sétt som foreskrivs 1 73 § grundla-
gen,

andras i Finlands grundlag 1 § 3 mom., 23 §, 39 § 1 mom., 46 § 1 mom., 49 §, rubri-
ken for 53 §, 58 § 2 mom., 94 § 2 mom., 95 § 1 och 2 mom., 118 § 3 mom., 126 § och
128 § 1 mom. samt

fogas till 14 § ett nytt 2 mom., varvid nuvarande 2 och 3 mom. blir 3 och 4 mom., till
53 § ett nytt 3 mom. och till 66 § ett nytt 2 mom., varvid nuvarande 2 mom. blir
3 mom., som foljer:

1§
Statsskick

Finland deltar i internationellt samarbete i syfte att sdkerstilla fred och ménskliga rét-
tigheter samt i syfte att utveckla samhillet. Finland 4r medlem i Europeiska unionen.

14 §
Rostratt och ratt till inflytande

Varje finsk medborgare och varje i Finland bosatt medborgare i Europeiska unionen
som har fyllt aderton ar har rétt att rosta vid val till Europaparlamentet enligt vad som
bestdms genom lag.

23§
De grundlaggande fri- och rattigheterna under undantagsforhallanden

Genom lag eller genom en forordning av statsrddet, som utfardas med stod av ett i lag
av sarskilda skil intaget och 1 friga om tillimpningsomrddet exakt avgrinsat bemyndi-
gande, dr det mojligt att infora sddana tillfélliga undantag fran de grundldggande fri- och
riattigheterna som dr forenliga med Finlands internationella méanniskoréttsforpliktelser
och som &r n6dvindiga om Finland blir utsatt for ett vipnat angrepp eller om det rader
andra 1 lag angivna undantagsforhdllanden som allvarligt hotar nationen. Grunderna for
tillfalliga undantag skall dock bestimmas genom lag.

Forordningar av statsradet som géller tillfalliga undantag skall utan drojsmél overlam-
nas till riksdagen. Riksdagen kan besluta om forordningarnas giltighet.
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398§
Hur arenden tas upp till behandling i riksdagen

Ett drende tas upp i riksdagen genom att statsrddet 6verldmnar en proposition eller ge-
nom att en riksdagsledamot vicker en motion eller pa nadgot annat sitt som anges i den-
na grundlag eller i riksdagens arbetsordning.

46 §
Berattelser till riksdagen

Statsrddet skall arligen l&dmna riksdagen en berédttelse om regeringens verksamhet och
om sina dtgdrder med anledning av riksdagens beslut samt en beréttelse om skotseln av
statsfinanserna och om hur budgeten har f6ljts.

49 §
Fortsatt behandling av renden

Har behandlingen av ett drende inte slutforts under ett riksmdte, fortsitter den under
foljande riksmote, om inte riksdagsval har forrattats daremellan. Behandlingen av ett
internationellt drende som &r anhdngigt i riksdagen kan vid behov fortsitta dven under
ett riksmdte som foljer efter riksdagsval.

53§
Folkomrdstning och medborgarinitiativ

Minst femtiotusen rostberittigade finska medborgare har enligt vad som bestims ge-
nom lag ratt att tillstélla riksdagen initiativ om att en lag skall stiftas.

58 §
Presidentens satt att fatta beslut

Om presidenten inte avgdr saken 1 enlighet med statsrddets forslag, atergdr drendet till
statsradet for beredning. I andra fall an de som giller stadfdstande av lag, utndmning till
tjénst eller forordnande till ndgot uppdrag skall beslutet dérefter fattas i enlighet med
statsradets nya forslag till avgérande, om forslaget motsvarar den stindpunkt i saken
som riksdagen har uttryckt.
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66 §
Statsministerns uppgifter

Statsministern foretrdder Finland vid Europeiska radets mdten och i annan verksamhet
inom Europeiska unionen som kréver att den hogsta statsledningen ér foretradd.

94 §
Godkannande av internationella forpliktelser och uppsagning av dem

Beslut om godkénnande eller uppsdgning av en internationell forpliktelse fattas med
enkel majoritet. Om ett forslag om godkdnnande av en forpliktelse géller grundlagen
eller dndring av rikets territorium eller med hénsyn till Finlands suverénitet betydande
overforing av behorighet till Europeiska unionen eller till en internationell organisation
eller institution, skall beslutet dock fattas med minst tva tredjedelar av de avgivna ros-
terna.

95§
Ikrafttradande av internationella forpliktelser

De bestammelser i fordrag och andra internationella forpliktelser som hor till omradet
for lagstiftningen sétts i kraft genom lag. I ovrigt sétts internationella forpliktelser i kraft
genom forordning.

Ett lagforslag om ikrafttradande av en internationell forpliktelse behandlas i vanlig
lagstiftningsordning. Om forslaget dock géller grundlagen eller dndring av rikets territo-
rium eller med hénsyn till Finlands suverdnitet betydande dverforing av behorighet till
Europeiska unionen eller till en internationell organisation eller institution, skall riksda-
gen, utan att forslaget ldmnas vilande, godkénna det med ett beslut som har fattats med
minst tvé tredjedelar av de avgivna rdsterna.

118 §
Ansvar for ambetsatgarder

Var och en som har lidit réttskrdnkning eller skada till foljd av en lagstridig dtgard el-
ler forsummelse av en tjdnsteman eller ndgon som skoter ett offentligt uppdrag har, en-
ligt vad som bestdms genom lag, rétt att yrka att denne doms till straff samt krdva ska-
destand av det offentliga samfundet eller av tjdnstemannen eller den som skoter det of-
fentliga uppdraget. Hiar avsedd atalsritt foreligger emellertid inte, om &talet enligt
grundlagen skall behandlas i riksrétten.
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126 §
Utnamning till statliga tjanster

Statsrddet utndmner statstjansteminnen, om inte detta enligt lag eller ndgon annan for-
fattning ankommer pa republikens president, ett ministerium eller ndgon annan myndig-
het.

Presidenten utndmner kanslichefen vid republikens presidents kansli och forordnar
beskickningarnas chefer till deras uppdrag.

128 §
Forsvarsmaktens dverbefalhavare

Republikens president dr dverbefdlhavare for Finlands forsvarsmakt. Presidenten kan
pa framstillning av statsradet under undantagsforhéllanden Gverlata uppgiften pa nagon
annan finsk medborgare.
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Lag

om andring av Finlands grundlag

I enlighet med riksdagens beslut, tillkommet pa det sétt som foreskrivs i 73 § grundlagen,
andras i Finlands grundlag 1 8§ 3 mom., 23 §, 39 8 1 mom., 46 8 1 mom., 49 §, rubriken for
53 §, 58 § 2 mom., 94 8 2 mom., 95 § 1 och 2 mom., 118 § 3 mom., 126 § och 128 § 1 mom.

samt

fogas till 14 § ett nytt 2 mom., varvid nuvarande 2 och 3 mom. blir 3 och 4 mom., till 53 8§
ett nytt 3 mom. och till 66 § ett nytt 2 mom., varvid nuvarande 2 mom. blir 3 mom., som f6l-

jer:
Gallande lydelse
18
Statsskick

Finland deltar i internationellt samarbete i
syfte att sékerstélla fred och ménskliga rattig-
heter samt i syfte att utveckla samhallet.

14§

Rostréatt och ratt till inflytande

(ett nytt 2 mom.)

23§

De grundlaggande fri- och rattigheterna un-
der undantagsférhallanden

Genom lag kan inforas sadana tillfalliga
undantag fran de grundlaggande fri- och rat-
tigheterna som &r forenliga med Finlands in-
ternationella forpliktelser i fraga om de

Foreslagen lydelse
18

Statsskick

Finland deltar i internationellt samarbete i
syfte att sékerstalla fred och ménskliga réat-
tigheter samt i syfte att utveckla samhaéllet.
Finland ar medlem i Europeiska unionen.

14§

Rostratt och ratt till inflytande

Varje finsk medborgare och varje i Finland
bosatt medborgare i Europeiska unionen som
har fyllt aderton ar har ratt att rosta vid val
till Europaparlamentet enligt vad som be-
stams genom lag.

23§

De grundlaggande fri- och rattigheterna un-
der undantagsforhallanden

Genom lag eller genom en férordning av
statsradet, som utfardas med stod av ett i lag
av sarskilda skal intaget och i fraga om till-
lampningsomradet exakt avgransat bemyndi-
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manskliga réttigheterna och som &ar nédvén-
diga om Finland blir utsatt for ett vapnat an-
grepp eller om det rader undantagsforhallan-
den som hotar nationen och som ar sa allvar-
liga att de enligt lag kan jamforas med ett sa-
dant angrepp.

39§

Hur arenden tas upp till behandling i riksda-
gen

Ett &rende tas upp i riksdagen genom att re-
geringen dverldmnar en proposition eller ge-
nom att en riksdagsledamot vécker en motion
eller pa nagot annat satt som anges i denna
grundlag eller i riksdagens arbetsordning.

46 8§
Beréttelser till riksdagen

Regeringen skall arligen lamna riksdagen
en beréttelse om sin verksamhet och om sina
atgarder med anledning av riksdagens beslut
samt en beréattelse om skdétseln av statsfinan-
serna och om hur budgeten har foljts.

49 §
Fortsatt behandling av arenden

Har behandlingen av ett drende inte slut-
forts under ett riksmote, fortsatter den under
foljande riksmote, om inte riksdagsval har
forrattats daremellan.

Foreslagen lydelse

gande, ar det mojligt att inféra sadana tillfal-
liga undantag fran de grundlaggande fri- och
rattigheterna som &r forenliga med Finlands
internationella manniskorattsforpliktelser och
som dr nédvandiga om Finland blir utsatt for
ett vapnat angrepp eller om det rader andra i
lag angivna undantagsforhallanden som all-
varligt hotar nationen. Grunderna for tillfal-
liga undantag skall dock bestdmmas genom
lag.

Forordningar av statsradet som galler till-
falliga undantag skall utan drojsmal Gver-
lamnas till riksdagen. Riksdagen kan besluta
om forordningarnas giltighet.

398

Hur arenden tas upp till behandling i riksda-
gen

Ett drende tas upp i riksdagen genom att
statsradet Overlamnar en proposition eller
genom att en riksdagsledamot vacker en mo-
tion eller pa nagot annat satt som anges i
denna grundlag eller i riksdagens arbetsord-
ning.

46 §
Berattelser till riksdagen

Statsradet skall arligen lamna riksdagen en
beréttelse om regeringens verksamhet och
om sina atgarder med anledning av riksda-
gens beslut samt en berattelse om skotseln av
statsfinanserna och om hur budgeten har
foljts.

49 §
Fortsatt behandling av drenden

Har behandlingen av ett drende inte slut-
forts under ett riksmote, fortsatter den under
foljande riksmdote, om inte riksdagsval har
forréattats daremellan. Behandlingen av ett in-
ternationellt &rende som &ar anhangigt i riks-
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Behandlingen av interpellationer och stats-
radets meddelanden fortsatter dock inte un-
der féljande riksméte. Behandlingen av stats-
radets redogorelser fortsatter endast om riks-
dagen beslutar sa.

Behandlingen av ett internationellt &rende
som &r anhangigt i riksdagen kan vid behov
fortsatta aven under ett riksméte som foljer
efter riksdagsval.

53§

Folkomrdéstning

(ett nytt 3 mom.)

58 §

Presidentens satt att fatta beslut

Om presidenten inte avgor saken i enlighet
med statsradets forslag, atergar arendet till
statsradet for beredning. Géller saken over-
lamnande eller atertagande av en proposition,
fattas beslutet darefter i enlighet med statsra-
dets nya forslag.

66 §

Statsministerns uppgifter

(ett nytt 2 mom.)

Foreslagen lydelse

dagen kan vid behov fortsatta aven under ett
riksmote som foljer efter riksdagsval.

538

Folkomréstning och medborgarinitiativ

Minst femtiotusen rostberéattigade finska
medborgare har enligt vad som bestdms ge-
nom lag réatt att tillstélla riksdagen initiativ
om att en lag skall stiftas.

58 §

Presidentens satt att fatta beslut

Om presidenten inte avgor saken i enlighet
med statsradets forslag, atergar arendet till
statsradet for beredning. I andra fall &n de
som géller stadféstande av lag, utndmning
till tjanst eller forordnande till nagot upp-
drag skall beslutet darefter fattas i enlighet
med statsradets nya forslag till avgorande,
om forslaget motsvarar den standpunkt i sa-
ken som riksdagen har uttryckt.

66 §

Statsministerns uppagifter

Statsministern foretrader Finland vid Eu-
ropeiska radets moten och i annan verksam-
het inom Europeiska unionen som kréaver att
den hogsta statsledningen ar foretradd.
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94 8

Godkéannande av internationella forpliktelser
och uppsagning av dem

Beslut om godkéannande eller uppsagning
av en internationell forpliktelse fattas med
enkel majoritet. Om ett forslag om godkén-
nande av en forpliktelse géller grundlagen el-
ler andring av rikets territorium, skall beslutet
dock fattas med minst tva tredjedelar av de
avgivna rosterna.

958§

Ikrafttradande av internationella forpliktelser

De bestammelser i fordrag och andra inter-
nationella forpliktelser som hor till omradet
for lagstiftningen sétts i kraft genom lag. | 6v-
rigt satts internationella forpliktelser i kraft
genom forordning som utfardas av republi-
kens president.

Ett lagforslag om ikrafttrddande av en in-
ternationell forpliktelse behandlas i vanlig
lagstiftningsordning. Om forslaget dock gall-
er grundlagen eller andring av rikets territori-
um, skall riksdagen, utan att forslaget lamnas
vilande, godké&nna det med ett beslut som har
fattats med minst tva tredjedelar av de avgiv-
na rosterna.

Foreslagen lydelse

94 8

Godkéannande av internationella forpliktelser
och uppséagning av dem

Beslut om godké&nnande eller uppségning
av en internationell forpliktelse fattas med
enkel majoritet. Om ett forslag om godkan-
nande av en forpliktelse galler grundlagen el-
ler andring av rikets territorium eller med
hansyn till Finlands suveranitet betydande
overforing av behdrighet till Europeiska uni-
onen eller till en internationell organisation
eller institution, skall beslutet dock fattas
med minst tva tredjedelar av de avgivna ros-
terna.

958

Ikrafttraddande av internationella férpliktel-
ser

De bestammelser i férdrag och andra inter-
nationella forpliktelser som hor till omradet
for lagstiftningen sétts i kraft genom lag. |
ovrigt satts internationella forpliktelser i kraft
genom forordning.

Ett lagforslag om ikrafttradande av en in-
ternationell forpliktelse behandlas i vanlig
lagstiftningsordning. Om fdrslaget dock gall-
er grundlagen eller &ndring av rikets territo-
rium eller med hansyn till Finlands suverani-
tet betydande Overféring av behdrighet till
Europeiska unionen eller till en internatio-
nell organisation eller institution, skall riks-
dagen, utan att forslaget lamnas vilande,
godkanna det med ett beslut som har fattats
med minst tva tredjedelar av de avgivna ros-
terna.
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118 §

Ansvar for ambetsatgarder

Var och en som har lidit réattskrankning el-
ler skada till foljd av en lagstridig atgéard eller
forsummelse av en tjansteman eller nagon
som skoter ett offentligt uppdrag har, enligt
vad som narmare bestdms genom lag, ratt att
yrka att denne doms till straff samt krdva
skadestand av det offentliga samfundet eller
av tjanstemannen eller den som skoter det of-
fentliga uppdraget. Har avsedd atalsratt fore-
ligger emellertid inte, om atalet enligt grund-
lagen skall behandlas i riksratten.

126 §
Utnamning till statliga tjanster

Republikens president utndmner ministeri-
ernas kanslichefer samt chefen for och fore-
dragandena vid republikens presidents kansli
och forordnar beskickningarnas chefer till de-
ras uppdrag. Presidenten utnamner och for-
ordnar aven de andra tjansteman om vilka sa
bestams pa annat stalle i denna grundlag eller
genom lag.

Statsradet utnamner de statstjansteman som
inte enligt lag eller annan forfattning skall ut-
ndmnas av presidenten, ett ministerium eller
nagon annan myndighet.

128 §
Forsvarsmaktens 6verbefalhavare
Republikens president &r overbefalhavare
for Finlands forsvarsmakt. Presidenten kan pa

framstéllning av statsradet Gverlata uppgiften
pa nagon annan finsk medborgare.

Foreslagen lydelse

118 §

Ansvar for ambetsatgarder

Var och en som har lidit rattskrankning el-
ler skada till foljd av en lagstridig atgard eller
forsummelse av en tjansteman eller nagon
som skoter ett offentligt uppdrag har, enligt
vad som bestdms genom lag, rétt att yrka att
denne doms till straff samt krava skadestand
av det offentliga samfundet eller av tjanste-
mannen eller den som skdéter det offentliga
uppdraget. Har avsedd atalsratt foreligger
emellertid inte, om atalet enligt grundlagen
skall behandlas i riksratten.

126 §
Utnamning till statliga tjanster

Statsradet utnamner statstjanstemannen,
om inte detta enligt lag eller nagon annan
forfattning ankommer pa republikens presi-
dent, ett ministerium eller nagon annan myn-
dighet.

Presidenten utndmner kanslichefen vid re-
publikens presidents kansli och férordnar be-
skickningarnas chefer till deras uppdrag.

128 §
Forsvarsmaktens overbefalhavare

Republikens president ar Overbeféalhavare
for Finlands forsvarsmakt. Presidenten kan
pa framstéllning av statsradet under undan-
tagsforhallanden 6verlata uppgiften pa nagon
annan finsk medborgare.

Denna lag trader i kraft den 20 .



117

OSA III:
KOMITEAN MUUT KANNANOTOT

1 Lakien eduskuntakasittelyn vahimmaisaika taysistunnossa

Perustuslakiuudistuksessa yksinkertaistettiin lakiehdotusten késittelya eduskunnassa
siirtymélla kolmesta késittelystd kahteen késittelyyn. Tarkoituksena oli karsia kolmen
kasittelyn menettelyssa ilmennytta tarpeetonta paallekkaisyytta ja tehostaa eduskunta-
tyota.

Uudistettu lakiehdotusten eduskuntakasittely on osoittautunut kaytannossa toimivaksi
eiké ndilta osin ole nahtavissa laajempia perustuslakisadntelyn tarkistustarpeita. Perus-
tuslaki 2008 -ty6ryhmad toteaa kuitenkin muistiossaan, ettd lakiehdotuksen ensimmaéisen
ja toisen kasittelyn valiin jatettdvan vahimmadisajan lyhentamista on harkittava.

Lakiehdotuksen ensimmaisessa késittelyssa esitelladn asiaa valmistelevasti kasitelleen
valiokunnan mietint0 ja k&ydaan siitd keskustelu seké péatetdan lakiehdotuksen sisallos-
td. Lakiehdotuksen toisessa kasittelyssa paatetdadan lakiehdotuksen hyvéksymisesta tai
hylkdadmisestd sek& mahdollisesti asian johdosta esitettdvistd eduskunnan lausumista.
Toisessa kasittelyssa ei voida enda tehdad muutosehdotuksia lain siséllsta. Muutosehdo-
tukset voivat tassd vaiheessa kohdistua endd vain esimerkiksi perustelulausumiin tai
mietinndn perusteluihin (TJ 58 8:n 3 mom. ja PNE 1/1999 vp, s. 35/I). Edustajat ja
eduskuntaryhméat muodostavatkin yleensé kantansa lakiehdotuksen lopulliseen hyvak-
symiseen viimeistdan ensimmaisessa kasittelyssa. Mahdolliset lausumaehdotukset liite-
taan tavallisesti jo asiaa valmistelleen valiokunnan mietintdon.

Perustuslain 72 §:n 2 momentin mukaan toinen kasittely pidetd&n aikaisintaan kolman-
tena paivana ensimmaisen késittelyn paatyttya. Taméa vastaa aikaisempaa, toisen ja kol-
mannen késittelyn véliin jatettyd vdhimmaisaikaa. Sitd pidettiin perustuslakiuudistuk-
sessa edelleen tarpeellisena riittdvan harkinta-ajan varaamiseksi kansanedustajille ennen
lakiehdotuksen hyvaksymisen kannalta ratkaisevaa késittelyd (HE 1/1998 vp, s. 123-
124). Kasittelyjen véliin jadva vahimmaisaika on merkityksellinen myos tiedotusvali-
neiden toiminnan ja lakiehdotusta koskevan julkisen keskustelun kannalta.

Kun muita vahimmaéisaikaa koskevia sdannoksié ei ole, merkitsee perustuslain 72 §:n
sdannos samalla ainoaa rajoitusta sille, kuinka nopeasti lakiehdotus voidaan vieda edus-
kuntakésittelyn l&pi ja saataa laiksi. Perustuslaissa ja eduskunnan tyojarjestyksessa on
séadetty lisaksi muita takeita kasittelyn perusteellisuuden ja harkinta-ajan turvaamisek-
si. Lakiehdotuksen késittelyjarjestykseen siséltyy aina véhintddn kolme erillistd taysis-
tuntokasittelya (lahetekeskustelu mukaan lukien), joissa edustajilla on tilaisuus kayda
asiasta keskustelua. Kasittelyyn liittyy myos pakollinen valiokuntavalmisteluvaihe pe-
rustuslain 40 ja 72 §:n mukaisesti. Eduskunnan tydjarjestyksen 57 8:n mukaan asia voi-
daan jattaa poydalle lahetekeskustelussa (johonkin Iahinnd seuraavista taysistunnoista)
yhden edustajan pyynnésta ja ensimmaisessa kasittelyssa kahden edustajan pyynnosta.
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Lakiehdotuksen ensimmadisen ja toisen kasittelyn vélisen vdhimmadisajan lyhentdminen
yhdella paivélla kahdeksi paivéksi toisi taysistuntojen suunnitteluun nykyistd enemmén
véljyytta. Nykyisin ei valttamattd edes yksimielistakaan lainsaddantdasiaa kyeta var-
muudella késittelemaén taysistunnossa yhden viikon aikana ottaen huomioon se, ettéd
taysistuntojen ajankohdat on sovitettava yhteen valiokuntien kokousaikojen kanssa.
Toisaalta laki kyetdén tarvittaessa sadtdmaan neljassakin paivassa nykyisten saannosten
mukaan.

Hallituksen esitys saattaa muuttua valiokunnassa ja ensimmaisessé kasittelyssa paljon-
kin, jolloin késittelyjen valiin tulisi jadda kansanedustajille harkinta-aikaa. Késittelyjen
valiin jadva vahimmaisaika luo mahdollisuuden myds tiedotusvélineiden toiminnalle ja
julkiselle keskustelulle asiasta. Vahimmaisajalla on siten periaatteellista merkitystéa
eduskunnan ulkopuolella. Eduskuntatyén suunnittelun joustavuuden lisdys ainoana pe-
rusteluna ei nayttaisi puoltavan nykyisen perustuslain 72 8:n 2 momentin muuttamista.

Komitean kannanotot

Lakiehdotuksen ensimmaisen ja toisen kasittelyn véaliin jadva kolmen
paivan vahimmaisaika on perusteltua sailyttda nykyisellaan. Vahim-
maisaika luo takeita kasittelyn perusteellisuudelle ja turvaa riittdvan
harkinta-ajan kansanedustajille. Se on merkityksellinen myds tiedotus-
valineiden toiminnan ja lakiehdotusta koskevan julkisen keskustelun
kannalta.

2 Lain vahvistaminen

Lakien vahvistamismenettely ja tasavallan presidentin toimivalta

Perustuslakiuudistuksessa sdilytettiin tasavallan presidentin toimivalta jattaa laki vah-
vistamatta ja palauttaa kertaalleen hyvéksytty laki eduskunnan uudelleen késiteltavaksi.
Lain vahvistamismenettelysté ja vahvistamatta jadneen lain eduskuntakasittelysté sadde-
tdan perustuslain 77 ja 78 8:ssd. Perustuslain 77 8:n 1 momentin mukaan eduskunnan
hyvaksyma laki on esiteltava tasavallan presidentin vahvistettavaksi. Presidentin vahvis-
tamatta jattdmien lakien uutta eduskuntakésittelya aikaistettiin perustuslakiuudistukses-
sa saatamalla tallaisen lain ottamisesta uudelleen kasiteltavéksi eduskunnassa viipymat-
t4, jos presidentti ei ole vahvistanut lakia vahvistamiselle asetetun kolmen kuukauden
maardajan kuluessa. Mainitun momentin mukaan presidentti voi hankkia laista lausun-
non korkeimmalta oikeudelta tai korkeimmalta hallinto-oikeudelta.

Perustuslain muutostarpeita arvioinut Perustuslaki 2008 -tyéryhma toteaa asiaa koske-
vassa kannanotossaan seuraavaa: “Perustuslain tarkistamiseen tdhtdédvéan hankkeen yh-
teydesséd on aiheellista harkita lain vahvistamista koskevan perustuslakisaantelyn pois-
tamista tai tarkistamista. Asiaa harkittaessa on syytd kiinnittdd huomiota siihen, etta
Ahvenanmaan itsehallintolain noudattamisen valvontaa ja lain voimaantuloajankohdan
madradmista varten osoitetaan korvaavat menettelyt siind tapauksessa, ettd nykyisen
kaltaisesta lain vahvistamismenettelysté luovutaan.”
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Lakien vahvistamistoimivalta osoitettiin presidentille vuoden 1919 hallitusmuodossa
niin sanotun lykkaavan veto-oikeuden muodossa. Vahvistamatta jaanyt laki palasi edus-
kuntaan uudelleen késiteltdvaksi eduskuntavaalien jalkeen, jolloin eduskunta saattoi
hyvaksya lain uudelleen ja se tuli voimaan ilman presidentin vahvistusta.

Presidentin veto-oikeuden alkuperdinen tarkoitus oli toimia eradnlaisena lainsdadannol-
lisend jarruna. Perustuslakikomitean mietinnéssd vuodelta 1917 sadntelyd perusteltiin
silla, ettd se takaisi lainsaadanndlle ”johdonmukaisen, hetkellisistd mielipidevirtauksista
riippumattoman kehityksen”. Ajatuksena oli, ettd vahvistamatta jatetty laki siirtyisi uu-
sien vaalien kautta tosiasiassa adnestajien hyvaksyttavéksi. Virallisasiakirjoissa vahvis-
tamisinstituution perustelut jaivét kuitenkin hyvin niukoiksi eik& niissa kasitelty esimer-
kiksi vahvistamismenettelyssa my6hemmin esille tulleita piirteitd, kuten lakiteknisten
virheiden korjaamismahdollisuutta. (ks. Jyranki, Antero, Presidentti. WSOY. 1981. s.
300—301).

Vuonna 1987 hallitusmuotoa muutettiin siten, ettd presidentin paatos jattaa laki vahvis-
tamatta lykkasi lain uuden kasittelyn eduskunnassa vain seuraaviin varsinaisiin valtio-
paiviin, ei endd yli eduskuntavaalien. Perustuslakiuudistuksessa eduskunta sai toimival-
lan ottaa vahvistamatta jatetty laki heti uudelleen kasiteltdvaksi. Nykyinen presidentin
vahvistamistoimivalta onkin luonnehdittavissa veto-oikeuden sijasta lain palautusoikeu-
deksi.

Lain vahvistaminen on oikeudellinen edellytys lain voimaantulolle ilman eduskunnan
uutta péatosta lain hyvaksymisesta. Presidentti paattdd lain vahvistamisesta valtioneu-
voston ratkaisuehdotuksesta, kun eduskunta on antanut vastauksensa hallituksen esityk-
seen tai eduskunta on kirjelméallaén ilmoittanut hyvaksyneensa lain edustajan lakialoit-
teen tai puhemiesneuvoston ehdotuksen pohjalta. Presidentti voi kuitenkin, toisin kuin
hallituksen esitystd annettaessa tai sen peruuttamisesta paatettdessa, ratkaista vahvista-
mista koskevan asian valtioneuvoston uudesta ratkaisuehdotuksesta poikkeavasti (asian
mahdollisella toisella esittelykerralla). Lausunnon hankkimisesta korkeimmalta oikeu-
delta tai korkeimmalta hallinto-oikeudelta taikka molemmilta ylimmilta tuomioistuimil-
ta presidentti voi paattad, vaikka valtioneuvosto ei olisi tatd ehdottanutkaan (HE 1/1998
vp, s. 128/1).

Lakia vahvistettaessa maératadn nykyisin yleensd myos lain tarkka voimaantulopdiva.
Hallituksen esityksen perusteluissa on selvitettdva lain suunniteltu ja mahdollisimman
tdésméllinen voimaantuloajankohta, mutta eduskunnan hyvaksymassa laissa varsinainen
voimaantulosaannos jatetdaan yleensa paivamaaran kohdalta avoimeksi (ks. Hallituksen
esitysten laatimisohjeet 2004. s. 22—23). Lain vahvistamisen yhteydessd méarattava
voimaantulopéiva ei voi olennaisesti poiketa siitd, mitd hallituksen esityksen peruste-
luissa (tai mahdollisesti valiokunnan mietinntssé) on todettu.

Presidentin maaraajassa vahvistamatta jattama laki palautuu suoraan perustuslain 77 8:n
2 momentin perusteella eduskunnan késiteltavaksi. llmaisulla ”palautuu” on korostettu
sitd, ettd laki otetaan ilman erillista palauttamistoimenpidettd eduskunnan kasiteltavaksi.
Laki otetaan talloin perustuslain 78 §:n mukaan viipyméttd uudelleen késiteltavaksi
eduskunnassa. Laki kasitelladn tdysistunnossa yhden késittelyn asiana valiokunnan an-
nettua siitd mietinténsa. Jos eduskunta hyvéksyy lain uudelleen asiasiséalloltaan muut-
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tumattomana, se tulee voimaan ilman vahvistusta. Asiasisaltoon vaikuttamattomien
muutosten mahdollisuus sallii vahaisten teknisten virheiden korjaamisen ja edellisestéd
hyvaksymisestd kuluneen ajan aiheuttamien muutosten tekemisen vahvistamatta jatet-
tyihin lakeihin niiden uudessa eduskuntakasittelyssa. Vahvistamismenettely tarjoaa si-
ten mahdollisuuden korjata sellaisia lain asiasisaltoon vaikuttamattomia lakiteknisia
virheitd, jotka on havaittu vasta lain vahvistamisvaiheessa. Jos eduskunta ei hyvaksy
lakia uudessa kasittelyssa asiasisalloltddén muuttumattomana, se raukeaa.

Eduskunnan hyvaksyttyd vahvistamatta jadneen lain on presidentti velvollinen allekir-
joittamaan sen perustuslain 79 8:n 2 momentin mukaisesti. Asianomainen ministeri on
vastaavasti varmentamisvelvollinen. Tallaisessa toimessa on kyse I&hinn&d muotovaati-
muksen tayttamisesté.

Presidentille kuuluvaa lain vahvistamisvaltaa on perustuslain esitdiden mukaan asian-
mukaista luonnehtia lainsdadannollisen veto-oikeuden sijasta lain palauttamisoikeudek-
si. Perustuslakiséantelylla on korostettu lain saatdmisratkaisujen kuuluvan lopullisesti
eduskunnalle. Presidentille kuuluva lakien vahvistamisvalta ei ole kéytettavissa edus-
kunnan haluaman lain sdatdmisen estdmiseen, vaan kyse on ainoastaan eduskunnan jo
kertaalleen hyvaksyman lain palauttamisesta eduskunnan uuteen harkintaan (HE 1/1998
vp, S. 39). Eduskunnan aseman ylimpané valtioelimena ja lainsaadéntovallan kéyttajana
on katsottu edellyttdvan, ettei presidentin oikeus palauttaa laki eduskuntaan muodostu
esteeksi eduskunnan mahdollisuudelle saatda haluamansa sisaltoista lakia (HE 1/1998
vp, s. 129). Eduskunnan asemaa ylimpéna valtioelimend ja lainsaatdjana voisi korostaa
se, ettei lain vahvistamismenettelyn yhteydessa voitaisi enda puuttua lain tai sen kasitte-
lyjarjestyksen hyvaksyttavyyteen.

Lakien vahvistamisvaltaan voidaan liittdd myds jonkinasteinen seremoniallinen ulottu-
vuus. Kansainvalisesti vertaillen tallainen toimivalta kytkeytyy usein juuri presidentin
tai monarkin asemaan valtionpadnd. Useissa maissa lakien vahvistamisvallassa on kyse
muodollisuudesta, johon ei liity tosiasiallista harkintavaltaa.

Ylimpien tuomioistuinten lausuntotehtavasta

Vahvistamismenettelyyn liittyvan ylimpien tuomioistuinten lausuntotehtdvén yhteenso-
vittamisessa tuomioistuinten paatehtavan eli tuomiovallan kéytdn kanssa voidaan nahda
periaatteellisia ongelmia. Perustuslain 3 8:ssd saddetaan valtiollisten tehtdvien jaon lah-
tokohdaksi vallan kolmijako lainsaadantovaltaan, hallitusvaltaan ja tuomiovaltaan, jos-
kaan perustuslaissa ei pyrita tdydellisesti ja puhtaassa muodossa erottamaan néité tehta-
via toisistaan ja osoittamaan niita eri valtioelimille. Ylimpien tuomioistuinten lausunto
eduskunnan hyvaksymasta laista merkitsee poikkeusta vallan kolmijaon periaatteesta.
Euroopan neuvoston Venetsia-toimikunta piti Suomen perustuslaista antamassaan lau-
sunnossa ylimpien tuomioistuinten téllaista tehtdvaa valtiollisten tehtévien jaon kannalta
ongelmallisena erityisesti tilanteissa, joissa tuomioistuinten lausuntotehtava ja tuomio-
valta kohdistuvat samaan asiaan (ks. Venetsia-toimikunnan lausunto, kohta 119, Perus-
tuslaki 2008 -tydéryhmén muistion liitteend). Taté johtopaatdsta tukee myods Euroopan
ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskaytantd, jossa vastaavaa tilannetta on pidetty oikeu-
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denmukaisen oikeudenkaynnin toteutumisen kannalta ongelmallisena (esim. Procola v.
Luxemburg 28.9.1995 EIT:A—326).

Kansainvalisessa vertailussa voidaan havaita, etta erdissa muissakin Euroopan maissa
ylimmilla tuomioistuimilla on jonkinlainen, usein perustuslain tasolla s&&detty rooli
lainsaddantomenettelysséa. Yleensa tallainen tuomioistuinten osallistuminen lainsaadan-
tdmenettelyyn ajoittuu parlamentin kasittelyd edeltdvaan vaiheeseen. Kyse on oikeudel-
lista sitovuutta vailla olevien, sadddsehdotuksia koskevien lausuntojen antamisesta.
Esimerkiksi Ranskassa Conseil d’Etat antaa lausunnon kaikista parlamentille annetta-
vista hallituksen esityksistd. Saaddsehdotuksia koskevien lausuntojen lisdksi se voi an-
taa lausuntoja kaikista hallituksen pé&atosehdotuksista ja hallituksen pyynnostd myds
oikeudellisia neuvoja laintulkintakysymyksissa. Naiden tehtdavien ohella Conseil d’Etat
toimii ylimpana hallinto-oikeudellisena tuomioistuimena. Alankomaissa on Conseil
d’Etat -tyyppinen toimielin, Raad van Staate, joka antaa lausunnon kaikista hallituksen
lakiehdotuksista ja parlamentin hyvéksymista edellyttévista kansainvalisistd sopimuk-
sista. Toimielimellda on myds Alankomaissa hallintolainkéyttéon liittyvia tehtévid,
vaikkei silla olekaan ylimman hallintotuomioistuimen asemaa Ranskan Conseil d’Etat’n
tapaan.

Ruotsissa korkeimman oikeuden ja Regeringsrattenin (ylin hallintotuomioistuin) jase-
nistd koostuva Lagradet antaa lausuntoja lakiehdotuksista. Lausunnon voi pyytaa halli-
tus tai valtiopaivien valiokunta. Lagradet perustettiin vuonna 1909 hoitamaan Ruotsin
korkeimmalle oikeudelle kuulunutta, liian ty6ladksi osoittautunutta tehtdvad antaa lau-
suntoja lainsaadantoasioissa. Ruotsin perustuslakiuudistuksessa ehdotetaan Lagradetin
aseman vahvistamista (Grundlagsutredningen SOU 2008:125). Lagradet oli aikanaan
esikuvana perustettaessa Suomeen laintarkastuskuntaa, joka lakkautettiin vuoden 1997
alussa. Norjassa ja Tanskassa ylimmalla tuomioistuimella ei ole edell& selostetun kaltai-
sia lausuntotehtévid. Norjan perustuslain 83 8:n mukaan suurkardjat voivat pyytad kor-
keimman oikeuden lausunnon oikeudellisissa kysymyksissa, mutta sdé&nnokselld ei ole
nykyisin lainkaan kdytannon merkitysta. Sdadnnosta on kaikkiaan sovellettu vain muu-
tamia kertoja.

Ahvenanmaan itsehallintolain noudattamisen valvonnasta

Ahvenanmaan itsehallintolain noudattamiseen liittyva lainsaadanté- ja muu valvonta
hajautuu nykyisessé jarjestelméssa usealle eri taholle riippuen asian luonteesta ja tilan-
teesta. Ahvenanmaan maakunta kiinnitti Perustuslaki 2008 -tydryhman huomiota siihen,
etta tasavallan presidentti voi lakien vahvistamisvaiheessa valvoa lainsaadantévallan
jaosta annettujen Ahvenanmaan itsehallintolain sadnndsten noudattamista.

Ahvenanmaan itsehallintolaki ja Ahvenanmaan maanhankintalaki eivat muodollisesti
ole perustuslakeja, mutta ne rinnastuvat perustuslakeihin vaikeutetun saatamisjérjestyk-
sensa vuoksi (HE 1/1998 vp, s. 127/1). Itsehallintolain 69 8:n 1 momentin mukaan itse-
hallintolakia voidaan muuttaa tai se voidaan kumota tai siihen voidaan sdatéé poikkeuk-
sia vain eduskunnan ja maakunnan yhtépitavin paatoksin. Eduskunnassa péaatds on teh-
tava siind jarjestyksessa kuin perustuslain muuttamisesta ja kumoamisesta on saddetty ja
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maakuntapdivilla siten, ettd sitd on kannattanut vahintddn kaksi kolmasosaa annetuista
aanista.

Perustuslakivaliokunnan tehtdvand on perustuslain 74 §:n mukaan antaa lausuntonsa sen
kasittelyyn tulevien lakiehdotusten ja muiden asioiden perustuslainmukaisuudesta seké
suhteesta kansainvalisiin ihmisoikeussopimuksiin. Perustuslakivaliokunta on vakiin-
tuneesti arvioinut lakiehdotusten suhdetta myds Ahvenanmaan itsehallintolakiin ja an-
tanut lausuntoja siitd, tuleeko ne kasitella tavallisen lain sadtamisjarjestyksessa vai Ah-
venanmaan itsehallintolain 69 §:ssé (ja 59 §:ssd) saddetyssé jarjestyksessa. Perustusla-
kivaliokunnan tehtdvdd Ahvenanmaan itsehallintolain noudattamisen valvonnassa ei ole
Kirjattu nimenomaisesti perustuslain saédnnoksiin. Tehtédvé on kuitenkin saanut vahvis-
tuksensa valiokunnan tulkintakdytanndssa, jossa Ahvenanmaan itsehallintolain on kat-
sottu rinnastuvan perustuslakiin perustuslain 74 §:ss& saédetyn perustuslakivaliokunnan
tehtdvan kannalta (PeVL 36/2001 vp, s. 3). Ahvenanmaa-asiat kuuluvat perustuslakiva-
liokunnalle myds puhemiesneuvoston paatoksella vahvistetun valiokuntien tydnjaon
mukaan (ks. Eduskunnan valiokuntaopas).

Korkeimmalla oikeudella on erityinen asema itsehallintolain tulkinnassa, silla sen tehta-
viin kuuluu itsehallintolain 19 §:n mukaan antaa lausunto tasavallan presidentille maa-
kuntapéivien hyvaksymastd maakuntalaista ennen kuin presidentti voi paattaa maakun-
talain raukeamisesta. Liséksi itsehallintolain 60 §8:n 2 momentin mukaan korkein oikeus
ratkaisee maakunnan tai valtakunnan viranomaisen toimivallasta tiettyyn hallintotoi-
meen syntyneen erimielisyyden hankittuaan asianomaisen viranomaisen ja Ahvenan-
maan valtuuskunnan lausunnon asiasta. Korkeimman oikeuden aseman moninaisuus
Ahvenanmaa-asioissa tulee esiin myos valtakunnan lain vahvistamiseen liittyvassa lau-
suntotehtavéssa. Presidentti voi pyytdd korkeimmalta oikeudelta lausunnon vahvistetta-
vana olevasta eduskunnan hyvaksymasté laista, ja korkein oikeus voi téssa lausunnos-
saan arvioida lain suhdetta Ahvenanmaan itsehallintolakiin.

Kaytanto

Presidentti on nykyisen perustuslain aikana jattdnyt vahvistamatta tdhdn mennessa kaik-
kiaan 16 eduskunnan hyvéksymaa lakia. Kaikki tapaukset ajoittuvat vuoden 2001 val-
tiopaiville. Hyvéksytyt lait sisaltyivét lakiehdotuksina viiteen eri hallituksen esitykseen
ja kahteen taydentévaan esitykseen (VJL 1—7/2001 vp). Kymmenen naisté laeista liittyi
arpajaislakia koskevaan hallituksen esitykseen ja sit4 tdydentaviin esityksiin, joita kési-
tellaan jaljempana (VJL 5—7/2001 vp). Lain voimaantulosdannds oli kolmen lain osalta
syyna vahvistamatta jattdmiseen. Naissa tapauksissa laissa oli sd&detty voimaantulopéi-
vamaard, joka oli kuitenkin jo ohitettu esiteltdessa lakia vahvistettavaksi.

Lopuissa kolmessa laissa oli kyse rikosoikeudellista vanhentumista koskevien saannos-
ten uudistamisesta (VJL 3/2001 vp). Lakien hyvaksymisen jalkeen oli kdynyt ilmi, etta
tuomioistuimissa oli viela vireilld syytteita talousrikoksista, joista ei enda uuden lain
mukaan olisi voinut rikosoikeudellisen vanhentumisen vuoksi tuomita rangaistuksia.
Lait jatettiin vahvistamatta ja ne hyvéksyttiin uudelleen eduskunnassa siten, ettd kahden
lain voimaantulopdivéksi saadettiin 1.1.2006 ja kolmas laeista raukesi (tdama lainmuutos
koski kumottua lakia).
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NyKkyisen perustuslain voimassaolon ajalta on k&ytdnndssé osoitettavissa varsinaisesti
nelja tapausta, joissa lakitekninen tai muu virhe on ollut vahvistamatta jattdmisen taus-
talla. VVahvistamisinstituutio ei siten ole jaanyt télta osin kaytdnnossa taysin merkityk-
settdmaksi, vaikkakin lain palautusvallan kaytté on ollut vahaista.

Presidentti on toistaiseksi vain kerran nykyisen perustuslain voimassaolon aikana pyy-
tanyt lain vahvistamisvaiheessa lausunnon tuomioistuimelta. Korkein oikeus antoi pre-
sidentille lain vahvistamismenettelyyn liittyvan lausunnon arpajaislain 5 8:n 2 ja
3 momentin suhteesta Ahvenanmaan itsehallintolakiin vuonna 2001 (KKO 2001:79).

Korkein oikeus katsoi lausunnossaan, ettd lain sadnnokset eivét olleet sopusoinnussa
Ahvenanmaan itsehallintolaissa saadetyn, valtakunnan ja maakunnan vélisen toimival-
lan jaon kanssa. Korkeimman oikeuden kannasta seurasi, ettd arpajaislain saatamisjar-
jestykseen olisi tullut soveltaa Ahvenanmaan itsehallintolain 69 &:n 1 momentin mu-
kaista sadtamisjarjestystd. Laki palautui eduskunnan késiteltavaksi ja eduskunta hyvék-
syi lain uudelleen asiasisélloltadn muuttamattomana perustuslakivaliokunnan annettua
asiasta lausunnon (PeVL 36/2001 vp).

Johtopaatokset

Lakien vahvistamismenettelyn poistaminen tai tarkistaminen on puollettavissa usealla
seikalla. Néist& keskeisin on se, ettei eduskunnan hyvaksyman lain siséltoon tai sen ka-
sittelyjarjestykseen puuttuminen lain vahvistamisvaiheessa tue eduskunnan asemaa
ylimpéana valtioelimend ja lainsaatdjand. Toinen, luonteeltaan my0ds periaatteellinen
seikka on se, ettd ylimpien tuomioistuinten lausuntotehtavéa lain vahvistamisvaiheessa
voidaan pitdd ongelmallisena valtiollisten tehtavien jaon kannalta. Lisaksi voidaan tode-
ta, ettd mahdollisuus lakiteknisten virheiden korjaamiseen ja lakien tarkan voimaatulo-
ajankohdan maaraamiseen on kéytannossé tarpeellinen, mutta nama seikat ovat jérjestet-
tavissa muillakin tavoin kuin vahvistamismenettelyn avulla.

Komitea on arvioinut mahdollisuuksia nykyisen jarjestelman muuttamiseksi. Vahvista-
mismenettelysta voitaisiin luopua kokonaan ja siirtyd menettelyyn, jossa tasavallan pre-
sidentti allekirjoittaa eduskunnan hyvéaksymat lait. Muodollisesti kyse olisi niin sanotus-
ta lain promulgoimisesta (allekirjoittaminen ja varmentaminen). Lain allekirjoittamisen
yhteyteen voitaisiin liittad lakien voimaantuloajankohdan maaraaminen valtioneuvoston
ratkaisuehdotuksesta, jollei eduskunta ole voimaantuloajankohtaa jo sadtanyt. Mahdolli-
set lakitekniset virheet eduskunnan hyvaksymassé laissa voidaan tarvittaessa korjata
uudella lailla.

Nykyiseen lain vahvistamismenettelyyn ja lain palautusmahdollisuuteen liittyy Ahve-
nanmaan itsehallinnon noudattamisen valvontaa koskevia kysymyksia. Ahvenanmaan
maakunta on korostanut nykyisen menettelyn merkitystd maakunnalle. Korvaavana tai
vaihtoehtoisena menettelynd nykyjarjestelmalle tulisi komitean arvioinnin mukaan ky-
seeseen ldhinn& vain valvonnan tehostaminen lain eduskuntakésittelyssa ja sita edelta-
vissd vaiheissa.
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Vahvistamistoimivalta voitaisiin siirtdd eduskunnan puhemiehelle, jolloin laki vahvis-
tettaisiin puhemiehen allekirjoituksella. Tdma vaihtoehto korostaisi eduskunnan asemaa
ylimpéné valtioelimend, mutta tdéh&dnkain vaihtoehtoon ei olisi liitettdvissa ylimpien
tuomioistuinten lausuntotehtévad ja lain palauttamismahdollisuutta. Vahvistamisinsti-
tuutio tulisi tassé vaihtoehdossa muuttaa lakien promulgoimiseksi, jossa puhemies alle-
Kirjoittaa lait ja eduskunnan padasihteeri varmentaa ne allekirjoituksellaan. Lain voi-
maantuloajankohdan maaraamiseksi tulisi kehittdd menettely, jossa otettaisiin huomioon
valtioneuvoston ndkemykset lain tarkoituksenmukaisesta voimaantuloajankohdasta.

Kumpikaan edelld kuvatuista menettelyista ei olisi komitean arvion mukaan ongelma-
ton. Erityisesti Ahvenanmaan itsehallintolain noudattamisen valvontaa varten on vaikea
osoittaa riittdvaa korvaavaa menettelyd, jos nykyisenkaltaisesti lain vahvistamisesta
luovutaan. Taman vuoksi nykyiseen lain vahvistamismenettelyyn ei ehdoteta muutok-
sia.

Komitean kannanotot

Lakien vahvistamismenettelyyn ja siihen liittyvddn mahdollisuuteen pyy-
taa ylimpien tuomioistuinten lausuntoa laista ei ehdoteta muutoksia.

3 Tuomioistuinlaitoksen saantely perustuslaissa

Eduskunnan oikeusasiamies on pyytanyt oikeusministeriotd saattamaan perustuslain
tarkistamiskomitean tietoon mahdollisia toimenpiteitd varten ratkaisunsa, joka koski
valtioneuvoston menettelya kérajaoikeusverkoston uudistamisessa (25.8.2009 Dnro
428/4/09). Oikeusasiamiehen ratkaisun mukaan valtioneuvosto ei menetellyt lainvastai-
sesti, kun se saati kardjaoikeuksien tuomiopiireistd ja niiden yhdistamisesta valtioneu-
voston asetuksella. Kyse oli kargjaoikeusverkoston uudistuksessa, jossa uusia karéjaoi-
keuksia perustettiin ja olemassa olevia lakkautettiin. Karajdoikeusverkoston muutoksia
on voitu toteuttaa ilman eduskunnan myd6tévaikutusta, koska laissa ei mainita karéjaoi-
keuksia nimelta viranomaisyksikkdind eika séédetd niiden lukumaarasté ja istuntopai-
koista lukuun ottamatta erdiden erityisasiaryhmien késittelyyn toimivaltaisia kérdjéoi-
keuksia. Kardjaoikeudet ovat ainoat tuomioistuimet, joita ei ole perustettu lailla. Hovi-
ja hallinto-oikeuksien perustaminen ja lakkauttaminen edellyttavét lain muutosta, vaik-
kakin niiden tuomiopiireista paattaa valtioneuvosto.

Oikeusasiamies toteaa ratkaisussaan oikeustilan kehittdmisen osalta, ettd tuomiovallan
jarjestamiseen liittyvat kysymykset ovat periaatteellisesti erittdin merkittavié ja etta ky-
symykselle kardjaoikeuksien perustamisen sadddspohjasta tulisi olla vankka valtiosaan-
tdinen pohja (s. 31). Ratkaisussa katsotaan, ettei asian voida valtiosaannén tasolla sanoa
tulevan loppuun asti tai riittdvasti kasitellyksi eduskunnan oikeusasiamiehen antaman
asiaan liittyvén yksittadisen kannanoton myo6té. Oikeusasiamies katsoi myos, ettd kardja-
oikeuksien asetustasoiseen perustamiseen ja lakkauttamiseen liittyvat tulkinnanvaraiset
piirteet olisivat valtettavissa, jos kardjaoikeusverkostosta sédadettéisiin lakitasolla.

Valittomasti tuomioistuinlaitokseen kohdistuva perustuslakisdéntely muodostuu nykyi-
sin seuraavista sdannoksista. Perustuslain 3 8:n 3 momentin mukaan tuomiovaltaa kéyt-
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tavat riippumattomat tuomioistuimet, ylimpinéd tuomioistuimina korkein oikeus ja kor-
kein hallinto-oikeus. Lainkayttoa koskevassa perustuslain 9 luvussa sdadetédén tuomiois-
tuinlaitoksesta tarkemmin. Perustuslain 98 8:n mukaan yleisi& tuomioistuimia ovat kor-
kein oikeus, hovioikeudet ja kérajaoikeudet. Pykaldn 2 momentin mukaan yleisia hallin-
totuomioistuimia ovat korkein hallinto-oikeus ja alueelliset hallinto-oikeudet. Pykéla
edellyttad myds erityistuomioistuimista saadettavaksi lailla seka kieltdd satunnaisten
tuomioistuinten asettamisen.

Perustuslakiin ei otettu aikaisemman hallitusmuodon 55 8:n kaltaista sd&nndsté siita,
ettd yleisista yli- ja alioikeuksista saadetaan lailla. Hallitusmuodon saannoksen katsot-
tiin merkitsevan, ettd tuomioistuimista yleensékin saadetaan lailla. Eduskunnan lakiva-
liokunta esitti perustuslakiuudistusta koskeneessa lausunnossaan, ettd perustuslakiin
lisattaisiin hallitusmuodon 55 8:44 vastaava s&annos hallintotuomioistuimia koskevalla
maininnalla tdydennettynd (LaVL 9/1998 vp). Perustuslakivaliokunta totesi kuitenkin
asian luonteesta johtuvan, ettd yleisista tuomioistuimista ja yleisistad hallintotuomiois-
tuimista sdadetdan tarkemmin lailla eika niiden saanteleminen voi esimerkiksi puitelain-
saadannon valityksella liukua asiallisesti asetuksen tasoon (PeVM 10/1998 vp, s. 30/1).
Lailla sadtdmisen vaatimus saa valiokunnan mukaan tulkinnallista tukea myds pykalan
3 momentin sanamuodosta.

Liséksi perustuslain 9 luvussa sdddetddn ylimpien tuomioistuinten tehtavista (99 8),
ylimpien tuomioistuinten kokoonpanosta (100 §), valtakunnanoikeudesta (101 §) ja
tuomarien nimittdmisestd (102 §). Tuomarien virassapysymisoikeutta koskevan perus-
tuslain 103 §:n mukaan tuomaria ei voida julistaa virkansa menettaneeksi muutoin kuin
tuomioistuimen tuomiolla. Hanté ei saa mydsk&an ilman suostumustaan siirtdé toiseen
virkaan, ellei siirto aiheudu tuomioistuinlaitoksen uudelleen jarjestdmisesta. Oikeustur-
vaa koskeva perusoikeussédannos perustuslain 21 8 on myos keskeinen osa tuomioistuin-
laitosta koskevaa perustuslakisaantelya. Pykalan 1 momentin mukaan jokaisella on oi-
keus saada asiansa késitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytysta lain mu-
kaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa sekd oikeus saada
oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva p&atds tuomioistuimen tai muun riippumatto-
man lainkayttoelimen kasiteltavéksi. Pykaldn 2 momentin mukaan kasittelyn julkisuus
seka oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu p&&tos ja hakea muutosta samoin kuin muut
oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin ja hyvén hallinnon takeet turvataan lailla.

Hallitus antoi 6.11.2009 eduskunnalle esityksen karéjaoikeuslain seka erdiden karajaoi-
keuksien asiallista toimivaltaa koskevien saanndsten muuttamisesta (HE 227/2009 vp),
jossa ehdotettiin kardjaoikeuslakiin lisattavaksi luettelo karajaoikeuksista. Esitys vastasi
edell& selostetussa eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisussa esitettyd suositusta karaja-
oikeusverkoston saatamisestd lailla. Eduskunnan hyvédksymat lait tulivat voimaan
1.1.2010 (1751-1764/2009). Tuomioistuinlaitosta koskevien perustuslain s&&nnosten
osalta ei ole komitean késityksen mukaan nahtévissa tarvetta muutoksiin. Tuomioistuin-
laitokseen kohdistuva lailla s&atdmisen vaatimus voidaan jo nyt kytkeé edell& selostetul-
la tavalla useisiin perustuslain kohtiin. Eduskunnan perustuslakivaliokunnan esittaméaan,
edelld selostettuun arvioon voidaan siten edelleen tukeutua.
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Komitean kannanotot

Tuomioistuinlaitoksen saantely perustuslaissa ei edellyta tarkistamista.
Perustuslaissa turvattu tuomioistuinlaitoksen riippumaton asema seka
oikeusturva perusoikeutena samoin kuin muut tuomioistuimia koskevat
perustuslain sadnnokset sisdltavat vaatimuksen siita, ettd tuomioistui-
mista sdadetaan lailla.

4 Perustuslainmukaisuuden valvonta ja perustuslain etusija

Perustuslaki 2008 -tyéryhman muistion mukaan perustuslain tarkistamiseen téhtadvassa
hankkeessa on aiheellista harkita ilmeisyyskriteerin poistamista perustuslain etusijaa
koskevasta perustuslain 106 §:n sdannoksestd. Sdanndksen mukaan tuomioistuimen on
annettava etusija perustuslain sdénnokselle, jos tuomioistuimen kéasiteltdvéné olevassa
asiassa lain sdédnndksen soveltaminen olisi ilmeisessa ristiriidassa perustuslain kanssa.

Perustuslain etusijaa koskevan sadnnoksen sisallyttdminen perustuslakiin merkitsi tar-
kedd muutosta aikaisempaan tilanteeseen, jossa tuomioistuimilla ei katsottu olevan oi-
keutta jattaa soveltamatta eduskunnan saatamaa lakia, vaikka lain sadnnoksen sovelta-
minen olisi johtanut ristiriitaan perustuslain kanssa. Aikaisempi suomalainen jérjestelmé
oli kansainvélisessa vertailussa poikkeuksellinen siihen nahden, etta tavallisesti euroop-
palaisissa valtioissa joko yleisilla tuomioistuimilla tai erityiselld valtiosdantétuomiois-
tuimella on toimivalta tarkastella myds lakien perustuslainmukaisuutta muun tuomio-
valtansa ohella tai yhteydessa.

Perustuslain etusijaa koskevalla sddnnokselld ei annettu tuomioistuinten tehtavéksi tut-
kia lakien perustuslainmukaisuutta (PeVM 10/1998 vp, s. 30). Perustuslakivaliokunnalla
on suomalaisessa jarjestelmassa tehtava lakien perustuslainmukaisuuden ennakkoval-
vonnassa perustuslain 74 §:n perusteella. Vaikka perustuslaissa edelleen painopiste on
lakien perustuslainmukaisuuden ennakkovalvonnassa, jonka osalta perustuslakivalio-
kunnan keskeinen asema on ilmaistu perustuslaissa, perustuslain mukaan kaikkien tuo-
mioistuinten on kasiteltdvandan olevassa asiassa annettava etusija perustuslain saannok-
selle, jos lain saannoksen soveltaminen tuomioistuimen ratkaistavana olevassa yksittais-
tapauksessa olisi ilmeisessé ristiriidassa perustuslain sdéannoksen kanssa (HE 1/1998 vp,
s. 163).

