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Arvo Myllymaki

Suomen paaministeri — presidentin varjosta
valtiosaantovaloihin

Hallitusvallan kaytto

Parlamentarismin edelleen lujittaminen ja samalla myds padministeriyden korostaminen
olivat keskeisid perustuslain uudistuksen tavoitteita.! Suomen perustuslaki (731/1999; PL) rin-
nastaa hallitusvallan kéytossa - toisin kuin aikaisemmin - tasavallan presidentin ja valtioneu-
voston, jonka jdsenten tulee nauttia eduskunnan luottamusta (PL 3.2 §). Dualistisen hallitus-
vallan jako on periaatteellinen ja tulkintaa ohjaava. Muut perustuslain osat madrittavat
tarkemmin sen, miten péadtdsvaltasuhteet toteutuvat tasavallan presidentin ja valtioneuvoston
kesken.

Ulkopolitiikan merkityksen kasvu sotien jilkeen ja tasavallan presidentin vallankaytto
(94/1919; HM 33 §) synnyttivit jannitystilan normatiivisen kehyksen ja poliittisten voimien
vilille. Ylimmén valtioelimen tavoitteeksi muodostui vahitellen presidentin valtaoikeuksien
kaventaminen, ja samalla pyrkimys enemmistdparlamentarismiin.

Presidentin oikeus hajottaa eduskunta ehdollistettiin hallitusmuodon muutoksella
(L 1074/1991) tapahtuvaksi pddministerin perustellusta aloitteesta (HM 27 §). Samaan aikaan
voimaan tulleella sédnnokselld (HM 36 b §) vahvistettiin myos se, ettei tasavallan presidentti
voi erottaa padministerid eikd muutakaan valtioneuvoston jasentd. Pyrkimys enemmistoparla-
mentarismiin toteutui valtiopéivéjarjestyksen (7/1928; VJ) muutoksin (L 818/1992) keskelld
talouslamasta johtunutta rahapolitiikan kriisia.

Nykytilaan ei ole tultu sattumalta, vaan jo 1990-luvulla suoritettujen perustuslain osittais-
uudistusten kautta. Pitka valtiosdantoperinne ja erityisesti valtiokédytidnto antoivat vankan poh-
jan my6s moneen kertaan harkituille voimassa olevan perustuslain sddnnoksille. Ndiden ym-
martdminen yhdessd muun valtiosddntonormiston kanssa muodostaa pohjan parlamentari-
soituneen hallitusvallan erittelylle samoin kuin valtiosdantopoliittisten kannanottojen esittéd-
miselle hallitusvallan toimivuudesta ja sen suhteesta eduskuntaan.

Valtiosddntooikeudessa vallitsee aina jannite kirjoitetun valtiosddnnon ja valtiosdédntoisen
vallankiyton todellisuuden valilld. Erityisesti pddministeri-instituutiota koskevassa valtiosadn-
totutkimuksessa juridiikka, politiikka ja historia ovat kytkeytyneet tiiviisti toisiinsa. Instituu-

' Ks. HE 1/1998 vp, s. 1-2. Vrt. my6s PeVM 10/1998 vp, s. 7-9.
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tiona padministeriys on ollut valtiosddntooikeudellisesti heikko ja paaministerin henkilokin
jadnyt tdysin presidentin varjoon. Kuitenkin jo 1930-luvulla valtioneuvoston puheenjohtajuu-
den lisaksi paaministeriltd edellytettiin hallituksen tyotd ja politiikkaa ohjaavaa otetta. Juridi-
set edellytykset tdhan esimerkiksi médrdysvallan kdyttona muihin ministereihin ndhden ovat
olleet rajalliset.

Téman artikkelin tarkoituksena on valtiosddnténormien pohjalta hahmottaa kokonaiskuva
Suomen pddministerin asemasta valtioneuvoston johtajana, erityisesti Euroopan unionin jdse-
nyydessd. Kun on kyse paaministeristd valtiollisen vallan (hallitusvallan) kéyttdjana, on samal-
la syytd muistaa my6s valtioneuvoston johtaja poliittisena pddtoksentekijind. Jalkimmaiseen
sisdllytdn my6s padministerin sovittelijan roolin.

Kolmen valtioelimen yhteistoimintaa korostava presidentti tai paaministeri tulee samalla
korostaneeksi aidon konsensuksen liséksi omaa asemaansa. Artikkeli yrittdd myds vastata sii-
hen, miten vuonna 2000 voimaan tullut perustuslaki kykeni ratkaisemaan hallitusvallan yhteen-
sovittamisen ongelmat pddministerin johtaman valtioneuvoston ja tasavallan presidentin kes-
ken.

Kansan kaksi rakkautta

Presidenttikeskeinen hallitusvalta

Tasavaltainen hallitusmuoto vakiinnutti edustuksellisen kansanvallan, jonka tulkkina toimi
valtiopdiville kokoontunut eduskunta. Ylin valtioelin on kayttdnyt lainsdddéntévaltaa, joka on
jarjestdytyneen yhteiskunnan perusta. Vallanjakoperiaatteen mukaisesti Suomen hallitus-
muoto totesi yksiselitteisesti tasavallan presidentin kayttdvan ylintd toimeenpanovaltaa (HM
2.3'§).2 Ylin tuomiovalta oli uskottu riippumattomille tuomioistuimille. Kyse ei kuitenkaan ol-
lut puhtaasta vallanjaosta, misséd kullekin orgaanille olisi varattu vain yksi valtiollinen perus-
tustehtdvd. Hallitusmuodossa oli toteutettu pikemminkin osittainen vallanjako, jonka puitteis-
sa tasavallan presidentilld oli oikeus puuttua valvovasti myds eduskunnan toimintaan.

Valtionpddmiehen liséksi valtion yleistd hallitusta varten oli valtioneuvosto, johon kuului
pédministeri ja tarvittava méadra ministereitd. Suomalaisessa vallanjaossa ei ollut kysymys pel-
kdstadn organisatorisesta tehtdvdjaottelusta, vaan ennen kaikkea poliittisen vallan jakamisesta
(eduskunta, presidentti, valtioneuvosto) toisistaan erilldan toimiville instituutioille. Huolimat-
ta pddministerin keskeisestd asemasta valtioneuvoston johtajana Suomen hallitusmuoto "mi-
nimoi” aina 1990-luvulle saakka paaministerin toimivaltuudet.

Professori Rafael Erich antoi vallinneen tulkinnan ylimmaén toimeenpanovallan (hallitus-

vallan) siséllostd, johon kuului ennakkoasenne suhteessa valtioneuvostoon ja parlamentaris-

? Vasta Suomen perustuslaki omaksui termin hallitusvalta (PL 3.2 §). Muutosta perusteltiin paitsi hallitusvalta-ter-
min vakiintuneella kdyt6lld, myos sillé, ettei presidentin ja valtioneuvoston valtaoikeuksia ja padtoksentekoa ole kai-
kilta osin perusteltua kuvata toimeenpanovallan kayttdmiseksi (HE 1/1998 vp, s. 75).

