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Janne Salminen

Toimivallan siirto Euroopan unionille

Unionijdsenyyden perustuslaillistaminen kansallisella tasolla

Euroopan unionin ja sen jasenvaltioiden vililld toteutuvan valtiosddntoisen liiton kannalta
monessa mielessi tarked merkitys on niilld, useimmiten kansallisesta perustuslaista ilmenevil-
14 ratkaisuilla, joille jasenvaltion puolelta tat4 liittoa rakennetaan.!

Niiden valtiosddntoisten perusratkaisujen joukossa keskeisessd asemassa ovat jasenvaltios-
sa omaksutut perusteet toimivallan siirrosta EU:lle. Niihin kuuluvat sddntelyt ja kdytdnto niin
unionijasenyyden merkitsemédn toimivallan siirrosta muodollisena menettelynd kuin valtio-
sdantoon sisaltyvat toimivallan siirron aineelliset edellytykset tai rajoitukset, erddnlaiset perus-
tuslailliset turvalausekkeet. Jasenvaltioiden valtiosddnnossé tdmén sdantelykokonaisuuden en-
sisijaisiksi tarkoitetut soveltamiskohdat suhteessa EU:iin ovat yhteydessd unioniin liittymista
koskevan sopimuksen ja unionin perussopimusten muutosten kansalliseen hyviksymiseen ja
voimaansaattamiseen.

Sadntelyt ja niiden seuraaminen ovat ennen kaikkea mekanismi unionijisenyyden perustus-
laillistamiseksi kansallisella tasolla.? Ndma sidntelyt ja niihin nojautuvat valtiosdantéiset ratkai-
sut ovat jasenvaltioiden ja unionin oikeusjarjestysten muodostamaa yhteenliittymaa jdsenval-
tioiden valtiosddntojen nakokulmasta tarkasteltaessa usein avaimena kasityksille mainitussa
kokonaisuudessa ilmenevien suhteiden jdsentamisestd. Niilld ndyttda siis olevan muitakin
funktioita kuin se yksittdinen pistemdinen soveltamiskohta, jolloin jasenvaltioissa padtetddn
toimivallan siirrosta. Unionissa kokonaisuuteen liittyy my0s se erityispiirre, ettd esimerkiksi
Suomen jasenyyden aikana on ollut vireilld melkeinpa jatkuva perussopimusten uudistamis-
prosessi. Prosessilla on ollut vaikutuksia myos jasenvaltioiden tasoon, ja sen johdosta perusso-
pimusmuutokset ovat tulleet monessa yhteydessé tarkasteltavaksi suhteessa jasenvaltioiden
perustuslakeihin. Samalla myds perussopimusten normatiivinen luonne on selventynyt.
Silloinkin kun vaalitaan hierarkkisen systeemin rakentelun asemesta kontrapunktuaalisen oi-

! Ks. tahan liittyvéstd teoreettisluonteisesta taustahahmotelmasta Pernice, Ingolf, Multilevel Constitutionalism and
the European Union. European Law Review 2002, s. 511-529. Ks. liséksi keskustelua kirjoituksessa Salminen, Janne,
Kansallisen parlamentin eurooppalaiset tehtavat. Oikeustiede-Jurisprudentia XLII, Suomalaisen Lakimiesyhdistyk-
sen vuosikirja 2009, s. 359-408, s. 365-370.

? Ks. erit. Claes, Monica, Constitutionalizing Europe at its Source: The ’European Clauses’ in the National Constitu-
tions: Evolution and typology. Yearbook of European Law 2005, s. 81-125 sekd Jyrdnki, Antero, Transferring Powers
of a Nation-State, teoksessa National Constitutions in the Era of Integration (ed. Jyrdnki, Antero). Kluwer Law Inter-
national 1999, s. 61-85.
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keuden hengessé oikeusjarjestysten jatkuvaa dialogia, ndma valtiosddntoiset perusratkaisut lei-
maavat jasenvaltioiden perustuslakien puolelta esitettyja puheenvuoroja.* Tama johtuu erityi-
sesti siitd, ettd useissa jasenvaltioissa toimivallan siirron edellytyksiin on pyritty artikuloimaan
keskeisid jasenvaltion valtiosddntoiseen identiteettiin kuuluvia periaatteita. Sellaisina niilld on
merkitystd myos tunnistettaessa jasenvaltioiden identiteetti ja valtiosddntoperinnettd esimer-
kiksi EU-sopimuksen 6 artiklan perusteella.

Téssd kirjoituksessa tarkastellaan EU:n jdsenvaltioiden perustuslakien ja erityisesti Suomen
perustuslain (731/1999) sddnnoksid, jotka koskevat toimivallan siirtoa EU:lle. Niihin kuuluvat
paitsi toimivallan siirtimisessa noudatettavaa menettelyd koskevat sadntelyt, myds sddnnokset
integraation sisaltod koskevista materiaalisista edellytyksistd. Kirjoituksen teemana on siten
unionin jdsenvaltioiden perustuslaeista ilmenevd unionijdsenyys ja tiltd osin niiden valtio-

sdannon heijastelema suhde unioniin ja unionioikeuteen.

Kyseiset perustuslakien sddnnokset julkilausuvat jasenvaltion ja sen oikeusjérjestyksen
suhdetta EU:iin.* Sisdltonsd puolesta sddnnokset ovat osa jasenvaltioiden valtiosddntdjen
EUiin liittyvad transformaatiota.’ Kysymys ei kuitenkaan ole sopeutumisesta muuttu-
neeseen tilanteeseen vaan enemménkin sovittautumisesta, jossa vaikutteet ovat olleet
kaksisuuntaisia. Samalla ja erityisesti silloin, kun sddnnoksissd tuodaan nimenomaisesti
esiin niiden liittyminen EU:iin ja sen jasenyyteen, ne ovat unioniperustaisuutensa vuoksi
my6s ndkyva ja ilmeinen osa jasenvaltion kansallisen perustuslain avautumista valtio-
sadntoiselle liitolle tai — varovaisemmin ilmaistuna - vdhintddnkin niiden eurooppalais-
tumista.®

Vaikka toimivallan siirtdmistd koskevien sddnndsten esittely tai perustuslaillisten turvalausek-
keiden vertailu yksityiskohdissaan voisi olla sindnsd mielenkiintoista, kirjoituksessa sadntelyi-
td ldhestytddn ja systematisoidaan ennen kaikkea kehityksensd ja yleisten rakennuspuittensa
valossa.” Osittaisesta ulkoisesta samankaltaisuudestaan huolimatta toimivallan siirtoa koske-
viin sddntelyihin liitetyt késitykset vaihtelevat eri jasenvaltioissa. Erityisesti ndihin kasityksiin

3 Maduro, Miguel Poiares, Contrapunctual Law: Europe’s Constitutional Pluralism in Action, teoksessa Sovereignty
in Transition (ed. Walker, Neil). Hart Publishing 2003, s. 506-507 ja s. 513-514. Ks. suomalaisessa keskustelussa erit.
Tammi-Salminen, Eva, Kansainvilistyminen ja varallisuusoikeuden kansalliset opit. Lakimies 2004, s. 1340-1354, s.
1350-1351.

* Ks. esim. Salminen Janne, ”Euroopan unioni” ja Suomen perustuslaki. Lakimies 2009, s. 254-269, s. 255, jossa timé
erityinen toimivallan siirtoa koskeva sddntely on rajattu varsinaisen tarkastelun ulkopuolelle.

° Arnold, Rainer, European Constitution and the Transformation of National Constitutional Law, teoksessa A Con-
stitution for Europe: The IGC, the Ratification Process and Beyond (eds. Pernice, Ingolf - Zemdnek, Jiri. Nomos 2005,
s.21-31,s. 22.

¢ Ks. von Bogdandy, Armin, Zweierlei Verfassungsrecht. Europdisierung als Gefihrdung des Gesellschaftlichen
Grundkonsenses? Staat 2000, s. 163-184, s. 164-165, ja kotimaisesta keskustelusta esim. Salminen 2009 seki erit.
Jédskinen, Niilo, Kolme aaltoa — miten Suomen oikeusjdrjestys eurooppalaistui? Defensor Legis 2001, s. 603-619, Vil-
janen, Veli-Pekka, Eurooppalaistuminen valtioelinten vilisissi suhteissa. Lakimies 2003, s. 1169-1183, ja esim. Oja-
nen, Tuomas, The Impact of EU Membership on Finnish Constitutional Law. European Public Law 2004 s. 531-564.
Samoin Nieminen, Liisa, Eurooppalaistuva valtiosdadntooikeus - valtiosddntdistyvd Eurooppa. Vammala 2004 ja jo
varhemmin Jyrinki, Antero, Euroopan unioni ja Suomen valtiosddntd. Oikeustiede-Jurisprudentia XXIX, Suomalai-
sen Lakimiesyhdistyksen vuosikirja 1996, s. 6-83.

