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Ora Meres-Wuori

Valtionpaamies seka ulko- ja turvallisuuspoliittinen valta

Valtiosdannon kokonaisuudistuksen epdonnistuttua 1970-luvulla alkoivat sen osittaisuudis-
tukset. Suomen integraatioratkaisuissa jouduttiin puuttumaan myds perustuslakeihin. Ndiden
lukuisat ja laajat muutokset kiinnittivit huomiota valtiosddnnon sisdiseen johdonmukaisuu-
teen. Liséaksi eri perustuslait haluttiin koota yhtendiseen sdddokseen. Suomen perustuslaki tuli
voimaan maaliskuun alussa vuonna 2000. Parlamentaarinen perustuslain tarkistuskomitea ot-
taa nyt kantaa muun muassa siihen, onko ulkopoliittinen valta parlamentarisoitava ja missd on
ylipaillikkyyden paikka.

Helsingin yliopiston valtiosdantéoikeuden professori Mikael Hidén on ollut muutostydssi
eniten kdytettyjd asiantuntijoita. Hdn on osallistunut kaikkiin artikkelissa mainittujen valmis-
teluelimiin, joiden ehdotuksista perustuslakeja on tdhdn mennessd muutettu, sekd toiminut
asiantuntijana perustuslain tarkistuskomiteassa. Lisdksi hdntd on sadnnoéllisesti kuultu perus-
tuslakivaliokunnassa.

Seuraavassa tarkastellaan ensin Suomea hallinneen valtionpdamiehen ulko- ja turvallisuus-
poliittista valtaa pitkalld aikavalilla. Sitten vastataan kysymyksiin muun muassa siité, onko pre-
sidentin valtaa vield parlamentarisoitava, miten kdy kansanvallan ja miti sanoo kansa.'

Kuninkaasta keisarin kautta presidenttiin

Kun Kaarle XII:n 1700 alkanut sotaretki paittyi 1718 Norjan tuntureilla, yksinvalta lakkautet-
tiin Ruotsissa. Sotaa sekd rauhan- ja liittosopimuksia koskevat paatokset edellyttivit sddtyjen
suostumusta. Valtiopdivien salaiselle valiokunnalle siirtyi ulkopoliittisia tehtdvid. Kustaa III:n
tultua valtaan sddtyvalta poistettiin 1772. Ulkopolitiikkaa ja kuninkaan ulkomaanmatkoja kos-
kevissa pdatoksissd valtaneuvosto saattoi yksimielisend syrjayttda kuninkaan. Saétyjen suostu-
mus oli tarpeen sotaa varten. Kuninkaalla oli sotavden ylipddllikkyys. Hallitusmuotoa muutet-
tiin 1789 niin, ettd ulkopoliittinen valta tuli riippumattomaksi valtaneuvostosta eiki sotaan

tarvittu sddtyjen suostumusta.”

! Kirjoittaja toimi Suomen suurldhettilddna Caracasissa 2002-2006. Tiastd johtuvat artiklan viittaukset Venezue-
laan.

> Ora Meres-Wuori: Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittinen paatoksentekojérjestelma. Helsinki/Lakimiesliiton Kus-
tannus 1998, s. 40-51 ja siind viitattu kirjallisuus.
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ORA MERES-WUORI

Vallattuaan Suomen keisari Aleksanteri I kutsui koolle Porvoon valtiopéivit maaliskuussa
1809. Suomen sdddyt vannoivat keisarille uskollisuudenvalan, ja keisari antoi hallitsijanvakuu-
tuksen. Téssd hdn vahvisti maan uskonnon ja perustuslait. Valtiopdivien hyvaksymén luon-
noksen pohjalta annettiin Suomen senaatin ohjesdanto. Pietarissa Suomen asiain komitea val-
misteli esittelyt keisarille.® Sen toimivaltaan eivat kuuluneet ulko- ja sotilasasiat. Suomen osal-
ta keisari hoiti ne Vendjin valtioelimend ja venaldisten viranomaisten esittelystd. Valtiopdiva-
jarjestys annettiin 1869. Valtiopdivien 1886 saama esitysoikeus ei koskenut perustuslakeja eiké
lakeja maa- ja meripuolustuksesta. Vuoden 1878 asevelvollisuuslain mukaan sotavéked ei saa-
nut viedd Suomen ulkopuolelle. Venildistimispyrkimyksiin sisdltyi sotavden muuttaminen
osaksi Vendjan armeijaa.

Syksyn 1905 yleislakon jdlkeen saatiin uusi valtiopdivéjérjestys seki yleinen ja yhtdldinen
ddnioikeus. Keisari Nikolai IT kukistui 1917. Vendjin viliaikainen hallitus vahvisti Suomen pe-
rustuslait. Lainsddddnnon ja hallinnon turvaamista koskeva senaatin lakiehdotus muutettiin
eduskunnassa niin, ettéd tille siirtyi korkein valta paitsi lainsdddanto- myds ulko- ja sotilas-
asioista. Vendjén hallitus kuitenkin hajotti eduskunnan ja siirsi senaatille useat hallintoasiat ja
asetuksenanto-oikeuden. Vaalien jdlkeen porvarit esittivit Vendjin valtaoikeudet midrittele-
vad lainsaddantod. Ehdotuksen teki tyhjaksi lokakuun vallankumous. Porvarit epdilivat edus-
kunnan mahdollisuutta yhteiskuntarauhan siilyttimiseen ja halusivat lujaa hallitusvaltaa. Tu-
keutuen 1772 HM:oon ehdotettiin valtionhoitajan asettamista. Eduskunta paatti lopulta
15.11.1917 toistaiseksi kéyttda korkeinta valtaa. Tilanteen selventdmiseksi annettiin itsendi-
syysjulistus 6.12.1917. Kansankomissaarien neuvosto myontyi anomukseen itsendisyyden tun-
nustamisesta. Toimeenpaneva keskuskomitea vahvisti paitoksen 4.1.1918.*

Eduskunta luovutti senaatille lisdvaltuuksia hallituksena toimimista varten. Ennen itseni-
syysjulistusta oli annettu tasavaltainen hallitusmuotoesitys. Kun jérjestysvaltaa koskeva kysy-
mys ei ratkennut eduskunnassa, senaatti virallisti suojeluskunnat ja maéarasi kenraali Manner-
heimin sotajoukkojen ylipaillikoksi. Sosialidemokraattien toimeenpaneva kokous paatti
27.1.1918 aloittaa vallankumouksen. Sisillissodan jalkeen kutsuttiin koolle tynkdeduskunta,
jossa sosialisteilla oli yksi edustaja. Eduskunta luovutti korkeimman vallan senaatin puheen-
johtaja Svinhufvudille, jonka alaisena sotaministeri Thesleft oli sotajoukkojen ylipaallikko.
Eduskunnalle annettiin kaksi monarkkista hallitusmuotoesitystd. Niiden jddtyd lepdamadn
eduskunta valitsi kuninkaaksi Hessenin prinssin. Ulkopoliittisen linjan muuttamiseksi edus-
kunnan oli kuitenkin valtuutettava Mannerheim kiyttiméan korkeinta valtaa.®

* Vendjille siirtynyt Yrjo Sprengtporten toimi 1809 Suomen kenraalikuvernorina. Suomessa syntynyt ja Ruotsissa
sotilaskoulutuksen saanut Fredrik Adlercreutz lahti brittildisen legioonan mukana Eteld-Amerikkaan. Héan pédsi Si-
mon Bolivarin lahipiirin, mutta pakeni tdimén kukistuttua. Adlercreutz palasi Caracasiin Ruotsin edustajana. Cara-
casissa syntynyt Francisco de Miranda sai sotilaskoulutuksen Espanjassa ja pddtyi Ranskan vallankumouksen kautta
Venezuelan johtajaksi. Hén vieraili mm. Venjélld, jossa sai matkaohjeet Suomeen Sprengtportenilta. Ks. Ora Meres-
Wuori:Venezuela ja Suomi. Kanava 6/2007, s. 375-379 seki Stig Ramel: Yrjé Maunu Sprengtporten, Maanpetturi ja
patriootti. Keuruu/Otava 2005.

* Ora Meres-Wuori: Toimivaltasuhteet kansainvilisid sopimuksia tehtdessd. Jyvaskyld/Lakimiesliiton Kustannus
1990, s. 66—77 ja siind viitattu kirjallisuus.

> Ks. ylipagllikkyydestd ennen 1919 HM:a Antero Jyranki: Sotavoiman ylin paallikkyys, Vammala/Suomalainen La-
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Valtionpéddmies sekd ulko- ja turvallisuuspoliittinen valt:

Vuoden 1919 hallitusmuotoesityksessd ehdotettiin presidentin valitsemista eduskunnassa.
Suuri valiokunta asettui kuitenkin valitsijamiesten kannalle. Sovittelussa paadyttiin valitsija-
miehiin, mutta ensimmaéisen valinnan piti tapahtua eduskunnassa. Kun esitys ddnestettiin le-
pddmain, etenemddn padstiin muuttamalla edustaja-aloite vastaamaan lepdamain jatettyd esi-

tystd erdin poikkeuksin.

Presidentin ulko- ja turvallisuuspoliittisesta vallasta ennen
valtiosddntomuutoksia

Ulko- ja turvallisuuspoliittinen valta ei tullut hallitusmuodon syntyvaiheissa korostetusti esil-
le. Eduskunnan vastapainoksi tahdottiin luoda voimakas hallitusvalta. Tdma jaettiin valtion-
padmiehen ja valtioneuvoston kesken. Poliittisesti tdrkeimmat, aikaisemmin keisarille kuulu-
neet tehtdvit uskottiin presidentille. Kun mahdollisuus péattdd vihemmin térkeistd ulko-
asioista kabinetissa poistettiin, avoimeksi jai kysymys siitd, miten hallitusmuodon luottamus-
sdannos rajoittaisi presidentin vallankdyttod. Ulko- ja turvallisuuspolitiikan perussdannos,

hallitusmuodon 33 § kuului seuraavasti:

Suomen suhteista ulkovaltoihin maérda presidentti, kuitenkin niin, ettd sopimukset ul-
kovaltojen kanssa ovat eduskunnan hyviksyttavat, mikéli ne sisaltavit sadnnoksid, jotka
kuuluvat lainsdaddannon alaan tai valtiosddnnén mukaan muuten vaativat eduskunnan
suostumusta. Sodasta ja rauhasta presidentti paittad eduskunnan suostumuksella.

Kaikki tiedonannot ulkovalloille tai Suomen léhettilille ulkomailla ovat toimitettava
sen ministerin kautta, jonka toimialaan ulkoasiat kuuluvat.

Myos sotavoimien ylipaéllikkyys saddettiin valtionpdamiehelle, ja se oli mahdollista luovuttaa
sodan aikana. Sotilaskéskyasiat ja sotilaalliset nimitysasiat erotettiin presidentin muusta paa-
toksenteosta niin, etteivit ne vaatineet ministerin ldsndoloa. Hin méarasi lisaksi liikekannalle-
panosta valtioneuvostossa.®

Ulko- ja turvallisuuspolitiikan sisaltoon presidentti Stahlberg vaikutti ulkoministerin valin-
nalla. Hén piti tirkednd enemmistohallitusta neuvoteltaessa rauhansopimuksesta Neuvosto-
Vendjdn kanssa. Presidentti saneli valtioneuvostossa yksityiskohtaisia ohjeita valtuuskunnalle.
Sopimusta hyvéksyttdessd hdn joutui murtamaan opposition vastustuksen. Kun Ahvenan-
maan kysymys tuli esille Kansainliitossa 1920, presidentti saneli valtuuskunnalle ohjeet. Varso-
vassa allekirjoitettiin reunavaltioiden kesken 1922 sopimus, joka tahtdsi puolustusliittoon
Neuvosto-Vendjdd vastaan. Sopimuksen valmistelut olivat ulkoministeri Holstin hoidettavana.
Presidentti tuki hdnen toimiaan muttei sitoutunut toimintalinjaan. Varsovan sopimuksen joh-

dosta ulkoministeri sai epdluottamuslauseen, ja koko hallitus erosi.”

kimiesyhdistys 1967, s. 4-25.