140


https://c-info.fi/info/?token=ICJAv5c8U-ainE_Q.rOsXHngVbG_3-_AYBqKzBA.SZ8WCtwn_QzFXJ3MhqHqtSgE__L63sqmV5BCbU0QfN-euFerxGi48bywPPCiqPGSXJXDa9sBeylvMSUuZabPaamJmVLuCmBRKmkFN0LaQMrduu4eckjMjYRO06iejbYf4TdaPiuTcm5jHypSVHols3b7jpo5gVF0JyC_yVr7-yiRAT0b-bK9wnWF7c1rAqgaIO25FdqcyU_UUIumbw05Jw

Suomen péddministeri - presidentin varjosta valtios'eiéintf)valoihil

miin. Erichin tulkinnassa painottui todellisen valtionpddmiehen, tasavallan presidentin,
vallankéyton korostaminen ja valtioneuvoston toimeenpanovallan véhittely. Presidentille
kuuluivat tirkedt ja laadultaan yleisemmat hallitusvaltaa koskevat asiat (nimitysvalta, ulko-
asiainvalta, sotavoiman ylin paallikkyys ja eduskunnalle annettavat esitykset). Talloin ja myos
kirjoitetun perustuslain sisallon vuoksi valtioneuvoston yksin ratkaistavaksi jaivat merkityk-
seltddn toissijaiset asiat ja erityisesti presidentin paétdsten taytantoonpano.’

Toimeenpanovallan dualistinen jako suorastaan ylikorosti presidentin asemaa ja hinen val-
taoikeuksiaan. Perustuslain sditdjat halusivat vahvan presidentin, joka ei ollut eduskunnan
parlamentaarisessa kontrollissa. Sen sijaan padministeri ja koko ministeristo olivat. Adrita-
pauksissa presidentilld oli mahdollisuus hajottaa eduskunta ja méaréitd uudet eduskuntavaalit.
Niin ollen vuoden 1919 hallitusmuotoon oli kirjoitettu rinnakkain kaksi periaatteellisesti risti-
riitaista toimeenpanomallia: 1) itsendinen presidentti laajoine valtaoikeuksineen ja 2) parlamen-
tarismiin nojaava valtioneuvosto.

Presidenttikeskeisen hallitusvallan ydin ei sotien jalkeisessd Suomessa ole ollut ehka sitten-
kddn muodollis-juridisesti vahvoissa sisdpoliittisissa valtaoikeuksissa, vaan presidentin ase-
massa ulkopolitiikan johtajana (HM 33 §). Niin sanottu Paasikiven-Kekkosen-linja juurtui sy-
vasti kansakunnan tietoisuuteen. Tuon linjan arkinen doktriini aukeni kuitenkin yllattavin
harvoille yhteiskuntapolitiikan tai valtiosdantéoikeuden tutkijoille.

Erityisesti Urho Kekkosen ylipitkédksi venynyt presidenttikausi, menestyksekis ulkopolitii-
kan johto ja iddnkaupan voittokulku toivat instituutiolle legitimiteettid, joka ei voinut olla vai-
kuttamatta hallitusvallan toiseen osapuoleen, pddministerin johtamaan valtioneuvostoon. Pre-
sidentin vaikutusvalta “yleistd hallitusta varten” olevissa kysymyksissd vahvistui. Varsinkin
kun valtioneuvoston ja pddministerin valtiosddntdinen asema jdi hallitusmuodon vallanjako-
sadnnoksen jakojddnnokseksi.

Antamassaan televisiohaastattelussa tasavallan presidentti Tarja Halonen huomautti, ettd
Vengjallakin kahdelle paattdjalle, presidentille ja padministerille riittdd toitd. Puolustaessaan
valtaoikeuksiaan Halonen totesi:

"Presidentin ja padministerin hyvé yhteisty6 on tavattoman hyddyllinen asia. En usko
yhden miehen, on se sitten paaministeri tai presidentti demokratioihin” TV 1, Ykkos-
aamu 30.5.2009.

Kannanoton jalkimmdisen osan ylinté valtioelintd eduskuntaa ja parlamentarismia vahittele-
vad ldhtokohtaa selittdd ehkd Vendjan presidentin Suomeen tekemad tuore valtiovierailu. Samal-
la haastattelu oli jalleen muistutus siitd, miten kaksivaiheisella valittomalld vaalilla mandaat-
tinsa saanut tasavallan presidentti ei vilty kiusaukselta (myds presidentti Ahtisaari) vedota
suoraan kansaan ohi ja yli eduskunnan. Tallaista retorista valtaa kdyttdessddn tasavallan presi-
dentti on ylivertaisessa asemassa suhteessa padministeriin.*

* Tiéstd Rafael Erich: Suomen valtio-oikeus I, s. 152 ja I, s. 6-7. WSOY 1924-1925.
* Vrt. my6s Pekka Hallberg — Tuomo Martikainen - Jaakko Nousiainen — Pdivi Tiikkainen: Presidentin valta. Hallit-
sijanvallan ja parlamentarismin vélinen jannite Suomessa 1919-2009, s. 15-16. WSOY 2009.
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Paaministeri-instituutio valtiosaantovaloihin

Alun perin padministerin toiminnan perustana oli hallitsijan luottamus. Faktisesti padministe-
ri oli siis hallitsijan luotettava neuvonantaja. Padministeri-instituutio on valtaelimend histo-
riallisesti nuori, silld nykyiseen asemaansa politiikan johtajaksi pdaministeri alkoi kohota
Euroopassa vasta 1800-luvun lopulla. Padministerin aseman nousu johtui valtionpdamiechen
vallan supistumisesta ja hallitusvallan parlamentarisoitumisesta. Tdma kuvaus sopii erityisen
hyvin Englantiin ja 1900-luvun edetessé britti-imperiumin muihinkin parlamentaarisiin de-
mokratioihin, kuten Australiaan ja Kanadaan.’

Suomen hallitusmuodon péaministerid koskeneet valtiosddnténormit ennen perustuslain
osittaisuudistuksia olivat todella niukat. Tarkein sddnnos koski paaministerid valtioneuvoston
puheenjohtajana (HM 39.1 §). Presidentin ollessa estynyt hanen tehtaviddn hoiti pdaministeri.
Hin ei voinut tuona aikana hoitaa padministerille ministerind kuuluneita tehtavia (HM 39.2
§). Kaikkein selkeimmin presidentin toimivalta ulkopolitiikan johtamisessa (HM 33.1 §) jatti
padministerin valtiosddntévarjoon. Ulkopolitiikan johtaminen osittain parlamentarisoitui vas-
ta Euroopan talousaluetta (ETA) ja Euroopan unionia (EU) koskeneiden integraatioratkaisu-
jen yhteydessd (HM 33 a §).

Itsendisessd Suomessa paaministeri joutui niin valtiosddntooikeudellisesti kuin -poliittisesti
ahtaalle suhteessa tasavallan presidentin valtaoikeuksiin. Tama yhdistyi siihen, ettd ennen
toista maailmansotaa hallitusasioiden kapeus, ministeristdjen lyhytikdisyys ja parlamentaari-
nen hajaannus vaikuttivat paddministerin asemaan. Ensimméinen ns. punamultahallitus
maalaisliiton ja sosialidemokraattien kesken antoi poliittiset edellytykset pdaministerin valtio-
sdantdisen aseman tosiasialliselle vahvistumiselle. Pdaministeri A. K. Cajanderin johto- ja
sovittelutehtdvineen jéi valtiosdant6todellisuuden aikakirjoihin myds hallituksen iltakoulun
keksijana.