7 Ks. Arnold 2005, s. 24.

270



Toimivallan siirto Euroopan unionille

vaikuttaa se, millainen merKkitys jdsenvaltiossa annetaan tdysivaltaisuudelle, suvereniteetille eri
aspekteissaan.® Historiallisesti hyvin kerrokselliseen kidsitteeseen néyttdisi liittyvan useissa ja-
senvaltioissa doktrindérisia fiksaatioita. Toisaalta itse sddntelyjen tarkoitusperd on verraten sel-
vd ndistd eroista huolimatta: sddntelyt avaavat valtiosddnnon unioni-integraatiolle ja sen sisal-
tamalle yhteistydlle ja rinnakkainasettelulle. Kuitenkin kuten yleisemminkin jasenvaltioiden
perustuslakeihin sisdltyvissd unionijasenyyttd esiintuovissa sddannoksissd, myos toimivallan
siirtoa koskevissa sdannoksissd on mukana paitsi EU-integraatiolle avautumista my6s defen-
siivisia piirteitd.’

Oman huomion kirjoituksessa saavat kotimainen tilanne ja sen erityispiirteet, joihin kuuluu
muun muassa toimivallan siirtoa koskevan nimenomaisen sdadnnoksen puuttuminen. Samalla
kun kirjoituksessa osin vertaileviin argumentteihin tukeutuen tuodaan esiin eriitd nakokohtia
de constitutione ferenda, siind tullaan esittdneeksi timanhetkista kotimaista tilannetta koskevia
kannanottoja. Vaikka kirjoituksessa siten osallistutaan lyhyesti myos keskusteluun siitd, millai-
sessa oikeudellisessa viitekehyksessd nykyisen perustuslain aikana ylipdatdan olisi arvioitava
toimivallan siirtoa EU:lle, asian perusteellinen tarkastelu jaa toisessa yhteydessd toteutettavak-
si. Valtiokdytdnnossd kysymys on tuoreimmillaan aktualisoitunut Euroopan perustuslaillisen
sopimuksen ja Lissabonin sopimuksen kansallisen hyviaksymisen ja voimaansaattamisen yh-
teydessd.”® Niissd yhteyksissd perustuslakivaliokunta on tirkeilld tavalla pyykittanyt unioni-
integraation suhdetta perustuslakiin. Meikéldiseen tilanteeseen oman erityisen lisdnsa tuo se
seikka, ettd sekd Suomen liittymissopimus EU:iin ettd niin sanottu Amsterdamin sopimus on

aikanaan hyvaksytty ja saatettu voimaan ennen nykyistd perustuslakia.'!

Toimivallan siirtoa koskevien sadnndsten kehittyminen ja keskeiset
piirteet — jasenvaltioiden ratkaisuja

Toimivallan siirtoa koskevien saannésten omaksuminen perustuslakeihin

Nykyisin useimpien EU:n jdsenvaltioiden perustuslaeissa on sdannoksid toimivallan siirtdmi-
sestd kansainviliselle jarjestolle. Tavallisesti nimé sddnnokset ovat perustana myds toimivallan
siirtamiselle EU:lle ikddn kuin vaihtoehtona sille, ettd perustuslakia olisi — varsinkaan talta

osin — nimenomaisesti muutettu EU:iin liittyvdn integraation yhteydessd. Erdissd perustus-

¢ Ks. esim. maaraportteja teoksessa The Birth of European Constitutional Order. The Interaction of National and Eu-
ropean Constitutional Law (ed. Schwarze, Jiirgen). Nomos 2001. Ks. késityksen ajankohtaisesta muutoksesta Suomes-
sa Salminen, Janne, Téysivaltaisuuden rajoituksesta tdysivaltaisuuden kéayttoon. Lakimies 2004, s. 1318-1339 ja Oja-
nen, Tuomas, ”Suomi on téysivaltainen tasavalta” - tdysivaltaisuusarvioinnin ldhtokohtia ja perusteita uuden perus-
tuslain aikana. Oikeustiede-Jurisprudentia XXXVII, Suomalaisen Lakimiesyhdistyksen vuosikirja 2004, s. 385-432.
Ks. myos Mutanen, Anu, Valtion suvereenisuus valtiosddntooikeudellisena kisitteend ja diskurssina Euroopan unio-
nin kontekstissa. Lakimies 2009, s. 394-417, erit. s. 400 ja s. 406-407, joissa on kysymys toimivallan siirtoa koskevas-
ta sddntelystd “suvereenisuussddntelynd”.

2 Salminen 2009, s. 258-262 ja s. 268 viitteineen.

1 Ks. Jyrinki, Antero, Euroopan unionin jasenyys ja poikkeukset Suomen perustuslaista. Oikeus 2008, s. 112-126.
1 Ks. kehityksestd taltd osin esim. Salminen 2004.
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laeissa on nimenomaisia sddnnoksid toimivallan siirrosta EU:lle. Sen liséksi, ettd useimpien
EU-jdsenvaltioiden perustuslaeissa on toimivallan siirtoa koskeva sddnnés, jasenvaltioiden
perustuslakien sddnndoksissd toimivallan siirrosta on paikoin sdddetty myds mahdollisten siir-
tojen edellytyksista tai rajoituksista. Osassa jasenvaltioita toimivallan siirrolle ei ole erityisid
aineellisia rajoituksia.

Tunnetuimmat esimerkit toimivallan siirtoa koskevista sddntelyistd siséltyvit Saksan ja
Ranskan perustuslakeihin. Lisdksi tillaista sddntelyd menettelystd nimenomaan EU:lle toimi-
valtaa siirrettdessd on vanhoista jasenvaltioista esimerkiksi Portugalin, Italian ja Irlannin pe-
rustuslaeissa. Uudemmista jdsenvaltioista ainakin Maltan, Puolan, Romanian, Slovenian ja
Unkarin perustuslaeissa on saédntelya, joka koskee toimivallan siirtdmistd nimenomaan EU:lle.
My®os Itdvallassa ja Ruotsissa on téllainen perustuslaintasoinen sddnndos.

Jasenvaltioiden perustuslakien toimivallan siirtoa koskevat sadntelyt ovat kuitenkin eldneet
unionin kehityksen kanssa. Vaikka useat nykyisten jasenvaltioiden perustuslait sisdltavat myos
nimenomaisia sddntelyjd toimivallan siirrosta unionille, varhaisessa vaiheessaan — nykyisen
unionin muodostamista edeltdnyt — eurooppalainen integraatio ei juuri aiheuttanut tarpeita
tallaisten sadntelyjen siséllyttamiseen kansallisiin perustuslakeihin.

Useat eurooppalaiset valtiot olivat toisen maailmansodan jalkeisissa oloissa omaksuneet pe-
rustuslakeihinsa kansainviliselle yhteistyolle avoimen valtiollisen mallin.'* Tarkoituksena on
ollut sallia valtion osallistuminen kansainviliseen yhteistyohon ja mahdollistaa toimivallan
siirto tai tdysivaltaisuuden rajoitukset valtioiden rauhanomaisen yhteistyon hyviksi ilman, ettd
esimerkiksi perustuslakia timén johdosta on tarpeen muuttaa. Niinpé toimivallan siirtoa kan-
sainviliselle jdrjestolle sisaltdvat sddnnokset oli omaksuttu esimerkiksi Italian perustuslakiin
vuodesta 1948 (11 artikla)' ja Saksan perustuslakiin vuodesta 1949 (24 artikla). My6s Ranskan
perustuslain johdanto (1946) sisdlsi vastaavan avautumista osoittavan kansainvalisyysperiaat-
teen ilmauksen." 1950-luvulla tillaiset sidnnokset tulivat ainakin osaksi Alankomaiden (1956,
muutos my6s 1953, 67 artikla)" ja Luxemburgin (1956) perustuslakeja.’® Eurooppalainen ti-

12 Ks. lisaksi tutkimusta Jyrdnki 1999, s. 63-67, samoin Claes 2006, s. 85-86, jossa on esimerkiksi osa tdssa tarkastel-
tavista sadnnoksistd myos jiljennettyna.

3 Dogliani, Mario - Pinelli, Cesare, Italien, teoksessa Grundlagen und Grundziige staatlichen Verfassungsrechts,
Handbuch Ius Publicum Europaeum (Band 1) (Hrsg. von Bogdandy, Armin - Cruz Villalon, Pedro - Huber, Peter M.).
C. E Miiller Verlag 2007, s. 273-325, s. 280 ja s. 323. - Myohemmin lisaksi 117 artikla. Ks. liséksi Cartabia, Maria,
The Ratification of the European Constitutional Treaty in Italy, teoksessa The European Constitution and National
Constitutions. Ratification and Beyond (eds Albi, Anneli - Ziller, Jacques). Kluwer Law International 2007, s. 17-44,
s. 40-41.