Jarjestelmén keskeisiin piirteisiin kuuluu tuomioistuimen toimivalta arvioida eduskun-
nan séataméan lain soveltamisen perustuslainmukaisuutta vain yksittaisen oikeustapauk-
sen ratkaisemisen yhteydessa, mika estdd tuomioistuimia arvioimasta yleisesti ja ilman
konkreettista oikeustapausta lakien saannoksia suhteessa perustuslakiin. Tuomioistuin-
ten tutkimistoimivalta on myds rajoitettu tilanteisiin, jossa lain sdédnndksen soveltami-
nen olisi ilmeisessa ristiriidassa perustuslain kanssa. Lisdksi silloinkaan, kun ristiriita
voidaan poikkeuksellisesti todeta, tuomioistuin ei voi julistaa saannosté perustuslainvas-
taiseksi, vaan se voi ainoastaan jattaa lain sddnnoksen soveltamatta kyseisessa yksittais-
tapauksessa. Siten tuomioistuimen ratkaisu ei sellaisenaan heijastu lain saannéksen voi-
massaoloon kasiteltdvan oikeusjutun ulkopuolella, vaan tdma edellyttdd eduskunnan
nimenomaista lainsaadantétointa. Naiden seikkojen voidaan katsoa osoittavan, etta pe-
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rustuslain 106 8:ssé ei ole kysymys lakien perustuslainmukaisuuden tutkimisesta ja jal-
kivalvonnasta.

Perustuslain 106 8:n ilmeisyysvaatimuksella on perustuslain saatdmisvaiheessa pyritty
tuomaan esiin peruslahtokohtaa, jonka mukaan perustuslain etusijaa koskeva saanngs on
viimekétinen keino perustuslain tehokkaan toteutumisen varmistamiseksi. Lisaksi on
haluttu ilmentaa etusijasddnnoksen soveltamiskynnyksen korkeutta. lImeisyysvaatimuk-
sella on pyritty myos Kiinnittdmaéan tuomioistuinten huomiota perustuslakivaliokunnan
lain sdatdmisvaiheessa esittdmiin kannanottoihin asianomaisesta laista ja sen tulkinnasta
(HE 1/1998 vp, s. 163—164). Liséksi ilmeisyysvaatimuksen sisallyttdminen perustus-
lain kirjaimeen heijastelee sitd varovaisuutta, jolla tuossa vaiheessa kokonaan uusi
sédannos perustuslain etusijasta sisallytettiin perustuslakiin.

Nyttemmin perustuslain 106 8:n ilmeisyysvaatimuksen on kuitenkin katsottu johtavan
epatyydyttavaan tilanteeseen verrattaessa perustuslain 106 §:44n perustuvaa tuomiois-
tuimen toimivaltaa niihin tilanteisiin, joissa tuomioistuin soveltaa EU:n oikeutta tai kan-
sainvélistd ihmisoikeusnormistoa. Lisaksi ilmeisyysvaatimusta on arvosteltu oikeusloo-
gisin perustein.

NyKkyisin tuomioistuimet tutkivat eduskunnan saatamien lakien suhdetta EU:n sdadok-
siin, jolloin ne ovat velvollisia jattamaan soveltamatta oikeudellisesti sitovan EU:n séa-
doksen kanssa ristiriidassa olevan kansallisen normin. T&ssé arvioinnissa tuomioistuin
ei ole sidottu vastaavaan ristiriidan ilmeisyysvaatimukseen. Sama koskee kotimaisten
séadosten ja kansainvalisten ihmisoikeussopimusten suhdetta yksittdisessa tulkintatilan-
teessa. Mahdollista ristiriitaa ei ndissa tilanteissa ylipaatéan ratkaista saadoshierarkkisil-
la perusteilla. (Ks. myos HE 1/1998, s. 163.) Liséksi padsaantdinen lahtokohta kotimai-
sen jarjestelmén ja ihmisoikeussopimusten vélisessa suhteessa on se, ettd kotimaisen
jarjestelman tulee olla ihmisoikeusnormistoon nahden ensisijainen seké suojatasoltaan
korkeampi. Lissabonin sopimuksen voimaantulon my6téd epdyhdenmukainen tulkinta-
asetelma tuomioistuimissa korostuu entisestaan, kun unionin perusoikeuskirjasta on
tullut oikeudellisesti sitova. Oikeusjérjestyksen sisdinen yhdenmukaisuus puoltaisi il-
meisyysvaatimuksen poistamista.

Tuomioistuimissa on toistaiseksi ollut vain harvoja perustuslain 106 §:n soveltamistilan-
teita. Merkillepantavaa on, ettd tapaukset liittyvat yleensé perustuslain perusoikeussaan-
noksiin ja siten perusoikeuksien toteutumiseen. Korkeimmassa oikeudessa on varsinai-
sesti perustuslain 106 8:n soveltamisen perusteella ratkaistu asia KKO 2004:26 (oikeus
korvaukseen ja perustuslain 15 8:n omaisuudensuoja) ja korkeimmassa hallinto-
oikeudessa asia KHO 2008:25 (valituskielto ja perustuslain 21 8:n oikeusturva). Vas-
taavanlainen ratkaisu on tehty myds vakuutusoikeudessa (VakO 6254:2005, valituskiel-
to ja perustuslain 21 8:n oikeusturva) ja Helsingin hallinto-oikeudessa (9.10.2006
T:06/1410/1, autoverolain saannds ja perustuslain 81 §:n vaatimukset verosta saatami-
selle), jonka tekemé&n ratkaisun korkein hallinto-oikeus tosin on sittemmin kumonnut
(KHO 2007:77). Lisaksi on useita ratkaisuja, joissa perustuslain 106 § on ollut esilla,
mutta jaanyt soveltamatta.

Havaintojen mukaan oikeussuojan antaminen ei kdytdnngssa toistaiseksi ole kilpistynyt
ilmeisyysvaatimukseen. Vaikka ilmeisyysvaatimuksen monitulkintaisuus ei helpota
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perustuslain 106 §:n soveltamista ja padtOsten perustelujen perusteella arvioituna rat-
kaistuissa asioissa on ollut kysymys myds ilmeisyysvaatimuksen tulkinnasta, perustus-
lain 106 8§:n soveltamistilanteissa ei ylimmissé tuomioistuimissa voida todeta olleen
merkittavia ongelmia. Joka tapauksessa kaytantdé on myos talta osin vasta kehittymassa
ja oletettavasti etsii viel& muotoaan.

Samalla voidaan arvioida, ettd perustuslain 106 §:n soveltaminen j&& suomalaisessa jar-
jestelméssa jatkossakin harvinaiseksi ja sen soveltaminen sailyy perustuslain tarkoitta-
mana keinona turvata perustuslain ja erityisesti sen perusoikeuksien tehokas toteutumi-
nen. Tdma johtuu ennen kaikkea siita, ettd nyttemmin asemansa myds kaytannossa va-
Kiinnuttanut perustuslaki- ja perusoikeusmyonteinen laintulkinta (PeVM 10/1998 vp, s.
30—31; ks. myds HE 1/1998 vp, s. 164 ja PeVM 25/1994 vp, s. 4) on perustuslain 106
8:n soveltamiseen ndhden ensisijainen keino purkaa mahdolliset jannitteet. Huomattava
osa oletetuista ristiriidoista on lopulta silld tavoin ndenndisid, ettd ne ovat poistettavissa
tulkinnalla. Perustuslain 106 8:n soveltaminen ajankohtaistuu vasta siind tilanteessa,
jossa ristiriitaa ei voida poistaa tulkinnalla ja se on sikéli ilmeinen. Koko oikeusjarjes-
tykseen heijastuvasta tarkeydestddn huolimatta sddnnoksell& on siten taltd kannalta en-
nen kaikkea kokonaisuutta taydentavéa luonne.

Antaessaan perustuslaille perustuslain 106 §:n tarkoittaman etusijan tuomioistuimet
ovat ottaneet huomioon perustuslakivaliokunnan asianomaisen lain yhteydessa esittdmat
kasitykset. Toisaalta ne eivat ndyttaisi antaneen samassa maarin merkitysta perustusla-
kivaliokunnan kaytannosta yleisesmminkin ilmeneville kasityksille perustuslain tulkin-
nasta ja mahdolliselle tulkintakdytannoén muutokselle. Tulkintakdytanndn muotoutuessa
olisikin seurattava, missd méaarin tuomioistuimet perustuslain 106 8:n saannosté sovel-
taessaan perustuslakivaliokunnan asianomaisen eduskuntalain sédatamisvaiheessa anta-
man lausunnon ohella kiinnittavét jatkossa huomiota laajemminkin perustuslakivalio-
kunnan merkitykselliseen lausuntokaytantoon ja perustuslain tulkinnan kehittymiseen.

Yksittaistapausta koskevassa tuomioistuimen ratkaisutilanteessa ei ole kyse abstraktista
normivalvonnasta eika tilanne siten rinnastu ennakkovalvontajarjestelman lakien perus-
tuslainmukaisuuden valvontaan. Perustuslain 106 8:n perusajatuksena on, ettd tuomiois-
tuinten tulee yksittaistapauksessa oikeusturvaa antaessaan huolehtia siita, ettd ratkaisun
lopputulos ei ole perustuslainvastainen. Tdmén perusajatuksen kannalta ilmeisyysvaa-
timus ei ole keskeinen.

Komitean kannanotot
Talla hetkelld ei ole néhtavissa tarvetta perustuslain etusijaa koskevan
ilmeisyysvaatimuksen poistamiselle perustuslain 106 8:std. Saannoksen

soveltamistapauksia on tuomioistuimissa toistaiseksi ollut vahéan, ja
saannoksen tulkintakaytantd on vasta muotoutumassa.

5 Talousarvion tasapainoperiaate

Valtiovarainministerio on saattanut kirjeellddn 17.6.2009 komitean késiteltavaksi ehdo-
tuksensa valtion talousarvion tasapainottamista koskevien perustuslain saannosten
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muuttamisesta (VM/1355/03.01.08/2009). Valtiovarainministerién ehdotus on ollut
16.6.2009 kasiteltadvand myos talouspoliittisessa ministerivaliokunnassa, joka on puol-
tanut ehdotusta. Valtiovarainministerion ehdotuksen mukaan nykyisista valtion lainan-
ottoon liittyvistd soveltamis- ja tulkintaongelmista olisi mahdollista péastad parhaiten
eroon poistamalla perustuslain 84 8:n 2 momentti valtion talousarvion tasapainovaati-
muksesta. Lisaksi valtiovarainministerié ehdottaa perustuslain 84 §:n 1 momentin toi-
seksi virkkeeksi lisattavéksi seuraavan uuden sdanndksen: “Talousarviosta voidaan kui-
tenkin jattad pois arvio valtionvelan ottamisesta ja méardraha valtionvelan lyhentami-
seen”.

Valtion talousarvion tasapaino- eli kattamisvaatimuksesta sdadetdan perustuslain 84 8:n
2 momentissa, jonka mukaan talousarvioon otettavien tuloarvioiden on katettava siihen
otettavat maararahat. Madrarahoja katettaessa voidaan ottaa huomioon valtion tilinpaa-
toksen mukainen ylijadma tai alijg&ma sen mukaan lailla sd&detdén. Perustuslain mu-
kaan talousarvio ei voi siten olla koskaan muodollisesti alijadmainen, koska valtion lai-
nanotto otetaan talousarviossa tulona huomioon.

Valtion talousarvion tasapainovaatimus on siséltynyt valtiontalouden perustuslakisaan-
telyyn jo vuoden 1919 hallitusmuodosta lahtien. Tasapainovaatimus on kuulunut valti-
ontalouden ja talousarvion keskeisiin periaatteisiin. Uudistettaessa perustuslakien valti-
ontaloussédanndkset vuonna 1991 tasapainovaatimuksen asiallista sisaltéd ei muutettu,
vaikkakin sadnnostd sanonnallisesti ajantasaistettiin (1077/1991). Uuteen perustuslakiin
tasapainosaannds siirrettiin sellaisenaan. Tuolloin luovuttiin valtiopdivajarjestyksen
49 8:n 2 momenttiin siséltyneestd sadnnoksestd, jossa sédédettiin nimenomaisesti valtio-
varainvaliokunnan velvollisuudesta osoittaa talousarviomietinngssdan menojen suorit-
tamiseen tarvittavat varat. Hallituksen esityksessa todettiin, ettd tasapainovaatimus vel-
voittaa myds valtiovarainvaliokuntaa sen ehdottaessa muutoksia talousarvioesitykseen,
minkd vuoksi perustuslakiin ei ole end& tarpeen ottaa asiasta erillistd s&annostda (HE
1/1998 vp, s. 137/1).

Valtion lainanottovaltuudet perustuvat talousarvion tuloarvioista erilliseen eduskunnan
antamaan lainanottosuostumukseen. Perustuslain 82 §:n 1 momentin mukaan valtion
lainanoton tulee perustua eduskunnan suostumukseen, josta ilmenee uuden lainanoton
tai valtionvelan enimmé&isméérd. Suostumus voi siten koskea uusien valtionlainojen
maarad eli bruttomadraista lainanottoa taikka ainoastaan valtionvelan enimmaismaaraa,
jolloin lainanottovaltuus on nettomé&é&rdinen. Lainanottovaltuuksia ei sidota sadnnokses-
s& varainhoitovuoteen, joten lainanottovaltuuksien mydntaminen varainhoitovuotta ly-
hyemmaksi tai pitemmaksi ajaksi on mahdollista. Perustuslain s&dnnéksen nojalla edus-
kunta voi myontad lainanottovaltuudet talousarviossa tai erillisellda péaatokselld. (HE
1/1998 vp, s. 135/1) Vuodesta 2001 alkaen on noudatettu k&yténtod, jossa lainanottoval-
tuudet myonnetaan toistaiseksi voimassa olevalla, valtionvelan enimmaisméaéran asetta-
valla eduskunnan péatokselld. Lainanottovaltuuksista paatetadn edelleen talousarviosta
erillisella paatoksella (esim. HE 139/2009 valtioneuvoston lainanottovaltuuden muut-
tamisesta).

Valtiontalouden tarkastusvirasto on toiminnantarkastuskertomuksessaan (168/2008,
Valtion kassanhallinta) ja vuoden 2007 vuosikertomuksessaan (K 15/2008 vp, s. 39—
41) kiinnittdnyt huomiota vuoden lopussa nostetun lyhytaikaisen lainan tarpeellisuuteen.
Tarkastusviraston mukaan vuoden loppuun ajoittuva valtion lyhytaikainen lainanotto ei
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ole tarkoituksenmukaista siltd osin kuin lainanotto ylittaa valtion maksuvalmiuden tar-
peet. Perustuslain 84 §:n 2 momentissa séédetty talousarvion tasapainovaatimus ei tar-
kastusviraston mukaan valttamatta edellytd talousarvioon merkityn lainan taysimaaréais-
t& nostamista, jos lainan nostaminen ei ole tarpeen valtion maksuvalmiuden kannalta ja
jos eduskunta oikeuttaa talousarvion soveltajan toteuttamaan lainanoton talousarviossa
paatettyd pienempéna.

Eduskunta edellytti kasitellessdan Valtiontalouden tarkastusviraston toimintakertomus-
ta, ettd hallitus antaa eduskunnalle selvityksen valtion kassanhallinnan kehittdmislinja-
uksista ja lainsdddannén muutostarpeista liittyen valtion talousarvioon ja budjettiperi-
aatteisiin (EK 21/2008 vp—K 15/2008 vp).

Selvitys annettiin vuoden 2008 valtion tilinpa&toskertomuksessa (K 11/2009 vp, s. 93—
97). Valtiovarainministerion selvityksen mukaan valtion lainanottotarpeen arviointi
Valtiontalouden tarkastusviraston tarkoittaman maksuvalmiuden kannalta on olennai-
sesti eri asia kuin lainanottotarpeen arviointi perustuslain tasapainovaatimuksen nako-
kulmasta. Valtiovarainministerio katsoo, ettd talousarvion lainanottoarviot ovat velvoit-
tavia talousarvion toimeenpanossa ja etta lainaa ei voida jattda ottamatta valtion kassa-
varojen suuruudesta huolimatta. Jos talousarvion toimeenpanossa jatetddn lainaa otta-
matta, aiheutetaan alijadmaéinen tilinpaatds ja vahennetdan siten kumulatiivista ylijaa-
mad, jonka kaytosta eduskunnan tulisi paattaa.

Kéytannossa valtion kassavarat ovat huomattavat, sill4 kassassa on muutakin kuin talo-
usarviotalouden piiriin kuuluvia varoja. Téllaisia ovat muun muassa talousarvion ulko-
puolisten rahastojen kassavarat sek& kunnille ja muille veronsaajille tilitettdvat varat.
N&ma varat ovat tosiasiassa tilapéisesti kdytettavissa valtion maksuvalmiuden hallin-
taan. Lisdksi valtion kassaa suurentaa se, ettd valtion tulot kertyvét yleensd ennen valti-
on menoja. Valtion kassavarojen kéaytdsta rahoituksenhallintaan ei kuitenkaan nykyisin
ole sadnnodksia. Valtionvarainministerion mukaan Valtiontalouden tarkastusviraston
havaitsemat ongelmat pitévat paikkansa, ja ministerion mielesta valtion rahoituksenhal-
linnan oikeudellisia edellytyksia tulisi kehittdd nykyistd enemman valtion maksuval-
miustarpeisiin perustuviksi. Valtiovarainministerion selvityksen mukaan ministeriosséa
on valmisteltavana osana talousarviolainsdadannon uudistusta tdmén tavoitteen saavut-
tamiseksi tarvittavat toimenpiteet (K 11/2009 vp, s. 95).

Mainitun, valtiovarainministeriossé vireilld olevan talousarviolainsdéddédnnon kehitta-
mishankkeen véliraportissa on alustavasti arvioitu talousarvion lainatuloarvion toteut-
tamisvelvollisuutta. Valiraportin mukaan on ollut epéselvad, voidaanko — ja jos voidaan,
niin milloin — eduskunnan paattdma nettolainanottoa koskeva tuloarvio jattaa toteutta-
matta (Talousarviolainsdaddannon kehittdmishanke. Nykytilan kartoitus ja kehittamislin-
jausten alustava arviointi). valtiovarainministerion julkaisu 27/2008, s. 23). Vélirapor-
tissa ei ké&sitelld kysymysté perustuslain 84 §:n 2 momenttiin sisaltyvésta talousarvion
tasapainovaatimuksesta luopumisesta.

Nykyinen talousarvion soveltamiskdytdntd on valtion lainanoton osalta epatarkoituk-
senmukainen, silla talousarvion tuloarvioksi merkityn lainan ottaminen ei useinkaan
olisi tarpeen valtion hyvan maksuvalmiuden vuoksi. T&st4 huolimatta talousarvion lai-
nanottoarviot toteutetaan kaytannossa taysimaaraisesti, ja valtiolle muodostuu lainan-
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otosta tarpeettomia korkomenoja. Tavoitteena tulisi olla, etta valtion rahoituksenhallin-
taa voitaisiin kokonaisuudessaan hoitaa joustavasti kulloisenkin maksuvalmiustilanteen
sallimalla tavalla.

Nykykaytannon oikeudellisista perusteista nayttéisi edelld kuvatulla tavalla vallitsevan
toisistaan poikkeavia késityksid. Talousarvion tarkoituksenmukaisen soveltamiskéaytan-
ndn muodostamiseksi olisi komitean mielesta tarpeen, ettd talousarvion lainanottoarvi-
oiden sitovuutta koskeva kysymys saatettaisiin eduskunnan perustuslakivaliokunnan
arvioitavaksi. Tdma voitaisiin tehdd esimerkiksi valtion talousarvion eduskuntakésitte-
lyn yhteydessa siten, ettd valtiovarainvaliokunta pyytaisi asiasta perustuslakivaliokun-
nan lausunnon. Taéman jalkeen nykytilaa ja -kdytantoa voitaisiin tarkistaa perustuslaki-
valiokunnan kannan edellyttamalla tavalla.

Komitean késityksen mukaan talousarvion soveltamiskaytannosta erillisend kysymyk-
sené on arvioitava sitd, tulisiko perustuslain 84 8:n 2 momentin edellyttdmasta talousar-
vion muodollisesta tasapainovaatimuksesta luopua. Talldin valtion talousarvio voisi
muodollisestikin olla alijaddméinen. Komitea katsoo, ettd talousarvion tasapainovaati-
muksesta luopumisen tarve olisi parhaiten arvioitavissa erillisend hankkeena ottaen
huomioon valtionvarainministerigssa vireilla oleva talousarviolainsdddannon kehitta-
mishanke. Hankkeen asettamispaatdoksen mukaan (VMO035:00/2007) hankkeen vélitto-
mané tavoitteena on valtion talousarviota ja taloushallintoa koskevan normiston selkiyt-
tdminen ja systematisointi seka sen varmistaminen, ettd normisto mahdollistaa tarkoi-
tuksenmukaisen taloudenhoidon. Hankkeen tavoitteena on asettamispd&toksen mukaan
my0s selvittdd talousarviolainsdddannon laajemmat kehittdmismahdollisuudet seka ar-
vioida mahdolliset perustuslain muutostarpeet. Hankkeelle asetettu madréaika péattyy
31.3.2010.

Komitean kannanotot

Nykyinen valtion talousarvion soveltamiskaytanto ei ole valtion lainan-
oton osalta tarkoituksenmukainen edellyttaessaan tuloarvioksi merkityn
lainam&aran nostamista kokonaisuudessaan, vaikka valtion maksuval-
mius ei tata vaatisi. Talousarvion lainanottoarvioiden sitovuutta koske-
vat tulkintaepaselvyydet tulisi saattaa eduskunnan perustuslakivalio-
kunnan arvioitavaksi.

Tarve luopua perustuslain 84 §:n 2 momentissa sdadetysté valtion talo-
usarvion tasapainovaatimuksesta tulisi arvioida erillisen& hankkeena ot-
taen huomioon valtiovarainministeriossa valmisteltavana oleva talous-
arviolainsaadanndén uudistus.

6 Valtiosihteerijarjestelma

Perustuslakiuudistuksen yhteydesséd eduskunta hyvaksyi valtioneuvostosta annettuun
lakiin liittyvan lausuman, jossa eduskunta edellytti hallituksen selvittavéan Kiireellisesti
ministerididen johtamisjarjestelmén vahvistamista (esimerkiksi apulaisministeri- tai
valtiosihteerijarjestelmd) ja antavan tarvittaessa jarjestelman uudistamisesta esityksen
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eduskunnalle (EV 262/1998 vp). Valtioneuvosto paatyi valmistelun jalkeen esittdméén
valtiosihteerijarjestelméé (HE 270/2002 vp). Eduskunta hyvaksyi sadntelyn siten muu-
tettuna, etta vain padministerid avustamaan voitiin nimittad valtiosihteeri (EV 287/2002

vp).

Poliittisten valtiosihteereiden kéaytté muidenkin ministereiden kuin paaministerin avus-
tajana mahdollistettiin vuoden 2005 alussa voimaan tulleella lainsdadénndlla. Valtio-
neuvostosta annettuun lakiin liséttiin uusi 6 8:n 2 momentti (1187/2004), jonka mukaan
my06s muuta ministerid (kuin padministerid) avustamaan voidaan nimittdd ministerin
toimikaudeksi valtiosihteeri. Ministeri voi maarata valtiosihteerin toiminaan hanen sijai-
senaan asioiden valmisteluun liittyvissé kansallisissa ja kansainvélisissa tehtavissa.

Paaministerilld on jo vuodesta 1990 lahtien ollut valtiosihteeri. Muiden ministerien toi-
mikaudeksi nimitettdvien valtiosihteerien virkoja on perustettu vuodesta 2005 alkaen
yhteensd kymmenen. Ministereiden lukumaérd on aikaisemmin ollut 18. P&&ministeri
Matti Vanhasen Il hallituksessa ministereitd on 20. Ministerin toimikaudeksi nimitettyja
valtiosihteereita on siten ollut toistaiseksi vain osalla ministereisté ja ministerigista.

Ministerin toimikaudeksi nimitetylld valtiosihteerill4 ei ole padministerin valtiosihtee-
riin rinnastuvaa muodollista asemaa ministerion ylimpana virkamiehend, vaan niin sa-
nottu linjajohto kuuluu edelleen ministerin alaisuudessa kunkin ministerion kansliapaal-
likdlle. Ministerin valtiosihteerilla ei ole hallinnollista ratkaisuvaltaa asioissa, jotka voi-
daan ministeriossd antaa virkamiehen ratkaistavaksi. Ministerin valtiosihteerilld ei
myoskaan ole yleisia pysyvien virkamiesten johto- tai koordinaatiotehtavia eika esimer-
kiksi oikeutta pidattaa itselleen pé&atosvaltaa. Sen sijaan hanelle kuuluu ministerididen
valisten asioiden valmistelu- ja yhteistydtehtdvia samoin kuin ministeridsséa tehtavan
valmistelutyon ja hallitusohjelman toimeenpanon seuraaminen seka kansainvélisten ja
EU-asioiden valmistelussa avustaminen. (HE 142/2004 vp, PeVM 5/2004 vp)

Perustuslakivaliokunta ei arvioinut valtioneuvostolainsdddannon tarkistamisen yhtey-
dessé, tulisiko valtiosihteerijarjestelmaé kehittdd edelleen apulaisministerijarjestelman
suuntaan. Valiokunnan mielesta jarjestelmén kehittdmistd samoin kuin siihen liittyvia
mahdollisia perustuslain muutostarpeita voidaan arvioida valtiosihteerijarjestelmésté
saatujen kokemusten pohjalta (PeVM 5/2004 vp, s. 3/11).

Perustuslaki 2008 -tydéryhmé kasitteli muistiossaan valtiosihteerijarjestelméaé ja totesi,
ettd ministerididen johtamisjarjestelman mahdolliseen edelleen kehittdmiseen liittyvia
seikkoja on syyta arvioida valtiosihteerijarjestelman toimivuutta koskevan erillisen sel-
vitystyon valmistuttua.

Valtiosihteerijarjestelmén toimivuutta on arvioitu valtioneuvoston kanslian asettamassa
tydryhmaéssa (Valtioneuvostolain muutostarpeiden arviointityéryhmén muistio). Valtio-
neuvoston kanslian raporttisarja 7/2009). Tydryhmé selvitti jarjestelmén toimivuutta
kuulemalla neljaé eri ministeriota edustavaa kansliapaallikk6a seké neljan eri hallitus-
puolueen ministerin valtiosihteerié.

Tyoryhman késityksen mukaan valtiosihteerijarjestelmé on osoittautunut kdytdnnossa
toimivaksi tavaksi vahvistaa poliittista ohjausta ministeridissé seka helpottaa ministerin



133

tyttaakkaa ja aikatauluongelmia (tydryhman muistio s. 28). Valtiosihteerien sijoittumi-
nen ministerion johtoon ja tahan liittyvat yhteistyokysymykset on jarjestetty kunkin
ministerion oman toimintakulttuurin mukaisella tavalla. Ministerin toimialasta ja minis-
terin valtiosihteerilleen antamista toimeksiannoista riippuen valtiosihteerin tehtavat ovat
kaytannossa painottuneet joko suurten hankkeiden valmistelun johtamiseen tai tiettyyn
asiakokonaisuuteen kuten kansainvalisiin tehtdviin ja EU-asioiden valmisteluun. Rat-
kaisuvallan tai paatosvallan pidattdmisoikeuden puuttuminen ei ole aiheuttanut ongel-
mia.

Tydryhman kuulemisissa tuli kuitenkin esiin, ettd nykytilannetta selkeyttaisi, jos valtio-
sihteeri voisi toimia tarvittaessa ministerin sijaisena EU:n ministerineuvoston lakiaséé-
tavissd, Suomen daanivallan kayttoa edellyttavissa kokouksissa. Valtiosihteerijarjestel-
man kayttoonottoa perusteltiin aikanaan mm. ministerien kasvaneella tydmaarélla kan-
sainvalisissa asioissa seka EU-asioiden valmistelussa ja paatoksenteossa. Tydryhmén
selvityksen mukaan EU:n perussopimussaantelysta (ml. Lissabonin sopimus) ei sindnsa
katsota muodostuvan estetta sille, ettd tarpeen vaatiessa ministerin sijaisena ministeri-
neuvoston pé&toksentekokoonpanossa toimisi valtiosihteeri. Tallainen k&ytantd on
omaksuttu useissa muissa EU:n jasenvaltioissa. Suomessa valtiosihteerien valtuudet
toimia ministerin sijaisena rajattiin nimenomaisesti valtioneuvostosta annetun lain
68:ssd asioiden valmisteluun.

Eduskunnan perustuslakivaliokunnan kannanoton (PeVM 5/2004 vp) ja valtioneuvoston
oikeuskanslerin suosituksen mukaisesti on vakiintunut k&ytanto, jonka mukaan valtio-
sihteeri voi — ministerin ollessa estynyt osallistumasta kokoukseen — ainoastaan ilmoit-
taa ministerineuvoston kokouksessa Suomen asianmukaisesti paatetyn kannan (eli EU-
asioiden kansallisessa valmistelussa muodostetun kannan) samoin kuin vastaavassa ti-
lanteessa Suomen pysyvé edustaja Brysselissa. Valtiosihteeri ei voi kéyttd4 kokouksessa
Suomen &énivaltaa, silld hanen ei katsota kuuluvan ministerineuvoston paatoksenteko-
kokoonpanoon eli quorumiin. Valtiosihteerin toimivaltuuksien laajentaminen télta osin
edellyttaisi tyéryhmén mukaan valtioneuvostosta annetun lain 6 §8:n 2 momentin muut-
tamista.

Samoin kaytanndssa on aiheutunut ongelmia siitd, ettei valtiosihteeri voi toimia ministe-
rin sijaisena EU-ministerivaliokunnassa ja talouspoliittisessa ministerivaliokunnassa.
Tydryhman mukaan valtiosihteerilld tulisi olla ndissa ministerivaliokunnissa mahdolli-
suus olla lasna asiantuntijana puheenjohtajan suostumuksella silloin, kun ministeri on
estynyt. Nain turvattaisiin kaikille hallitusryhmille mahdollisuus vaikuttaa ministeriva-
liokunnan ty6hon, ja toisaalta turvattaisiin myds ministerion kannan esittdminen minis-
terivaliokunnassa. Lisaksi tydryhmén mielesté voitaisiin harkita valtiosihteerin muodol-
lisiin kelpoisuusvaatimuksiin lisattavaksi vaatimus kaytannossa osoitetusta johtamistai-
dosta tai muunlainen vastaava johtamistaidon vaatimus.

Komitean mielestd ministerididen johtamisjarjestelman kehittdmisessa voidaan edelleen
tukeutua valtiosihteerijarjestelméaéan. Vaihtoehtoinen, apulaisministereihin perustuva
jarjestelma edellyttaisi perustuslain muutoksia useissa kohdin sekd mahdollisesti myo6s
kansanedustajien varaedustajajarjestelman kayttoonottoa, joka nimenomaisesti torjuttiin
perustuslakiuudistuksessa. Apulaisministerijarjestelmaan liittyvét laajat muutokset po-
liittis-valtiolliseen jarjestelmaan ovat tulleet esiin useissa asiaa koskevissa aikaisemmis-
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sa selvityksissé (ks. esim. Valtioneuvostolakitoimikunnan mietintd, KM 2002:7, s. 12—
15 seka s. 21—22 esitetty kuvaus edeltaneista selvityksista).

Ministerididen johtamisjérjestelmén kehittdmiseen liittyy myds ministerididen kanslia-
paéallikéiden nimittdmismenettely. Talta osin komitea ehdottaa, ettd kansliapaallikdiden
nimitystoimivalta siirtyy tasavallan presidentilta valtioneuvostolle. Asian saantely siir-
rettéisiin perustuslain tasolta valtioneuvostosta annettuun lakiin.

Komitean mielestd tulisi ottaa uudelleen harkittavaksi valtioneuvostosta annetun lain
6 8:n tarkistaminen siten, ettd valtiosihteerilld olisi valtuus toimia tarvittaessa ministerin
sijaisena EU:n ministerineuvoston kokouksissa ja niiden pé&atoksenteossa. Tama sel-
keyttéisi nykytilaa, jossa rajanvedot ovat osoittautuneet ongelmallisiksi ja kdytannélle
vieraiksi. Kaytannon kokemukset ovat osoittaneet, etta valtiosihteereihin perustuva si-
jaisuusjarjestelma ministerineuvoston kokouksiin osallistumisessa on tarpeen. Ministeri
kantaisi talléinkin parlamentaarisen vastuun kokouksissa tehdyistd paatoksista seké vas-
tuun siitd, millaisia sijaisuustehtdvia hén valtiosihteerilleen osoittaa. Valtiosihteerin
osallistuessa neuvoston kokouksiin eduskunnan suuri valiokunta kuulisi hantd ministe-
rin lisaksi ennen ja jalkeen kokouksen. Suuri valiokunta saisi valtiosihteeriltd selvityk-
sen valtioneuvoston kannoista kokouksessa kasiteltaviin asioihin ja voisi esittda niista
nakemyksensd. Paasddnnon mukaan EU:n ministerineuvoston kokouksiin osallistuisi
kuitenkin edelleen ministeri.

Komitean kannanotot

Ministerididen johtamisjarjestelman kehittamisessa voidaan edelleen tu-
keutua valtiosihteerijarjestelmaén. Tahan liittyy my6ds ministerididen
kansliapaallikéiden nimittamismenettely, jonka osalta ehdotetaan nimi-
tystoimivallan siirtoa tasavallan presidentilta valtioneuvostolle.

Valtioneuvostosta annetun lain 6 §:n tarkistaminen siten, ettd ministerin
toimikaudeksi nimitetylla valtiosihteerilla olisi valtuus toimia tarvittaes-
sa ministerin sijaisena EU:n ministerineuvoston kokouksissa ja niiden
paatoksenteossa, tulisi ottaa uudelleen harkittavaksi.

7 Puolustusvoimien ylipaallikkyys

Tasavallan presidentti ylipaallikkona

Perustuslaki 2008 -tydryhman kannanoton mukaan tarkastelu tasavallan presidentin
nykyisesta asemasta Suomen puolustusvoimien ylipaallikkéna on syyté liittdd osaksi
yleisempaa arviointia ulko- ja turvallisuuspoliittista paatoksentekoa koskevan perustus-
lakisaantelyn mahdollisesta kehittdmisestd. Perustuslain tarkistamiseen téhtdavassa
hankkeessa on kuitenkin tydryhméan mukaan myos aiheellista harkita vaihtoehtoja vah-
vistaa parlamentaarisia piirteitd puolustusvoimien ylimman péallikkyyden kaytossa.

Puolustusvoimien ylipaallikkyys osoitettiin perustuslakiuudistuksessa edelleen tasaval-
lan presidentille. Perustuslain 128 §:n 1 momentin mukaan tasavallan presidentti on
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Suomen puolustusvoimien ylipaallikko. Ylipaallikkyyden osoittaminen presidentille oli
perustuslain esitéiden mukaan perusteltua hdnen asemansa vuoksi valtionpdana. Puolus-
tusvoimien ylimman pééallikkyyden n&htiin liittyvén I&heisesti myos presidentin tehté-
viin Suomen ulkopolitiikan johdossa. Tassa suhteessa presidentin valtiosdantoista ase-
maa maarittdd myos presidentin toimivalta pattdd eduskunnan suostumuksella sodasta
ja rauhasta. (HE 1/1998 vp, s. 182). Presidentti paattaa perustuslain 129 §:n nojalla val-
tioneuvoston esityksesta puolustusvoimien liikekannallepanosta.

Perustuslaissa sdédetddn myos ylipaallikkyyden luovutusmahdollisuudesta. Tasavallan
presidentti voi perustuslain 128 §:n 1 momentin nojalla valtioneuvoston esityksesté luo-
vuttaa ylipaallikkyyden toiselle Suomen kansalaiselle.. Ylipaéllikon vallan luovuttami-
seen voi perustuslain esitdiden mukaan olla esimerkiksi sodan johtamiseen tai muihin
vastaaviin seikkoihin liittyva perusteltu tarve. Luovutusmahdollisuutta ei ole aikaisem-
man hallitusmuodon tapaan rajoitettu vain sodan aikaan, vaan luovutuspéatds voidaan
tehdd myos esimerkiksi aseellisen selkkauksen aikana ja tarpeen mukaan muulloinkin.
Ylipé&éllikkyys voidaan luovuttaa mééraajaksi tai toistaiseksi. Ylipaallikon vallan merki-
tyksen vuoksi on pidetty perusteltuna sdatdd Suomen kansalaisuus ylipaallikon kelpoi-
suusehdoksi luovutustilanteessa. Muista ylipaallikon henkil6a koskevista kelpoisuuseh-
doista perustuslaissa ei ole s&&nnoksia. Ylipaallikkyys voidaan siten luovuttaa muulle-
kin kuin sotilaalle. (HE 1/1998 vp, s. 183).

Paatos ylipaallikkyyden luovuttamisesta tehdaén perustuslain mukaan valtioneuvoston
esityksestd. Talla tarkoitetaan perustuslain 58 §:n 1 momentin mukaista valtioneuvoston
ratkaisuehdotusta, jonka perusteella asiasta paatetdén 58 8:n 2 momentin nojalla. Perus-
tuslaissa ei ole sdannoksia ylipaallikon paatoksenteosta ylipaéllikkyyden ollessa luovu-
tettuna. Perustuslakivaliokunnan mukaan valtioneuvosto voi esityksessdan ehdottaa
minkd tahansa luovuttamisen johdosta merkityksellisen seikan ratkaisemista presidentin
paatoksella. Presidentin paatoksesta riippuu, luovutetaanko ylipaallikkyys kokonaisuu-
dessaan vai séilyyko presidentilla ylipaéllikon valta joltain osin. Toinen luovuttamispéa-
toksen ulottuvuus voi koskea ylipaallikon valtuuksia ja tehtdvid. Lisaksi valiokunnan
mukaan luovutuspaatoksella tulee ratkaista myos kysymys ylipaallikon vallan kayttota-
voista eli paatoksentekomenettelysta. Tahan liittyy valiokunnan mielesta oleellisesti
kysymys siitd, mill& tavoin valtioneuvosto saa luovuttamisen jalkeen tietoja ylipaallikon
vallan kayttdmisestd. (PeVM 10/1998 vp, s. 36).

Puolustusvoimien organisatorisesta asemasta

Organisatorisesti puolustusvoimien asema méaaraytyy kaksijakoisesti. Yht&élta ylipaalli-
kon alaisena sotilaallisena organisaationa puolustusvoimien valiton johto kuuluu puo-
lustusvoimain komentajalle. Hallinnollisesti puolustusvoimat on toisaalta puolustusmi-
nisterion eika ylipaallikon alainen. Myds padesikunnalla on eradnlainen kaksoisrooli,
silla se toimii paitsi puolustusvoimien johtoesikuntana myds valtion keskushallintoon
kuuluvana viranomaisena.

Puolustusvoimia koskevassa paatoksenteossa erotetaan ylipaéllikon vallan alaan kuulu-
vat ns. sotilask&skyasiat ja puolustusvoimia koskevat hallintoasiat, jotka puolestaan
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kuuluvat puolustusministeridlle ja valtioneuvostolle. Tasmaéllinen rajanveto sotilaskés-
kyasioiden ja hallinnollisten asioiden valilla on vaikeasti maariteltavissa.

Puolustusvoimien lailla sdadettyinéd paatehtavind ovat Suomen sotilaallinen puolustami-
nen, muiden viranomaisten tukeminen ja osallistuminen kansainvéliseen sotilaalliseen
kriisinhallintaan. Puolustusvoimien tehtévista ja toimivallasta samoin kuin organisaati-
osta ja hallinnosta seka sotilaskaskyasioiden paatoksentekojarjestelmasta ja henkildstos-
t& sdadetaan puolustusvoimista annetussa laissa (551/2007).

Ylipaallikon paatoksentekomenettely ja puolustusvoimista annetun lain tarkistaminen

Perustuslain 58 8:n 5 momentin perusteella presidentti paattaa sotilaskaskyasioista mi-
nisterin myd&tévaikutuksella sen mukaan kuin lailla tarkemmin saddetdaan. Perustuslaki-
uudistuksen perustavoitteen, valtiosddnnon parlamentaaristen piirteiden vahvistamisen
mukaisesti pyrittiin myos puolustusvoimien ylipaallikon paatoksenteossa turvaamaan
paatosten parlamentaarinen vastuukate. Presidentin paatoksenteko sotilaskéskyasioissa
sidottiin perustuslailla ministerin myé6tévaikutukseen valtiosdannén sisaisen johdonmu-
kaisuuden vuoksi (PeVM 10/1998 vp, s. 7).

Sotilaskéskyasioita koskevalla perustuslain 58 §8:n 5 momentin sdéntelyvarauksella on
perustuslakivaliokunnan mukaan kaksi merkittdvaa ulottuvuutta. Lailla on ensiksikin
séadettava siitd, mitka puolustusvoimia ja rajavartiolaitosta koskevat sotilaskaskyasiat
osoitetaan presidentin paatettaviksi ja mitka jaavat puolustusvoimain komentajan tai
muiden sotilasesimiesten toimivaltaan (PeVM 1/1998 vp, s. 19/1).

Toinen perustuslaista johtuva vaatimus koskee edelld mainittua ministerimyo6tavaikutus-
ta presidentin paatdksenteossa. Perustuslakivaliokunnan mukaan kyseinen ministeri voi
olla l&hinn& pa&ministeri tai puolustusministeri. Hanet on mahdollista liittd4 paatoksen-
tekoon asioiden esittelijana tai muullakin tavoin. Presidentin paattaessa sotilaskaskyasi-
oista ministerin esittelysta esittely voitaisiin jarjestdd tapahtuvaksi valtioneuvoston is-
tunnon ulkopuolella tai valtioneuvoston saannénmukaisia muotoja noudattaen. Perus-
tuslakiuudistusta koskeneessa mietinndsséén perustuslakivaliokunta mainitsee siten péa-
toksenteon ministerin esittelysta tyypillisena ministerimy6tévaikutuksen muotona.
(PeVM 1/1998 v, s. 19/1) Puolustusvoimista annetun lain muuttamista koskeneen valio-
kunnan mietinndn mukaan ministerimyo6tavaikutuksen tulee liittya presidentin paatok-
sentekoon sotilaskéaskyasioissa aina silloin, kun péa&atoksen parlamentaarinen piirre on
asiallisesti perusteltu (PeVM 2/2000 vp, s. 2/11).

Perustuslain 58 §:n 5 momentin toisen virkkeen mukaisesti presidentti paatt&a sotilaalli-
sista nimitysasioista sen mukaan kuin lailla sdddetdén. Kyse on siten sotilaskaskyasiois-
ta erillisestd paatoksentekomenettelystd. Puolustusvoimista annetun lain 38 8:n mukaan
presidentti nimittdd korkeimmat puolustusvoimien upseerit valtioneuvostossa valtio-
neuvoston ratkaisuehdotuksesta ja muut upseerit ylipaallikkdna sotilaallisten nimi-
tysasiain menettelyssd puolustusvoimain komentajan esittelystd. Sotilaallisten nimi-
tysasiain menettelyssé puolustusministerilla on oikeus olla 1asné ja lausua kasityksensa
asiasta.
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Presidentin paatettavista sotilaskaskyasioista saadetddn puolustusvoimista annetussa
laissa. Lain 31 §:n 1 momentin mukaan tasavallan presidentti paattd valtakunnan soti-
laallisen puolustuksen keskeisista perusteista, sotilaallisen puolustusvalmiuden merkit-
tavistd muutoksista, sotilaallisen puolustuksen toteuttamisen periaatteista sekd muista
puolustusvoimien sotilaallista toimintaa ja sotilaallista jarjestysta koskevista laajakan-
toisista tai periaatteellisesti merkittavista sotilaskéskyasioista. Presidentti voi myds ottaa
paatettavakseen puolustusvoimain komentajan tai muun sotilasesimiehen ratkaistavaksi
osoitetun sotilaskéskyasian. Puolustusvoimain komentajan tulee antaa tietoja presiden-
tille ja puolustusministerille sotilasesimiesten toimivaltaan kuuluvista merkittavista soti-
laskaskyasioista.

Lain 40 §:n mukaisesti presidentti paattaa sotilaskaskyasiana myos sotilasarvossa ylen-
tdmisesta. Alempien sotilasarvojen osalta presidentti tekee paatoksen puolustusvoimain
komentajan esittelystd, ylemmisséa sotilasarvoissa puolustusministerin esittelysta.

Presidentti ratkaisee lain 31 §:n 1 momentissa tarkoitetut sotilaallisen puolustuksen kes-
keisiin perusteisiin kuuluvat sotilaskéskyasiat puolustusministerin esittelysta silta osin
kuin ne liittyvat puolustusministerion strategiseen suunnitteluun. Lain maéarittely on
taltd osin jossain maarin tulkinnanvarainen. Viime kédessa tulkinnan asiasta kussakin
tapauksessa muodostaa puolustusministeri. Padministerilla ja puolustusvoimain komen-
tajalla on oikeus olla lasnd ja lausua késityksensa asiasta puolustusministerin esitellessa
asian presidentille.

Muut presidentin toimivaltaan kuuluvat sotilask&skyasiat presidentti ratkaisee puolus-
tusvoimain komentajan esittelystd. Talloin puolustusministerilla on oikeus olla lasna ja
lausua kasityksensé asiasta. Kun komentaja esittelee lain 31 8:n 1 momentissa tarkoitet-
tua sotilaskaskyasiaa puolustusministerin tulee kuitenkin olla lasna ja lausua kasityksen-
sé asiasta. Liséksi padministeri voi talloin olla 1asné ja lausua kasityksensa asiasta.

Presidentti voi omasta aloitteestaan tai puolustusministerin esityksestd siirtdd sotilas-
kaskyasian presidentin valtioneuvostossa ratkaistavaksi. Talloin presidentti paattaa asi-
asta puolustusministerin esittelysta ilman valtioneuvoston ratkaisuehdotusta. Sotilaskas-
kyasiaa presidentille valtioneuvostossa esiteltdessd puolustusvoimain komentajalla on
oikeus olla l&snd ja lausua késityksensa asiasta.

Puolustusministerin ja puolustusvoimain komentajan esittelyvastuun jakautumisen arvi-
oimista varten on kaytdnndssa noudatettu menettelytapaa, jossa komentaja esittelee pre-
sidentille esiteltavat asiat etuk&teen puolustusministerille. Puolustusministeri paattaa
tdman jalkeen asian esittelyvastuusta.

Puolustusvoimain komentajan esitellessé asioita presidentille puolustusministeri voi
tuoda esiin oman kantansa asiaan. Presidentti voi kuitenkin tehd& ministerin kannasta
poikkeavan paatoksen. Tallaisessakin tilanteessa ministeri kantaa parlamentaarisen vas-
tuun tehdysta paatoksesta.

Rajavartiolaitoksessa presidentti paattaa sotilaskéskyasioista siséasiainministerin esitte-
lystd valtioneuvoston ulkopuolella (L rajavartiolaitoksen hallinnosta 577/2005, 7 8).
Padtokset varmentaa siséasiainministeri. Asiaa esiteltdessa paaministerilld on oikeus
olla lasna ja lausua mielipiteensa.
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Ylipéaéllikon paatdksentekomenettelyn parlamentaaristen piirteiden vahvistaminen ja
menettelyn selkeyttdminen olisi perusteltua.

Ylipaallikkyys ja ulkopolitiikka

Tasavallan presidentin tehtdvien ja toimivaltuuksien erillisyyttd puolustusvoimien yli-
paallikon tehtévista ja toimivaltuuksista ei ole katsottu tarpeelliseksi korostaa. Y lipaal-
likon tehtévien ja toimivaltuuksien on ehka pikemminkin ndhty kiinnittyvén osaksi ta-
savallan presidentin asemaa valtionpaana ja hdnen tehtdaviaan ulkopolitiikan johdossa.
Lains&adantokaytannossa kysymys on ollut esilla 1&hinné kansainvalista rauhanturvaa-
mis- ja sotilaallista kriisinhallintatoimintaa saénneltéessé.

Rauhanturvaamisorganisaation jarjestaminen osaksi puolustusvoimia vuonna 2000 mer-
kitsi perustuslakivaliokunnan mukaan organisaation siirtymista puolustusvoimien yli-
paallikon “eli perustuslain 128 §:n 1 momentin perusteella tasavallan presidentin toimi-
vallan alaan”(PeVL 17/2000 vp, s. 3)

Ulkopolitiikan johtamisen ja puolustusvoimien ylip&allikkyyden véliset laheiset toimin-
nalliset yhteydet ja jannitteet nousivat esiin sotilaallista kriisinhallintalainsdéddantoa uu-
distettaessa vuonna 2005. Perustuslakivaliokunta katsoi Suomen mahdollisessa osallis-
tumisessa Euroopan unionin toimeenpanemaan Kriisinhallintaoperaatioon olevan kysy-
mys sellaisesta Euroopan unionissa tehtdvaan paatokseen liittyvasta Suomen toimenpi-
teestd, josta perustuslain 93 §:n 2 momentin sanamuodon mukaan p&attaa valtioneuvos-
to (PeVL 54/2005 vp, PeVVL 6/2006 vp).

Tarkoituksenmukaisen péaatoksentekojérjestelmén aikaansaaminen paatettdessa Suomen
osallistumisesta kansainvaliseen sotilaalliseen kriisinhallintaoperaatioon edellytti soti-
laallisesta kriisinhallinnasta annetun lain (211/2006) saatamista pysyvana poikkeuslaki-
na (PeVL 54/2005 vp ja PeVL 6/2006 vp). Muussa tapauksessa paatoksenteko olisi pi-
tanyt perustuslakivaliokunnan kannan mukaan mukaisesti jarjestdd kahteen muodolli-
sesti erilaiseen menettelyyn, yhtéaalta valtioneuvoston toimivaltaan kuuluvaan Euroopan
unionin Kriisinhallintaoperaatioita koskevaan péaatoksentekoon ja toisaalta perustuslain
93 8:n 1 momentin piiriin kuuluvaan péaétoksentekoon YK:n ja muiden tahojen toi-
meenpanemissa operaatioissa. Tata pidettiin ongelmallisena kaytannén kannalta esimer-
Kiksi tilanteissa, joissa on kysymys samanaikaisesta osallistumisesta useamman toi-
meenpanijan operaatioon samalla kriisialueella (PeVVL 54/2005 vp, s. 4).

Lissabonin sopimukseen siséltyvien yhteisvastuu- ja turvatakuulausekkeiden mahdolli-
seen toimeenpanoon liittyy samankaltaisia ulkopoliittista toimivaltaa koskevia rajanve-
totilanteita kuin sotilaallisessa kriisinhallinnassa. Lissabonin sopimuksen mukaisen,
jasenvaltioon kohdistuvaa aseellista hyokkaysta koskevan turvatakuu- tai avunantovel-
voitteen toimeenpanossa toimivalta j&& jasenvaltioille. Kansallisen p&atoksenteon ja
puolustusvoimien toimivallan osalta avunantovelvoite nayttaisi edellyttdvdn Suomessa
vield lains&dadéantotoimia, silla nykyisen puolustusvoimista annetun lain (551/2007) 12 §
mahdollistaa puolustusvoimien osallistumisen avun antamiseen toiselle valtiolle vain
tilanteissa, joissa tuetaan toista Suomen viranomaista pelastus- ja muun vastaavan avun
antamisessa terrori-iskun, luonnononnettomuuden, suuronnettomuuden tai niihin rinnas-
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tettavan tapahtuman johdosta. Talldinkd&n avun antamisessa ei saa kayttaa voimakeino-
ja.

Muita Kriisitilanteita (kuin aseellista hyokkaystd) koskevassa yhteisvastuulausekkeessa
osoitetaan padtdsvaltaa myds unionin toimielimille. Perustuslakivaliokunnan mukaan
paatdsvalta puolustusvoimien osallistumisesta avunantoon kuuluu perustuslain 93 8:n 2
momentin nojalla valtioneuvostolle, jos kyse on Euroopan unionissa tehtyyn péétokseen
taikka sellaiseen péaatokseen sisalloltaan ja vaikutuksiltaan rinnastuvaan toimeen liitty-
vastd Suomen toimenpiteestd. Yhteisvastuulausekkeen toimeenpanon edellyttama kan-
sallinen péaatoksenteko kuuluu valtioneuvoston toimivaltaan silloinkin, kun siihen liittyy
merkittavia ulkopoliittisia ndkokohtia (PeVL 51/2006 vp, s. 4/1).

Edell& selostetut lainsdadantokysymykset kuvaavat ulkopolitiikan johtamisen ja ylip&al-
likkyyden vililla nykyisin vallitsevia toiminnallisia jannitteitd. Namé jannitteet korostu-
vat erityisesti silloin, kun on kyse valtioneuvostolle kuuluvasta Euroopan unionia kos-
kevasta asiasta. Kansainvélisen sotilaallisen yhteistyon lisadntyminen sekd Euroopan
unionin turvallisuus- ja puolustuspoliittisen ulottuvuuden vahvistuminen ovat omiaan
vastaisuudessa tuomaan naita jannitteité esille aikaisempaa enemman.

Komitean kannanotot

Puolustusvoimien ylipaallikkyytta koskeviin perustuslain sdannoksiin ei
sindnsa ehdoteta muutoksia, mutta ylipaallikkyyden luovuttamisen edel-
lytyksi& ehdotetaan tasmennettaviksi.

Ylipaallikon paatoksentekomenettelyssa tulisi edelleen vahvistaa menet-
telyn parlamentaarisia piirteita.

8 Valtioneuvostosta annetun lain tarkistaminen

Valtioneuvostosta annettu laki (175/2003) sisaltdd keskeiset sddnnokset valtioneuvoston
organisaatiosta, asioiden ratkaisemisesta seka paatoksentekojérjestyksesta valtioneuvos-
ton yleisistunnossa, presidentin esittelyssa ja ministeridissa. Komitean edella esitetyista
kannanotoista aiheutuu erditd muutostarpeita valtioneuvostosta annettuun lakiin.

Komitea ehdottaa perustuslain 126 §:n muuttamista siten, ettd ministerididen kanslia-
paallikbiden nimittdmista koskeva sédannds poistettaisiin perustuslain tasolta, jolloin
asian sadntely siirtyisi tavallisen lain tasolle. Ministerididen kansliap&allikéiden nimit-
tdmisesta saadettaisiin vastaisuudessa valtioneuvostosta annetussa laissa, ja nimitystoi-
mivalta asiassa siirtyisi tasavallan presidentiltd valtioneuvostolle. Ulkoasiainministerion
kansliapaallikon nimittamisvallan siirtyessa valtioneuvostolle tulee samalla myos tarkis-
taa ulkoasiainhallinnosta annettua lakia (204/2000) siten, ettd nykyisin presidentille
osoitettu ministerion erdiden muiden virkamiesten nimitysvalta siirtyy myds valtioneu-
vostolle.

Komitean kannanoton mukaan ministerididen johtamisjérjestelméan kehittdamisessé voi-
daan edelleen tukeutua valtiosihteerijarjestelmaan. Valtioneuvostosta annetun lain 6 8:n
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tarkistaminen siten, ettd ministerin toimikaudeksi nimitetylla valtiosihteerilla olisi val-
tuus toimia tarvittaessa ministerin sijaisena EU:n ministerineuvoston kokouksissa ja
niiden paatoksenteossa, tulisi komitean mukaan ottaa uudelleen harkittavaksi. Nykyisen
6 8§:n 2 momentin (1187/2004) mukaan ministeri voi méaraté valtiosihteerin toimimaan
hanen sijaisenaan asioiden valmisteluun liittyvissa kansallisissa ja kansainvélisissa teh-
tavissa. Valtiosihteerin tehtavien rajautuminen asioiden valmisteluun estdd hénen osal-
listumisensa EU:n ministerineuvoston kokousten paatoksentekoon ministerin sijaisena.

Komitea ehdottaa, ettd padministerin tehtdvid koskevaan perustuslain 66 §:8an otettai-
siin s&annds Suomen edustautumisesta Eurooppa-neuvostossa ja valtion ylimmén joh-
don edustusta vaativassa Euroopan unionin muussa toiminnassa. Sdanndksen mukaan
paaministeri toimisi Suomen edustajana eika valtioneuvoston yleisistunto tekisi enaa
nykyiseen tapaan erityista padtdsta Suomen edustajasta ndihin kokouksiin valmistaudut-
taessa.

Valtioneuvoston yleisistunto paattéisi padministeria avustavasta ministeristd Eurooppa-
neuvoston kokouksissa nykyisin vakiintuneessa menettelyssa. Valtioneuvosto Vvoisi
my0os vastaisuudessa poikkeuksellisesti péaattaa, ettd paaministerin liséksi tasavallan
presidentti osallistuisi Euroopan unionin toimintaan liittyvd&n kokoukseen, jos Euroo-
pan unionin jarjestelma sen sallii. Paaministeri toimisi kuitenkin myds talléin Suomen
adnivaltaa kayttdvana edustajana.

Valtioneuvostosta annettua lakia tarkistettaessa edelld todetulla tavalla tulisi selvittaa
tarve saataa laissa valtioneuvoston toimivallasta paattdd Suomen edustautumisesta Eu-
roopan unionin toiminnassa ja tarkistaa myds valtioneuvoston ohjesaant6a talta osin.
Nykyisen valtioneuvoston ohjesaanndn (262/2003) 3 8:n 5 kohdan mukaan valtioneu-
voston yleisistunto késittelee ja ratkaisee Suomen edustautumisen Eurooppa-neuvoston
kokouksissa, valtion- tai hallitusten pdédmiesten epévirallisissa tapaamisissa seké valti-
on- tai hallitusten pdadmiesten kokoonpanossa kokoontuvassa neuvostossa. Valtioneu-
voston toimivalta edustautumisesta paattamiseen perustuu nykyiseen perustuslain 93 8:n
2 momenttiin.

Paaministerin asema Suomen edustajana valtion ylimman johdon edustusta vaativassa
Euroopan unionin toiminnassa edellyttdd, ettd muodostettaessa Suomen kantaa merkit-
taviin ulko- ja turvallisuuspoliittisiin unioniasioihin valtioneuvosto toimii laheisessa
yhteistydssa tasavallan presidentin kanssa Suomen ulkopolitiikan yhtendisyyden ja joh-
donmukaisuuden turvaamiseksi. Eduskunnan perustuslakivaliokunta on korostanut ta-
man yhteistydn merkitysta késitellessdan Lissabonin sopimusta (PeVL 13/2008 vp).
Valtioneuvostosta annetun lain 24 §:ssa tarkoitettu valtioneuvoston ulko- ja turvalli-
suuspoliittisen ministerivaliokunnan ja tasavallan presidentin yhteinen kokous on perus-
tuslakivaliokunnan mielestd tahén tarkoitukseen kéyttokelpoinen ja muodolliselta kan-
nalta riittdvd yhteistyon foorumi. Valiokunnan mukaan kaytannossa tarpeellisia ja
asianmukaisia yhteistyémuotoja ovat myos tasavallan presidentin epaviralliset tapaami-
set padministerin ja ulkoasiainministerin kanssa.