¢ Antero Jyrdnki katsoo, ettd ministerimy6tavaikutuksesta irrotettu ylipaillikkyytta koskeva malli on tullut ehki
Ruotsista (HM 1809) tai Norjasta. Puolustusvoimain ylipaéllikkyyden valtiosddntoinen jérjestiminen, s. 108, Perus-
tuslaki 2008 -tyéryhméan muistio, Tydryhmémietint6 2008:8, s. 108-133, Oikeusministerio.

7 Ks. yleisesti Ora Meres-Wuori: Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittisesta pdatoksentekojérjestelmastd, ulkoasiain-
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ORA MERES-WUORI

Presidentti Relander tuki ulkoministeri Procopéta Kansainliittoon nojaavassa politiikassa,
mutta avasi my0s yhteyksid Skandinaviaan. Relander aktivoi Stahlbergin aloittaman kaytin-
non osallistua hallituksen ulkoasiainvaliokunnan kokouksiin ja toimi puheenjohtajana lasna
ollessaan. Presidentti Svinhufvud korosti valtionpdamiehen henkilokohtaista oikeutta maarata
tarvittaessa maan ulkopoliittisesta linjasta. Hdn joutui kuitenkin vastentahtoisesti hyviksy-
maéan neuvottelut hyokkdamattomyyssopimuksesta Neuvostoliiton kanssa ja sen allekirjoitta-
misen 1933.

Presidentti Kallio maaritteli ulkopoliittisiksi tavoitteiksi puolueettomuuden, skandinaavi-
sen suuntauksen ja hyvit suhteet kaikkiin ilmansuuntiin. Kallio toivoi pddsevinsa konkreetti-
sista kysymyksistd pitimalla paaministerikautensa ulkoministerin hallituksessa. Talvisodan 14-
hestyessa Kallio jdi syrjemmaille ulko- ja turvallisuuspoliittisista ratkaisuista. Ulkopoliittisen
johdon muodostivat padministeri ja perittiiset ulkoministerit. Moskovan neuvottelujen aika-
na tarkeimmat ratkaisut tehtiin hallituksen sisépiirissa. Presidentti Kallio kuitenkin paitti oh-
jeista niitd muuttaenkin.

Talvisodan alettua 30.11.1939 presidentti Kallio julisti Suomen sotatilaan ja nimitti Man-
nerheimin ylipaallikoksi. Kallio asetti Rytin johtaman hallituksen, jossa kaikki puolueet IKL:44
lukuun ottamatta olivat edustettuina. Hallituksen ulkoasiainvaliokunnan ensimmadiseen ko-
koukseen osallistuivat Kallio ja ylipaallikké Mannerheim. Ylipaéllikon tietdmattd merkittavia
ulkopoliittisia ratkaisuja ei tehty, ja hédnelld oli hallituksessa yhdysmiehené kenraali Walden.
Presidentti kytkettiin rauhankysymykseen, kun hanta sisépiirin mielestd ei voitu ohittaa. Koko
ministeristo aktivoitiin padtettdessd sodan jatkamisesta tai rauhaan suostumisesta. Neuvotte-
luissa presidentti Kallio ei ollut muodollisestikaan johtaja. Rauhanneuvotteluja kivi paaminis-
terin johtama valtuuskunta. Rauhaa vastustaneiden ministereiden erottua Ryti muodosti toi-
sen hallituksensa. Mannerheimin ylipaéllikkyyttd ei peruutettu, vaikka sotatila jatkui vain val-
tionsisdisesti. Presidentti Kallion sairastuttua Ryti madrittiin hoitamaan elokuussa 1940 presi-
dentin tehtdvid. Joulukuussa hénet valittiin presidentiksi Kallion toimikauden loppuajaksi.
Ulko- ja turvallisuuspolitiikan johtaminen jii Rytille valtionpadmiehenikin.

Ulko- ja turvallisuuspolitiikka ratkaistiin sisdpiirissd, johon kuuluivat Rytin lisdksi Man-
nerheim, padministeri sekd puolustus- ja ulkoministerit. Sisdpiiri aloitti Saksan kanssa kes-
kustelut sotilaallisesta yhteistyostd toukokuussa 1941. Neuvostoliiton ilmavoimien hyokéttyd
Saksan Barbarossa-operaation alkamisen jilkeen hallitus totesi Suomen olevan sodassa.
Presidentiksi valittiin 1943 Ryti, ja samalla vaihdettiin hallitusta. Pddministeri Linkomies
osallistui ulkoasioihin edeltdjaansd aktiivisemmin. Sodan lopulla ulkopolitiikan johto siirtyi
hénelle. Neuvostoliiton suurhyokkdys 1944 pakotti avunpyynt6on Saksalta, joka kytki apuun
sitoumuksen olla tekemitté erillisrauhaa. Presidentti Ryti taipui valtioneuvoston kantaan ja

antoi sitoumuksen omissa nimissddn. Kun rintama oli vakautettu, sisépiirin neuvotteluissa

ministerion julkaisuja 8/2008, s. 26-40 seké eduskunnan osalta Suomen eduskunta 100 vuotta, kirja 11: Kansainvli-
nen eduskunta. Helsinki 2007 sekd Pekka Hallberg - Tuomo Martikainen - Jaakko Nousiainen - Pdivi Tiikkainen:
Presidentin valta, Hallitsijanvallan ja parlamentarismin vilinen jénnite Suomessa 1919-2009, Juva/WSOY 2009,
s. 44-270.

122


https://c-info.fi/info/?token=-rzxSo3zpFho2zB-.ayQS216eRL-0B-Jpzv-QZQ.SIzD39NRhF_2k2fznBRpGXOTxOQW-gK-1IWh6NiPzGi7MpW3pLzZgi8eF4bJw-frzRYGVyPXlaD9eIVaniQbCbf8l_YWRIYdM_rLjfpsIFQuuZ-bFu7nmIXUHVZkvSxIvcTD4EwcD_m7z_OKg2F4hptMfyY3M6o-c-T82lW4krPcAX9zFTMly0jl7unyHEb6sL8rlMaMLF2o6XTh

Valtionpddmies sekd ulko- ja turvallisuuspoliittinen valt:

pédtettiin, ettd Ryti eroaisi ja Mannerheim valittaisiin presidentiksi. Tamé tapahtui poik-
keuslailla elokuussa, ja uusi hallitus nimitettiin. Saksalle ilmoitettiin, ettd Ryti oli antanut
sitoumuksensa pakkotilassa. Rytin ja hallituksen erottua lupaus ei endi sitonut. Suomen ilmoi-
tettua katkaisevansa suhteensa Saksaan taistelutoimet paittyivat Neuvostoliiton kanssa
5.9.1944. Vilirauhansopimus allekirjoitettiin kaksi viikkoa my6hemmin liittoutuneiden
kanssa.

Mannerheimin sairastelun aikana pdaministeri Paasikivi hoiti presidentinkin tehtavia.
Mannerheimin erottua 1946 Paasikivi valittiin presidentiksi poikkeuslailla. Han jatkoi ulkopo-
litiikan johtamista jéttden sisdasiat valtioneuvostolle. Tavoitteena oli lopullinen rauha, jolla
voitiin poistaa vélirauhansopimuksen itsendisyydelle asettamat rajoitukset. Kun luonnos rau-
hansopimukseksi oli saatu, Paasikivi antoi Suomen valtuuskunnalle tarkat ohjeet. Pariisissa
kuitenkin ilmeni, ettei Suomi voinut juuri vaikuttaa sopimuksen siséltoon. Tilannetta kisitel-
tiin Paasikiven johdolla hallituksen ulkoasiainvaliokunnassa, jossa tirkeimpien eduskuntaryh-
mien puheenjohtajat olivat ldsnd. Sopimuksen ratifiointi kesti Moskovassa, jossa oltiin epévar-
moja Suomen suhtautumisesta Marshall-apuun®.

Helmikuussa 1948 Stalin ehdotti Paasikivelle neuvotteluja YYA-sopimuksesta. Paasikivi
pyysi eduskuntaryhmiltd kirjalliset kannanotot ehdotuksesta. Vastauksessaan hin toi esille
ryhmien epdilevit kannat. Hallitus oli valmis neuvottelemaan edellyttien sopimuksen tulevan
vapaasti harkittavaksi. Valtuuskunnan puheenjohtajaksi nimitettiin padministeri Pekkala. Paa-
sikivi antoi valtuuskunnalle yksityiskohtaiset ohjeet. Naistd oli kayty pitkalliset keskustelut
eduskuntaryhmien kanssa, mutta ryhmien vaikutus oli vahdinen. Kun Helsingistd haettiin li-
sdohjeita, nditd késiteltiin ensin valtioneuvostossa. Paasikivi paitti ohjeista vastoin valtioneu-
voston enemmiston kantaa. Sopimus allekirjoitettiin 4.6.1948. Paasikivi ilmoitti tekevdnsa
kaikkensa sopimuksen ratifioimiseksi. Idansuhteisiin luotiin presidentin asemaa korostava ta-
kuumiesjérjestelmi. Presidentinvaaleissa 1950 Paasikivi tuli uudelleen valituksi. Presidentti
hajotti eduskunnan 1953 osittain ulkopoliittisista® syista.

Paasikivi kutsuttiin 1955 Moskovaan aiheena Porkkalan palautus ja YYA-sopimuksen jatko.
Matkan tarkoituksesta tiesi vain padministeri Kekkonen. Helsinkiin jaanyt ulkoministeri Viro-
lainen sai tiedot lentokentélld. Suomi tuli 1956 mukaan Pohjoismaiden neuvoston tychon.
Kekkonen oli ottanut asian esille Porkkalan neuvottelujen yhteydessd Paasikiven vastuksesta
huolimatta. Presidentti Kekkonen nimitti vuoden 1958 eduskuntavaalien jilkeen Fagerholmin
hallituksen, jota hin vastusti oikeistovoittoisuuden ja erdiden henkilévalintojen johdosta. Kun
hallitus joutui ulkopoliittisiin vaikeuksiin, Kekkonen selvitti tilanteen. Presidentin ulkopoliit-
tinen johtovalta vahvistui, ja hallituksen kokoonpanon ulkopoliittinen merkitys korostui."
Kekkonen alkoi vierailla Neuvostoliitossa yksityisluonteisesti ja kdydd neuvotteluja ilman mi-

# Osallistuminen Marshallin suunnitelmaan oli esilld eduskunnan ulkoasiainvaliokunnassa 10.7.1947. Valiokunta
suositteli ddnin 10-5 valtuuskunnan ldhettdmista Pariisiin. Paasikivi patti kuitenkin 11.7. valtioneuvoston vastauk-
sesta, jossa kieltdydyttiin osallistumisesta Pariisin kokoukseen.

° Ulkopoliittiset tekijdt liittyivit Suomen ja Neuvostoliiton vilisen kaupan kehittdmiseen.

12 Puolustusneuvosto aloitti tyonsd jalleen vuonna 1958. Puheenjohtajana oli padministeri tai hdnen estyneend olles-
saan puolustusministeri. Milloin presidentti oli saapuvilla kokouksessa, hén johti asiain kisittelya.
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ORA MERES-WUORI

nisterid. Neuvotteluja presidentti selosti jalkikiteen pdi- ja ulkoministereille ja my6hemmin
my0s eduskunnan ulkoasiainvaliokunnalle.