" Jouanjan, Olivier, Frankreich, teoksessa Grundlagen und Grundziige staatlichen Verfassungsrechts, Handbuch Ius
Publicum Europaeum (Band 1) (Hrsg. von Bogdandy, Armin et al). C. F. Miller Verlag 2007, s. 87-150,
s. 111-112. Ks. mys Flauss, Jean-Frangois, Rapport francois, teoksessa The Birth of European Constitutional Order.
The Interaction of National and European Constitutional Law (ed. Schwarze, Jiirgen). Nomos 2001, s. 25-107, s. 44—
46.

15 Ks. Besselink, Leonard, Niederlande, teoksessa Grundlagen und Grundziige staatlichen Verfassungsrechts, Hand-
buch Ius Publicum Europaeum (Band 1) (Hrsg. von Bogdandy, Armin et al.). C. E. Miller Verlag 2007, s. 327-388,
s. 348-350. Ks. myos de Witte, Bruno, Do Not Mention the Word, teoksessa Sovereignty in Transition (ed. Walker,
Neil). Hart Publishing 2003, s. 351-366, s. 359-364.

16 Myos Tanskan (1953, 20 artikla) perustuslakiin sisallytettiin samoihin aikoihin nimenomaisesti toimivallan siirtoa
koskevaa sadntelya.
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lanne oli lisaksi muutoinkin sellainen, ettd esimerkiksi Saksalle asema yhtena perustajavaltio-
na ei tullut kansallisesti kdsitellyksi niinkddn tdysivaltaisuuden menetyksend, vaan lahinna toi-
mintakyvyn laajenemisena ja lisdksi osoituksena muiden valtioiden hyvaksynnasta."”

Niin ollen jo silloin, kun niin sanotut Rooman sopimukset allekirjoitettiin, osassa perus-
tajajdsenvaltioita oli kansainviliselle jarjestolle siirrettdvad toimivaltaa ja siind noudatet-
tavaa menettelyd koskevat perustuslaintasoiset sdéannokset. Niiden taustalla oli erilaisia,
mutta samansuuntaisia kansainvilisyyteen ja myds eurooppalaiseen integraatioon posi-
tiivisesti orientoituneita késityksid. Toisaalta Belgia yhtend perustajavaltiona ja myohem-
min Portugali tulivat jasenvaltioiksi ilman téllaista sddntelyd. Belgiassa kaytiin tosin vield
vuosia sopimusten ratifioinnin jialkeen keskustelua ratifioinnin perustuslainmukaisuu-
desta.” Portugalin kanssa samanaikaisesti jasenvaltioiksi tulleet Kreikka ja Espanja pe-
rustivat jasenyytensé (osin) mys niiden perustuslakeihin jo aikaisemmin siséllytettyihin
toimivallan siirtoa koskeviin sdantelyihin.!” Niitd ennen liittyneissd Tanskassa, Yhdisty-
neessi kuningaskunnassa ja Irlannissa valtiosdantoiset asetelmat poikkesivat suuresti toi-
sistaan: Tanskassa oli yleinen toimivallan siirtoa koskeva sddntely. Yhdistyneessa kunin-
gaskunnassa ei luonnollisesti téllaista sddntelyad ollut.® Sellaista ei sisdltynyt myoskdan
Irlannin perustuslakiin. Irlannissa omaksuttiinkin jo jasenyyden alusta lukien menettely,
jossa perussopimukset ja niiden keskeiset muutokset hyviksytadn perustuslain muutosta
tarkoittavassa menettelyssd.”!

Ennen EU:n perustamista silloisten jdsenvaltioiden toimivallan siirtoa koskevat saantelyt jakau-
tuivat tyypiltaddan kahteen toisistaan selvésti poikkeavaan joukkoon. Ensinndkin olivat taysival-
taisuuskdsityksissddn pidattyviiset ja integraatiolle avoimet valtiosddnnét, joissa toimivallan
siirrosta yhteiséille oli mahdollista paattad tavallisella lailla parlamentin yksinkertaisella
enemmistolld toimivallan siirron mahdollistavaan perustuslain sdannokseen tukeutuen. Toi-
seksi olivat ne maat — Kreikka, Luxemburg ja Tanska —, joissa toimivallan siirrosta paattiminen
ldheni perustuslain muuttamista koskevaa menettelyd.?? Irlannissa se merkitsi perustuslain
muuttamista. Téllainen jaottelu on nakyvissa vield tandkin pédivana.

Siind missd perustajajdsenvaltiot ensin nojasivat jasenyyden yleisiin kansainvilisille jérjes-
toille siirrettdvédd toimivaltaa koskeviin sadnnoksiin, vahitellen lisadntyvit sdantelyt, joissa vii-

17 Ks. Schwarze, Jiirgen, Deutscher Landesbericht, teoksessa The Birth of European Constitutional Order. The Inter-
action of National and European Constitutional Law (ed. Schwarze, Jiirgen). Nomos 2001, s. 109-204, s. 140-141.

18 Ks. lisdksi Alankomaiden osalta Claes 2006, s. 87-88. Alankomaissa perussopimusten ja niiden muutosten ei ole
kaytannossa katsottu koskevan perustuslakia. Belgian tilanteesta, ks. de Witte 2003, s. 353-354. Belgian perustusla-
kiin lisdttiin 1970-luvulla sddnnds toimivallan siirron mahdollisuudesta.

1 Ks. my6s Jyrdnki 1999, s. 65-66, ja lisaksi Claes 2005, s. 91-93.

2 Koska téssd kirjoituksessa painotetaan toimivallan siirtoa koskevaa perustuslakisddntelyd, Yhdistyneen kuningas-
kunnan ja Pohjois-Irlannin perustuslaillinen tilanne jatetddn tarkastelun ulkopuolelle. Vaikka perustuslain muutok-
set jasenyyden johdosta eivit olekaan olleet mahdollisia, valtiosdanto on jasenyyden johdosta muuttunut, ks. Birkin-
shaw, Patrick, British report, teoksessa The Birth of European Constitutional Order. The Interaction of National and
European Constitutional Law (ed. Schwarze, Jiirgen). Nomos 2001, s. 205-286, s. 234-236, ja liséksi erilaisin paino-
tuksin Hartley, Trevor C., Constitutional Problems of the European Union. Hart Publishing 1999, s. 168-174.

21 Claes 2005, s. 90-91. Ensimmadisestéd tulkintaratkaisusta muodostui pohja perustuslailliselle kiytdnnolle, josta
poikkeaminen myohemmin on erityisen hankalaa, ks. Hogan, Gerard, Ratification of the European Constitution,
teoksessa The European Constitution and National Constitutions. Ratification and Beyond (eds Albi, Anneli - Ziller,
Jacques). Kluwer Law International 2007, 137-148, s. 140-141.

2 Ks. Jyrinki 1999, s. 68-69.
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tataan nimenomaisesti EY:60n ja my6hemmin EU:iin. Irlanti avasi timan késittelytavan jo ja-
senyytensd alusta ja aloitti samalla kehityksen, jossa jasenvaltiot ottavat eksplisiittisia viittauk-
sia jasenyyteen kansallisiin perustuslakeihin.

Irlannissa Euroopan yhteniisasiakirjan kansallinen kasittely my6hemmin vahvisti ja jatkoi
liittymisen yhteydessd omaksuttua linjaa. Muissa jdsenvaltioissa yhtendisasiakirjan kdsittelyyn
sen sijaan sovellettiin aikaisempia yleisid sdannoksid.

Téma on syytd panna merkille erityisesti siitd syystd, ettd ennen yhtendisasiakirjan allekir-
joittamista vuonna 1986 yhteison oikeusjarjestyksen kehityksessa useat sille edelleen leimaa-
antavat keskeisistd perussopimukset konstitutionalisoineista ratkaisuista oli jo tehty.* Oikeus-
kéaytannon perusteella oli esimerkiksi ilmeistd, ettd Euroopan yhteiséjen tuomioistuimen mu-
kaan jo voimassa olevien perussopimusten tai johdetun oikeuden kyseenalaistaminen ei voisi
tapahtua kansallisten, perustuslaillisten mittapuiden mukaan.?* Lisdksi esimerkiksi Italiassa ja
Saksassa oli jo laskettu perusta controlimiti- ja Solange-oikeuskéytdnnélle.” Siind puolestaan
yleiselld tasolla luonnehtien on keskeisesti kysymys kansallisten valtiosdédntétuomioistuinten
varauksellisesta — tiettyihin ehtoihin sidotusta ja mahdollisuuksien mukaan my®6s viliaikaises-
ta torjuvasta — suhtautumisesta sellaiseen yhteisdoikeuden etusijaan, joka koskisi myos kansal-
lisen valtiosddannon ydintd.” Jo ennen tdimén oikeuskiytdnnon syntymistd muun muassa mai-
nituissa jdsenvaltioissa oli lisdksi kyseenalaistettu toimivallan siirto tavallisella lailla nimen-
omaan sithen ndhden, millainen toimivallan siirto ja tdysivaltaisuuden muutos jasenyydestd —
esitettyjen viitteiden mukaan - oli seurannut, olkoonkin, ettd sekd Saksassa ettd Italiassa to-
dettiin jdsenyyden perustuslainmukaisuus.”” Niin ikd4dn on huomattava, ettd useissa ennen yh-
tendisasiakirjan hyvaksymistd edelténeissi ja perustamista seuranneissa jasenvaltioiden liitty-
missopimusten kansallisissa kasittelyissa tuolloin uusissa jasenvaltioissa oli jo noudatettu vai-
keutettuja menettelyja. Nama seikat eivét kuitenkaan heijastuneet toimivallan siirtoa koske-
vaan kansalliseen perustuslakisddntelyyn yhteniisasiakirjan kansallisen késittelyn yhteydessa
Irlantia laajemmalle.

