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Pyrkimys presidentin vallan haivyttdmiseen parlamentarismia vahvistamalla on kehityskulku, joka kuvaa
valtionjohdon toimivallan kehittymista viimeisen neljan vuosikymmenen aikana. Nykyisen perustuslain aikana
2000-luvun alusta lahtien paaministeristd on muodostunut yksiselitteisesti toimeenpanovallan johtaja.
Presidentille kuuluvaa ulkopolitikan johtamisvaltaa on kuitenkin jossain maarin suojattu taltd kehitykselta.
Tutkielman keskeisend argumenttina on, etta erityisesti parlamentarisaatiokehitys ja Suomen EU-jasenyys
ovat merkittavasti heikentéaneet presidentin ulkopoliittista valtaa vahvistaen samalla valtioneuvoston asemaa.

Tutkielman tavoitteena on arvioida tasavallan presidentin ja valtioneuvoston yhteistoimintavelvoitteen
toimivuutta. Tutkielmassa etsitdan vastausta siihen, ovatko ulkopolitiikan johtamisen toimivaltanormit viela
perustuslain muutostenkaan jalkeen valmiita tai toimivia. Valtiosdantdoikeudellisen julkisoikeuden alalle
asettuessaan tutkielman tutkimusmenetelmat pohjautuvat ensisijaisesti oikeusdogmatiikkaan eli lainoppiin.
Tutkielmassa systematisoidaan normistoa, johon presidentti-instituution ulkopoliittinen paatéksenteko nojaa.
Nain paikannetaan ongelmakohtia presidentin ja valtioneuvoston yhteistoiminnasta.

Tutkielman ensisijaisena lahdeaineistona on Suomen perustuslaki (731/1999), seka sitd alemmanasteiset
saadokset. Naitd tdydennetdan etenkin perustuslakiuudistukseen liittyvalla lainvalmisteluaineistolla, josta
ensisijassa oikeuslahdeopin mukaisesti ovat hallituksen esitykset sekd perustuslakivaliokunnan mietinnét.
Myds oikeuskirjallisuudella on vahva rooli tutkielman lahdeaineistona. Tutkimuskohdetta Iahestytaan
valtiosddnndn parlamentaarisen kehityksen kuvaamisen kautta. Ulkopolitikan yhteistoimintavelvoitteen
toimivuutta tarkastellaan oikeudellisen ja tosiasiallisen valtiosdannén avulla.

Tutkielman perusteella voidaan todeta, ettd valtiosdantd vaatii ulkopolitikan johtamisen osalta edelleen
kehittamista ja tutkimuksellista huomiota. Tutkielmassa esitetyt oikeudelliseen ja tosiasialliseen valtiosaantéén
pohjautuvat havainnot osoittavat, ettd Suomessa vahvan ulkopoliittisen johtajan kulttuuri ei ole viela
antamassa periksi parlamentarismin kehityskulun paineessa. Vaikka presidentin sisapoliittisia valtaocikeuksia
on riisuttu, presidentti-instituutio on sailyttanyt vahvan ulkopoliittisen asemansa myds kylman sodan jalkeisella
kaudella ja 2000-luvun EU:n integraatiokehityksen keskella.

Tutkielmassa paadytdan esittdmaan vaihtoehtoja perustuslain uudistamiseksi, jotka perustellaan
valtiosdannon loogisella kehittymiselld kohti parlamentaarisempaa hallitusmuotoa. Jos ulkopolitikan
johtaminen halutaan Suomessa aidosti parlamentaariseksi, ulkopolitikan johtovalta olisi saadettava
yksiselitteisesti valtioneuvoston vastuulle. Jos taas presidentin osallistuminen ulkopolitikan korkean tason
hoitamiseen koetaan kansallisesti toivottuna ratkaisuna, on voimassaoleva perustuslaki vain tyydyttavalla
tasolla. Lainsaatdjan on toisaalta myds kunnioitettava suomalaisten tahtoa sailyttdd presidentilla
tosiasiallistakin valtaa, jotta oikeusjarjestyksemme heijastelisi yhteiskuntamme pitkalla aikavalilla hyvaksymia
ratkaisuja, tdssa tapauksessa presidentti-instituution vahvaa asemaa.
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Kerran presidentti Kekkosen Moskovan-matkan edelld erds mukana ollut
ministeri kddntyi presidentin puoleen ja ilmaisi huolensa sanomalla, ettd
kuinkahan mahtaa kdydd, jos Moskovassa esitetddnkin vaatimuksia, jotka
saattavat maan vaikeaan tilanteeseen.

Presidentti katsoi ministerid ja vastasi rauhallisesti, ettd tavalli-
sesti kun on Moskovaan mennyt, hdn ei ole joutunut mitddn luovuttamaan,
vaan pikemminkin jotakin on saatu. — Sitd paitsi, jatkoi presidentti, jos nyt
olisi ndkopiirissd, ettd jotakin menetettdisiin, niin en mind sinne itse

menisi, vaan ldhettdisin sinut.