Vuoden 1962 presidentinvaaleihin maalaisliitto esitti Kekkosta ehdokkaaksi. Muiden por-
varillisten puolueiden ja SDP:n ehdokkaaksi valittiin entinen oikeuskansleri Honka. Kun Neu-
vostoliitto ehdotti 1961 sotilaallisia neuvotteluita YYA-sopimuksen nojalla, Kekkonen hajotti
eduskunnan. Presidentin takana olleet ryhmét vahvistuivat vaaleissa, ja Honka-liitto hajosi.
Sosiaalidemokraattien hallituskelpoisuus palautui 1960-luvulla, jolloin alkoi kokoomuksen yli
kahden vuosikymmenen oppositiokausi. Presidentti Kekkosen osuus 1960- ja 1970-lukujen
kauppapoliittisissa ratkaisuissa oli merkittava. Han tuki OECD:hen liittymista ja vapaakauppa-
sopimuksen tekemistd Euroopan talousyhteison kanssa ollen tarvittaessa yhteydessid Neuvos-
toliiton johtoon. Kekkonen hajotti eduskunnan 1971 mainiten syiksi muun muassa Etykin ja
neuvottelut EY:n kanssa. Suomi teki 1969 aloitteen Euroopan turvallisuus- ja yhteistydkonfe-
renssin jarjestimisestd, ja sen pditdsasiakirja allekirjoitettiin Helsingissd 1.8.1975. Etyk hui-
pensi presidentti Kekkosen valtiomiestoiminnan."

Presidentti Kekkonen pyysi lokakuussa 1981 vapautusta tehtdvistadn. Vuoden 1982 vaaleis-
sa presidentiksi valittu Koivisto ilmoitti jatkavansa edeltdjdnsé ulkopoliittista linjaa. Politiikan
menettelyt kuitenkin parlamentarisoituivat. Puolueet eivdt joutuneet ulkopoliittisista syistd
hallituksen ulkopuolelle, ja eri hallituskokoonpanot tulivat mahdollisiksi. Presidentti tuki ni-
mittdmiddn hallituksia myds niiden vaikeina aikoina. Ulko- ja turvallisuuspolitiikassa hén taas
tukeutui hallitukseen.

Osittaiset valtiosiantomuutokset

Valtioneuvoston 1970 asettaman parlamentaarisen valtiosddntokomitean antamaan vélimie-
tintoon ei sisdltynyt puollettujen vaihtoehtojen edellyttdmid lakiehdotuksia. Uuden, 1974 ase-
tetun komitean mukaan valtiosdannon valittomalle kokonaisuudistukselle ei ollut eduskunnan
enemmiston kannatusta. Osittaisuudistuksetkin edellyttivit yhteiskunnallisen kehityksen sel-
vittdmistd. Puoluesihteerien tyoryhma ehdotti 1982 selvityskomitean asettamista. Valtiosdan-
non tarkistamiskomitean ty6hon pohjautuvassa uudistuksessa presidentin viliton vaali ja valil-
linen vaali yhdistettiin 1987 samaan menettelyyn. Presidentin on hallituksen nimittdessdan
toimittava yhteydessd eduskuntaan ja sen ryhmiin ja eduskunnan tulee olla koolla. Presidentin
lainsdadannollinen veto-oikeus muuttui palautusoikeudeksi. Hyvéiksyessddn lainsdaddannon
eduskunta edellytti hallituksen antavan esityksen presidentin vaalitavan muuttamisesta suo-
raksi, tarvittaessa kaksivaiheiseksi kansanvaaliksi.'?

! Hallituksen eroamisajankohtaan 1972 vaikutti Etyk. Etykin ideointi tapahtui suoraan presidentin ja Max Jakobso-
nin vililld 29.4.1969, ja hallituksen ulkoasiainvaliokunta hyvéksyi aloitteen 2.5. Ks. presidentin suorista yhteyksistd
UM:66n Timo Soikkanen: Presidentin ministeri6. Ulkoasiainhallinto ja ulkopolitiikan hoito Kekkosen kaudella II,
1970-81. Keuruu 2008.

12 Ks. KM 1974:27 vp, KM 1975:88 vp, KM 1983:49 vp ja HE 252-254/1984 vp sekd Meres-Wuori 1998, s. 186-211.
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Valtionpéddmies sekd ulko- ja turvallisuuspoliittinen valt:

Hallituksen esitys" presidentin vaalitavan muuttamisesta kaksivaiheiseksi kansanvaaliksi
annettiin 1988. Samalla presidentin toimikaudet ehdotettiin rajattaviksi kahteen perikkaiseen.
Uudistuksen mukaan eduskunnan hajottaminen edellytti padministerin perusteltua aloitetta,
puhemiehen ja ryhmien kuulemista sekd eduskunnan koollaoloa. Valtioneuvoston oli viivy-
tyksettd annettava ohjelmansa tiedonantona eduskunnalle. Presidentti saattoi myontdd pyyn-
nosté eron valtioneuvostolle tai sen jisenelle, ja ilman pyyntoékin, jos valtioneuvosto tai sen
jdsen ei endd nauti eduskunnan luottamusta.

Valtiosdantotoimikunnan' ja Valtiosddntokomitea 1992:n" tydn pohjalta annettiin 1994
hallituksen esitys ylimpien valtioelinten eriitd valtaoikeuksia koskevaksi lainsdadannoksi, val-
taoikeuslainsdadanto. Esitys hyvéksyttiin jatettavaksi lepdamaén.'¢ Lipposen hallituksen ohjel-
massa sovittiin 1995, ettd esitysté ei hyvaksytd. Vakavin erimielisyys koski sdéannoksié hallituk-
sen muodostamisesta. Valtaoikeuslainsdadanto on sittemmin siséllytetty uuteen perustusla-

kiin.

Integraatiosta johtuvat muutokset

Euroopan talousalueesta tehdyssd sopimuksessa tavaroiden, palvelujen, henkiléiden ja paa-
oman vapaan liilkkuvuuden ja erdiden muiden alojen pohjana on EY:n sddnndstd. EY:n toimin-
ta-alueista ulkopuolelle jad muun muassa ulkopoliittinen yhteisty6.”” Eta-sopimusten voi-
maansaattamislait sdddettiin supistetussa perustuslainsadtamisjarjestyksessd. Erikseen annet-
tiin hallituksen esitys Eta-sopimuksen johdosta tehtavistd muutoksista valtiosdantoon.'® Tal-
16in saadettiin poikkeus ulko- ja turvallisuuspoliittiseen perussdannokseen, HM 33 §:ddn, li-

saamalld hallitusmuotoon uusi 33 a §:

Eduskunta osallistuu kansainvalisissa toimielimissé tehtavien padtosten kansalliseen val-
misteluun siten kuin valtiopdivéjérjestyksessd sdddetddn.

Valtioneuvosto mairaa, sen estimatta mita 33 §:ssa saddetdan, 1 momentissa tarkoite-
tussa kansainvilisessd toimielimessd tehtdvan péddtoksen kansallisesta valmistelusta ja,
siltd osin kuin tillainen péitds ei vaadi eduskunnan hyviksymistd eika sisaltonsa vuoksi
my0skédn edellytd asetuksen antamista, paattdd muistakin siihen liittyvistd Suomen toi-
menpiteista.

Y HE 232/1988 vp.

4 Valtiosdadntotoimikunnan osamietinté KM 1992:2, Ulkopolitiikka ja kansainviliset asiat, Pdatoksentekomenette-
lyn uudistamistarve ja mietinté6 KM 1993:20, Eduskunta, tasavallan presidentti, valtioneuvosto — valtaoikeuksien tar-
kistaminen.

'* Valtiosdadntokomitea 1992:n osamietinto KM 1992:23, ETA-sopimuksesta aiheutuvat jdrjestelyt ja mietinté KM
1994:4, Euroopan unionin vaikutukset Suomen valtiosddntoon, Ulkopoliittisen paatoksentekojdrjestelman uudista-
mistarpeet ja -tavat.

' Ks. HE 285/1994 vp ja PeVM 16/1994 vp. Mietint66n liittyi viisi vastalausetta.

17 Hallitus katsoi 1990, ettd rauhansopimuksen Saksaa koskevat ja Suomen tdysivaltaisuutta rajoittavat maaraykset
ovat menettineet merkityksensd. Presidentti piti YYA-sopimuksen viittausta Saksaan mahdollisena hy6kkasjana
vanhentuneena.

'8 HE 95/92 vp ja PeVL 15/92 vp sekd HE 317/1992 vp, joka pohjautui Valtiosddntokomitean 1992:n osamietin-
toon.
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ORA MERES-WUORI

Tarkoituksena oli estdd valtioneuvoston ja ministeriéiden lainsdadantévallan siirtymista presi-
dentille. Jos Eta-asiaan olisi liittynyt merkittavia ulkopoliittisia nakokohtia, se olisi edellyttanyt
presidentin paitostd.’ Eduskunnan vaikutusmahdollisuuksien turvaamiseksi valtiopdivajar-
jestykseen lisattiin luku Eta-asioiden ennakkokisittelystd. Eta-asioiden yhteensovittamisesta
vastasi Eta-ministerivaliokunta.

Hallitus antoi 1994 esitykset EU:hun liittymistd koskevan sopimuksen hyvaksymisest ja ja-
senyydestd johtuvista muutoksista valtiosdant66n. Unioniin liittymisesté jarjestettiin neuvoa-
antava kansanddnestys. Hallituksen esityksen mukaan HM 33 a §:n 2 momentilla ei ollut tar-
koitus syrjayttdd presidentin HM 33 §:n mukaista ulkopoliittista valtaa, kun kysymyksessd ovat
ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevat asiat. HM 33 §, 33 a § ja parlamentaarinen hallitusta-
pa kuitenkin edellyttévit, ettd presidentti ja valtioneuvosto ovat hyvissd yhteistyossd kaikissa
ulkopoliittisissa kysymyksissa. Velvollisuus antaa eduskunnalle tietoja Eurooppa-neuvoston
kokousten asioista kirjoitettiin passiivimuotoon.*

Perustuslakivaliokunnan mukaan HM 33 a §:n 2 momentti merkitsi, ettd valtioneuvosto vas-
taa siind tarkoitetussa kansainvilisessd toimielimessé tehtdvin padtoksen kansallisesta valmiste-
lusta. Sille kuuluu kannan muodostaminen sekd edustajien nimedminen ja ohjaaminen. Sian-
nosté sovelletaan kaikissa vaiheissa, joiden tarkoituksena on edistdd asian ratkaisemista lopulli-
sella tavalla. Neuvosto tekee péadtoksid yhteisoasioissa ja hallitustenvilisilld yhteistyoalueilla.
Eurooppa-neuvosto on ohjauselin ja liikkeelle paneva voima, ja tarkoituksena on yleensd saada
my6hemmin ratkaisu EU:n muissa toimielimissad. Asioiden laatu ei vaikuta toimivaltaan, vaan
valtioneuvoston valmistelu kattaa yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan.*! Valtioneuvosto
madrdd Eurooppa-neuvoston kansallisesta valmistelusta HM 33 a §:n perusteella ja johtuen
padministerin velvollisuudesta® antaa eduskunnalle tietoja Eurooppa-neuvoston kokouksista.
Tarkoituksenmukaista on, ettd merkittavissd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevissa unioni-
asioissa valtioneuvosto toimii ldheisessd yhteistydssd presidentin kanssa. Valmisteluvallasta ja
unionisopimuksesta seuraa, ettd padministeri edustaa Suomea Eurooppa-neuvostossa kisitel-
tdessd asioita, jotka on tarkoitus saattaa EU:n valmistelu- ja paitoksentekoprosessiin. Kun Eu-
rooppa-neuvostossa keskustellaan yleisluontoisesti ja annetaan paatoksiin johtamattomia suo-
situksia, valtiosdanto antaa presidentille mahdollisuuden osallistua kokouksiin téllaisten kes-
kustelujen osalta. EU:n perussopimusten muutokset hyvaksytdan hallitustenvélisissd konferens-
seissa, eivitkd ne ole esilld unionin pysyvissd toimielimissd. Muutokset tulevat voimaan, kun
jasenvaltiot ovat ratifioineet ne valtiosddntonsd mukaisesti. Kysymyksessd ei ole kansainvali-

sessd jarjestossd tehtdva paatos, ja toimivallanjako médrdytyy HM 33 §:n mukaan.