Sen sijaan Maastrichtin EU-sopimus avasi uuden vaiheen jdsenvaltioiden perustuslakien
kehityksessd. Ei kuitenkaan voida sanoa, ettd suhtautumistapa sopimuksen kansalliseen hy-
vaksymiseen ja siihen liittyvddn toimivallan siirtoon taikka niitd koskevaan kansalliseen sdédn-

telyyn olisi tdssdkddn yhteydessd ollut yhteniistd. Siitd huolimatta voidaan todeta, ettd vasta

# Weiler, ].H.H., Constitution of Europe. Do the new clothes have an emperor?” and other essays on European in-
tegration. Cambridge 1999, s. 16-63.

# Voidaan viitata yleisesti esim. Van Gend en Loos- ja Costa v. ENEL -tapauksiin (ratkaisut asiat 26/62, Van Gend &
Loos, ECR 1963, s. 3 ja 6/64, Costa v. ENEL, Kok. 1964) ja niistd seuranneeseen kehitykseen. Samoin on esimerkiksi
Les Verts -asiassa annettu ratkaisu (asia 294/83, Les Verts v. parlamentti, Kok. 1986, s. 1339), jossa tuomioistuin viit-
tasi perussopimusten konstitutionaaliseen karaktaariin. Lisdksi my6s esim. asiasta 11/70, Internationale Handelsge-
sellschaft, Kok. 1970, s. 1125 seuraava kaytanto.

» Ks. esim. Claes, Monica, The National Courts’ Mandate in the European Constitution. Hart Publishing 2006,
s. 500-534 ja s. 594-650, jossa on tuore ja ratkaisulinjoille uskollinen selvitys kansallisen ndkokulman kehityksesta.
% Ks. my0s de Witte, Bruno, The Nature of the Legal Order, teoksessa Evolution of EU Law (eds Craig, Paul - de Biir-
ca, Grdinne). Oxford University Press 2003, s. 177-213, s. 201-205.

77 Ks. liséksi Alterin tutkimus etusijadoktriinin juurtumisesta, Alter, Karen J., Establishing the Supremacy of Europe-
an Law. Making of an International Rule of Law in Europe. Oxford University Press 2001.
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Maastrichtin EU-sopimus aktualisoi vaikutuksellisen keskustelun siitd, pitdisiko kansallisessa
perustuslaissa erityisesti ottaa huomioon jo toteutunut eurooppalainen integraatio. Kuten
mainittua, sithen asti Irlannissa oli ryhdytty kdsittelemédan EU:n edeltdjid koskeneita perusso-
pimuksia perustuslain tasolla muista kansainvilisistd sitoumuksista poiketen. Maastrichtin
EU-sopimuksen jilkeen puolestaan alkoi trendi my6s EU-jdsenyyden edellytysten perustus-
lakisddntelyyn. Tama4 sindnsd on ymmirrettdvdd EU-sopimuksen sisdllon perusteella.?® Vaikka
Maastrichtin EU-sopimuksen kansallista kasittelyd voi tdssd suhteessa pitda jonkinlaisena ve-
denjakajana, samalla on kuitenkin huomattava, ettd useimmat perustajavaltiot (Alankomaat,
Belgia, Italia ja Luxemburg) jatkoivat erdistd epdilyksistd riippumatta edelleen vanhoihin, ylei-
sesti toimivallan siirron kansainvélisille jarjestoille mahdollistaviin perustuslakisdantelyihin
tukeutuen ja perustuslakia muuttamatta. Ndin toimittiin my6s Tanskassa kansanddnestysten
kautta edeten.

Espanjassa, Portugalissa, Ranskassa ja Saksassa, samoin kuin Irlannissa, perustuslakia muu-

tettiin Maastrichtin EU-sopimukseen liittyen. Muutoksissa on kuitenkin huomattavia eroja.

Saksassa voimaansaattamista edelsi perustuslain 23 artiklan muutos. Perustuslain 24 ar-
tiklan yleistd kansainviliselle jarjestolle siirrettavaa toimivaltaa koskevaa sddntelyd ei pi-
detty riittdvana perustana kansalliselle kisittelylle. Perustuslain 23 artiklaan kirjattiin ele-
menttejd Saksan valtiosddntétuomioistuimen Solange-oikeuskdytdnnostd. Sdannoksessé
on myo6s muita rakennuspuita: siitd ilmenee suuntautuminen eurooppalaiseen integraa-
tiokehitykseen ja perustuslain yleinen integraatiomyonteisyys. Sddnnés ilmaisee edelly-
tykset, joiden tdyttyessd Saksan osallistuminen unioniin on sen nykyisen perustuslain
mukainen jérjestely. Tam4 ilmenee viittauksissa saman perustuslain 79 artiklaan, joka
puolestaan sisiltdd saksalaisen valtiosddntoisen identiteetin ytimen. Perustuslain 23 ar-
tikla sisdltdd myds sddnnokset sovellettavasta menettelystd. Sen mukaan liittovaltio voi
siirtdd toimivaltaa EU:lle lailla, jonka osavaltion edustajat (liittoneuvosto) hyviksyvit.
Perustuslakia koskevat perussopimusten muutokset sen sijaan edellyttévat perustuslain-
saatamisjdrjestystd, ja lisaksi niihin sovelletaan mainittua kieltoa muuttaa muun muassa
perustuslain perusperiaatteita.?”’

Myo6s Ranskassa perustuslakia muutettiin Maastrichtin EU-sopimuksen ja sittemmin
my0s Amsterdamin sopimuksen ja perustuslakisopimuksen kansallisen hyviksymisen
yhteydessd. Uusi, mutta verraten suppea EU-jdsenyytti ja itsendisten valtioiden osuutta
siind koskeva perustuslakisdédntely tarjoaa jasenyydelle selkeimmén perustuslaillisen pe-
rustan.” Irlanti noudatti jo aikaisemmin omaksumaansa tulkintaa. Portugalin perustus-
lakiin siséllytettiin nimenomainen jisenyyttd koskeva sdannés. Espanjassa puolestaan
tehtiin tdssd yhteydessd EU-jdsenyyteen tai toimivallan siirtojérjestelyihin sindnsa puut-
tumaton muutos perustuslakiin niin, ettd EU-sopimuksesta johtuneet unionikansalaisen
vaalioikeudet voitiin hyviksya.*!

% Ks. Salminen 2009, s. 261 viitteineen.

2 Ks. Schwarze 2001, 133-137.

* Flauss 2001, s. 47-48. My6s perustuslakisopimuksen kansallinen kasittely edellytti muutoksia perustuslakiin. Ks.
Ziller, Jacques, French Reactions to the Treaty Establishing a Constitution for Europe, teoksessa The European Con-
stitution and National Constitutions. Ratification and Beyond (eds Albi, Anneli - Ziller, Jacques). Kluwer Law Inter-
national 2007, s. 103-112, s. 109, ja lisaksi samassa teoksessa s. 294-295.