Eduskunnan ulkoasiainvaliokunta piti valtioneuvoston kirjelmasta (E 162/2009 vp) an-
tamassaan lausunnossa tarkednd, ettd valtioneuvosto selvittdd, onko tarpeen arvioida
aikaisemmin tarkoituksenmukaiseksi todettuja valtioneuvoston ja tasavallan presidentin
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yhteydenpidon muotoja (ns. TP-UTVA, TP-PMI- ja TP-UMI-tapaamiset) Lissabonin
sopimuksen voimaantulon johdosta (UaVL 11/2009 vp). Valtioneuvoston kirjelma ka-
sitteli Lissabonin sopimuksen aiheuttamia Eurooppa-neuvostoa koskevia muutoksia
eiké siitd ole tata kirjoitettaessa annettu vield perustuslakivaliokunnan lausuntoa tai suu-
ren valiokunnan mietint6a.

Valtioneuvostosta annetun lain 24 8:n mukaan ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa késittele-
va ministerivaliokunta voi kokoontua yhdesséa tasavallan presidentin kanssa. Presidentin
ja valiokunnan yhteiselld kokouksella on siten nykyisessa lainsdddanngssé jo sdadospe-
rusta. Yhteisten kokousten menettelystd, valmistelusta tai muista vastaavista asioista ei
ole nimenomaisia sdéannoksid. Ministerivaliokuntia koskeva nykyinen saéntely on yli-
paansa hyvin niukkaa ja viittaa valiokuntiin ainoastaan asioiden valmisteluelimina.

Perustuslain 67 §:n 2 momentin mukaan valtioneuvostossa voi olla ministerivaliokuntia
asioiden valmistelua varten. Valtioneuvostosta annetun lain 23 8:n mukaan valtioneu-
vostossa on ministerivaliokunnat ulko- ja turvallisuuspolitiikan, Euroopan unionia kos-
kevien asioiden, raha-asiain seké& talouspolitiikan valmistelua varten. Ndiden ministeri-
valiokuntien jasenten tulee olla valtioneuvoston jasenid. Valiokuntien tehtévista ja ko-
koonpanosta saddetddn tarkemmin valtioneuvoston asetuksella. Mainitun pykalan mu-
kaan valtioneuvosto voi tarvittaessa asettaa muitakin ministerivaliokuntia.

Valtioneuvoston ohjesdannon 25—28 §:ssa séadetddn nykyisin ndiden ministerivalio-
kuntien kokoonpanoista ja niiden kasittelemistd asiaryhmistad. Ohjesd&dnnon 25 §:n
3 momentin mukaan ulko- ja turvallisuuspoliittisen ministerivaliokunnan on valmistele-
vasti kasiteltava tarkeét ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa ja muita Suomen suhteita ulko-
valtoihin koskevat asiat, naihin liittyvat tarkeét sisdaisen turvallisuuden asiat seké tarkeat
kokonaismaanpuolustusta koskevat asiat. Valiokunta ké&sittelee myds sen tehtdavien
alaan kuuluvien asioiden yhteensovittamista koskevat kysymykset. Naiden saannosten
voidaan katsoa ohjaavan vélillisesti my0s tasavallan presidentin ja ministerivaliokunnan
yhteisten kokousten asialistaa.

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on kasitellyt laajasti ministerivaliokuntien asemaa
ja toimintaa valtioneuvoston oikeuskanslerin kertomuksen kasittelyn yhteydessa vuonna
1997 (PeVM 1/1997 vp). Tuolloin perustuslakivaliokunta totesi, ettd ministerivaliokun-
tien toiminnan saantelya ei ole syyta lisatd. Myds nykyistd valtioneuvostosta annettua
lakia saddettdessa todettiin, ettei ministerivaliokuntien toimintaa ja menettelyja ole pe-
rusteltua sdénnelld "merkittavasti nykyista laajemmin ja yksityiskohtaisemmin” ja vii-
tattiin ministerivaliokuntien péaasialliseen luonteeseen asioita valmistelevina toimieli-
min& (HE 270/2002 vp).

Ministerivaliokuntia tai presidentin ja valiokunnan yhteistd kokousta koskevan sainte-
lyn laajentaminen olisi periaatteellisesti merkittava ratkaisu, joka sisaltdisi myos eréitéa
ongelmakohtia. Esimerkiksi ministerivaliokuntien aseman vahvistaminen paatoksente-
kijoina ei olisi ongelmatonta. Niihin asettuisi talldin nykyistd pitemmalle menevia vaa-
timuksia esimerkiksi paatoksentekomenettelyn, laillisuusvalvonnan ja sijaisuusjarjeste-
lyjen osalta. Keskeisin ja ehka vaikein saanneltava kysymys olisi paatosvallan jakautu-
minen yleisistunnon ja ministerivaliokuntien kesken. Nykyisin valtioneuvoston ratkai-
suvalta jakautuu yleisistunnon ja ministerididen kesken, ja asiasta saddetaan hyvin yksi-
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tyiskohtaisin, yleisistunnon toimivaltaa maarittavin asialuetteloin valtioneuvoston ohje-
saannossa.

Komitean kasityksen mukaan paaministerin asema Suomen Eurooppa-politiikan johta-
jana ja Suomen edustajana ylimman valtiojohdon edustusta vaativassa Euroopan unio-
nin toiminnassa edellyttdd valtioneuvoston ja tasavallan presidentin l&heista yhteisty6ta
merkittadvissa ulko- ja turvallisuuspoliittisissa unioniasioissa Suomen ulkopolitiikan
yhtendisyyden varmistamiseksi. Kdytanndssa tarkeéd yhteistyon foorumi on presidentin
ja ulko- ja turvallisuuspoliittisen ministerivaliokunnan yhteinen kokous. Valtioneuvos-
tosta annettua lakia tarkistettaessa tulisi selvittdd, onko tarvetta saataa laissa nykyista
yksityiskohtaisemmin valtioneuvoston ja presidentin yhteistyostd sen merkityksen ko-
rostamiseksi. Séédntelytarvetta selvitettdessa on kiinnitettdvd huomiota siihen, ettd yh-
teistydn muodot valtioelinten valill4 voivat kaytannossé vaihdella eri aikoina eika yh-
teistydn toteutuminen ole ensisijaisesti oikeudellinen kysymys. Muilta osin nykyinen
séantely yhteistydn menettelytavoista, 1&hinna tasavallan presidentin ja ulko- ja turvalli-
suuspoliittisen ministerivaliokunnan yhteisistd kokouksista, on komitean mielesta riitta-
vad eiké edellyta tdydentdmista.

Komitean kannanotot

Tarkistettaessa valtioneuvostosta annettua lakia komitean ehdotusten joh-
dosta tulisi selvittaa, onko tarvetta saataa laissa nykyista yksityiskohtai-
semmin valtioneuvoston ja tasavallan presidentin yhteistydstd muodostet-
taessa Suomen kantaa merkittaviin ulko- ja turvallisuuspoliittisiin unioni-
asioihin Suomen ulkopolitiikan yhtenaisyyden ja johdonmukaisuuden tur-
vaamiseksi. Samassa yhteydessa tulisi selvittdd myos tarve saataa laissa
valtioneuvoston toimivallasta paattad Suomen edustautumisesta Euroopan
unionin toiminnassa.

9 Komitean kannanotot: tiivistelma

Lakien eduskuntakasittelyn vahimmaisaika taysistunnossa

Lakiehdotuksen ensimmaisen ja toisen késittelyn véliin jadva kolmen péi-
van vahimmaisaika on perusteltua sailyttdd nykyisellaan. Vahimmaisaika
luo takeita kasittelyn perusteellisuudelle ja turvaa riittdvan harkinta-ajan
kansanedustajille. Se on merkityksellinen myds tiedotusvalineiden toimin-
nan ja lakiehdotusta koskevan julkisen keskustelun kannalta.

Lain vahvistaminen

Lakien vahvistamismenettelyyn ja siihen liittyvd&n mahdollisuuteen pyy-
taa ylimpien tuomioistuinten lausuntoa laista ei ehdoteta muutoksia.
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Tuomioistuinlaitoksen saantely perustuslaissa

Tuomioistuinlaitoksen saéntely perustuslaissa ei edellyta tarkistamista. Pe-
rustuslaissa turvattu tuomioistuinlaitoksen riippumaton asema seka oikeus-
turva perusoikeutena samoin kuin muut tuomioistuimia koskevat perustus-
lain sdannokset siséltavat vaatimuksen siitd, ettd tuomioistuimista sadde-
taan lailla.

Perustuslainmukaisuuden valvonta ja perustuslain etusija

Talla hetkellé ei ole n&htévissa tarvetta perustuslain etusijaa koskevan il-
meisyysvaatimuksen poistamiselle perustuslain 106 §:std. Sdanndksen so-
veltamistapauksia on tuomioistuimissa toistaiseksi ollut vahan, ja s&an-
noksen tulkintakéytantd on vasta muotoutumassa.

Talousarvion tasapainoperiaate

Nykyinen valtion talousarvion soveltamiskéaytantd ei ole valtion lainan-
oton osalta tarkoituksenmukainen edellyttdessadn tuloarvioksi merkityn
lainamé&aran nostamista kokonaisuudessaan, vaikka valtion maksuvalmius
ei tat4 vaatisi. Talousarvion lainanottoarvioiden sitovuutta koskevat tulkin-
taepaselvyydet tulisi saattaa eduskunnan perustuslakivaliokunnan arvioi-
tavaksi.

Tarve luopua perustuslain 84 8:n 2 momentissa saddetysta valtion talous-
arvion tasapainovaatimuksesta tulisi arvioida erillisend hankkeena ottaen
huomioon valtiovarainministerifsséd valmisteltavana oleva talousarvio-
lainsd&dannon uudistus.

Valtiosihteerijarjestelma

Ministerididen johtamisjérjestelmén kehittdmisessa voidaan edelleen tu-
keutua valtiosihteerijarjestelmaan. Tahan liittyy myos ministerididen kans-
liapaallikoiden nimittdmismenettely, jonka osalta ehdotetaan nimitystoi-
mivallan siirtoa tasavallan presidentiltd valtioneuvostolle.

Valtioneuvostosta annetun lain 6 §:n tarkistaminen siten, ettd ministerin
toimikaudeksi nimitetyll& valtiosihteerilla olisi valtuus toimia tarvittaessa
ministerin sijaisena EU:n ministerineuvoston kokouksissa ja niiden paa-
toksenteossa, tulisi ottaa uudelleen harkittavaksi.

Puolustusvoimien ylipaallikkyys
Puolustusvoimien ylipaallikkyytta koskeviin perustuslain sdénnoksiin ei

sinanséd ehdoteta muutoksia, mutta ylipaéllikkyyden luovuttamisen edelly-
tyksid ehdotetaan tdsmennettéviksi.
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Ylipééllikon paatoksentekomenettelyssa tulisi edelleen vahvistaa menette-
lyn parlamentaarisia piirteita.

Valtioneuvostosta annetun lain tarkistaminen

Tarkistettaessa valtioneuvostosta annettua lakia komitean ehdotusten joh-
dosta tulisi selvittdd, onko tarvetta s&atad laissa nykyista yksityiskohtai-
semmin valtioneuvoston ja tasavallan presidentin yhteistydsta muodostet-
taessa Suomen kantaa merkittaviin ulko- ja turvallisuuspoliittisiin unioni-
asioihin Suomen ulkopolitiikan yhtenaisyyden ja johdonmukaisuuden tur-
vaamiseksi. Samassa yhteydessa tulisi selvittdd myos tarve s&étéa laissa
valtioneuvoston toimivallasta paattdd Suomen edustautumisesta Euroopan
unionin toiminnassa.

10 Komitténs stallningstaganden: sammandrag

Minimitiden for riksdagsbehandlingen av lagar i plenum

Det ar motiverat att bevara oforandrad minimitiden pa tre dagar mellan den
andra och tredje behandlingen av lagforslag. Minimitiden skapar garantier
for att behandlingen ar grundlig och tryggar en tillracklig beténketid for
riksdagsledamoterna. Den ar betydelsefull ocksa med hansyn till massme-
diernas verksamhet och den offentliga diskussionen kring lagforslaget.

Stadfastandet av lagar

Det foreslas inga andringar i forfarandet for att stadfasta lagar och den
mojlighet att begéra ett utlatande av de hogsta domstolarna om lagen som
har samband med forfarandet.

Regleringen av domstolsvasendet i grundlagen

Regleringen av domstolsvasendet i grundlagen forutsatter inte en dversyn.
I grundlagen har tryggats en oberoende stéllning for domstolsvasendet
samt rattsskydd som en grundlaggande fri- och rattighet pa samma satt
som Ovriga bestammelser om domstolar i grundlagen innehaller ett krav pa
att om domstolar ska foreskrivas i lag.

Overvakningen av grundlagsenlighet och grundlagens foretrade

For narvarande kan det inte ses ett behov av att fran 106 § i grundlagen av-
lagsna kravet pa uppenbarhet i fraga om grundlagens foretrade. Det har hit-
tills forekommit fa tillampningsfall i domstolarna, och tolkningspraxis hal-
ler forst pa att utformas.
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Budgetens jamvikthetsprincip

Den nuvarande praxis i fraga om tillampningen av statsbudgeten ar inte
andamalsenlig vad galler statens upplaning genom att praxis forutsatter att
det lanebelopp som har tagits upp i budgeten lyfts i sin helhet fastan sta-
tens betalningsberedskap inte kraver detta. Tolkningsoklarheterna i fraga
om hur bindande budgetens laneupptagningsuppskattningar &r bor foras till
riksdagens grundlagsutskott for bedémning.

Behovet att avsta fran det i 84 § 2 mom. i grundlagen foreskrivna kravet pa
jamvikt i budgeten bor dryftas som ett sarskilt projekt med beaktande av
den reform av budgetlagstiftningen som foér narvarande bereds vid finans-
ministeriet.

Statsekreterarsystemet

Vid utvecklingen av ministeriernas ledningssystem kan man fortsattnings-
vis stoda sig pa statsekreterarsystemet. Detta har ocksa samband med for-
farandet for utnamning av ministeriernas kanslichefer i fraga om vilket det
foreslas en overforing av utnamningsbefogenheten fran republikens presi-
dent till statsradet.

En 6versyn av 6 § i lagen om statsradet pa ett sadant satt att en statsekrete-
rare som har utndmnts for ministerns mandatperiod ska ha befogenhet att
vid behov fungera som ministerns ersattare vid EU:s ministerrads moten
och vid beslutslutsfattandet vid métena bor dvervagas pa nytt.

Stallningen som forsvarsmaktens dverbefalhavare

Det foreslas i och for sig inga andringar i grundlagens bestammelser om
forsvarsmaktens Gverbefalhavare men det foreslas att bestammelserna om
forutsattningarna for dverlatande av uppgifterna som overbefalhavare pre-
ciseras

Nér det géller dverbefalhavarens beslutsforfarande bor forfarandets parla-
mentariska drag fortsattningsvis forstarkas

Oversyn av lagen om statsradet

Da lagen om statsradet revideras som en féljd av kommitténs forslag bor
det utredas om det finns ett behov av att mera detaljerat an for nérvarande i
lag foreskriva om statsradets och republikens presidents samarbete da Fin-
land standpunkt utformas i betydande utrikes- och sékerhetspolitiska uni-
onsarenden for att trygga Finlands enhetliga och konsekventa utrikespoli-
tik. 1 detta sammanhang bor ocksa utredas behovet av att i lag foreskriva
om statsradets behdrighet att besluta om Finlands representation i Europe-
iska unionens verksamhet.
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Eridivd mielipide

Yleisti

Perustuslain tarkistamiskomitea ehdottaa muutoksia Suomen perustuslain runsaaseen kymmeneen
eri pykélaén. Useat tarkistukset ovat merkitykseltdén vihiisid ja tarkoituksenmukaisia.

Merkittéviin perustuslain tarkistuksiin ei ole ilmennyt tarvetta. Parlamentarismia vahvistettiin
vuonna 2000 voimaan tulleessa perustuslaissa. Komitea ehdottaa Suomen virallisen edustautumisen
selkeyttdmistd Eurooppa-neuvostossa, josta Lissabonin sopimuksella tuli unionin virallinen
toimielin. Komitean ehdotus vastaa tiltd osin tapahtunutta kehitysti.

Poliittisen vallan keskittdminen pAdministerille muutoin nykyistd merkittdvisti enemmén ei ole
tarpeen. Mikéli kansan suoralla vaalilla valitseman tasavallan presidentin valtaoikeuksia
merkittivisti supistettaisiin, olisi my6s presidentin valintatapaa harkittava samassa yhteydessa.
Tdhén ei kuitenkaan ole syytd menni.

Kansamme edun mukaista on se, ettd ulkopolititkkaamme ei jitetd yksinomaan EU:n vastuulle ja
hoidettavaksi. Meilld tulee olla kahdenvilistd ulkopolitiikkaa erityisesti Ven#jin ja USA:n, mutta
my6s muiden EU:n ulkopuolisten valtioiden kanssa. Niiden suhteiden hoitamisessa tasavallan
presidentti valtionpdénd on arvostettu ja hyvi toimija.

Yksityiskohtaiset ehdotukset

Seuraavien komitean ehdottamien muutosten osalta pykéli- ja perusteluehdotuksia tulisi
jatkovalmistelussa ja eduskuntakésittelysséd tarkentaa ja muuttaa.

Perustuslain 58 §:n 2 momentin muutos, joka koskee presidentin péitsksenteon rajoittamista erdissi
asioissa, ei komitean ehdotuksessa ole riittdvin tarkka ja selked. Esitetty muotoilu saattaisi siirtda
valtioneuvoston ja tasavallan presidentin vilisen ristiriidan eduskunnan ratkaistavaksi miké voisi
kérjistéd vaikeaa poliittista tilannetta ja saattaisi johtaa parlamentarismin kannalta hankalaan
asetelmaan. Voimassa olevaan 58 §:n 2 momenttiin tulisi tehdi vain ne teknisluonteiset tarkistukset,
jotka johtuvat komitean ehdottamista muutoksista erdisiin muihin perustuslain pykéliin.

Komitean ehdotus uuden 2 momentin lisdéimisestd perustuslain 66 §:4én on perusteltu. Niin
selkeytetdéin padministerin asema Suomen edustajana Eurooppa-neuvostossa. Sen sijaan
perusteluissa esitetyt tasavallan presidentin muuhun Euroopan unionin toimintaan osallistumista
koskevat médrittelyt ovat tarpeettoman tiukat. Tasavallan presidentti on voimavara, jonka
osallistuminen EU:n ns. kolmas maa- ja vastaaviin kokouksiin ja tapaamisiin esimerkiksi silloin,
kun niihin osallistuu kolmansien maiden valtionp4imichi4, on yleensd maamme edun mukaista.

Perustuslain 93 §:n sdilyttiminen ennallaan on perusteltua. Ulko- ja turvallisuuspolitiikan osalta on
kuitenkin yhteistoimintaa ja tiedonkulun tehostamista eduskunnan, tasavallan presidentin ja
valtioneuvoston vililld tarpeen korostaa selkeéisti enemmén kuin mitd komitea ehdottaa. Ndin
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voidaan poistaa ilmenneitd puutteita ja samalla vahvistaa eduskunnan asemaa ulko- ja
turvallisuuspoliittisessa padtoksenteossa.

Komitea ehdottaa, ettid perustuslain 94 ja 95 § muutettaisiin siten, ettd eduskunnan péitdsvallan
siirtdminen yksinkertaisella enemmist6lld kansainvéliselle jérjestolle mahdollistettaisiin erdissé
tapauksissa. On perusteltua, ettd eduskunnan paitosvallan siirtéiminen aina edellyttéisi kahden
kolmasosan enemmiston tukea eduskunnassa. Niin ehkéistdisiin tarpeettomat tulkintaongelmat,
joita komitean ehdotuksen mukaiseen menettelyyn siirtyminen merkitsisi ja samalla korostettaisiin
kansallisen paédtosvallan tiarkeytta.

Komitea ehdottaa 53 §:44n uutta 2 momenttia, jossa sdéddettdisiin kansalaisaloitteesta. Aloitteen
allekirjoittajien vihimméaisméasriksi komitea esittdd 50 000 dénioikeutettua Suomen kansalaista.
Maéérd tulisi nostaa 75 000-100 000:een. Tdmaé olisi erityisen perusteltua, mikéli aloitteen sdhkdinen
allekirjoitus hyvéksytdan, kuten tulisi tehda.

Helsingissd, 9. pdivand helmikuuta 2010

e S
sl L — —
Toimi Kankaanniemi
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ERIAVA MIELIPIDE

Presidentin pddtosvallan sitominen kansainvilisissd asioissa valtioneuvoston kantaan

(muutettu Pel 58 §)

Komitean enemmistd esittédi heikennettéviksi tasavallan presidentin asemaa itsendisens pisit-
tdjdnd. Esityksessd sdilytetddn tosin 93 §:n 1 momentin muotoilu, etti presidentti johtaa ul-
kopolitiikkaa yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa. Komitea kuitenkin esittis presiden-
tin vallan tosiasiallista riistimistd muuttamalla 58 §:n sddteleméid padtoksentekotapaa. Olen

komiteassa kannattanut presidentin ulkopoliittisen aseman siilyttimista.

Suomalaiset luottavat vaaleilla itse valitsemaansa presidenttiin eiki komitean enemmistd ole
mill4én tavoin kyennyt perustelemaan, miksi kansan suoraan valitsemalla presidentills eiviit

voisi sdilyd nykyiset valtaoikeudet ja miksi niiden muuttaminen olisi tihdellisti.

Nykyinen perustuslain mukainen péitoksenteko, jossa on roolinsa seki tasavallan presidentil-
14 ettd valtioneuvostolla antaa mahdollisuuden punnita asioita monipuolisesti ja eri ndkokul-

mista. Tasavallan presidentti on voimavara, jonka merkitystd ei saa vihitelld.

Komitean enemmist6 ei ole tohtinut puuttua perustuslain 93 pykélin 1 momenttiin, jonka
mukaan Suomen ulkopolitiikkaa johtaa tasavallan presidentti yhteistoiminnassa valtioneu-
voston kanssa. Enemmisto pyrkii toteuttamaan presidentin vallan riisumisen muuttamalla 58
pykdldd, joka koskee valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen merkitysti presidentin pastoksen-

teossa.

Voimassa olevan lain mukaan tasavallan presidentti voi tehd4 valtioneuvoston uudesta rat-
kaisuehdotuksesta poikkeavan pé4tdksen, kun valtioneuvosto tuo uudelleen padtettiviksi asi-
an, jonka kohdalla presidentti ei ensimméiselld kerralla hyviksynyt valtioneuvoston ratkai-

suchdotusta. Komitean haluaa viedd presidentilti itsendisen p#dtosoikeuden tissi tilanteessa
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esittdmalld, ettd presidentin harkintavalta pditoksenteossa sidottaisiin valtioneuvoston ratkai-
suehdotukseen silloin, kun valtioneuvoston ratkaisuehdotus presidentille vastaa eduskunnan

kantaa.

Komitean ehdotus merkitsee kdytédnndssi sitd, etté tasavallan presidentin ja valtioneuvoston
ollessa erimielisid erityisesti kansainvilisissi asioissa presidentti on sidottu valtioneuvoston
uuteen ratkaisuehdotukseen ja nikemykseen, jos ehdotus vastaa eduskunnan ilmaisemaa kan-

taa asiassa.

Kansainvilisid asioita ovat muun muassa jisenyys kansainvilisess jirjestossi, valtioiden
tunnustaminen, diplomaattisten suhteiden solmiminen ja katkaiseminen sek# valtuuskuntien
asettaminen, valtiosopimusten allekirjoitusvaltuuksien antaminen, valtiosopimusten tai mui-
den kansainvilisten velvoitteiden hyvéksymiseen, ratifiointiin ja irtisanomiseen liittyvit pas-
tokset samoin kuin muut ulkopolitiikan johtamiseen liittyvit midrimuotoiset pasdtokset.
Suomen osallistuminen kansainviliseen sotilaalliseen kriisinhallintaoperaatioon kuuluisi
my0s tdhén asiaryhméén. Voimassa olevan sotilaallisesta kriisinhallinnasta annetun lain

(211/2006) mukaan presidentin paitoksentekoa edeltis eduskunnan kuuleminen.

Komitean ehdotuksessa uudessa perustuslain 58 pykélan muotoilussa presidentti sidottaisiin
eduskunnan ja valtioneuvoston yhtenevién kantaan lahtékohtaisesti kaikissa niissé asioissa,
joissa presidentti tekee paitoksen valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta midrdmuotoisessa
paitoksentekomenettelysséd. Vain lain vahvistaminen, virkaan nimittdminen ja tehtiviin

méirddminen jéisivat sédnndksen soveltamisalan ulkopuolelle.

Kuten edelld olevasta luettelosta ilmenee, kyse ei ole vihipétdisestd vaan aivan oleellisesta
muutoksesta, joka muuttaa kiistatta ja heikentdd merkittivisti presidentin asemaa. T#ll4 ta-
valla komitean enemmists pyrkii kiertokautta toteuttamaan kansan suoraan vaaleilla valitse-
man tasavallan presidentin itsendisen pdétdsvallan riistimisen, miti ei tohdita suoraan esittis

93 pykaildn kohdalla niin kuin alun perin aikomus on ollut.

Ratkaisu on ristiriitainen ja erikoinen sikéli, ettd voimassa olisi perustuslain 93 pyk:ls, jonka
mukaan Suomen ulkopolitiikkaa johtaa tasavallan presidentti yhteistoiminnassa valtioneu-

voston kanssa, mutta perustuslain 58 pykéldn muutoksella presidentin johtovalta ulkopoliitti-
sissa asioissa tosiasiassa alistettaisiin ristiriitatilanteessa pidministerin ja valtioneuvoston lo-

pulliseen kantaan, kun se vastaa eduskunnan kantaa asiassa.
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Mielesténi komitean ehdotus perustuslain 58 pykéldksi synnyttid enemmin uusia kysymyk-
sid ja ristiriitoja tasavallan presidentin ja valtioneuvoston valta-asemista ulkopolitiikan joh-
dossa kuin ratkaisee jo ilmenneitd ongelmia. Suoralla kansanvaalilla valitun presidentin ase-
maa ei pitdisi komitean ehdottamalla tavalla ndin olennaisesti heikentdd muuttamalla valtio-
neuvoston péétdksentekoa koskevia sdintdjd. Sen vuoksi en katso voivani hyviiksyi perus-

tuslain 58 pykélédn tehtyd muutosta.

Sadnnosehdotuksessa toinen tulkinnanvaraisuutta lisdévi tekiji on sen tulkitseminen, milloin
kyseessd on asia, jossa on olemassa eduskunnan ilmaisema kanta. Miki on eduskunnan kan-
ta? Ongelma muodostuu siitd, ettd kanta voi olla joko tdysistunnon tai valiokunnan ilmaisema

kanta.

Suomen edustaminen Eurooppa-neuvostossa ja valtion ylimmdin johdon edustaminen EU.ssa

(PeL 66 §)

Téahén asti kdytéantond on ollut, ettd presidentti on osallistunut Eurooppa-neuvoston kokouk-
siin ja muihin huippukokouksiin Suomen toisena edustajana presidentin toimivaltaan kuulu-

vissa kysymyksissé.

Nyt komitean enemmisto pyrkii téssékin kohdassa kaventamaan presidentin toimivaltaa.
Enemmist6 haluaa lisétd padaministerin tehtdvid koskevaan perustuslain 66 pykaldsn saannok-
sen, jonka mukaan padministeri edustaa Suomea Eurooppa-neuvostossa ja valtion ylimmén

johdon edustusta vaativassa Euroopan unionin muussa toiminnassa.

Komitean enemmistd haluaa, ettd vain pdéministeri edustaisi Suomea my6s muissa Euroopan
unionin keskeisissd kokouksissa, kuten valtion- tai hallitusten paédmiesten ep#virallisissa ta-
paamissa ja niin sanotuissa Euroopan unionin kolmas maa -kokouksissa, joissa unionin ji-
senvaltiot tapaavat valtion- tai hallitusten pi&miesten tasolla unionin ulkopuolisten maiden
edustajia. Komitean mielestd presidentti ei saisi osallistua niihin Suomen edustajana edes sil-

loin, kun pédministeri olisi estynyt osallistumasta.
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Olen sitd mieltd, ettd on jatkossakin Suomen etujen mukaista pitié kiinni presidentin osallis-
tumisen mahdollisuudesta kisiteltdessd Suomelle térkeitd ulko- ja turvallisuuspolitiikan asioi-

ta.

Tasavallan presidentin ja valtioneuvoston yhteistyon tarve kansainvdlisissd asioissa

Vuoden 2000 perustuslakiuudistuksen perusratkaisut ovat edelleen kestivii ja luovat mah-
dollisuuden monikanavaiselle valtioinstituutioiden viliselle yhteistyslle ulko- ja turvallisuus-
politiikassa. Useamman toimijan osallistuminen ulkopoliittisesti tdrkeiden asioiden paitok-
sentekoon luo tarpeen neuvotella Suomen yhteisesti ulkopolitiikasta. Sen sijaan kaiken val-
lan keskittiminen padministerille ulkopoliittisessa paétoksenteossa vihentis tai poistaa tar-

peen neuvotella ja sovitella erilaisten nikemysten vililla.

Esityksid tehdessdin komitean enemmiston olisi tullut kunnioittaa presidentin roolia ja tehtd-

vid maamme ulkopolitiikan johtajana.

Enemmiston ehdottamien muutosten sijasta olisi tullut ryhtya kehittimién presidentin ja
padministerin keskindistd kanssakdymistd ja kehittdd valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspo-

liittisen valiokunnan tyota.

Parlamentaarisen opposition sivuuttaminen hallitsemisessa

Perustuslain tarkistamiskomitean ehdotukset vahvistavat jo toteutettujen perustuslakimuutos-
ten ohella jo ennestdén vahvan pddministerin ja laajojen enemmistshallitusten asemaa suh-
teessa koko eduskuntaan. Téma muutos ei merkitse nykyisessi hallitsemisjirjestelmassi
eduskunnan aseman vahvistumista. Vastuu politiikan suunnasta hiivytetin tai se katoaa laa-

jojen hallituskoalitioiden oloissa.

Hallituksen ja hallituspuolueiden kansanedustajien suhdetta voidaan kuvata siten, ettd halli-
tuksen avainministerit sopivat hallituksen esitysten siséllén. Hallituspuolueiden yhteistoimin-
tasdéintdjen noudattaminen edellyttda puolestaan hallituspuolueiden kansanedustajilta esitys-

ten lédpiviemistd muutoksitta eduskunnassa, elleivét ministerit yksimielisesti toisin pasta.
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Oppositioon jadvit puolueet sivuutetaan lihes tdysin ja hidivytetddn hallitsemisessa ja niille
jétetddn entistd vdhemmén tilaa vaihtoehtoisten poliittisten ohjelmien esittimiselle. Asiantun-
tijat ovat arvioineet, ettd eduskunnan siséll on hallituksen eduskuntaryhmien asema suhtees-

sa oppositiopuolueisiin jo nykyisinkin selvisti vahvistunut 2000-luvulla.

Ehdotan, ettd perustuslain 66 pykild sidilytetddn muuttamattomina ja 58 pykéla kuuluisi seu-

raavasti

58 §

Presidentin pddtioksenteko

Jos presidentti ei pédti asiasta valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen mukaisesti, asia palautuu

valtioneuvoston valmisteltavaksi. (Poist.)

Helsingissé, 9 péivind helmikuuta 2010

y/—

P
T

Annika Lapintie
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Eridvi mielipide

Perustuslain tarkistamiskomitea on saamansa kahden jatkoajan jilkeen teh-
nyt esityksensd muutoksista perusteluineen 1 paivina maaliskuuta 2000
voimaan tulleeseen Suomen perustuslakiin.

Komitea on kuullut suuren joukon asiantuntijoita ja komitean tyohon on
osallistunut myds suuri valtiosdéntoasiantuntijaryhmé. Komitea on tehnyt
lukuisia muutosehdotuksia voimassa olevaan Suomen perustuslakiin.
Lukuun ottamatta perustuslain 1, 58, 66, 94 ja 95 pykélien muutosehdotuk-

sia yhdyn komitean muutosehdotuksiin.

Ehdotettu perustuslain 1 pvkili

En katso aiheelliseksi, etti perustuslain 1 pykélidn 3 momenttiin lisétédn to-
teamus ~’Suomi on Euroopan unionin jésen.”

Perustuslaissamme ei ole ollut esitetty4 toteamusta eikd se ole atheuttanut
kasitykseni mukaan minkdénlaisia ongelmia k&ytdnnon toimissa vuonna
1995 tapahtuneen Euroopan unioniin liittymisen jalkeen.

Perustuslain 1 pykélin 3 momentin mukaan Suomi osallistuu kansainvéli-
seen yhteistyohon rauhan ja ihmisoikeuksien turvaamiseksi seké yhteiskun-
nan kehittdmiseksi.

Suomi kuuluu talld hetkelld jiseneni lukuisiin kansainvélisiin jérjestoihin,
kuten Yhdistyneisiin Kansakuntiin ja sen alajarjestdihin, Euroopan unioniin,
Euroopan neuvostoon ja Pohjoismaiden neuvostoon sekd osallistuu monita-
hoisesti muuhun kansainviliseen yhteistyohon esimerkiksi Euroopan turval-
lisuus- ja yhteistyojérjeston piirissa.

En nie minkiinlaista perustetta sille, ettd Suomen jdsenyyksistd mainittai-
siin ainoastaan Euroopan unioni.
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Kisitykseni mukaan ainakin Lissabonin sopimuksen hyviksymisen jdlkeen
EU-jdsenyys on tulkittavissa kansainviliseksi sopimukseksi, joka voidaan
sanoa irti koska tahansa.

EU-jasenyydelld on toki huomattava vaikutus suomalaiseen yhteiskuntaan.
Suomi on luovuttanut merkittdvin osan eduskunnan ja hallituksen paétos-
vallasta EU:lle.

Komitean ehdotus perustuslain 1 pykélin 3 momentin tdydentdmisestd ra-
joittaisi mielestini Suomen perustuslaillista toimintavapautta, mikéli Suo-
men eduskuntaan saataisiin sellainen enemmistd, joka haluaisi luopua EU-
jasenyydesta.

Tall6in voitaisiin viittdd EU-jdsenyyden nauttivan perustuslaillista suojaa.
Sen seurauksena voitaisiin edellyttis, ettd EU:sta irtaantuminen ja EU:lle
luovutetun péitdsvallan palauttaminen Suomen eduskunnalle vaatisi ensin
perustuslain muuttamista siten, ettd EU-jasenyydelld ei end olisi vitettyd
perustuslain suojaa. Nin ollen ehdotetulla lisdykselld voitaisiin irtautumista
EU:n jisenyydesti kohtuuttomasti pitkittad.

On muistettava, ettd Suomi on itsendinen kansakunta. Saamme itse paattad
asioistamme. Kansansuvereniteettiajatuksen mukaan vain ja yksinomaan
kansalla, joka muodostaa oman, muista kansoista erillisen kansakunnan, on
ikuinen ja rajoittamaton oikeus p#4ttda aina vapaasti ja itsendisesti kaikista
omista asioistaan.

Ehdotettu perustuslain 58 pykali

Suhtaudun varauksellisesti komitean ehdottamaan perustuslain 58 pykélan 2
momentin muutosehdotukseen. Periaatteessa siini vahvistetaan eduskunnan
asemaa ylimpini valtioelimend. Hallitus saattaa kuitenkin pyrkid téllaises-
sakin tilanteessa sitomaan hallituspuolueiden kansanedustajien vapaata
kannanmuodostusta perustuslain 29 pykalissa olevasta kansanedustajien
riippumattomuussédnnoksestd huolimatta.

Saannos saattaa vied esitetyilld perusteilla tasavallan presidentiltd entises-
taan ulkopoliittista valtaa kansainvilisissé asioissa, kun asia palauttamisen
jalkeen padtettiisiin valtioneuvoston uuden ratkaisuehdotuksen mukaisesti,
jos ehdotus vastaa eduskunnan enemmistén ilmaisemaa kantaa asiassa.

Ehdotettu sainnds perusteluineen saattaa aiheuttaa poliittisia kriisejé.
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Ehdotettu perustuslain 66 pykéila

Suomessa on ollut toimiva presidentti-instituutio, jota myds kansa on arvos-
tanut. Sitd osoittaa my6s kansalaisten aktiivinen osallistuminen tasavallan
presidentin vaaleihin.

Komitea piitti aivan oikein, ettd voimassa olevaan perustuslain 93 pykilan
1 momenttiin ei tehdd muutosehdotusta. Niin ollen Suomen ulkopolitiikkaa
johtaa tasavallan presidentti yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa myds
tulevaisuudessa.

Komitean enemmistd on lisénnyt perustuslain 66 pykéldén uuden 2 momen-
tin, jonka mukaan “P#4iministeri edustaa Suomea Eurooppa-neuvostossa ja
valtion ylimmin johdon edustusta vaativassa Euroopan unionin muussa toi-
minnassa.”

Perusteena on muun muassa mainittu, ettd Lissabonin sopimus on muutta-
nut Eurooppa-neuvoston muodollisesti unionin toimielimeksi. Téstd on joi-
denkin valtiosiintdasiantuntijoiden toimesta esitetty perusteltuja poikkeavia
kannanottoja. Lissabonin sopimuksen mukaan kuitenkin jdsenvaltiota Eu-
rooppa-ncuvostossa edustaa joko valtion- tai hallituksen paémies. Suomes-
sahan tasavallan presidentti on valtion padmies.

Komitean ehdottama muotoilu ei mahdollistaisi kasitykseni mukaan siti, et-
t4 tasavallan presidentti voisi osallistua Suomen edustajana Eurooppa-
neuvoston kokouksiin tai esimerkiksi Euroopan unionin ns. kolmas maa -
kokouksiin vaikka niissa kisiteltdisiin Suomelle erityisen merkittdvis ja tar-
keitd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan liittyvid asioita — huolimatta siitd, ettd
tasavallan presidentti johtaa Suomen ulkopolitiikkaa yhteistoiminnassa val-
tioneuvoston kanssa. Tasavallan presidentin valtaoikeudet liittyvét tosiasi-
assa muun muassa Suomen kannalta tirkeddn ulko- ja turvallisuuspolitiikan
johtamiseen.

Komitean enemmistd on yrittinyt perusteluissa keksid sanamuodon, jolla
valtioneuvosto voisi vastaisuudessa poikkeuksellisesti paattad, ettd padmi-
nisterin lisiksi tasavallan presidentti voisi osallistua Euroopan unionin toi-
mintaan kuuluvaan kokoukseen, jos Euroopan unionin jarjestelma sen sallii.

Mielestini oikea tapa asian ilmaisemiseksi olisi ollut, ettd tasavallan presi-
dentin osallistuminen Suomen kannalta erityisen merkittdvaan ja tirkedén
ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa ksittelevaan kokoukseen olisi todettu suo-
raan ao. pykalassé.
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Lissabonin sopimushan sallii myos valtion pddmiesten osallistumisen muun
muassa Eurooppa-neuvoston kokouksiin.

Joka tapauksessa Euroopan unionin yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan
alaan kuuluvia asioita valmisteltaessa valtioneuvoston tulee aina toimia
kiintedss# yhteistydssi tasavallan presidentin kanssa, johon asiaan myds
komitea on perusteluissaan osin viitannut.

Lissabonin sopimuksella ei kisitykseni mukaan ole mydskéén siirretty EU:n
yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa EU:n pédéitosvaltaan, vaan sopimus
sailyttdd sen jisenmaiden hallitusten keskindisend yhteisty6hon perustuvana
politiikkana ja linjanméérittelyt perustuvat yksimielisyyteen.

Komitea on monissa perustelujen kohdassa korostanut parlamentarismia.
Mielestini suomalaista parlamentarismia ei voi verrata eurooppalaiseen par-
lamentarismiin, jossa jo vaalijirjestelmissa useimmiten pyritdén periaattees-
sa kaksipuoluejarjestelméén.

Suomalaisessa monipuolueparlamentarismissa on perinteisesti tasavallan
presidentille kuulunut merkittévid valtaoikeuksia ja voimassa olevan perus-
tuslainkin mukaan ulkopolitiikan johtaminen tehdéén tasavallan presidentin
johdolla yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa.

Suomalainen parlamentarismi on mielesténi toiminut hyvin eika sité tulisi
romuttaa. Nikisin, ettd tasavallan presidentin valtaa tulisi mieluummin lis4-
t4 kuin vihentdd niin sisd- kuin ulkopolititkassa.

Puoluepolitiikan ulkopuolella oleva tasavallan presidentti on kansakunnan
voimavara, joka luo tasapainoa ja vakautta.

Ehdotetut perustuslain 94 ja 95 pykiiliit

Komitea on hyvin voimakkaasti korostanut eduskunnan asemaa ylimpana
valtion elimenad.

Mietinnossiin komitea ehdottaa siséllytettiviksi perustuslakiin toimivallan
siirtoa koskevan nimenomaisen siinndksen ja toimivallan siirtoa koskevan
menettelyn.

Ehdotettu muutos lisdisi Suomen tiysivaltaisuuden kannalta tehtévien toi-
mivallan siirtojen pasttimisti enenevassd mairin eduskunnan yksinkertai-
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sella enemmist6lla. Kyseinen ehdotus mahdollistaisi vastaavasti myos
eduskunnan pédédtosvallan siirtdmisen yksinkertaisella enemmist6llé joissa-
kin asioissa. T#llainen muutos toimivallan siirtojen paitdksen tekoon on ar-
veluttava. Jos toimivallan siirrossa on kyse eduskunnan toimivaltaan puut-
tumisesta, siti ei tule tehdé yksinkertaisella enemmistolla.

Lisiksi komitea ehdottaa, ettd perustuslakiin otettaisiin sdénndkset Suomen
taysivaltaisuuden kannalta merkittdvai toimivaltaa koskevista siirroista Eu-
roopan unionille, kansainviliselle jarjestolle tai toimielimelle.

Ehdotuksen mukaan merkittivi toimivallan siirto voitaisiin tehdi eduskun-
nassa vihintdin kahden kolmasosan enemmistolld annetuista d4nisti.

Merkittdvi toimivallan siirto saattaa vaarantaa kansainvélisen velvoitteen
muodossa valtiosddnnonkin tarkoittamia kansanvaltaisia perusteita. Siksi
tallaiset toimivallan merkittavit siirrot tulisi sddtda varsinaisessa perustus-
lainsaatdmisjirjestyksessi perustuslain 73 pykélan muodossa, jolloin lopul-
linen paitos tehtiisiin eduskuntavaalien jalkeisilld ensimmdisilld valtiopéi-
villa. T4ll6in todellinen merkittivi toimivallan siirto tulisi kdsiteltyd kahden
eri eduskunnan toimesta ja kansalaisilla olisi todellinen mahdollisuus ottaa
asiaan kantaa eduskuntavaaleissa ennen lopullista paatosta.

Helsingissd 9 paivind helmikuuta 2010.

tarkistamiskomitean jdsen
kansanedustaja
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Antero Jyranki

Presidentti-instituutio meidan aikamme Euroopassa

1. JOHDANTO

Jaljempéna oleva selvitys koskee tasavallan presidentin valtiosd&ntdoikeudellista ase-
maa, tehtdvia ja toimivaltuuksia Euroopasssa. Huomion kohteena ovat erdat parlamen-
taarisen hallitusjarjestelman omaksuneet eurooppalaiset tasavallat, joiden valtiojérjes-
tykseen kuuluu tasavallan presidentiksi nimetty valtionorgaani, joissa siis - kuten rans-
kalainen Jean-Luc Parodi (1980) tiivistad - presidenttiys on monarkian symbolinen
korvike. Néin kuvattuna tdma malli on Euroopassa varsin yleinen, joskin lahempi tar-
kastelu osoittaa sangen suurta valtiokohtaista vaihtelua mallin toteutuksessa.

Parlamentaarista hallitusjarjestelmad, johon osaksi on liitetty tasavallan presidentti-
instituutio, kuvataan usein termilld “kaksihuippuinen eksekutiivi”. Itse asiassa nain kay-
tettyna termi “eksekutiivi”, joka tietenkin liittyy vallanjako-oppiin ja lainsaadanto- ja
toimeenpanovallan erotteluun, on erityisesti parlamentaaristen jarjestelmien yhteydessa
epatarkka ja harhaan johtavakin. Niin hallituksella kuin presidentilld voi néet olla mui-
takin kuin varsinaisesti ylimpain toimeenpanovaltaan liittyvid tehtdvida (ymmarrettiin
toimeenpanovallalla tassé sitten "hallitusvaltaa” tai jotain sisalléltdan suppeampaa kasi-
tettd). Toisaalta presidentin todelliset tehtdvat saattavat olla sellaiset, ettd toimeenpano-
vallan varsinainen kaytto jaa kokonaan niiden ulkopuolelle.

Matthew Shugart ja John Carey (1993) ehdottavat hyddynnettavéksi késiteparia
paaministeri/presidentti-jarjestelma ja presidentti/paaministeri-jarjestelmé ja naista jom-
paakumpaa parikkia aina sen mukaan, onko pé&&paino asianomaisessa hallitusjérjestel-
massa presidentisséd vai padministerin johtamassa ja parlamentin luottamuksesta riippu-
vassa hallituksessa. Vaikka jonkin hallitusjéarjestelman sijoittelu voi tassakin tuottaa
vaikeuksia, paastaan kéasiteparia kaytettaessa kuitenkin
hienojakoisempaan ja adekvaatimpaan luokitteluun kuin puhuttaessa “kaksihuippuisesta
eksekutiivista” tai "puolipresidentillisesté jarjestelmasta”.

Esilla oleva selvitys on laadittu oikeusministerion toimeksiannosta sita keskustelua var-
ten, mitd Suomessa télla hetkellad kdydaan tasavallan presidentin asemasta, tehtavista ja
toimivaltuuksista. Taté tarkoitusta silmalla pitden selvityksen edellytetdan olevan oike-
usvertaileva.
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Hyvin monista eri syistd, eiké vahiten sen lyhyen ajan takia, mika tyéhoén on ollut
kaytettavissa, on ollut pakko merkittavasti rajoittaa esilla olevan selvityksen kohteita.
Oikeusministerion ehdotuksesta ulkomaisiksi vertailun kohteiksi on valittu presidentti-
instituutio viidessa valtiossa, jotka ovat Itdvalta, Irlanti, Saksa, Ranska ja Puola.

Presidentti-instituutioita voidaan ja tuleekin lahestyé tarkkaamalla toimivaltuuksia
ja orgaanien keskindissuhteita. Instituutio on néité asioita koskevien saantelyjen ja nii-
den vaiheille syntyneiden kaytantdjen muodostama kokonaisuus. Klassinen oikeusver-
tailija kysyy ensin, milla tavalla jokin yhteiskunnallinen tavoite tai ongelma on kahdes-
sa tai useammassa kansallisessa oikeusjarjestyksessa pyritty ottamaan hallintaan. Sen
selvitettyaan vertailija kysyy yhtéaldisyyksia ja eroja oikeusjarjestyksessa omaksuttujen
ratkaisujen kesken ja lopuksi vield lahtee selvittdmaan kansallisten ratkaisujen valintaan
johtaneita syité.

Tallaiseen oikeusinstituutioiden l&hestymiseen ei tdmén selvityksen yhteydessa,
lyhyella aikavalillg, ole ollut mahdollisuutta. On ollut edettéva toista tieta.

Oikeusvertailun yhtena viimekatisena tarkoituksena sanotaan olevan, ettd oikeus-
tietelija oppii katsomaan omaa oikeusjarjestysta toisella tavalla kuin ennen. Téta tavoi-
tetta voi koettaa edes jossain méaérin saavuttaa toisinkin kuin klassista vertailumenetel-
maa kayttden. Seuraavassa on pyritty esittdméan kokonaiskuva viidesta vieraasta presi-
dentti-instituutiosta ja laatimaan esitys kunkin kohdalla mahdollisuuksien mukaan sa-
manrakenteiseksi niin, ettd vertailujen tekeminen kdy pdinsa. Tdyteen esitysrakenteiden
identtisyyden t&ssa ei paastd, koska asianomaiset instituutiot ovat sangen monilla tavoin
erilaisia ja toimivat toisistaan hyvin poikkeavissa ymparistoissa. Esityksen ainekset
koostuvat tass, tietysti taydellisyytta tavoittelematta, Kirjallisuuden valityksella hanki-
tusta tiedosta, joka koskee oikeusaantdja, niiden tulkintaa ja soveltamiskaytantoja, his-
toriaa, poliittisia toimijoita ymparoivaa sosiaalista todellisuutta ja niiden ihmisten arvi-
ointeja, jotka eldvat asianomaisessa poliittisessa ja oikeuskulttuurissa.

Taman selvityksen kansallisia institituutoita kasittelevan osan pééatteeksi ei esiteta
konkreetteja vertailuja huomion kohteina olleiden viiden hallitusjéarjestelméan - tai jos
Suomi luetaan mukaan - kuuden jarjestelman kesken. Se j&& lukijan tehtévéksi. Sille
joka vertailutarkoituksessa haluaa tutustua vieraisiin jarjestelmiin ja niiden piirissa vai-
kuttaviin presidentti-instituutioihin, luulen selvityksesté kuitenkin nousevan véhintaan-
kin ajattelun virikkeita takaldisia uudistushankkeita hyddyttdamaan. Kun suomalaiset
asiantuntijat tarkkaan hallitsevat oman maansa hallitusjarjestelman, on mahdollista, etta
kohtuullinen syventyminen selvityksen sisaltdon auttaa heita katsomaan Suomen presi-
dentti-instituutiota uusin ulkopuolisin silmin.

Muutama presidentti-instituutioita koskeva yleinen tai vertaileva huomautus on edell
esitetystd varauksesta huolimatta syyta esittaa tassé Johdanto-osassa.

Ensiksi on korostettava, ettd presidentti-instituutio kansallisissa oikeuskulttuureissa
ei todellakaan ole sisalloltddn kansainvalisesti vakio, vaan sen osalta on olemassa suurta
vaihtelua ja suuria eroja eri valtioitten vélilla. Euroopassakin esiintyy tassd kohtaa hyvin
paljon erilaisuutta, ja ndin on laita my0s téssa tarkasteltujen viiden jarjestelman kesken.
Ei siten pida esimerkiksi lahted tekemé&én yleistyksid presidentistd usein kaytettavan
rinnakkaisnimityksen "valtionpda(mies)” (head of state, Staatsoberhaupt etc) pohjalta ja
perusteella.

Valtionpéé-kaésite liittyy vanhaan kuvaan valtiosta ihmisen kaltaisena organismi-
na. Tunnemme keskiajalta timén analogian, eivatké viitaukset siihen olleet vieraita viela
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Thomas Hobbesillekaan, vaikka hén teoriassaan ymmérsikin valtion monimutkaiseksi
ihmisten kehittdmaksi mekanismiksi.

Ajatus monarkista valtion p&ané sopi hyvin myos viel& ns. monarkkiseen periaatteeseen,
jonka mukaan monet 1800-luvun perustuslait kirjoitettiin: valtiovallan orgaaninen ykse-
ys nakyy monarkin ehdottomassa vallassa vahvistaa tai jattd4 vahvistamatta edustuslai-
toksen hyvaksyma laki. Monarkki oli myds toimeenpanovallan huippu. Koko valtiovalta
eri haaroinen ainakin teoriassa yhdistyi monarkin henkilossa. Ministerit ottivat varmen-
nuksellaan oikeudellisen vastuun paatoksista vastuuta vailla, olevan monarkin puolesta.

Tassd tulemme kohtaan, jossa suomalainen valtiosdéntdideologia hyvin selvasti
eroaa vastaavasta ideologiasta nyt tarkastelluissa valtioissa.

Tasavaltaisen hallitustavan voittaessa maata Euroopassa monarkin vanhoja val-
tuuksia kirjoitettiin tasavallan presidentin nimiin. Varmennusvaatimuksesta tuli parla-
mentaarinen varaus ja vallansiirron véline. Varauksen sisaltona on. ettd muodollisesti
tasavallan presidentille annetun toimivallan kaytosta, siis presidentin paatoksen siséallos-
t4, madraé parlamentille poliittisessa vastuussa oleva hallitus tai itse parlamentti.

Tuollainen parlamentaarinen varaus tarkoittaa siis osoittaa, etta presidentin paatos-
valta on vain nimellista. Jokaisessa nyt tarkastelun kohteena olleessa viidessa hallitus-
jarjestelmassd, joista vanhin palautuu vuoteen 1929, perustuslaki jakaa presidentin val-
tuudet kahteen ryhméaéan, nimellisiin (sidottuihin) ja reaalisiin (omiin). Perustuslain teks-
tissa nimellisyys nékyy tavallisimmin maardyksena siitd, ettd presidentti tekee paatok-
sensé hallituksen ehdotuksen mukaan tai ettd ministerin varmennus on paatoksen voi-
maantulon edellytys. Reaaliset valtuudet, joiden kdytdssa presidentti kayttdd omaa riip-
pumatonta harkintaa, ovat enimmakseen — mutta eivét aina - niin sanottuja reservival-
tuuksia. (ks. jalj.).

Perustuslakia tai yleensa sdadosteksteja tutkimalla ei presidentti-instituution sisaltd kui-
tenkaan aukea kunnolla, joskus ei lainkaan. Kdytant6 on voinut tyontaa presidentin péa-
toksenteon riippumattomuutta hallituksesta ulommaksi, alueille, jotka perustuslaki -
edelld kuvatun erottelun puitteissa - nayttdisi tosiasiassa jattdvan hallituksen maaréys-
valtaan. Tai painvastoin: reaalisiksi tarkoitetut valtuudet ovat pitkdaikaisessa kaytannos-
s& voineet muuntuneet nimellisiksi. Avain on presidentti/parlamentt/hallitus-
valtakolmion keskindissuhteissa.

Siten on esimerkiksi kaynyt, etta sellaisina ajanjaksoina, joina Ranskan president-
ti on parlamenttienemmiston poliittinen johtaja, hén reaalisesti nimittda ja tosiasiassa
erottaa paaministerin ja padsee tata kautta ohjaamaan hallituksen hanelle tekemia ratkai-
suehdotuksia. Erottelu presidentin sidottujen ja omien valtuuksien valilla, mutta myds
presidentin ja hallituksen valtuuksien valilla, haviaa presidentin hyvéksi tassé asetel-
massa kokonaan. Vastaavasti naemme, kuinka ltdvallassa tuo sama ero on héavinnyt hal-
lituksen hyvéksi lahes kokonaan, kun presidentin alun perin reaalisiksi tarkoitetut reser-
vivaltuudet ovat enemman kuin puolen vuosisadan aikana jotain vahaista osaa lukuunot-
tamatta jaaneet kayttamatta.

Toisinkin tavoin, varsinkin ulkopoltiikan alalla, presidentille suotuisten olosuhtei-
den vallitessa ja erityisia tarkoitukseen sopivia oppirakennelmia kehittdmélla, on voinut
Ioytya tehokas perustelu, jonka varassa sivuutetaan perustuslain tarkoittama presidentin
alistaminen hallituksen tosiasialliseen paatdsvaltaan.

Suomen hallitusjarjestelmd ja sen takana oleva oikeusideologia eroaa perusteiltaan mer-
Kittavasti juuri kuvatusta eurooppalaisesta mallista, sen variaatioista ja muunteluista. On
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lahdettdva vuodesta 1919 saakka. T&alla on ldhtdkohta alun perin ollut pdinvastainen
kuin eurooppalaisessa mallissa; ennen vuotta 2000 ei ole ollut tarvetta erotella presiden-
tin toimivaltuuksia tuon mallin mukaisesti kahteen ryhmaan. Yhtékaan tasavallan presi-
dentin valtuuksista ei ole alunperin mielletty nimelliseksi tai sidotuksi. Jélkeenpéin
voimme todeta vuoden 1919 hallitusmuodon voimaantuloa vélittdmasti seuranneiden
vuosien orgaanikéytdnnon osoittaneen, ettd presidentin kaikki valtuudet oli seka periaat-
teessa ettd kaytannossa tarkoitettu reaalisiksi. Lainoppi seurasi peréssa: Suomessa totut-
tiin tdhan ajatukseen. Tasavallan presidentille ei annettu omaa valmistelukoneistoa,
mutta senkin puuttuessa ja valtioneuvoston valmistellessa péatokset presidentti aika
ajoin teki eri vuosikymmenten aikana riittdvan usein toimivaltapiirissaan paatoksia vas-
toin ministeriston kantaa. Urho Kekkosen kautena presidentti ulotti pisteittdin vaiku-
tuksensa sellaisiinkin julkisiin asioihin, jotka valtiosaannén mukaan kuuluivat hallituk-
selle, ja joskus vield etdédmméllekin.

Enta vuoden 2000 jérjestelmé& Suomessa? Presidentin ja hallituksen paatoksente-
kosuhdetta sadnneltédessd taalla on lievasti edetty eurooppalaiseen suuntaan. P&&sééan-
noksi on nyt — vain muutamin poikkeuksin - méaarattyna, ettd presidentti tekee paatok-
sensa valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta. Mutta vain yhdessa asiaryhméssa seurataan
paatoksen sisallon sitomisessa eurooppalaista mallia, nimittain silloin kun kyse on halli-
tuksen esitysten antamisesta. Siitd nimenomaisesti sdddetddn ettd ministeriston ratkai-
suehdotus tulee lopulta presidentin paatokseksi. Muissa asioissa, erimielisyyden sattues-
sa, asian séadetadn palautuvan ministereille uudelleen valmisteltavaksi - ja mité sitten
tapahtuu, on jatetty avoimeksi. Vallitseva kasitys nayttdd olevan ettd erimielisyyden
ilmetessa presidentin ja ministerien kesken, tiukan paikan tullen presidentin kanta j&a
ratkaisevaksi, eikd nain syntyvasta paatoksesta vastaa poliittisesti eduskunnalle mikaan
taho, vaikka maassa on omaksuttuna parlamentaarinen hallitustapa. Sama periaatelinja
nayttdd hallitsevan tulkintaa ja sovellutusta, kun kyse on saannoksestd, jonka mukaan
Suomen ulkopolitiikkaa johtaa presidentti yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa”.
Tamakin sadnnos nayttaisi jattavan presidentin kannan viime kédessa ratkaisevaksi.