! Kun tarkoituksena ei ollut yleisesti muuttaa HM 33 §:n mukaisia valtasuhteita vaan estad naiden muuttuminen
uusista Eta-sdddoksistd pddtettiessd, ei uusia sadnnoksid haluttu liittad HM 33 §:d4n vaan siitd poikkeuksen tekeviin
HM 33 a §:ddn.

2 HE 135/1994 vp ja HE 318/1994 vp EU:n jasenyyden vuoksi tehtavistd muutoksista valtiopdivéjarjestykseen ja val-
tioneuvostosta annettuun lakiin, joka pohjautui valtiosddntokomitea 1992:n ja ETA-toimikunnan ehdotuksiin.

2 Ks. PeVM 10/1994 vp sekd Ora Meres-Wuori: Hallitusmuodon 33 a §:n tulkinnasta erityisesti EU-jdsenyytta aja-
tellen. Lakimies 1994, s. 775-795.

22 Passiivimuotoinen velvollisuus antaa eduskunnalle tietoja Eurooppa-neuvoston kokouksista muutettiin vasta pe-
rustuslakivaliokunnassa koskemaan padministeria.
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Valtionpéddmies sekd ulko- ja turvallisuuspoliittinen valt:

Vahvistaessaan EU-lait presidentti Ahtisaari antoi lausuman valtioneuvoston péytakirjaan.
Hén lahti siité, ettd lainsdddantovalta kuuluu eduskunnalle ja presidentille yhdessd. Muussa
kuin lainsdatdmisjérjestyksessd ilmaistu kisitys ei ratkaise perustuslakien tulkintaa, jos presi-
dentti ei tdta hyviksy. Perustuslakivaliokunnan tulkinta saattaisi johtaa perustuvaa laatua ole-
vaan muutokseen ylimpien valtioelinten toimivaltasuhteissa ja tekisi mahdottomaksi yhtendi-
sen ja johdonmukaisen ulkopolitiikan. HM 33 a § koskee sisdpolitiikan piiriin kuuluvaa paatok-
sentekoa EU:ssa. Ulko- ja turvallisuuspolitiikan osalta sddntond on HM 33 § my®6s asian tullessa
esille EU:n paatoksenteossa. Presidentilld on HM 33 §:n nojalla toimivalta ratkaista, mitka asiat
kuuluvat hdnen péitettavikseen. HM 33 §:n mukainen ulkopolitiikan johtajuus koskee myos
ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa EU:ssa. HM 33 §:44 ei ole tarkoitettu muuttaa eikd valiokunnan
kannanotto sovellu Eurooppa-neuvostoon. Eduskunnan hyviksymdit lait koskevat eduskunnan
osallistumista EU:n paitoksenteon kansalliseen valmisteluun ja tiedonsaantia siitd. Presidentti
vahvisti lait, koska ne eivit olleet ristiriidassa lausumassa esitettyjen kisitysten kanssa.

Presidentti ja pdaministeri Lipponen sopivat edustautumisesta 1995. Padministerin mu-
kaan® Eurooppa-neuvoston kokouksiin osallistuu pddministeri ja muut valtioneuvoston val-
tuuskuntaan madradmat jasenet. Pddministeri antaa tietoja eduskunnalle valtiopéivéjérjestyk-
sen mukaisesti. Presidentti osallistuu neuvoston kokouksiin harkintansa mukaan ja toimii
Suomen valtuuskunnan puheenjohtajana neuvoston kisitellessa EU:n yhteistd ulko- ja turval-
lisuuspolitiikkaa tai muita hidnen toimivaltaansa kuuluvia asioita. Jos presidentti ei osallistu
kokoukseen, pddministeri toimii siind Suomen edustajana.

Perustuslaki

Perustuslakien yhtendistdmisen tarvetta selvittinyt perustuslaki 2000 -tydryhma luovutti ra-
porttinsa 1996. Parlamentaarinen perustuslaki 2000 -komitea jatti mietintonsé 1997. Hallituk-
sen esitys uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi annettiin 1998. Eduskunta hyviksyi 4.6.1999 yli
vaalien lepadmaén jitetyn Suomen perustuslain (PL), ja presidentti vahvisti sen 11.6.1999. Ta-
savallan presidentin valtaoikeuksia vihennettiin edelleen, mutta hanet haluttiin sailyttad mer-
kittdvana valtioelimend. Presidentilld on todellista valtaa erityisesti ulkopolitiikan alalla.** PL
1 §:n 3 momentin mukaan Suomi osallistuu kansainviliseen yhteisty6hon rauhan ja ihmisoi-
keuksien turvaamiseksi sekd yhteiskunnan kehittimiseksi. PL 94 §:n 3 momentin mukaan
kansainvilinen velvoite ei saa vaarantaa valtiosddnnon kansanvaltaisia perusteita. Hallituksen
esityksen perusteluista ilmenee, ettd 1 §:n 3 momentin luettelo ei ole tyhjentédva eika tiukka.

» SuVK:n péytakirja 7/1995 vp.

2 HE 1/1998 vp. Presidentti Ahtisaari katsoi 93 §:n vaarantavan yhtendisen ja johdonmukaisen ulkopolitiikan to-
teuttamista. Erimielisyyttd ei ollut lakitekstista eika siitd, ettd valtioneuvostolle kuuluu yhteinen ulko- ja turvallisuus-
politiikka ja ettd pdaministeri edustaa Suomea Eurooppa-neuvostossa. EU-asioiden osalta liséttiin perusteluihin sa-
manlainen valtioneuvoston velvollisuus yhteistyéhon kuin presidentilld on ulkopolitiikassa valtioneuvoston kanssa.
Perusteluihin kirjoitettiin vield Eurooppa-neuvostossa péitettivien asioiden tarkeydesta ja yhteistyostd niissd presi-
dentin kanssa.
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ORA MERES-WUORI

Sédnnos ilmaisee Suomen valtion myonteisen suhtautumisen kansainviliseen yhteistoimin-
taan. Lisdksi 1 §:n 3 momentilla on tulkinnallista merkitystéd arvioitaessa kansainvilisen vel-
voitteen ristiriitaisuutta tdysivaltaisuutta koskevan sdannoksen kanssa.” Toimivaltaa kansain-
vilisissd asioissa koskevaan perustuslain uuteen perussddnnoékseen (93 §) on yhdistetty HM 33

§:n ja 33 a §:n sddnnokset, joihin on tehty erditd tarkennuksia. 93 § kuuluu seuraavasti:

Toimivalta kansainvilisissa asioissa

Suomen ulkopolitiikkaa johtaa tasavallan presidentti yhteistoiminnassa valtioneuvoston
kanssa. Eduskunta hyviksyy kuitenkin kansainviliset velvoitteet ja niiden irtisanomisen
sekd padttda kansainvilisten velvoitteiden voimaansaattamisesta siltd osin kuin téssé pe-
rustuslaissa sdaddetddn. Sodasta ja rauhasta presidentti paattda eduskunnan suostumuk-
sella.

Valtioneuvosto vastaa Euroopan unionissa tehtévien paatosten kansallisesta valmiste-
lusta ja paattad niihin liittyvistd Suomen toimenpiteistd, jollei padtos vaadi eduskunnan
hyviksymistd. Eduskunta osallistuu Euroopan unionissa tehtdvien paitosten kansalli-
seen valmisteluun sen mukaan kuin téssi perustuslaissa sdadetdan.

Ulkopoliittisesti merkittdvien kannanottojen ilmoittamisesta muille valtioille ja kan-
sainvilisille jarjestéille vastaa ministeri, jonka toimialaan kansainviliset suhteet kuulu-
vat.

Maininta yhteistoiminnasta valtioneuvoston kanssa PL 93 §:n 1 momentissa korostaa sitd, ettd
ulkoasiainvalta riippuu valtioneuvoston myoétéavaikutuksesta ja on parlamentaarisessa vastuu-
katteessa. Sdaannoksiad presidentin péadtoksentekomenettelystd sovelletaan myos ulkopoliitti-
seen paatoksentekoon.? Ulkopolitiikan johtamisella viitataan Suomen kansainvilisten suhtei-
den kannalta keskeiseen paitoksentekoon ja toimintaan. Lahtokohtana on, ettd presidentti te-
kee kaikki merkittivit paatokset ja toimet yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa ja timén
valmistelusta. Laajakantoisissa asioissa koko valtioneuvoston mydtavaikutus voi olla tarpeen.
Keskeinen yhteistoimintaelin on valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittinen valiokunta,
jonka on valmistelevasti kisiteltdvé tarkedt Suomen ulkosuhteita koskevat asiat. Presidentin
osallistumisen valiokunnan kokouksiin katsotaan hallituksen esityksen perusteluissa muunta-
van valiokunnan valmisteluelimesti todelliseksi paatoksentekoelimeksi.””

» Perustuslakivaliokunta on PL 1 §:n 3 momentin pohjalta todennut Suomen jasenyyden EU:ssa olevan térked ja jo
vakiintuneena pidettdvd kansainviliseen yhteistychon osallistumisen muoto, ks. PeVL 38/2001 vp, 9/2006 vp ja
36/2006 vp.

% Ks. HE 1/1998 vp, s. 144—146. PL 58 §:n 1 momentin mukaan presidentti tekee paitoksensa valtioneuvostossa ta-
man ratkaisuehdotuksesta. 2 momentin mukaan asia palautuu valtioneuvoston valmisteltavaksi, jos presidentti ei
péitd asiasta ehdotuksen mukaisesti. Hallituksen esityksen antamisesta ja peruuttamisesta pddtetdan tdman jalkeen
ratkaisuehdotuksen mukaisesti. Presidentti pdéttad valtioneuvostossa kansainvilisten sopimusten valmisteluvaiheis-
ta ja niihin sitoutumisesta, valtion tunnustamisesta, diplomaattisista suhteista, jisenyydestd kansainvilisissa jarjes-
toissd ja muista oikeusvaikutteisista toimista. Tosiasialliset toimet saattavat olla poliittisesti oikeusvaikutteisia tar-
kedmpia ja ylittdd ne méddraltadn. Niistd presidentti paattdd vain keskeisimmat. Tosiasiallisia toimia ovat mm. Suo-
men poliittiset kannanotot ja aloitteet, ddnestykset kansainvalisissé jarjestoissd ja ddnestysselitykset seké valtiovierai-
lut. Ks. KM 1994:4, s. 457-460.