Valtioneuvosto on ollut laajan yleisen toimivaltansa nojalla seka yleisid hallitusasioita ettd
yksittdisid hallintoasioita paattiava kollegio (vrt. HM 40 §). Tdma on asian muodollis-juridinen
puoli. Tosiasiallisesti ministeristo muodostaa suomalaisen politiikan johtoryhmén. Valtioneu-
voston toimintatavat ovat juridisesti muotoutuneet kollegisen tyoskentelyn pohjalta. Erityises-
ti hallitusten koalitioluonne pakottaa etsimédan tarvittavaa yksimielisyyttd muualta kuin valtio-
neuvoston jaykastd ja muotosidonnaisesta yleisistunnosta.

Muodollinen kollegiaalinen péitoksenteko valtioneuvoston yleisistunnossa on sujunut juo-
heasti, jos kiistanalaisesti ongelmalliset asiat on sovittu etukéteen epdvirallisessa iltakoulussa
pédministerin johdolla. Padministeri Cajanderin oivallus on ollut vilkkaassa kdytdssd myds uu-
den vuosituhannen poliittisessa paatoksenteossa. Tdmén liséksi ja erityisesti valtioneuvoston
ministerivaliokuntien merKkitys ja toiminnan vakiintuminen ovat kasvattaneet muodon ja tosi-
asiallisen vallankayton valistd kuilua valtioneuvoston paatoksenteossa.®

° Tastd Jaakko Husa: Yleinen valtiosddntooikeus, s. 155-157. Joensuun yliopisto 1997.
¢ Ks. my6s Mikael Hidén - Ilkka Saraviita: Valtiosdantdoikeuden péipiirteet, s. 98-101. Kuudes, uudistettu painos,
Lakimiesliiton kustannus 1994.
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Huolimatta Suomen hallitusmuodon presidentin valtaa korostavista elementeistd ministe-
riston, erityisesti pddministerin, tosiasiallinen merkitys kasvoi huomattavasti ennen perustus-
lain osittaisuudistuksia, jotka toteutettiin 1980-1990-luvuilla. Sotien jilkeen pdaministerin
samoin kuin valtioneuvostonkin tehtdvit ovat muuttuneet ja laajentuneet suhteessa yhteiskun-
taan hyvinvointivaltion rakentamisessa. Padministerin sovittelutehtdva laajeni jo 1960-luvulla
talousneuvostoon ja vihdoin "myd6tavaikutukseen” tulopoliittisten kokonaisratkaisujen solmi-
miseksi.

Paradoksaalista sanotussa kehityksessd oli se, ettd valtioneuvoston ja padministerin aseman
vahvistuminen tapahtui ainakin osittain eduskunnan vallan kustannuksella.” Tulopoliittinen
mekanismi lujitti parlamentaarista osaa hallitusvallasta ja korosti pddministeriyden merkitystd.
Tosin Suomen péadministeri joutui ajoittain pysyttelemddn tasavallan presidentin varjossa
myos tulopolitiikan saralla (UKK-sopimus 1971). Kansainvilisen kaupan vapauttaminen ja in-
tegraatiokehitys merkitsivit uutta ja laajaa toimintakenttid valtioneuvostolle ja erityisesti pdd-
ministerille.

Pddministerin poliittiseen paitoksentekijian rooliin kuuluu myds valtioneuvoston sisdlld ta-
pahtunut sovittelu hallituspolitiikan linjanvedoissa. Pddaministerin keskeisend tehtévana on pi-
tad ministerist koossa ja johtaa sen toimintaa. Téllainen suostuttelu- ja neuvotteluvalta, joka
perustuu paaministerin taitoon ja kykyyn, on tukenut valtioneuvoston puheenjohtajan hei-
kohkoa institutionaalista asemaa ja vallankayttoa.

Perustuslain parlamentaaristen piirteiden vahvistaminen lisasi sekd eduskunnan ettd valtio-
neuvoston valtaoikeuksia presidentin vallan vastapainona. Perustuslain kokonaisuudistuksen
tultua voimaan (1.3.2000) Suomen hallitusjarjestelmai tuskin voidaan endd kutsua edes puoli-
parlamentaariseksi. Perustuslain 3.2 §:n sddnnds teki kirjaimellisesti valtioneuvoston tasa-
vertaiseksi suhteessa tasavallan presidenttiin. Parlamentarismin periaate kirjattiin sen merkit-
tdvyyden vuoksi onnistuneesti jo valtiollisten tehtdvien jakoa koskevaan ldhtokohtasdannok-
seen.

Nykyisen perustuslain parlamentaarinen aines on erityisen vahva eduskunnan suorittamas-
sa paaministerin valinnassa ja pdaministerin vallankayton ldhtokohdissa; muiden ministerei-
den nimittdmisprosessissa sekd hallitusohjelman saattamisessa tiedonantona eduskunnan ka-
siteltaviksi (PL 61-62 §). Ulkopoliittinen péaatoksenteko tapahtuu presidentin johtamana,
mutta yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa (PL 93.1 §). Tasavallan presidentin aikaisem-
pi suvereeni ulkopolitiikan johtamisvalta saatettiin parlamentaarisen vastuukatteen piiriin
(vrt. myos PL 58 §).

On ehkd paradoksaalista, ettd kansainvilistymisessi on aluksi néihtivissi Suomen valtiosddn-
non presidenttivaltaisten piirteiden korostuminen ja integraation syventyessid myds niiden hei-
kentyminen. Vuoden 1994 alusta voimaan tullut ETA-sopimus merkitsi jo 1993 valtiosadnto-

muutoksia, joilla on ollut valtioneuvoston asemaa ja samalla pddministeriyttd korostava mer-

7 Téstd Arvo Myllyméki: Etujdrjestot, tulopolitiikka ja ylimmit valtioelimet, s. 218-221. Finnpublishers Oy 1979.
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kitys.® Toisaalta eduskunnan osallistuminen integraatioasioiden valmisteluun varmistettiin
tarkemmin valtiopéivéjérjestyksen muutoksin. Unioniratkaisun kynnykselld valtiopéivéjérjes-
tystd (7/1928; V]) muotoiltiin uudelleen (L 1551/1994). Pddministeristd tuli ratkaiseva lenkki
Eurooppa-neuvoston ja eduskunnan vilissi (V] 54 a §).

Valtioneuvoston toimivalta Euroopan unionissa tehtavien pédatosten kansallisesta valmiste-
lusta ja niihin liittyvésta padtoksenteosta on voimassa olevan perustuslain lahtokohta (PL 93.2
§). Valtioneuvoston ja erityisesti pddministerin merkitys unioniasioissa suhteessa eduskuntaan
on aivan keskeinen. Eduskunnan uskottava osallistuminen unionin asioiden kansalliseen val-
misteluun sekd sen oikeus saada tietoja tarkeistd lahitulevaisuuden ratkaisuista Eurooppa-neu-
vostossa edellyttdd, ettd valtioneuvosto ja erityisesti pddministeri tayttavit valtiosddntoiset in-
formointivelvoitteensa (vrt. PL 96-97 §) maksimaalisella tavalla.