Toisaalta, hallituksen muodostamisen yhteydessa presidentti sidotaan vuoden
2000 perustuslaissa ensin eduskunnan suorittamaan paaministerin valintaan ja sitten
ministerinimityksissd padministerin ehdotukseen. Tadma on Suomessa vuoden 1919
jarjestelmadn néhden uusi linja, joka tulee léhelle esimerkiksi Saksan perustuslaissa
saanneltyd menettelya.

Presidentin valtuudet ja tehtévét voidaan eurooppalaisittain jakaa karkeasti kolmeen
ryhmaén seuraavasti:

1)osallistuminen normaaliin poliittiseen paatoksentekoon
reaalivaltuuksin,

2) reaaliset reservivaltuudet ja

3) kansallisen symbolin funktiot.

Ryhmé&t menevét osin toistensa kanssa limittain, osin niiden méérittely on vaikeaa. ja
tulkinnanvaraista. Sijoittelu tahén jakoon voi myds riippua siitd kuinka taajaan tai missa
tarkoituksessa jotakin toimivaltuutta kaytetaén. Silti jaottelusta voi olla apua hahmotel-
taessa sitd, miten presidentti jasentyy julkiseen organisaatioon.

Reservivaltuudella tarkoitan tdssd valtuutta puuttua politilkkan normaalimenosta
poikkeaviin tilanteisiin, aukaista poliittiseen koneistoon syntyneitd tukkeutumia tai huo-
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lehtia poikkeustoimin perustuslainmukaisen jarjestyksen séilymisesta tai palauttamises-
ta.

Rajankaynti noitten kategorioitten kesken, kuten sanottu, on osin vaikeaa. Pidén
esimerkiksi aktiivista ja itsendistd mahdollisuutta maaréaté lakiesitysten sisallosté osallis-
tumisena poliittiseen paatoksentekoon, mutta parlamentin hyvaksyman lain voimaantu-
lon viivyttdminen tai estdminen vaihtelevin keinoin ja perustein, voi jo kuulua reservi-
valtuuksien luokkaan Sellainen keino voi olla esimerkiksi lakiehdotuksen palauttaminen
parlamentille uudistettua késittelya varten, sen alistaminen kansanaanestykseen tai la-
hettdminen perustuslainmukaisuuden tutkimista varten siihen toimivaltaisen orgaanin
kasiteltavéaksi. Presidentin osuus hallituksen muodostamisprosessiin voi sekin merkité
reservivaltuuden kayttdmista, jos se esimerkiksi on tarkoitettu jo kdynnistetyn ja pyséh-
tyneen prosessin liikkeelle saamiseksi. Reservivaltuuksien jareimpéaéan luokkaan kuuluu
hallituksen erottaminen (ellei sen toistuva kaytto tee siitd jarjestelman normaalia osaa),
ennenaikaisten vaalien maaraaminen (ellei se ole parlamentaarisen kdytannén normaali
osa) seka poikkeustilan maardédminen ja siihen kuuluvien valtuuksien k&yttaminen.

Symboliseen toimintaan taas on, valtion edustamisen ja julkisten esiintymisten
ohella, luettava muun ohella myos presidentin vakiintuneesti nimellinen paatoksenteko,
vaikka se muodollisesti koskisi tarkeité valtiollisia toimia. joita suorittaessaan president-
ti joidenkin luonnehdintojen mukaan toimii enintédén niin sanottuna valtionnotaarina.

Karkeasti arvioiden Ranskan, Puolan ja Suomen presidentin toimipiiri kattaa kaik-
ki kolme tehtavékategoriaa. kun taas Itdvallan presidentill4 on vain erdénlainen, jotenkin
hento kosketus poliittiseen paatoksentekoon. Saksan ja Irlannin presidentit voitaneen
katsoa ensisijassa poliittisiksi symboleiksi ja toisessa sijassa hyvin harvoin kéyttéon
tulevien reservivaltuuksien haltijoiksi. Vanhastaan on eri maissa keskusteltu siité, kuin-
ka hyvin poliittiseen p&atoksentekoon osallistuminen on yhdistettévissa reservifunktion
tayttamiseen tai integraatiofunktion hoitamiseen kansallisena symbolina.

Miten, mill& perusteilla ja millaisissa oloissa vieraat hallitusjérjestelméat ovat syn-
tyneet, kehittyneet ja vakiintuneet, siihenkin paneudutaan jaljempéna olevassa esityk-
sessd. Havaitaan, ettd taustalla on enimmakseen ollut vain hiljan sivuutettuja tai viela
vaikuttavia sisdisia tai ulkoisia kriiseja, kuten myds Suomessa oli vuonna 1919 ja viela
uudelleen toisen maailmansodan jalkeisind vuosina.. Vuonna 2000, jolloin sisdisesti
elettiin normaaliaikaa, Suomessa oli takana kaksi tuoretta ulkopoliittista mullistusta,
kylmén sodan paattyminen ja liittyminen Euroopan unioniin. Ongelmaksi tuli t&ssa
maassa viime uudistuksen yhteydessd, onko perustuslakia uudistettaessa katsottava
menneisyyteen vai tulevaisuuteen, toisin sanoen, oliko ja miten kylmén sodan tuottaman
valtiosédantoideologian annettava vaikuttaa uuden perustuslain sisaltéon ja soveltami-
seen.

Vieraat jarjestelmat esitellddn seuraavassa perustuslakien idn mukaisessa jarjestyk-
sessd, ensimmaéisend Itdvallan (1920/1929) ja viimeisend Puolan (1997) jarjestelma.
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2. VIERAAT HALLITUSJARJESTELMAT

A. ltavalta
Lyhyt luonnehdinta hallitusjarjestelmasta

Itavallan liittotasavallan hallitusjérjestelmé& on perustuslain sanamuodon mukaan presi-
dentti/paédministeri-jarjestelma: yleisella suoralla vaalilla valitulle liittopresidentille kuu-
luu merkittaviad valtuuksia, ja maan hallitus on poliittisessa vastuussa niin parlamentille
kuin presidentille. Kuitenkin liittopresidentilla on jarjestelman vakiintuneessa kaytan-
non sovellutuksessa vain véhan todellista osallisuutta poliittiseen paatoksentekoon, ei-
vatka presidentin vahvat reservivaltuudet ole tulleet kayttoon toisen maailmansodan
jalkeen. Liittopresidentilld on padasiassa kansallisen symbolin osa.

Jarjestelman syntytausta

(1920) Ensimmaisen maailmansodan p&atosvaiheessa Itdvalta-Unkarin kaksoismonarkia
luhistui paitsi sotilaallisesti myds valtiollisesti, ja siihen kuuluneet kansat perustivat
joukon itsendisia kansallisvaltioita. Sellaiseksi muodostettiin muiden muassa saksankie-
lisen vaestdn asuttama osa keisarikuntaa, toisin sanoen nykyinen Itdvalta (Deutsch-
Osterreich, myohemmin pelkka Osterreich). Vuonna 1920 vieston valitsema kansallis-
kokous hyvéksyi erindisten sovittelujen jalkeen uudelle valtiolle perustuslain. Siind saa-
detysté valtiojarjestyksesta tuli - painvastoin kuin Saksassa ns. Weimarin valtiosaannos-
ta - radikaalilla tavalla parlamenttikeskeinen, mika ratkaisu vastasi ennen muuta sosia-
listien kantaa ("austrososialismi”).

Valtiosadntoratkaisua tehtéessé sosialistien myonnytyksiin konservatiiveille kuului,
paitsi valtiorakenteen vahva federalismi (joka liittyi teollistuneen Wienin ja maatalous-
valtaisten maakuntien véliseen poliittiseen vastakohtaan) ja liittovaltionkin lakien alis-
taminen erityisen perustuslakituomioistuimen tutkintavaltaan, myos p&éatos liittopresi-
dentin tehtdvan perustamisesta. Parlamentin molemmat kamarit, liittovaltion edustuselin
kansallisneuvosto (Nationalrat) ja osavaltioiden edustuselinten valitsema liittoneuvosto
Bundesrat, valitsisivat yhteisistunnossaan neljéksi vuodeksi kerrallaan liittopresidentin,
jonka toimipiiriin kuuluisivat ensi sijassa ulkoasiat seka nimitys- ja armahdusasiat. Muu
hallitusvallan kéyttd uskottiin liittohallitukselle, jonka Nationalrat valitsisi, kuten myos
tarvittaessa vapauttaisi tehtavastaan, ilman liittopresidentin myo6tévaikutusta.

Liittopresidentin kaikki péaatokset edellyttivat voimaan tullakseen ministerin var-
mennusta. Presidentti ei siten ollut sanan varsinaisessa poliittinen paatoksentekija. Ensi
sijassa presidentti-instituutio perustettiinkin ilmentaméén tasavaltaisen periaatteen
omaksumista. Vuosien 1920—29 valisend aikana toiminnassa oli 14 eri kokoomushalli-
tusta. Liittokansleriksi valiittiin kerta kerralta Kkristillissosiaalien edustaja aina vuoteen
1928 saakka. Vastaavasti liittopresidentiksi valittiin saman puolueen ehdokas vuoteen
1933 saakka. *

1 Vuoden 1920 jarjestelmasta ja sen toiminnasta ks. Goldinger 1962, 83—89: Le Divellec 1996, 937;
Neshwara 1995, 112—115.
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(1929) Yhteiskunnalliset vastakohtaisuudet Itdvallassa kérjistyivat 1920-luvun loppua
kohti, samalla kun talouspula kiristi ihmisten oloja. Aérioikeistolaiset ainekset maan
maaseutuvaltaisissa osissa jarjestaytyivat aseellisiksi puolisotilaallisiksi kodinturvajou-
koiksi (Heimwehr). Oikeuslaitoksen vaitetty puolueellisuus vékivallantekojen kasitte-
lyssa johti v. 1927 ammattiyhdistysten toimeenpanemaan yleislakkoon.. Sotavoimaa
kaytettiin mielenosoittajia vastaan. Vuonna 1929 Heimwehr alkoi fasistisoitua, eri puo-
lilla maaseutu-Itavaltaa se kohdisti vakivaltaisia hyokkayksia tyévaenkokouksiin ja tyo-
vaentaloihin.

Heimwehrin ensi tavoitteena oli parlamenttikeskeisen valtiollisen jarjestelmén
muuttaminen presidenttijohtoiseksi ja mydhemmassa vaiheessa autoritaarisen jarjestel-
man perustaminen. Té&ssé tilanteessa kristillis-sosiaalisten ja saksalais-kansallisten ko-
koomushallitukselle valtiokaappauksen vaihtoehtona oli perustuslain muuttaminen ns.
Weimarin jarjestelman (ks. jalj.) mukaiseksi. Liittopresidentistd piti tulla demokraatti-
sen politiikan toinen keskus parlamentin rinnalle, muodollisesti siis parlamentin vasta-
peluri Muutos vaati kahden kolmanneksen enemmiston kannatuksen parlamentissa. Kun
sosialistit suostuivat neuvottelemaan valtiosadnnén muutoshankkeesta, jonka tarkoituk-
sen oli heidéan parlamentin kautta kanavoituvan vaikutuksensa heikentdminen, Heim-
wehrin toiminnassa nakyva sisallissodan vaara oli l&hinnéd se syy, joka pakotti heidat
etsimadén yhteisymmarrysta konservatiivien kanssa.

Joulukuussa 1929 hyvaksytyssa osittaisessa perustuslakiuudistuksessa sosialistien
onnistui laimentaa ehdotusta monessa kohtaa. Liittopresidentti kyllakin valittaisiin ylei-
selld suoralla vaalilla, mutta kaksi suurinta puoluetta sopivat jo v.1931 annetulla erilli-
sella perustuslainluontoisella lailla, ettei suoraa vaalia kaytettdisi. Presidentin uusista
valtuuksista useimpien kayttd sidottiin hallituksen ehdotukseen ja ministerin varmen-
nukseen, sdanto josta sosialistitt pitivat tiukasti kiinni. Presidentin hétaasetusvalta séa-
dettiin, mutta asetettiin niin vahvojen lukkojen taakse, etta se jaisi nykyaikaan saakka
kokonaan kayttamatta. 2

(1945) Itavallan perustuslaki ei uudessa muodossaan (1920/1929) jaanyt pitk&an voi-
maan. Sen korvasi v. 1934 valtiokaappauksesta syntynyt korporatiivis-autoritaarinen
jarjestelmd, jonka voimassaolo puolestaan pééattyi, kun Itévalta liitettiin vakivaltaisin
keinoin Saksan valtakuntaan (Anschluss) v. 1938. Maan saksalaismiehitys kesti seitse-
man vuotta.

Vuonna 1945, vapautuksen jalkeen, silloisten johtavien puolueiden (OVP, SPO,
KPO?) edustajat, jo ennen kuin puolueet vield olivat kunnolla organisoituneetkaan, al-
koivat rakentaa itsendistd Itdvaltaa. He antoivat julistuksen Itavallan riippumattomuu-
desta ja muodostivat sosialisti Karl Rennerin johdolla hallituksen, jonka liittoutuneet
vallat tunnustivat koko Itdvallan hallitukseksi. Valtiokansleri Renner, joka oli aikanaan
merkittadvasti osallistunut vuoden 1920 perustuslain s&atamiseen, katsoi, ettd vuoden
1929 perustuslakimuutokset, jotka olivat syntyneet epddemokraattisesta vaikutuksesta,
Heimwehrin painostuksesta,. olisi jatettdva huomiotta, palattava vuoden 1920 periaattei-
siin ja aloitettava siltd pohjalta laaja perustuslakiuudistuksen valmistelu. Rennerin kasi-
tyksilld oli kannatusta sosialistien ja kommunistien keskuudessa, mutta sosialistien toi-
nen puoli kallistui hdnen puoluetoverinsa Adolf Scharfin kannalle. Scharf puolsi ripeda
toimintaa: olisi nopeasti tehtavé Itavallan valtiosdantoisen yhtendisyyden takaava ratkai-

2 Berchtold 1979, 319 ss.; Leichter 1964, 43—95; Welan 1986, 11-19 Welan 1995, 488—491.
3 Osterreichische Volkspartei, Sozialistische Partei Osterreichs, Kommunistische Partei Osterreichs.
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su. Sitad paitsi vuoden 1929 muutoksissa oli hdnen mielestddan myos sosialisteja tyydyt-
tdvaa ainesta, siind kun vuoden 1920 ultrafederalismia oli kohtalaisesti suitsittu keskite-
tyn hallinnon hyvaksi.

Tuollaisin perustein syntyi véliaikaisen hallituksen hyvin suppeassa piirissa yh-
teisymmarrys ja paatos siita, etta valtiosadntoinen oikeustila, joka oli vallinnut 4.4.1933,
siis ennen kuin Itdvallan parlamentti oli suljettu toiminnasta,. astuu jalleen voimaan.
Parlamentin kokoonnuttua vaalien jélkeen joulukuussa 1945 vuoden 1920 perustuslaki,
sellaisena kuin sitd oli muutettu vuonna 1929, tuli miehityksen tuottamin rajoituksin
taysin noudatettavaksi. *

Hallitusjarjestelman perusratkaisuja

Hallitusjarjestelmé on parlamentaarinen, mutta liittopresidentilla on muodollisesti vah-
vat valtuudet seka hallituksen ettd parlamentin suuntaan. Hallitus on perustuslain mu-
kaan riippuvainen niin parlamentin kuin presidentin luottamuksesta, ja presidentilla on
hajotusvalta, valta méarata ennenaikaiset edustajainvaalit,

Presidentin valtuuksien painoarvoa véhent&déd kuitenkin see, ettd presidentti paa-
s&anndn mukaan on toimivaltaansa kayttdessaan sidottu liittohallituksen tai sen valtuut-
taman ministerin ratkaisuehdotukseen (BVfG 67 Art.). Tatd tdydentévasti perustuslaissa
séadetdan, ettd presidentin padtokset ovat patevét vain, jos liittokansleri tai joku muu
ministeri ne varmentaa. Tallaisia valtuuksiaan (kuten valtiosopimuksen tekeminen tai
virkaan nimittdminen) presidentti ei voi kdyttdd omasta aloitteestaan eika liioin muuttaa
hallituksen ehdotusta, vaan h&nelld on vain kaksi vaihtoehtoa: joko tehd& ehdotusta vas-
taava paatos tai palauttaa asia aloitteen tekijalle ratkaisuun sopimattomana. Presidentilla
on siten myo6s vapaus kieltdytyd paatoksenteosta, jos hén ei halua hyvéksyé ehdotusta.
Néin on laita esimerkiksi, kun virkanimityksia esitelldén presidentille.

Varmennuspakosta vapaita ovat liittopresidentin kaksi teoriassa vahvaa reservival-
tuutta, liittokanslerin ja koko hallituksen erottaminen sek& kansallisneuvoston hajotta-
minen ja ennenaikaisten vaalien mé&arddminen. Sama vapaus koskee suostumuksen an-
tamista lakiehdotuksen alistamiseen kansanéanestykseen.

Liittopresidentin oikeudellinen asema

(Valinta, toimikausi, pysyvyys toimessa) Liittopresidentti valitaan suoralla, tarvittaes-
sa kahden kierroksen vaalilla. Endokkaan voi asettaa 6000 kansalaista tai 3 kansanedus-
tajaa. Ehdokkaan voivat toisella vaalikierroksella vaihtaa vaaliehdotuksen tekijéin sii-
hen valtuuttamat edustajat (mitd tdhdn mennessé ei ole tapahtunut). Presidentin toimi-
kausi on kuusi vuotta. Kerrallinen uudelleenvalinta sallitaan. Toimikautenaan president-
ti on kéytannossa erottamaton. Hénet voidaan vapauttaa tehtavéstaan vain liittokokouk-
sen maardenemmistoin paattamalla kansanéénestykselld tai panna syytteeseen “perus-
tuslain loukkauksesta” parlamentin 2/3 enemmistolla tekemalla paatoksella.

(Hallituksen nimittdminen ja vapauttaminen, parlamentin hajottaminen) Liitto-
kanslerin nimityksessa presidentin harkinta ei vallitsevan opin mukaan ole téysin vapaa.
Kun perustuslaissa saddetaan, ettd kansallisneuvosto voi evaté hallitukselta luottamuk-
sensa, katsotaan ettd tdma sdannos vaikuttaa ennakollisesti jo hallituksen nimittdmisen

* Scharf 1950, 26—37, 135—141;.Ucakar 1997, 91.
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vaiheessa. Presidentti kyllakin nimittaa hallituksen, liittokanslerin vapaasti ja sen muut
ministerit liittokanslerin ehdotuksesta,. mutta hallituksen on viikon kuluessa nimittami-
sestaén esittaydyttava parlamentille. Tuossa yhteydessa ei parlamentissa tosin automaat-
tisesti toimiteta sellaista luottamuséénestysta, jossa nimitetyn hallituksen taytyisi saada
taakseen enemmistd annetuista danistd. Toimessa voi siis pysya - toistaiseksi — myds
presidentin nimittdma vahemmistohallitus. jolla ei ole enemmistdad suoranaisesti vastas-
saan.

Teoreettisesti on mahdollista, ettd presidentista olisi noissa yhteyksissé tullut ko-
koomushallitusten arkkitehti, mutta Itdvallassa on kehittynyt valtiosd&antdkonventio,
tavanomaissaanto, jonka mukaan presidentti pysyttelee poissa puolueitten valisista koa-
litioneuvotteluista. Vield vahvempi on se konventio, ettd presidentti tarjoaa hallituksen
muodostamisen tehtévaa vaaleissa suurimman edustajaméaaran saaneen puolueen edusta-
jalle. Hallitusneuvottelujen aikana presidentit ovat k&ytdnndssé pyrkineet enintdan huo-
lehtimaan muodostettavan hallituksen vakaudesta esimerkiksi suosittamalla kahden suu-
ren puolueen koalitiota tai torjumalla eri mielta ehké aiheuttavien pienpuolueiden otta-
mista suurten koalitioon..

Toimivaltaansa erottaa liittohallitus presidentti ei ole kayttanyt. Sen sijaan han on
vapauttanut tehtavasta yksittaisia ministereja liittokanslerin sitda ehdotettua. Kansallis-
neuvoston hajottamiseen oikeuttava perustuslainsadnnds on ollut vuoden 1930 jalkeen
kuollut kirjain.>

(Ulkosuhteet, ylipaallikkyys) Perustuslain mukaan liittopresidentti edustaa tasavaltaa
ulospain, valtuuttaa lahettilaat ja tekee valtiosopimukset (BVG 65 Art.). Kéytdnnonkin
lahtdkohta on, ettd vain presidentilla on muodollinen oikeus edustaa Itdvaltaa kansain-
valisoikeudellisesti, toisin sanoen antaa tai valtuuttaa antamaan valtion puolesta kan-
sainvalisoikeudellisesti sitovia tahdonilmaisuja. Presidentti ilmoittaa valtion tahdon
ulospdin ja edustaa valtiota sellaisillakin ulkomaihin suunnatuilla kohteliaisuusvierailul-
la. joiden ohjelmaan ei sisally oikeudellisten tai poliittisten sitoumusten valmistelua tai
tekemista.

Toinen asia on, miten Itdvallan valtion sitoutumistahto valtionsisdisesti muodoste-
taan. Vallitsevan tulkinnan mukaan sopimusneuvottelujen ohjaaminen ei presidentille
kuulu, ja parlamentin on hyvaksysttdva osa valtiosopimuksista.. BVG 65 artikla ei néyt-
téisi vapauttavan presidenttia ulkoasioiden lohkolla sidonnaisuudesta hallituksen ehdo-
tuksiin. Siitd huolimatta kirjallisuudessa katsotaan, ettd ulkopolitiikka on presidentin
tarkeimpid toiminta-alueita ja ettd presidentin vaikutusvalta jokapaivéisessa politiikassa
on suurin juuri ulkoasioissa. Tdma kanta palautetaan presidentin valtaan kieltaa yksit-
taistapauksessa suostumuksensa valtiosopimuksen tekemiseen, mika pakottaa hallituk-
sen yleiselld tasolla hakemaan ulkopoliittisissa asioissa “pysyvad yhteisymmarrysta”
liittopresidentin kanssa. Presidentti ei johda ulkopolitiikkaa, mutta voi myo6tavaikuttaa
sen suuntaan. Presidentin kontaktit ulkoministeriin luonnehditaan intensiivisiksii ja niis-
ta presidentille valittyva infomaatio syvaksi ja kattavaksi. Presidentin saama laaja in-
formaatio tuottaa valmiuksia kohdata ulkomaanvierailujen aikana haastattelutilanteita ja
osallistua keskusteluihin ulkomaisten paatoksentekijoiden kanssa, mutta vierailuillaan
antamissaan lausunnoissa presidentin on toimittava yhteisymmarryksessa hallituksen
kanssa.

® Miller 1997, 142—143; Welan 1986, 32—33.
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Itavallan liityttyd Euroopan yhteisoihin v. 1993 presidentti Thomas Klestil johtui
julkisessa kiistassa liittokansleri Vranitzkyn kanssa siihen paatelmaéan, ettd juuri hanella
- eika liittokanslerilla — on oikeus edustaa Itavaltaa Eurooppa-neuvostossa. Vaatimus oli
vaikeasti kdytdnndssa toteutettavissa, jos haluttiinn noudattaa perustuslain ohjetta siité,
etta presidentin kuitenkin tulee toimia ja hoitaa tehtavidén hallituksen tai asianomaisen
ministerin ehdotuksen mukaan. Presidentti ei korvannut liittokansleria noissa tilanteis-

sa.b

Perustuslain mukaan asevoimain yipaéllikkyys (Oberbefehl) kuuluu liittopresidentil-
le mutta komentovalta (Kommandogewalt) asevoimiin nahden puolustusministerille.
Tata vaikeasti ymmérrettavad sadnnosyhdistelméa on tulkittu sitenkin, ettd puolustus-
ministeri olisi asevoimien toimintaa koskevissa asioissa presidentin kaskynalainen. ja
presidentti tdman vuoksi ndissa asioissa ministerin ratkaisuehdotuksesta ja varmennuk-
sesta riippumaton.” Paallimmaiseksi on kuitenkin tullut kanta, jonka mukaan presidentti
ei toiminnassaan ylipaallikkona kyllak&an tarvitse liittohallituksen tai ministerin p&atos-
ehdotuksia, mutta suoraan perustuslain mukaan asevoimien komentovalta delegoituu
puolustusministerille, niin kuin puolustusvoimista annetusta laissa (Wehrgesetz) tar-
kemmin maaratdan. Tama laki sulkee pois presidentin valittdman kaskyvallan, kun taas
juuri ministerilla on valtuuksia, jotka ovat tyypillisid ylipaalikon tehtéville, kuten valta
asevoimien ooperatiiviseen johtamiseen. Ministeri puolestaan ei ole noissa asioissa pre-
sidentin kaskynalainen.®

(Lainsdadantoasiat) Erdissa tapauksissa presidentilla on pelkka velvollisuus toimia,
kuten hé&nen saadessaan allekirjoitettavakseen parlamentin hyvéksyman lainsdadanto-
asiakirjan (Beurkundung des Gesetzes), ellei han perustellusti katso asiassa menetellyn
perustuslainvastaisesti ja kieltaydy silla perusteella allekirjoittamasta. Allekirjoittamalla
lainsaddéantoasiakirjan presidentti ndet vahvistaaa lainsdéddantomenettelyn olleen perus-
tuslainmukainen, misté seuraa ettd laki voidaan julkaista ja tulee voimaan. Vallitseva
ké&sittys on, ettd lain aineellista ja muodollista perustuslainmukaisuutta ei tassa yhtey-
dessa voida erottaa toisistaan. Jos lain saannés on ollut sisélloltaan perustuslainvastai-
nen, se on ollut hyvaksyttava erillisend perustuslainsaannoksena (Verfassungsbestim-
mung). Kieltdytymisoikeuttaan ndissa yhteyksissé presidentti ei tosin ole kéyttanyt. Sii-
nd missé perustuslakituomioistuin vuosittain kumoaa 10—12 tapauksessa lain tai sen
osan perustuslainvastaisena, presidentti ei ole kertaakaan kéynyt ennakkotoimillaan
kilpailemaan tdman tuomioistuimen kanssa.’

Jos taas parlamentin enemmist6 on pyytanyt hyvéksytyn lakiehdotuksen alistamis-
ta kansandanestykseen, presidentin on ratkaistava, suostuuko hén pyyntéon. Presidentil-
I4 on tdssa vapaa harkinta; han voi myos kieltaytya.

Presidentin asemaan tosiasiassa vaikuttaneita tekijoita

(Traditio, alkuaikojen kaytantd) Presidentti-instituutio oli Itdvallassa alun perin va-
rustettu hyvin vaatimattomin valtuuksin. Kun tat4 jarjestelmdd muuttaneella vuoden

® Berthold 1979, 117—126; Koja 1982, 13; Kramer 1997, 733—739: Miiller 1997, 143—144,
" Welan 1986, 47: Ohlinger 1995,19.

8 pernthaler 1964, 108—120; Miiller 1997, 144.

¥ Welan 1986, 32-33 ; Dickinger 1999, 97.
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1929 perustuslailla, ja siihen liittyen myds presidentin suoralla vaalitavalla, oli se tausta
mika silla oli, (Heimwehr-jérjestd ja siséllissodan uhka), ei vuoden 1945 jélkeisessa
konsensukseen pyrkivassa ilmapiirissa ollut paljon aihetta ottaa kaikkea mahdollista irti
presidentin valtuuksista. Néin oli sitd suuremmalla syylld, kun seuranneiden lahes nel-
jankymmenen vuoden ajan, vuoteen 1986 saakka presidentinvaalissa menestyivat sosia-
listien ehdokkaat, jotka argumentoivat vahvaa presidentinvaltaa vastaan. Molempien
kamareiden yhteiskokouksessa yksimielisesti toisen tasavallan ensimmaiseksi presiden-
tiksi valittu Karl Renner (1945—1951) ei vaikuttanut mitenkaan politiikan sisaltéon,
kuten ei myodsk&an ensimmadinen suoralla vaalilla valittu presidentti Theodor Korner
(1951—57). Taman jéalkeenkaan sosialistit eivat ryhtyneet kayttamaan presidenttiyttd
oman poltiikkansa ajamiseen. Ensimmaisten liittopresidenttien kasitys tehtavastaan,
siitd miten sité oli parasta hoitaa, tuli sosiaaliseksi normiksi ja valtiosaantokonventioksi.
Se otettiin huomioon seuraavissa vaalikampanjoissa ja siihen kaikki ehdokkaat tunnus-
tautuivat. Vasta Kurt Waldheim (OVP, 1986—1992) ja Thomas Klestil (OVP, 1992—
2004) osoittivat, tunnustautumalla ”vahvemman vaikuttamisen” kannalle virkatoimis-
saan, pyrkimysté presidiaalisten ainesosien korostamiseen hallitusjarjestelmassa, mutta
se oli jo myohaista. Molempia presidentteja arvosteltiin julkisuudessa ja kehotettiin ve-
tdytymaan parlamentaarisen jarjestelman asettamiin puitteisiin., Samanaikaisesti se in-
stitutionaalinen muutos, joka johtui Itdvallan liittymisestd Euroopan unioniin, vahvisti
hallitusjarjestelman parlamentaarisia piirteita presidiaalisiin verrattuna. *°

(Puoluejarjestelmd) Puoluejohtajien vélinen yhteisymmaérrys vuoden 1929 perustuslain
voimaan palauttamisesta ja suurta kansallista arvonantoa nauttivan sosialisti Karl Ren-
nerin valinta presidentiksi v. 1945 loivat pohjaa kansanpuolueen ja sosialistien niin sa-
notulle suurelle koalitiolle (1947—1966), jolla oli takanaan — vé&han vaihdellen 87—
97 % kansallisneuvoston paikoista. Taustalla oli alkuvaiheessa tietoisuus siitd, ettd me-
nestyksellisten yhteyksien hoitaminen miehitysvaltoihin vaati kansallista yhtendisyytta.
Suuren koalition mukana syntyi Proporz-jérjestelmé: hallituspaikat ja tarkeéat virkapai-
kat jaetaan kahden suuren puolueen kesken kulloistenkin parlamentaaristen voimasuh-
teiden mukaan.V:sta 1957 lahti kehittyméén idea presidentista Proporzin takaajana ja
tasapainottavana tekijana: ’jos kansleri on musta, presidentti on punainen”. Presidentti
Adolf Scharf (SPO, 1957—1965) osallistui sosialistiministerien ryhméakokouksiin kiin-
nittden jatkuvaa huomiota tasapainon sdilymiseen kahden paapuolueen kesken.

Suuren koalition vaiheen kaantyminen yhden puolueen enemmistohallitusten kau-
teen (1966 - 1983) ei tuottanut suurten puolueiden vélille jyrkkda vastakohtaisuutta.
Rudolf Kirschlager (SPO, 1974 -1986) oli molempien paapuolueiden yhteinen ehdokas
presidentinvaalissa pyrkiessadn ja tullessaan valituksi toiselle toimikaudelleen. Vasta
suurten puolueiden kriisi 1990-luvulla tuotti pyrkimystd aktiivisempaaan presidenttiy-
teen (Waldheim, Klestil), mutta ei aiheuttanut suuria muutoksia vallitsevaan kaytan-
toon.

Kéytdssa olevasta suhteellisesta vaalitavasta huolimatta puoluejarjestelmsté ei
lioin tullut siten hajanaista, etta se olisi avannut tieta liittopresidentin aktiiviselle valiin-
tulolle, oli sitten kysymys kokoomus- tai yhden puolueen hallituksista. Toisen tasaval-
lan historia tuntee vain yhden, ja sillakin kertaa vain vuoden pituiseksi jadneen vahem-
mistohallituksen kauden.* Poliittiset puolueet olivat 1920-luvulta lahtien tottuneet pi-

19 e Divellec 1996, 936, 943-951; Miiller 1997, 143—146 ; Miiller 1997b, 83.
11 Bruno Kreiskyn sosialistinen vahemmistéhallitus (1970—71), jota muodostettaessa oli sovittu vapaiden
demokraattien antamasta tosiasiallisesta tuesta,
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tdmaan ohjauksessaan hallituksen muodostamista, sittemmin Il tasavallan liittopresiden-
tin keskeista valtuutta. Kaikki liittopresidentin vaaleissa valituksi tulleet ovat olleet puo-
lueen nimedmi& ehdokkaita — mutta jo aktiivisesta politiikasta vetaytyneitd (lukuunot-
tamatta puolueensa huippupoliitikkoa Adolf Schérfid) - tai puolueiden ulkopuolisia per-
soonallisuuksia, eivét kansallisia johtajia, joista presidenttind olisi tullut enemmistén
johtaja.'? Presidentit ovat toiminnassaan eri tavoin loitontuneet politiikasta."®

Presidentin asema ja tehtavat kaytanndssa

Liittopresidentin suoraa vaalitapaa perustellaan mielelldén ensisijaisesti silla, ettd suora
vaali tuo arvovaltaa ja auktoriteettia, kun puolueitten ylapuolella oleva presidentti toimii
vélittajana poliittisten voimien kesken, reservissa olevana auktoriteettina.** Suora kan-
sanvaali samoin kuin mahdollisuus erottaa presidentti kansanaanestykselld luo mieliku-
vaa siitd, ettd presidentti olisi tullut tehtdvaansa riippumatta parlamentista, jopa vastoin
sen tahtoa ja ettd han todella on puolueiden ylapuolella. Vaali ei kyllék&d&n ole pelkka
henkildvaali, koska ehdokkaiden asettaminen on tosiasiassa puolueitten késissa.

Presidentille jarjestetyt suuret reservivaltuudet ovat jdéneet kayttamattd, kuolleeksi
kirjaimeksi. Hallituksen erottamiseenkaan ei ole tarvinnut turvautua, ja presidentin vai-
kutus hallituksen muodostamiseen on jaanyt perifeeriseksi.

Virkanimitysasioissa jokainen presidentti on aika ajoin kayttanyt kieltdytymisoi-
keuttaan. Tdma on johtanut kaytantdon, jossa presidentin kantaa tiedustellaan epaviralli-
sesti ennakolta, ennen kuin hallituksen tai ministerin nimitysehdotus léhtee virallisesti
liikkeelle.™® Jos sivuutamme tdman negatiivisen virkanimityksiin vaikuttamisen, kuten
my0s osallistumisen hallituksen kanssa kaytéaviin ulkopoliittiisiin keskusteluihin, mihin
kaikessa hahmottomuudessaan saattaa siséltyd aitoa poliittista vaikuttamista, liittopresi-
dentille jaa kaytannossa jéljelle kaksi muuta tehtdvad. Toinen on toiminta niin sanottu-
na valtionnotaarina (Staatsnotar) ja toinen huolehtiminen kansallisesta integroinnista.

Valtionnotaarina presidentti vahvistaa juhlamuotoisessa menettelyssa, etta erindiset
julkisen vallan toimet valtiokoneiston korkeimmalla tasolla on toteutettu perustuslain ja
lain vaatimusten mukaan. Integrointitehtdva taas liittyy toisella tavalla valtion symbolin
rooliin. Liittopresidentin ymmarretddn havainnollistavan henkil6llaan ja kaikilla toimil-
laan kansallista yhtendisyyttd, valtiosaantokonsensusta ja valtiokansan muodostamaa
yhteis0d sekd muokkaavan poliittista tietoisuutta. Presidentin vélineind ovat esiintymiset
julkisuudessa, lausunnot, puheet, Kirjoitukset, julkaisut, julkinen Kirjeenvaihto, tilai-
suuksien avaamiset, lehdistOkonferenssit ja haastattelut. Liittopresidentiltd toivotaan
osallistumista erilaisiin tilaisuuksiin, kuten juhliin, messuihin, juhlandytantoihin ja,
kongresseihin. Hanen odotetaan jarjestdvan vastaanottoja osavaltioiden johtajille, teke-
van matkoja osavaltioihin (vuosittain jokaiseen niistd), tapaavan myos tavallisia kansa-
laisia ja erilaisia luottamushenkilQita.

12 Sosialistien johtaja ja liittokanslerina toimnut Bruno Kreisky piti hanelle 1974 tarjottua presidenttieh-
dokkuutta tuloksena juonittelusta, jonka tarkoituksena oli tunkea hénet pois aktiivisesta politiikasta.
Miiller 1997, 141.

13 Fischer 1997, 99—121; Koja 1992, 21; Miiller 1997c, 215—234.
4 Esim. Berchtold 1995,
1> Ks. esim. Koja 1992, 19.
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Edustusvelvolisuudet eivét ole luonteeltaan oikeudellisia. Ne johtuvat erilaisista
tavanomaisista kaytanndista, jotka ovat luoneet tietyn odotusrakenteen.

Instituutiokritiikki

Itavallan vihred liike on ehdottanut liittopresidentin viran lakkauttamista korvaamatta
sita milladn toisella orgaanilla., vapaat demokraatit (FPO) taas liittopresidentin tehtavi-
en yhdistamista liittokanslerin tehtéviin. Kiistaa kdydaan myds tahénastisten presidentin
valtuuksia koskevien tulkintojen sopivuudesta ja oikeellisuudesta; yht&éllad pidetdan
tavoiteltavana aktiivisesti valtuuksiaan kayttavaa liittopresidenttid ja toisaalla symboli-
siin tehtaviin rajoittunutta monarkin tasavaltaista vastinetta.'’

B. Irlanti
Lyhyt luonnehdinta hallitusjarjestelméasta

Irlannin hallitusjérjestelméa on brittildisen paaministerivetoisen parlamentarismin (Cabi-
net Government) tasavaltainen muunnelma. Yleisell suoralla vaalilla valitulla presiden-
tilla ei ole reaalista kosketusta arkipdivan poliittiseen paatdksentekoon. Muodollisesti
lagjalta tuntuvaa toimivaltaansa presidentti kayttdd vain p&aministerin, hallituksen tai
jonkin muun valtionorgaanin ehdotuksen mukaisesti. Sen ohella presidentilld on muu-
tama itsendisesti kéytettava reservivaltuus. Kaytannossa hdnelle ja& lahes yksinomaan
kansallisen symbolin osa.

Jarjestelman syntytausta

Irlanti (=saaren eteldinen osa) siirtyi vuosien 1921—1948 vélisena aikana véhitellen
Yhdistyneen Kuningaskunnan itsehallinnollisen yksikon statuksesta taysin itsendisen
valtion asemaan. Erindisten sekavien vaiheiden jalkeen Irlannin alueparlamentin valit-
semat edustajat tekivat v. 1921 Britannian hallituksen kanssa sopimuksen, jonka tarkoi-
tuksena oli luoda kehys Eiren vapaavaltiolle hyvaksyttavélle perustuslaille. Sopimuksel-
la purettiin. vuonna 1800 Britannian ja Irlannin kesken muodostettu lainsd&ddantounioni.
Irlannin (Eiren) vapaavaltion perustuslain hyvéksyi niin Irlannin kuin Britannian parla-
mentti, kumpikin erillisell& lainsaadéntotoimella, ja Irlannissa tulos vahvistettiin viel&
kansanaanestykselld. Monarkille jéi noissa jarjestelyissa symbolinen valtionpd&dmiehen
asema: hénelld oli muodollinen valta - edustajansa kenraalikuverndoérin kautta - kutsua
koolle Irlannin parlamentti (Oireachtas), hajottaa se, nimittda Irlannin toimeenpaneva
komitea eli hallitus ja hyvéaksyéd parlamentin lainsdadéntopéatokset. Naméa valtuudet
olivat itse asiassa nimellisid; Britannian asettaman kenraalikuverndorin todellinen rooli
oli p&aasiallisesti seremoniaalinen. Vuodesta 1926 tuli tavaksi, ettd kenraalikuvernoo-
riksi nimitettiin vain Eiren vapaavaltion oman hallituksen nimeama irlantilainen.
Vuoden 1921 neuvottelutuloksen Irlannin alueparlamentti hyvéksyi niukalla enem-
mistolla. Taytta itsendisyytta tavoitteleva vahemmistd jai vastustamaan sita. Erimieli-

18 \Welan 1986, 29—30.
Y Miiller 1997 b, 139.
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syydet karjistyivéat siséllissodaksi (1922—23), ja Irlannin perinteinen kansallismielinen
puolue Sinn Fein jakautui kahtia. Syntyi kaksi uutta puoluetta sopimusta vastustava ja
periaatteessa tasavaltalainen Fianna Fail, joka kannatti taytta itsendisyytta, ja unionimie-
linen sopimusta kannattava Fine Gael. Yhtena loukkauskivena sopimuksessa oli kuuden
kreivikunnan jattdminen suoraan Britannian kruunun alaiseksi ja vapaavaltion rajojen
ulkopuolelle. Verisen sodan paatyttyd Oireachtas’in suurimmaksi puolueeksi nousi lo-
pulta (1932) Fianna Fail, joka menettelytapojaan tarkistaen alkoi pyrkia Irlannin tyteen
itsenaisyyteen poliittisin keinoin. Finnna Failin johtajan Eamon de Valeran poliittisena
tavoitteena oli muodostaa Irlannin ja Britannian suhde pelkéstdan kahden valtion véli-
seksi ulkoiseksi suhteeksi.

Kun Britannian hallitus lopulta k&antyi hankkeelle myonteiseksi, tuloksena oli, etta
Irlanti v. 1937 hyvéksytylla uudella perustuslailla tuli sisdisissa asioissaan taysin itse-
naiseksi. Kansainvalisten sopimusten vahvistaminen Irlannin osalta, jéi toistaiseksi Bri-
tannian kruunulle (External Relations Act 1936). Tamaé side purettiin v. 1948 hyvéksy-
malla laki Irlannin tasavallasta®.

Eamon de Valera toimi vapaavaltion paaministerind vuodesta 1932 lahtien. Vuo-
den 1937 perustuslaki valmisteltiin hinen suorassa ohjauksessaan.'® Britannian ja Eiren
vapaavaltion valtiosadntdisesta kdytannosta de Valeran perustuslakiehdotus kopioi par-
lamentaarisen demokratian mallin, ja puolue asettui tiukasti tdmén ratkaisun taakse.
Monarkin — tai oikeastaan kenraalikuverndorin — voimattoman paikan otti uudessa jar-
jestelmissé Irlannin presidentti (Uachtaran na hEireann).

Hallitusjarjestelman perusratkaisuja

Hallitus on kaikista toimistaan toimistaan kollektiivisesti parlamentille vastuunalainen.
Presidentille on muodollisesti uskottu merkittavia tehtévid, kuten hallituksen nimittami-
nen, parlamentin hyvaksymien lakien promulgointi, parlamentin hajottaminen, sopimus-
ten tekeminen ulkovaltojen kanssa, asevoimien ylipaallikkys, korkeiden tuomareiden ja
upseereiden nimittdminen. Namé valtuudet ovat kuitenkin nimellisid. Niiden osalta pe-
rustuslaki tekee selvaksi, ettd presidentin ratkaisu tapahtuu ”on the advice of the Go-
vernment” s.0. hallituksen (tai jonkin muun orgaanin) ehdotuksen mukaan, mik& kohte-
lias muoto tarkoittaa, ettd toinen orgaani tosiasiassa ratkaisee nekin asiat, jotka kulkevat
presidentin p&atoksind. Sidonta hallituksen p&atosvaltaan menee niin pitkalle, etta pre-
sidentti voi perustuslain mukaan kylla antaa parlamentin edustajainhuoneelle eli Dailille
tiedonannon, mutta ei sellaista, jota hallitus ei hyvaksy, eik& h&n saa poistua maasta
ilman hallituksen suostumusta.

Irlantilaisen itseymmarryksen mukaan presidentilla on varsinaisesti kaksi funktio-
ta. Han on perustuslain vartija ja kansallisvaltion symboli. Perustuslain vartijana presi-
dentti toimii oikeastaan tosin vain l&dhettdessdan parlamentin paattdman lakiehdotuksen
tutkittavaksi korkeimpaan oikeuteen. Sen ohessa hénella on eréitd muitakin reservival-
tuuksia, joissa hén on valtuutettu tekemaan ratkaisunsa oman harkintansa mukaan.

Kun poliittista valtaa vaille jatetty Irlannin presidentti kuitenkin aikanaan paatettiin
asetettavaksi toimeensa suoralla vaalilla, se luultavasti ainakin osaksi johtui niista histo-
riallisista oloista., joissa vuoden 1937 perustuslaki laadittiin ja hyvéksyttiin. Suora vaali
oli tapa antaa arvostusta nimellisia valtuuksia kayttavélle kansalliselle symbolille, joka

18 Casey 2000, 1—16 ; Lee 1995, 69—25; Morgan 1985, 21—27.
19 Fanning 1988, 39.
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ottaisi vanhoista perinteistd nousevaa legitimiteettia nauttivan brittildisen monarkin pai-
kan. Presidentin vaalin jattdminen vapaaseen demokraattiseen paatoksentekoon oli kai-
keti myos demonstraatio kansanvallan puolesta aikana, jona diktaattorit hankkivat val-
lan monissa Euroopan valtioissa.’ Kansan valta nakyy siina, etta kansa suoraan valitsee
presidentin varjelemaan omia etujaan, Eamon de Valera sanoi v. 1937 evéstéessan pe-
rustuslakiehdotuksen Dail Eireann’in kasittelyyn.*

Presidentin oikeudellinen asema

(Valinta, toimikausi, pysyvyys toimessa) Presidentti valitaan yleisella suoralla vaalil-
la.. Presidenttiehdokkaan voivat nimetd yhdessé toimivat kaksikymmentéd parlamentin
jasenta tai nelja krevikuntaneuvostoa (county council). Lisaksi voi eroava tai aikaisempi
presidentti nimeta itse itsensé ehdokkaaksi (kuten teki v. 1983 presidentti Patrick Hille-
ry, joka valittiin, kuten ensi kaudelleenkin, toimeensa ainoana ehdokkaana). Vaalitapa
on suhteellinen. Tuloksen maaradmisessa kéytetddn harvinaista single transferable vote
(STV)- jarjestelméad, jossa valitsija panee ehdokkaat suosituimmuusjarjestykseen, niin
monet heistd kuin haluaa. Toista &anestyskierrosta ei tarvita; STV-jarjestelmé toimii,
jos ehdokkaita on vahintdan kolme; muutoin on kyse enemmistovaalista. Jos vain yksi
ehdokas asetetaan (miké ei Irlannisa ole ollut epatavallista), ei synny kilpailutilannetta,
ja ainoa asetettu ehdokas julistetaan valituksi. Presidentin toimikausi on seitseman
vuotta. Kerrallinen valiton uudelleenvalinta sallitaan.

Presidentti ei ole parlamentille vastuussa poliittisesti. Jos korkein oikeus katsoo, etta
han on tullut toimeensa kykenemattomaksi, hénet voidaan erottaa. Presidentti voidaan
my0s asettaa syytteeseen “tehtdvédnsa sopimattomasta kayttaytymisestd” (for stated
misbehaviour), joka US-amerikkaisen k&ytdnnon mukaan on sisélloltdan laajempi kate-
goria kuin "rikos”. Se edellyttaa, etta kdynnistetddn impeachment-menettely, jossa toi-
nen parlamentin kamareista esittda syytteen ja toinen niistd, kumpikin kahden kolman-
neksen enemmistolla voi tehdd langettavan padtoksen presidentin erottamisesta, jos se
katsoo presidentin olevan sopimaton jatkamaan toimessaan. Tosin, niin kuin Gwynn
Morgan kirjoittaa, “presidentin poistaminen toimestaan tallaisessa menettelyssa olisi
Irlannissa maanjaristyksen kaltainen tdysin odottamaton tapahtuma, jollaiseen on ajatel-

tu turvauduttavaksi vain aaritilanteissa”?.

(Hallituksen nimittaminen ja vapauttaminen, parlamentin hajotus) Edustajainvaa-
lien jalkeen tai kun hallitus on muuten pyytényt eroa, Dail nime&d keskuudestaan
enemmiston johtajan, josta on mééara tulla padministeri ja jonka presidentti kutsuu luok-
seen nimittddkseen hdnet tdhén tehtavéan. Nimitetty paaministeri palaa sen jalkeen
Dailiin ja esittaa sille hallituksensa muiden jasenten nimet. Dail hyvéksyy listan yhtena
kokonaisuutena. Sen jalkeen presidentti nimittdd asianomaiset ministereiksi, muodolli-
sesti paaministerin ehdotuksesta.”® Presidentin on vapautettava yksittainen ministeri
tehtdvastaan, kun padédministeri sitd ehdottaa.

20 Casey 2000, 46, 78,

21 Moyniham 1980, 306.

22 Morgan 1985, 50—51.

23 Const. Art. 13.(1.1)The President shall, on the nomination of the House of Representatives, appoint the
Prime Minister.(1.2) The President shall, on the nomination of the Prime Minister with the previous ap-
proval of the House of Representatives, appoint the other members of the Government. Ks. tark. Morgan
1985, 69.



173

(Reservivaltuudet) On vain muutamia erityisvaltuuksia, joiden kéyttéon presidentille
on varattu itsendisen harkinnan mahdollisuus. Noiden presidentin vapaiden valtuuksien
kayttotapauksia varten on luotu erityiselin, valtioneuvosto (Council of State), jota presi-
dentin on kuultava ennen ratkaisun tekemisestd. Sen lausunto ei kuitenkaan sido presi-
denttid. Valtioneuvostossa on raskasta juridista asiantuntemasta, ja se sopii siksi hyvin
siihen, ettd enimmat noista valtuuksista koskevat lainsdédantotilanteita. Kolme niista
liittyy tapauksiin, joissa parlamentin kaksikamarisuudesta johtuvaa lainsaddantoasian
kasittelyn pitkittymista on erityissyistéa jotenkin lyhennettdva. Dramaattista perustuslain
vartiointia ei ndihin valtuuksiin sisélly. Kolme muuta presidentin erityisvaltuutta ansait-
see enemman huomiota.

Lainsaadantoprosessin loppuvaiheessa, saatuaan hyvaksytyn lain toimenpiteita
varten, presidentti voi lahettda lain, ennen kuin allekirjoituksellaan vahvistaa sen voi-
maantulon, korkeimman oikeuden tutkittavaksi perustuslainmukaisuuden kannalta. T&té4
valtuutta presidentti on kayttanyt keskiméaarin kahdesti kymmenvuotiskautta kohden.
Puolessa esiintyneista tapauksista korkein oikeus on todennut perustuslainvastaisuuden,
mika puolestaan on estanyt lain promulgoinnin. Kun perustuslaki antaa tuomioistumille
vallan tutkia jo voimaan tulleidenkin lakien perustuslainmukaisuutta, presidentilla on
siis oikeuslaitoksen kanssa kilpaileva valtuus.

Jos enemmistd senaatin jasenistd ja enemman kuin puolet Dailin jasenista esittaa
presidntille, ettd parlamentin paattdma laki on kansallisesti niin merkityksellinen, etta
kansan pitéisi saada kansan&anestyksessa paattad tuleeko se voimaan vai ei, asiasta te-
kee viimekatisen paatoksen presidentti, jonka harkinta on tdssa vapaa. Téata valtuutta
presidentti ei ole misséén vaiheessa kayttanyt.

Paaministeri voi pyytaa presidentiltd, ettd Dail hajotettaisiin ja maarattaisiin enenn-
aikaiset vaalit. Ratkaisu asiasta on presidentin vapaasti harkittavissa, viel&dpa niin, etta
tassa yhteydessa valtioneuvoston lausunnon hankkiminen ei ole tarpeen. Perustuslaissa
saadettyna asiallisena ehtona hajotuspéatokselle on, ettd hallitus on menettanyt Dailin
enemmiston tuen”. Hallitukselle osoitettu suora epaluottamuslause tayttaa tietenkin ta-
man ehdon, mutta Irlannissa on pitkain keskusteltu siitd, milla muilla tavoin poliittisen
tuen kadottaminen voidaan osoittaa, jotta hajotuspyynnén esittdmisehto tayttyy. Riit-
taako padministerin pelkk& ilmoitus enemmiston tuen menettdmisestd, ja johtaako tal-
lainen perustuslain laventava tulkinta brittildiseen jarjestelmaan, jossa paaminiusteri
tosiasiassa paattdd uusien vaalien ajankohdasta? Presidentti ei toistaiseksi ole evannyt
paaministerin pyyntod, kun se on esitetty. Lainopin mukaan presidentin tulisi hajotuslu-
paa harkitessaan joka tapauksessa aina selvittad, voidaanko hajotuksen sijasta kenties
uusi hallitus nimittaa toiselle ja kestavalle pohjalle. Téassa yhteydessa on syntynyt myos
keskustelua presidentin aktivoinnista politiikan alueella. On huomautettu, etta presiden-
tin kieltdydyttyd méaaradmasta ennenaikaisia vaaleja ja pddministerin pyydettya eroa sen
johdosta,2 Presidentille saattaa avautua mahdollisuus toimia valittdjana ndin syntyneessa
Kriisissa.

Presidentin asemaan tosiasiassa vaikuttaneita tekijoita
(Traditio, alkuaikojen kayténtd) Eamon de Valera oli se poliittinen johtaja, joka va-

paavaltion padministerind (Taoisetah) vei menestykselliseen p&atokseen kansan suuren
enemmiston haluaman tayden eron Britanniasta, ja saavutti jo talla merkittavan auktori-

24 Casey 2000, 79; K:elly 2003,198, 206.
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teettiaseman.. Sen jélkeen de Valera toimi yhtdjaksoisesti Irlannin padministerind kym-
menen vuoden ajan ja katkon jalkeen viela myéhemminkin.. Hanelle hallitus oli tehokas
véline suunniteltujen uudistusten toteuttamiseen. Periaatteessakin de Valera oli lujasti
vahvan paaministerin johtaman ja jo vapaavaltiossa toteutetun brittildisen Cabinet Go-
vernment-mallin kannalla. Tarkoituksena oli nostaa paaministeri myods kaytannossa
samaan asemaan kuin Britannian vahva paaministeri. Sen rinnalla presidentille ei ollut
tilaa. Ensimmaisissa presidentinvaaleissa Fianna Failin ja Labourin kokoomushallitusta
johtava de Valera ei halunnut ottaa riskid muuttamalla vaalin puoluepoliittiseksi kilvak-
si. Valituksi tullut Fianna Failin ehdokas (Douglas Hyde, 1938—1945) )oli vailla puo-
luepoliittisia sitoumuksia ja loi omalla kéyttaytymiselldan presidenttind hyvin matalan
profiilin mallin seuraajilleen, jotka vuoteen 1990 saakka olivat tdmé&n suurimman puo-
lueen jésenia ja ehdokkaita. Kun de Valera v. 1959 luopui politiikasta ja paaministerin
tehtdvastd, hénet valittiin presidentiksi (1959—1973). Enemmiston kiistattomana johta-
jana han olisi presidentinkin paikalla voinut kayda hyvin aktiiviseksi (vrt. Ranskan
mallli 1958) mutta niin ei k&ynyt. de Valera ei pyrkinyt mitenk&in vahvistamaan siihen
mennessa politiikan ulkopuolisuuteen vakiintunutta presidentin roolia.?.

(Puoluejarjestelmd) Irlannissa edustajainvaaleissa kéytetty suhteellisen vaalitavan
muunnelma (Single Transferable Vote), jonka britit olivat tuoneet tdhan maahan suosi-
maan unionisteja, antaa teoriassa tilaa melkoisellekin puoluehajaannukselle, mutta his-
toriallinen tausta ja vallitsevat yhteiskunnalliset olot seka ns. kuuden kreivikunnan on-
gelma (Pohjois-Irlannin kysymys) pitivat puolueolot vakaina aina 1980-luvun loppuun
saakka: Dailin mandaatit jakautuivat kolmen suuren puolueen ja muutamien riippumat-
tomien edustajien kesken. Kaksi suurehkoa keskustan puoluetta, pro business-
puolueeksi vahitellen muuntuva Fianna Fail ja hyvinvointiyhteiskunnan kannattajaksi
kaantyva Fine Gael, saivat hyvin pitk&dan yhteensa 80 % kaikista aanista, ja Labour puo-
lestaan 10 %:n paikkeilla. - Fianna Fail sai yleensa puolet tai Idhes puolet kaikista anne-
tuista dénistd, kuusissa vaaleissa ehdottoman enemmiston Dailiin. Hallituskokoomuk-
selle oli vain pari kolme vaihtoehtoa, ja hallitukset olivat jatkuvasti enemmistéhallituk-
sia. Vuosina 1957—73 Fianna Fail keskeytyméttd muodosti yhden puolueen hallituk-
sen. T&ssa jarjestelméssa ei ollut sosiaalista tilausta presidentille sen suurempaan roo-
liin, kuin perustuslain kirjain ja traditio nayttivat hanelle tarjoavan.

Tama asiaintila ei muuttanut, vaikka 1990-luvun alusta lahtien oikeistolainen
Progressive Democrats ja kymmenen vuotta mydhemmin Vihred puolue alkoivat liséé
hajauttaa Déilin puoluejakaumaa.?

Presidentinvaalissa, jossa sovelletaan samaa STV-jarjestelmaa kuin Dailin vaalis-
sa, tuli vuoteen 1990 saakka valituksi kerta toisensa jalkeen Fianna Failin yksin tai yh-
dessa muiden puolueiden kanssa kannattama ehdokas. viidessa vaalissa jopa ainoana
ehdokkaana . Niissa vaiheissa, joissa pddministeri ja presidentti ovat olleet samasta puo-
lueesta, ei kilpailua puolueen poliittisesta johtajuudesta ole syntynyt.