3 Ks. lisaksi Garcia de Enterria, Eduardo — Alonso Garcia, Ricardo, Spanish report, teoksessa The Birth of European
Constitutional Order. The Interaction of National and European Constitutional Law (ed. Schwarze, Jiirgen). Nomos
2001, s. 287-338, 5. 296-297.
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Suomen kanssa samaan aikaan unioniin liittyneissd valtioissa jasenyys merkitsi muutoksia pe-
rustuslakien toimivallan siirtoa koskevaan sddntelyyn. Itdvallan varhaisemman toimivallan
siirtoa koskevan sddntelyn ei katsottu riittdvén. Itdvallassa jasenyyden katsottiin edellyttdvin
perustuslain revisiota.” Myoskdan Ruotsissa ei nojauduttu vanhempaan toimivallan siirtoa
koskevaan yleiseen perustuslakisddntelyyn, vaan perustuslakiin siséllytettiin osin saksalaisen
(valtiosdantotuomioistuimen linjauksiin nojaavan) mallin mukainen sdédnnds toimivallan siir-
rosta unionille.”®

Myos muutamissa uusissa jasenvaltioissa on nimenomaisesti unionille siirrettdvéa toimival-
taa koskevia perustuslakisddntelyjd. Esimerkiksi uusien keski- ja itdeurooppalaisten jasenval-
tioiden perustuslaeissa ei ennen jasenyyden ajankohtaistumista ollut yleisia toimivallan siirtoa
koskevia sadntelyjd, vaikka niiden oikeusjérjestykset yleisesti ottaen muutoin olivatkin tuossa
vaiheessa olleet avoimia kansainviélistymiselle.** Suhtautumisen historialliset perusteet ovat il-
meiset. Jasenyyden mahdollistamiseksi perustuslakeja muutettiin toimivallan siirtoa koskevil-
la sddnnoksilld, mutta ndidenkdin jasenvaltioiden toimivallan siirtoa koskevissa sdannoksissa
ei ole yhtendistd linjaa siltd osin kuin edelld on tarkasteltu kehitystd esimerkiksi sddntelyjen
EU-spesifisyydestd suhteessa kansainvilisille jarjestoille siirrettdvadn toimivaltaan taikka esi-

merkiksi midrdenemmistopadatoksenteon tai aineellisten edellytysten suhteen.*

Kokoavia huomioita

Kokoavasti voidaan todeta, ettd unionin jasenvaltioiden perustuslaissa on yleisesti sddntelyja toi-
mivallan siirrosta kansainvilisille jirjestdille. Osassa jasenvaltioita nostetaan erikseen esiin toi-
mivallan siirto juuri EU:lle ldhinna jésenvaltion ja unionin suhteen ja unionin toimivallan mer-
kittavyyden ja erityisen intensiivisyyden vuoksi. Lisdksi havaitaan, ettd nimenomaisesti EU:iin
kytkeytyvit toimivallan siirtoa koskevat sddntelyt ovat integraation kestéessé lisddntyneet.

Kahdessa suhteessa, nimittdin toimivallan siirrossa noudatettavan menettelyn ja sen aineel-
listen edellytysten osalta, jasenvaltioiden tilannetta voidaan eritelld vield ldhemmin.

Yll4 on tuotu esiin, ettd jo eurooppalaisen integraation alkuvaiheessa jasenvaltioiden toimi-
vallan siirtoa koskevat sadntelyt jakautuivat 1dhinné kahteen ryhméan. Jakoa selittad suhtautu-
minen valtion tai kansakunnan tédysivaltaisuuteen. Yhtdaltd ovat sadntelyt, joissa toimivallan
siirrosta voidaan paattaa tavallisella lailla parlamentin yksinkertaisella enemmistolld toimival-
lan siirron mahdollistavaan perustuslain sddnndkseen tukeutuen. Toisaalta ovat sddntelymallit,
joissa toimivallan siirrosta paattiminen lahenee perustuslain muuttamista koskevaa menette-

lyé tai merkitsee sitd.*

32 Ks. sikildisestd lahestymistavasta Ohlinger, Theo, Verfassungsfragen einer Mitgliedschaft zur Europdischen Union,
Ausgewihlte Abhandlungen. Springer Verlag 1999, s. 165 alkaen.

¥ Bernitz, Ulf, Sverige och Europaritten. Norstedts juridik 2002, s. 109-122.

3 Albi, Anneli, "Europe” Articles in the Constitutions of Central and Eastern European Countries. Common Market
Law Review 2005, s. 399-423, s. 403.

> Albi 2005, s. 405-413.

3 Ks. my0s Jyrinki 1999, s. 68.
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Monien jasenvaltioiden perustuslaeissa ei edelleenkédn ole erityisid noudatettavaa menette-
lyd koskevia sdannoksid. Alkuperdisistd jasenvaltioista nimenomaan Saksassa on kuitenkin
muutettu sddnnoksid madraenemmistopaatoksenteon suuntaan ja nostamalla tassd yhteydessa
erityisesti esiin viittaukset myds perustuslain muuttamattomiin siséltéihin. Muutoin vertailu
osoittaa, ettd ainakin ennen viimeisintd suurta laajentumista liittyneet jasenvaltiot ovat verra-
ten yleisesti sisdllyttaneet toimivallan siirtoa koskevaan sadntelyyn yleisesti my6s méardenem-
mistopditoksenteon vaatimuksia. Ndin on esimerkiksi Itdvallassa, Kreikassa, Ruotsissa ja
Tanskassa.”” Sddntelyissd voidaan lisdksi ndhdé ero tavanomaisten toimivallan siirtojen ja pe-
rustuslakia koskevien toimivallan siirtojen vélilld.*

Toimivallan siirron aineelliset edellytykset puolestaan kehittyivét ensin valtiosddntétuomio-
istuinten kaytannossa. Erityisesti voidaan viitata Saksan ja Italian valtiosdantotuomioistuinten
linjauksiin. Laheskédan kaikkien jasenvaltioiden perustuslakeihin ei sisilly sddnnoksid toimi-
vallan siirron aineellisista edellytyksistd. Sielld missd niitd on, ne liittyvat useimmiten perusoi-
keuksien suojaan ja valtiosddnnon kansanvaltaisiin perusteisiin ja sitd kautta rajoittavat siirtoa.
Téllaisina niissd on pyrkimystd erddnlaisen perustuslaillisen, kansallista valtiosdadntoista iden-
titeettid suojaavan turvalausekkeen muotoiluun. Toimivallan siirron aineellisiin edellytyksiin
on jasenvaltioissa ollut taipumusta sisdllyttdd yleisempidkin rajoja unioni-integraatiolle. Ta-
mén johdosta niihin sisdltyy myds defensiivinen ja varaumallinenkin ulottuvuus.”

Aineellisista edellytyksistd sddtaiminen perustuslaissa liittyy osittain toimivallan siirrosta
padttdmiseen midrdenemmistovaatimuksiin sidottuna. Merkittdvéssd osassa niitd jasenvaltioi-
ta, joissa on sddnnokset mairdenemmistopdatoksenteosta unionille siirrettdvad toimivaltaa
koskien, on myds sddnnokset toimivallan siirron aineellisista edellytyksistd. Nimenomaisesti
unioniin liittyen téllaisista aineellista edellytyksistd on sddannoksid Saksan perustuslain lisdksi

esimerkiksi Kreikan, Portugalin ja Ruotsin perustuslaeissa.

Esimerkiksi Ruotsin hallitusmuodossa (RF 10:5.1) sdddetdén, ettd EU:n puitteissa valtio-
paivit voi siirtdd padtosvaltaa, joka ei kosketa valtiojirjestyksen perusteita. Siirto edellyt-
taa, ettd kyseiselld yhteisty6alalla on hallitusmuodon ja Euroopan ihmisoikeussopimuk-
sen takaamaa suojaa vastaava perus- ja ihmisoikeuksien suojan taso. Pddtos voidaan teh-
d, jos kolme neljédstd annetuista ddnisté sitd kannattaa sen jilkeen, kun eduskunta ensin
on hyviksynyt sopimuksen lainsadtamisjérjestyksessa.

Verrattuna toimivallan siirtoa koskeviin menettelysdannoksiin sadnnokset aineellisista edelly-
tyksistd kantavat huomattavan runsaasti valtiosddntoistd tulkintaa. Siten vaikka esimerkiksi
Ranskan perustuslain 88 artiklasta voisi ensi ndkemaéltd todeta, ettei siind ole erityisid aineelli-

sia edellytyksié koskevia sddntelyitd lukuun ottamatta viittausta itsendisiin jasenvaltioihin yh-

%7 Ks. lisaksi Espanjan osalta Garcia de Enterria - Alonso Garcia 2001, s. 296-297.

* Lisdksi menettelyyn voi liittyd oikeudellisesti edellytetty kansandénestys: Irlannissa omaksuttu tulkinta unioniin
liittyvistd toimivallan siirroista perustuslain muutosta merkitsevina johtaa sielld kansandanestykseen. (Ks. lisdksi
Ziller 2007, s. 288-289 ja Hogan 2007, s. 141.) Tanskassa parlamenttikésittelyssa tietyn méadraenemmiston saavutta-
matta jadminen toimivallan siirron hyvaksymiseksi johtaa kansandinestyksen kayttoon.

3 Grabenwarter 2006, s. 112.
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teisdn jdsenind, valtiosddntdinen tulkintakdytintd on konstruoinut sithen — my6s mainitun
viittauksen johdosta — merkittavdn aineellisiakin edellytyksid koskevan sisallon.” Ilman ni-
menomaista sddnnostékin, aineellisia edellytyksid voidaan tulkita — hyvin perustellusti — val-

tiosaannon kokonaisuudesta.*!