¥ Yhteistoiminnan muodoista ei ole tarkoituksenmukaista sddtad tarkemmin perustuslaissa, PeVM 10/1998 vp,
s. 26.
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Valtionpddmies sekd ulko- ja turvallisuuspoliittinen valt:

Eduskunnan hyviksyminen edellytetdan kaikille merkitykseltadn huomattaville kansainva-
lisille velvoitteille ja eduskunnan toimivaltaan muuten kuuluville sopimuksille sekd niiden ir-
tisanomiselle. Lainsddddnnon ala tulkitaan perustuslakivaliokunnan lausuntokéytdnnon poh-
jalta kattavasti.”® Lainsdddannén alaan kuuluvat maérdykset saatetaan voimaan lailla. Muilta
osin velvoitteet saatetaan voimaan presidentin asetuksella.”” Ulkoasiainvaliokunnan oikeus
saada selvitys PL 97 §:n 1 momentin mukaan kattaa sekd suhteet ulkovaltoihin ettd EU:n yh-
teisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan. Tarkoituksena ei ole estdd presidentin ja ulkoasiainvalio-
kunnan kanssakdymistd.*

Valtioneuvosto osallistuu ulkopolitiikan hoitoon ja paattad EU:ssa tehtéviin paatoksiin liit-
tyvistd Suomen toimista, jollei pddtds vaadi eduskunnan hyvéiksymisti. Valtioneuvoston val-
misteluvaltaan kuuluu péitoksenteko lahinnd neuvostossa ja Eurooppa-neuvostossa, ja se
ulottuu EU:n koko toimialalle. EU:n yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa mukaan lukien
Eurooppa-neuvostossa paatettavit peruskysymykset® valmisteltaessa sen tulee toimia yhteis-
tyoOssd presidentin kanssa. Se médrittelee Suomen kannan sekd padttda edustajien toiminnasta
ja osallistumisesta padtoksentekoon.’? Keskeinen valmisteluelin on EU-ministerivaliokunta
sekd EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan alalla valtioneuvoston ulko- ja turvallisuus-
poliittinen valiokunta.

PL 93 §:n 3 momentti liittyy ulkopoliittisen johtovallan parlamentaariseen katteeseen ja sii-
hen sisaltyy kansainvilisten asioiden koordinaatiota. Ulkoministeri on EU-ministerivaliokun-
nan sekd ulko- ja turvallisuuspoliittisen valiokunnan jédsen. Parlamentaariseen katteeseen kuu-
luu my6s se, ettd ulkoministeri osallistuu presidentin virkamatkoihin ulkomailla® ja kotimaas-
sa keskusteluihin ulkovaltain edustajien kanssa. Ulkoministerin johtamassa ministeriossd val-
mistellaan padsiintoisesti presidentin paattamat ulkopoliittiset asiat, silld presidentin kanslian
voimavarat ovat siina rajoitetut.

Hallituksen esityksessd on kansainvilisten suhteiden yhteydessa viittaus, ettd presidentin
asemaan valtion pddana ja ulkopolitiikan johtajana liittyy hénen tehtdvinsd puolustusvoimien
ylipaallikkond. Presidentti pddttdd puolustusvoimien liikekannallepanosta valtioneuvoston
esityksestd. Sodasta ja rauhasta hin paattaa eduskunnan suostumuksella. Ulkopoliittiseen val-

taan viitataan vastaavasti maanpuolustusta koskevan luvun perusteluissa. PL 58 §:n 5 momen-

% Ks. etenkin PeVL 11, 12 ja 45/2000 vp.

» Eduskunnan muita vaikutusmahdollisuuksia ulko- ja turvallisuuspolitiikassa ovat lainsddddnto- ja budjettivalta,
edustajien aloitteet seké tdysi-istuntokeskustelut hallituksen kertomusten ja muiden selvitysten pohjalta. Vilikysy-
mysti ei ole kdytetty ulkopolitiikassa 1940-luvun jalkeen. PL 93 §:n 2 momentin ja VNOS 3 §:n 9 kohdan nojalla val-
tioneuvoston toimivaltaan kuuluvat EU-sopimukset saatetaan voimaan valtioneuvoston asetuksella.

% Kanssakdyminen alkoi 1969. Valiokunta arvosteli mm. tietojen saantia presidentin Neuvostoliiton matkoilta.

! HE:ssd 1/1998 vp mainitaan pdatokset puolustuspolitiikan kehittdmisesté yhteiseksi puolustukseksi, Lansi-Euroo-
pan unioniin sulauttamisesta EU:hun ja yhteisisté strategioista sekd jasenvaltioiden Eurooppa-neuvostolle alistamat
kysymykset.

2 PeVM:ssd 10/1998 vp toistetaan PeVM:n 10/1994 vp kannanottoja. Endé ei mainita, ettd kun Eurooppa-neuvos-
tossa keskustellaan yleisluonteisesti ja annetaan suosituksia, presidentilld on mahdollisuus osallistua téillaisiin kes-
kusteluihin.

¥ Ulkomaanmatkojen parlamentaarisessa katteessa on aukkoja, Teija Tiilikainen: Suomen ulkopoliittinen johtamis-
jarjestelma uuden perustuslain mukaan, tyoryhmamietint6 2002:8, ja Tapio Raunio: Parlamentaarinen vastuu ulko-
politiikkaan, Selvitys Suomen ulkopoliittisen paatoksentekojérjestelmén toimivuudesta, 2008.
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ORA MERES-WUORI

tin mukaan presidentti paattaa sotilaskéskyasioista ministerin myotavaikutuksella sen mukaan
kuin lailla tarkemmin sdddetddn.*

Onko perustuslakia muutettava ulko- ja turvallisuuspoliittisen
pddtoksenteon osalta ja miten?

Perustuslain seurantatyéryhma arvioi 2002, ettd ulkopoliittinen paatoksentekojarjestelma oli
toiminut ilman suurempia ongelmia®* Valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisen valio-
kunnan asialista oli painottunut turvallisuuspolitiikan kysymyksiin. EU:n yhteistd ulko- ja tur-
vallisuuspolitiikkaa koskevat kysymykset kisiteltiin pdasaantoisesti EU-ministerivaliokunnas-
sa.** Suomen edustajana Eurooppa-neuvoston kokouksissa toimi lahtokohtaisesti padministe-
ri. Presidentti ilmoitti osallistumisestaan valtioneuvostolle, minké pohjalta tdma paatti edus-
tuksesta. Kaytanto oli kehittynyt aikaisemmasta.”

Perustuslain toimivuuteen ja muutostarpeisiin liittyvid kysymyksid 2008 valmistelleen tyo-
ryhmén mukaan ulkopoliittista johtamisjdrjestelmaa tulisi arvioida ottaen huomioon erityi-
sesti EU:n kehitys ja sen heijastuminen valtiolliseen toimintaymparisto6n.” EU:n yhteisen
ulko- ja turvallisuuspolitiikan ala ja merkitys ovat kasvaneet niin, ettd ldhes kaikessa ulkopoli-
tiikan johtamisessa on otettava huomioon EU-jasenyys. Kehitys siirtdad ulko- ja turvallisuuspo-
litiikan kédytdnnon painopistettd aikaisempaa vahvemmin pddministerin ja valtioneuvoston
suuntaan. Tyoryhmassa tuli esiin vaihtoehtoja muutoksen siirtdmiseksi perustuslakiin tai kéy-
tantoihin. Ulkopolitiikan johtamisjérjestelman arvioinnissa on otettava huomioon myos kan-
sanvallan ja eduskunnan vaikutusmahdollisuuksien toteutuminen. Tarkastelu presidentin ase-
masta puolustusvoimien ylipaéllikkond on syyta liittdd osaksi ulko- ja turvallisuuspoliittista

3 PL 58 §:ssé tarkoitetaan puolustusvoimista annettua lakia (402/1974), jota muutettiin ministerimy6tavaikutuksen
aikaansaamiseksi. Lain 8 b §:n (228/2000) mukaan presidentti teki paatokset sotilaskdskyasioissa puolustusvoimain
komentajan esittelystd. Puolustusministerin oli oltava ldsnd ja padministeri saattoi olla lisnd, kun presidentti paatti
valtakunnan sotilaallisen puolustuksen keskeisista perusteista, sotilaallisen puolustusvalmiuden merkittavistd muu-
toksista, sotilaallisen puolustuksen toteuttamisen periaatteista ja muista puolustusvoimia koskevista merkittavistd
asioista. Presidentti saattoi omasta aloitteestaan tai puolustusministerin esityksestd siirtad asian presidentin valtio-
neuvostossa ratkaistavaksi.

¥ Selvitys perustuslakiuudistuksen toimeenpanosta, Perustuslain seurantatyéryhmén mietint6, tyéryhmémietintd
2002:8 seka siihen siséltyvi erillisselvitys: Teija Tiilikainen, tyoryhmamietint6 2002:8:n liite, s. 1-14.

3 EU:n yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevat asiat késitellddn nykyisin usein my6s EU-ministerivalio-
kunnassa. Pddsddntoisesti ndmi asiat kiertdvat molemmissa valiokunnissa. EU-ministerivaliokunta kokoontuu en-
sin. On luontevaa, ettd valtioneuvostolla on yhteinen nikemys ennen kokousta presidentin kanssa ulko- ja turvalli-
suuspoliittisessa valiokunnassa. Kaytanto ei ole kuitenkaan yksiselitteisen vakiintunut.

7 VNOS 3 §:n 5 kohdan (262/2003) mukaan valtioneuvoston yleisistunto ratkaisee Suomen edustautumisen Eu-
rooppa-neuvostossa. Menettelyt ja sanonnat muistuttavat aikaisempaa kaytantod, silld presidentin kanslia ilmoittaa
osallistumisesta ja valtioneuvoston paitoksen mukaan Suomea edustaa Eurooppa-neuvoston kokouksessa padminis-
teri avustajanaan ulkoministeri seké presidentti kokouksen kasitellessd timén toimivaltaan kuuluvia asioita. Valtio-
neuvosto tekee kuitenkin todellisen péitoksen eiké vain kirjaa presidentin ilmoitusta, ja padministeri edustaa aina
Suomea. Jos presidentti edustaa Suomea, ulkoministeri ei osallistu kokoukseen tind aikana ja Suomella on kaksi
edustajaa: pdaministeri ja presidentti.

3 Perustuslaki 2008 -tyéryhmin loppumuistio, tydryhmémietint 2008:8.
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Valtionpéddmies sekd ulko- ja turvallisuuspoliittinen valt:

padtoksentekoa koskevaa arviointia.*® Lokakuussa 2008 asetetussa ja ministeri, kansleri Taxel-
lin johtamassa parlamentaarisessa komiteassa muutosehdotukset harkitaan vuoden 2009 aika-

na.*

Ulkopoliittisen vallan parlamentarisointi

Perustuslaki 2008 -tyéryhma asetti jatkotyon tavoitteeksi parlamentaarisen vastuukatteen
ulottamisen kaikkiin ulkopoliittisiin toimiin sekd parlamentaarisen ja demokraattisen vas-
tuunkannon selkeyden. Ulkopoliittinen johtovalta ei ollut alun perin presidentin toimival-
tuuksien kannalta oleellinen. Olihan hénelle annettu oikeudet ennenaikaisten eduskunta-
vaalien mairaamiseen, eduskunnan hajottamiseen ja valtioneuvoston jisenten nimittimiseen
seki lainsddadénnollinen veto-oikeus. Jo ensimmainen presidentti teki paatoksia vastoin valtio-
neuvoston kantaa sekd hajotti eduskunnan. Ulko- ja turvallisuuspoliittisissa asioissa hin ei
poikennut ministeriston enemmistdn kannasta. Valtioneuvoston vahdinen osuus ylipaéllikon
vallan kaytostd korosti presidentin henkilokohtaista vallankdytt6d. Valtioneuvoston jdsenten
nimitysoikeus on toisen maailmansodan jilkeen tukeutunut myos ulkopoliittiseen johtoval-
taan, ja myohemmin ulkopoliittinen valta on vahvistanut nimitysoikeutta. Kun ldhes kaikki
eduskuntapuolueet olivat toimineet eri hallituksissa 1980-luvulta lahtien, presidentin vaiku-
tusmahdollisuus kokoonpanoon kaventui ulkopoliittisista syistd jo ennen uutta perustuslakia.