(Neutraliteetti-ideologia) Irlantilaisessa valtiosadntdideologiassa korostuu monin ta-
voin presidentintoimen ei-poliittinen luonne, niin kuin politiikasta irrotettujen tuomarien
kohdalla. Suoran vaalitavan omaksumisella tarkoitettiin alkuaan muun ohella korostaa,
etta presidentti on riippumaton hallituksesta. Ehdokasasettelun tapa presidentin vaalissa

% Chubb 1974, 30—33; Lee 1995,.211; Gallagher & Marsh 1993, 78.
% Chubb 1992, 91—98 ; Clifford 1985, 320; O’Halloran 2005, 64—65.
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viittaa kyllakin péinvastaisen suuntaan, ehdokkaiden yhteyksiin politiikkaan osallistu-
viin ryhmittymiin. Vaalikin tapahtuu itse asiassa puoluehdokkaiden kesken. Ensimméi-
sen puolen vuosisadan aikana ehdokkaat tosin olivat vanhoja ja vasyneita tai politiikasta
kiinnostumattomia henkilgita.

Presidentin pitdminen erilladn politiikasta ja erityisesti puoluepolitiikasta on Irlan-
nin jarjestelman arka kohta, johon on kohdistettu ja kohdistetaan edelleen vakavaa
huomiota. Presidentti ei saa nahtavakseen hallituksen papereita ja pddministeri pitéa -
jo perustuslain mukaan - presidentin selvilla sisa- ja ulkopolitiikan asioista vain aivan
yleisluontoisesti (”generally informed”). V. 1980 pa&ministeri kieltdytyi Dailissa vas-
taamasta edustajakysymykseen, jossa tiedusteltiin, mitd yksityiskohtaisesti tapahtuu
tapaamisissa presidentin kanssa.

Toisaalta myonnetadn, ettd presidentin harvat “omat” valtuudetkin ovat senlaatui-
sia, ettd ne saattavat kietoa kayttdjansa mukaan puoluepolitiikkaan. Irlannin valtuio-
séantohistoriassa cause célebre-kategoriaan kuuluu presidentti Cearbhall O"Dalaighin
(1974—1976) tapaus. O’Daélaigh oli entinen korkeimman oikeuden puheenjohtaja ja
sitd myoten presidenttinakin kiinnostunut oikeudellisista asioista. Vuonna 1976, IRA:n
toiminnan kiihtyessa ja sen johdettua mm. Ison-Britannian Irlannin-suurl&hettiladan mur-
haan, Dail hyvaksyi héatatilaan liittyvid hallituksen poikkeusvaltuuksia koskevan lain
(Emergency Powers Bill). Viitaten perustuslain erityissddnnokseen (art. 28.3.3) hallitus
katsoi, ettei korkein oikeus voisi tutkia sen perustuslainmukaisuutta, koska lain tarkoi-
tuksena oli valtion turvallisuuden varjeleminen. T&std huolimatta presidentti O"Dalaigh
lahetti lakiehdotuksen korkeimpaan oikeuteen, mité tietenkin viivytti lain voimaantuloa.
Tuomioistuin piti lakia perustuslainmukaisena, mutta katsoi, etta presidentilla oli ollut
toimenpiteeseensa oikeus. Ministerit olivat tuohtuneita. Puolustusministeri Paddy Do-
negan arvosteli presidenttia julkisessa puheessaan hyvin sopimattomalla tavalla®’ ja
lisasi tosiasian olevan, ettd “armeijan taytyy seista valtion takana”. Presidentti tiedusteli
saamatta vastausta, oliko ministerin lausumasta paateltdva, ettei han puolestaan seiso
valtion takana. Kun Dail danesti kumoon edustajaehdotuksen, joka olisi tiennyt Done-
ganin erottamista, eika hallitus itse reagoinut millaan tavoin ministerin lausumaan, pre-
sidentti O"Dalaigh, joka oli ainoana, siis puolueiden yhteisend ehdokkaana ilman vaalia
asetettu tehtdvadnsa, erosi siitd. Hanen mukaansa luottamus julkisiin instituutioihin olisi
horjunut, jos hallitus ja presidentti olisivat pysyneet kumpikin tehtavéassaan taustallaan
Doneganin lausunto.

Tapauksen on katsottu osoittavan, ettei presidentin, joka valitaan suoralla vaalilla
epépoliittiseksi hahmoksi, ole kéytdnndssd mahdollista hatatilassa tai Kkriisien aikana
kayttdd valtuuksiaan sellaisella auktoriteetilla, jota ei pantaisi kyseenalaiseksi. Toisin
sanoen: presidentti, joka astuu seremoniaalisen roolinsa ulkopuolelle, joutuu helposti
tekemisiin vakevien poliittisten voimien kanssa.?®

Presidentin asema ja tehtavat kaytannossa
Kansallisena symbolina presidentti on seremonioiden keskuksena ja toimittaa hallitus-

valtaan muodollisesti kuuluvia. tehtévid. Reservivaltuuksien kaytto tulee kyseeseen niin
harvoin, ettd presidentin toiminta on hyvin suurelta osalta pelkkaa symbolifunktion tayt-

2 puhe pidettiin eraalla sotilaskasarmilla, ja ministerin kielenkaytto oli sen mukaista: presidentti on
“helkkarin hapeépilkku” (thundering disgrace), ministeri sanoi kuulijoilleen.

%8 Tapauksen kommenteista ks. Chubb 1992, 183—185; Morgan 1985,49, Dooney & O Toole 1992,
103—105.
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tdmistd. Parlamentaarisen hallitustavan katsotaan vaativan ”pyramidin huipulle hallitus-
vallan muodollista ruumiillistumaa, joka on irrotettettu poliittisten ristiriitojen piirista ja
symboloi valtion oikeusjarjestyksen jatkuvuutta keskelld poliittisen suunnan heilahtelu-
ja.” Siten esimerkiksi toimeenpanovallan haltijoiden (=hallituksen) vaihtuessa presi-
dentti kattaa tdman kriittisen siirtymévaiheen henkil6imall&an valtion pysyvélla auktori-
teetilla. Seremoniaalinen rooli tuottaa kulloisellekin presidentille kansan kunnioituksen
ja politiikan ulkopuolisuuden siddekehan. Tama tekee perustelluksi perustuslain s&&ta-
mien 2réeservivaltuuksien kayttdjan ja kansallisen symbolin yhdistdmisen samaan henki-
166N,

Irlannin hallituksen asettama perustuslain tarkistustarvetta selvitteleva asiantuntija-
ryhma totesi v. 1997, ettd presidentti toimii valtion henkil6itymana. lhmiset odottavat
presidentin edustavan heidan korkeimpia arvojaan ja toiveitaan.®

V. 1990 presidentiksi valittu Mary Robinson kyseenalaisti liian rajoittavana presidentin
perinteisen hyvin pidattyvan roolin. Robinson katkaisi pitkan Fianna Fail-presidenttien
sarjan. Han oli Labourin ehdokas vaikka eronnut puolueesta vuosia aikaisemmin.

Hallituksen luvalla Robinson nimitti itselleen erityisen neuvonantajan, tiedotti jul-
kisuudessa enemman kuin edeltdjansa yhteyksistaan hallitukseen.ja suuntasi perinteista
tihedmmin matkoja ulkomaille. Julkisissa lausunnnoissaan han asettui puoltamaan su-
kupuolten tasa-arvosta alkaen ns. liberaalin agendan asioita., avoimuutta ja suvatsevuut-
ta mutta myos ylpeytta Irlannin historiallisesta perinngsté ja kulttuurista. Héanen osallis-
tumisensa aborttikansanadnestysta koskevaan keskusteluun (puoltaen KYLLA-kantaa)
nosti kysymyksen, oliko hén tullut luvattomalle kentalle. Robinsonin kanta oli, ett& pre-
sidentti-instituutio sadntelee itse omaa toimintansa (self-regulating), sikali kuin ei men-
n& hallituksen alueelle. Tdma oli vastoin perinteista kasityst4, jonka mukaan presidentti
voi hoitaa vain perustuslaissa tai laissa hanelle maarattyja asioita. Hallitus esti, poliiti-
sista syistd, Robinsonin osallistumisen YK:n uudistamista késittelevan kansainvalisen
elimen puheenjohtajistoon.

Lopulta Mary Robinson, kesken toisen kautensa, erosi presidentin toimesta (1997)
ottaakseen vastaan korkean YK-viran (High Commissioner for Human Rights). Hanen
akytiivinen linjansa jatkui hanen seuraajakseen valitun Mary McAleesen kaudella. *

Instituutiokritiikki

Michael Gallagher ja Michael Marsh kirjoittavat v. 1993, etta Irlannin presidentin ase-
ma ei ole tyydyttava, mutta ratkaisua sille ei ole 16ydetty.*? Angela Clifford sanoi heita
ennen saman asian sarkastisemmin: presidentintoimi on selvésti kaynyt taakaksi niin
poliittisille puolueille kuin valitsijoille. ”Vierailevia valtiomiehid tuskin imartelevat
seremoniaaliset tapaamiset valtuuksia vailla olevan valtiollisen toimihenkilon kanssa,
jonka ainoana tehtavana on tavata heidat.”**

Perustuslain tarkistustarvetta selvitellyt asiantuntijaryhmé katsoi v. 1997, ettei ole
syyté presidentti-instituution lakkauttamiseen. Valtio tarvitsee sitd. Tehtdava perustuslain

2% Chubb 1992, 27;Morgan 1985,47

% Report of the Constitution Review Group 1997,-23.

1 Kelly 2003,.206, Casey 5.93—95. Chubb 1992 Casey 1998, 1133; Dooney & O'Toole 1992, 106;
Gallagher & Marsh 1990.

%2 Gallagher 1988, 88.

% Clifford 1985, 320.
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vartijana vaatii, etta presidentti on erillaén hallitusvallasta ja sen kayttajistd. Suorassa
vaalissa presidentti saa valitsijoilta mandaatin toteuttaa tehtavadnsa kuuluvia perustus-
laillisia velvollisuuksia, eiké niit4 voida vaalikampanjan aikana lisata tai muuttaa.

Tarkistusryhma ei suositellut presidentin valtuuksien laajentamista., se kun saattaisi
kietoa presidentin puoluepolitiikkaan. Tallainen muutos lisaksi supistaisi hallitustoimis-
ta johtuvan poliittisen vastuun kattavuutta, koska presidentti ei ole sellaisessa vastuussa.
Sité vastoin ryhmaé suositteli lisattavaksi presidentin vaikutusta parlamentin hajotukses-
sa ja/tai hallituksen muodostamisessa. esimerkiksi sellaisin jarjestelyin, jotka liittyvat
Saksagia kaytossa olevaan konstruktiivisen epéluottamuslauseen (ks. jalj.) jarjestel-
maan.

C. Saksa
Lyhyt luonnehdinta hallitusjarjestelmasta

Saksan liittotasavallan hallitusjarjestelma on puhtaasti parlamentaarinen. Hallitus on
liittokanslerivetoinen. Liittopresidentti ei osallistu arkipdivan poliittiseen péaatoksente-
koon. Hanelld on joitakin muodollisesti merkittdvia valtuuksia, mutta niiden kaytossa
han on sidottu hallituksen ohjaukseen tai liittopdivien ehdotukseen. Sen ohella liittopre-
sidentilld on muutama itsendisesti kaytettava reservivaltuus. Mahdolliset toimivaltaristi-
riidat liittopresidentin ja muiden valtionogaanien valilla ratkaistaan sitovalla tavalla
liitttovaltion perustuslakituomioistuimessa. Kaytannossa liittopresidentille ja& lahes
yksinomaan kansallisen symbolin osa.

Jarjestelman syntytausta

Kun Saksan lantisten miehitysvyohykkeiden eri alueiden edustajat kokoontuivat v. 1949
hyvaksyméén perustuslakia Saksan liittotasavallalle, tehtyihin ratkaisuihin vaikuttivat
vahvasti kokemukset Saksan ns. Weimarin tasavallasta ja sen perustuslaista. Weimarin
valtiosd&dnnon taustalla oli ollut késitys, ettd “aito” parlamentarismi on poliittisen tasa-
painon varassa, mitd voidaan etsid koko kansan suoraan valitsemasta presidentista ja
hénen vahvoista valtuuksistaan suhteessa kansan valitsemaan parlamenttiin ja sen val-
tuuksiin. Tuloksena oli ollut valtiosdéntd, johon siséltyi runsaasti muistumia v. 1918
kumotusta monarkiasta ja keisarin vallasta. Poliittisen vallan painopiste oli 1920-luvun
puolivalista l&htien siirtynyt valtakunnanpresidenttiin, joka toimi puolueiden yla- ja ul-
kopuolella. Oli syntynyt parlamentista ja puolueista irtautuva kansallinen johto, joka tuli
myotavaikuttamaan kansallissosialistien vallanottoon. Valtakunnanpresidentti v. Hin-
denburgin osavastuu Hitlerin kanslerinnimityksesté oli hyvin vuoden 1949 perustuslain-
séatajien mielessa.

Vaikka ratkaisevimmin Weimarin tasavallan kehitykseen oli poliittisella tasolla
vaikuttanut puoluejarjestelman lahoaminen ja valitsijoiden siirtyminen keskustasta po-
liittisen kentdn molemmille laidoille sek& tdman ilmidn takana olleet yhteiskunnalliset
ja kansainvalispoliittiset syyt, Weimarin valtiosaanté oli helpottanut painopisteen siir-

% Report of the Constitution Review Group 1997, 23—32.
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tymista presidenttiin. Tamé tajuttiin, ja Saksan liittotasavallan vuoden 1949 perustus-
laista tuli Weimarin valtiosaannon negaatio ja antiteesi.

Vuoden 1949 perustuslain valmisteluvaiheessa, niin sanotussa Herrenchiemseen
konventissa, vahemmistdssa olevat sosialidemokraatit (SPD) kannattivat ratkaisua, ettd
presidentille mahdollisesti annettavia tehtdvia hoitamaan perustettaisiin kolmen kolle-
gio, johon kuuluisivat parlamentin molempien kamarien, liittopéivien (Bundestag) ja
osavaltioita edustavan liittoneuvoston (Bundesrat) puheenjohtajat sek& liittokansleri.
Kompromissiksi he ehdottivat valiaikaisratkaisua, jonka mukaan noita tehtavia hoitaisi
liittopéivien puheenjohtaja.

Enemmistdssa olevat porvalliset puolueet, 1ahinna kristillis-demokraatit (CDU) ja
vapaat demokraatit (FDP), taas puolsivat sitd, ettd luotaisiin erityinen liittopresidentin
tehtdva. Taman kannan mukaan liittovaltion organisaatiossa tarvittiin presidentti kansa-
kokonaisuuden moraalin edustajana ja klassiseen tapaan neutraalina voimana (pouvoir
neutre) turvaamaan koneiston toimintaa erilaisissa lukkiutumis- ja kriisitilanteissa. Lan-
nen miehitysvyohykkeiden eri osakokonaisuuksien edustajista koostuva Parlamentari-
scher Rat, joka ensi vaiheessa kasitteli ja hyvaksyi perustuslakiehdotuksen, totesi, etta
jokainen valtio tarvitsee organisaatiossaan valtionhuipun, my0s tasavalta. Kaikilla muil-
lakin Euroopan valtioilla on valtion ensimmainen edustaja, erityinen valtionpaémies.

Presidentin asettamisessa yleinen suora vaali hylattiin. FDP:n Theodor Heuss,
josta tuli ensimmainen liittopresidentti, totesi perustuslain valmisteluvaiheissa, etta pre-
sidentin kansanvaali vain antaisi demagogeille mahdollisuuden. Weimarin muisto kuu-
lui naissékin sanoissa. Se heijastui myos siihen, ettd vuoden 1949 perustuslaissa liitto-
presidenttia ei nimetty “valtionpda@mieheksi” (Staatsoberhaupt). Perustajien mukaan
tdma nimitys kuului monarkian, Weimarin ja kansallissosialismin aikaan, mutta ei uu-
teen sodanjélkeiseen vaiheeseen. Liittopresidentti olisi vain valtionorgaani muiden val-
tionorgaanien joukossa.®

Hallitusjarjestelméan perusratkaisuja

Vuoden 1949 perustuslaissa ei ole jalkeakdan Weimarin jarjestelman kaksihuippuisuu-
desta. Koko hallitusvalta siirrettiin liittohallitukselle ja painotetusti sen sisalla liittokans-
lerille Liittopresidentti (Bundesprasident) ei kaytad hallitusvaltaa sanan varsinaisessa
mielessé. Se kuuluu liittohallitukselle, johon parlamentti, tarkemmin sanottuna toinen
kamareista eli liittopdivat vaikuttaa ratkaisevimmin valitsemalla liittokanslerin (Bun-
deskanzler). Parlamentti voi my0s erottaa liittokanslerin valitsemalla entisen sijalle uu-
den. Liittopéivat on liittovaltiossa ainoa orgaani, jonka kansa valitsee suoraan ja siis
ainoa orgaani, jolla on suora demokraattinen legitimaatio.

Liittopresidentti tuli osaksi valtiosédantoistd jarjestelmad, mutta valtuuksiltaan
niin vaatimattomana, ettei voinut olla puhettakaan klassisesta tasapainottavasta pouvoir
neutre-orgaanista.

Liittopresidentille jaa kyllakin erinaisia muodollisesti merkittavia tehtdvia. Perus-
tuslain séatajien ratkasuna on kuitenkin ollut jakaa liittopresidentin valtuudet kahtia.
Enimpiin niist4 patee saantd, ettd presidentin paatds syntyakseen edellyttaa liittokansle-
rin tai asianomaisen ministerin varmennusta, kuten littohallituksen jasenen nimittami-
nen toimeensa ja vapauttaminen toimestaan, liittovaltion edustaminen ulkomailla ja ul-
komaiden suuntaan, lakien antaminen ja korkeitten virkamiesten nimittdminen. Var-

% Kessel 1994, 12—13; Scheuner 1966, 14-33; Schlaich 1987, 578—583.
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mennusvaatimus sisaltdé vallalla olevan opin mukaan sen normin, ettei liittopresidentin
tule harjoittaa itsendistd politiikkaa vastoin varmentavan hallituksen tahtoa eika siten
hairitd valtionjohdon yhtendisyytta. Liittopresidentin toiminta on koordinoitava halli-
tuspolitiikan kanssa. Varmennusvaatimus sitoo presidentin hallituksen tahtoon viime
kadessa siitd syysta, ettei presidentti voi erottaa hallitusta eiké& uhata sita erottamisella.

Varmennusvaatimuksesta irrotettu liittopresidentin valta nimittaa liittokansleri on
kaytanndssé osin parlamentarisoitunut, osin perustuslain eri tavoin rajoittama. Liittopre-
sidentin itsenaisesti kaytettavista reservivaltuuksista jaa kohtuullisen merkittavaksi valta
— tietyssa hallituksen muodostamistilanteessa - maérata tai olla maard&dmatta ennenai-
kaiset edustajainvaalit.

Varmennusvaatimuksen ulkopuolelle jad my®6s liittopresidentin pidattyminen paa-
toksenteosta - ellei perustuslaki padtoksentekoa jossakin tapauksissa nimenomaisesti
vaadi. Tassé on liittopresidentin piilevd voimapotentiaali. Jokaisen liittopresidentin toi-
mikaudelta on tapauksia, joissa presidentti on Kieltaytynyt paattdmasta hénelle esitettya
asiaa kanslerin tai ministerin ehdottamalla tavalla.*®

Liittopresidentin oikeudellinen asema

(Valinta, toimikausi, pysyvyys toimessa)

Liittopresidentin valitsee liittokokous (Bundesversammlung), jonka muodostavat liitto-
péivien jasenet ja sama maara jasenid, jotka osavaltioparlamentit ovat keskuudestaan
suhteellisella vaalilla valinneet. VVaalitapaa perustellaan silla, ettd sitd kdytettdessd nain
valitulla liittopresidentilla on vahvin mahdollinen vélillinen legitimaatio, kun seka liit-
tovaltiotason ettd osavaltiotason vélittomasti valitut edustajat suorittavat vaalin.

Liittokokoukselle voi kuka tahansa liittopéivien jasen tehda henkiléehdotuksen.
Jos kahdella ensimmaisellé vaalikierroksella yksikaan ehdokkaista ei saavuta ehdotonta
enemmistod, valitaan kolmannella kierroksella suhteellisesti eniten kannatusta saanut
ehdokas.

Liittopresidentin toimikausi on viisi vuotta. Kerrallinen valiton
uudelleenvalinta sallitaan.

Liittopresidentilla on rikosoikeudellinen koskemattomuus.. Hakemuksesta, jonka
tekee liittopaivat tai liittoneuvosto, kumpikin 2/3 enemmistolla annetuista &éanista, pe-
rustuslakituomioistuin voi kuitenkin, jos se katsoo liittopresidentin tahallaan loukanneen
perustuslakia tai muuta lakia, erottaa hénet presidentintoimesta..

(Hallituksen nimittdminen ja vapauttaminen, liittopdivien hajottaminen) Liitto-
kanslerin toimi tulee joka tapauksessa aina taytettavaksi silloin, kun liittopdivat kokoon-
tuu istuntoihinsa edustajainvaalien jalkeen. Nimittdmisprosessi alkaa sillg, etta liittopre-
sidentti tekee valinnasta ehdotuksen liittopdiville. Ehdotusta tehdessaan presidentilla on
periaatteessa tdysi vapaa harkinta: han ei ole velvollinen etsimaan ehdokasta, joka to-
denndkoisesti tulee valituksi. Hanelle ei toisaalta esitetd nahtavéksi kansleriehdokkaan
nimitykseen liittyvaa hallituslistaa., Oikeus kansleriehdotuksen tekemiseen ei suokaan
presidentille sellaista poliittista vaikutusvaltaa, mika tuntuisi mahdolliselta, koska hén
kaytannodssa pyrkii ottamaan huomiioon, ettd hanen ehdokkaansa saa enemmistokanna-
tuksen. Jos presidentin esittdma ehdokas liittopéivilla hyvéksytadn, presidentin on nimi-
tettavai hanet liittokansleriksi.

% Schlaich 1987, 567—576; Scholz 1990.37; Rausch 1979.
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Jos liittopaivéat hylkaa liittopresidentin ehdotuksen, silla on kahden viikon aikana
mahdollisuus, kéytyjen neuvottelujen pohjalta, valita liittokansleriksi joku toinen hen-
kilo, joka presidentin on nimitettava. Ellei tdssd maardajassa paastd enemmistovaaliin,
suoritetaan vield yksi vaalikierros, jossa valituksi tulee suhteellisesti eniten aania saanut
ehdokas. Jos tdmé& ehdokas saa sen jalkeen vield kannatuksen liittopdivien enemmistol-
t4, presidentin on nimitettdva hanet kansleriksi. Jos sen sijaan enemmisté kansanedusta-
jista ei asetu valitun taakse, presidentin on hyvin lyhyessa méérdajassa joko nimitettava
asianomainen ehdokas liittokansleriksi tai hajotettava liittopéivat ja maarattava ennenai-
kaiset vaalit toimitettaviksi. Harkinta on vapaa.

Toimessa olevalle liittokanslerille liittopéivat voi lausua epéluottamuksensa vain
siten, ettd se jasentensd adntenenemmistdlla valitsee hanelle seuraajan (ns. konstruktii-
vinen epaluottamuslause), minka jéalkeen liittopresidentin on vapautettava hanet toimes-
taan ja nimitettava liittopdivien valitsema henkild liittokansleriksi.

Jos liittokansleri pyytaa luottamuslausumaa liittopdiviltd, eika saa sita liittopdivien
kaikkien jasenten enemmiston &anillg, liittopresidentti voi kolmen viikon kuluessa luot-
tamusédanestyksesta hajottaa liittopdivat ja maarata ennenaikaiset vaalit. Tassékin har-
kinta on vapaa. Valtuus tdhan toimeen lakkaa, jos liittopdivot jasentensa enemmistollé
valitsee uuden liittokanslerin.

Jos liittopéivat ei anna luottamustaan sita pyytaneelle kanslerille, timén ei tarvitse
erota, ja liittopresidentti voi poliittisesti pakottaa kanslerin jatkamaan jattamalla méaa-
réamatta ennenaikaiset vaalit.

Kun liittopdivien hajottaminen on perustuslaissa asetettu juuri kuvattuun hyvin
ahtaaseen kehykseen, on kéytdnndssé syntynyt tarve laajentaa hajotusmahdollisuutta
valjalla tulkinnalla. Kysymys on ollut siitd, voiko liittokansleri pyytad myos epéluotta-
muslausetta, jotta liittopdivat saataisiin hajalle ja uudet vaalit aikaan. Vaikka alan kir-
jallisuudessa oikeus tahan on myds kiistetty, perustuslakituomioistuin on kahden konk-
reetin tapauksen jélkeen tehdyt valitukset ratkaistessaan vastannut kysymykseen myon-
tavasti: téallaisessakin tapauksessa epaluottamuslausuma avaa hajotusmahdollisuuden.
Liittopresidentilla on tassakin yhteydessa asiasta paattdessdén yhtalainen harkintavalta
kuin epaluottamuslausuman ollessa aito.

Liittohallituksen jasenet liittopresidentti nimittd4 tehtdvaan ja vapauttaa siité liitto-
kanslerin ehdotuksesta. Ndissa yhteyksissa liittopresidentti voi esittaa kanslerille epéily-
jaan ja suosituksiaan. Tunnetuin tapaus on ehkd Theodor Heussin kieltdytyminen nimit-
tdmasta puoluetoveriaan ja seuraajaansa FDP:n puheenjohtajana Thomas Dehleria
v. 1957 uudelleen liittovaltion oikeusministeriksi. Tuolloin kansleri Adenauer veti lo-
pulta ministeriehdotuksensa takaisin.

Periaatteellista myotamadradmisoikeutta ministerivalintoihin liittopresidentti ei
kaytannon kautta ole saanut, mutta kyllakin tietyn veto-oikeuden, jos valtion tarkea etu
sitd vaatii. — Samanlaisia epdilyja henkilon sopivuudesta tai patevyydesta liittopresi-
dentti voi esittaa ja on aika ajoin esittanytkin virkanimitysehdotusten johdosta.*’

(Liittovaltion ulkosuhteet) Perustuslain mukaan liittopresidentti edustaa liittovaltiota
kansainvélisoikeudellisesti. H&n tekee sopimukset ulkovaltojen kanssa., valtuuttaa omat
lahettiladt ja vastaanottaa ulkovaltojen l&hettilaat. (art. 59). Tahan presidentin yleiseen
valtuuteen kuuluu myos kaikkinainen liittotasavallan muu edustaminen ulkomailla ja
maahan tehtyjen valtiovierailujen yhteydessa. Perustuslain sdédnndkseen katsotaan siten

% Hartwig 2006; Schroder 1987, 605—626; Rausch 1979, Winkler 1967, 36.
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sisdltyvan oikeus edustaa liittovaltiota ulkomaihin pdin kokonaisuudessaan ja yksin-
omaisena. Liittotasavallan on maard ulkomaansuuntaan puhua vain yhdella danella, ja
liittopresidentilla on muodollisen edustuksen monopoli.

Perustuslain kirjaimen kanssa on liittovaltion kéytantd ulkomaansuhteista péaatetta-
essé ja niitd hoidettaessa ollut alusta saakka jyrkassa ristiriidassa. Liittokansleri ja muut
ministerit esiintyvét ulkomailla Saksan edustajina ja tarvittaessa allekirjoittavatkin kan-
sainvélisid sopimuksia valtionsa puolesta myds ilman liitopresidentin valtuutusta. Tél-
laista kaytantda Saksan sitoutumistahdon ilmoittamisessa ei esta Wienin valtiosopimus-
oikeutta koskeva yleissopimus, joka antaa my6s valtion pda@ministerille ja ulkoasiainmi-
nisterille asemavaltuuden. Kaytént6 alkoi Theodor Heussin presidenttikaudella (1949—
1959) ja sen kanssa péaallekkain asettuneella Konrad Adenauerin liittokanslerikaudella
(ks. jélj.) ja on jatkunut vakaana sen jalkeen.

Perustuslain ulkoasiainvaltaa koskevat muotoilut ovat, kuten saksalaisessa kirjalli-
suudessa todetaan, peréisin 1800-luvulta. Yksi mahdollisuus pelastaa kdytannon ja pe-
rustuslain kirjaimen ero on olettaa, etta liittopresidentilla on oikeus jatkuvaan tiedon-
saantiin sopimushankkeista ja oikeus pidattdd missa tahansa sopimusasiassa itselleen
paatosvalta. Mahdollisista kdytannon pidatystapauksista ei Kirjallisuudessa tosin ole
esiintynyt mainintoja..

Toinen vaihtoehto on l&hted parlamentaarisen vastuun periaatteesta, Kun katsotaan,
ettei liittopresidentilla ole valtaa osallistua itsendisend vaikuttajana ulkopolitiikan hoi-
toon, tat4 paatelmad ei oikeudellisessa ulottuvuudessa johdeta varmennusvaatimuksesta,
jonka soveltaminen ulkopoliittisten toimien moninaisuuden ja monimuotoisuuden takia
kohtaisi kdytannon vaikeuksia,. Padtelmé perustetaan siihen, ettd hallituksen voi ulko-
poliittistenkin toimiensa takia demokraattisesti legitimoitu liittopaivat milloin tahansa
vapauttaa tehtévéstéan, jos harjoitettu uklkopolitiikka ei nauti sen luottamusta. Toimes-
sapysyvyytensa takia liittopresidentti ei ole yhta lailla herkésti irrotettavissa asemastaan.
Taman vuoksi hanella ei voi olla eika tule olla valtaa vaikuttaa suoraan ja sitovasti ul-
kopolitiikan siséltoon, vaikka han tietenkin voi keskusteluissa ministerien kanssa tuoda
esille omia ulkopoliittisia nakemyksiaan.*®

(Lakien antaminen) Liittopresidentin tehtaviin kuuluu myds parlamentin hyvéksymien
lakien antaminen (Ausfertigung der Gesetze), mika on, niin kuin sitd seuraava julkaise-
minen, niiden voimaantulon ehtona. Vallitsevan ké&sityksen mukaan presidentille ei ole
tarkoitettu varsinaista osuutta lainsdadantdprosessissa. Kun lain antamistehtavé on séa-
detty liittopresidentille, on vain siirretty monarkkista ajattelua nykyaikaan - vaikkakin
monarkin lainsdédantdvaltuudet ennen vuotta 1918 olivat nykyista laajemmat. Lain an-
taminen presidentin toimin., minka konkreettina osoituksena on presidentin allekirjoi-
tus, ilmentéa, yhté lailla kuin korkeaa virkaa koskevan nimittamisasiakirjan allekirjoit-
taminen, poliittiseen paatoksentekoon liittyvien Kiistojen paattymistd. Presidentin osal-
lisuus tdssé vaiheessa ilmaisee symbolisesti lainsaadantopéaatoksen yleista sitovuutta:
kasilla ei ole vain enemmiston tekema pé&atds vaan kaikkia sitova parlamenttilaki, niin
kuin presidentin nimittdma ministerik&én ei ole puolueen ministeri vaan valtion ministe-
ri.

Tulkinnalla ja kaytannélla on lain antamistoimelle tosin sellainen vahvistunut sel-
lainen sisélto, ettd kyseessa ei ole aivan puhtaasti muodollinen akti. Liittopresidentti
tutkii ennen lain antamista, ettd laki on syntynyt perustuslaissa saadettyd menettelya
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182

noudattaen. Vallitseva kanta on myds, ettd liittopresidentin tutkintaoikeus ei ole vain
muodollinen vaan myds aineellinen. Presidentin on tutkittava myds, onko laki yhtépita-
va perustuslain muidenkin kuin lainsaddantomenettelyd koskevien sdanndsten kanssa.

Liittopresidentin ei kuitenkaan tassa yhteydessd katsota kaytdnndssa nousevan
liittovaltion perustuslakituomioistuimen Kilpailijaksi. Osapuilleen kerran vuosikymme-
nessa presidentti on torjunut lakiehdotuksen sen perustuslainvastaisuuden takia. Tallai-
sessa tapauksessa presidentti ei hylk&4 jo voimaan astunutta lakia vaan estda sen voi-
maantulon ja julkaismeisen ja vahvistaa ndin “perustuslain pikaisen ja vélitttmén suo-
jan”. Parlamentille ja4 mahdollisuus ottaa lakiehdotus harkittavakseen uudelleen.®

Liittopresidentin asemaan tosiasiassa vaikuttaneita tekijoita

(Puoluejarjestelmd, alkuaikojen kaytanto) Liittopresidentin asema on kuluneina vuo-
sikymmenina pysynyt kutakuinkin muuttumattomana. Viime kéadessa taustalla on ollut
puolueolojen vakaus. Liittotasavallan hallitukset ovat melkein saannéllisesti olleet
enemmistohallituksia, ”suuren” tai ”pienen” koalition mallin mukaisia, vakaita kaikki.
Osansa vakauteen on vaikuttanut suhteellinen mutta minipuolueita karsiva liittopéivien
vaalitapa. Liittokansleri on kesken vaalikauden menettanyt enemmistonsé tahan tahén
mennessé neljasti. Misséan noista vaiheista ei liittopresidentti reservivaltuuksineen ole
esittanyt ratkaisevaa osaa tilanteen laukaisemisessa.

Hyvin merkittavéa on ollut se k&ytontd, joka luotiin perustuslain soveltamisen
ensimmadisenda kymmenvuotiskautena, talla kaudella tapahtunut liittokanslerin ja liitto-
presidentin suhteen vakiintuminen. Vuonna 1949 kristillis-demokraattinen unioni
(CDU) ehdotti liittopresidentiksi Theodor Heussia, joka oli vapaiden demokraattien
(FDP) johtaja, CDU tarvitsi enemmistthallitusta varten FDP:td apupuolueekseen. Myo6-
hemminkin, toistuvasti, puolueiden viime Kierroksen dénestysratkaisuissa liittokokouk-
sessa on yhtélaisesti ndkynyt ennakointia siitd, millaisia hallituskoalitioita eri ryhmat
priorisoivat.

Konrad Adenauerin on merkitty muistiin ilmoittaneen puoluetovereilleen ennen
Heussin valintaa: "Kaikkiaan luulen, ettei herra Heuss - - tule aiheuttamaan meille suu-
ria vaikeuksia. Liiittopresidentti ei voi ylipdansa aiheuttaa suuria vaikeuksia, jos liitto-
kanslerilla on rittavasti hermoja tehda se hanelle mahdottomaksi.” Heuss taas - muis-
tiinpanojensa mukaan — oli koko ajan tietoinen siitd, ettei halua olla vain "valtion koris-
teellinen nimikilpi”, mutta tietoinen samalla my®s siitd, ettd hanen oli varjeltava "perus-
tuslain olennaista tarkoitusta”. Heuss eittdmatta viittasi ndin perustuslain ratkaisuun sii-
t4, mika orgaani kantaa toimistaan parlamentaarisen vastuun ja mika. ei. Han tunnusti
Adenauerin poliittisesti johtavan roolin ja oman funktionsa velvollisuudeksi "lojaaliin ja
avustavaan myotavaikutukseen”.

V. 1951 tuli voimaan liittohallituksen tydjarjestys: "Liittokansleri tiedottaa liittopre-
sidentille ajantasaisesti politiikastaan ja yksittaisten ministerien virkatoimista toimitta-
malla héanelle olennaisia asiakirjoja, kirjallisia selvityksié eriytyisen merkittavista asiois-
ta seka esittamélla tarpeen mukaan asioita suulliisesti.” Alkukaudelta julkaistujen muis-
tiinpanojen mukaan aloite noissa keskusteluissa ndyttaa olleen liittokanslerilla, ja presi-
dentti on vain harvoin ottanut esille jonkin asian oma-aloitteisesti. “°

% Hederich 1999. 140—141; Rausch 1979; Schlaich 1987, 550—560.
0 Adenauer & Heuss 1997, passim ja erit. 8—14, 197, 231—250.
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Konrad Adenauer toimi kansleritehtdvan ohella aluksi myo6s ulkoministering, ja
Theodor Heussin pidattyminen ulkopoliitiikkaan puuttumisesta naytti jo hanen kaudel-
laan saaneen tavanomaisen valtiosd&ntonormin luonteen. V. 1959 sattui tapahtumasarja,
joka luultavasti vahvisti pysyvéksi Heussin tehtdavansa hoidossa omaksuneen, kulloinkin
toimessa olevaa hallitusta myo6téilevéan linjan. Heussin jalkimmaisen presidenttikauden
ldhestyessa loppuaan liittokansleri Adenauer ilmoittautui halukkaaksi liittopresidentin
toimeen. Adenauerin tuossa vaiheesa esittdmista lausumista sai sen kasityksen, etta han
pyrki "ylikansleriksi” parlamenttienemmiston johtajana Charles de Gaullen tapaan (ks.
jalj.), paattamaam Saksan ulkopolitiikan suurista linjoista presidentin ulkopoliittista
valtaa laajasti tulkiten ja vastoin Heussin kéytantéa. Han oli lahipiiristddn hankkinut
aikomuksiaan tukevan lausunnon liittopresidentin valtuuksista. Taman jalkeen kuitenkin
ilmaantui julkisuuteen toisia valtiosadntdoikeudellisia kommentaareja, jotka osoittvat.
ettd han oli vaarin informoitu. Lopullisesti Adenauer luopui presidenttiehdokkuudes-
taan, kun liséksi tuli ilmi, ettei hén presidenttind voisi estdd CDU:n epésuosittua Ludwig
Erhardia nousemasta seuraajakseen.*

Presidentin asema ja tehtavat kaytannossa

Jos sivuutetaan liittopresidentille harvoin tuleva ratkaisu siitd, hajotetaanko liittopdivat,
suhteellisen harvat puuttumiset ministerinimityksiin ja vahan tihedmmat ehdokkaan
torjumiset virkanimityksissa, liittopresidentille on jaanyt p&&asiallisesti edustusfunktio
kotimaassa ja ulkomailla: toimiminen valtion eldvana symbolina ja sisdista integraatiota
yllapitdvan peruskonsensuksen vartijana. Kasitystd presidentin symbolifunktiosta kan-
nattaa teesi, ettd myds pluralistinen valtio tarvitsee sisdistéd integraatiota ja moninaisuu-
desta nousevan ykseyden henkildimista.

Liittopresidentti-instituution tarkoituksena katsotaan olevan presidentin henkilon kautta
ilmentéa sitd, mika sitoo kaikkia, koko kansaa. Presidentin tulee olla koko poliittisen
kentdn, my0ds oppostion presidentti. Yhtendisyytta edistaviin liittopresidentin toimiin
kuuluvat julkiset puheet ja vastaanotot mutta myds luottamukselliset keskustelut eri
poliitisten ja yhteiskunnallisten ryhmien kanssa. Mielipidekyselyissé presidenttien suo-
situimmuusilistan k&rjessa ovat olleet Theodor Heuss ja Richard v. Weizsécker. Kum-
mallekaan ei ensimmaisen kauden jalkeisessd uusintavaalissa haluttu asettaa vastaehdo-
kasta. Kummankin tarkein valine oli julkinen puhe. *

Instituutiokritiikki

“Liittopresidentti on parlamentaarisen hallitustavan kehykseen rakennetussa parlamen-
tin ja hallituksen valtatasapainossa jaannostehtdvien suorittajaksi rajattu vieras kappale
(Fremdkorper)”, kirjoittaa liittotasavallan korkeimman tuomioistuimen tuomari Markus
Gehrlein aivan tuoreessa presidentti-kritiikissdan (2007). Jos klassinen kasite pouvoir
neutre ymmarretddn oikein, ei liittopresidenttid voi pitadé sellaisena. Hanella voi olla
todellista vaikutusta vain, jos hanella olisi valtuudet puheissa esittdmiensa tavoitteiden
toteuttamiseen.

Entd mitd on sanottava liittopresidentin nykyisista valtuuksista? Hajotusvalta pre-
sidentilld tietynmadraisend on, mutta sen kayttdminen ei vattamaétta varmista parlamen-

1 Kommentteja tapahtumasarjasta: Winkler 1967, 22 ss.; Rausch 1979, Scholz 1990,158—162,, Horst
1995, 586.
“ Horst 1995, 587—591.
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taarisen jarjestelmén toimintahairididen poistumista, sanoo Gehrlein. Sita paitsi hajo-
tusvallan sisdltd on epaselva. Sen osoittivat liittokanslerit Helmut Kohl v. 1982 ja Ger-
hard Schrdoder v. 2005 jarjestaméalld epdaidon luottamuskysymyksen, jolloin hajotukses-
ta tuli palamentin itsehajotus. Toimenpiteen perustuslainmukaisuus joudutttiin kummas-
sakin tapauksessa selvittdmaan perustuslakituomioistuimessa. Liittopresidentti ei ollut
perustuslain vartija vaan sen asettamien rajojen koettelija.

Liittopresidentti ei liioin ole neutraali hahmo. Henkilot, jotka tavoittelevat tata teh-
tavaa, ovat sdannallisesti johonkin poliittiseen puolueeseen kiinnittyneita ja pitavat va-
lintaansa vuosikymmenid kesténeen poliittisen uransa kruunauksena.

Liittopresidentilta edellytetadn taitoa keskustella julkisesti poliittisista periaateky-
symyksista ottamatta niihin itse kantaa, esittdd kasityksid yhteisestd hyvéastd luomatta
samalla jannitysta ja vastakohtia. Hénen tulee pystya ylittdimaan puoluerajat kiittdmalla
eri ryhmien tilaisuuksissa asianomaisen ryhmén edustamia arvoja. Tuollainen integraa-
tio on kyseenalaista. Demokratiaan kuuluvat vastakkainasettelut ja ristiriidat. Yhdessa
elamiseen tarvitaan tahdellisesti integraatiota mutta sen aikaansaamiseen tuskin valtiol-
lista instituutiota. Tarkein integraatiotekija voidaan nahda perusoikeuksien kéayttamises-
sé. Osaintressien ylikorostamisesta on paastdva kokonaisintressistad huolehtimiseen, mi-
ka tapahtuu parhaiten siten etta eri ryhmét oppivat perusoikeusajattelun kehyksessa ot-
tamaan huomion toistensa oikeutetut intressit.

Hyvin monet asiat nousevat liittopresidentti-instituution valttamattomyytta vas-
taan, Gehrlein kirjoittaa. Saksa ei tarvitse liittopresidenttia valtionorgaanina. Taman
instituution oikeutusta ei 10ydetd muusta kuin nykyisestd, eri valtioille yhteisesta kay-
tdnnosté ja traditiosta. Jos t&hén traditioon halutaan liittyd ja pitda yll& erottelua halli-
tuksen johtajan ja ylimmaén valtionhuipun kesken, voitaisiin ajatella jalkimmaisen tehté-
vén uskomista osavaltioita parlamentissa edustavan liittoneuvoston puheenjohtajalle.*®

D. Ranska
Lyhyt luonnehdinta hallitusjarjestelmasta

Ranskan hallitusJarjestelmélle on tyypillistd sen merkittdvd muuntuminen perustuslain
tekstisté irtautuvan orgaanikéytdnnon mukaan. Suoralla yleiselld vaalilla valitun presi-
dentin asema riippuu ratkaisevasti siitd, onko presidenttid kannattavalla poliittisella
ryhmittymalld parlamentin toisessa kamarissa eli kansalliskokouksessa enemmisto. Ta-
man ehdon tayttyessa kasilla on hyvin selkedsti presidentti/pd&dministeri -jarjestelmé:
presidentti on hallituksen poliittinen johtaja, paaministeri toimii ensi sijassa presidentin
luottamuksen varassa ja hallitusvalta keskittyy paélinjoiltaan presidentille. Hallitus on
kuitenkin periaatteessa riippuvainen myods kansalliskokouksen.luottamuksesta. Jos taas
presidentin kannattajilla on véhemmistd, hallituksen riippuvuus presidentistd katkeaa.
Presidentille ja4 edelleen poikkeuksellisen vahvoja valtuuksia, mutta arkipdivan politii-
kassa paédministeri on - ulko- ja sotilaspolitiikkaa lukuunottamatta - keskeinen toimija.

3 Gehrlein 2007, 284—287.
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Jarjestelman syntytausta: alkuvaiheet

Poliittinen epévakaus, siirtomaajrjestelman horjuminen ja sisdisten levottomuuksien
kausi, jopa sisallissodan uhka johtivat Ranskassa vuonna 1958 siihen, etta toisen maa-
ilmansodan jalkeen omaksuttu, hyvin puhtaasti parlamentaarinen hallitusmalli vaihdet-
tiin toiseen jarjestelmaan, jonka todellinen muotoutuminen alkoi vasta, kun uusi perus-
tuslaki oli tullut voimaan.

Merkittavimpéna syynéa IV tasavallan eli v. 1946 luodun hallitusjarjestelman luhis-
tumiseen on pidetty silloisen valtiosddnnon heikkoutta, jonka nakyvin merkki oli halli-
tusvallan epévakaisuus. Hallitukset olivat vaihtunet tihedan, vuosien 1946 -1958 valilla
toiminnassa oli ollut kaksikymmenta hallitusta. Kansalliskokouksessa toimi v. 1958
viisitoista puoluetta, selvdd enemmistda ei muodostunut minkaan hallituspolitiikan taak-
se.

Algerian sota, taistelu Ranskasta irtautumiseksi, oli alkanut v. 1954, Sodan monia
vaikutuksia, siitd johtuvia taloudelisia seurauksia ja sen yhteyksia kansainvaliseen poli-
tilkkaan ei hallitustasolla oivallettu. Tarvittiin kenraali Charles de Gaulle, sodanaikaisen
vastarintalikkeen ikoni ja vapautuksen sankari, osoittamaan tilanteen seuraamukset ja
siitd tehtavat paatelmat laajoille kansalaisryhmille, my6s niin sanotulle hiljaiselle
enemmistdlle. de Gaulle halusi vahvaa hallitusvaltaa ohjaamaan Ranskaa ulos kriisista.
Perustuslaki olisi uudistettava kokonaan.

Huhtikuussa 1958 de Gaulle ilmoitti julkisuudessa olevansa valmis ottamaan vas-
taan tasavallan johtovaltuudet. Han selitti olevansa “ihminen joka ei kuulu kenellekaén
ja kuuluu Kkaikiille” ja vahvisti ehdokkuutensa paaministeriksi. Kesdkuussa 1958 kansal-
liskokous hyvéksyi hanen nimittdmisensd paaministeriksi. Tassé yhteydessa parlamen-
tille antamassaan julistuksessa de Gaulle julkisti muutamia periaatteita, jotka olisivat
perustuslain uudistamisen pohjana: Yleinen danioikeus on vallan lahde. Yleisen &éni-
oikeuden pohjalta valitut instituutiot johtavat siitd lainsdddantdvallan ja toimeenpano-
vallan. Toimeenpanovallan ja lainsaadantovallan tulee olla tehokkaasti erotetut toisis-
taan siten, ettd hallituksella ja parlamentilla on kummallakin oma toimivaltapiirins.
Hallituksen tulee olla parlamentille vastuunalainen.” Gaullistiset valtiosaantdideat na-
kyivat tassa vield kovin heikosti.

Hallitus sai lailla valtuudet esittdd kansandanestyksessa hyvaksyttavaksi ”valttdmat-
tOmat muutokset valtiosdéntOasioissa”.  Perustuslakiehdotuksen valmistelu tapahtui
paaministeri de Gaullen ohjauksessa. Kuultuaan kansalliskokouksen asettamaa komite-
aa hallitus p&atti endotuksen lopullisesta muodosta. Se hyvaksyttiiin kansandénestyk-
sessd syyskuussa 1958. Kohta sen jalkeen palautettiin voimaan 11 tasavallassa kaytetty
kansalliskokouksen vaalitapa: kansanedustajat valitaan yhden edustajan vaalipiireissa
kahden kierroksen enemmistdvaalilla (ehdoton enemmistd ensi kierroksella ja suhteelli-
nen enemmisto toisella).

Uuden perustuslain mukaan valittut valitsijamiehet valitsivat hyvin suurella enem-
mistolla de Gaullen V tasavallan ensimmaéiseksi presidentiksi.

Perustuslain tekstin parlamentaarinen tulkinta olisi hyvin ollut mahdollista, mutta se ei
tyydyttanyt presidenttia. Erotuomarin osa ei riittanyt hanelle.**

4 Avril 1994, 13—31; Heseler 2007, 586.
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Presidentin oikeudellinen asema vuoden 1958 perustuslain mukaan

(Presidentin ja hallituksen toimivallanjako) Perustuslakitekstin systematiikassa halli-
tusvalta jaetaan presidentin ja hallituksen kesken. Kummallekin orgaanille erotetaan
oma tehtdvapiiri sekd yleisin sanank&éntein ettd yksildidyin valtuuksin. Orgaanien ylei-
set tehtdvankuvaukset on tosin Kirjoitettu ainakin osittain toistensa kanssa paallekkaisik-
si. Perustuslain 20 artiklan mukaan hallitus mé&érad kansakunnan politiikasta ja johtaa
sitd. Toisaalta presidentille on 5 artiklassa saddetty yleistehtava (ks. jalj.), joka on mah-
dollista ymmartaé hallituksen toimintaa rajoittavaksi.

Presidentin yksildidyt valtuudet erotetaan perustuslaissa kahdeksi ryhméksi. Ylei-
sen sadnnon mukaan presidentin valtuuksien kayttd on sidottu padministerin tai asian-
omaisen muun ministerin varmennukseen.

Varmennuspakon alaisia presidentin toimia ovat esimerkiksi ministerien ja virka-
miesten nimittdminen, parlamentin hyvaksyman lakiehdotuksen palauttaminen uuteen
kasittelyyn, asetusten vahvistaminen, kansainvélisistd sopimuksista neuvotteleminen ja
niiden ratifiointi sek& asevoimien ylipdéllikkyyden kayttaminen. Naiden valtuuksien
kaytostd ministeri ottaa poliittisen vastuun, ja paatoksen sisalté maaraytyy ministerin
ratkaisuehdotuksen mukaan.

Varmennuspakosta on vapautettu erdat perustuslaissa luetellut valtuudet, joiden
kaytto ensi sijassa liittyy poikkeuksellisiin tilanteisiin tai harvoin toistuviin tilanteisiin.
N&it4 vapaita valtuuksia ovat muun ohessa pd&dministerin nimittdminen, lakiehdotuksen
alistaminen kansanaénestykseen (erdin rajoituksin), hyvaksytyn lakiehdotuksen lahet-
tdminen tutkittavaksi perustuslakineuvostoon, parlamentin hajottaminen, poikkeustilan
madradadminen ja poikkeustilaan kuuluvien erityisvaltuuksien kdyttaminen. Naista toimis-
ta presidentti ottaa yksin poliittisen vastuun eik& ole pa&tosta tehdessadn sidottu ministe-
rin kantaan.

Jaljempand huomataan, ettd tdmé erottelu on ké&ytdnnossé erilaisin keinoin ja pe-
rusteluin sivuutettu.

(Hallituksen muodostaminen, kansalliskokouksen hajottaminen) Kun presidentti on
nimittanyt padministerin, nimitysta ei alisteta vélittomaan &énestykseen kansalliskoko-
uksessa. Jarjestelméan pohja on kuitenkin siten parlamentaarinen, ettd kymmenesosa
kansanedustajista voi esittad hallitukselle epéluottamusta. Jos enemmistd kaikista kan-
sanedustajista danestda epaluottamuksen puolesta, hallituksen on erottava. Paaministeri
puolestaan voi pyytaa luottamuslausetta, ja jos annettujen ddnten enemmisté on hallitus-
ta vastaan, sen taytyy erota. Vaikka hallitus olisi saanut epaluottamuslauseen, president-
ti voi hajottaa kansalliskokouksen ja ma&ratd omin valtuuksin ennenaikaiset vaalit, mik&
kaytannodssa siirtad hallituksen eron yli vaalien.

(Lainsaadantoasiat) Ministerin ehdotuksesta presidentti voi, saatuaan allekirjoitetta-
vaksi parlamentin hyvaksymén lakiehdotuksen, Kkieltdytya promulgoimasta sitd ja pa-
lauttaa lakiehdotuksen uuteen kasittelyyn. Ministerivarmennusta ei kuitenkaan tarvita,
kun presidentti paattad, niissa rajoissa mitk& perustuslaki sallii, alistaa hyvéaksytyn la-
kiehdotuksen kansanaanestykseen. Samavapaus koskee presidentin paatosta pyytaa la-
kiehdotuksen perustuslainmukaisuudesta lausunto perustuslakineuvostolta (Conseil
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Constitutionnel). Tata jalkimmaista oikeuttaan presidentti oli viime vuosikymmenen
vaihteeseen mennessa kayttanyt neljasti.*

(Poikkeustila) Maaraamalla poikkeustilan presidentti voi saattaa koko vallanjakojarjes-
telméan epaméaraiseksi ajaksi voimasta, tehdd muille orgaaneille kuuluvia ratkaisuja ja
kumota niiden tekemid. Valtuutta on tahan asti sovellettu kerran, maarattdessa’ v. 1961
viideksi kuukaudeksi poikkeustila Algeriaan sijoitettuja joukkoja komentavien keraalien
kapinan vuoksi.*®

Presidentin aseman muuntuminen kaytannossa

Ranskan poliittisessa kdytdnnossé tasavallan presidentti luo valtiosadntdoikeutta tavalla,
joka ei noudata perustuslain muuttamisesta voimassa olevia valtiosd&dnténormeja. Jonkin
arvion mukaan ranskalainen valtiosaantdideologia lahenee tassa schmidtildista desisio-
nismia: Perustuslainmukainen jarjestys palautuu presidentin tapauksittaisiin ratkaisui-
hin, joilla on normatiivisia vaikutuksia. Viime kédessa perustuslain 5 artiklasta — sikéli
kuin oikeudellista perustaa toimille on haluttu hakea — presidentit ovat ottaneet itselleen
viimekatisen oikeuden ratkaista kompetenssiriitoja edukseen. Presidentit ovat askel as-
kelelta, kdyttden hyvékseen suotuisia tilanteita, tyontaneet ulommaksi toimintatilaansa.
kaytanndin ja tulkinnoin, joihin reagoimiseen perustuslaki ei anna vélineitd. Oikeuskir-
jallisuudessa osin kiistetdadn, osin myonnetaan. tapahtuneen oikeusperusta.

Gaullistisen valtiosaantdkasityksen mukaan “politiikka kulkee edelld ja huolto saa
seurata perassa”. ("Politique d"abord, I"intendance ca suivra™)

Ranskalaiseen oikeusideologiaan kuuluu perustuslain loukkausten suuri sieto. Pre-
sidentti Francois Mitterrandin 1993 asettama, mahdollista valtiosdéntduudistusta val-
misteleva komitea, johon kuului myds merkittavia oikeustieteilijoita, esitti v. 1993 an-
tamassaan mietinnossa, etteivat poliittisia instituutioita maarittele vain kirjoitettu perus-
tuslaki ja sita toteuttavat muut saddokset vaan myds poliittinen praksis. Téssa
yhteydessa viitattiin Charles de Gaullen lausumaan v:Ita 1964 ”Une constitution, c’est
un esprit des institutions, une pratique.”*’

Merkittavid, presidentin asemaan vaikuttavia perustuslain tekstimuutoksia, on tehty
vain kolmesti. Ensimmadinen niista oli vaalitavan muutos. Perustuslaissa séadettiin alun
perin tasavallan presidentti asetettavaksi vélillisella vaalilla: valitsijakollegioon kuului
kansanedustajia, ja valittuja edustajia piirihallinnon alueista ja kunnista. Vaalitapa muu-
tettiin pian ensi vaalin jalkeen suoraksi (1962). Sen on katsottu panneen alulle poliitti-
sen jarjestelmén muutoksen, joka on merkittdvasti vahvistanut presidentin asemaa.
Muutos pdinvastaiseen suuntaan oli ndhtdvissa vasta ns. ensimmaisen kohabitaation
aikana (ks. jalj.).

Presidentti parlamenttienemmiston johtajana
Ranskan parlamentin enemmisto torjui hallituksen v. 1962 tekemén esityksen siirtymi-

sestd yleiseen ja suoraan presidentin vaaliin, koska vaalitavan muutoksen katsottiin
vahvistavani liiaksi presidentin valtaa. Tulkiten hyvin laajasti perustuslain sallimaa val-

** Richir 1999, 1062.

*® Kerber 1995, 545—546.

" Ardant 1987, 51—52; Camy 1996, 3-20; Franzke 1999; Heseler 2007, 587; Kerber 1995, 52.; Sutter
1999. 787—797.
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tuuttaan presidentti de Gaulle vei asian kansan&énestykseen, ja 62 % osallistuneista vas-
tasi kylla”.

de Gaullella oli - Maurice Duverger kirjoittaa*® — se henkilékohtainen monarkki-
nen auktoriteetti, jota konservatiiviset ranskalaiset kaipasivat. Presidentilla oli oman
kasityksensa mukaan itsellddn “historiallinen legitimiteetti”, mutta yleiselld suoralla
vaalilla hén halusi vahvistaa seuraajiensa asemaa: “Kun minua ei enad ole, tarvitaan
valtionpédamies, joka on puolueitten ulkopuolella eik& sidottu parlamentin enemmis-
toon.”

Kahden kierroksen suoralla vaalilla tuli olemaan oma piilofunktionsa. Se vaikutti
presidenttiehdokasta tukevan puoluekoalition muodostumiseen viimeistaan vaalin toi-
sella kierroksella ja puoluekentan vahittaiseen kehittymiseen kaksinapaiseksi. *° Tata
muutosta edisti kansanedustajien kahden kierroksen enemmistdvaali, josta oli paatetty
jo aikaisemmin (ks. ed.). Suuntaus kavi kohti monipuoluejarjestelmad, jossa on kaksi
dominoivaa puoluetta. Samalla presidentista tuli parlamenttienemmiston poliittinen joh-
taja, jonka tosiasiallinen vallankaytto ylittdd perustuslain osoittamat rajat.