Kotimainen tilanne: toimivallan siirto poikkeuksena perustuslaista

Toisin kuin monien muiden eurooppalaisten valtioiden perustuslaeissa, Suomen perustuslais-
sa (731/1999) ei ole nimenomaisia saannoksia toimivallan siirtimisesta kansainvalisille toimi-
elimille tai jédrjestoille. Perustuslakiin ei mydskadn sisilly sddntelyd, joka koskisi toimivallan
siirtdmistd nimenomaisesti EU:lle. T4lt4 osin nyt voimassa oleva kansallinen perustuslaki nou-
dattaa EU:n mainitsemisen osalta tietoisesti valittua, niukkaa linjaa.*

Toimivallan siirtoa siséltavien kansainvilisten velvoitteiden, samoin kuin vastaavien EU-oi-
keudellisten velvoitteiden kotimainen valtiosddantdoikeudellinen arviointi tapahtuu perustus-
lain ensimmadisen luvun perusperiaatteiden valossa ja kahdeksannen luvun sdadnndsten osoit-
tamalla tavalla. Vaikka sdédntelyjen yksityiskohdissa on merkittdvad samankaltaisuutta verrat-
tuna useiden muiden jdsenvaltioiden perustuslakien toimivallan siirtoa koskeviin saéntelyke-
hikkoihin, eurooppalaisittain tarkasteltuna meikdldinen sddntelytapa on poikkeuksellinen, ku-
ten jatkossa havaitaan monessakin merkityksessd. Pohjimmiltaan sen syyt ovat kotimaisessa
poikkeuslaki-instituutiossa.

Perustuslaki 2000 -hankkeen yhteydessd esilld oli my6s nimenomaisen toimivallan siirtoa
koskevan sddntelyn sisallyttaiminen perustuslakiin.* Perustuslakiin téllaista sdidnnosta ei kui-
tenkaan otettu. Perustuslakiesityksestd antamassaan mietinndssd perustuslakivaliokunta liitti
tdmén valitun linjan kotimaiseen perustuslakitraditioon. Se arvioi, ettd kotimaiseen valtio-
sdantoon sisaltyva poikkeuslakimahdollisuus merkitsee, ettd toimivallan siirtdmistd koskeva
perustuslakisddntely ei ole Suomessa unionijasenyyden yhteydessd yhtd vélttamatontd kuin
muissa jasenvaltioissa.** Poikkeuslakimahdollisuuden séilyttiminen perustuslaissa mahdollis-
tikin niiden kdyton jatkamisen myds perustuslakia koskevien kansainvilisten velvoitteiden
voimaansaattamiseen. Poikkeuslakien sadtamisté tosin rajoitettiin muutoin ja myds niilta osin
niin sanotun rajatun poikkeuksen edellytykselld. Lisaksi perustuslain 94.3 §:n sddnnds siséltaad

uuden, selkedn aineellisen rajoituksen.

Perustuslakiesityksessd supistettu perustuslainsdatdmisjarjestys nahtiin tarpeelliseksi sdi-
lyttaa erityisesti kansainvélisiin suhteisiin liittyvien erityispiirteiden vuoksi: kansainvalis-
oikeudellinen voimaantuloajankohta ei esityksen mukaan aina ole velvoitteen yhden osa-

4 Ks. Flauss 2001, s. 48-53. Ks. Grabenwarter 2006, s. 108-109 ja s. 114.

41 Ks. esim. Garcia de Enterria — Alonso Garcia 2001, s. 298-300.

2 Salminen 2009, s. 265-266, myos Viljanen 2003,s.1170-1171.

# Ty6éryhmén mietint6 8/1995, s. 89, ja my0s erdat my6hemmit sdddosluonnokset, ks. myds Nieminen 2004, s. 361-
362.

“ PeVM 10/1998 vp, s. 6.
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puolen vapaasti valittavissa eikd voimaansaattamislain kisittelya ole kaikissa tilanteissa
mahdollista rytmittdd yhteen eduskuntavaalien ajankohdan kanssa. Lisdksi viitattiin
jouston tarpeeseen silloin, kun lakiehdotus velvoitteen voimaansaattamiseksi koskee pe-
rustuslakia.*

Suomessa perustuslain 1.1 §:n tarkoitetun tdysivaltaisuuden kanssa ristiriidassa oleva kansain-
vilinen velvoite on perustuslain 94.2 §:n mukaan hyviksyttivd eduskunnassa paatokselld, jota
on kannattanut vahintddn kaksi kolmasosaa annetuista ddnistd. Samalla médrdenemmistolla
on perustuslain 95.2 §:n mukaan hyvéksyttiva laki téllaisen kansainvilisen velvoitteen kansal-
lisesta voimaansaattamisesta. Laki hyvaksytddn tdssd niin sanotussa supistetussa perustuslain-
saatamisjarjestyksessd jattamatta sitd lepdamadn yli vaalien ja ilman, etti kiireellisestd kasitte-
lystd olisi tehtdva erillinen pédtos, kuten perustuslainsdatdmisjarjestyksessd kasiteltavistd kan-

sallisista poikkeuslaeista paétettdessa.

Kotimaisen tilanteen nykyiseen hahmottamiseen vaikuttaa olennaisesti tdysivaltaisuus-
sadntelyn ja tdysivaltaisuutta koskevan tulkinnan muutos. Perustuslain sddnnoksid Suo-
men tdysivaltaisuudesta tulkittaessa on perustuslain esitdiden mukaan otettava huo-
mioon Suomen jdsenyys useissa kansainvilisissd jarjestdissd. Perustuslakiuudistuksessa
siis sanouduttiin irti tulkinnasta, jonka mukaan valtion jdsenyys kansainvilisissd jérjes-
toissd aina sellaisenaan merkitsisi perustuslain kannalta relevanttia puuttumista valtion
tdysivaltaisuuteen. Ajankohtaisen kansainvilistymiskehityksen katsottiin painvastoin
merkitsevdn, ettd valtion tosiasialliset mahdollisuudet vaikuttaa omaan asemaan riippu-
vat olennaisesti osallistumisesta kansainviliseen yhteistyohon. Téysivaltaisuussdantelyyn
kuuluu my®s perustuslain 1.3 §, jonka mukaan Suomi osallistuu kansainviliseen yhteis-
ty6hon rauhan ja ihmisoikeuksien turvaamiseksi sekd yhteiskunnan kehittdmiseksi.
Sddnnds otetaan huomioon arvioitaessa, onko jokin uusi kansainvilinen velvoite ristirii-
dassa perustuslain tdysivaltaisuussddnnoksen kanssa.*

Merkityksekés on my6s Suomen perustuslain 94.3 §:n sddannos, jonka mukaan kansainvilinen
velvoite ei saa vaarantaa valtiosddnnon kansanvaltaisia perusteita. Esitoiden mukaan sdadnnds
velvoittaa kansainvilisessd yhteistyossé ja tdismentdd perustuslain 1.3 §:n ldhtokohtaa Suomen
kansainvilisen osallistumisen tarkoitusperistd. Sddnnos rajoittaa viime kiddessd myos edus-
kunnan valtaa hyvéksyd kansanvaltaisen yhteiskunnan valtiosdannén perusteita vaarantavia
velvoitteita.”” Téllaisena sadnnds vaikuttaa yhteistyohon my®6s siltd osin kuin se tapahtuu EU:n

puitteissa.

Lissabonin sopimuksen eduskuntakisittelyssd myds toimivallan siirto EU:lle tuli jalleen
esiin. Sen erityisend taustana perustuslakivaliokunnan lausunnon perusteella néyttaytyy
EU-jasenyyden kokonaisuuden suhde perustuslakiin. Perustuslakivaliokunnan mukaan
Suomen jasenyys EU:ssa perustuu tirkedltd osin supistetussa perustuslainsdatdmisjarjes-

* HE 1/1998 vp, s. 151.

“ HE 1/1998 vp, s. 71-72, ks. my6s esim. PeVL 13/2008 vp. Ks. my6s Salminen 2004 ja Ojanen 2004, joissa on myos
eritelty kdytdntoa.

¥ HE 1/1998 vp, s. 150.