Kekkosen nikonen mies, Pentti Huovinen (toim.), 1975
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1. TUTKIMUSTEHTAVA

1.1.  Johdatus tutkielman aihepiiriin

Ulko- ja turvallisuuspolitiikka on noussut Suomessa viime vuosikymmenen alun suhteel-
lisen staattisesta tilasta takaisin yhteiskunnallisen keskustelun valokeilaan. Esimerkiksi
Vendjdn sotilaalliset toimet Itd-Ukrainassa ja ISILin kansainvilinen terrori ovat herétténeet
myo6s kansallista ulko- ja turvallisuuspoliittista keskustelua. Ukrainan kriisistd alkanut
negatiivinen turvallisuuspoliittinen kehitys on heijastunut muun Euroopan lisdksi my0s
Suomen ldhialueille Itimerelle ja Baltiaan. Sekd Vendjdn ettd Naton sotilaallisen voiman-
ndyton vahvistuminen Itdmerelld loi kylmdn sodan kaltaisia kiristyvid jannitteitd iddn ja
lannen vilille. Suomi ei ole globaalien tapahtumaketjujen ulottumattomissa, joten epéi-
vakaus muualla heijastuu véistdméttd myods Suomeen. Eldimme jdlleen turvallisuuspoliitti-
sesti haastavia aikoja, mikd on seurausta etenkin L&hi-idén ja Pohjois-Afrikan levotto-

muuksista sekd Krimin jatkuneesta miehityksesta.

Turvattoman ilmapiirin keskelld suomalaiset kaipaavat johtajaa, mutta pddministereihin
henkil6ityvit hallitukset eivét ole vastanneet kysyntddn kansakunnan suunnanndyttdjasta.
Suuri osa suomalaisista antaakin tukensa tasavallan presidentin vahvalle asemalle valtion
johdossa, miké on ristiriidassa eduskunnan valtaa korostavan parlamentarismin kehitysku-
lun kanssa. Samalla kun presidentin valtaoikeuksia on rajoitettu suomalaisten mielipide-
trendi valtion sekd ulko- ja turvallisuuspolitiikan johtamisesta on kulkenut pdinvastaiseen
suuntaan. Elinkeinoeldmin valtuuskunnan arvo- ja asennetutkimuksen mukaan 60 prosent-
tia suomalaisista haluaisi lisdtd presidentin valtaoikeuksia.! Suomessa ei toisin sanoen
ndytd olevan vahvaa tahtoa siirtyd jirjestelméddn, jossa ylin hallitusvalta olisi parlamen-
tarisoitu ja puhtaasti kansaa edustavan eduskunnan valvonnassa. Kansa haluaa edelleen
vahvan maata johtavan valtionpddmiehen, jonka saappaat ovat pddministerille liian isot —

ainakin toistaiseksi.

Tutkielman aihe on sekd mielenkiintoinen ettd merkittdva kolmesta seuraavasta syysti. En-

sinndkin Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittinen toimintaympéristd on merkittdvésti ja no-

I EVAn arvo- ja asennetutkimus 2018. Tutkimuksessa kysyttiin esimerkiksi, pitiisikd presidentin
voida yksin hajottaa eduskunta.



peasti muuttunut 2010-luvulla vuosituhannen vaihteeseen verrattuna.2 Tamé luo haasteita
kestdvén lainsddddannon valmistelulle. Lainsdddédnnon toimivuutta ja koherenttiutta on néin
ollen syytd tarkastella ulkopoliittisen paatoksenteon osalta, jotta ulkopolititkan johtaminen

ei tiukan tilanteen tullen kirsisi epdselvien toimivaltuuksien vuoksi.

Toiseksi kansainvilisissd suhteissa realistinen voimapolitiikka3 on haastamassa valtioiden
viélistd yhteistyon kulttuuria, mikd asettaa etenkin Suomen kaltaisten pienten valtioiden
ulkopoliittisen kyvyn kovaan testiin. Realismiin on ulkopoliittisessa kontekstissa tavallaan
“sisddnrakennettu vaatimus kansainvélisten suhteiden kaytdnnollisemmastd tarkastelusta,
joka ilmenisi maailman voimasuhteiden mittaamisena”. Voimasuhteiden vertailu ei luon-
nollisesti ole uusi ilmestys kansainvélisten suhteiden tutkimuksessa tai arkisessa kadytidn-
nossd, mutta realistisen suuntauksen uudesta muotiin tulemisesta voidaan ndhda selkeitd

merkkejd viimeksi kuluneella ja juuri vaihtuneella uudella vuosikymmenellé.

Huolensa kansainvélisten suhteiden pelisddntdjen muuttumisesta on ilmaissut myds
tasavallan presidentti Sauli Niinistd. Uudenvuodenpuheessaan 1.1.2020 uutta vuosikym-
mentd vastaanottaessaan Niinistd totesi, ettei epdvakaa maailmantilanne ole osoittamassa

rauhoittumisen merkkejd. Liséksi hin esitti, etta:

“Alati monimutkaisemmaksi muuttuvassa maailmassa oman ulkopolitiikkamme
vaatimustaso nousee. [— —] Viime kddessd jokainen on kuitenkin oman onnensa
seppd. Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikan selked lihtokohta tulee edelleen olla
oman asemamme turvaaminen. Sitd ei kukaan muu tee.”’