Eduskunnan vaikutusmahdollisuuksien turvaamiseksi ja valtioneuvostolle kuuluvan toimi-
vallan laajuuden vuoksi on johdonmukaista, ettd pddministeri edustaa Suomea Euroopan
unionin poliittisten johtajien kokouksessa, Eurooppa-neuvostossa. Valtioneuvoston toimivalta
kattaa kaikki Euroopan unionissa tehtévien paatosten kohteena olevat asiat ja asiaryhmat. Val-
tioneuvoston valmistelu kattaa siis myds unionin yhteista ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa kos-
kevat asiat.’

Presidenttikeskeisen ulkopolitiikan johtamisvallan - tosin yhteistydssd valtioneuvoston
kanssa — ongelmat suhteessa valtioneuvoston toimivaltaan kuuluvien unionin yhteisen ulko- ja
turvallisuuspoliittisten valmisteluvaltuuksien kanssa ovat niin sddddsten kirjoittamisen kuin
niiden tulkinnan kannalta kritiikille alttiita. Tdmé&n tosiasian testasi ja tulkintaa samalla huo-
mattavasti selkiytti ylimpien valtioelinten paitoksenteko ns. kriisinhallintalain (211/2006) sdd-
tamisessd vuosina 2005-2006." Valtiosdantoisen valtasuhdejdrjestelman muutos tasavallan
presidentin ja valtioneuvoston vililld on ollut merkittévé voitto presidentin vallan saattamisek-

si parlamentaariseen kontrolliin ja myos sen vahentamiseksi.

Perustuslaki ja pdaministeriyden korostus

Johtaja ja yhteensovittaja

Parlamentaariselle hallitustavalle on ominaista, ettd ministeriston jisenet ovat samalla my6s
kansanedustajia. Ndin Suomessa syntyy looginen parlamentaarisen hallitustavan riippuvuus-
suhde hallituksen ja eduskunnan kesken. Hallitusryhmén puheenjohtajan yhteys puolueensa
eduskuntaryhmén johtajaan korostuu; opposition kdynnistettya valikysymyksen, budjettike-

8 HM 33a$ (L 1116/1993) ja V] 4 aluku (L 1117/1993). Muutokset (HM 33 a § ja VJ/L 1551/1994) siirtyivit osaksi
nykyistd Suomen perustuslakia (vrt. PL 93.2 § ja 96-97 §).

° Tarkemmin HE 1/1998 vp, s. 146-147.

10 Téssd yhteydessd voidaan viitata peruutettuun hallituksen esitykseen (HE 110/2005 vp) ja siihen liittyvdan perus-
tuslakivaliokunnan erittdin tarkeddn lausuntoon (PeVL 54/2005 vp) sekd mydhemmin HE 5/2006 vp ja PeVL 6/2006

vp.
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hysten kasittelyssd, talousarvion paatoksenteossa ja yhteiskuntapoliittisesti merkittavissé lain-
sdddantohankkeissa. Hallituksen keskeisimmat jasenet, erityisesti pddministeri ja valtiovarain-
ministeri, toimivat myds puoluejohtajina.

Pdaministerin vahvistuneen aseman vuoksi perustuslakiin tuli erillinen pddministeripykdld
(PL 66 §). Perustuslain sdadtamisperusteiden mukaan sddnnds muodostaisi valtiosdédntdisen
pohjan padministerin aseman edelleen kehittamiselle ja lujittamiselle. Erityisesti sanottu lahto-
kohta ndkyi juridisesti jo perustuslain voimaantulovuonna toteutetussa valtioneuvostosta
annetun lain muutoksessa (L 540/2000). Lain tavoitteena oli vahvistaa pddministerin asemaa
EU-politiikassa ja valtioneuvostolle kuuluvien asioiden koordinoinnissa.!

Suomen valtiosddntétraditio jatkui poikkeuksellisen yksityiskohtaisena hallitusvallan
saantelylla myos nykyisessa perustuslaissa. Esimerkiksi Itdvallan ja Ruotsin valtiosadn-
noissd ei hallituksen toimintaa ole sidottu tarkkoihin péatoksentekoa ja laillisuusvalvon-
taa tarkoittaviin sddnnoksiin. Perinteisen parlamentarismin maissa padministeri (liitto-
kansleri) paattaa itse menettelytavoista.'?

Suomen osalta on esitetty tunnettu toteamus, ettd hallitusvallan kéytté on sdddetty kuin paa-
toksenteko hovioikeuksissa. Tiukka muotosidonnaisuus valtioneuvoston paitoksenteossa on
saanut aikaan muodollisen pddtoksentekomenettelyn korvautumisen ministerivaliokunnilla ja
hallituksen iltakoululla. Esittely tasavallan presidentille ja valtioneuvoston yleisistunto ovat
aiemmin tehtyjen tosiasiapaatosten rekisterdinti- ja poytéakirjaamistilaisuuksia. Néin ollen hal-
litusvallan todellisia kdyttomuotoja ei voi itse perustuslakitekstistad lukea.®

Valtioneuvoston yleisistunnossa on paétettdvd muun muassa tasavallan presidentille tehtd-
vit ratkaisuehdotukset ja valtioneuvoston asetukset, valtioneuvoston selonteot seké tiedonan-
not (vrt. VNL 12 §). Perustuslain 67 §:n tarkoittamia laajakantoisia ja periaatteellisesti tarkeitd
asioita ei ole syytd tarkemmin perustuslain tasolla yksiloidd. Niiden konkretisointi jad kuiten-
kin my6s lain tasolla viittaukseen asioihin, joiden “yhteiskuntapoliittinen tai taloudellinen
merkitys sitd edellyttdd” (VNL 12.2 §). Ilmeisesti joustavuusndkokulmat ja se, ettd ministeristo
on poliittisen toiminnan moottori, ovat johtaneet siihen, ettd lain tasolla toistetaan oikeastaan
perustuslain sanomaa. Seurauksena on ollut se, ettd toimivallanjako valtioneuvoston yleisistun-
non ja ministerioiden vililld konkretisoidaan valtioneuvoston ohjesddnnossi (262/2003;VNOS 2
luku).

Eréin poikkeuksin presidentin on tehtdvé padtoksensé valtioneuvoston esittelyssd sen teke-
maén ratkaisuehdotuksen pohjalta (vrt. PL 58 §). Vastuukate tasavallan presidentin paitoksen-
teossa toteutuu eduskunnalle vastuunalaisen ministeriston ja yksittdisen ministerin myotévai-
kutuksen kautta. Ohuimmillaan parlamentaarinen vastuukate on sotilaskdskyasioissa. Niistd
presidentti paattda ministerin my6tavaikutuksella sen mukaan kuin lailla tarkemmin sdaddetdan.
Poikkeuksellinen menettely johtuu tasavallan presidentin ylipaallikkyydestd (PL 128 §).