279



JANNE SALMINEN

tyksessd sdddettyihin lakeihin Suomen liittymissopimuksen ja unionin perussopimusten
erdiden muutosten voimaansaattamisesta, ja niinpd perustuslaista on unionijdsenyyteen
liittyvén kokonaisjdrjestelyn vuoksi useita poikkeuksia. Néistd syistd perustuslakivalio-
kunta on katsonut, ettd perustuslakia tarkistettaessa tulisi selvittaa, olisiko valtuussaan-
nds toimivallan siirtaimisestd EU:lle aiheellinen.*

Arvioita kotimaisesta tilanteesta

Nykyisellddn perustuslaki asettaa toimivallan siirrolle aineelliset ehdot perustuslain 94.3 §:n
mukaisesti. Lisdksi perustuslaki edellyttdd supistetussa perustuslainsdatdmisjarjestyksessa ké-
siteltavaltd kansainviliseltd velvoitteelta voimaansaattamislain poikkeuslakiluonteen vuoksi
lain 73.1 §:ssd sdaddetyn mukaisesti sitd, ettd perustuslakiin tehtévin poikkeuksen tulee olla ra-
jattu.® Tahan liittyva rajoitus ulottuu myos supistetussa perustuslainsddtdmisjarjestyksessa
sdddettyyn kansainvilisen velvoitteen voimaansaattamiseksi sdddettyyn lakiin. Tdméa on peri-
aatteellisesti keskeinen sddnnds my0s toimivallan siirron osalta. Esitoiden mukaan “rajattu
poikkeus” viittaa poikkeuksen alan asialliseen rajoittamiseen, minka vuoksi poikkeuslain tulee
olla rajattu suhteessa perustuslain kokonaisuuteen.®

Mainitut kriteerit ja erityisesti perustuslain 94.3 §:n edellytys ovat aineellisina rajoituksina
sukua erdiden muiden jasenvaltioiden perustuslakien integraatiolle aineellisia edellytyksiad
asettaville saannoksille, olkoonkin, ettd kotimainen saannos on niihin verrattuna suhteellisen
pelkistetty. Siten (ainakaan nykyisin) perustuslakiin ei siis voida tehdé poikkeuslailla naissa-
kaan yhteyksissd millaisia poikkeuksia tahansa. Lisdksi voidaan todeta, ettd madraenemmisto-
vaatimuksen osalta unionin erididen jasenvaltioiden toimivallan siirtoa koskevat sdadnnokset
itse asiassa vastaavat Suomessa kdytdssd olevaa supistettua perustuslainsddtamisjérjestysta.

Niistd samankaltaisuuksista huolimatta kotimainen toimivallan siirtoa koskeva ldhestymis-
tapa on erikoinen verrattuna useiden muiden unionin jasenvaltioiden perustuslailliseen tilan-
teeseen. Yhtdaltd toimivallan siirtoon ja toisaalta poikkeuslakiin nojaavaan jérjestelyyn sisiltyy
nimittdin menettelyjen ja keskeisten aineellisten edellytysten samankaltaisuudesta huolimatta
tarked ero: niissd valtioissa, joissa toimivallansiirrot kansainvilisen velvoitteen perusteella ovat
perustuslain nimenomaisesti tuntemia ja toteutettavissa perustuslain siihen tarkoitukseen
osoittamassa menettelyssd, ne ovat siirtoina aineellisten edellytysten tayttyessd perustuslain
mukaisia. Kotimainen jarjestelma, jossa turvaudutaan supistettuun perustuslainsdatdmisjar-
jestykseen ja poikkeuslakiin, puolestaan merkitsee sité, ettd toimivallan siirron katsotaan ole-
van perustuslain kanssa ristiriidassa. Télld erolla on huomattava periaatteellinen merkitys.
Supistetussa perustuslainsdatdmisjarjestyksessd voimaan saatetut velvoitteet jaavat ikddn kuin

perustuslain ulottumattomiin. Niiden katsotaan olevat perustuslain kanssa ristiriidassa ja siis

* PeVL 13/2008 vp, s. 9-10, myds PeVL 36/2006 vp. Ks. myohemmin Perustuslaki 2008 -tydryhmén muistio, s. 58—
59.

4 HE 1/1998 vp, s. 125 ja PeVM 10/1998 vp, s. 28.

* HE 1/1998 vp, s. 125.
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jo lahtokohtaisesti aineellisesti valtiosddnnon vastaisia. Erolla on my®ds kéaytannoéllinen ulottu-
vuus, jota suomalaisessa asetelmassa joudutaan toistuvasti kdsitteleméan tilanteissa, joissa ak-
tualisoituu kysymys uusien toimivaltuuksien siirtdmisestd, kun jdsenyysjérjestelyn perusta ja
sithen liittyvit toimivallan siirrot muodollisesti ovat poikkeuslakien varassa. Erityisesti EU:a
koskevien perussopimusten muutosten yhteydessd asetelma on ollut toistuvasti lasna.

Tosin vaikka toteamus, jonka mukaan Suomen jasenyys EU:ssa valtaosin perustuu supis-
tetussa perustuslainsddtdmisjarjestyksessa sdddettyihin lakeihin Suomen liittymissopi-
muksen ja unionin perussopimusten erdiden muutosten voimaansaattamisesta, on muo-
dollisesti asianmukainen, tilanne on uuden perustuslain johdosta olennaisella tavalla
muuttunut. Arviot kokonaisjdrjestelyn luonteesta onkin tehtdivi tiltd osin muuttunut pe-
rusta huomioon ottaen. Tama johtuu siitd, ettd voimassa oleva perustuslaki ottaa huo-
mioon Suomen jdsenyyden EU:ssa. Ylld selvitetylld sekd perustuslakivaliokunnan lau-
sunnoissa todetulla tavalla se muodostaa sanottuihin poikkeuslakeihinkin niahden ensi-
sijaisen perustan my6s EU:n perussopimusten muutosten valtiosddntéiselle tarkastelul-
le*! Perustuslakivaliokunnan mukaan perustuslakia on tulkittava siitd ldhtokohdasta,
ettd Suomi perustuslakia saddettdessé oli unionin jasen. Tdma ldhtokohta on asianmulkai-
nen, ja sille on perustelut eritoten perustuslain esit6issa. Unionijdsenyys on myds perus-
tuslain tekstissd ldsnd. Kuten perustuslakivaliokunta on todennut, unionijdsenyyden
kannalta (ainakaan) perussopimuksia muuttavissa perussopimuksissa ei asiallisesti otta-
en olekaan kysymys Suomen unionijidsenyyden kannalta tdysin uudesta jarjestelysta.
Tédmaén vuoksi on ollut perusteltua omaksua esimerkiksi késitys siitd, ettd nimenomaan
uudet poikkeukset perustuslaista arvioidaan ottaen huomioon perustuslain 73.1 §:n edel-
lytys rajatusta poikkeuksesta.” Tdllaisessa tarkastelussa esimerkiksi Lissabonin sopimuk-
sen voimaansaattamislain yhteydessd hyvaksyttyjen poikkeusten rajattuisuus on selva.
Téman lisdksi mainitut perussopimusmuutokset ovat ylipdatadn selkiinnyttdneet unio-
nin ja jasenvaltioiden vilistd toimivaltajakoa. Niissd on my6s nimenomaisesti todettu
unionin rajatun toimivallan periaate. Samoin niiden johdosta unionin toimivallan rajo-
jen valvontaan tulisi entistd tehokkaammat mekanismit, koska muutoksissa laajennettai-
siin unionin tuomioistuimen toimivaltaa ja kansallisten parlamenttien valvontafunktiol-
le luotaisiin institutionaaliset puitteet sekd avattaisiin mahdollisuus my6s Euroopan ih-
misoikeustuomioistuimen kautta toteutuvaan valvontaan. Nama seikat vahvistavat kési-
tystd poikkeuksen rajattuisuudesta ja rajauksen hallinnasta. Ilman merkitystd ei ole
my0skédn se, ettd arvioitavana ollut Lissabonin sopimus omalta osaltaan vie eteenpéin
unionin perusoikeusulottuvuutta. Samoin on huomattava, etta toisin kuin aikaisempiin
perustamissopimuksiin, Lissabonin sopimukseen sisédltyy my6s mdardys, joka koskee
koko jdrjestelysti irtaantumista.

Talld hetkelld toimivallan siirtoa koskeva kotimainen sddntelykokonaisuus voi sindnsa olla toi-
miva. Se rakentuu kuitenkin poikkeuslaki-instituution varaan, mitd voidaan monissa suhteissa
pitdd ongelmallisena. Poikkeuslakien vilttiminen on muutoin vakiintunut osaksi valtiosdan-

toistd kdytantod ja valtiosddntodoktriinia.” Sen liki ainoaksi kéyttoyhteydeksi ovat jadneet pe-

°! Ks. erit. PeVL 36/2006 vp ja vrt. taltd osin PeVL 13/2008 vp. Kriittisesti Jyrdnki 2008. Ks. lisaksi Nieminen 2004,
s. 367-368.

2 Ks. PeVL 13/2008 vp, s. 9. Ks. kuitenkin Jyrdnki 2008, s. 124: siind suhtaudutaan vahvasti epdillen vastaavaan PeVL
36/2006 vp omaksuttuun tulkintalinjaan.