Hallitusmuodon tulkinnan mukaan presidentti tarvitsi hallituksen my6tavaikutuksen, mut-
ta hén ei ollut sidottu sen kantaan. Vuonna 1940 Paavo Kastari toi esille tulkintamallin, jonka
mukaan presidentin paitokset olisi aina sidottu ministeriston parlamentaariseen vastuuseen.
Ministerilld olisi ollut oikeus kieltdytyd ottamasta poliittista vastuuta pdatoksestd. Presidentin
vallan vahvistuessa sota-ajasta ldhtien parlamentarismille otolliset puitteet muuttuivat ja presi-
dentti siilyi itsendisend ministeristoon ndhden.* Eduskunta on hajotettu usean kerran ulkopo-
liittisista syistd. Valikysymystd ei ole kdytetty ulkoasioissa 1940-luvun jilkeen. Presidentin ul-
kopoliittinen johtovalta ilmeni noottikriisin jilkeen eduskuntaan ndhden siing, ettd presiden-
tin ulkopoliittisen linjan toteuttaminen ei endd aiheuttanut valtioelinten vilille selvad vasta-
kohtaisuutta. Presidentin omaperdiseen asetuksenanto-oikeuteen ja hénelle siirrettyyn lain-
sddddntovaltaan liittyi mahdollisuus valtiosopimusten tekemiseen ilman eduskunnan hyvik-
Symista.

¥ Ks. tyéryhmén ulkopolitiikan johtamista koskevat kannanotot: tydryhmémietinté 2008:8, s. 84-85. Ottaen huo-
mioon tyéryhman jatkotyon ulkopuolelle rajaamat asiaryhmit ulkopoliittinen johtovalta jad parlamentaarisen val-
misteluelimen pédasialliseksi tarkastelun kohteeksi. Tyéryhmén teettdimd selvitys, Tapio Raunio: Parlamentaarinen
vastuu ulkopolitiikkaan - Selvitys Suomen ulkopoliittisen péaatoksentekojirjestelmédn toimivuudesta, on liitteend
loppumuistiossa. Selvityksen mukaan pitkilld aikavililld jarkevin vaihtoehto on ulkopolitiikan siirtdminen yksin
hallituksen toimivaltaan.

0 Komiteassa on kaksi edustajaa kolmesta suurimmasta eduskuntapuolueesta ja yksi pienemmisté. Jasenten joukos-
sa ovat mm. entinen puhemies Ilkka Suominen seki entiset oikeusministerit Anneli Jaitteenméki ja Johannes Koski-
nen. Komitean ty6 oli vield kesken tétd artikkelia kirjoitettaessa.

1 Ks. Meres-Wuori 1990, s. 107-116 ja Paavo Kastari: Eduskunnan hajoitus Suomen oikeuden mukaan. Helsinki/
Suomalainen Lakimiesyhdistys 1940.
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ORA MERES-WUORI

Valtiosdannon yleiset muutokset parlamentarisoivat valtioelinten vilisid suhteita. Ne myds
vahensivit sellaisia presidentin valtuuksia, jotka olivat tukeneet presidentin ulkopoliittisen
johtovallan syntymisté ja vahvistaneet sitd. Toisaalta presidentin vaalissa oli siirrytty kaksivai-
heiseen, suoraan kansanvaaliin. Eta-vaiheen hallitusmuodon mukaisista toimivaltasadnnok-
sistd johtui, ettd presidentin ja valtioneuvoston oli pyrittivd vuorovaikutuksessa médrittele-
maédn ulko- ja turvallisuuspoliittinen linja kaikissa keskeisissa EU-asioissa riippumatta siit,
mikd EU:n pilari tai toimielin on kulloinkin kysymyksessd ja onko asia valmistelu- tai patos-
vaiheessa. Pddministerin edustus Eurooppa-neuvostossa oli symbolinenkin siirto parlamen-
taariseen suuntaan. Padministerin uskottavuus edellyttdd presidentin johdonmukaisesti kayt-
tavan ulkopoliittista johtovaltaansa valtioneuvoston kautta.*?

Perustuslain seurantaryhma katsoi 2002, ettd Suomen edustajana Eurooppa-neuvostossa
toimi ldhtokohtaisesti padministeri, eikd edustautuminen ollut endd merkittiva valtiosadntooi-
keudellinen ongelma. Tyoryhma totesi keskustelua asiasta kuitenkin edelleen kiydyn. Tama
keskustelu on jatkunut. Euroopan perustuslakisopimusta kasiteltdessd eduskunnan ulkoasiain-
ja perustuslakivaliokunnat ottivat kantaa asiaan.*” Jos kyseessa ei ole merkittdva valtiosdanto-
oikeudellinen ongelma, niin mistd on kyse?

Kysymyksen takana on ensinnikin se, ettd kun perustuslait aukesivat muutoksille 1980-lu-
vulla, oli kehitys nopea. Eduskunta esitti jatkuvasti ponsia valtasuhteiden korjaamiseksi. Presi-
dentti Koivistokin kyllastyi ponsitehtailuun ja pyysi selvitysta siitd, mitd eduskunta vield tahtoi
(ns. Helteen ponsi).** Toiseksi Eta-vaihe turvasi vield presidentin ulkopoliittisen vallan. Vasta
EU-jdsenyyden oloissa presidentti menetti todellista ulkopoliittista valtaansa ja syntyi mahdol-
lisuus siihen, ettd Suomen ulkopoliittinen linja ei olisi yhtendinen. EU-jdsenyyteen liittyva val-
tiosddntoratkaisu oli hallituksen esityksessi osin avoin. Kun eduskunta sitten tarkensi sité, pre-
sidentti ei hyvaksynyt eduskunnan “tulkintoja”. Presidentti ja paaministeri vield sopivat edus-
tautumisesta tavalla, joka ei tdysin vastannut lainsaétdjan tarkoitusta.

Edustautumiseen Eurooppa-neuvostossa kiinnitettiin Valtiosdantokomitea 1992:ssa keskeis-
td huomiota. Pdaministeri voisi komitean mukaan luontevimmin pdasiadannon mukaan edustaa
Suomea. Hénen uskottavuutensa Eurooppa-neuvostossa edellyttdd, ettd han osallistuu yhtalai-
sesti ulko- ja turvallisuuspolitiikan hoitoon yleensi. Se on mahdollista vain, jos presidentti joh-
donmukaisesti kayttad ulkopoliittista valtaansa padministerin, ulkoministerin ja valtioneuvos-

ton kautta. Hin voi kuitenkin poikkeuksellisesti osallistua Eurooppa-neuvoston ja muihinkin

2 Vasta syvillisempi osallistuminen eurooppalaiseen integraatioon pakotti presidenttivetoisen ulkopoliittisen johta-
juuden mukautumaan yleiseurooppalaiseen parlamentarisoitumiskehitykseen. Ks. Teija Tiilikainen, tyéryhmémie-
tinto 2002:8, s. 2—13.

“ PeVL 36/2006 vp ja UaVM 13/2006 vp. Lissabonin sopimuksesta annetussa PeVL:ssa 13/2008 vp viitataan valio-
kunnan em. lausuntoon, joka toistetaan tiivistettynd. Kuitenkin maininta siité, ettd kaikki Eurooppa-neuvostossa k-
siteltavit asiat kuuluvat valtioneuvoston toimivaltaan, on poistettu. Ulkoasiainvaliokunnan Lissabonin sopimuksesta
antamassa mietinndssi 6/2008 vp viitataan valiokunnan em. mietint66n. Nyt ei ole erillistd kappaletta valtioneuvos-
ton ja presidentin vilisestd yhteistoiminnasta ulkopolitiikassa. Lisiksi Eurooppa-neuvoston osalta pidattidydytaan
perustuslakivaliokunnan tekstiin.

“ KM 1994:4, s. 537-549, Liite: komitean kirje valtioneuvostolle 11.11.1992, Tasavallan presidentin valtaoikeuksien
parlamentarisoimiseen téhtddva eduskunnan perustelausuma.
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Valtionpéddmies sekd ulko- ja turvallisuuspoliittinen valt:

kansainvalisiin kokouksiin ja huipputapaamisiin silloin, kun niissi késitelladn Suomen ulko- ja
turvallisuuspolitiikan kannalta erityisen keskeisid kysymyksid.*® Nykyinen presidentti, kuten
edeltdjansakadn, ei ole toiminut valtioneuvoston kautta vaan on osallistunut useimpiin Euroop-
pa-neuvoston kokouksiin. Osallistumiseen ovat nivoutuneet edustuskysymyksen aikaisemmat
vaiheet ja eduskunnan tahdon syrjéyttiminen parlamentarismin toteuttamisessa. Kansanvaalil-
la valittujen presidenttien aktiivisuus my6s kansanvaltaisuutensa korostamisessa yhdessa edus-
tautumisen kanssa lienevit osuneet parlamentarismin kipupisteeseen.*

Uuden perustuslain sddtdmisen jilkeen perustuslakivaliokunnan tulkinnoista voidaan ha-
vaita parlamentaarisen kehityksen jatkuvan.”” Ulkosuhteiden kaksijakoisessa johtamisessa on
kuitenkin néhty ongelmia, ja ratkaisuksi on voitu esittaa presidentin ulkopoliittisen vallan siir-
tamistd valtioneuvostolle. Jo sdddettdessd ensimmadistd poikkeusta ulkopoliittista toimivaltaa
koskevaan perussadnnokseen, hallitusmuodon 33 §:4én, esitettiin samaa ratkaisua.* Olosuh-
teet ovat siitd ajasta muuttuneet, eiké presidentilld ole endd muita valtaoikeuksia ulkopoliitti-
sen linjansa takaamiseksi. Presidentti voi pikemminkin estd tai viivyttda paatoksentekoa kuin
sanella omia ratkaisujaan. Perustuslain seurantaryhmai on 2002, eduskunnan ulkoasiainvalio-
kunta 2006 ja Perustuslaki 2008 -tyéryhmé 2008 todennut, ettd presidentin ja valtioneuvoston
vdlinen yhteistoiminta ulkopolitiikassa on kidytdnnossd sujunut hyvin.* Tétd taustaa vasten
tuntuu pitkalle menevélle ehdotus ulkopoliittisen vallan siirtdmisestd kokonaan valtioneuvos-
tolle, vaikka ehdotus on parlamentarismin, jarjestelman selvyyden ja vastaisen toiminnan seka
EU-asioiden lisddntyvdn médrdn vuoksi ymmarrettavissd.”” EU:n yhteisen ulko- ja turvalli-
suuspolitiikan ala ja merkitys ovat myds kasvaneet, mutta painopisteen siirtyminen EU:n puo-
lelle edellyttanee ldhes liittovaltiollista kehitystd. Tétd ei Lissabonin sopimuskaan takaa sen pa-

remmin kuin aikaisemmatkaan EU:n perussopimukset ovat tehneet.

* Valtiosdantokomitea 1992:n mietintd, KM 1994:4, s. 358-362, 436 ja 439. HM 33 ja 33 a §:n pohjalta katsottiin
EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan jaavin tarkeiltd osin presidentin toimivaltaan. UM:n pédedustaja (sd.)
komiteassa kdantyi kannattamaan paaministerid edustajaksi, kun Elisabeth Rehn (r.) nousi presidenttigallupien kér-
keen.

“ Ks. Ora Meres-Wuori: Ulkopoliittinen johtajuusjirjestelma harkintaan. Kanava 7/2008, s. 567570 ja Perustuslain
“valuviasta’, Kanava 3/2007, s. 169—171. Toisaalta aktiivisten, entisten ulkoministerion valtiosihteerin ja ulkominis-
terin saaminen samaan muottiin Koiviston kanssa ei ole luonnollisen helppo yhtilo.

¥ Mikael Hidénin mukaan epaselvissa tulkintatilanteissa valtiosddannon kokonaisuus tukee pikemminkin presiden-
tin toimivaltaa koskevien sddnndsten suppeaa ja parlamentaarista hallitustapaa toteuttavien sddnndosten laajaa tulkin-
taa kuin péinvastoin. Mikael Hidén: Tasavallan presidentin asema — juridinen katsaus, s. 390. Teoksessa Pekka Hall-
berg et al. 2009, s. 389-423.