1 Ks. my6s HE 1/1998 vp, s. 116-117 ja HE 26/2000 vp, s. 4.
12 Ks. Peter Leyland: The Constitution of United Kingdom, s. 119-122. Oxford: Hart 2007.
13 Ks. Ilkka Saraviita: Perustuslaki 2000, s. 328-329. Lakimiesliiton kustannus 2000.
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ARVvO MYLLYMAKI

Paidministerin johtaja- ja sovitteluominaisuudet korostuvat voimakkaasti valtioneuvoston
ministerivaliokuntien puheenjohtajana (VNL 3 §). On huomattava, ettd valiokuntien jasenten
(VNL 23 §) tulee olla valtioneuvoston jésenid. Ndin ollen ministereiden tueksi perustetut val-
tiosihteerit eivit voi kuulua ministerivaliokunnan jasenyyteen. Valtioneuvostolain sadannoksel-
14 on haluttu estdd parlamentaarisen vastuukatteen hilveneminen valiokunnan tyoskentelys-
ta." Ministerivaliokuntien pddministerin johdolla kdyttamdstd valmisteluvallasta on tullut tosi-
asiallista pddtdsvaltaa.

Erityisen hyvin valmisteluvallan merkitys korostuu valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspo-
liittisen ministerivaliokunnan tyoskentelyssd, missd presidentin, padministerin, ulkoministe-
rin sekd muiden hallituksen avainministerien kanssa tehdddn keskeisimmit ulko- ja turvalli-
suuspolitiikkaa koskevat ratkaisut (vrt. my6s VNL 24 §). Tosin voi sarkastisesti esittdd myos
epdilyksen, onko tosiasiallisesti pikemminkin kyse tasavallan presidentin valiokunnasta kuin
pddministerin johtamasta valtioneuvoston valiokunnasta, koska presidentti johtaa puhetta
valiokunnassa ja vetdd neuvottelujen johtopaitokset. Uuden perustuslain my6td tuolloinen
padministeri Lipponen luovutti puheenjohtajuuden presidentti Haloselle "mydnnytyksena pe-
rinteiselle presidentinvallalle” Tasavallan presidentti kuitenkin etukiteen varmistaa paaminis-
teriltd, ettd johtopadtokset vastaavat valtioneuvoston kantaa.'

Uuden perustuslain valmistelussa ei pidetty aiheellisena syventya perusteellisesti hallitus-
vallan kiyton kokonaisarviointiin. Aihe oli valtiosddntouudistuksen avoin haava alkaen jo HM
33 a §:n muotoilusta ja sen presidentillisestd (Ahtisaari) tulkinnasta. Paddministerin aseman ko-
rostuminen (PL 66 §) heijastuu parhaiten lain tasolla, valtioneuvostolain (175/2003; VNL) s&d-
tamisen seurauksena. Pddministerin vastuu hallitusohjelman toimeenpanon valvonnasta ko-
rostui samoin kuin toiminta ministerivaliokuntien puheenjohtajana. Erityisen merkittdvd on
kuitenkin padministerin velvoite huolehtia Euroopan unionissa pédtettivien asioiden valmis-
telun ja kisittelyn yhteensovittamisesta valtioneuvostossa (VNL 3 §).

Uudella vuosituhannella ja vuoden 2000 perustuslain sisallon vuoksi parlamentarismista on
tullut itseisarvo. Sen reaalisen sisdllon muotoutumisessa Suomen paaministeri toimii tarkeim-
péni katalysaattorina. Parlamentaarinen padmies-agentti-suhde (principal-agent) on muotoil-
tu kuitenkin entista selkedmmin perustuslain ldhtokohdissa (3 §). Eduskuntakeskeisen valtio-
neuvoston muodostamisen seurauksensa (PL 61 §), pddministeri ja koko ministeristo voivat en-
tistd vahvemmin tukeutua poliittisesti melko yhteniiseen eduskunnan enemmistoon (normaa-
liparlamentarismi).

Lujan presidentinvallan ja lapsenkasvoisen parlamentarismin puristuksesta (HM 36 §) kas-
voi Suomessa 2000-luvun taitteessa ja uuden perustuslain my6ta vakiintunut parlamentaari-
nen valtasuhdejirjestelmd, joka vaati monia osittaisaskelia juridisesti sekd poliittisesti laaja-
pohjaisia, vahvoja enemmistohallituksia. Ylimmdn valtiollisen vallan kdyttéd koskevat uudis-

tukset ovat olleet tarpeettoman alttiita valtapoliittisille pyrkimyksille. Aikaisemmin tdma koski

* Ks. my6s HE 270/2002 vp, s. 44-45.
!> Tasta Hallberg et al. 2009, s. 364-365.
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erityisesti lakiehdotuksen lepdamadnjattamistd ja madrdenemmistosadnnoksia (KOK). Unio-
niratkaisusta (1995) alkaen tarkastelun keskitssd on ollut presidentti-instituutio ja herkkyys
puuttua siihen valtiosdantdnormein (SDP).

On todenndkaistd, ettd Suomen pdaministeri olisi noussut valtiosdadntovarjoista valoihin il-
man integraatiokehitystékin. Tosiasia kuitenkin on, ettd varsinkin unionijdsenyys on siirtinyt
hallitusvallan painopistettd merkittivdsti valtioneuvoston suuntaan. Padministerilld on kéytos-
sadn valtioneuvoston alainen valmistelukoneisto ja valtioneuvoston kansliassa oleva EU-asioi-
den sihteeristo, sen sijaan presidentilld ei. Jalkimmaéinen joutuu hallitusasioiden valmistelussa
“tyytymadn” padosin ulkoasiainministerioon seka valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliit-

tiseen ministerivaliokuntaan.

Erityisesti unioniasioiden valmistelusta ja Eurooppa-neuvostosta

Perustuslain uudistusprosessin tuloksena tasavallan presidentti sdilytti ulkopolitiikan johta-
misvallan - yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa. Perustuslain hyviksymisen jdlkeen
suurissa puolueissa on ollut jonkinasteista valmiutta toteuttaa presidentin valtaoikeuksien tar-
kempi tdsmentdminen ja ratkaista ulkopolitiikkaa sekd valtioneuvoston vastuulla olevaa
Euroopan unionissa tehtévien paatosten kansallista valmistelua koskeva perustuslain ns. valu-
vika (PL 93 §). Helpommin sanottu kuin tehty, jos vilkaisee lainsdadéntovalmistelun mennei-
syyteen, alkaen HM 33 a §:n muotoilusta paityen voimassa olevan perustuslain valmisteluasia-
kirjoihin.'

Hallitusvallan kéyttdjien toimivallan jaon osalta perustuslakivaliokunta ei vuonna 1998 yl-
tanyt itsendisten kannanottojen esittdmisen tasolle, eikd sen paremmin ulkopolitiikan hoitoon
kuin valtioneuvoston vastuulla oleviin EU-asioiden valmisteluunkaan. Epdileméttd parlamen-
taarisen vastuukatteen ulottaminen perustuslain 93.1 §:n mukaisella tavalla presidentin toi-
mintaan ja yhteistoimintavelvoite valtioneuvoston kanssa olivat suuria edistysaskelia. Unioni-
asioiden osalta valiokunta viittasi vuoden 1994 kannanottoonsa valtioneuvoston laajasta toi-
mivallasta Euroopan unionissa tehtavien paatosten kansallisessa valmistelussa. Niihin kuuluu
my0s unionin yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka. Valmisteluvastuu sanotuista asiaryh-
mistd kuuluu ulkoasiainministericlle.'”

Suomen perustuslain uudistustydsséd presidentti-instituution asemaan ja ulkopolitiikan yh-
teisjohtajuuteen paddyttiin siis 1&hinnd puoluepoliittisten kompromissein, ilman syvallistd
punnintaa eri vaihtoehtojen vahvuuksista ja heikkouksista. Eduskunnalta jaivat huomaamatta
perustuslain sddtdmisvaiheissa unionijisenyyden syvilliset vaikutukset valtiosddntdiseen pda-
toksentekoon.