53 Viljanen, Veli-Pekka, Poikkeuslakien vilttimisen periaate. Lakimies 1999, s. 961-972.
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rustuslakia koskevat kansainviliset velvoitteet ja niiden voimaansaattaminen.** Kuitenkin
myos ndissd yhteyksissd poikkeuslakien vélttdmiselle ovat yhtéldiset perusteet etenkin siltd
osin kuin poikkeuslaki aiheuttaa epéselvyyttd kansainvilisen velvoitteen sitovuuteen ja muun-
taa helposti perustuslakikysymyksen sisallollisestd menettelylliseksi.

Kokonaisuutena arvostellen vaikuttaa siltd, ettd nimenomaisen toimivallan siirtoa koske-
van sddntelyn sisdllyttiminen Suomen perustuslakiin olisi omiaan selkiinnyttdimaan ti-
lannetta. Se lahentiisi suomalaista valtiosddntdd unionin muiden jdsenvaltioiden valtio-
sadntoiseen tilanteeseen.” Perustuslain sisdltima supistettu perustuslainsditdmisjarjestys
perustuslakia koskevien kansainvilisten velvoitteiden voimaansaattamislakien kasittelys-
sd noudatettavana menettelynd on merkinnyt sitd, ettei vélttdmatonta tarvetta erilliseen
sadntelyyn ole ollut siltd osin kuin on kysymys toimivallan siirtimisestd unionille. Paa-
toksentekomenettelyjen osalta ndiden kahden jarjestelmén keskindistd eroavuutta ei ole
syytd myoskadn ylikorostaa. Periaatteelliselta kannalta olisi kuitenkin keskeistd tuoda toi-
mivallan siirto EU:lle tai kansainviliselle jarjestolle tai toimielimelle kirjoitetun perustus-
lain ulottuville. Samalla on tosin huomattava, ettd tarkasteltaessa uuden perustuslain ai-
kana aktualisoituneita kdytdnnon tilanteita voidaan néhd4, ettd toimivallan siirtoa koske-
van nimenomaisen perustuslakisddntelyn ohella edelleen on tilaa myds supistetulle pe-
rustuslainsditdmisjarjestykselle ja poikkeuslaeille.*

Kotimainen téysivaltaisuussdantelyn kokonaisuuteen liittyva kéytanto ja valtiosddnto-
doktriini ovat tilld hetkelld vasta muotoutumassa.”” Kéytannossa nakyy orastavaa avautu-
mista ja kansainvilistd yhteistylle myonteistd kehitysta. Tama tulee esiin varsinkin EU:n
asettamisessa erityiseen asemaan myds nyt tarkasteltavassa suhteessa. Ajankohtainen
kansainvilinen kehitys luo paineita sithen suuntaan, ettd kdytannossa voitaisiin katsoa

* Ks. my6s Hautamiiki, Veli-Pekka, Poikkeuslakijarjestelma Suomen valtiosddnnéssd — pitdisikd poikkeuslakien sda-
tamismahdollisuus séilyttad vai poistaa? Lakimies 2008, s. 392-409.

% Ks. lisaksi Nieminen 2004, s. 373-374.

%6 Kaytdnnossd aktualisoituneet ns. supistettuun perutuslainsaatdmisjarjestykseen nojautuvat kansainvilisten velvoit-
teiden voimaansaattamiset voidaan jakaa kahteen lohkoon, EU:n jasenyyteen liittyviin ja muihin: Laki Suomen liitty-
misestd EU:n tehdyn sopimuksen erdiden maaraysten hyvaksymisestd on sdddetty supistetussa perustuslainsaatamis-
jarjestyksesséd (PeVL 14/1994 vp). My6s Amsterdamin sopimuksen voimaansaattamislaki on saddetty supistetussa pe-
rustuslainsddtamisjarjestyksessa (PeVL 10/1998 vp). Molemmissa tapauksissa sadtamisjérjestyksen yleinen syy oli se,
ettd maaraykset rajoittivat Suomen téysivaltaisuutta. Sen sijaan Nizzan sopimuksen hyviksymisestd on padtetty uuden
perustuslain voimassa ollessa ddnten enemmistollé ja voimaansaattamislaki on vastaavasti késitelty tavallisen lain saa-
tamisjérjestyksessd (PeVL 38/2001 vp). Sama koskee sopimuksia erdiden valtioiden liittymisestd EU:in (PeVL
11/2003 vp). Laki Euroopan perustuslaista tehdyn sopimuksen lainsdddédnnon alaan kuuluvien méaardysten voimaan-
saattamisesta on kasitelty supistetussa perustuslainsadtimisjérjestyksessa erityisesti toimivallan siirtimisestd johtuvis-
ta syistd ja sellaisten sopimusméardysten vuoksi, jotka liittyivdt sopimuksen muuttamiseen ja unionin toimivallan li-
sdamiseen sen omiin paatoksiin (PeVL 36/2006 vp). Samat seikat tulivat esiin my6s Lissabonin sopimuksen kisittelys-
sd (PeVL 13/2008 vp). Muita kuin unionijésenyyteen liittyvid uuden perustuslain voimassa ollessa kisiteltyj vastaavia
asioita ei ole lukumaéraisesti useita: Myos toimivallan siirtoon liittyvistd syistd supistetussa perutuslainsadtamisjérjes-
tyksessd on kasitelty laki Kansainvilisen rikostuomioistuimen Rooman perussdannon lainsdddédnnon alaan kuuluvien
madrdysten voimaansaattamisesta ja perussadannon soveltamisesta (PeVL 45/2000 vp). Jarjestykselle on kuitenkin ollut
my0s muita syitd. Lisdksi on ollut laki Liettuan kanssa sosiaaliturvasta tehdyn sopimuksen (SopS 51/2001) lainsdddén-
non alaan kuuluvien maérdysten voimaansaattamisesta (334/2001), joka ei ole nyt tarkasteltavan aiheen kannalta rele-
vantti. Lisdksi laki rikoksen johdosta tapahtuvasta luovuttamisesta Suomen ja muiden EU:n jasenvaltioiden valilld
(1286/2003) on kisitelty ns. supistetussa perustuslain sddtdmisjrjestyksessd. Perustuslakivaliokunnan lausunnon
(PeVL 18/2003 vp) mukaan lain 2, 3 ja 68 §:n sddnnokset koskivat perustuslain 9.3 §:44. Lakiehdotuksen 68 §:114 ei kui-
tenkaan ollut yhteytta lailla implementoitavaan puitepaétoksen, minké vuoksi sen osalta olisi ollut sovellettava perus-
tuslain 73 §:n osoittamaa sadtdmisjdrjestysta. Muutoin laki oli sdddettdvissd perustuslain 95.2 §:n mukaisessa jarjes-
tyksessd. Perustuslain 9.3 §:n muutoksen my6ti lailla ei ole poikkeuslakiluonnetta.

7 Ks. esim. Salminen 2004 ja Ojanen 2004.
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tdysivaltaisuussddntelyn mukaisiksi velvoitteeseen sisiltyvid toimivallan luovutuksia ra-
jatusti my0s sellaisissa asioissa, jotka perustuslain mukaan edellyttavit eduskunnan myo6-
tavaikutusta. Kun otetaan huomioon my6s perustuslain 94.3 §:n sddnndés, kotimaisen
sadntelyn kehittamisessd ei esimerkiksi ole paineita siihen, ettd sisillytettdessd perustus-
lakiin mahdollisesti toimivallan siirtoa koskeva sdintely, kiristettdisiin samalla siitd paat-
tdmistd koskevaa jirjestystd méadrdenemmistdineen sithen ndhden, mitd nykyisessa jér-
jestelmdssd edellytetddn. Pikemminkin olisi aihetta ottaa huomioon perustuslaissa se ke-
hittyvi valtiokdytdntd, jonka mukaan muu kuin Suomen tdysivaltaisuuden kannalta mer-
kittava toimivallan siirto ei padsdantoisesti koske perustuslakia. Painopistetta voitaisiin
siirtdd siihen, ettd vain téllaisen toimivallan siirtoon vaadittaisiin madrdenemmistoon
sidottua paitoksentekoa. Télloin pdadyttdisiin siis siihen, ettd perustuslakiin nimen-
omaisesti sisdltyvdn toimivallan luovuttamista koskevan sddnnoksen mukaan piaitet-
tdisiin toimivallan siirrosta esimerkiksi niin, ettd jos ehdotus kansainvilisen velvoitteen
hyviksymisestd merkitsee Suomen tdysivaltaisuuden kannalta merkittdvad toimivallan
siirtoa kansainviliselle jarjestolle, se on hyvaksyttava paitokselld, jota eduskunnassa on
kannattanut vahintadn kahden kolmasosan enemmisté annetuista danistd. Voimaansaat-
tamislakiehdotuksen hyviksymiseen vaadittaisiin vastaava enemmistg.®

% Ks. lisaksi paatoksenteko perustuslain 87 §:n mukaan ja vrt. tilanteeseen ennen kyseista sdantelya.
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