Presidenttind Charles de Gaulle syrjaytti perustuslaissa sdédetyn tehtavajaon omal-
la auktoriteetillaan, ja hanen seuraajansa jatkoivat samaa linjaa ominaisuudessaan par-
lamenttienemmistén poliittisina johtajina. Muistelmissaan de Gaulle kuvasi asennettaan
poliittiseen valtaan hakien legitimaatiota perustuslaista ja erityisesti sen 5 artiklasta:

”Tosin kansalla hyvéksyttdmani valtiosadntd maarittelee vallanjaon, mutta se ei kui-
tenkaan ole ristiriidassa sen késityksen kanssa, joka kansalla ja minulla on velvoituk-
sistani. Valtiosadnnén mukaan presidentin on oltava “kansallisen riippumattomuu-
den, alueellisen koskemattomuuden ja sopimusten kunnioituksen takaaja ja huoleh-
dittava vélitystuomarina hallitusvallan saannéllisestd toiminnasta ja valtion jatku-
vuudesta”.>® Mita muuta se on kuin juuri sellainen paarooli, jollaisena mina ja kansa-
laiset ndemme osakseni tulleen tehtdvan. On tietysti olemassa hallitus, joka “paattaa
kansakunnan politiikasta”. Mutta kaikki tietdvat ja osoittavat, ettd se on minun valit-
semani ja toimii vain minun luottamukseni turvin. On tietysti parlamentti, jonka toi-
sella kamarilla on valta arvostella ministerien toimia. Mutta kansa ja mind emme née
siind mitddn minun vastuutani rajoittavaa , varsinkin kun juridisesti minulla on oike-
us tarvittaessa hajottaa vastusteleva kansalliskokous ja vedota maahan parlamentin
ohi kansandanestyksen avulla ja kansallisessa hatatilassa ryhtyd kaikkiin tarpeelli-
siksi katsomiini toimenpiteisiin - - Kun ottaa huomioon paaministerin tehtavien tar-
keyden ja laajuuden, hénen taytyy olla “minun miehiéni”. Niinhan onkin; hanet on si-
t4 ajatellen valittu ja hanen on tarkoitus pysy4 yhteistydssa minun kanssani.”

de Gaulle aloitti kdytannon, jonka mukaan presidentti, paitsi vapaasti valitsee ja
nimittdd pa&ministerin, myos harkintansa mukaan vaihtaa nimittdmansa paaministerin
toiseksi. Nykyisin on tapana, etta presidentti, helpottaakseen tulevien tilanteiden hoita-
mista, vaatii pd&dministeriltd tdmén ottaessa toimensa vastaan avoimen eronpyyntokir-
jelman, jonka presidentti sopivan hetken tullen julkistaa. Nain tulevat noudattaviksi
asianmukaiset muodot, koska perustuslaki edellyttdd pda@ministerin eron tapahtuvan vain
eronpyynnon jéalkeen tai kansalliskokouksen lausuttua epéluottamuksensa koko hallituk-
selle.® Vuoteen 1986 saakka, kun presidenteilld jatkuvasti oli takanaan parlament-

“® Duverger, Mon.rep. 20 ss.

49 Messerschmidt 2003, 390—391.

%0 Sitaatti on perustuslain 5 artiklasta.
%1 de Gaulle 1970, 242.

52 Heseler 2007, 589.
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tienemmistd, paadministeri tuskin oli - kuten Markus Kerber huomauttaa — muuta kuin
”kelvollinen kansliapaélikko, joka vapauttaa presidentin paivéanpolitiikan taakasta ja
suuntaa kunnianhimonsa politiikan toteuttamiseen presidentin antamien suuntaviivojen
ja ohjeiden mukaan.”*

Charles de Gaullen toiminta ei rajoittunut hdnen omien valtuuksiensa kayttami-
seen. Han ohjasi kulloistakin hallitusta ensin ulko- ja sotilaspolitiikan alalla ja sitten
kaikilla muillakin aloilla. Jarjestelm& on jatkunut presidentin parlamenttienemmiston
kausina. Presidentti osallistuu hallituksen istuntoihin, johtaa niissd puhetta ja pystyy
siind yhteydessa valittdmasti tai monin muin tavoin antamaan politiikkaa koskevat oh-
jeensa. Ensi sijassa paaministeri, jonka asema riippuu taysin presidentin luottamuksesta,
vastaa ohjeiden toteuttamisesta, my0ds presidentille tehtavien esitysten Kirjoittamisesta
hanen antamiensa péalinjojen ja ohjeiden mukaan. Kun presidentilld on parlamentissa
enemmisto, ei valtiosadntoiselld erottelulla ministerivarmennusta vaativiin ja vapaisiin
presidentin toimiin ole merkitysta vallanjaolle. Hallitusvalta keskittyy paélinjoiltaan
presidentille.

Sanottu koskee myds ulko- ja puolustuspolitiikkaa, joskin kirjallisuudessa tode-
taan, etta paaministerikin on myos presidenttienemmiston kaudella vahitellen palannut
mukaan ulkopolitiikan hoitoon. Presidentti osallistuu EU:n huippukokouksiin, mutta
kaikki mik& huippukokousten véliaikoina kuuluu EU-asioihin, kulkee p&&ministerin
kautta. Tyonjako voi olla se, ettd presidentille kuuluvat viralliset esiintymiset ja puheet
mutta paadministerille ja4 kaikki muu, kuten Ranskan kannan madarittely EU-politiikan
eri kysymyksiin.*

Kun perustuslakia v. 2007 muutettiin presidentin vastuun osalta, tarkoituksena oli mu-
kauttaa presidentin oikeudellinen asema hénen péaivéanpolitiikkaan osallistuvaan rooliin-
sa. Muutoksella mahdollistettiin presidentin poliittisen vastuun toteuttaminen kesken
toimikauden siten, ettd parlamentin molemmilla kamareilla (kansalliskokous ja senaatti)
yhdessa on valta yhteisistunnossa tekemallaan péaatokselld erottaa presidentti toimes-
taan, jos hanen katsotaan rikkoneen velvollisuuksiaan sellaisella tavalla, joka on ilmei-
sesti yhteensopimaton hanen tehtavansa kanssa.™

Presidentin asema kohabitaation aikana

Suora vaali vahvisti presidentin symbolifunktiota tasavaltaisena monarkkina, puolueit-
ten ylapuolella olevana toimijana. Roolin muutos vastakkaiseen, nimittdin puoluesidon-
naisuuden suuntaan tuli kuitenkin nakyviin, kun toimessa oleva presidentti ensi kerran
menetti poliittisen enemmistonsad parlamentissa (Mitterrand 1986). Syntyi uusi valtio-
sédantoinen asetelma, ranskalaisessa kielenkéyttssa ’cohabitation” (aviollinen tai avio-
liiton tapainen yhdessa elaminen).

Francois Mitterrand oli sosialistipuolueen kansanedustajana kamppaillut 1960-
luvulla gaullistista valtiosadntokaytantoa vastaan. Tahén katsomatta han omaksui saman
kaytdnnon oman presidenttikautensa alussa, kunnes joutui, menetettydan parlament-
tienemmiston, luomaan kohabitaatiokauden tyylin. Palauttaakseen presidentin enemmis-
ton han hajotti kansalliskokouksen kahdesti (1981 ja 1988). ja onnistui tavoitteessaan

5% Kerber 1995, 548.
% Carcassonne 1997, 70—71.
% de Cazals 2007, 454—456; Heseler 2007, 591.
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kummallakin kerralla. Ensimmaisen kohabitaation péaatyttya (1988) han palautti vanhat
gaullistiset kdaytannot. Mitterrandin kohabitaatiotyylia on seurattu hanen jalkeensakin.

Kohabitaatiokausina® paaministeri on riippuvainen vain kansalliskokouksen
enemmistostd, ja presidentin lilkkumavara on merkittavasti supistunut. Erdan varhain
ilmestyneen tutkimuksen mukaan kohabitaatiopresidentti palautettin valtiosaantdisten
valtuuksiensa tarkasti rajattuun piiriin” mutta silti viela kayttamaan todellista valtaa ja
osallistumaan olennaisella tavalla hallitusprosessiin ”joko estdékseen tai ennakoidak-
seen tai vielapa provosoidakseen™’. Todellisuudessa kdytantd on osoittautunut viela
monivivahteisemmaksi, vaikka presidentin asema kohabitaation aikana onkin ja&nyt
selvasti heikommaksi verrattuna niihin kausiin, joina hadn on parlamenttienemmiston
poliittinen johtaja.

Kun parlamentin enemmistd ei ole enda presidentin ohjauksessa, paaministerin
asema muuttuu. Ajankohtaisiksi tulevat hallitukselle perustuslain 20 ja 21 artiklan mu-
kaan kuuluvat valtuudet. Palataan lahelle sita presidentin ja hallituksen vélista tosiasial-
lista paatosvallan jakoa, jonka varmennuspakko tai sen puuttuminen asettaa. Paaminis-
teri voi nyt johtaa hallituksen toimintaa, vaikka presidentti muodollisesti johtaakin sen
kokouksia. Presidentti nimittdd pa&ministeriksi parlamenttienemmiston johtajan, eiké
paaministerin erottaminen ilman parlamentin osoittamaa epaluottamusta tule kysymyk-
seen.

Kohabitaatiokauden kéytannosté ei kuitenkaan ole tullut perustuslain ankaraa nou-
dattamista. Presidentin tosiasiallista asemaa vahvistaa se etta ettd hénella on varmen-
nuspakosta vapaa ja reaalisestikin kayttdon otettu toimivaltuus hajottaa parlamentti,
eik& hénen toimiensa perustuslainmukaisuuden valvontaan ole vélineitd. Varmennuspa-
kon vaikutuksen ei katsota ulottuvan presidentin tekemaétta jattamisiin, erityisesti hanen
kieltdytymiseensa nimittdd pd&dministerin ehdokas ministeriksi, allekirjoittaa hallituksen
antama, oikeussaantoja sisaltdva saados ja paattad hallituksen ehdottamasta virkanimi-
tyksestd. Paaministeriksi presidentti Mitterrand ensimmadisen kohabitaation alussa ni-
mitti Jcques Chiracin, jolla oli parlamentin ei-sosialistisen enemmiston kannatus, mutta
hylkasi pdaministerin esittdmén ensimmaisen puolustusministeriehdokkaan ja hyvéksyi
vasta toisen.>®

Ulko- ja puolustuspolitiikan alueilla ovat kohabitaatiopresidentit pitaneet itselld&n
gaullistisen kaytanndon mukaisen aidon ratkaisuvallan. Asiaan ei ole annettua vaikuta
sen etta valtiosopimusten tekemistd koskeviin tai ylipaallikkyyden kéayttdmista sisalta-
viin presidentin paatdksiin vaaditaan perustuslain mukaan ministerin varmennus, niin
kuin ei senk&én etté hallitus perustuslain 20 artiklan mukaan maarad kansakunnan poli-
tiikasta ja puolustusvoimain toiminnasta. Katsotaan, ettd ulko- ja puolustuspolitiikka on
varattu presidentin valtapiiriin” (domaine réservé). Tama késite ei varsinaisesti viittaa
perustuslain sadannokseen vaan kuvaa kaytdnnon realiteettia. Se on konventio, jonka
sisaltd vaihtelee niiden mukaan, joita se koskettaa.>

% Tahanastiset kohabitaatiokaudet:

- maaliskuu 1986—toukokuu 1988 (Mitterrand — Chirac)
- maliskuu 1993—toukokuu 1995 (Mitterrand — Balladur)
- toukokuu 1997—2002 (Chirac — Jospin).

5 Luchaire et al. 1989, 8.

%8 Kerber 1995, 532; Luchaire et al. 1989, 127 ; Franzke 1999.

% Domaine réservé-kasitteesta ja sen hyodyntamista koskevasta keskustelusta Bourmaud
2001;Carcassonne 1997,65; Kerber 1995, 532; Luchaire et al. 1989, 127; Messerschmidt 2003, 390—391.
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Francois Mitterrand tosin ensimmadisen kohabitaatiokauden alussa perusteli do-
maine réservé-tulkintaa, jota oppineet ovat runsaasti kritikoineet, vetoamalla perustus-
lain 5 artiklaan (ks. ed,), jonka han selitti m&araavan presidentin pysyméaan vastuullise-
na maan ulko- ja puolustuspolitikan “suurista linjoista” (vrt. ed. Adenauer 1959) ja siis
kayttamaan tehokkaasti, eikd vain symbolisesti, niita valtuuksia, joita, perustuslain eri-
naiset artiklat antavat hanelle ulko- ja puolustuspolitiikan alalla, kun kansakunnan tur-
vallisuus ja sen paikka maailmassa ovat pelissé.

Paaministeri Chirac myonsi tulkinnan oikeaksi. Kun parlamentin enemmistdssa
olivat gaullistisen ideologian kannattajat, heidan oli vaikea vaatia Mitterrandia taysin
luopumaan gaullistisista kdytannoista, samalla tavoin kuin myéhemmin vuosina 1997—
98 sosialisti Lionel Jospinilla oli esteitd pd&dministeriné vaatia presidentti Chiracia luo-
pumaan mitterrandilaisista kaytanndistd. On myds havaittu, ettd jos paaministeri on
puolueensa todennékdinen ehdokas seuraavissa presidentinvaaleissa, hén ei pyri aina-
kaan julkisesti vahattelemaan presidentin toimivaltaa.

Yleisessa tietoisuudessa “domaine réservé”-tulkinta on saanut véhitellen oikeu-
tuksensa yksinkertaisesti siitd, etta presidentti valitaan suoralla vaalilla. Oikeutus tulee
siis kansan vaalin tuottamasta demokraattisesta legitimaatiosta, joka kattaa laajaa val-
lankayton alaa. Tahan liittyy pelko kriiseistd, jotka jarkyttavat yleistd turvallisuutta, jos
tulee julki presidentin ja hallituksen mielipide-eroja valtuuksien tulkinnasta. *°

Presidentti on siten kohabitaatiokaudellakin voinut sivuuttaa perustuslaissa asi-
anomaisiin valtuuksiinsa liitetyn varmennuspakon ja vaatia voitokkaasti niiden kayt-
toa omaan harkintaansa seké jattanyt samalla paaministerin ndissa asioissa alemmalle
portaalle. Presidentti Mitterrand suostui aikanaan ottamaan &&ministeri Chiracin seit-
semdan johtavan teollisuusmaan huippukokoukseen mukaan, vaikkakaan ei varsinaisiin
huippukeskusteluihin. Chiracin oli mydnnyttava siihen, ettd hanet kokousasiakirjoissa
nimettiin “ulkoministerin edustajaksi”.®

Sotilasasioiden puolella presidentti Mitterrand pidatti antamallaan asetuksella paa-
tosvaltaansa strategisten ilmavoimien ja sen mukana ydinpelotteen kdyton. Tama ratkai-
su yhdistettynd ylipaallikkyysfunktioon ja puolustusneuvoston puheenjohtajuuteen antoi
kohabitaatiokaudella Mitterrandille yliotteen pdédministeristd vuosina 1990—91 Persian-
lahden sodan aikana.®

Presidentti ja padministeri eivat kuitenkaan kohabitaatiokaudella ole téysin eristy-
neet toisistaan. He ilmoittavat virallisista toimistaan toisilleen, ja jaetun toimivallan asi-
oissa - joita niitakin on - ratkaisut valmistellaan yhteisesti.

Kun presidentin toimikausi v. 2000 lyhennettiin viideksi vuodeksi, siis samanpituisek-
si kuin kansalliskokouksen toimikausi, yksi peruste siihen — mutta vain yksi monesta
- oli kohabitaatioriskin vahentdminen. Pyrittiin toisin sanoen ehkaiseméaén tasavallan
politiikan heittelehtiminen. Tavoitteena oli rytmittd4d samaan tahtiin eteneviksi presi-
dentin ja kansalliskokouksen toimikaudet, varmistaa nain presidentin vaalin ja kansal-
liskokouksen vaalin tulosten yhteensattuminen ja presidentin enemmiston syntyminen
kansalliskokoukseen. Pyrittiin palauttamaan pysyvéksi ilmioksi V tasavallan valtio-
s&annon presidentiaalinen tulkinta, jota menneet kolme kohabitaatiokautta olivat hei-
kenténeet. Vuonna 1997 alkanut kolmas kohabitaatio, josta oli ollut tulossa normaali

% Cohendet 1999, 45—48 ; Luchaire et al. 1989, 48 ;Messerschmitt 2003, 400.
81 Kerber 1995, 550.
82 Eranzke 1999.
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poliittinen asetelma, paattyi kaksoisvaaleissa v. 2002 jolloin presidentin enemmisto
syntyi myos kansalliskokoukseen. Sama toistui v. 2007.

Uudistuksen vastustajat olivat tosin sitd mielté, etta presidentin viiden vuoden
toimikausi ei automaattisesti estaisi uuden kohabitaatiokauden syntymisté. Presidentin
toimikausi voisi katketa ennenaikaisesti. Sitapaitsi noilla kahdella vaalilla olisi edel-
leen perin erilainen luonne.®

E. Puola
Lyhyt luonnehdinta hallitusjarjestelmasta

Puolan hallitusjérjestelméssa parlamentaariseen demokratiaan on yhdistetty tasavallan
presidentin suhteellisen vahva asema. Se on silti luonteeltaan paaministeri/presidentti -
jarjestelma. Hallitus on nimittdmisestédan lahtien riippuvainen parlamentin kamareista
toisen eli edustajainhuoneen (sejmin) luottamuksesta. Hallitus johtaa sisa- ja ulkopoli-
tilkkkaaa, mutta yleiselld suoralla vaalilla valitulla presidentilld on tehtavapiirinsa puit-
teissa kosketuskohtia ja vaikutusta poliittiseen paatoksentekoprosessiin. Hallitusta joh-
tavalla pddministerilla on myds itsendisend orgaanina omaa toimivaltaa.

Jarjestelman syntytausta

Poliittinen, sosiaalinen ja talouselaman rakenteita koskeva muutos toteutettiin Puolassa
1980-luvun lopussa ja 1990-luvulla rauhanomaisesti ja asteittain, koko ajan soveltaen
kulloinkin voimassa olevaa oikeutta. Vuodelta 1952 olevaa perustuslakia muutettiin
useita kertoja. Radikaaleimmat muutokset tapahtuivat vuosina 1989 ja 1992. Tavoittee-
na oli yhtaélt4d vanhan jarjestelman liberalisointi ja toisaalta tukevan pohjan luominen
demokraattiselle jarjestelmalle, markkinataloudelle, oikeusvaltiolle ja perusoikeuksien
suojalle. Vuosien 1991 ja 1993 edustajainvaalit pidettiin jo tdysin demokraattisen vaali-
lain pohjalta. Uudistusprosessi vietiin paatokseen hyvaksymalla v. 1997 kokonaan uusi
perustuslaki.

Puolalaisten valtiosdéntéasiantuntijoiden keskusteluissa alkoi vuoden 1988 aikana
kierrelld ajatus v. 1952 lakkautetun presidentti-instituution muodostamisesta uudelleen,
nyt ranskalaisen tai suomalaisen esikuvan mukaan. Hallituksen ja Solidaarisuus-liikkeen
edustajien valisten neuvottelujen padtteeksi huhtikuussa 1989 tehty “Pydrean poydan”
sopimus edellytti, ettd uudelleen valittavassa sejmissa sen jasenista olisi 2/3 kommunis-
teja ja 1/3 muita. Puolueen valvonnan vahentymista sejmissé oli tarkoitus korvata so-
pimalla siitd, ettd perustuslakia muutettaisiin luomalla uusi presidentintoimi vahvoin
valtuuksin valvomaan Puolan kommunistisen puolueen etuja ja pitdméén alkava demo-
Kratisointiprosessi valvonnassa.”Pyorean poydéan” keskusteluista laaditussa poytékirjas-
sa todettiin, ett4 "otetaan kayttoon presidentin toimi, ranskalaista tyyppia laheneva mal-
li”. Presidentin valinta tuli sejmin tehtavéksi, mikéd vastasi Puolan vanhoja traditioita,
vuoden 1921 lyhytikdisessa perustuslaissa saadettyd tapaa. Uusi, "Py0dreédssa poydassd”

% Bigaut 2000, 6—13. Vuoden 2007 kansalliskokouksen vaaleissa daniméaérien ero oli aarimmaisen
niukka 49,66 % ja 49.18 % mutta vaalipiirien koossa olevien eriojen ja enemmistévaalitavan takia
paikkaeroiksi tuli 345—227.
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muotoiltu sejm valitsi ndkdjdédn vahvoin mutta epdmaaraisin valtuuksin varustetuksi
presidentiksi, sen mukaan kuin oli sovittu, kenraali Wojziech Jaruzelskin.

Joulukuussa 1989 Puolan kommunistinen puolue hajotti itsensé ja neuvostojérjes-
telman jaannokset poistettiin valtiosaannostd. Kun Wojziech Jaruzelski kohta tdmén
jalkeen luopui presidentin toimesta, Solidaarisuus-liikkeen johtaja Lech Walesa, joka
tuossa tilanteessa naytti sopivimmalta seuraajaehdokkaalta, suostui ehdokkuuteen vain
silld ehdolla, ettd presidentin vaalitapa muutettaisiin. Han ei halunnut tulla valituksi
sejmissd, jolta — Pyoredn podydan sopimuksen jéljiltd - puuttui demokraattinen legitiimi-
syys. Syyskuussa 1990 saédettiin presidentin suora vaali ja Lech Walesa valittiin sama-
na vuonna tatd vaalitapaa kdyttden tasavallan presidentiksi.

Presidentin valtuudet jaivat toistaiseksi edelleen epamaéaraisiksi, kun Walesalta ei,
ainakaan valittomaésti, katsottu voitavan evata sitd valtaa, mika edellisend vuonna oli
annettu Jaruzelskille uudistusprosessin pitamiseksi hallinnassa. Walesan valinnasta
presidentiksi alkoi kuitenkin presidentin ja lainsaddantovaltaa kdyttavan sejmin valinen
kamppailu siitd, kuinka ndiden kahden orgaanin valiset suhteet k&ytannossa jarjestyisi-
vat. Syntyi jatkuvia Kiistoja valtuuksiaan laajasti tulkitsevan presidentin ja niitd suppe-
ammin tulkitsevan sejmin kesken. Lech Walesan henkil6sté ja hanen presidenttikaudes-
taan saaduilla kokemuksilla tuli myds olemaan vaikutusta talla kaudella ja vield sen
jalkeenkin kaytyihin keskusteluihin Puolan tulevan hallitusjarjestelman rakenteesta.
Valtiosdannon uudistuksessa Walesa itse kannatti Suomen tai Ranskan mallia, ei suora-
naista presidenttijarjestelmaa.

Vuonna 1992 perustettiin parlamentin kamarien yhteinen perustuslakikomissio
valmistelemaan valtiosédantGuudistusta. Sen tyon tuloksena syntyi samana vuonna hy-
vaksytty ja voimaan tullut vuoden 1992 perustuslaki lainsdadantd- ja toimeenpano-
instituutioiden vélisesta suhteesta (t&ssa jalj. “véliaikainen perustuslaki”). Sen siséltona
oli kompromissi presidentialismin ja parlamentaarisen jarjestelman kesken.

Presidentti Walesan ja sejmin vélinen valtiosdantOkamppailu sai uuden kaanteen,
kun vuoden 1993 edustajainvaaleissa, joiden tulosta maarattaessa sovellettiin modifioi-
tua suhteellista vaalitapaa, sosialidemokraattinen puolue ja talonpoikaispuolue saavutti-
vat sejmissa yhdessa vankan enemmiston ja muodostivat kokoomushallituksen. Tama
hallitus asettui selvasti vastakkain Walesan poliittisten tavoitteiden kanssa (”cohabitati-
on a la polonaise™). Téssd vaiheessa uudelleenjarjestetty parlamentaarinen perustuslaki-
komissio alkoi valmistella kokonaan uutta perustuslakia, joka kumoaisi vuoden 1952
perustuslain toistaiseksi voimaan jaaneet osat. Samalla oli tarkoitus ottaa uusilla perus-
tuslainsadnnoksilla hallintaan Lech Walesan henkil6imé kovaotteinen presidenttiys.
Perustuslakikomission puheenjohtaja Aleksander Kwasniewski, silloin myds suurim-
man eduskuntaryhmén eli sosialidemokraattien puheenjohtaja, hahmotteli mallin, jossa
useimmat presidentille v. 1992 séadetyt valtuudet olisi siirretty hallitukselle ja paami-
nisterille.

Seuraavassa kddnteessa Lech Walesa karsi tappion vuoden 1995 presidentinvaalis-
sa. Hantad ei valittu toiseksi kaudeksi, ja hénen seuraajakseen tuli Aleksander
Kwaésniewski. Taman jalkeen, tyonsa viime vaiheessa, perustuslakikomissio siirtyi pon-
nistelemaan Kkirjoittaakseen perustuslakiin presidentille muitakin kuin seremoniaalisia
tehtavida. Tuloksena oli sdéantely, joka hallitusjarjestelmén osalta padasiallisesti vaikka-
kaan ei kokonaan noudattaa vuoden 1992 véliaikaisen perustuslain sisaltoa.

Vaikka USA:n tyyliselld presidenttijarjestelmalla ei noina vuosina ollutkaan valitsi-
joiden enemmistOkannatusta, tuli vallitsevan ké&sityksen mukaan v. 1990 kdytt6on otettu
presidentin valinta yleisella suoralla vaalilla silti edelleen pysyttdad. Kun kansalle oli
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kerran annettu oikeus suoraan valita presidentti, mika tahansa yritys siirtdd valinta par-
lamentille oli kdynyt useimmille poliittisille ryhmille sopimattomaksi, ei vahiten sen
epéilyn vuoksi ettd vaalitavan muutos hyodyttaisi kunkin tahon poliittisia vastustajia.

Vuonna 1997 kansalliskokous (=parlamentin molemmat kamarit yhdessa) hyvéksyi
uuden perustuslain, joka kansanaanestyksessé sai enemmiston kannatuksen.®

Hallitusjarjestelméan perusratkaisut

V. 1997 hyvéksyttyyn hallitusjérjestelméén otettiin vaikutteita ja aineksia niin Saksan
kuin Ranskan valtiosadnnosta, jalkimmaisestd lahinnd kohabitaatio-vaihtoehdon mu-
kaan Nama vaikutteet yhdistettyind kansallisiin lisdyksiin ja muunnelmiin sulautettiin
kokonaisuudeksi, jossa keskeisend juonteena on parlamentaarinen demokratia. Politii-
kan ja hallinnon johto kuuluu parlamentin luottamuksen varassa toimivalle hallitukselle.
Presidenttijarjestelmén ei katsottu sopivan yhteen parlamenttivaaleissa sovellettavan
suhteellisen vaalitavan kanssa. Kun puoluekentén pirstoutuneisuus kuitenkin heratti
pelon hallitusten epévakaudesta, perustuslainsaatéjat etsivat takeita sitd vastaan rationa-
lisoidusta parlamentarismista, selkednd mallina Saksan kanslerijarjestelma. Paaministe-
rilld on hallituksessa keskeinen asema, ja parlamentti voi aiheuttaa koko hallituksen
eron ja hallituksen vaihdoksen vain valitsemalla uuden paaministerin.

Historiallisesti puolalainen traditio viittasi presidentin valintaan parlamentissa, mut-
ta presidentin suora vaali sailytettiin, vaikka tajuttiin sen ristiriitaisuus parlamentarismin
kanssa. Tdman vaalitavan pysyttdminen ei ollut vaikuttamatta hallitusjarjestelman muo-
toilemiseen: presidentista ei tullut pelkk&a edustushahmoa. Presidentilld ei tosin ole
johtavaa poliittista roolia eik& hén poliittisesti vastaa hallituksen toimista. Perustuslaki
sulkee pois presidentin hallituksen ulkopuolelle, mutta jatt44d h&nelle mahdollisuuden
keskustella politiikan siséllosta hallituksen kanssa tatd varten jarjestetyssa erityisor-
gaanissa, kabinettineuvostossa. Nama keskustelut antavat niin presidentille kuin halli-
tukselle tilaisuuden esittaa toisilleen nakokohtiaan, ja niiden kdyminen tarjoaa tarvitta-
essa sopivan vaylan esimerkiksi sille presidentin ulkopoliittiselle aktiviteetille, minka
vallitseva perustuslaintulkinta sallii presidentille (ks. jalj.).

Vuoden 1992 valiaikaisen valtiosddnndn soveltamisesta saatujen kokemusten va-
lossa on pyritty presidentin valtuuksien tasmalliseen maéarittamiseen ja sadntelemaan
presidentin ja hallituksen suhteita jakamalla presidentin valtuudet kahteen ryhmé&én sen
mukaan, onko toimen voimaantulon edellytyksend paaministerin varmennus vai ei.
Varmennuksellaan paaministeri samalla ottaa poliittisen vastuun presidentin paatokses-
t4, minka vuoksi edellytetdan paaministerin voivan maarata sen siséllosta. Kaytanndssa
nédyttaa tosin jadneen auki, kumman, paatoksentekijan vai varmentajan, on erimielisyy-
den sattuessa luovuttava omasta kannastaan.

Perustuslakiin siséllytetty kolmenkymmenen kohdan luettelo niistd presidentin
toimista, jotka eivat patevyyteensa tarvitse padministerin varmennusta, on kuitenkin niin
laaja, ettd varmennusvapaus ndyttdd nousevan presidentin toiminnassa padsaannoksi ja
varmennuksen vaatiminen poikkeukseksi. Varmennuksesta vapautetaan, muun ohessa,
paéministerin nimittdminen, ennenaikaisten vaalien maardédminen, lainsaadéntoaloitteen
tekeminen sejmille, kansanaanestyksesta paattaminen, parlamentin hyvéksyman lakieh-
dotuksen vahvistamatta jattdminen seka tiettyihin virkoihin nimittaminen.

84 Cole 1998, 29—34; Gerhardt 1999, 217; Grabowska 1999, 92—97; Grzybowski 1999, 148; Kruk
1998, 33; Sarnecki 1998. 90; Wyrzykowski 2006, 254—260.
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Varmennusvaatimuksen piiriin jadvat muun muassa ministerin nimittdminen, paa-
toksenteko kansainvalisista sopimuksista, asetusten antaminen ja asevoimien ylipaallik-
kyyden kayttdminen.

Varmennuksesta vapautetut valtuudet luonnehditaan presidentin prerogatiiveiksi
eli etuoikeuksiksi; ja luopuminen varmennusvaatimuksesta ndissa yhteyksissa katsotaan
tietynlaiseksi myonnytykseksi suoralle vaalitavalle presidentin vaalissa.. Néista toimis-
taan presidentti vastaa valittdmasti kansakunnalle. Téass& yhteydessd puhutaan paatok-
sentegg ”depolitisoidusta” lohkosta, joka on erotettu jatkuvasta poliittisesta valtataiste-
lusta.

Yleiselld tasolla perustuslaki (126 art.) méarittelee juhlamuotoisesti, etté tasavallan
presidentti on Puolan tasavallan ylin edustaja ja valtiovallan jatkuvuuden takaaja.. Ha-
nen tulee varmistaa perustuslain noudattamista, suojata valtion suvereenisuutta ja tur-
vallisuutta sek& sen alueen loukkaamattomuutta ja eheyttd. Véljastikin tulkiten presi-
dentille perustuslaissa yksittdin osoitetut valtuudet menevét osittain tdman yleisen ku-
vauksen ulkopuolelle. M&&re "Puolan tasavallan ylin edustaja” puolestaan viittaa siihen
kansallisen symbolin rooliin, joka presidentille eurooppalaisen tavan mukaan kuuluu.

Presidentin oikeudellinen asema

(Valinta, toimikausi, pysyvyys toimessa) Presidentti valitaan yleisella suoralla vaalil-
la, jossa on tarvittaessa kaksi &danestyskierrosta. Oikeus ehdokasasetteluun on 100 000
vaalioikeutetun kansalaisen muodostamalla ryhmalla. Presidentin toimikausi on viisi
vuotta. Kerrallinen valiton uudelleenvalinta sallitaan. Presidentti voidaan, jos kaksi
kolmasosa parlamentin kummankin kamarin jasenistéd niin paattaa, asettaa lainvastaises-
ta menettelystadn syytteeseen valtakunnanoikeudessa.

(Hallituksen muodostaminen, sejmin hajottaminen) Edustajainvaalien jalkeen tai
hallituksen muissa oloissa esitettyd eronpyyntonsd presidentti nimeda paaministerieh-
dokkaan, joka esittad h&nelle ministerilistan. Lyhyen maardajan kuluessa presidentin on
nimitettdva paaministeri ja taman ehdotuksesta muut ministerit. Nimitetyn paédministerin
on — myos lyhyessa méérdajassa — esitettdva sejmille ohjelmansa ja pyydettavéd samalla
luottamuséénestysta. Ellei presidentin toimin uutta hallitusta saada kokoon tai ellei sej-
min enemmisto ilmaise luottamustaan presidentin nimittdmaélle hallitukselle, koko halli-
tuksen valinta siirtyy sejmille, ja presidentin on nimitettdva sejmin valitsema hallitus.
Ellei sejm — jélleen lyhyen ma&rdajan kuluessa - onnistu ehdottomalla enemmist6lla
hallitusta valitsemaan, nimitysvalta siirtyy takaisin presidentille. Jollei tdssékéan vai-
heessa presidentin nimittdmé hallitusi saa sejmilta luottamusta, presidentin on maaratta-
va ennenaikaiset edustajainvaalit. Harkintavaltaa ei presidentilla tassa ole, eika oikeutta
sejmin hajottamiseen muissa tapauksissa.

(Lainsaadantdasiat) Lainsaddantdasioissa presidentille on varattu oma hallituksesta
riippumaton ja siitd erillinen toimintalinja. Presidentilla on lainsaadénndllinen aloiteoi-
keus, joka sek& muodollisesti ettd jossain maarin tosiasiallisestikin Kkilpailee hallituksen
aloiteoikeuden kanssa, ja vastaavasti riippumaton lainsaadannollinen veto-oikeus, valta
jattad vahvistamatta parlamentin hyvaksyma lakiehdotus. Presidentin veto on ehdoton,
mutta sejm voi kaataa sen kolmen viidesosan enemmistolla. Vahvistamatta jattdmisen

% Kruk 1998, 31—42; Wyrzykowski 2006, 265; Garlicki 2005, 1 ??; Grzybowski 1999. 162.
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sijasta presidentti voi hallituksesta riippumatta ja omin valtuuksin lahettadd parlamentin
hyvaksymaén lakiehdotuksen — niin kuin jo voimaan tulleenkin lain — tutkittavaksi perus-
tuslakituomioistuimeen, vieldpd senaatin suostumuksella paattdd lakia koskevan kan-
sanaanestyksen jarjestamisestd. Nama presidentin valtuudet eivét ole jaéneet kayttamat-
t4. Presidentti Walesa teki ainoalla toimikaudellaan, siis viiden vuoden aikana 35 omaa
lakialoitetta, kaytti veto-oikeutta 24 kertaa ja lahetti perustuslakituomioistuimeen 8 la-
kia tai lakiehdotusta. Presidentti Kwasniewskin vastaavat luvut kymmenvuotiskautena
1995—2005 olivat 44, 35 ja 25. Vahvistamatta jattdmisen uhka pakottaa sejmin sovitte-
lemaan lainsaadantdasioissa ratkaisujaan presidentin kanssa.®®

(Nimitysasiat) Suurin nimitysasioiden ryhmd, joka kuuluu presidentin ministerivar-
mennuksesta vapaisiin toimiin, on tuomareiden nimittaminen.

(Ulko- ja puolustuspolitiikka) Huolimatta perustuslain séatajien pyrkimyksesta presi-
dentin ja hallituksen toimivaltasuhteiden tarkkaan maérittelyyn, on perustuslakiin -
ranskalaista valtiosdantomallia hyvin kiintedsti seuraten - jatetty kohtia, joissa presiden-
tin ja hallituksen toimivaltuudet yhtyvat tai menevéat paallekkain. Nain on erityisesti
ulko- ja puolustuspolitiikan alalla. Yht&élta on séadettynd, ettd presidentti, Puolan edus-
tajana kansainvalisissé suhteissa, ratifioi kansainvaliset sopimukset ja nimittd4d Puolan
diplomaattiset edustajat (133 art.). Han on asevoimien ylipaallikké ja nimittdd kor-
keimmat upseeri seka mé&aréa taydellisen tai osittaisen liikekannallepanon.(134 art.)
Néissa asioissa tehtaviin paatoksiin tarvitaan paaministerin varmennuksen muodossa
antama suostumus. Toisaalta perustuslain mukaan hallitus johtaa Puolan sisa-ja ulkopo-
litiikka. Tahan liittyen hallituksen tehtdvand on muun ohessa varmistaa valtion ulkoista
ja sisdista turvallisuutta, valvoa yleisesti valtion ulkosuhteita, tehdd ratifiointia vaativat
kansainvéliset sopimukset ja valvoa yleisesti kansallista puolustusta. (146 art.), Rinnak-
kain luettuina asianomaiset artiklat olisi mahdollista ymmartaa niin, ettd hallituksen
kohdalla puhutaan kansallisen sopimuksentekotahdon muodostamisesta ja presidentin
kohdalla sopimuksentekotahdon kansainvalisestd ilmoittamisesta.

Perustuslakitekstien paallekkdisyys on muistuttaa pitkélle Ranskan mallin mu-
kaista, ja samaa mallia seuraa vield tarkemmin “domaines privilégiés”-késitteen (vrt.
domaine réservé Ranskassa) tuominen nyt esilla olevaan yhteyteen vaimentamaan pre-
sidentin hyvéksi varmennuspakon vaikutusta ainakin ulkoasiainhoidossa. Presidentin
yleinen tehtdva "valtion ylimpéna edustajana” seka "valtion turvallisuuden ja suvereeni-
suuden takaajana” (vrt. ed. 126 art.) on auttanut muodostamaan késitystg, ettd presiden-
tilla on hallituksen toimintakentélld tavallista suurempi osuus paatoksenteossa, joka
koskee ulkopolitiikkaa ja niin valtionsisaista kuin ulkoista turvallisuutta, Lech Walesan
kaudella valiaikaiseen perustuslakiin saakka kirjoitettu vaatimus siitd, etta paaministerin
on neuvoteltava presidentin kanssa etukateen, ennen ministerilistan virallista esittdmista
puolustusministerin, ulkoministerin ja sisdministerin henkilosta, ei tosin sisélly vuoden
1997 perustuslakiin mutta ei ole k&ytdnndssé vuoden 1997 perustuslainkaan voimassa
ollessa jaanyt taysin sivuun, kun ulkoministerin nimittdminen on ollut esilla. Vallitsevan
opin mukaan perustuslaki kyllakin sulkee laskuista sen mahdollisuuden, ett4 presidentti
harjoittaisi riippumatonta ulkopolitiikkaa, joka olisi haaste hallitukselle, puhumattakaan
siiti ettd presidentti olisi ulkopolitiikan johtaja, mutta oppineet kuitenkin edellyttavat

% Garlicki 1999 s. 65; Wyrzykowski 2006, 260.
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presidentin aktiivista toimintaa talla alalla. Eurooppaneuvostossa Puolaa edustaa vain
paaministeri, eika ole esiintynyt yrityksia siirtaa tata tehtdvaa tasavallan presidentille.®’

Puolustusasioita koskevissa padtoksentekorakenteissa toisaalta on hyvin selvasti
irtauduttu Walesan ajan saantelyista ja kdytannoista. Presidenttind Walesa pyrki esta-
maan parlamentin vasemmistoenemmiston puuttumista hallituksen kautta asevoimien
asioihin. Presidentin katsottiiin voivat nimittdd ylimméan sotilasesimiehen, asevoimien
paéesikunnan paallikon, vastoin puolustusministerin kantaa. Esikuntapaallikké oli kai-
Kissa asioissa suoraan presidentin alainen, ja saattoi hénen tuellaan laissa olevien aukko-
jen takia sekaantua politiikkaankin. Poliittinen yhteisymmarrys johtojérjestelyistd saa-
vutettiin Aleksander Kwasniewskin seuratessa Walesaa presidenttind. Asevoimista.
v.1995 annettu laki tdsmensi sotilaalliset paatdsvalta- ja komentosuhteet. Saksan mallin
mukaan puolustusministerio jaettiin kahteen sektoriin, joista toista johtaa asevoimien
paéesikunnan péallikko. Jarjestely vastasi sotilasliitto NATOnN toivomuksia. Armeijaa
komentaa rauhan aikana paaesikunnan paéallikkd ministerin nimissa, ja laki kieltaa hanta
esittamasta julkisesti kriittisia mielipiteitddn ilman ministerin suostumusta.

Vuoden 1997 perustuslain mukaan presidentti kéyttad komentovaltaansa asevoi-
miin ndhden “puolustusministerin kautta”. Kirjallisuudessa esitetyn kasityksen mukaan
perustuslaki sallii — presidentin hyvaksikin tapahtuvia - muutoksia nykyisiin johtojarjes-
telyihin, mutta timé edellyttaa asevoimista annetun lain muuttamista.®® Presidentille on
jaanyt myos puheenjohtajuus ulkoisia ja siséisia turvallisuuskysymyksié kasittelevassa
kansallisessa turvallisuusneuvostossa, jonka jasenet han nimittdd ilman p&aministerin
varmennusta. Sita vastoin esimerkiksi poikkeustilan presidentti voi julistaa vain halli-
tuksen esityksestd, kun valtakunnan puolustaminen, perustuslaillisen jarjestyksen tur-
vaaminen tai luonnonkatastrofin tuottamat tuhot vaativat erityistoimia, joihin perustus-
laissa normaalioloja varten saddetyt valtuudet eivat riita.

Presidentin tosiasialliseen asemaan vaikuttavia tekijoita

Tapa, jolla Wojziech Jaruzelski ensin ja hénen jalkeensd Lech Walesa hoitivat presiden-
tintointa, ei ollut omiaan lujittamaan presidenttijarjestelmélle tai presidentti/pdaministeri
-jarjestelmélle myonteisid asenteita aanioikeutettujen keskuudessa tai poliittisissa ryh-
missa.

Vuosina 1990 ja 1995 toimitetuissa presidentinvaaleissa ehdokkaita ensi kierrok-
sella oli hyvin suuri maara. Toisella kierroksella valittavalla ei ollut olemassa yhtendis-
t4 enemmistod sejmissé valintansa poliittiseksi pohjaksi. Maassa ei ollut selkeéda kaksi-
puoluejarjestelma tai kahden puolueblokin jarjestelmaa. Siind tilanteessa ehdokkaiden
piti olla hyvin vaatimattomia vaaliohjelmansa esittdmisessa - erityisesti silta varalta, ettd
vaalin jalkeen vastassa olisi toisensisaltoista politiikkaa ajava sejmin enemmistd. Tultu-
aan presidentin toimeen Lech Walesa ei ollut edes koettanut tehokkaasti luoda hallituk-
sen rinnalle toista, omaa politiikkaansa ajavaa paatoksentekokeskusta. Pikemminkin hén
kaytti valtiosddnnon suomia mahdollisuuksiaan horjuttaakseen toimessa olevan hallituk-
sen asemaa.

Tuollainen oli politiikan kentalla lahtéasema, kun vuoden 1997 perustuslaki tuli
voimaan. Oletettiin, ettd sejmiin muodostuisi vaalikausittain vakaa hallitusta tukeva
enemmistd, joka kéytdnnossa rajoittaisi suhteellisen laajoin valtuuksin varustetun presi-

87 Garlicki 2005; Gerhardt 1999, 223; Sokolewicz 1998, 318; Suchocka 1998, 55—57; Wyrzykowski
2006, 28.
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dentin vaikutusta. Vakauttamismekanismi naytti aluksi toimivankin. Kahdeksan vuoden
aikana edustajainvaalien jalkeen muodostettiin kaksi hallitusta (1997 ja 2001), molem-
mat l&htokohtaisesti kahden puolueen enemmistohallituksia. Asian kdantdpuoli on siina,
ettd kummankin hallituksen enemmistd kuitenkin vaalikauden aikana murtui (2000 ja
2003), Kun oppositio oli kyvytén muodostamaan uutta hallitusta, vallassa oleva hallitus
jatkoi kummassakin tapauksessa vaaleihin saakka vahemmistohallituksena. Sivuvaiku-
tuksena noissa tilanteissa oli, ettd erilaiset painostus- ja eturyhmat saivat tiettyjen lain-
sédadantdhankkeiden taakse keratyksi tilapaisia ja koostumukseltaan vaihtelevia koaliti-
oita. Kun talla tavoin syntyneet lait rikkoivat lainsdddannon yhtendisyyttd, tasavallan
presidentti katsoi tilanteen vaatimaksi kayttada niita valtuuksiaan, joita hanelld on lain-
séadannon alalla.

Noissa oloissa toteutui alun perin tavoitteena ollut presidentin toiminta-alan rajoit-
taminen ja padaministerin roolin vahvistuminen vain osittain. Presidentti kaytti taitavasti
perustuslain hénelle suomia operointivélineitda. Yritykset marginalisoida presidentin
asemaa (1998—1999) epéonnistuivat. Meneillddn olevan vuosikymmenen alkuvuodet
ovat pikemminkin tuoneet presidentin asemaan lisavahvistusta, mika on nakynyt presi-
dentin kasvavassa vaikutuksessa hallituksen kokoonpanoon. Tama on ollut sitakin hel-
pompaa, kun presidentti on mielipidetiedusteluissa saanut korkeita arvostuslukuja ver-
rattuna laskeviin arvioihin hallituksen ja parlamentin osalta.

Mahdollisuudet hallitusjérjestelmén soveltamisessa ovat avoinna eri suuntiin. Pal-
jon riippuu puoluekentén kehityksestd. Presidentin kyky vaikuttaa demokraattiseen
prosessiin on potentiaalisesti laaja. Puolan epdvakaasta monipuoluejarjestelmasta joh-
tuu, ettd presidentin tosiasialliset mahdollisuudet voivat ylittdd hanen valtiosaantdiset
valtuutensa Valtiosaantdinen kéaytantd voi hajanaisessa puoluekentéssa vahvistaa presi-
dentin asemaa, mutta todelliseksi hallituspolitiikan johtajaksi presidentti voi tulla vain
jos sejmin organisoitunut enemmistd on hanelle edullinen.®

% Garlicki 2005, 33—34; Grzybowski 1999, 147—148; Kruk 1998, 31:Sarnecki 1998, 87; Sokolewicz
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Maija Setala

Suoran demokratian kaytantdjen vertailu ja arviointi — nakdkulmia
suoran demokratian kehittdmiseksi Suomessa

Johdanto: kasitteet suora ja edustuksellinen demokratia

Julkisessa keskustelussa kansanaanestyksid ja muita suoran demokratian muotoja vas-
tustetaan usein vedoten siihen, ettd ne heikentdvat edustuksellista demokratiaa. Suoran
demokratian kannattajat sen sijaan nakevéat suoran demokratian mahdollisuutena tayden-
t44 edustuksellisen jarjestelmén kansalaisille tarjoamia vaikutuskanavia. Kysymys suo-
ran ja edustuksellisen demokratian suhteesta on olennainen, koska modernit demokratiat
ovat vadjaamattd luonteeltaan edustuksellisia. N&din ollen suoran demokratian kdytantoja
tulisi aina ymmartaa edustuksellisen demokratian kontekstissa. Erilaisten suoran demo-
kratian kaytédntdjen suhde edustukselliseen paatdksentekoon vaihtelee riippuen siité,
millaisista suoran demokratian muodoista on kyse ja minkalaisessa edustuksellisessa
jarjestelmassa niité kéaytetaan.

Tarkasteltaessa suoran ja edustuksellisen demokratian suhdetta on siis ensinnékin kiin-
nitettdva huomiota siihen, minkélaisista suoran demokratian muodoista puhutaan. Tyy-
pillisesti poliittisissa keskusteluissa viitataan jo olemassa oleviin kaytantoihin, kuten
Suomessa eduskunnan tai kunnanvaltuuston enemmiston aloitteesta jarjestettaviin neu-
voa-antaviin kansandénestyksiin. Termi suora demokratia viittaa kuitenkin hyvin mo-
nenlaisiin instituutioihin, joilla on hyvinkin erilaisia rooleja poliittisissa jarjestelmissa.
Siksi on térkeété laajentaa kéasitysta erilaisista suoran demokratian muodoista. Mité siis
tarkoitetaan suoralla demokratialla, ja millaisia suoran demokratian muotoja on olemas-
sa?

Suoran demokratian instituutiot mahdollistavat sen, ettd kansalaiset voivat vaikuttaa
paatoksenteon asialistaan tai ottaa kantaa asiakysymyksiin ilman vaaleilla valittujen
edustajien valitystd. Suoran demokratian muodoiksi katsotaan yleisimmin kansanaanes-
tykset ja kansalaisaloitteet. Kansanddnestyksissa kansalaiset ottavat osaa paatoksente-
koon aanestamélld yksittdisistd poliittisista asiakysymyksista Kansandénestyksia on
hyvin monenlaisia, ja selvityksen seuraavassa osiossa tarkastellaankin yksityiskohtai-
sesti eri kansanaanestystyyppien erityispiirteita. Kansalaisaloitteissa tietty maara kansa-
laisia voi tuoda paatdksenteon asialistalle jonkin asiakymyksen. Kansalaisaloitteet voi-
vat johtaa kansanddnestykseen ehdotetusta asiakysymyksesté tai ne voidaan suunnata
edustuksellisille paatoksentekijoille, tyypillisesti parlamenteille. Englanninkielisessa
kirjallisuudessa kaytetdan termeja “indirect initiative’ ja ’agenda initiative’, kun puhu-
taan edustuksellisten paatoksentekijoiden kasiteltavéksi tarkoitetusta kansalaisaloittees-
ta. Taustaselvityksessa tallaista mahdollisuutta on kutsuttu siséll6lliseksi kansalaisaloit-
teeksi, joten kaytan jatkossakin tata termia.

! Suoran demokratian muodoksi luetaan myos niin sanottu recall (takaisinkutsuminen), joka tarkoittaa
kansalaisten mahdollisuutta vaatia adnestysta julkisen tehtdvédn haltijan erottamisesta kesken tdmén
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Pelkka suoran demokratian instituutioiden tarkastelu ei kuitenkaan ole riittdvé, kun ha-
lutaan ymmartaa suoran ja edustuksellisen demokratian suhdetta. Luonnollisestikin on
my0Os syyta tarkastella suoran demokratian instrumenttien aktuaalista kdytt6d ja myos
yleisemmin niiden roolia paatoksenteossa. Talldin on tarkasteltava myos sitd edustuk-
sellisen demokratian kontekstia, jossa suoran demokratian muotoja kdytetddn. Tassa
suhteessa eroja on esimerkiksi presidentiaalisten ja parlamentaaristen jarjestelmien va-
lill4. Lisdksi olennaisia institutionaalisia tekijoita ovat myos parlamentin rakenne (yksi-
tai kaksikamarijarjestelméd) seké vaalijarjestelmé (enemmistdvaali tai suhteellinen vaa-
li), jolla on puolestaan vaikutuksia puoluejérjestelmaén sekd edelleen hallitusten ko-
koonpanoon (yhden puolueen hallitukset tai koalitiohallitukset). Ndiden institutionaalis-
ten tekijoiden lisdksi kansanddnestysten kayttoon vaikuttavat myds yhteiskunnassa val-
litsevien poliittisten konfliktien luonne seka niin sanottu poliittinen kulttuuri, mukaan
lukien kansalaisten valmiudet ja kiinnostus poliittiseen osallistumiseen.

Kansanaanestyksen aloite- ja agendanmaarittelytavat

Kansanaanestyksia on luokiteltu monin eri tavoin. Kansanaanestyksen ja edustukselli-
sen demokratian suhde riippuu pitkalti siitd, kuka p&attdd kansanaanestyksen jarjestami-
sestd ja kuka maarittelee danestyksen kohteena olevan asiakysymyksen. Téssa suhteessa
on runsaasti variaatiota erilaisten kaytantojen valilla. Kansandénestyksen jarjestdminen
voi perustua i) perustuslain vaatimukseen (ns. pakollinen kansanaanestys); ii) kansalais-
ten tekemadn aloitteeseen; iii) edustuksellisten toimijoiden tekemaan aloitteeseen.

Kansanaanestysten rooli osana poliittista paatoksentekoprosessia riippuu hyvin pitkalti
myo0s siitd, kéytetddnkd kansanddnestystd edistdmaan jonkin péatoksen tekemistd vai
toimiiko se pikemminkin paatoksenteon jarruna. Gallagher ja Uleri (1996) ovat esitté-
neet, ettd paatoksentekoa edistavissa kansandénestyksissa danestyksen aloitteentekija on
tyypillisesti sama poliittinen toimija, joka on myds tehnyt aanestyksen kohteena olevan
paatdsehdotuksen. Sen sijaan paatoksentekoa jarruttavissa aanestyksissa paatdsehdo-
tuksen tekija ei ole kansanaanestysaloitteen tekija. Ajatuksena on, etta paatoksentekoa
edistdvissd danestyksissa tietyn paatdsehdotuksen kannattajat kayttavat kansanaanestys-
t4 vélineenadn taman péatoksen saavuttamiseksi, kun taas jalkimmaisessa tapauksessa-
kansanadnestykset toimivat paatoksenteon kontrollimekanismina. Nailla perusteilla voi-
daan luoda seuraavanlainen luokittelu eli taksonomia eri kansanaanestystyypeisté (tau-
lukko 1).

virkakauden. Recall on kaytdssa lahinna paikallistasolla esimerkiksi Yhdysvalloissa sekd Euroopan mais-
sa Puolassa ja Slovakiassa. Koska recall-instituutio koskee kansalaisten suhdetta edustuksellisiin paatok-
sentekijoihin, sen luokittelu suoran demokratian muodoksi on jossain méaarin kyseenalaista. Lisaksi sen
kayttoonottoa ei ole harkittu suomalaisessa kontekstissa, joten se voitaneen rajata tdiman selvityksen ulko-
puolelle.
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Taulukko 1 Kansanaanestysten luokittelu

Kansan&anestysaloite P&aatoksentekoa jarruttava Paatoksentekoa edistava

1. Perustuslaissa vaadittu Pakollinen kansanaanestys --

2. Valinnainen &anestys; aloitteen
tekijana

2.1 Edustukselliset toimijat ) ) )
Hylk&avét ja kumoavat 44- Parlamentin enemmiston

nestykset tai toimeenpanovallan
aloitteeseen  perustuvat
&anestykset
2.2 Tietty maara kansalaisia Hylkdavat ja kumoavat &3- Kansalaisaloite
nestykset

Yla esitetyn luokittelun lisdksi voidaan puhua myds siitd, missa maarin toimeenpano-
valtaa kayttavé hallitus ja sitd tukeva parlamentaarinen enemmist6é kontrolloi kansadé-
nestyksen jarjestamistd (Smith 1976). Kontrollin mahdollisuudet ja keinot vaihtelevat
eri kansanaanestystyypeissa. Keskeisimmat kontrollin muodot liittyvét kansanaanestyk-
sen jarjestamisestd paattdmiseen seka &anestyksen kohteena olevan asiakysymyksen
madrittelyyn. My0s d&nestyksen ajoitukseen ja muihin &&nestyksen kéytannon jarjeste-
lyihin liittyy kontrollin mahdollisuuksia. Seuraavassa tarkastelussa edetdan hallituksen
vahvimmin kontrolloimista kansan&énestyksista kohti véhemman kontrolloituja &&nes-
tyksia.

Eri kansanddnestystyyppien perustuslaillinen saately ja/tai aktuaalinen kdytto 18 Lansi-
Euroopan vakiintuneessa demokratiassa on kuvattu liitteessa 1. Tietenkaan muodolliset
perustuslain saddokset eivat sindnsa kerro kaikkea kansanaanestyksen roolista poliitti-
sessa jarjestelmassa. Kansanaanestysten juridisella saatelylld on kuitenkin merkitystg, ja
instituutioiden suunnittelussa myds hienosééatd on olennaista. Kuten jatkossa nahdaan,
toisinaan pienetkin instituution saatelyyn liittyvat eroavaisuudet voivat johtaa suuriin
eroihin k&ytanngissa.

Parlamentin enemmiston tai toimeenpanovallan aloitteesta jarjestetyt
kansandanestykset

Parlamentin enemmistén tai toimeenpanovallan aloitteeseen perustuvat danestykset on
kaikkein laajimmalle levinnyt kansan&énestystyyppi, kun tarkastellaan valtakunnallisia
kansandanestyksia vakiintuneissa demokratioissa. Parlamentin enemmiston tai toimeen-
panovallan paatokseen perustuvat kansanaanestykset voivat olla luonteeltaan joko péa-
toksentekoa sitovia tai neuvoa-antavia. Sitovan ja neuvoa-antavan aanestyksen eroja
analysoidaan tarkemmin tuonnempana.
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Suomen perustuslain (1987) pykaldssé 53 saddetddn kansanaanestyksen jéarjestamisesta
seuraavasti:

”Neuvoa-antavan kansandanestyksen jarjestamisesta paatetaan lailla, jossa
on séadettava danestyksen ajankohdasta ja &d&nestdjille esitettavisté vaihto-
ehdoista. Kansandénestyksissé noudatettavasta menettelysta saadetaén lail-
Ia"1

Nain ollen Suomessa eduskunnan enemmisto voi séatad lain neuvoa-antavasta kansan-
aanestyksestd. Myos Ruotsin perustuslaissa (grundlagen, luku 8, pykéld 4) on vastaa-
vanlainen maininta neuvoa-antavasta kansanéénestyksestd, jota koskevan lain valtiopéi-
vat voi sdatdd. Neuvoa-antavia kansandanestyksid on jarjestetty parlamentaarisen
enemmiston paatoksella myos sellaisissa maissa, joissa tastd mahdollisuudesta ei ole
mainittu perustuslaissa, esimerkiksi Norjassa, Tanskassa ja Iso-Britanniassa. Téllaiset
kansanadnestykset ovat kaikkein selvimmin ad hoc -luonteisia, vaikka perustuslaillinen
séately ei sindnsa lisdd tdmantyyppisten kansanaanestysten kayton todennakoisyytta.
Esimerkiksi Suomessa neuvoa-antavan kansanddnestyksen mahdollistavaa perustuslain
kohtaa on sovellettu ainoastaan kerran, nimittdin vuonna 1994 EU-jasenyyttd koskevas-
sa kansanaanestyksessa (ks esim. Suksi 2002).