“ Muun muassa edustajat Arja Alho (sd.) ja Esko Helle (vas.) eri yhteyksissa.

* Julkisivun takana presidentin ja padministerin kanslioiden valilld on ollut kitkaa lahinni toimivaltakysymyksissd,
miké on tuntunut ulkoministeridssakin.

%0 Kirjoittaja totesi ennen perustuslain sadtdmistd (Meres-Wuori 1998, s. 414), ettd Suomen ulko- ja turvallisuuspo-
liittisen paatoksentekojdrjestelman yhtendisyys ja toimivuus pitéisi turvata. Tdma voitaisiin saavuttaa pidittaytymal-
14 ehdotettua enemmén vanhassa jirjestelmissa. Toisena mahdollisuutena on edetd koko askel ja sidtad ulkopoliitti-
nen johtovalta valtioneuvostolle. Tamakadn vaihtoehto ei toteudu vain muuttamalla ulkopoliittista toimivaltaa kos-
kevaa perussaannostd. Ks. myos Raunion (2008) selvitys, s. 169, jossa ndhddan ulkopolitiikan yhteisjohtajuudessa
henkil6kysymysten lisiksi kolme vakavaa ongelmaa: riitojenratkaisumenetelmén puuttuminen, presidentin hankala
asema hallitukselle alisteisena toimijana ja yhi vaikeammaksi kdyvé rajan veto Eurooppa-politiikan ja muun ulkopo-
lititkan valilla. Ks. my6s Venetsian komission mielipide Suomen perustuslaista, Opinion No. 420/2007. CDL-AD
(2008)010, tyéryhmamietint6 2008:8, s. 194-197.
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ORA MERES-WUORI

Parlamentaarisen vastuukatteen lisddmiseksi voitaisiin sen sijaan kaikki oikeusvaikutteiset
presidentin péaatokset sitoa valtioneuvoston ratkaisuehdotuksiin muuttamalla PL 58 §:n 2 mo-
mentti seuraavasti: Jos presidentti ei paétd asiasta valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen mukai-
sesti, asia palautuu valtioneuvoston valmisteltavaksi. Asiasta paatetddn tdmén jilkeen valtio-
neuvoston uuden ratkaisuehdotuksen mukaisesti.”! Tosiasiallisista toimista osa ei tule presi-
dentin péitettavaksi yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa. Niistd padtetadn valtioneuvos-
tossa tai ulkoministeridssd tahi presidentti suorittaa toimen itse. Perustuslain seurantaryh-
mien selvitykset osoittavat, ettd ulkoministeri ei esimerkiksi aina seuraa presidenttid ulko-
maanmatkalle. PL 93 §:n 3 momentti kuitenkin periaatteessa edellyttdisi taté, ja kaytanto toimi
jo hallitusmuodon aikana. Poikkeuksena olivat presidentti Kekkosen useat Neuvostoliiton
matkat. Toisaalta tdlloin kehittyi kédytanto, jonka mukaan presidentti selostaa tirkeimpiéd ulko-
maanmatkojaan eduskunnan ulkoasiainvaliokunnalle. PL 93 §:n 3 momentin toteutumista
saattaisi vahvistaa se, ettd ulkoministeri tekisi siannonmukaisesti selkoa ulkoasiainvaliokun-
nalle presidentin tarkeistd ulkomaanmatkoista ja muista tosiasiallisista toimista.>?

Sdannokset edustautumisesta Eurooppa-neuvostossa ovat perustuslainmukaiset, ja vain
kaytdntod olisi muutettava niin, ettei presidentti padsddntoisesti osallistu.® On perusteltua
muuttaa my0s se kdytanto, ettd valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittinen valiokunta on
kokoontunut vain yhteiskokouksessa presidentin kanssa. Valiokunnan toimivaltaan kuuluu
nykyisin®* my®6s sisdisen turvallisuuden asiat. PL 93 §:n 1 momenttiin ehdotettiin valmistelu-
vaiheessa termid ulko- ja turvallisuuspolitiikka, mutta paadyttiin alaltaan suppeampaan ter-
miin ulkopolitiikka.* Sisdisen turvallisuuden kasittely presidentin lasna ollessa saattaa laajen-
taa timéan toimivaltaa vastoin PL 93 §:n tarkoitusta. Lisdksi valtioneuvoston siséisid yhteistyo-

muotoja ja -mahdollisuuksia on ehki tarpeettomasti rajoitettu.

Ylipaallikbénvalta

Presidentti ratkaisee sotilaallisen puolustuksen keskeisiin perusteisiin kuuluvat sotilaskéisky-
asiat puolustusministerin esittelystd siltd osin kuin ne liittyvét puolustusministerion strategi-
seen suunnitteluun. Pddministerilld ja puolustusvoimain komentajalla on oikeus olla lasni ja

lausua kdsityksensa asiasta. Presidentti voi omasta aloitteestaan tai puolustusministerin esityk-

°! Saannos kattaisi my6s presidentin nimitysvallan. Ulkoasiainhallinnon nimityksissd presidentit ovat saattaneet
ohittaa hallinnon esitykset ja suosia omia ehdokkaitaan tai syrjid arvostelijoitaan tai muuten epdsuosioonsa joutunei-
ta.

2 My6s Venetsian komissio, tydryhmamietint 2008:8, s. 194, katsoo, ettd hallitus on tédydessa vastuussa PL 58 §:n
ulkopuolisista paatoksistd PL 93 §:n 3 momentin nojalla.

>3 Padministerin tulisi padsaantoisesti osallistua my6s EU:n ja kolmansien maiden vilisiin huippukokouksiin ja val-
tioneuvoston tehdé aina osallistumisesta p4atos. Nykyisin presidentti on tehnyt ajoittain padtoksen.

* VNOS 25 § 494/2007. 1 momentti muutettu 654/2007.

% Ks. termeista Meres-Wuori UM 2008, s. 11-12.

%6 Ks. presidentin vallasta Antero Jyrdnki: Presidential Elements in Government, Finland: Foreign Affairs as the Last
Stronghold of the Presidency. European Constitutional Law Review 3/2007, s. 285-306 ja Ilkka Saraviita: Ndkokohtia
parlamentarisoidun presidenttivallan suomalaisesta toteutuksesta. Oikeustiede-Jurisprudentia XLI:2007,
s. 409-478.
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Valtionpéddmies sekd ulko- ja turvallisuuspoliittinen valt:

sestd siirtad sotilaskéskyasian presidentin valtioneuvostossa ratkaistavaksi. Puolustusneuvosto
oli aikaisemmin lakkautettu tarkoituksena yhdenmukaistaa puolustusasioiden valmistelua
muiden valtioneuvoston asiaryhmien valmistelun kanssa. Neuvoston rooli oli siirretty val-
tioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittiselle valiokunnalle. Samalla puolustusministerion
tehtavaksi oli annettu hallinnon eri alojen yhteensovittaminen kokonaismaanpuolustuksen
alalla.””

EU:n turvallisuus- ja puolustuspolitiikan kehitys on ollut odotettua nopeampaa. Nizzan so-
pimuksella muutetun unionisopimuksen mukaan EU:n yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiik-
kaa koskeviin kysymyksiin kuuluvat humanitaariset ja pelastustehtavit, rauhanturvaaminen
sekd taistelujoukkojen tehtavit kriisinhallinnassa, rauhanpalauttaminen mukaan lukien. Té-
maén puitteissa on kehitetty unionin kykya toteuttaa vaativia kriisinhallintatehtévid. Suomi on
osallistunut yhteistyohon nopean toiminnan osastojen perustamiseksi. Suomi on mukana so-
tilaallisessa kriisinhallintatoiminnassa myds YK:n ja Naton rauhankumppanuusyhteistyon
puitteissa. Rauhanturvaamislaki uudistettiin kokonaan 2006.*

Esityksessd sotilaallista kriisinhallintaa koskevasta laista ei ehdotettu sindnsd muutettavaksi
rauhanturvaamislain mukaista paitoksentekomenettelyd, jossa padtoksen osallistumisesta
rauhanturvaamistoimintaan tekee presidentti valtioneuvoston esityksestd. Valtioneuvoston on
ensin kuultava eduskuntaa. Presidentin paétos osallistumisesta EU:n toimeenpanemaan kriisi-
hallintaan ja valmiusosaston asettamisesta EU:n kriisinhallintaoperaatiota varten olisi perus-
tuslakivaliokunnan mukaan kuitenkin PL 93 §:n 2 momentin alaan kuuluva.” EU:n kriisinhal-
lintaoperaatiossa on kysymys monivaiheisesta padatoksentekoprosessista, jonka kaikki vaiheet
ovat vuorovaikutussuhteessa keskenddn. Suomen osallistumisessa EU:n kriisihallintaoperaa-
tioon on kysymys sellaisesta EU:ssa tehtdvadn padtokseen “liittyvistd Suomen toimenpiteistd’,
joista paattda valtioneuvosto. Valiokunta totesi kuitenkin, ettd kahden muodollisesti erilaisen
padtoksentekojarjestelmdn luominen sotilaallisiin kriisinhallintaoperaatioihin osallistumista
varten saattaisi johtaa kdytinnon ongelmiin, jos on kysymys osallistumisesta useamman toi-
meenpanijan operaatioon samalla kriisialueella. On aiheellista arvioida, onko kisilld pakotta-
via syitd, joiden vuoksi laki voitaisiin hyvaksyéd pysyviisluonteisena poikkeuslakina. Kun po-
liittinen sopu presidentin paitosvallan sdilyttamisestd kaikkien kriisinhallintamuotojen osalta
poikkeuslailla 16ytyi, hallitus antoi toisen esityksen eduskunnalle.*

57 Puolustusvoimista annetun lain (551/2007) 32 §. Ks. myos Tiilikainen 2002, s. 6 ja Hidén 2009, s. 418-420.

% Rauhanturvaamislaki 514/1984 ja laki sotilaallisesta kriisinhallinnasta 211/2006.

** HE 110/2005 vp laiksi sotilaallisesta kriisinhallinnasta ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi ja PeVL 54/2005 vp.

% HE 5/2006 vp. Presidentti ilmaisi uutta valmiuslakia koskevan HE:n 3/2008 vp yhteydessd tyytymattomyytensi
sithen, ettd esitys puuttui oleellisesti hanen ulkopoliittiseen ja ylipaallikkyyttd koskevaan toimivaltaansa. Aikaisem-
pia mainittuun toimivaltaan liittyvid séadoksid ovat mm. sotatilalaki (403/1930) ja asetus puolueettomuusmaarayk-
sistd (194/1963). Valmiuslain ja puolustustilalain tiytintonpano sdadettiin 1991 tapahtuvaksi asetuksella, jonka
presidentti antoi jo yleisen asetuksenantovaltansa nojalla. PeVL:n 6/2009 vp mukaan uuden valmiuslain mukaiset
valtioneuvoston valtuudet eivit ole ristiriidassa presidentin ulkopoliittisen vallan ja ylipaallikon tehtdvien kanssa.
Kun tilanteilla voi olla ulkopoliittisia ulottuvuuksia sekd merkitystd puolustusvoimien toiminnan kannalta, valiokun-
ta pitad perusteltuna, ettéd valtioneuvosto toimii ldheisessd yhteisty6ssé presidentin kanssa. Opposition eridvissa mie-
lipiteessa katsotaan, ettd vakavassa kriisissd kaikkien kolmen valtioelimen on osallistuttava poikkeusolojen toteami-
seen. Yhteistoimintamenettely on varattu perustuslaissa vain TP:lle, eikd se vastaa vaatimuksia kahden valtioelimen
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ORA MERES-WUORI

Ulkoasiainvaliokunta on korostanut Lissabonin sopimukseen sisaltyvilla EU:n keskindisen
avunannon velvoitteella olevan tosiasiallista merkitystd. EU on tiivis poliittinen liitto, jolla on
yhteinen arvoperusta, padtoksentekojirjestelmai ja lainsdadantdpohja, yhdentynyt talouseldma
ja tahto toimia yhdessd ulko- ja turvallisuuspolitiikassa. Tallaisessa liitossa hyokkéys yhta ja-
senvaltiota kohtaan merkitsisi muiden apua mukaan lukien sotilaalliset toimet. Unionin avun-
antovelvoite ei periaatteessa poikkea Naton vastaavasta velvoitteesta siindkddn mielessd, ettd
velvoitteen mukainen avunantopditds on aina tapauskohtainen ja edellyttdd jasenvaltioiden
poliittista harkintaa. Padtokset avun antamisesta ja sisillostd tehddan kussakin jasenvaltiossa
hyokkayksen kohteeksi joutuvan pyynnostad. Tamai ei sulje pois kriisitilanteiden kasittelyd sa-
malla EU:n toimielimissd. Kansallisten valmiuksien kehittdminen lainsdadanté mukaan lukien
kuuluu valtioneuvostolle. Puolustusvaliokunta puolestaan toteaa, ettd unionin avunanto-
velvoitteen tulkinnasta ei juuri kdyda keskustelua Suomen ulkopuolella. Muiden unionimai-
den ndkemysten selvittyd voidaan paremmin arvioida kansallisen lainsddddnnén muutos-
tarpeita.®!