16 Perustuslaki 2000 -komitea pyrki saamaan unioniasioiden kansalliseen valmisteluun aikaisempaa (HM 33 a §) sel-
kedimmin muotoilun. Niin ei tapahtunut, silld komitean esitys “sen estamittd” -lausekkeen poistamiseksi (vrt. nykyi-
nen PL 93.2 §) perustuslain tekstistd merkitsi entistd epdselvempéa tasavallan presidentin ja valtioneuvoston toimi-
valtasuhteiden tulkintaa. Vrt. Komiteanmietinto 1997:13, 261-262.

17 Ks. tarkemmin PeVM 10/1998 vp, s. 25-26.
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Edelld sanottuun havaintoon liittyy myds se, ettd yleisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan ky-
symyksilld on yhd useammin oleellinen yhteys Euroopan unioniin ja sen yhteiseen ulko- ja
turvallisuuspolitiikkaan. Samalla kun virallisesti hallitusvallan kdyttdjien lausunnoissa koroste-
taan yhteisjohtajuuden toimivuutta, saatetaan tietoisesti vaieta jirjestelmdn heikkouksista ja sen
liiallisesta rakentumisesta presidentin ja pddministerin sekd ulkoministerinkin henkilokohtaisten
suhteiden varaan.

Valtioneuvoston asiana on paattid Suomen edustuksesta Eurooppa-neuvoston kokouksissa
sekd valtion- tai hallitusten padmiesten kokoonpanossa kokoontuvassa neuvostossa (VNOS
3§). Ndin ollen on valtioneuvoston harkinnassa, paattaako se lahettda paaministerin lisdksi ta-
savallan presidentin unionin huippukokouksiin - ellei kyse ole Euroopan unionin perussopi-
musten muuttamisesta tai kansainvélisistd sopimusjarjestelyistd. Kdytannossa tasavallan presi-
dentti ilmoittaa valtioneuvostolle osallistumisesta Eurooppa-neuvoston kokoukseen, minka
pohjalta valtioneuvosto tekee yleisistuntopaitoksensé. Presidentti osallistuu huippukokouk-
siin siis valtioneuvoston nimedmand edustajana. Sen sijaan pddministeri on valtioneuvoston
paattdiman valtuuskunnan johtaja, kaikissa kdsiteltdvissd asioissa toimivaltainen ja raportointi-
vastuussa eduskunnalle (PL 97 §).

Presidentiksi valinnan jéilkeen Tarja Halosen osallistuminen vuonna 2000 virkakautensa
ensimmaiseen Eurooppa-neuvoston kokoukseen tuli julkisuuteen muodossa “presiden-
tin vahvistaessa osallistumisensa”. Presidentti ei etukiteen neuvotellut asiasta valtioneu-
voston kanssa, vaan paitti itse osallistumisestaan.'®

Valtioneuvosto “muistutti” tasavallan presidentille, ettei timé uuden perustuslain mukaan voi
vahvistaa osallistumistaan, koska osallistumisesta pdéttaa valtioneuvosto. Muotoilua muutet-
tiin siten, ettd valtioneuvosto totesi presidentin ilmaisseen aikeistaan osallistua huippukokouk-
seen. Seuraavan huippukokouksen alla valtioneuvosto antoi tiedotteen, jonka mukaan Suo-
men vhteni edustajana toimii tasavallan presidentti antamansa ilmoituksen mukaisesti."

Ulkopolitiikan johtamisessa ei ole juurikaan sellaisia lohkoja, joissa Suomen kannat muo-
dostettaisiin arvioimatta niitd suhteessa unionijdsenyyteen.”’ Pddministerin velvoite on infor-
moida tasavallan presidenttid unionin huippukokouksessa kdsitellyistd asioista. Kun kyse on
unionin yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan mukaisista asioista, on perustuslakivaliokun-
nan tulkinnan mukaan valttimétonts, ettd valtioneuvosto jo etukiteen toimii ldheisessa yhteis-
tyOssd tasavallan presidentin kanssa muodostettaessa Suomen kantaa merkittaviin ulko- ja
turvallisuuspoliittisiin unioniasioihin.*'

Tunnetun kantansa perustuslakivaliokunta on toistanut mietinndissddn ja lausunnoissaan
ldhes vasymykseen saakka. Perustuslain tarkoittama yhteistoiminta on moniselitteinen sana,

joka ei sellaisenaan ilmaise presidentin ja valtioneuvoston vilisen vallanjaon luonnetta. Nyky-

'8 Tiedot HS 18.3.2000, Kotimaa, “Halosen matkasta tuli arvovaltakiista”

19 Vrt. my6s Antero Jyranki: Uusi perustuslaki, s. 36 ja 39. Iura Nova 2000.

% Ks. Oikeusministerion tyoryhmamietint6 2008:8, s. 46.

! PeVM 10/1998 vp, s. 26. Vrt. toisaalta ulkoasiainvaliokunnan kritiikkia “yhteisty6sta” (UaVL 6/1998 vp, s. 4).

N
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sdannosten perusteella padministerin ja presidentin seké presidentin ja ulkoministerin joka-
viikkoiset tapaamiset ovat kaiketi perusesimerkki valiokunnan tarkoittamasta “ldheisestd yh-
teistyostd”

Euroopan unionin yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan alalla perustuslain yhteistoimin-
tavaatimus toimii kdanteisesti verrattuna perinteiseen ulkopolitiikkaan. Ulko- ja turvallisuus-
politiikka edellyttdd johtajuutta, joka perustuu yhteistoimintaan. Téssd suhteessa presidentin
toimivalta perustuslain 93.1 §:n sddnnoksen perusteella on kiistatonta. Sen sijaan kddnteisyys
johtosuhteissa valtioneuvoston ja pdaministerin hyvaksi on myos yhta kiistatonta perustuslain
93.2 §:n sddnnoksessd.

Suomen péddministerin vahva asema EU-yhteyksissd (erityisesti Eurooppa-neuvosto) on
nostanut hinet ainakin ulkopuolisten silmissdé Suomen ulkopolitiikan johtajaksi.** Lausuma
liittyy niin henkiléominaisuuksien arviointiin kuin padministerien tehtdvien painotukseen-
kin. Veli-Pekka Viljasen vuonna 2003 esittdma johtopédtds oli rohkea ja ehkd myos hieman en-
nenaikainen myéhemmin valtiosddntokdytannon valossa.

Suomen padministeri vastaa Euroopan unionissa paétettivien asioiden valmistelun ja késit-
telyn yhteensovittamisesta. Vuosina 1995-1999 unioniasioiden valmistelu oli hajautettuna eri
ministeri6ihin ja ulkoasiainministeriollé oli velvollisuus avustaa eri ministeri6itd kansainvalis-
ten asioiden yhteensovittamisessa. Valmistelun kannalta tirked EU-sihteeristo oli alun perin
sijoitettu niin ikddn ulkoasiainministerion alaisuuteen. Voimassa olevan oikeuden sisalloksi on
muotoutunut keskitetty valmistelujirjestelmd, jollaiseksi EU-asioiden valmistelu rakentui
vuonna 2000 valtioneuvostosta annetun lain (540/2000) muutoksella.