Hallitukset kontrolloivat parlamentin enemmiston paatokseen perustuvia kansanééanes-
tyksia siksi, etta niiden jarjestdmiseksi tarvitaan tavallisesti hallitusta tukevan parlamen-
taarisen enemmiston tuki. Tosin tunnetaan tapauksia, joissa kansandénestyksen takana
oleva parlamentaarinen enemmistd on koostunut seka hallituspuolueiden etté oppositio-
puolueiden kansanedustajista joidenkin hallituspuolueiden edustajien vastustaessa &a-
nestystd. Esimerkkind mainittakoon Alankomaiden EU:n perustuslakisopimusta koske-
va kansanadnestys vuonna 2005. Parlamentin enemmiston aloitteesta jarjestettyja kan-
sandanestyksia on jarjestetty kaikkien useimmiten Ruotsissa, jossa vuodesta 1940 alka-
en on jarjestetty viisi téllaista &&nestystd. Kaiken kaikkiaan parlamentin enemmistén
aloitteesta jarjestetyt kansanaénestykset ovat siis jaaneet satunnaisiksi tapahtumiksi. Itse
asiassa voi perustellusti kysya, miksi téllaisia &anestyksia ylipaansa jarjestetaan. Yleen-
sé&han sama parlamentaarinen enemmisto, joka péattaa kansanaanestyksen jarjestamises-
t4, voisi myos tehda paatoksen itse asiakysymyksestd myos ilman kansandanestysté.
Liséksi kansanaanestysten jarjestdminen on kallista ja vie aikaa, ja my06s tulokset ovat
usein epdvarmoja. Nama seikat edelleen herattavat kysymyksia téllaisten kansandénes-
tysten taustalla olevista motivaatioista.

Tyypillisesti parlamentaariset enemmistot ovat péaattaneet kansanaanestyksen jarjesta-
misestd legitimoidakseen merkittavia poliittisen jérjestelmédn muutoksia, kuten EU-
jasenyytta tai, kuten useissa jasenmaissa vuonna 2005, EU:n perustuslakisopimusta.
Toisaalta tallaisia adnestyksid on kaytetty myos tilanteissa, joissa edustuksellinen péé-
toksenteko on rampautunut poliittisten toimijoiden vélisten mielipideristiriitojen takia.
Toisinaan ristiriidat ovat hallituspuolueiden sisdisid, kuten Britannian EEC-jasenyytta
koskeneessa adnestyksessd vuonna 1975, jonka takana oli Labour-puolueen sisdinen
hajaannus integraatiokysymyksessé. Toisinaan aanestysten taustalla on hallituspuoluei-
den valiset ristiriidat; esimerkkind mainittakoon Ruotsin ydinvoimakansanaanestys
vuonna 1980. Ruotsissa ydinvoimakysymys hajotti toisaalta sosialidemokraattien ja
toisaalta 1970-luvun jalkipuolella hallitusvastuussa olleiden porvaripuolueiden rivit.
Yksi peruste kansandanestyksen jarjestamiselle on myds ollut paatoksentekoon tarvitta-
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van parlamentaarisen kannatuksen puuttuminen. Tama oli Tanskassa vuonna 1986 jar-
jestetyn Euroopan yhtendisyysasiakirjaa koskevan kansanainestyksen taustalla. Aénes-
tystd koskevan aloitteen teki porvarillinen véhemmistohallitus, joka ei saavuttanut asia-
Kirjan ratifioinnille kansankaréjien enemmiston tukea. (Svensson 1996, 42)

Tdssa kohtaa on my6s huomautettava siitd, ettd joissakin presidentiaalisissa tai semi-
presidentiaalisissa jarjestelmissa toimeenpanovaltaa kayttdva presidentti voi yksin tai
yhdessd parlamentin kanssa paattdd kansanéénestyksen jarjestamisestd. Ranskassa pre-
sidentill& on ollut tyypillisesti laajat valtuudet p&attaa kansandanestysten jarjestamisesta
(artikla 11). Presidentin aloitteesta jarjestettyja kansanddnestyksid on Ranskassa vuodes-
ta 1940 lahtien pidetty 14 kertaa. Ranskan kokemus osoittaa, ettd presidentit ovat toisi-
naan kayttaneet kansanddnestyksia vahvistamaan omaa asemaansa. Erityisesti presi-
dentti De Gaulle kaytti kansanddnestyksida vahvistaakseen asemaansa ja hakeakseen
poliittisille kannoilleen tukea suoraan kansalta parlamentaariset enemmistot sivuuttaen.
(Morel 1996, 71-75.) Toisaalta Latinalaisen Amerikan presidentiaalisista jarjestelmista
I0ytyy vieldkin selvempid esimerkkeja taméantyyppisten kansandanestysten plebiskitaa-
risesta kaytosta (ks esim. IDEA Handbook 2008).

Pakolliset kansan&anestykset

Pakolliset kansan&énestykset perustuvat perustuslain vaatimukseen siitd, ettd tietyn-
tyyppisten lakimuutosten tekeminen edellyttdd kansandénestystd. Pakolliset kansanééa-
nestykset koskevat tavallisesti perustuslain muutoksia tai jotain muita poliittisen jarjes-
telman kannalta keskeisia lakeja. Hallitukset eivat voi tdysin mééarata pakollisten kan-
sandanestysten kaytosta, koska tietyissa tilanteissa kansandénestys on perustuslain edel-
lyttdama. Siksi téllaisten kansanaanestysten kéytto ei ole taysin hallitusten kontrolloimaa.
Pakollista kansan&anestystd vaaditaan kaikista perustuslain muutoksista muun muassa
Irlannissa, Sveitsissa ja Tanskassa. Ndiden liséksi pakollista kansandénestysta edellyte-
td&n kaikista perustuslain muutoksista muun muassa Japanissa, Uruguayssa ja Vene-
zuelassa (IDEA Handbook 2008, 43).

Kansanaanestyksen vélttamattémyys on tietenkin aina jossain méaéarin tulkinnanvarainen
kysymys. Joissakin maissa, kuten Irlannissa, tuomioistuimet ovat keskeisessa roolissa
perustuslain tulkinnassa ja kansan&énestyksen tarpeellisuuden méaérittelyssa. Toisissa
maissa, esimerkiksi Tanskassa, tulkintavalta on taas parlamentaarisilla elimilla. Tulkin-
nanvaraisuus lisaantyy, mikali kansanaanestysta ei edellytetd kaikista perustuslain muu-
toksista. Esimerkiksi Espanjan ja Itdvallan perustuslait edellyttdvat kansan&énestyksia
laajoista ja periaatteellisista perustuslain muutoksista. Tama tietenkin herattad kysy-
myksen siitd, minké&laiset perustuslain muutokset ovat riittdvan merkittavia edellytta-
maan kansanadnestystd. Myds monissa Itd- ja Keski-Euroopan uusissa demokratioissa
pakollista kansan&énestyksia edellytetd&n ainoastaan tietynlaisista perustuslain muutok-
sista.

Pakolliset kansandanestykset ovat luonteeltaan paatdksentekoa jarruttavia, koska niiden
takia perustuslain muutoksen edellytyksend on parlamentaarisen tuen lisdksi myds &&-
nestdjien enemmiston tuki. Toisaalta on huomattava, ettd perustuslain muutokset edel-
Iyttavét tyypillisesti vaikeutettua lainsaadantojarjestystda myos sellaisissa poliittisissa
jarjestelmissé, joissa ei vaadita pakollista kansandénestysta. Tyypillisia ovat esimerkiksi



209

madrdenemmistdvaatimukset ja lepddmaén jattamisvaatimukset. Esimerkiksi Tanskassa
pakollinen kansandédnestys otettiin kayttéon vuonna 1915 osana perustuslakimuutosta,
jossa luovuttiin perustuslain muutoksia koskevasta lepadmaanjattdmisvaatimuksesta.
(Svensson 1996, 35-36) .

Irlannissa on vuodesta 1937, jolloin kansan&&nestystd koskeva perustuslain kohta sai
nykyisen muotonsa, jarjestetty 28 pakollista kansandanestysta. Naistd perati 24 on jar-
jestetty vuoden 1970 jalkeen. Pakollisten kansan&&nestysten yleistyminen vuoden 1970
jalkeen selittyy osittain Irlannin osallistumisella Euroopan integraatiokehitykseen, mutta
aanestyksia on jarjestetty myds perustuslaissa saadellyistd moraalisista kysymyksista
kuten abortista ja avioerosta. Irlannissa jarjestetyt kansandanestykset eri EU-
sopimuksista ovat siis kaikki olleet luonteeltaan pakollisia kansan&énestyksid. Niiden
taustalla on myos Irlannin korkeimman oikeuden pé&atds vuodelta 1987, jonka mukaan
EY:n yhtendisyysasiakirja (Single European Act) on ristiriidassa perustuslain kanssa, ja
nain ollen sen ratifiointi edellyttdd kansan&éanestysté. (Kissane 2009)

Tanskan perustuslain mukaan kaikki perustuslain muutokset on alistettava kansanaénes-
tykseen (artikla 88), samoin kuin danestysik&a koskevat muutokset (artikla 29). Tamén
lisaksi Tanskan perustuslain artikla 20:n mukaan kansanaanestys on jarjestettava sellai-
sista kansainvalisistad sopimuksista, joissa delegoidaan paatosvaltaa ylikansallisille or-
ganisaatioille, mikali sopimuksen ratifioinnille ei saavuteta 5/6 maardenemmiston kan-
natusta kansankargjilld. Koska kansanddnestys on véltettavissa riittdvan suuren parla-
mentaarisen enemmiston kannattaessa sopimuksen ratifiointia, artikla 20 mukaista kan-
sandénestysta ei ehka voi pitéé pakollisena kansanaanestyksend, vaan pikemminkin hyl-
kaavana aénestyksend. Kaikki Tanskassa jérjestetyt integraatiota koskevat kansanéénes-
tykset eivat ole perustuneet tdéhan perustuslain artiklaan. Aiemmin mainitun EY:n yhtei-
naisyysasiakirjaa koskevan kananaanestyksen lisaksi myods vuonna 1993 jarjestetty aa-
nestys Edinburghin sopimuksesta oli ad hoc -luonteinen.? (Svensson 1996)

Hylkaavat ja kumoavat kansanaanestykset

Paadtoksentekoa jarruttavia valinnaisia &anestyksia ovat niin sanotut hylkaavat ja ku-
moavat danestykset. Hylk&avat aanestykset kohdistuvat lakeihin, jotka parlamentaarinen
enemmistd on hyvaksynyt, mutta joita ei vield ole saatettu voimaan. Kumoavat &énes-
tykset kohdistuvat sen sijaan voimassa oleviin lakeihin. Hylkaaville ja kumoaville 8a-
nestyksille on tunnusomaista, ettd kansanaanestysta vaaditaan lakialoitteesta, jonka on
tehnyt joku muu poliittinen toimija kuin se, joka vaatii &&nestystd. Tavallisesti tdma
tarkoittaa sitd, ettd kansanaanestysaloitteen tekee hallituksen esittdméa lakia vastustava
parlamentaarinen tai ulkoparlamentaarinen oppositioryhma. Lansi-Euroopan vakiintu-
neissa demokratioissa téllaiset kansandanestykset ovat kdytdssa Sveitsissd sekd Tans-
kassa. Myos Sloveniassa on kokemuksia tdmantyyppisistd kansandanestyksista. Lisaksi
joissakin muissakin perustuslaeissa on mainittu tdmankaltaisia instituutioita, mutta niitéa
ei ole valttaméttd koskaan kaytetty.

2 Tama kansanaanestys oli seurausta vuonna 1992 jarjestetysta Maastrichtin sopimusta koskevasta kan-
sanaanestyksestd, joka johti ei-tulokseen. Edinburghin sopimus sisalsi Tanskalle mydnnetyt erivapaudet.
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Hallitusten mahdollisuudet kontrolloida hylk&avié ja kumoavia kansandanestyksia ovat
jossain maarin rajoitettuja, koska hallitukset eivét voi taysin ennakoida, mitka lakimuu-
tokset herattavat aktiivista vastustusta oppositiossa. Erityisen hankalaa tallainen enna-
kointi on silloin, kun danestys perustuu kansalaisten tekemaan aloitteeseen, koska tama
mahdollisuus laajentaa kansan&énestysaloitteen takana olevien poliittisten toimijoiden
joukkoa. Sveitsin hylkaavé kansanaédnestys on tasta hyva esimerkki. Sveitsissa hylkéava
kansanaénestys on ollut mahdollista vuodesta 1874 lahtien.® Nykyaan 50.000 Sveitsin
kansalaisella on mahdollisuus vaatia hylkdavéa kansandénestystad parlamentissa saade-
tysta tavallisesta laista 100 pdivan sisalla lain sdatdmisesta tai vahvistamisesta. Vuodes-
ta 1949 lahtien on ollut my6s mahdollista vaatia kumoavaa kansanadnestysta kiireelli-
siksi julistetuista laeista.

Hylk&avéan kansanaanestyksen kynnys Sveitsissd suhteellisen matala, ja tata mahdolli-
suutta onkin kaytetty runsaasti. Ajanjaksona, joka alkaa vuodesta 1980 ja paattyy 2008
kesékuuhun, oli tehty 72 aloitetta hylkadvan kansan&éanestyksen jarjestamiseksi (IDEA
Handbook 2008; Sager and Buhlmann 2009). Hylk&&via kansan&anestyksia vaativien
aloitteiden taustalla ovat olleet usein pienet, hallituksen ulkopuoliset puolueet tai kansa-
laisjarjestot. Hylkaavéan kansanddnestyksen mahdollisuus on johtanut Sveitsissa siihen,
ettda lakimuutoksille pyritdan jo niiden valmisteluvaiheessa saavuttamaan mahdollisim-
man laaja kannatus. Itse asiassa hylk&avan aanestyksen mahdollisuus on ollut ilmeinen
syy sille, ettd Sveitsissa on 1950-luvun lopulta lahtien ollut laaja hallituskoalitio, jossa
kaikki suuret puolueet ovat mukana. Kansanadnestysten mahdollisuus ei kuitenkaan ole
pelkastaan johtanut puolueiden valisiin neuvotteluihin ja konsensukseen. Se on myds
tehnyt hallituksista valmiimpia perustelemaan lakiehdotuksia julkisesti d&nestdjakunnal-
le erityisesti silloin, kun jokin lakimuutos on aktuaalisesti viety kansandénestykseen.

Aloite hylkaavan tai kumoavan kansanaanestyksen jarjestdmiseksi voi tulla myos par-
lamentaariselta vahemmistolta Tanskassa 1/3 parlamentaarinen vahemmisto voi vaatia
hylkaavaa aanestysta parlamentin hyvéksymasta laista. Tama mahdollisuus siséllytettiin
vuoden 1953 perustuslakiin kompensoimaan parlamentin yldhuoneen, Landstingin,
poistamista (Svensson 1996, 35). Taméan perustuslain kohdan perusteella on jérjestetty
kansanadnestyksié ainoastaan yhden kerran. Vuonna 1963 tanskalaiset d&nestivét neljés-
t4 maankayttod koskevasta laista, jotka oli hyvaksytty vasemmistoenemmistdisilla kan-
sankardjilla. Kaikki lait hylattiin kansan&&nestyksessé. Joidenkin tutkimusten mukaan
my06s Tanskassa hylk&évéan kansandénestyksen mahdollisuuden epasuorana vaikutukse-
na on ollut, ettd hallitukset pyrkivat huomioimaan opposition nakdkulmat lakien valmis-
teluvaiheessa. Tosin Tanskassa hylkaavan aanestyksen kynnys on kuitenkin sen verran
korkea, ettd se hyodyttdd ainoastaan suhteellisen suuria oppositioryhmid. Lisaksi Tans-
kassa hylk&avan kansalaisaloitekdytannon ulkopuolelle on suljettu monentyyppisié
asiakysymyksid, mikd edelleen rajoittaa hylkddvén kansandanestyksen merkitystéa.
(Svensson 1996; Suksi 2002.)

* Sveitsissa ja yleisemminkin saksankielisessa keskustelussa tamantyyppisia kansanaanestyksia kutsutaan
termilla referendum, kun taas muun tyyppisia kansanaanestyksia, nimittain pakollisia ja kansalaisaloittee-
seen perustuvia aanestyksid, kutsutaan termilla Volksabstimmung.
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Myo6s Ruotsissa vuodesta 1980 alkaen on perustuslain (grundlagen luku 8, pykala 15)
mukaan ollut mahdollista, ettd 1/10 valtiopéivien edustajaa voi vaati sitovaa kansanaa-
nestysta sellaisista perustuslain muutoksista, jotka on hyvaksytty jatettavéaksi lepddmaén
seuraaville valtiopéiville. Kansandénestys jarjestetdan, mikali 1/3 edustajista danestaa
kansanaanestyksen jarjestdmisen puolesta. Kansanaanestys jarjestetddn valtiopéivavaa-
lien yhteydessa. Tata hylkaavan perustuslaillisen kansandanestyksen mahdollisuutta ei
kuitenkaan toistaiseksi ole kdytdnnossa sovellettu.

Hylk&avien ja kumoavien ddnestysten joukossa Italian ’referendum abrogativo’ muo-
dostaa poikkeustapauksen. Italiassa vaaditaan 500.000 &anioikeutetun allekirjoitukset
tukemaan aloitetta jonkin lain kumoamiseksi. Merkittavin seikka Italian kdytdnndssa on
se, ettd kumoavan kansandénestykseen alistettava lain on oltava ollut voimassa vahin-
tddn vuoden, eika aanestyksid voi ndin ollen pitadé &skettdin séédetyistéd laeista (IDEA
Handbook 2008, 65-66). Tamén vuoksi Italiassa kansalaisaloitteeseen perustuvat ku-
moavat kansandénestykset ovat itse asiassa muodostuneet lainsddddnnén muutoksen
valineeksi, ja ndin ollen ne eivét taysin sovi kategoriaan ’paatoksentekoa jarruttavat’
kansanaanestykset. Pikemminkin ne muistuttavat kansalaisaloitteisiin perustuvia kan-
sanddnestyksid. Italian kumovia kansanéanestyksia on kéytetty runsaasti sen jalkeen kun
ne tulivat lainsdaddédnndén mukaan mahdolliseksi vuonna 1974. Itse asiassa sen jalkeen on
jo jérjestetty yli 60 kumoavaa kansaddnestystd. Taméa on tehnyt Italiasta Euroopan toi-
seksi aktiivisimman valtiollisten kansandénestysten kadyttajan Sveitsin pitdessa edelleen
ylivoimaisesti ykkdssijaa.

Kansalaisaloitteet

Kansalaisaloitteissa tietty lukumaara &énioikeutettuja voi tehdé aloitteen kansanéénes-
tyksen jarjestdmiseksi aloitteen tekijoiden esittdméstd lakimuutoksesta. Koska kansa-
laisaloitteissa ulkoparlamentaariset toimijat kuten kansalaisliikkeet tai joissakin tapauk-
sissa pienet puolueet ovat seka &anestyksen kohteena olevan lakialoitteen seka kansan-
aanestysvaatimuksen takana, hallituksilla on suhteellisen véhdn mahdollisuuksia kont-
rolloida téllaisia kansanddnestyksid. Tosin kuten jatkossa néhdaan, aloitejarjestelman
yksityiskohdista riippuen hallituksilla kuitenkin on joitakin kontrollimahdollisuuksia.

Kansalaisaloitteiden aktiivinen kdyttd on suhteellisen harvinaista vakiintuneissa demo-
kratioissa valtakunnallisella tasolla. IDEA:n raportin mukaan kansalaisaloitteita on kay-
tetty toistuvasti valtakunnallisella tasolla ainoastaan Liechtensteinissa, Sveitsissé ja
Uruguayssa. Tosin kuten edelld todettiin, Italian kansalaisten tekemdan aloitteeseen
perustuva kumoava kansanaanestys muistuttaa monin tavoin lakeja edistdvaa kansalais-
aloitetta, koska siitd on muodostunut keino saada aikaan lakimuutoksia. Sveitsissa kan-
salaisaloitteet voivat koskea ainoastaan perustuslain muutoksia. Tosin tatd on tulkittu
hyvin véljasti, ja kansalaisaloitteet ovat ké&sitelleet hyvin monenlaisia poliittisia kysy-
myksié. (IDEA Handbook 2008, 31).

Valtakunnallinen kansalaisaloite on perustuslain mukaan mahdollinen joissakin Ité- ja
Keski-Euroopan uusissa demokratioissa. Joko tavallisia lakeja tai perustuslain muutok-
sia koskevat kansalaisaloitteet ovat perustuslain mukaan mahdollisia muun muassa Un-
karissa, Latviassa, Liettuassa, Slovakiassa ja Sloveniassa. Kuitenkin kansalaisaloitteen
kayttd on jaanyt satunnaiseksi Ita- ja Keski-Euroopan uusissa demokratioissa. Syyna
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tdhan ovat kansalaisaloitteen kayttoon liittyvat kynnykset. Ensinndkin néissd maissa on
rajoituksia sen suhteen, mitd perustuslain kohtia tai tavallisia lakeja kansalaisaloite voi
koskea. Esimerkiksi kansainvéliset sopimukset, kansalaisten perusoikeudet tai budjetti-
ja verotuskysymykset on voitu sulkea aloitekdytanndn ulkopuolelle (esim. Liettua).
Joissakin tapauksissa aloitteiden odotetaan koskevan *merkittavié lakimuutoksia’ (esim.
Slovakia), mika voi synnyttad tulkintaristiriitoja koskien lakimuutosten merkitykselli-
syyttd. (Ks. esim. Jungar 2007, 64). Aloitteen aihetta koskevien rajoitteiden liséksi kan-
salaisaloitteiden kayton kynnyksend ovat olleet myds aloitteen tueksi vaadittujen alle-
Kirjoitusten mééara seké allekirjoitusten kerd&misté koskevat saddokset, esimerkiksi aika-
rajoitteet. Joissakin tapauksissa pienet kansalaisliikkeet eivat ole pystyneet kdyttamaan
kansalaisaloitetta, ja kansalaisaloitteet ovat jadneet 1ahinnd puolueiden ja muiden va-
kiintuneiden jarjestdjen vélineiksi. Nain on kaynyt esimerkiksi Liettuassa, jossa aloit-
teen tekemiseksi vaaditaan 300.000 &&nioikeutetun allekirjoitukset, mik& tarkoittaa yli
11 prosenttia kaikista aanioikeutetuista. (IDEA Handbook 2008.)

Edelld mainittujen esimerkkien lisaksi myds Uudessa Seelannissa, Boliviassa ja Vene-
zuelassa kansalaisaloitetta on kaytetty satunnaisesti. On huomattava, etta joissakin tapa-
uksissa kuten Uudessa Seelannissa ja myo6s Liettuassa kansalaisaloite johtaa neuvoa-
antavaan, ei sitovaan kansanaénestykseen. Uudessa Seelannissa kansandanestyksen jar-
jestdmiseksi vaaditaan, ettd 10 prosenttia aanioikeutetuista allekirjoittaa aloitteen 12
kuukauden kuluessa. Koska parlamentin enemmistd on joissakin tapauksissa ohittanut
kansanadnestyksen tuloksen, kansalaisaloitekdytdnt6 on voitu kokea turhauttavaksi.
(IDEA Handbook 2008, 131-132). Valtakunnallista paatoksentekoa yleisemmin kansa-
laisaloitteet ovat kdytdssa eri maiden osavaltiotasolla. Esimerkiksi Yhdysvaltojen 24
osavaltiossa on erilaisia kansalaisaloitekéytant6ja. Erityisen paljon aloitteita on kaytetty
lantisissd osavaltioissa kuten Kaliforniassa, Oregonissa, Coloradossa, Arizonassa ja
Pohjois-Dakotassa. My6s Saksan osavaltioissa (Lander) on erilaisia kansalaisaloitekéy-
tantoja (Schiller 2002). Erilaisia kansalaisaloitekdytantdja on myds eri maissa yleisesti
paikallistasolla.

Kansalaisaloiteinstituution kannalta mielenkiintoisin maa on kuitenkin Sveitsi, jossa
perustuslaillisista kansalaisaloitteista on tullut merkittdva osa poliittista jarjestelméaa.
Sveitsissa kansalaisaloitteen tueksi vaaditaan, ettd aloitteen takana oleva toimikunta
onnistuu kerd&maan 100.000 &anioikeutetun allekirjoitukset 18 kuukauden sisalla. Tata
vaihetta edeltdd kansalaisaloitetoimikunnan jattdman aloiteluonnoksen esitarkastus, jos-
sa tarkastetaan aloitteen muoto ja siséltd esimerkiksi sen suhteen, ettei aloitteen taustalla
ole kaupallisia tai henkilokohtaisia intresseja (IDEA Handbook 2008, 30). Muuten aloit-
teen muotoa ja sisaltod koskeva saately on varsin véljaé. Aloitteet voivat myds olla joko
tarkan lakiehdotuksen muotoisia tai sisaltaa yleisempia politiikkasuosituksen.

Toisin kuin esimerkiksi Yhdysvaltojen osavaltioissa Sveitsissa kansalaisaloitteista ei
kaikissa tapauksissa seuraa kansandanestysté. Aloite johtaa neuvotteluprosessiin aloit-
teen tekijoiden ja parlamentin vélilla. Parlamentti voi reagoida aloitteeseen eri tavoin:
yksi tapa on se, ettd parlamentti tekee aloitteen perusteella vastaehdotuksen, jossa on
jossain méaarin otettu huomioon aloitteentekijoiden tekemat ehdotukset. Joissain tapauk-
sissa kansalaisaloitteen tekijat ovat hyvaksyneet vastaehdotuksen, ja veténeet aloitteensa
takaisin. Mikali ndin ei kdy, aloite vieddan kansanaanestykseen. Samassa yhteydessa
voidaan ddnestadd myos hallituksen tekemasta vastaehdotuksesta, ja vuodesta 1987 lahti-
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en aanestdjien on ollut mahdollista antaa kylla-a4ani sekéd kansalaisaloitteelle ettd vasta-
ehdotukselle.

IDEA Handbookin (2008, 31) mukaan vuodesta 1980 kesékuuhun 2008 asti Sveitsissa
laitettiin alulle 200 perustuslaillista kansalaisaloitetta, joista 73 ei saanut tuekseen riitta-
vad madréa allekirjoituksia maaraajan sisalla. Taman kynnyksen ylittédneista aloitteista
82 aloitetta on viety aanestykseen, 29 oli vedetty takaisin ennen aanestystd, 14 oli vield
parlamentaarisessa kasittelyssa ja 2 oli todettu epévalideiksi. On kuitenkin huomattava,
ettd Sveitsissd valtaosa &anestykseen viedyista kansalaisaloitteista hylatdan kansanaa-
nestyksessd. Vuosina 1980-2008 &anestetyistd 95 kansalaisaloitteesta ainoastaan yhdek-
sén on saanut taakseen riittdvan enemmistén. Samana ajanjaksona on &anestetty yhteen-
s& 15 hallituksen tekemasté vastaehdotuksesta, joista seitsemén on hyvéksytty kansan-
aanestyksessa.

Kansanaanestysten seuraukset paatoksenteossa

Yksi keskeinen kansanaanestysten luokittelutapa perustuu siihen, ovatko &anestysten
tulokset sitovia vai neuvoa-antavia. Mitd tulee edella kasiteltyihin kansanaanestystyyp-
peihin, neuvoa-antavia kansandanestyksia ovat padasiallisesti parlamentin enemmistén
aloitteesta pidetyt aanestykset. Muuntyyppiset kansanadnestykset ovat paasaantoisesti
sitovia. Poikkeuksen muodostavat siis esimerkiksi Uuden Seelannin ja Liettuan kansa-
laisaloitekéytdnnot, jotka johtavat neuvoa-antavaan kansanaanestykseen. Neuvoa-antava
kansanadnestys jattaa siis muodollisen paatoksentekovallan edustuksellisille p&atoksen-
tekoelimille. Kansandénestysten neuvoa-antavuuden taustalla voidaan siis néhda ajatus
parlamentista ylimpana ja ainoana lainsdadéntovallan kayttajand. Kansanaanestysten
neuvoa-antavan luonteen on toisinaan ajateltu korostuvan, mikéli kansanéénestyksessé
annetaan useampi kuin kaksi vaihtoehtoa. Ndin on tehty muun muassa Suomen kieltola-
kidanestyksessa vuonna 1931 seka joissakin Ruotsin neuvoa-antavissa kansanéanestyk-
sissa (esim. ydinvoimadénestys; ks. esim. Suksi 2002). Suurimmassa 0sassa neuvoa-
antavia kansanaanestyksia on kuitenkin annettu vain kaksi vaihtoehtoa.

Kéytdnnossé danestajien enemmiston esittdmad kantaa on ollut hyvin vaikeaa sivuuttaa
parlamentaarisessa paatoksenteossa. Usein esitetdankin, ettd neuvoa-antavat kansanaa-
nestykset ovat olleet sitovia de facto. Kun puhutaan valtakunnallisista kansan&anestyk-
sistd, neuvoa-antavien kansandanestysten tuloksia on hyvin pitkalti noudatettu parla-
mentaarisessa paatoksenteossa. Itse asiassa L&nsi-Euroopan demokratioissa ei tunneta
tapausta, jossa valtakunnallisen kansanadnestyksen jélkeen olisi heti tehty &anestyksen
tuloksesta poikkeava péaatds. Tilanne on kuitenkin jossain maarin toisenlainen, jos kat-
sotaan neuvoa-antavien kansanddnestysten vaikutuksia esimerkiksi Suomen kunnissa.
Kunnanvaltuustojen enemmistdt ovat tehneet useasti kansandanestyksen tuloksesta
poikkeavan péatoksen.

Neuvoa-antavuuden lisdksi kansanddnestysten vaikutukset paatOksenteossa riippuvat
siitd, onko niihin liitetty kaksoisnemmistd-, maaraenemmisto- tai osallistumissaadoksia.
Hyvin useinhan kansanaanestyksissa edellytetddn ainoastaan danestaneiden yksinker-
taista enemmistdd. Kuitenkin erityisesti joissakin liittovaltioissa perustuslaillisiin kan-
sandanestyksiin liittyy kaksoisenemmistdvaatimus. Perustuslain muuttamiseksi esimer-
Kiksi Sveitsissé edellytetadn, ettd enemmistd ddnestaneistd seka enemmisto aanestaneis-
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td enemmistéssd kantoneissa &&nestdd muutoksen puolesta. Tamé vaatimus koskee
myos siis kansanadnestykseen vietyja kansalaisaloitteita. Australiassa edellytetaan
enemmistdd adnesténeista sekd enemmistoja d&nestaneisté neljassa kuudesta osavaltios-
ta. Tdma vaatimus on muodostanut erittdin korkean kynnyksen perustuslakien muutta-
miselle Australiassa.

Maardenemmistdvaatimukset ovat harvinaisempia, mutta esimerkiksi vuonna 2005 Ka-
nadan Brittilaisessd Kolumbiassa jérjestetyssd kansandanestyksessa edellytettiin, ettd
provinssin vaalijarjestelmén muutosta tukee 60 prosenttia &&nestaneisté sekd enemmisto
60 prosentissa vaalialueissa (Warren and Pearse 2008, 7). Kaksois- ja madraenemmisto-
vaatimukset perustuvat ajatukselle, ettd perustuslakien muuttamisen tulee olla vaikeam-
paa kuin tavallisten lakien. Samaa logiikkaa heijastelee myos Tanskan perustuslain si-
séltdma vaatimus, jonka mukaan perustuslain muutokselle vaaditaan kansanaénestyk-
sessd enemmist0d annetuista &anista ja vahintdan 40 prosenttia kaikkien aanioikeutettu-
jen aanista.* (Svensson 1996, 34-26).

Joissakin tapauksissa kansanaanestykseen on liitetty osallistumis- eli quorum-saadoksié.
Esimerkiksi Italian kumoavissa kansan&anestyksissé vaatimuksena on, etté vahintdan 50
prosenttia kaikista danioikeutetuista osallistuu &anestykseen. Muuten &anestys raukeaa.
Tastd sdénnosta johtuen viime aikoina monet kumoavat kansandanestykset ovatkin itse
asiassa rauenneet, ja voimassaolevien lakien puolustajat ovatkin usein ottaneet taktii-
kakseen suosittaa &d&nestamattd jattamistd. Myos Liettuassa pakollisissa kansandanes-
tyksissa ja neuvoa-antavissa kansanadnestyksissa vaaditaan vahintddn 50 prosentin &&-
nestysosallistumista, mink& johdosta useiden kansan&énestysten tulokset eivat ole olleet
valideja (IDEA Handbook 2008, 17-18).

Myos aanestyksen toimeenpanoa koskeva saately voi olla olennaista, kun arvioidaan
suoran demokratian vaikutuksia poliittisessa paatoksenteossa. Esimerkiksi Sveitsissa
erilaisia kansanaanestyksia jarjestetdan 3-4 kertaa vuodessa, mutta ei kuitenkaan saman-
aikaisesti kansallisten vaalien kanssa. Sen sijaan Yhdysvaltojen osavaltioissa kansanéa-
nestyksia jarjestetadn vaalien yhteydessd. Todennakdisesti danestysaktiivisuus muodos-
tuu korkeammaksi silloin, kun &anestyksia jarjestetddn vaalien yhteydessd. Myds kus-
tannusnékokulmat puoltavat tata vaihtoehtoa. Vaalien ja kansanaanestysten jarjestami-
nen eri ajankohtina voi kuitenkin olla perusteltua silla perusteella, ettd kansandanestyk-
sid saatetaan muutoin kayttdd aanestdjien mobilisoimiseksi vaaleissa. Vaalikampanjoi-
den asetelmat ovat myos voineet heijastua kansanaanestysten tuloksissa. (IDEA Hand-
book 2008, 18.)

Eri kansanaanestysmuodot: yhteenveto

Edustuksellisen demokratian keskeisimpina hyvin& ominaisuuksina pidetd4n ensinnakin
sitd, ettd edustuksellisissa paatoksentekoelimissa pystytdan sovittelemaan ristiriitaisia
nékokulmia, ja toisaalta sitd, ettd edustajat ovat vastuullisia eli tilivelvollisia danestdjil-
le. Toimivassa edustuksellisessa demokratiassa tilivelvollisuus tarkoittaa sitd, ettd edus-

* Tavallisia lakeja koskevissa hylka4vissa kansanadnestyksissé lain hylkaaminen edellyttaa enemmistoé
annetuista adnista ja 30 prosenttia kaikkien danioikeutettujen aanista.
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tajat perustelevat omat kantansa kansalaisille julkisesti ja ettd kansalaiset arvioivat naita
perusteluja harkitun Kkriittisesti. Koska edustajien mandaatti on riippuvainen aanestéjien
tuesta, edustajilla on syitd perustella kantojaan danestdjille ja kuunnella &&nestdjien ar-
vioita.

Edustuksellinen demokratia kattaa hyvinkin erityyppisia poliittisia jarjestelmid, joissa
demokraattinen tilivelvollisuus toteutuu eri tavoilla. Enemmistdparlamentarismille
(esimerkiksi Britannia) on tyypillista parlamentaarisen enemmiston tukea nauttivan hal-
lituksen laajat toimintavapaudet. Tilivelvollisuus &&nestdjille toteutuu ennen kaikkea
vaaleissa, ja tilivelvollisuutta vahvistaa vahemmistdssa olevan opposition esittdma jul-
kinen kritiikki koskien hallituksen pé&&toksid. Konsensusorientoituneissa jarjestelmissa
(esimerkiksi Sveitsi) hallitukset pyrkivét saavuttamaan paatdsten tueksi mahdollisim-
man laajan parlamentaarisen enemmistén. Nain ollen mahdollisimman monet eri nako-
kulmat otetaan huomioon pé&tosten valmisteluvaiheessa. Vaaleissa toteutuvan tilivel-
vollisuuden heikkoutta voidaan kompensoida muun muassa paatéksentekoa jarruttavilla
kansanadnestyksilla ja kansalaisaloitteilla (ks. esim. Linder 1998, 131-134.)

Edella esitetty analyysi on osoittanut kansandanestysinstituutioiden monimuotoisuuden,
ja tésta seuraten sen, miten monin eri tavoin kansanaanestykset ovat vuorovaikutuksessa
edustuksellisen demokratian kanssa. Taulukossa 2 on tiivistetty péapiirteittan edelld
kuvattujen kansanaanestystyyppien suhde edustukselliseen paatoksentekoon.

Taulukko 2 Kansanaanestysten ja edustuksellisen paatoksenteon suhde

Kansanaanes- Parlamentin Pakolliset Hylk&aavat ja ku- Kansalaisaloite
tyksen suhde enemmiston/ aanestykset moavat adnestykset

edustukselliseen | toimeenpano-

paatoksente- vallan aéanes-

koon tykset

Hallituksen Suuret;  sekd | Kohtalaiset; Kohtalaiset/vahaiset; | Vahaiset; ei esi-
kontrollimah- esityslistaa  ja | esityslistaa kos- | esityslistaa  koskeva | tyslistaa koskevaa
dollisuudet aanestyksen keva kontrolli; | kontrolli; aanestyksen | kontrollia,  toisi-

jarjestamista osittain  my0s | jarjestamistd koskeva | naan &&nestyksen
koskeva kont- | d&nestyksen kontrolli usein heik- | jarjestamistd kos-
rolli jarjestamista koa keva kontrolli
koskeva  kont-
rolli
Vuorovaikutus Jérjestetdan Jérjestetadn Lainsdddannon jalki- | Edustukselliselle
parlamentaaris- | ennen  parla- | parlamentaaris- | kdteinen  tarkastus- | paatdksenteolle
ten proseduuri- | mentaarista ten proseduuri- | mahdollisuus;  kan- | vaihtoehtoinen
en kanssa kasittelyd (neu- | en lisdksi; vai- | sandénestyksen ’uh- | paatoksentekota-
voa-antavat); keuttavat paa- | ka’ kannustaa opposi- | pa; parlamentaari-
korvaavat par- | toksentekoa tion mielipiteiden | nen harkinta (Uu-

lamentaariset
proseduurit
(sitovat)

huomioimiseen

si-Seelanti) tai
neuvottelut parla-
mentin kanssa
(Sveitsi) mahdol-
lisia
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Parlamentaarisen enemmiston aloitteesta jarjestettyjen kansan&énestysten kéayttd on pit-
kalti hallitusten kontrolloimaa. Hallitukset kayttavat niita tyypillisesti siis legitimoimaan
merkittdvéaksi koettuja paatoksia tai helpottamaan hankalaksi koettujen asiakysymysten
ratkaisemista. Nain ollen niiden kadyttd on hyvin riippuvaista hallitusten poliittisista tar-
koitusperistd. Ongelmallisena voidaan pitdd myds sitd, ettd tallaiset kansanadnestykset
ovat usein neuvoa-antavia. Vaikka kansanaénestyksen neuvoa-antavuus onkin periaat-
teessa yhteensopiva edustuksellisen demokratian jarjestelman periaatteiden kanssa, se
voi asettaa edustajat hankalaan asemaan. Kansanaanestys voi synnyttda vahvan paineen
seurata kansalaisten enemmiston tahtoa’ myds silloin, kun edustajan oma harkinta ja
arvomaailma antaisivat perusteita toisenlaiselle paatokselle (ks. esim. Suksi 2002). Lén-
si-Euroopan maissa saadun kokemuksen perusteella tdmd paine néyttaa olevan siis eri-
tyisen vahva valtiollisissa kansanadnestyksissd. Neuvoa-antava kansanaanestys voi
my06s muuttaa edustuksellisissa paatoksentekoelimissa kaytyjen keskustelujen luonnetta
tavalla, joka ei ole mydnteinen péaatdksenteon tilivelvollisuuden kannalta. Sen sijaan,
ettd edustajat keskustelisivat itse asiakysymyksesta ja ottaisivat kantaa siihen, he paaty-
vatkin keskustelemaan kansandanestyksen tuloksen merkityksestd paatoksenteossa.

Pakolliset &&nestykset ovat vaikeuttaneet perustuslain muutoksia, kuten Irlannin EU-
sopimuksia koskevat kansanadnestykset osoittavat. Myds Australiassa vaatimus kansan-
aanestyksesta on tehnyt perustuslain muuttamisesta erittdin vaikeata; tosin tdma johtuu
pitkalti kaksoisenemmistOvaatimuksesta. Padsaantoisesti pakolliset kansandanestykset
kannustavat hallituksia varmistamaan sen, ettd tarkeiksi katsotuille perustuslain muu-
toksille on riittavé tuki kansalaisten keskuudessa. Nain ollen ne lisdavéat demokraattista
tilivelvollisuutta, koska ne kannustavat hallituksia perustelemaan julkisesti kantansa
koskien perustuslain muutoksia. Tosin toisinaan pakolliset kansanaénestykset ovat koh-
distuneet sellaisiin perustuslaillisiin muutoksiin, jotka eivat ole juurikaan herattdneet
julkista keskustelua.

Hylké&avat kansadénestykset toimivat paatoksenteon jalkikéteisena tarkastusmahdolli-
suutena, jotka kannustavat edustajia perustelemaan kantansa adnestyksen kohteena ole-
vasta asiakysymyksesta laajalle yleisolle. Ndin ne ainakin periaatteessa tdydentavét vaa-
leissa toteutuvaa tilivelvollisuutta lisgten julkista keskustelua yksittaisista asiakysymyk-
sistd. (ks. Setdla 2006). Toisaalta hylk&avien kansanaénestysten merkitys ei rajoitu pel-
kastaan pidettyihin kansanéanestyksiin, vaan niill4 on laajempaa vaikutusta poliittisen
paatoksenteon kaytantdihin. Vdhemmistéryhmien aloitteeseen perustuvien hylkaavien
kansandanestysten keskeisimpané epasuorana vaikutuksena on se, etta hallitukset pyrki-
vat vélttdmaan kansanaanestyksia saavuttamalla lakiehdotuksille riittdvan laajan tuen jo
niiden valmisteluvaiheessa. Tdma on ollut ilmeistd esimerkiksi Sveitsissa, jossa hylkaa-
van kansanaanestyksen kayton kynnys on suhteellisen alhainen.

Kun tarkastellaan kansalaisaloitteiden vaikutuksia edustuksellisen demokratian toimin-
taan, erityisen kiinnostava tapaus on Sveitsi, jossa aloitteesta neuvotellaan parlamentissa
ennen sen viemistd kansanaanestykseen. Téllainen kansalaisaloite voi edistdd kansan-
edustajien tilivelvollisuutta, koska se kannustaa kansanedustajia ottamaan perusteltuja
kantoja kansalaisaloitteen sisaltaméan lakimuutokseen. Liséksi tdima malli auttaa valt-
tdmaan paatoksenteon epdjohdonmukaisuutta ja tempoilevuutta, joka ndyttad ainakin
jossain maarin olleen Yhdysvaltojen osavaltioiden kansalaisaloitekaytédntéjen ongelma-
na (ks. esim. Cronin 1989). Vaikka Sveitsin mallissa hallituksella on mahdollisuus vas-
tata aloitteisiin, kansalaisaloitteet ovat myds toisinaan tuottaneet yllatyksellisia poliitti-
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sia avauksia. Esimerkkind mainittakoon vuonna 1989 tehty aloite armeijan poistamisek-
si, joka sai kansanddnestyksessa perati 35,6 prosenttia kaikista annetuista danista.

Sisallollinen kansalaisaloite

Siséllollinen kansalaisaloite poikkeaa siis ’varsinaisesta’, kansandénestykseen johtavas-
ta kansalaisaloitteesta siind suhteessa, etta aloitteeseen ei liity kansanaanestyksen mah-
dollisuutta. Tassa suhteessa sisallollisen kansalaisaloitteen maarittelya suoran demokra-
tian muodoksi voidaan jopa pitaa kyseenalaisena. Siséllollisen kansalaisaloitteen ideana
on kuitenkin antaa kansalaisliikkeille mahdollisuus vaikuttaa poliittisen paatoksenteon
esityslistaan muuttamatta kuitenkaan sité edustuksellisen demokratian keskeista periaa-
tetta, ettd vaaleilla valituilla edustajilla on viimekatinen pa&tdsvalta ja -vastuu. Siséllol-
linen kansalaisaloite jaa siis ainoastaan edustuksellisten toimijoiden keskusteltavaksi ja
paatettavéksi. Tavallisimmin tdma tarkoittaa aloitteen parlamentaarista késittelyd, mutta
esimerkiksi toteutuessaan EU:n Lissabonin sopimuksen mahdollistama kansalaisaloite
osoitettaisiin EU:n komissiolle.

Lansi-Euroopan valtioissa valtakunnan tasoinen siséllollinen kansalaisaloite on perus-
tuslain mukaan mahdollinen ainakin Alankomaissa, Espanjassa, ja Itdvallassa. Liséksi
IDEA Handbookin (2008) mukaan valtakunnallinen siséllollinen kansalaisaloite on
mahdollista lahes kaikissa Ita- ja Keski-Euroopan uusissa demokratioissa. Alankomais-
sa sisalléllinen kansalaisaloite on omaksuttu melko &skettdin: vuodesta 2006 alkaen
40.000 &é&nioikeutettua on voinut vaatia parlamenttia keskustelemaan aloitteen aiheesta.
Siséllollisen kansalaisaloitteen omaksuminen oli seurausta Alankomaissa vuosituhannen
alussa kaydysta suoran demokratian kehittamista koskevista poliittisista keskusteluista
ja aloitteista. Kansandanestysinstituution kehittdminen epédonnistui Alankomaissa, silla
hylkaavén kansanddnestyksen mahdollistava perustuslain uudistus kariutui lopulta.
(Michels 2009).

Sisallollinen kansalaisaloite on useissa maissa mahdollinen alemmilla hallinnon tasoilla,
eli paikallis- ja osavaltiotasolla. Muun muassa monissa Yhdysvaltojen osavaltioissa on
sisdllollisen kansalaisaloitteen kayténtja. (IDEA Handbook 2008; Cronin 1989). Myos
Saksan osavaltio- eli Lander-tasolla sisalléllinen kansalaisaloite on suhteellisen yleinen.
Monissa Saksan osavaltioissa siséllolliset kansalaisaloitteet ovat osa laajempaa jarjes-
telmaa, jossa myos ’varsinaiset’, kansanddnestykseen johtavat kansalaisaloitteet ovat
mahdollisia. T&lldin sisallolliset kansalaisaloitteet ovat olleet jonkinlainen varsinaisen
kansalaisaloitteen ’esivaihe’, koska sisallollisen kansalaisaloitteen tekemiseksi vaadi-
taan vahemman allekirjoituksia. Kuitenkin sisélléllisetkin kansalaisaloitteet ovat itses-
s&én johtaneet lainsdaddnndn muutoksiin Saksan osavaltioissa. Esimerkiksi Brander-
burgissa tehdysta 20 sisalléllisestd kansalaisaloitteesta kahdeksan on johtanut lainsaa-
dannoén muutoksiin, ja Schleswig-Holsteinissa 11 kansalaisaloitteesta kuusi on johtanut
lainsdddanndn muutoksiin. (Schiller 2002; 2009.)

Itse asiassa myds suomalainen kunnallinen kansanaédnestysaloite on IDEA:n (2008) luo-
kittelun mukaan siséllollinen kansalaisaloite. Suomessahan neuvoa-antavaa kunnallista
kansanaanestystd voi vaatia viisi prosenttia kunnan aanioikeutetuista (Kuntalaki, 31 8)
IDEA:n luokittelun perusteena on se seikka, ettd Suomessa valtuustot viime kadessa
paattavat, johtaako kansalaisaloite kansanddnestykseen. Vastaavanlaisia mahdollisesti
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kansanaanestykseen johtavia siséllollisid kansalaisaloitteita on myos valtakunnallisella
tasolla esimerkiksi Portugalissa ja Italiassa. Ndissa maissa edustuksellisilla paatoksente-
kijoilla on viimekatinen paatdsvalta sen suhteen, viedd&dnkd kansalaisaloite kansanaa-
nestykseen. Portugalissa ja Italiassa sisallélliset kansalaisaloitteet eivat ole johtaneet
kansanaanestyksiin (Jungar 2007, 62). Mahdollisesti kansanaanestykseen johtavat sisal-
I6lliset kansalaisaloitteet poikkeavat siis yhdessd olennaisessa suhteessa esimerkiksi
Sveitsin kansalaisaloitteesta. Vaikka Sveitsin kansalaisaloitteissakin aloitteen tekijoiden
ja parlamentin véliset neuvottelut ovat merkittavéssa roolissa, kansanaanestysaloitteen
tekijoilla on aina viime k&dessa mahdollisuus vieda aloite kansanadnestykseen. Sisallol-
lisen kansalaisaloitteen tekijoilla tallaista mahdollisuutta ei ole.

Siséllollinen kansalaisaloite pitad sisalladn hyvin monimuotoisia instituutioita ja k&ytan-
toja. Joukossa on heikkoja instituutioita, jotka eivat juuri poikkea kansalaisten paatok-
sentekijoille suuntaamista vapaamuotoisista vetoomuksista. Yhdysvalloissa sisalléllinen
kansalaisaloite nahdadn kansanadnestykseen johtavan kansalaisaloitteen ohella keinona
mahdollistaa ’citizen law-making’ (Cronin 1989). Tdma nakemys heijastuu myos jois-
sakin eurooppalaisissa aloitekéytanndissé, kuten Puolassa ja Espanjassa. Joissakin tapa-
uksissa, kuten Itdvallassa, siséallolliset kansalaisaloitteet ovat muodostuneet keinoiksi
haastaa edustukselliset paatoksentekijat. EU:hun kaavailtu siséllllinen kansalaisaloite
néyttaisi mahdollisesti muodostuvan keinoksi edistdd komission — ja samalla yleisem-
min EU-paatdksenteon — tilivelvollisuutta. Seuraavassa taulukossa on tiivistetty neljan
erilaisen sisallollisen kansalaisaloitekéytdannon keskeisia piirteitd. Taulukossa 3 kuva-
taan aloitteen tekemiseksi vaadittavien allekirjoitusten méara ja keruutapa, aloitteen
muotoa ja sisdltoa koskevat rajoitukset, aloitteen kasittely edustuksellisissa paatoksen-
tekoelimissa seka kokemuksia aloitteen kaytosta.
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Taulukko 3 Neljan erilaisen sisallollisen kansalaisaloitekaytannon keskeiset piirteet

Itavalta
(vuodesta 1964)

Espanja
(vuodesta 1984)

Puola
(vuodesta 1997)

Unkari
(vuodesta 1989, 1997)

Allekirjoitusten
maara ja ke-
ruutapa

100.000 allekirjoitusta (n.
1,2% aanioikeutetuista)
8 pdivassd; keratadn viras-
toissa; kun 8.000 allekirjoi-
tusta on kerétty, aloite tarkis-
tetaan ja rekisterdidaan.

500.000 allekirjoitusta (n. 2 %
aanioikeutetuista) 9 kuukau-
dessa; aloitteen sisaltd ja muo-
to hyvéksyttava ennen allekir-
joitusten keruuta

100.000 allekirjoitusta (n. 0.3
% d&anioikeutetuista) 3 kuu-
kaudessa; kun 1000 allekir-
joitusta on keratty, tarkaste-
taan aloitteen siséltd ja muo-
to

50.000 allekirjoitusta (n.
0.6 % &anioikeutetuista)
2 kuukaudessa;  aloitteen
muoto tarkistetaan ennen
allekirjoitusten keraamista.

Aloitteen muoto
ja sisallolliset

Aloitteen tulee liittya lain-
saadantdon; aloite ei saa kos-

Valmiiksi muotoiltu lakiesitys
perusteluineen; aloite ei saa

Valmiiksi muotoiltu lakiesi-
tys perusteluineen; aloite ei

Siséltdd kysymyksen (ei
valmista lakiesitystd) kos-

voin.

rajoitukset kea kansainvélisid sopimuk- | koskea esim. perustuslakia, | saa koskea esim. budjettia tai | kien parlamentin toimival-
sia tai perustuslain perusperi- | verotusta tai kansainvélisid | perustuslakia. taan kuuluvaa asiaa.
aatteita. kysymyksia.

Aloitteen kasit- | Parlamentti paattdd ryhdy- | Parlamentin kasiteltdva 6 kk:n | Parlamentin kasiteltdva | Parlamentin keskusteltava

telytapa tadnkod aloitteen mukaiseen | sisélld;  kasitellddn muiden | 3 kk:n  sisélld; kasitellddn | ja péaatettdva aloitteesta
lainsdadantétoimeen. lakialoitteiden tavoin muiden lakialoitteiden ta- | 3 kk:n sisalla.

Kokemus kay-
tosta

Ensimmaiset kolme aloitetta
johtivat lakimuutoksiin; kai-
kista n. 30 aloitteesta kuusi
johtanut lainsdadannén muu-
toksiin; myds puolueet aloit-
teiden takana.

Yli 30 yrityksesté viisi on joh-
tanut parlamentin kasitelta-
vaksi tulleeseen aloitteeseen;
naistd yksi on johtanut laki-
muutokseen.

Noin 60 aloiteyritystd; 45
edennyt allekirjoitusten ke-
ruuvaiheeseen; 20 aloitetta
tullut parlamentin  kasitte-
lyyn; ainakin kuusi on johta-
nut lainsaadannén muutok-
siin.

Aloitteita tehty runsaasti
(yli 120 aloitetta); vaiku-
tukset lains&dadantoon va-
héisid; monenkirjavia aloit-
teita.

Lahteet: Kaufmann & al. (2007); IDEA Handbook (2008); Rytel 2006
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Kun vertaillaan sisalléllisia kansalaisaloitteita, eri kdytantdjen valilla on eroja siind suh-
teessa, miten paljon allekirjoituksia vaaditaan aloitteen tueksi ja miten allekirjoitukset
tulee keratd. Joissakin tapauksissa, kuten Puolassa ja Itavallassa, allekirjoitusten keré&a-
minen on kaksivaiheinen prosessi, koska aloitteen tekijoiden on ennen aloitteen rekiste-
roimista kerattdva tietty maara allekirjoituksia aloitteen tueksi. Maailmanlaajuisesti tar-
kastaltessa sisallollisen kansalaisaloitteen tueksi kaiken kaikkiaan vaadittavien &anioi-
keutettujen allekirjoitusten osuus kaikista &anioikeutetuista vaihtelee noin 0.1 prosentis-
ta (Venezuela) aina 25 prosenttiin (Uruguay). Taulukossa 3 tarkastelluissa tapauksissa
Puolan vaatimus 100.000 &anioikeutetun allekirjoituksesta vastaa ainoastaan noin
0,3 prosenttia kaikista d&nioikeutetuista, ja Unkarissa 50.000 allekirjoitusta vastaa noin
0,6 prosenttia kaikista aanioikeutetuista. Itdvallassa vaatimus 100.000 allekirjoituksesta
vastaa noin 1,2 prosenttia kaikista &anioikeutetuista, kun taas Espanjassa vaatimus
500.000 allekirjoituksesta vastaa noin 2 prosenttia kaikista danioikeutetuista. (IDEA
Handbook 2008, 88; Kaufmann & al. 2007; Rytel 2006.)

Lisaksi monissa maissa on aikataulurajoituksia sen suhteen, missé ajassa kansalaisaloit-
teen tekemiseksi vaadittavat allekirjoitukset tulee keratd. Yleensa aikaraja on joitakin
kuukausia; esimerkiksi Espanjassa vaaditaan kerattavaksi 500.000 allekirjoitusta yhdek-
sén kuukauden sisélla. Puolassa vaaditut 100.000 allekirjoitusta pitdd kerata kolmessa
kuukaudessa. Unkarissa siséllolliseen kansalaisaloitteeseen vaaditut allekirjoitukset tu-
lee kerdtd kahdessa kuukaudessa. Itdvallassa aloitteen vaatimat allekirjoitukset tulee
keratd peréti kahdeksassa péivassa. On kuitenkin huomattava, etté Itdvallassa allekirjoi-
tukset keratdan valtion tai kuntien virastoissa, mikd saastaa aloitteen tekijat raskaalta
allekirjoitusten keraa@misty6ltd. Myos allekirjoitusten kerdystapojen ja -paikkojen valilla
on siis vaihtelua eri maiden kéytantéjen valilla.

Siséllollisten kansalaisaloitteiden muoto vaihtelee eri maissa. Lisaksi joissakin maissa
on rajoituksia koskien sitd, minkalaisia asiakysymyksia siséllollinen kansalaisaloite voi
koskea. Esimerkiksi Itavallassa sisalléllisten kansalaisaloitteiden tulee koskea lainsaa-
dannollisia kysymyksid, mutta ne eivét saa koskea perustuslaillisia kysymyksia tai kan-
sainvalisia sopimuksia. Puolassa sisallolliset kansalaisaloitteet tuodaan parlamentaari-
seen kasittelyyn pitkalti valmiin lakiesityksen muodossa. Taman liséksi aloitteen tueksi
on esitettdvd myo6s perustelulausunto, jossa kartoitetaan aloitteen yhteiskunnalliset ja
taloudelliset seuraukset. Puolassa siséllolliset kansalaisloitteet eivat saa koskea budjetti-
lakeja tai perustuslaillisia kysymyksié. Parlamentin (Sejm) virkamiehet tarkistavat kan-
salaisaloitteiden sisallon ja muodon, kun aloitteen tueksi on kerétty 1.000 allekirjoitusta
(IDEA Handbook 2008, 88-90; Rytel 2006). Espanjassa esimerkiksi verotuskysymyk-
set, kansainvalisid suhteita koskevat kysymykset sekd perustuslain muutokset on suljet-
tu aloitekéytdnnon ulkopuolelle. Espanjassa kansalaisaloitteen tulee olla melko pitkalti
valmiin lakiesityksen muodossa, ja siihen tulee liittdd myds perustelut. Kongressin pu-
heenjohtajisto tarkistaa kansalaisaloitteen muodon ja siséllon ennen allekirjoitusten ke-
raéamistd. Sen sijaan Unkarissa sisallollisen kansalaisaloitteen sisaltoéd ei ole nykyaan
rajoitettu muutoin, kuin ettd niiden tulee koskea parlamentin toimivaltaan kuuluvia asi-
oita (Desz6 and Bragyova 2001).