Kehitys osoittaa, etté ylipaillikonvalta ja valtioneuvoston EU-toimivalta voivat joutua risti-
riitaan. Jos parlamentaarinen vastuukate ulotetaan kaikkiin ulkopoliittisiin toimiin demo-
kraattisen vastuunkannon selkeyttamiseksi, tulisi my6s ylipdallikonvalta sitoa vahvemmin val-
tioneuvostoon. Ylipadllikkyyden suhteen ei ole perusteita poiketa enempéd parlamentarismis-
ta kuin ulkopoliittisen vallan osalta.®? Kabinettikasittely poistettiin ulkopoliittisesta, oikeusvai-
kutteisesta pdatoksenteosta vuoden 1919 hallitusmuotoa valmisteltaessa. Ylipaillikkyyden
suhteen valtioneuvostokasittelyn mahdollisuuksia lisittiin Suomen perustuslaissa ja sitd tay-
dentdvidssd lainsdddannossa ulkopoliittista paatoksenteon mallia seuraten.

Kansanvalta ja kansan tahto

Perustuslailla haluttiin vahvistaa my6s kansanvaltaa. PL 2 § koskee kansanvaltaisuutta ja oi-
keusvaltioperiaatetta.®’ Parlamentarismista sdddetddn PL 3 §:n 2 momentin sivulauseessa.
Sdannokset kunnallisesta itsehallinnosta ovat perustuslain viimeisessi kappaleessa (PL 121 §).
Lisaksi presidentti valitaan vilittomalld vaalilla PL 54 §:n mukaan. Samaan aikaan kun valta-

suhteiden parlamentarisointi aloitettiin, muutettiin presidentin valintatapaa. Vilillisen vaalin

vilisestd padtoksentekomenettelystd. Perustuslain kanssa ristiriidassa on valiokunnan mukaan perusoikeuksien ra-
joittaminen esitetylld tavalla kaikissa lain tarkoittamissa poikkeusoloissa.

¢ UaVM 6/2008 vp ja PuVL 4/2008 vp. Tarkempia sdannoksii ei ole vield siitd, miten Suomi téyttéisi avunantolau-
sekkeen mukaiset velvoituksensa. Sovellettaviksi voivat tulla PL 93 §:n 1 tai 2 momentti. Teija Tiilikainen: Selvitys
Euroopan unionin Lissabonin sopimukseen sisidltyvistd keskindisen avunannon velvoitteesta. UM:n julkaisuja
2/2008.

¢ Ks. Meres-Wuori 1990, s. 116-118. Antero Jyringin selvitykseen Puolustusvoimain ylipaallikkyyden valtiosdan-
toinen jdrjestdminen, tydryhmémietinté 2008:8, s. 108-133, siséltyy useita perusteltuja ndkokohtia ylipaallikon val-
lan organisatorisesta kehittdmisesta.

¢ Pykild on kokonaisuudessaan seuraava: ”Valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle, jota edustaa valtiopiiville ko-
koontunut eduskunta. Kansavaltaan sisdltyy yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympéristonsa
kehittdmiseen. Julkisen vallan kiyton tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin
lakia”
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Valtionpddmies sekd ulko- ja turvallisuuspoliittinen valt:

tilalle tuli ensin suoran vaalin ja vélillisen vaalin yhdistelma. T4td kokeiltiin kerran kiytannos-
sd, ja sitten siirryttiin suoriin kaksivaiheisiin kansanvaaleihin. Nédiden katsottiin vahvistavan
presidentin asemaa ja antavan lisdperusteita presidentin valtaoikeuksien supistamiseksi.®*
Eduskunnan rinnalle on muodostunut toinen kansan valitsema valtioelin, joka ei ole parla-
mentaarisesti vastuunalainen kuten valtioneuvosto.®®

Presidentinvaalit ovat kiinnostaneet kansalaisia eduskuntavaaleja enemman. Syyna saattaa
olla instituution ja henkilon yhdistyminen. Lisaksi historiallisesti kansa ja valtionpdamies ovat
turvautuneet toisiinsa ylhdison pitdmiseksi aisoissa, ja hallitsijaa on voinut lihestya suoraan.*
Ylhiisod ovat nyt poliitikot. Ensimmdinen suoralla vaalilla valittu presidentti Martti Ahtisaari
oli poliittisen ydinjoukon ulkopuolelta. Hin joutui vililld median epéasiallisen, henkil66n
kdyvan uutisoinnin ja ohjelmien kohteeksi. Vaikka media pyrkii valvomaan poliitikkoja, on se
toisaalta riippuvainen politiikkaan liittyvastd aineistosta. Poliitikot ovat taas riippuvaisia saa-
mastaan julkisuudesta.”

Kansalaisten toiminta poliittisissa puolueissa ndyttda vahenevéin. Toiminta on voinut sen si-
jaan suuntautua yhden asian liikkeisiin tai muuten suppealle alueelle. Presidentinvaalissa vield
ddnestetddn, mutta pahimmassa tapauksessa ei ole tietoa edes hallituksessa edustettuina ole-
vista puolueista. Presidentin toiminnan yksityiskohtiakaan ei valttdmatta seurata. Samaan ai-
kaan koulutustaso on noussut. Demokratia on kehittynyt kaupunkivaltioiden vapaiden mies-
ten torikokouksista suurvaltojen hallitusjirjestelmaksi, jolloin siithen on liitetty edustukselli-
suus ja parlamentarismi. Kansalaisjdrjest6illd tulisi olla mahdollisuuksia ajaa térkeiksi koke-
miaan kysymyksid poliittisen jérjestelméan puitteissa katumellakoiden sijasta. Kansalaisaloitet-
ta voitaisiin ajatella esimerkiksi lakialoitteen ja kansandanestyksen® toimeenpanon suhteen.
Kansanvallalle annettaisiin ndin uusia mahdollisuuksia.®

Yksikédan istuva presidentti ei ole halunnut vihentié valtaansa. Koivistonkin aikana lahinna

oikaistiin ne parlamentarismin vadristymét, jotka hin oli pdaministerind kokenut. Jos nyt vain

¢ Eduskunta itse vaati aikoinaan kansanvaalia. Sen jédlkeen se on koko ajan edellyttdnyt presidentin vallan vahenté-
mistéd kansanvaalin aiheuttaman vallan kasvun johdosta. Nyt kun presidentin valtaa on usean kerran vihennetty, on
esitetty kansanvaalista luopumista. Olisi kansanvallan loukkaamista, jos kansan valitsemalla presidentilld ei olisikaan
valtaa.

© Jo 1919 HM:n aikana Kkatsottiin, ettei presidentti voi asettua eduskunnan enemmiston pysyvid ja madritietoista
tahtoa vastaan, vaan hin joutuu taipumaan. Stahlberg korosti presidenttikautensa jélkeen, ettd presidentin valta-
oikeuksien on oltava reaaliset. Hallitustoimintaa ei saa kuitenkaan johtaa sellaiseen suuntaan, jota eduskunta ei hy-
viksy.

% Valissa ei ole ollut klienttisuhteitakaan, vrt. Rickard O. Lalander: Suicide of the Elephants? Venezuelan Decentra-
lization between Partyarchy and Chavismo. Renvall Institute Publications 17, Helsinki 2004, s. 95-131.

¢ Ks. toimittajamédrin vertailu eduskunnan ja europarlamentin vilill4, Reino Paasilinna: Europarlamentaarikon
ty6. Suomen eduskunta 100 vuotta, kirja 11: Kansainvélinen eduskunta, Edita/Helsinki 2007, s. 263-332.

% Venezuelassa vuonna 2000 voimaantulleen perustuslain 71-74 artikla koskee kansaddnestystd. 72 artiklan nojalla
voidaan jdrjestdd kansandanestys vaaleilla valittujen mukaan lukien presidentti toimikauden jatkamisesta, kun toimi-
kaudesta on kulunut puolet. Kansandanestysinstituutin arvoa vihentéi se, ettd se on tarkoitettu lahinna siltd varalta,
ettd presidentti Chavezilta vietéisiin valta. Chavezin oppositiolla on ollut vaikeuksia instituutin kiytossa. Ks. Meres-
Wauori 2007, s. 377-378.

% Namé mahdollisuudet eivit ole kuitenkaan itsestdanselvyyksid. Esimerkiksi kaikki kansalaisjarjestot eivat suorita
valintojaan demokraattisesti ja lapinakyvasti. Erdille jarjestoille taas aktiivinen toiminta kaduilla néyttda olevan itse-
tarkoitus.
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ORA MERES-WUORI

parlamentaarinen kate johdonmukaisesti ulotettaisiin kaikkeen seuraavien presidenttien toi-
mintaan noudattaen itse asiassa jo vuoden 1919 hallitusmuotoon siséltynyttd mahdollisuutta
ja kaksivaiheinen kansanvaali sdilytettéisiin, voisi kansakin hyvaksyd ratkaisun.” Tilanne l4-
hestyisi kehitystd Suomen entisessé lintisessd emdmaassa Ruotsissa, jossa kuningasperhe on
suosittu, vaikka kuninkaalla ei muodollisesti nayttéisi olevan merkittivda poliittista valtaa.”
Jos presidentin vallan parlamentaariseen katteeseen ei tehtdisi mitdan muutoksia, Suomi olisi
ldhempénd entistd itdistd emdmaataan Vendjai, jossa presidentistd on muodostunut taas uusi
voimakas tsaari. Tosin presidentin ja pdaministerin valtasuhteissa voi tapahtua vield kehitysta
kuten maan demokratiassa yleisestikin. Neuvostoliiton aikana presidentin asema oli heikompi
johtuen kommunistisen puolueen vahvasta valtiollisesta roolista, vaikka hanelld oli muodolli-

sesti myohemmin perustuslakimuutoksen nojalla my6s ulkopoliittinen toimivalta.

70 Tarkoitus on, ettd nyt valmisteilla olevat perustuslain muutokset hyvaksytadn eduskuntavaalien jilkeen. Kansalla
on siten mahdollisuus vaikuttaa sen eduskunnan kokoonpanoon, joka tekee lopullisen ratkaisun. Kastari toi jo 1940
esille parlamentaarisen tulkintamallin.

7! Hallitus voi poikkeuksellisesti kokoontua kuninkaan johdolla. Hén toimii my6s ulkoasiainlautakunnan yhteis-
istunnossa puheenjohtajana.
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