Huolimatta pdaministerin keskeisestd asemasta toimeenpanovaltaa kiyttivin valtioneuvos-
ton johdossa entinen perustuslaki lahes vaikeni pdaministerin toimivaltuuksista.” Ei siis ollut
ihme, ettéd valtioneuvoston kanslia pddministerin kansliana oli pitkddn pieni ja pdaministerin
avustajakunta vahiinen. Nykyisin kanslia on laaja, osin esikuntatyyppinen organisaatio, jossa
on padministerin mukana vaihtuva poliittinen sihteeristo.

Unioniasioiden uudelleenjérjestelyn toteutus merkitsi péddministerin avainaseman myéntd-
mistd valmisteluprosessissa. Valtioneuvoston kanslia (padministerin) sai unioniasioiden yh-
teensovittamistehtdvin. Tamad edellytti EU-sihteeriston siirtamistd ulkoasiainministeriosta
valtioneuvoston kansliaan.?* Loogisena seurauksena oli my®s se, ettd EU-asioiden neuvoa an-
tava komitea sijoitettiin nyt valtioneuvoston kanslian alaisuuteen. Komitean rooli ulkoasiain-
ministerion yhteydessi jai epdselviksi ja "ulkoministeriopainotteiseksi”. Nykyiset sadannokset
EU-asioiden komiteasta on annettu valtioneuvoston kanslian esittelystd saddetylld valtioneu-
voston erillisasetuksella (373/2003). Ulkoasiainministerio menetti valtapoliittisen asemansa

EU-asioiden valmisteluprosessissa. Tama nakyi ja oli aikaisemmin vield selkeimmin nakynyt

2 Ks. Veli-Pekka Viljanen: Eurooppalaistuminen valtioelinten vilisissd suhteissa, s. 1176. Lakimies 7-8/2003,
s. 1169-1193.

% Tastd Hidén - Saraviita 1994, s. 103-104.

2 Juridisesti tuolloiset muutokset toteutettiin valtioneuvostosta annetun lain muutoksin (540/2000) ja ulkoasiain-
hallintolain 3 $:n muutoksin (L 541/2000). Kéytdnnossd avainasemassa olivat asetus valtioneuvoston kansliasta
(617/2000) ja valtioneuvoston ohjesdannén muutokset (591/2000).
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valtiosdadntopoliittisina jannitteind ulkoasiainministerion ja valtioneuvoston kanslian vililld.®

Vaikka padministerin aseman vahvistuminen perustuslailla (PL 66 §) ja my6hemmin lain-
saadantomuutoksin (2000 ja 2003) oli tosiasia, sdilyi ministeriokohtainen toimialajako Euroo-
pan unionissa péitettdvien asioiden valmistelussa (VNL 9 §). Valtioneuvoston kanslian erityis-
tehtdvdnd on siis sovittaa yhteen unionissa paitettdvien asioiden valmistelu ja kasittely
(459/2003; VNA). Télloin perustuslain 93.2 §:n edellyttdmén valmistelun tiysimaéraisessa to-
teuttamisessa avainasemaan nousi pddministerin johtama EU-ministerivaliokunta.

EU-ministerivaliokunnan ja EU-asioiden komitean sihteeristénd toimii valtioneuvoston
kanslian alaisuuteen sijoitettu EU-sihteeristd. Suoraan pddministerin alaisuudessa tyoskentele-
vd sihteerist0 vastaa niin tiedonkulusta Suomen viranomaisten kanssa kuin yhteydenpidosta
Suomen EU-edustustoon Brysselissd. Ministerivaliokunta vahvistaa aina Suomen lopullisen
kannan kasiteltéviin asioihin ennen Euroopan unionin ministerineuvoston kokousta.

Jo alun alkaen padministerin johdolla toimivasta EU-ministerivaliokunnasta tuli suuri.
Sama suuntaus nakyy nykyisissakin sddnnoksissda (VNOS 26 §). Valiokunnan avainministerit
- paaministerin lisdksi — ovat valtioneuvoston mairaama valtioneuvoston kanslian toimialaan
kuuluvia asioita késitteleméddn maaratty ministeri (Eurooppa-ministeri), ulkoasiainministeri,
oikeusministeri, ulkomaankauppaministeri, elinkeinoministeri, valtiovarainministeri sekd
maa- ja metsatalousministeri. Lisaksi valiokuntaan kuluu kolme muuta ministerid, joista kaksi
madrdd valtioneuvosto ja kolmantena on se ministeri, jonka toimialaan késiteltava asia kuu-
luu.

EU-ministerivaliokunnan on valmisteltavasti kasiteltdvd ne Euroopan unionissa paitettavit
asiat, jotka paaministeri maarad kasiteltaviksi valiokunnassa tai jotka se ministeri, jonka toimi-
alaan kasiteltdvd asia kuuluu, saattaa valiokunnan kasiteltdvaksi. Valiokunnan viljaa tehtdvaa
korostaa kattosdadnnds siité, ettd EU-ministerivaliokunnassa késitelladn myds ne asiat, joita va-
liokunnassa muutoin pidetddn aiheellisena. Téllainen aihe on epiilemittd unionin yhteinen
ulko- ja turvallisuuspolitiikka. T4ma politiikka on luonteeltaan hallitustenvilista: paitoksente-
koon eivit osallistu ylikansalliset toimielimet, vaan hallitusten edustajat tekevit yhdessa péa-

tokset Eurooppa-neuvostossa, lahtokohtaisesti yksimielisyyttd noudattaen.

Paiministerin henkildo muovaa instituutiota

En ollut mitddn muistiota pyytanyt, ja ne (faksit) tulivat minulle yllatyksena. (Halindd -
Eduskunnasta: Valehtelija) — En ollut pyytédnyt, ja ne tulivat minulle yllatyksena.
Pdaministeri Anneli Jadtteenmaki 2003 vp, ptk s. 1228.

Suomen padministeri on - Jaakko Nousiaisen sanoin - seisonut presidentin kolminkertaisessa

varjossa.”® Ensinnékin padministeri on ollut vain toisen tason asiajohtaja Suomen hallitusmuo-

> Tista seikasta ks. myos HE 26/2000 vp, s. 2-3.
% Jaakko Nousiainen: Politiikan huipulla, s. 138-139. WSOY 1992.
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Suomen pddministeri - presidentin varjosta valtiosééintf)valoihil

don vallanjakosdannosten valossa. Vasta integraatio ja Suomen perustuslaki muuttivat taté val-
tiosddntooikeudellista asetelmaa. Toiseksi ulkopolitiikka jéi aina 1990-luvulle saakka pdami-
nisterin valmistelu- ja johtamisvallan ulkopuolelle. Valtioneuvostolla on kolmanneksi toimin-
ta-alue; asetelmien ja tilanteiden mukaan vaihteleva "harmaa vychyke”, jonka sisélld presidentti
voi pyrkid osallistumaan padministerin kanssa (vrt. presidentti Kekkonen ja tupo), kilpaillen-
kin hallitusasioiden hoitoon.