Siséllollisia kansalaisaloitteita koskevassa sadtelyssé on eroja siind, miten ja missa ajas-
sa aloitteet tulee kasitella edustuksellisissa paatoksentekoelimissa. Puolassa ja Espanjas-
sa riittdvan kannatuksen saaneet kansalaisaloitteet tulee ottaa tiettyjen méérdaikojen
sisalla késiteltdvaksi muiden lakialoitteiden tavoin. Joissakin tapauksissa aloitteiden
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kasittelytapa on méaritelty valjasti, ja edellytyksend on ainoastaan, ettd edustajat kes-
kustelevat ja tekevat paatoksen aloitteesta. Nain on Itévallassa, jossa aloitteiden parla-
mentaariselle késittelylle ei ole edes asetettu aikarajaa. My6s Unkarissa parlamentilta
edellytetddn pelkéstaan sitd, ettd se keskustelee ja tekee paatoksen aloitteesta. Parlamen-
taarisen kasittelyn aloittamiselle on Unkarissa kuitenkin asetettu aikaraja, kolme kuu-
kautta. Koska Unkarissa aloitteen muoto ja aihepiirit ovat melko vapaita ja myos aloit-
teen teon kynnys on ollut aika alhainen, kansalaisaloitteet ovat olleet monenkirjavia.
Kansalaisaloitteita on tehty runsaasti (yli 120 aloitetta), mutta niiden lainsdadannolliset
vaikutukset ovat ilmeisesti jaaneet olemattomiksi. Unkarissa siséllollisen kansalaisaloit-
teen luonteeseen on kuitenkin voinut vaikuttaa myos se, ettd monien Saksan osavaltioi-
den tavoin my0ds Unkarissa siséllollinen kansalaisaloite on yksi kansalaisaloitteen muoto
muiden joukossa. Sisallllisen kansalaisaloitteen lisaksi Unkarissa on myds mahdollista
tehdd kahdenlaisia kansan&énestykseen johtavia kansalaisaloitteita, joiden tekemiseksi
vaaditaan joko 100.000 tai 200.000 &anioikeutetun allekirjoitukset. (Desz6 and Bragy-
ova 2001; IDEA Handbook 2008, 99-104)

Parlamentaarisen késittelyn seka aloiteinstituution painoarvon kannalta aloitteen muo-
dolla nayttaisi siis olevan merkitysta. Esimerkiksi Puolassa vuosina 1999-2005 on rekis-
terdity 55 aloitetta, joista 44 on lapéissyt aloitteen muotoa ja siséltéa koskevan tarkas-
tuksen. Naistd hyvéksytyista aloitteista noin 20 on tullut parlamentin kasittelyyn, ja
naisté aloitteista ainakin kuusi on johtanut lakimuutoksiin (IDEA Handbook 2008, 90;
Rytel 2006.). Tassé suhteessa ajatus kansalaisten osallistumisesta lainsaadantdon on siis
ainakin jossain madarin toteutunut, silla aloitteita on hyvéksytty joko sellaisenaan tai
joidenkin muutosten jalkeen. Myo6s Espanjassa aloitteen tulee olla valmiin lakialoitteen
muodossa. On huomattava, ettd Espanjassa aloitteen tekoa varten voi saada myos julkis-
ta rahoitusta sen jalkeen, kun aloitteen muoto ja siséltd on tarkistettu. Espanjassa aloit-
teen teon kynnys on kuitenkin melko korkea, silla vuoden 1984 jalkeen 32 alullepannus-
ta aloitteesta ainoastaan viisi on saavuttanut tuekseen riittdvan maaran allekirjoituksia
madréajassa. Naistd viidestd parlamentin kasittelemasta aloitteesta ainoastaan yksi on
johtanut lainsaadannéllisiin muutoksiin. (Kaufmann & al. 2007, 172)

Siséllollisen kansalaisaloitekaytéanttjen kannalta ehk&pé tunnetuin tapaus on Itdvalta,
jossa siséllolliset kansalaisaloitteet (Volksbegehren) ovat muodostuneet suhteellisen
vakiintuneeksi k&ytannoksi. Aloitteen tekemiseksi vaaditaan ensinndkin 8.000 &&nioi-
keutetun allekirjoitukset, mik& vastaa 0.1 prosenttia kaikista aanioikeutetuista. Aloitteen
tueksi tarvittavat 100.000 allekirjoitusta tulee siis siis kerté vain kahdeksassa paivassé.
Vuodesta 1964 alkaen Itdvallassa on tehty noin 30 sisallollista kansalaisaloitetta, jotka
ovat saavuttaneet vaaditun 100.000 allekirjoituksen tavoitteen madraajassa. Naista aloit-
teista kuusi on johtanut lainsdadannéllisiin muutoksiin. Koska Itévallassa aloitteen ké-
sittelylle ei ole asetettu aikarajaa, joissakin tapauksissa aloitteiden parlamentaarista ka-
sittelya on mydos viivytelty. (IDEA Handbook 2008, 87; Kaufmann & al. 2007, 153-
155.)

Siséllollinen kansalaisaloite tuli merkittdvaksi osaksi Itdvallan poliittista jarjestelméaa,
koska 1960-luvulla tehdyt kolme ensimmaista aloitetta johtivat tavoiteltuihin lakimuu-
toksiin. Nama koskivat Itdvallan yleisradioyhtion asemaa, koulu-uudistusta sek& 40-
tuntista tyoviikkoa. Toisaalta tdméan jalkeen aloitteiden menestys on ollut heikompaa,
ainakin jos sitd mitataan ainoastaan lainsaadannollisind muutoksina. Ehké réikein tapaus
oli vuonna 1982 tehty, peréti yli miljoonan &anioikeutetun tukema kansalaisaloite, jossa



222

vastustettiin YK-kongressikeskuksen rakentamista Wieniin. Aloitteen saamasta suuresta
tuesta huolimatta keskuksen rakentamisessa edettiin (Pelinka & Greiderer 1996). Itaval-
lan kansalaisaloitteet ovat viime vuosina muodostuneet poliittisen kampanjoinnin ja
asiakysymysten politisoinnin vélineiksi. Myds oppositiopuolueet ovat kdyttaneet aloitet-
ta saavuttaakseen poliittista julkisuutta ja aktivoidakseen kannatusta. Viime aikoina tata
mahdollisuutta on kayttanyt hyvaksi &éarioikeistolainen Vapauspuolue, joka vuonna
2006 onnistui keraaméaan yli 250.000 allekirjoitusta aloitteelle, jossa vaadittiin kansan-
aanestysta Turkin mahdollisesta EU-jasenyydesta. (IDEA Handbook 2008.)

Suomen ndkokulmasta mielenkiintoinen tapaus on EU-tasolla mahdollisesti toteutuva
sisdlléllinen kansalaisaloite. EU:n Lissabonin sopimuksen mukaan (artikla 1-8b.4) mil-
joona EU-kansalaista, jotka edustavat merkittdvad jasenmaiden joukkoa, voisi tehda
aloitteen, jossa EU:n komissiota kehotetaan toimivaltuuksiensa rajoissa tekeméén ehdo-
tus unionin saadokseksi (IDEA Handbook 2008, 92-93). EU-kansalaisaloitteiden sisélto
ja muoto nayttaisivét siis olevan véljasti maariteltyja: aloitteet olisivat siis muodoltaan
yleisid ehdotuksia, joiden perusteella komission toivotaan tekevén lainsdadéntéehdotuk-
sen. Olennaista on kuitenkin, ettd aloitteet koskevat EU:n toimivaltaan kuuluvia asioita.
Mikali Lissabonin sopimus ratifioidaan kaikissa jasenmaissa, sdddetddn aloitteen teke-
mistd koskeva yksityiskohtaisempi toimeenpaneva laki, jossa maéritellaan aloitteen teon
aikarajat ja se, miten laajasti aloitteen tukena taytyy olla kansalaisia eri jasenmaista.
Toimeenpanevassa laissa tdsmennetddn myos se, miten komission tulee kasitella aloitet-
ta.

Euroopan parlamentin perustuslakikysymyksia kasittelevén valiokunnan tekeman ehdo-
tuksen mukaan allekirjoituksia vaadittaisiin vahintaan % jasenmaista, jolloin allekirjoi-
tusten tulisi edustaa 1/500 kaikista d&nestdjista naissd jasenmaissa (Euroopan parlament-
ti 2009). Samassa ehdotuksessa allekirjoituksen kerddmisen madréajaksi kaavaillaan
yhté vuotta. Euroopan parlamentin valiokunnan ehdotuksessa esitetddn myds, ettd aloit-
teen kasittely komissiossa merkitsisi muun muassa aloitteen tekijoiden kuulemista. Li-
saksi mikali komissio ei ryhdy valmistelemaan aloitteen ehdottamaa péatostd kolmen
kuukauden sisélla, sen olisi annettava selonteko parlamentille ja aloitteen tekijoille. Li-
séksi EU:n oikeusvalvojat (Euroopan yhteiséjen tuomioistuin, Euroopan oikeusasia-
mies) voisivat tutkia komission toimintaa, mikali komissio ei tayta velvoitettaan késitel-
l& kansalaisaloitetta méérdajassa. Tallaiset komissiolle asettavat velvoitteet ja sanktiot
lienevatkin olennaisia kansalaisaloiteinstituution merkityksen varmistamiseksi.

Nakokulmia suoran demokratian kehittdmiseen Suomessa

Suoran ja edustuksellisen demokratian vélisen suhteen analyysi vaatii siis sitd, etta tun-
nistetaan suoran demokratian instituutioiden vaikutukset edustuksellisen demokratian
keskeisiin toiminnallisiin periaatteisiin. YII& esitetyn analyysin perusteella voidaan to-
deta, ettd suoran ja edustuksellisen demokratian vastakkainasettelu on pitkalti keinote-
koista, ja tietyt suoran demokratian muodot voivat tdydentdd edustuksellista demokrati-
aa. Viime kadessa suoran demokratian instituutioiden arviointi palautuu kuitenkin ky-
symykseen siitd, millaisena ndhdaén kansalaisten rooli poliittisessa paatoksenteossa ja
miten demokratian kannalta keskeistd kansalaisten poliittisen tasa-arvon ihannetta halu-
taan toteuttaa. (Ks. esim. Beitz 1989.)
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Tutkimukset, joissa on analysoitu kansalaisten kasityksid suorasta demokratiasta, ovat
antaneet melko ristiriitaisia tuloksia. Joidenkin tutkimusten mukaan suoran demokratian
kannatus on voimakkainta hyvin koulutettujen ja poliittisesti aktiivisten joukossa. Toiset
tutkimukset ovat taas antaneet painvastaisia tuloksia, joiden mukaan poliittisesti syrjay-
tyneet ja véhan koulutetut kannattavat suoraa demokratiaa. Osittain tdma tulosten risti-
riitaisuus voi selittya silld, ettd kansalaisten kyselytutkimuksissa antamat vastaukset
heijastelevat omassa maassa kdytossa olevista instituutioista saatuja kokemuksia. Itse
asiassa suoran demokratian kannatuksen selitystekijat nayttaisivatkin vaihtelevan eri
poliittisissa jarjestelmissd, esimerkiksi jos verrataan vaikkapa Sveitsia tai Suomea. (ks.
esim. Bowler & al. 2007)

Suomessa suoran demokratian instituutioihin on suhtauduttu varovasti, ja vertailevan
tutkimuksen valossa Suomi nayttdisi kuuluvan téssd suhteessa jopa varovaisimpien
joukkoon Euroopassa (ks. esim. Suksi 2002). Tosin téllaista varovaisuutta on esiintynyt
my6s muualla kuin Suomessa. Lénsi- ja Itd&-Euroopankin maiden perustuslaeissa on
monia esimerkkejé suoraa demokratiaa koskevasta lainsaddanndsta, jota ei ole koskaan
sovellettu ja jonka merkitys on jaényt olemattomaksi. Liséksi hyvin monissa maissa
suoran demokratian instituutioiden k&yttd on haluttu pitéa vaaleilla valittujen edustajien
enemmiston kontrollissa. Talla pyrkimyksella on kuitenkin voinut olla kielteisid seura-
uksia sen suhteen, miten kansalaiset ovat kokeneet suoran demokratian kayton.

Esimerkiksi suomalaista kunnallista kansalaisaloitekdytdnt6a voi kritisoida siit4, ettd
siind jatetaan liian paljon harkintavaltaa valtuutetuille, jotka voivat paattad kansalais-
aloitteeseen perustuvan kansanaanestyksen jarjestamisesta ja taman lisaksi vield sen
tuloksen noudattamisesta. Tasta johtuen kunnallisen kansandénestyksen jérjestaminen ja
tuloksen noudattaminen on taysin riippunut valtuuston enemmiston poliittisesta tahdos-
ta. Kansalaisaloitteeseen perustuvan kunnallisen kansanaanestyksen jarjestamista kos-
keva harkintavaihe voitaisiin korvata Sveitsin mallia seuraten kansalaisaloitteen tekijoi-
den ja kunnanvaltuuston valisilla neuvotteluilla, joiden jalkeen aloitteen tekijat voisivat
paattaa siitd, viedadnko aloite ddnestykseen. Vahintdénkin kansalaisaloitteen tekijoitéa
voitaisiin kuulla valtuustoissa, mik& nayttaa olevan kéytantona Ruotsin ja Norjan kun-
nallisissa kansandanestyksissa (IDEA Handbook 2008, 89)

Suomalaisen kunnallisen ja valtiollisen kansanaénestyskdytannon ongelmat eivét vélt-
tdmattd materialisoidu tassa selvityksessa esiteltyjen muiden kansanadnestystyyppien
kohdalla, koska niiden kaytto ei ole edustajien enemmistén kontrollissa ja koska ne ovat
tyypillisesti luonteeltaan sitovia. Pakollisten, hylkéavien/kumoavien tai kansalaisaloit-
teisiin perustuvien kansan&anestysten omaksuminen voi kuitenkin muuttaa poliittisia
paatoksentekoprosesseja sekd valtasuhteita. Tavallisia lakeja koskevan hylkadvan kan-
sandanestyksen omaksuminen voitaisiin kuitenkin ndhd4d Suomessa erdénlaisena vasta-
painona sille, etta poliittista jarjestelmaé on kehitetty kohti enemmistdoparlamentarismia
ja presidentin roolia lainsdadantéprosessissa on heikennetty. Hylkadva kansanéénestys
toimisi lakien jalkikateisena tarkastusmekanismina, ja institutionaalisen séatelyn yksi-
tyiskohdista riippuen se voisi mahdollisesti myds vahvistaa parlamentaarisen opposition
asemaa. Suksen (2002) selvitysta seuraten Suomessa voisi harkita myos perustuslaillista
kansanédanestystd, joka voisi olla joko pakollinen tai mahdollisesti vaihtoehto lepaa-
maanjattamismenettelylle.
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Erityisesti kansanaanestyksia kritisoidaan usein silla perusteella, ettd kansalaisilla on
puutteelliset kyvyt poliittisten asiakysymysten ymmartamiseen. On huomattava, etta
kansalaisten kykyja koskevaa argumenttia voi kéyttdad kansandanestysten ohella myos
edustuksellisen demokratian tarjoamia osallistumismuotoja vastaan. Vaaleilla valittujen
edustajien tilivelvollisuus ei voi toteutua tyydyttavasti, mikéli kansalaiset ovat kykene-
mattomia arvioimaan paatoksenteon perusteita. Kansalaisten kyvykkyys on siis tarkeéta
seké& suoran etta edustuksellisen demokratian toteutumisen kannalta. Verrattuna osallis-
tumiseen vaaleissa, suoran demokratian instituutioiden keskeisin etu on se, ett4 ne kan-
nustavat kansalaisia ottamaan kantaa poliittisiin asiakysymyksiin, eik& siis ainoastaan
tekemaan valintoja poliittisten puolueiden tai henkildiden valilla.

Verrattuna edustukselliseen paatoksentekoon kansalaisten poliittiset kyvyt vaikuttavat
kuitenkin paljon suoraviivaisemmin kansanaanestysten avulla tehtyjen poliittisten paa-
tosten laatuun. Kansandanestysten yhteydessa olisikin syyté pitad huolta siitg, etta kan-
salaisten saatavilla on riittavésti informaatiota aanestettavasté asiakysymyksestd. Kansa-
laisten poliittinen kyvykkyys ei kuitenkaan voi viitata pelkastdan poliittiseen tieto-
tasoon, vaan se edellyttdd myods laajempaa paatdksentekoon liittyvien nékokulmien
ymmartamistd. (ks. esim. Gronlund and Milner 2006; Gronlund & al 2009). Néin ollen
kansanaanestyskampanjoihin tulisi liittya menettelyjd, joilla kansalaisia kannustetaan
asiakysymyksiéd koskevaan harkintaan, jossa asiakysymykseen liittyvat eri ndkokulmat
otetaan huomioon. Esimerkiksi erilaisten kansalaiskeskustelujen jarjestaminen on suosi-
teltavaa kansandénestyskampanjoiden yhteydessd, etenkin jos kyse on voimakkaasti
politisoituneesta tai vaikeita eettisid valintoja sisdltdvasta asiakysymyksesta. (ks. esim.
Hansen & Andersen 2003.)

Sisalléllinen kansalaisaloite

Suoran demokratian muodoista sisalléllinen kansalaisaloite vaikuttaa kaikkein véhiten
edustuksellisen demokratian toimintaperiaatteisiin, koska siind paatosvalta ja -vastuu
pysyvat vaaleilla valituilla edustajilla. Sisallollisen kansalaisaloitteen mahdollistaminen
Suomen perustuslaissa ei todennakdisesti aiheuttaisi suuria muutoksia poliittisen paa-
toksenteon kéytannodissd. Kuitenkin se mahdollistaisi sen, ettd puolueiden ulkopuolises-
sa kansalaisyhteiskunnassa esiin nousevat ndkokulmat tulisivat paremmin kuuluviin
poliittisessa paatoksenteossa. Tamé voisi osaltaan lievittdd kansalaisten vieraantumista
edustuksellisesta paatoksenteosta.

Luonnollisestikin siséllollisen kansalaisaloitteen mahdollistava perustuslaki loisi vain
valjat puitteet aloitekdytanndlle, josta sdddettdisiin erilliselld lailla. Instituution toimi-
vuuden vuoksi on kuitenkin hyvé pohtia jo tdssé vaiheessa sitd, millainen siséllollisen
kansalaisaloitteen kéaytanto tarkalleen olisi. Sisall6llisten kansalaisaloitteiden ongelmana
néhd&én usein se, ettd edustajilla ei useinkaan ole riittdvida kannustimia ottaa aloitteet
vakavasti, jolloin koko kaytantd koetaan turhauttavaksi (ks. esim. Cronin 1989, 241).
Néin ollen tulisi 10ytaa oikea tasapaino kahden tekijan vélill4. Toisaalta aloitteen teke-
minen ei saisi olla lilan hankalaa, jolloin aloitteen tekijat usein epéonnistuvat, etenkin
jos kyse on pienistd kansalaisjarjestoista. Toisaalta taas aloitteen tekeminen ei saisi olla
lilan helppoakaan, koska téllgin aloitteet voivat kuormittaa liikaa edustuksellisia paa-
toksentekoelimid, minka seurauksena aloitteiden vastaanotto voi muodostua nihke&ksi.
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Néin ollen vaadittavien allekirjoitusten mééran taytyisi olla kohtuullinen, samoin kuin
aikarajojen, joiden puitteissa allekirjoitukset on kerattava.

Siséllollisen kansalaisaloitteen tekemisen kynnys on olennainen silt4 kannalta, millai-
seksi aloitteen luonne ja merkitys muodostuu. Esimerkiksi Itdvallassa kynnys on aikara-
joitusten ja allekirjoitusten maaran vuoksi korkeahko, ja tastd syysté kansalaisaloite on
muodostunut oppositiopuolueiden kayttdméksi keinoksi, jota kaytetddn voimakkaasti
politisoituneissa kysymyksissé. Puolassa kynnys lienee melko kohdallaan, ja vaatimus
tarkkaan muotoillusta aloitteesta on vaikuttanut siihen, ettd aloiteinstituutio nayttaisi
muodostuneen suhteellisen varteenotettavaksi kansalaisvaikuttamisen keinoksi. Siséllol-
lisen kansalaisaloitteen aihepiirin rajoituksia tulisi harkita; joka tapauksessa mahdollis-
ten rajoitteiden tulisi olla riittdvan yksiselitteisia. Myos siséllollisen kansalaisaloitteen
edellyttdmien allekirjoitusten kerédamistapaa olisi harkittava. IDEA Handbookissa
(2008) suositellaan, etté allekirjoitusten keradmista ei rajoiteta valtion tai kuntien viras-
toihin. Luonnollisestikin allekirjoitusten lukumaaré ja aitous taytyisi talléin varmistaa
jalkikateen. Myos sahkoisen allekirjoituksen mahdollisuutta olisi tutkittava.

Muiden maiden kayténtdjen perusteella Suomessa aloitteen rekistergimiseksi voisi vaa-
tia esimerkiksi 2.000-6.000 &&nioikeutetun allekirjoitukset. Itse aloitteen tekemiseksi
sopiva allekirjoitusten maaré voisi olla 60.000-120.000. Esimerkiksi 100.000 allekirjoi-
tuksen vaatimus tarkoittaisi noin 2,4 prosenttia kaikista danioikeutetuista, mita voidaan
pitdé jo kohtuullisen korkeana kynnyksend. Allekirjoitusten kerd&dmisen aikaraja voisi
olla allekirjoitusten méérasta riippuen 6-12 kuukautta. Jotta aloitteiden késittely edus-
kunnassa olisi mahdollisimman perusteellista, aloite voisi olla Puolan mallia seuraten
mahdollisimman pitkélti valmiin lakiehdotuksen muodossa. Nain sitd voisi kasitella
eduskunnassa samoin kuin muitakin lakialoitteita. Kansalaisaloitteen eduskuntakasitte-
lylle tulisi my0s asettaa jokin méérdaika. Toinen vaihtoehto on se, etté sisalléllinen kan-
salaisaloite on valjemmin muotoiltu ehdotus lainsdddannon muutoksesta. Eduskuntaka-
sittelyn jélkeen aloite ohjattaisiin mahdollisesti valtioneuvoston valmisteltavaksi. Tahén
malliin olisi EU-kansalaisaloitteen tavoin sisallytettava hallituksen velvollisuus esittd
tietyn mééardajan sisalla selonteko eduskunnalle ja aloitteen tekijdille siitd, mihin toimiin
se on ryhtynyt aloitteen perusteella. Nain sisall6llinen kansalaisaloite voisi vahvistaa
demokraattista tilivelvollisuutta.

Kumpaa tahansa edelld kuvattua mallia suositaankin, on syyté seurata IDEA Handboo-
kin (2008, 89) suositusta, ettd kansalaisaloitteen takana olevalle ryhmalle annetaan vi-
rallinen asema ja ettd kansalaisaloitekdytannon tueksi luodaan riittavan laaja ’infrastruk-
tuuri’ esimerkiksi oikeusministeriossa ja/tai eduskunnassa. Kansalaisaloitteet olisi rekis-
terditdva jo varhaisessa vaiheessa, ja niitd koskevan informaation tulisi olla kaikkien
kansalaisten saatavilla. Aloitteen teon rahoituksen tulisi myos olla vastaavalla tavalla
lapindkyvaa kuin vaalirahoituksen. Olisi myds pohdittava sité, voisiko aloitteen tekijoil-
le tarjota joillain ehdoin myds julkista rahoitusta. Olisi syytd myds harkita sité vaihtoeh-
toa, ettéd aloitteen tekijoille annettaisiin mahdollisuus tulla aloitteen késittelyn yhteydes-
s& hallituksen tai eduskunnan kuultavaksi.
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Liite: Valtakunnallisen tason kansanaanestysinstituutiot 18 L&ansi-Euroopan valti-

ossa*

Kansandénestystyyppi Tavalliset lait Perustuslait ja vastaavat

Pakolliset Espanja (1978), Irlanti
(1922/1937), Islanti
(1944), Itavalta (1994),
Sveitsi (1848, 1977)
Tanska (1915/1953)

Hylk&avat

1. Kansalaiset Sveitsi (1874) Italia (1948), Sveitsi
(1921)

2. Edustajat Tanska (1953) Espanja (1978), Italia

(parlamentaarinen
vahemmisto)

3. Edustajat (muut:
presidentti, pd&dministeri,
aluehallinto)

Kumoavat
1. Kansalaiset

2. Edustajat
(presidentti, padministeri,
aluehallinto)

Parlamentin enemmiston tai
toimeenpanovallan aloite

1. Parlamentaarinen enemmisto

2. Muut (presidentti,
paéministeri)
Kansalaisaloite

Ei valtakunnallisia

kansanaanestyksia vuoden
1945 jélkeen

(1948), Itavalta (1994),
Ruotsi (1974), Tanska
(1953)

Irlanti (1937), Sveitsi (1874) Italia (1948), Kreikka
(1975/1986),

Italia (1948/1970), Sveitsi (1949)

Islanti (1944), Italia (1948/1970),
Sveitsi (1949)

Alankomaat, Belgia, Iso-Britannia, Itdvalta (1994), Kreikka
(1975), Luxemburg, Norja, Ruotsi (1922), Suomi (1987),
Tanska

Espanja (1978), Kreikka (1975), Portugali (1976), Ranska
(1958)

Sveitsi (2003) Sveitsi (1848/1891)
Saksa

Lahteet: Gallagher & Uleri 1996; Research and Documentation Centre on Direct Democracy,

University of Zirich.

* Suluissa vuosi, jolloin instituutio omaksuttiin perustulakiin. Ad hoc kansanadnestyksia ei ole

perustuslaissa séadelty
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Maija Setala

SISALLOLLISTEN KANSALAISALOITEKAYTANTOJEN VERTAILU

Tassa selvityksessé tarkastellaan siséllollisen kansalaisaloitteen kdytt6d ohjaavaa lain-
s&dadantod neljassa valtiossa: Itavallassa, Espanjassa, Puolassa ja Unkarissa. Selvityksen
lopussa esitetddn joitakin tdhan tarkasteluun perustuvia vertailevia ndkdkohtia. Nama
nékokohdat olisi hyva ottaa huomioon, kun siséllollistd kansalaisaloitetta sdatelevad
lainsaadantda pohditaan Suomessa.

Itavalta

Itavallan perustuslain artiklan 41 kohdan 2 mukaan keskusvaalilautakunnan tulee toi-
mittaa kansallisneuvostolle toimenpiteitd varten sellaiset aloitteet, joita ehdottaa
100.000 aanioikeutettua tai 1/6 aanioikeutetuista kolmessa osavaltiossa. Edelleen perus-
tuslaissa edellytettadn, ettd aloitteen tulla olla lakiluonnoksen muotoinen. Perustuslain
ohella kansalaisaloitteen saately perustuu erilliseen kansalaisaloitetta koskevaan lakiin
(Volksbegehrengesetz), joka on vuodelta 1973.

Kansalaisaloitteen vireille panemiseksi on ensin tehtava hakemys liittovaltion sisaminis-
teridlle. Kansalaisaloitteen vireille panoa koskevassa hakemuksessa on oltava kansalais-
aloitteen teksti sek& aloitteen lyhyt nimi. Hakemuksessa tulee myds nimeté valtuutettu
sekd hanen nelja sijaistaan, jotka edustavat hakemuksen allekirjoittajia. Valtuutettujen ja
sijaisten tulee olla aanioikeutettuja Itdvallan kansalaisia, joiden asuinpaikka on Itaval-
lassa. Hakemuksessa tulee lisaksi antaa tiedot pankkitilistd, johon valtuutetulla ja hanen
sijaisillaan on yhteinen kayttooikeus. Valtuutettu ja sijaiset allekirjoittavat hakemuksen.

Hakemukseen tulee liittdd kansalaisaloitteen perustelut seka tuki-ilmoitukset. Aloitteen
vireille panemiseksi vaaditaan, ettd 0.1 prosenttia rekisterdityneista aanioikeutetuista
Itdvallan kansalaisista on antanut tuki-ilmoituksen aloitteen puolesta. Tdmé tarkoittaa
kaytanndssa noin 8.000 tuki-ilmoitusta. Tuki-ilmoitukseen vaaditaan henkilon etu- ja
sukunimi, syntymdaika sek& asuinpaikka. Kuntien viranomaisten on vahvistettava, etta
tuki-ilmoituksissa mainitut henkilt on merkitty valitsijaluetteloon kunnassa ja etta heil-
I& on &anioikeus kansallisneuvoston vaaleissa.

Kun kansalaisaloitetta koskeva hakemus on jatetty, liittovaltion siséasiainministerion on
tehtdva paatos siita kolmen viikon kuluessa. Hakemus on hyvaksyttavd, mikéli hake-
musta koskevat muodolliset ehdot on tdytetty. Sisdasiainministerit paattdd samalla
my06s niin sanotusta merkitsemisajasta, jolloin kansalaiset voivat kdydd merkitsemassa
eli allekirjoittamassa aloitteen. Kansalaisaloitteen allekirjoittamisen on oltava mahdol-
lista padsaantoisesti kahdeksana perakkéisena paivéana, ei kuitenkaan alkaen tai paattyen
sunnuntaina tai lauantaina. Siséasiainministerion on julkaistava paatoksensa Amtsblatt
zur Wiener Zeitung-lehdessé véhintdan kahdeksan viikkoa ja enintdan kuusi kuukautta
ennen merkitsemisajan alkua.
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Aloitteen tekijoita edustavan valtuutetun on ilmoitettava 14 vuorokauden sisélla aloit-
teen julkistamisesta, suoritetaanko merkitsemismenettely kaikissa kunnissa vai vain
osassa niistd. Aloitteen tekstin tulee olla nékyvasti esilla niilla paikkakunnilla, joilla
aloitteen merkitseminen on mahdollista. Aloitteen voivat kdyda allekirjoittamassa ne
vahintadn 16-vuotiaat Itdvallan &énioikeutetut kansalaiset, joiden p&&asiallinen asuin-
paikka on jossain Itdvallan kunnassa. Aloitteiden merkitsemisen jarjestavéat niin sanotut
merkitsemisviranomaiset, kéytdnnossa kunnat. Siséasiainministerio toimittaa merkitse-
misviranomaisille allekirjoitus- eli merkitsemislistat.

Merkitsemisviranomaiset maaraavat ne virastot, joissa aanioikeutetut voivat kayda alle-
kirjoittamassa aloitteen. Viranomaisten on huolehdittava siit4, ettd kaikilla kansalaisilla
on mahdollisuus kéyda allekirjoittamassa aloite muun muassa takaamalla virastojen
riittdvan pitkat aukioloajat sekd mahdollistamalla esteettoman paésyn virastoihin. Aloit-
teen allekirjoittavan &anioikeutetun on ilmoitettava nimensa, osoitteensa seké esitettava
jokin henkildllisyyden todistava asiakirja tai todistus. Patemattémié ovat sellaiset alle-
Kirjoitukset, joita ei ole merkitty hyvéksyttyihin merkitsemislistoihin, joiden antajalla ei
ole aénioikeutta, joiden antajan tiedot ovat puutteellisia, tai joiden antaja on jo kerran
allekirjoittanut saman kansalaisaloitteen.

Kun merkitsemisaika on kulunut umpeen, merkitsemisviranomaisten on todettava pate-
vien allekirjoitusten lukuméaéra ja ilmoitettava se piirin vaaliviranomaiselle. Piirin vaa-
liviranomainen tarkistaa merkitsemisviranomaisten selvitykset ja toteaa patevien allekir-
joitusten lukumadrén omalla alueellaan. Sen on myos ilmoitettava nama tiedot liittoval-
tion keskusvaalilautakunnalle nopeimmalla mahdollisella tavalla. Liittovaltion keskus-
vaalilautakunta toteaa naiden tietojen perusteella, onko kyseessa kansalaisaloite perus-
tuslain artiklan 41 tarkoittamassa mielessa. Liittovaltion keskusvaalilautakunnan péatos
on julkistettava Amtsblatt zur Wiener Zeitung-lehdessa.

Aloitteen vireille panneella valtuutetulla on oikeus l&hett&a luottohenkil6 tarkkailemaan
vaaliviranomaisten selvittdmismenettelyd. Valtuutetulla ja myds neljalla kansallisneu-
voston tai liittoneuvoston jasenelld on oikeus tehd& perustuslakituomioistuimelle valitus
keskusvaalilautakunnan kansalaisaloitetta koskevasta péaatoksesta. Perustuslain mukai-
set kansalaisaloitteet perusteluineen ja muine asiakirjoineen on alistettava kansallisneu-
voston késiteltavaksi. Itavallassa aloitteen parlamentaarista kasittelytapaa ei ole saadel-
ty; esimerkiksi ei ole asetettu mitddn aikarajaa sille, milloin aloite tulee ottaa késitelta-
vaksi.

Aloitteen merkitsemisesta koituvat kulut tulevat liittovaltion sisdasiainministerion mak-
settaviksi, ja my0s kunnilla on oikeus perié takaisin niille aiheutuneet kulut. Korvaus-
summa perustuu kunnassa asuvien aanioikeutettujen lukuméaaraan. Ennen merkitsemis-
menettelyn aloittamista kansalaisaloitteen vireille panneen valtuutetun on suoritettava
liittovaltiolle noin 2.000 euron maksu. Mikéli aloitteen tekeminen onnistuu ja aloite
tulee kansallisneuvoston késiteltdvaksi, aloitteen tekijat saavat tdmén maksun takaisin
viisinkertaisena. Kaikki aloitteen tekoon liittyvat korvaukset ja maksut on lain mukaan
sidottu kuluttajahintaindeksiin.
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Espanja

Espanjan perustuslain artiklan 87 mukaan lakiesityksia koskevaa kansalaisaloitetta saa-
telee erillinen orgaaninen laki (ley organica). Perustuslain mukaan aloitteen tekemiseksi
vaaditaan vahintddn 500.000 patevaa allekirjoitusta. Kansalaisten aloiteoikeus ei perus-
tuslain mukaan kuitenkaan koske orgaanisia lakeja, verotusta, kansainvalisia kysymyk-
sid ja armahdusoikeutta.

Espanjassa kansalaisaloitteen tarkempi saately perustuu siis orgaaniseen lakiin, joka tuli
voimaan vuonna 1984. Kansalaisaloitemenettely alkaa sillg, ettd aloite toimitetaan edus-
tajainhuoneen puhemiehelle. Ehdotetun lakitekstin liséksi kansalaisaloitteen tulee sisél-
taa aloitteen perustelut seka yksityiskohtaiset tiedot aloitteen taustalla olevan komitean
jasenista. Espanjan edustajainhuoneen puhemiehen tulee kahden viikon sisélla paattaa
siitd, onko aloite kelvollinen. Aloite voidaan hylata seuraavilla perusteilla: aloite kasit-
telee perustuslain mukaan aloitek&ytdnnon ulkopuolelle suljettuja asiakysymyksié; aloit-
teessa ei ole selvasti madriteltya asiakysymystd; aloite ei tdyta aloitteelle asetettuja
muodollisia vaatimuksia; samansiséltdinen kansalaisaloite on jo jatetty parlamenttikau-
den aikana; tai aloite koskee asiaa, joka on jo parlamentaarisessa kasittelyssa. Aloite-
komitea voi tehd& perustuslakituomioistuimelle valituksen aloitteen hylkadmispéatok-
sesta.

Kun edustajainhuoneen puhemies on hyvéksynyt aloitteen, han antaa tiedon vaalilauta-
kunnalle, joka valvoo allekirjoitusten kerd&dmisté. Lain mukaan aloitteen hyvaksymisen
jalkeen aloitteen tekijoilla on yhdeksan kuukautta aikaa keratd 500.000 varmennettua
allekirjoitusta aanestdjiksi rekisterdidyiltd Espanjan kansalaisilta. Edustajainhuoneen
puhemies voi painavan syyn perusteella antaa allekirjoitusten keradmiselle kolme kuu-
kautta lisdaikaa. Alun perin allekirjoitusten keradmiselle oli annettu kuuden kuukauden
madréaika, mutta madrdaikaa pidennettiin vuonna 2006 tehdysséd orgaanisen lain muu-
toksessa.

Allekirjoituksen todistamiseksi allekirjoittajan on ilmoitettava koko nimensd, henkil6-
tunnuksensa seka asuinkuntansa. Allekirjoitus annetaan keskusvaalilautakunnan lei-
maamille ja numeroimille lomakkeille, joihin on liitetty aloiteteksti. Allekirjoituksen
aitous tulee myos varmentaa. Varmentajana voi olla notaari, tuomioistuimen sihteeri tai
allekirjoittajan asuinkunnan sihteeri. Aloitteen tekijat voivat myos nimeté erityisié var-
mentajia, jotka varmentavat allekirjoitukset. Varmentajien on annettava vakuutus alle-
kirjoituksen aitoudesta, ja he ovat oikeudellisesti vastuussa mahdollisesta vilpillisesta
toiminnasta. Varmennus voidaan myds antaa kerralla yhdestd kokonaisesta allekirjoitus-
lomakkeesta.

Allekirjoitukset liitetddn aloitteeseen, kun tarvittava méaaré allekirjoituksia on keratty.
Allekirjoitukset toimitetaan aluksi alueellisille vaalilautakunnille, joissa allekirjoitukset
tarkistetaan ja lasketaan alustavasti. Lisaksi tarkistetaan, etta allekirjoittajat on merkitty
taysi-ikaisina danestajarekisteriin. Alueelliset vaalilautakunnat lahettavat allekirjoitukset
edelleen kansalliselle keskusvaalilautakunnalle 15 vuorokauden sisélld. Keskusvaalilau-
takunta suorittaa allekirjoitusten lopullisen laskennan ja tarkistamisen.



232

Kun keskusvaalilautakunta on ilmoittanut, ettd 500.000 tai enemmaén allekirjoitusta on
kerétty, edustajainhuoneen puhemies julkistaa aloitteen, ja aloite lisatddn kongressin
edustajainhuoneen téaysi-istunnon esityslistalle. Lakialoite ké&sitellddn muiden lakialoit-
teiden tavoin. Alun perin Espanjassa ei ollut saddelty sitd, missa aikataulussa kongressin
on otettava aloite kasiteltdvéaksi. Vuoden 2006 lakiuudistuksessa edellytetdan, ettd aloite
otetaan taysistunnon esityslistalle kuuden kuukauden sisélla sen jattdmisessd. Vuoden
2006 lakimuutos mahdollisti myds sen, ettd aloitekomitean valitsema henkil voi osal-
listua kongressin istuntoihin. Liséksi taattiin se, etté aloitteen késittely jatkuu tarvittaes-
sa yli vaalikausien tai kongressin hajottamisesta huolimatta.

Mikali aloite tulee parlamentaariseen kasittelyyn, valtion tulee kompensoida aloitekomi-
tealle postituksista ja allekirjoitusten keradmisestd koituvia kuluja maksimissaan
300.000 eurolla. Korvaussumma on lain mukaan sidottu kuluttajahintaindeksiin.

Puola

Puolan vuoden 1997 perustuslain 118. artiklan 2. momentin mukaan 100.000 &anioikeu-
tetulla kansalaisella on oikeus tehda lakialoite. Puolassa kansalaisaloiteoikeus koskee
yleisesti kaikkia lakeja, lukuunottamatta budjettilakeja seka valtion velanottoon liittyvia
lakeja. Ndissé kysymyksissa aloiteoikeus on perustuslain mukaan ainoastaan hallituksel-
la. Lisaksi kansalaisaloite ei voi koskea perustuslain muutoksia. Kansalaisaloitteen te-
kemisen kaytantd on maaritelty laissa, joka saadettiin vuonna 1999. Parlamentaarisessa
kéasittelyssa on parhaillaan kansalaisaloitekéytantod saatelevan lain muutos. Lakiesityk-
sessa tarkennetaan allekirjoitusten kerddmistapaa seka edellytetaén, ettd aloitteiden par-
lamentaarinen késittely jatkuu tarvittaessa vaalikausien yli.

Kansalaisaloitteen tulee tdyttdd samat muodolliset vaatimukset kuin muidenkin la-
kialoitteiden. Nain ollen kansalaisaloitteen tulee sisaltad lakialoite seké sen perustelut,
joissa kuvataan lain yhteiskunnalliset ja taloudelliset vaikutukset. Tdman liséksi aloit-
teeseen tulee liittdd ehdotus aloitteen siséltdmén lain rahoituksesta, mikali lakialoitteesta
koituu menoja valtion budjettiin. Lisdksi on osoitettava lakialoitteen yhdenmukaisuus
Euroopan unionin lain kanssa.

Kansalaisaloitteen tekemiseksi muodostetaan niin sanottu lakialoitekomitea. Komiteassa
on oltava vahintdan 15 &anioikeutetuksi rekisterdityd Puolan kansalaista. Komitean jé&-
senet valitsevat keskuudestaan edustajan. Komitean jasenten on annettava Kirjallinen
lausunto komiteaan liittymisesta sek& omat henkilokohtaiset tietonsa. Komitean nimen
on heijasteltava kansalaisaloitteen aihetta. Komitea voi olla edistiméssa ainoastaan yhta
aloitetta kerrallaan.

Komitean muodostamisen jalkeen sen on kerattdva véhintdan 1.000 rekisteroidyn &&ni-
oikeutetun allekirjoitukset. Kun 1.000 allekirjoitusta on keratty, komitea informoi Sej-
min puhemiehist6d komitean perustamisesta, aloitteesta ja sen tukijoista. Jos aloite tayt-
taa lain vaatimukset, Sejmin puhemies hyvéksyy sen. Mikali aloite ei tayta lain vaati-
muksia, Sejmin puhemies voi Kieltdytya hyvaksymasta sitd, ja aloite palautetaan komi-
tealle. Komitealla on téll6in 14 vuorokautta aikaa korjata puutteet. Komitea voi vedota
korkeimpaan oikeuteen Sejmin puhemiehen paatoksesta.
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Kun Sejmin puhemies on hyvaksynyt aloitteen, komitea saa aseman oikeushenkiloné.
Komitean on julkistettava oikeushenkil6asemansa kansallisessa sanomalehdessa samoin
kuin paikat, joissa kansalaiset voivat tutustua aloitteeseen. Komitea voi my6s aloittaa
aloitetta koskevan informaatiokampanjan. Tassa vaiheessa aloitetekstiin ei voi enaa teh-
d& muutoksia. Komitean on kerattdva aloitteen tueksi 100.000 allekirjoitusta kolmen
kuukauden sisalla. Koska 1.000 ensimmaisté allekirjoitusta lasketaan mukaan, kaytan-
ndssé tdma tarkoittaa 99.000 allekirjoitusta. Allekirjoitukset kerataan listoihin, joissa on
aloitteen taustalla olevan komitean nimi. Allekirjoitusten keradmisen yhteydessa kansa-
laisille on myds annettava mahdollisuus tutustua aloitteeseen. Allekirjoittajien on ilmoi-
tettava nimensé, osoitteensa ja sosiaaliturvatunnuksensa. Mikali komitea ei onnistu ke-
raédmaan riittavasti allekirjoituksia méaraaikana, se hajotetaan ja sen asema oikeushenki-
I6n& lakkaa.

Kun vaadittu maaré allekirjoituksia on kerétty, aloitekomitean edustaja informoi Sejmin
puhemiestd ja luovuttaa télle aloitteen sek& allekirjoitukset. Mikéli on mink&anlaisia
syita epailyyn, Sejmin puhemies voi ohjata aloitteen kansalliselle vaalilautakunnalle,
jolla on oikeus tarkistaa allekirjoitusten lukumaéara ja oikeellisuus. Tarkistus on tehtava
21 vuorokauden siséll&. Puolassa aloitekomitea ei voi saada taloudellista tukea valtiolta,
mutta oikeushenkiloné silla on mahdollisuus harjoittaa varainhankintaa. Aloitteen rahoi-
tus on lain mukaan julkista, ja aloitekomitean on tehtdva aloitteen rahoitusta koskeva
selvitys valtiovarainministeridlle.

Kansalaisaloitteen ensimmaisen késittelyn Sejmissé tulee tapahtua kolmen kuukauden
sisdlla siitd, kun aloite on jatetty Sejmin puhemiehelle. Aloitekomitean asema oikeus-
henkilona paattyy kolmen kuukauden kuluttua siitd, kun aloitteen kasittely Sejmissé on
saatu loppuun. Komitean valitsema edustaja voi osallistua havainnoitsijana parlamen-
taariseen késittelyyn.

Unkari

Unkarissa perustuslain artiklan 28/D mukaan siséll6llisen kansalaisaloitteen tekemiseksi
vaaditaan 50.000 allekirjoitusta. Perustuslain artiklan 28/C mukaan 100.000 aanioikeu-
tetulla kansalaisella on puolestaan oikeus vaatia parlamenttia harkitsemaan, jarjeste-
taanko tietysta asiakysymyksesta kansanaanestys. Edelleen artiklan 28/C mukaan kan-
sandanestys on jarjestettava ilman parlamentin harkintaa, mikali 200.000 &4nioikeutet-
tua kansalaista vaatii sitd. Viimeksi mainitussa tapauksessa kansanaanestys on myos
sitova. Nain ollen siséllollinen kansalaisaloite on Unkarissa yksi kansalaisaloitteen
muoto muiden joukossa.

Unkarin perustuslain artiklan 28/D mukaan sisalléllisen kansalaisaloitteen tavoitteena
on pakottaa parlamentti ottamaan asialistalleen jokin parlamentin toimivallassa oleva
asiakysymys. Parlamentin tulee keskustella siséllollisen kansalaisaloitteen sisdltdmasta
aiheesta. Perustuslain artiklan 28/E mukaan siséllollisen kansalaisaloitteen edellyttdmat
allekirjoitukset on kerattavd kahden kuukauden sisalld. Kansanaénestykseen johtavissa
kansalaisaloitteissa vastaava maérdaika on nelja kuukautta.

Kansalaisaloitekéytantdd séételee vuonna 1998 annettu laki. Lain mukaan kansalais-
aloitteen edellyttamat allekirjoitukset tulee kerdta lomakkeelle, jonka kansallinen vaali-
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lautakunta on hyvaksynyt. Aloitteen pitéa lain mukaan sisaltaa tarkasti ja yksiselitteises-
ti kysymyksen, josta parlamentin tulee keskustella. Kansallisen vaalilautakunnan ei tule
hyvaksyé allekirjoituslomaketta, mikali kysymys ei kuulu parlamentin toimivaltaan,
mikali kysymyksen muotoilu ei ole lain vaatimusten mukainen, tai mikali allekirjoitus-
lomake ei tayta vaalilain vaatimuksia.

Lain mukaan allekirjoitusten kerddmiselle annettu kahden kuukauden maardaika alkaa
allekirjoituslomakkeen hyvaksymisestd. Allekirjoitusten keraamista on rajoitettu siten,
ettd allekirjoituksia ei saa keratd vaalipdivana eikd 41 vuorokauden mittaisena vaaleja
edeltdvana ja niiden jalkeisend jaksona. Aloite toimitetaan kansallisen vaalilautakunnan
puheenjohtajalle kerralla yhdessa kaikkien allekirjoitusten kanssa; allekirjoituksia ei siis
voi toimittaa erikseen. Kansallinen vaalilautakunta tarkistaa allekirjoitukset.

Kansallisen vaalilautakunnan puheenjohtajan on ilmoitettava parlamentin puhemiehelle,
tayttaako aloite laissa asetetut vaatimukset. Mikali kansalaisaloite on toimitettu viiveell&
tai sen tueksi ei ole saatu riittdvasti allekirjoituksia, parlamentin puhemiehen on ilmoi-
tettava tastd valittomasti aloitteen tekijoille. Mikali aloite tayttdd asetetut vaatimukset,
parlamentin puhemiehen on tehtdava ilmoitus aloitteen lainmukaisuudesta tata koskevan
tiedon saamista seuraavana taysistuntopdivénd. Aloitteen kasittelysta laki edellyttaa
toisaalta (8 7), etta parlamentilla on velvollisuus ottaa aloite esityslistalleen ja keskustel-
la siit4. Toisaalta laki (8§ 20) edellyttdd, ettd kansalaisaloitteesta on tehtavé pé&atds kol-
men kuukauden sisalla siitd, kun parlamentin puhemies on tehnyt ilmoituksen aloitteen
lainmukaisuudesta.

Kansalaisaloitekaytantdjen vertailua ja ndkdkulmia suomalaiseen keskusteluun

Edell& kuvatussa neljassa tapauksessa kansalaisaloitteen kdyton kynnykset ovat hieman
erilaisia. Puhtaasti suhteutettuna danioikeutettujen lukumaaraéan korkein kynnys on Es-
panjassa, jossa aloitteen tueksi vaaditaan noin 2 prosenttia kaikista danioikeutetuista.
Itdvallassa vastaava luku on noin 1,2 prosenttia, kun taas Unkarissa se on 0,6 prosenttia
ja Puolassa vain 0,3 prosenttia. Espanjassa vaadittavien allekirjoitusten suhteellisen
korkea lukumaaré lienee syy sille, ettd aloitteet ovat usein kariutuneet jo ennen parla-
mentaarista k&sittelyd. Vain yksi kuudesosa aloitteista on tullut kongressin kasiteltavéak-
si. Tasta syysta vuoden 2006 lakiuudistuksessa allekirjoitusten kerddmisen méardaikaa
pidennettiin kuudesta yhdeksadn kuukauteen. Espanjassa aloitteen kayttda ovat myos
rajoittaneet aloitteille asetetut suhteellisen tiukat sisalté- ja muotorajoitukset.

Itdvallassa aloitteen teon kynnysta madaltaa se, ettd aloitteen merkitsemisen jarjestavat
kunnat ja kustannukset tulevat liittovaltion maksettaviksi. Itdvallassa myodskéan aloit-
teen aihepiiria ei ole juurikaan rajattu, joten aloitteen teon kynnys on tassé suhteessa
varsin matala. Liséksi aloitteen muotoa koskevat maardykset eivat ole yhta tiukat kuin
esimerkiksi Puolassa. On kuitenkin huomattava, ettd Itdvallassa ei ole asetettu maéraai-
kaa sille, milloin onnistunut kansalaisaloite tulee ottaa parlamentaariseen kasittelyyn.
Joissakin tapauksissa aloitteen késittelya onkin viivytelty. Aloitteiden painoarvo nayt-
téisi riippuvan niiden saaman kannatuksen ja julkisuuden mé&é&rastd. Monet aloitteet
ovatkin itse asiassa saavuttaneet reilusti yli vaaditun 100.000 allekirjoittaneen tuen méaa-
réajassa. Esimerkiksi Itdvallan vapauspuolueen vuonna 2002 tekema aloite sai tuekseen
noin 915.000 allekirjoitusta. Aloitteessa vaadittiin Tsekissa sijaitsevan Temelinin ydin-
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voimalan sulkemista maan EU-jasenyyden ehtona. Itdvallassa siséllolliset kansalais-
aloitteet ovatkin muodostuneet usein oppositiopuolueiden valineiksi haastaa hallituksen
politiikkaa.

Puolassa vaadittavien allekirjoitusten lukumaard on suhteellisen alhainen, tosin kolmen
kuukauden méardaika on tiukka ja edellyttdaa aloitteen tekijoilta hyvaa organisaatiota.
Puolassa aloitteen teon kynnysté korottavat myds aloitteen muotoa ja siséltda koskevat
tarkat vaatimukset seka aloitteen rahoitusta koskevat rajoitukset. Ehkédpa juuri naista
tekijoistd johtuen my0ds Puolassa kansalaisaloitteiden taustalla ovat olleet I&hinn& etab-
loituneet yhteiskunnalliset ja poliittiset organisaatiot. Unkarissa vaadittavien allekirjoi-
tusten lukumé&érad suhteutettuna kaikkien &anioikeutettujen madradn on jossain méaarin
korkeampi kuin Puolassa, mutta aloitteen muotoa ja siséltda koskevat vaatimukset ovat
puolestaan véljemmat. Unkarissa aloiteyrityksid onkin ollut hyvin runsaasti, mutta ne
ovat useimmissa tapauksissa epaonnistuneet. Suurin kynnys aloitteiden onnistumiselle
lienee allekirjoitusten kerdamiselle annettu kahden kuukauden méaréaika.

Tarkastelluissa tapauksissa perustuslaissa sdédetédan vain aloitekdytdnnon yleispiirteista,
ja erilliset lait saatelevat kansalaisaloitekaytantdjen yksityiskohtia. Kuitenkin kaikissa
tapauksissa kansalaisaloitteen vaatimien allekirjoitusten lukumaarésta sdédetdén perus-
tuslaissa. Suomessa keskusteluissa esilla ollut 100.000 &anioikeutetun vaatimus tarkoit-
taisi peréti 2,4 prosenttia kaikista aanioikeutetuista, mik& on suhteellisesti enemman
kuin misséan edelld késitellyissé tapauksissa. Suomessa 100.000 allekirjoituksen vaati-
mus muodostaisi todenndkdisesti siis varsin korkean kynnyksen kansalaisaloitteen te-
kemiselle. Nain korkean kynnyksen riskind on se, ettd kansalaisaloite jaa kayttamatta tai
etta sitd pystyvat kdyttdméan vain taloudellisesti ja organisatorisesti vahvat jarjestot,
jotka saisivat vaatimuksensa kuuluville muutenkin.

Mikali paadytaan 100.000 aanioikeutetun vaatimukseen, muut aloitteen tekemiseen liit-
tyvat kynnykset tulisi pitdé alhaisina. Allekirjoitusten kerd&dmiselle annetun méaréajan
tulisi siis olla melko pitkd, kenties jopa 12 kuukautta. Myds aloitteen sisaltéa ja muotoa
koskevat rajoitukset tulisi pitada kohtuullisina. Yksityiskohtainen muotoilu nayttaisi kui-
tenkin edesauttavan aloitteen parlamentaarista kasittelyd. Nain ollen yksi vaihtoehto
olisi, etta aloitteen tekij6ille olisi tarjolla jonkinlaista viranomaisapua aloitteen muotoi-
lussa. Puolan esimerkkia seuraten aloite voitaisiin tarkistaa muodollisesti ja sisalléllises-
ti, kun sen tueksi on kerétty tietty maarg, esimerkiksi 2.000-6.000 allekirjoitusta. Toisin
kuin Puolassa, muodollisten puutteiden korjaamiseen voisi kuitenkin olla tassa vaihees-
sa saatavissa viranomaisapua.

Aloitteen tueksi tarvittavien allekirjoitusten kerdamisté koskeva saately on hyvin yksi-
tyiskohtaista Itavallassa ja Espanjassa. Puolassa ja Unkarissa tdma saately ei ole yhta
tarkkaa. Puolassa allekirjoitukset tarkistetaan vain, mikéli on syyta epdilyyn. Suomessa
olisi varmistettava, etté allekirjoitusten kerddminen tapahtuu luotettavasti ja etta kaikilla
kansalaisilla on tasapuoliset mahdollisuudet ilmaista tukensa aloitteille. Suomen kaltai-
sessa harvaan asutussa maassa yksi vaihtoehto olisi mahdollistaa sdhkodinen allekirjoi-
tus, mik& osaltaan my6s madaltaisi aloitteen teon kynnysta. Liséksi olisi varmistettava,
ettd aloitteen allekirjoittavat kansalaiset ovat perehtyneet aloitteen sisaltoon. Tarkedd on
my0s se, ettd kansalaisia informoidaan kansalaisaloitteista myds virallisilla kanavilla.



236

Ihanteellista olisi, jos aloitteen tekijoille voitaisiin antaa mahdollisuus hakea julkista
taloudellista tukea. Joka tapauksessa aloitteen tekijoilla tulisi olla velvollisuus ilmoittaa
aloitteen rahoittajat. Laissa olisi hyva sédatda myos siitd, miten pian aloitteen jattdmisen
jalkeen aloite on otettava kasiteltdvéaksi eduskunnassa. Liséksi olisi pohdittava sitd mah-
dollisuutta, ettd aloitteen tekijat voisivat jollain tavalla osallistua sen eduskuntakasitte-

lyyn.
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Itavalta
(vuodesta 1964)

Espanja
(vuodesta 1984)

Puola
(vuodesta 1997)

Unkari
(vuodesta 1989, 1997)

Allekirjoitusten
maara ja
keruutapa

100.000 allekirjoitusta (n. 1,2
% daanioikeutetuista) 8
paivéssa; kerataan
virastoissa; kun 8.000
allekirjoitusta on kerétty,
aloite tarkistetaan ja
rekisterdidaan.

500.000 allekirjoitusta (n. 2 %
aanioikeutetuista) 9
kuukaudessa; aloitteen sisaltd
ja muoto hyvéksyttava ennen
allekirjoitusten keruuta

100.000 allekirjoitusta (n. 0.3
% daanioikeutetuista) 3
kuukaudessa; kun 1000
allekirjoitusta on kerétty,
tarkastetaan aloitteen sisaltd
ja muoto

50.000 allekirjoitusta (n.
0.6 % aanioikeutetuista) 2
kuukaudessa; aloitteen
muoto tarkistetaan ennen
allekirjoitusten keraamista.

Aloitteen muoto
ja sisallolliset
rajoitukset

Lakialoitteen muotoinen;
aloite ei saa koskea
kansainvélisia sopimuksia tai
perustuslain
perusperiaatteita.

Valmiiksi muotoiltu lakiesitys
perusteluineen; aloite ei saa
koskea orgaanisia lakeja,
verotusta, kansainvalisia
kysymyksia tai armahdusta.

Valmiiksi muotoiltu
lakiesitys perusteluineen;
aloite ei saa koskea budjettia
tai perustuslakia.

Siséltaa kysymyksen (ei
valmista lakiesitystd)
koskien parlamentin
toimivaltaan kuuluvaa
asiaa.

Aloitteen Parlamentti paattaa Parlamentin otettava Parlamentin otettava Parlamentin keskusteltava

kasittelytapa ryhdytdanko aloitteen késittelyyn 6 kk:n sisallg; késittelyyn 3 kk:n sisallg; ja paatettava aloitteesta 3
mukaiseen kasitelladn muiden kasitellddn muiden kk:n sisalla.
lains&dadantotoimeen. lakialoitteiden tavoin lakialoitteiden tavoin.

Kokemus Ensimméiset kolme aloitetta | Yli 30 yrityksesta vain viisi on | Lahes 60 aloiteyritysta; 45 Yli 150 aloiteyritysta,

kaytosta johtivat lakimuutoksiin; johtanut parlamentin edennyt allekirjoitusten joista 11 tullut parlamentin

kaikista n. 30 aloitteesta
kuusi johtanut lainsdadannon
muutoksiin; myo6s puolueet
aloitteiden takana.

késiteltavaksi tulleeseen
aloitteeseen; naistd yksi on
johtanut lakimuutokseen.

keruuvaiheeseen; 20 aloitetta
tullut parlamentin
kasittelyyn; ainakin kuusi on
johtanut lainsdadannon
muutoksiin.

kasiteltavaksi; kaksi lakia
saddetty aloitteiden
perusteella; monenkirjavia
aloitteita.
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