Harmaasta vyohykkeesti sotien jéilkeinen iddnkauppa ja vuodesta 1968 alkaneet tulopoliit-
tiset kokonaisratkaisut tarjoavat kattavat esimerkit. Euroopan unionin jdsenyysajan alkuvuosi-
na presidentti Martti Ahtisaari ei kunnioittanut pdaministerid enempéd kuin HM 33 a §:n mu-
kaista valtioneuvoston valmisteluvastuuta integraatioasioissa, ja "hakeutui” Eurooppa-neuvos-
ton huippukokouksiin. Tdssd suhteessa nykyinen presidentti on jatkanut edeltdjénséd perinnet-
td — valtioneuvoston ja padministerin mukautuessa voimattomana tilanteeseen.

Seka tasavallan presidentti ettd pdaministeri saavat Suomessa valtuutuksen kansalta, edelli-
nen suorassa kaksivaiheisessa vaalissa (PL 54 §), jalkimmaiinen eduskuntavaalien kautta muo-
toutuvan eduskunnan, ylimmaén valtioelimen valtuuttamana (PL 61 §). Perustuslakiin jéi ra-
kenteellinen jannite, mikd mahdollistaa presidentille tilaisuuden hakea oikeutusta oman ase-
mansa vahvistamiseen ja/tai oman politiikkansa harjoittamiseen. Timénhetkisen valtiosddn-
totodellisuuden perusteella on selvii, etta tasavallan presidentin vaalitavan muutos vilittomdk-
si kansanvaaliksi (L 1074/1991) on vaikuttanut valtiollis-poliittiseen jdrjestelmddn syvemmin
kuin vaalitavan uudistajat aikanaan oivalsivat.”’

Valtuutus kansalta on merkinnyt vuodesta 1983 lukien koko vaalikauden toimivia parla-
mentaarisia enemmistohallituksia. Suomen hallituspolitiikka on vakiintunut suhteessa itsendi-
syyden alkuvuosikymmeniin ja sotien jilkeiseen poliittisten ristiriitojen repiméan aikakau-
teen. Vaalimenestys ja eduskunnan luottamus ovat kansanvaltaisen jérjestelmén, parlamenta-
rismiin nojaavan valtioneuvoston ja sen padministerin kulmakivid. Vaaleissa ja eduskunnan
suorittamassa padministerin valinnassa punnitaan my6s padministeriehdokkaan henkilomi-
naisuudet.

Suomen perustuslaki on vapauttanut pddosin padministerin presidentin varjosta. Jo kahteen
eri kertaan (2003 ja 2007) on ehditty kdyda ns. padministerivaalit. Niissd padaministerikandi-
daattien henkil6 korostui ehka vasymykseen saakka eduskuntavaalien asiakysymysten kustan-
nuksella. Pdaministerin uudenlainen valtiosddntdinen asema ja hallituspoliittisen vallan ta-
voittelu toivat eduskuntavaaleihin ennen tuntematonta pdaministeriehdokkaiden persoonal-
lista kokonaisarviointia. Tuon kansalaisarvioinnin poliittinen voittaja kohosi vaalien jélkeisen

valtioneuvoston muodostajaksi.

Vuoden 2003 vaaleissa menestynyt ja eduskunnan valintana paaministeriksi noussut An-
neli Jddtteenmdki hukkasi nopeasti poliittisen luottamuksensa eparehellisyyteen suhteessa
eduskuntaan. Padministerivaalin luonne johti lopulta siihen, ettd vaalivoittoa haettiin kei-
noja kaihtamatta. Suomen ensimmadisen naispdaministerin aika jéi tarpeettoman lyhyeksi.

77 Vrt. my6s Jyranki 2000, s. 34.
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Suomen pddministerin asemaa sddntelevit valtiosddntoiset oikeudet ja velvollisuudet, vakiin-
tuneet kiytannot erityisesti suhteessa presidenttiin sekd valtioneuvoston suhde eduskuntaan.
Valtiosddntoisten instituutioiden lisdksi poliittiset voimat, puolueet ja eduskuntaryhmét, maa-
rittavit pdadministerin vilittdvin tehtdvin muuntaa poliittinen hallitusohjelma valtiosddntoisek-
si pddtioksenteoksi. Pddministerin tehtdvissd yhdistyvit ulko-, talous- ja sisdpolitiikan valta-
asetelmat. Sanottu edellyttdd nykyaikana padministerilta jokaisen erityisalueen jonkinasteista
hallintaa.?®

Erityisesti Euroopan unionin jisenend, jossa padministerin tehtavit ovat kansainvlistyneet
suuresti, korostuu padministerin taito ja kyky Eurooppa-neuvoston paiatoksenteossa. Suomen
padministeri on toiminut onnistuneesti jo kahteen eri otteeseen (1999 ja 2006) Eurooppa-neu-
voston puheenjohtajana. Summattuna: perustuslakitason uudistukset, laki valtioneuvostosta
(2003), ja ministerididen pitkdikaisyys yhdistettynd unionijasenyyteen ovat merkinneet suurta
muutosta Suomen padministerin asemaan.” Suomen pddministerin — ainakin normatiivinen —
vapautuminen presidentin varjosta valtiosddntovaloihin on perustuslain uudistamisen keskeinen
tulos ja parlamentarismin lopullinen ldpimurto.

Kulloinenkin péaministeri oli muodollis-juridisesti perustuslain voimaantuloon saakka
(2000) tasavallan presidentin valinta. On kuitenkin huomattava, ettd varsinkin sotien jéilkeen
tasavallan presidentti vaikutti suuresti paaministerin poliittiseen nikyvyyteen valtaoikeuk-
siensa kiytolld. Vahvat valtiosddntdiset valtaoikeudet ja niiden taitava kiyttd sodanjilkeisen
ulkopolititkan vakiinnuttamiseksi korostivat presidentin henkildominaisuuksia. Presidentit
Paasikivi ja Kekkonen nékivit itsensi puolueettomina ja taustoittavina voimina (pouvoir neut-
re) pdivanpolitiikassa. Sen sijaan pdaministeri “ryvettyi” niin tulonjakokampailussa kuin hy-
vinvointivaltion rakennustydssakin.

Hallituksen johtajana paaministerin tehtdvdnd on kertoa hallituksen toimintalinja, miké
merkitsee suurta ndkyvyyttd ja julkisuutta. Ndin ollen padministeri saa asemansa perusteella
ajatuksensa lapi julkisuudessa helpommin kuin muut poliitikot. Pddministerin kohtaamassa
julkisuudessa myos poliittiset kasvot kuluvat nopeasti. Tama tavanomaisesti merkitsee edus-
kuntavaaleissa vaalitappiota pddministerin puolueelle. Nykyajan tiedotusvilineet henkildivit
politiikkaa, miké nostaa padministerin muista valtioneuvoston jasenistd entistd selvemmin il-
mentdmadn koko ministeristod. Padministerin henkiloominaisuudet kulminoituvat kykyyn joh-
taa laajojakin koalitiohallituksia. Pddministerin sovittelutaito ja poliittisten kompromissien

haku on merkittdvé hallituksen ty6n kiinteyttdj, jopa sen koossa pitdvé voima.

% Ehkd vahvimmin ndmé vaatimukset ovat perinteisesti kohdistuneet Ison-Britannian padministeriin. Ks. myos
Leyland 2007, s. 124-128.
* Ks. my6s HE 270/2002 vp, s. 25-26.
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