Tamai kehitys haastaa Suomen kyvyn paikantaa itsensd sekd merkata oma reviirinsd kan-
sainvilisen politiikan kentdlld. Kehityksessd mukana pysyminen on kuitenkin mahdollista,

mutta se edellyttdd piivitettyd tuntemusta kansallisesta ulkopolitiikan johtamisen paatok-

2 VNS 6/2016 vp, s. 10-13; VNS 3/2017 vp, s. 13-16.

3 Niin kutsuttua uusklassista realismia on pidetty erityisesti ulkopolitiikan analyytikoiden tyodkalu-
na 2000-luvun realismissa. Tutkimuksen kohteena on erityisesti valtioiden ulkopolitiikka, eikéd
kansainvélisen jérjestelmdn muutokset. Uusklassinen realismi omaksuu rakenteellisen realismin
lahtokohtana olevan kansainvélisen jarjestelméin anarkian. Téssd anarkiassa voimapolitiikan 14s-
néolo ja kansalliset edut ohjaavat valtioiden kéyttdytymistd suhteessa toisiinsa. Wolhforth 2016,
s. 37-46. Ks. ulkopolitiikan voimapolitiikasta tarkemmin Pursiainen & Forsberg 2015, s. 43-96
ja kansallisvaltion noususta Himanen 2017, s. 39-51.

4 Pursiainen & Forsberg 2015, s. 91.

5 Tasavallan presidentti Sauli Niiniston uudenvuodenpuhe 1.1.2020. Ks. my0s Presidentti Sauli
Niinisto: Maailma on mennyt kovempaan suuntaan. Salon seudun sanomat. 2.11.2017.



senteosta ja toimivaltakysymyksistd. Tehtéva olisi aihepiirinsd vuoksi kenties tavanomais-
inta jattdd politiikan tutkijoiden tehtdvéksi, mutta myos oikeustieteelld on ndhdékseni
paljon annettavaa ilmion tutkimisen tueksi. Syvillisempi valtiosdéntdinen itseymmaérrys
voi auttaa meitd jirjestdméédn ulkopolititkan hoitamisesta sellaista, ettd se ndyttdisi johdon-

mukaiselta myds ulospdin.

Kolmanneksi ulkopoliittinen pédédtdksentekojirjestelmdmme vaatii oikeudellista, mutta
myos poliittista todellisuutta ymmartiavas tarkastelua pystydksemme kehittiméén sitd tule-
vaisuuden kannalta toivottuun suuntaan. Vaikka ylimpien valtioelinten ulkopoliittinen
paitoksenteko ei olekaan kokonaan julkisuudelta tai tutkimukselta piilossa, ei presidentin
ja valtioneuvoston yhteistoimintaa kasittelevad tutkimusta ole liiaksi tuotettu viimeisen vii-

den vuoden aikana.

Naéistd kuvatuista ldhtokohdista on tutkielman aihepiiriin kiinnittyminen juuri téssd het-
kessd hyvin perusteltua ja tarpeenmukaista. Lisdksi Suomen ulkopolititkan linjat ja
maamme kansainvilinen asema kiinnostavat kansalaisia suhteellisen laajasti, ja ”Suomi
mainittu! Torille!” -tematiikka iskee moneen. Yleisesti ottacn suomalaisia kiinnostaa, mitd
muut maailmalla meistd mahtavat ajatella. Presidentinvaalien perinteisesti korkea
ddnestysaktiivisuus riippuu toki monista eri tekijoistd, mutta valitessaan Suomen tasavallan

presidenttid kansalaiset ddnestévit vdistaméttd myos ulkopolitikkkaamme linjasta.

1.2.  Tutkimuskohde ja metodiset valinnat

Ulkopolitiikkaa johtaa Suomen perustuslain (731/1999) 93.1 §:n mukaan tasavallan presi-
dentti yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa. Vaikka tdstd yhteistoimintavelvoitteesta
onkin perustuslain tasolla sdéddetty ja sille on annettu jonkinasteinen sisélto, jittda se silti
avoimeksi useita ulkopoliittisen toimivallan jakautumisen ja kdyttimisen kysymyksia.
Miten toimitaan esimerkiksi tilanteissa, joissa ulkopolitiitkkaa johdetaan presidentin
midrdmuotoisen paitdksentekojirjestelmén ulkopuolella? Kuinka kattavasti yhteistoi-
mintavelvoite tiyttyy hallituksen ja presidentin ajautuessa erimielisyyksiin? Miten luodaan
riittdvad parlamentaarinen vastuukate merkittaville ulkopoliittisille paitoksille ja toimille?
Tastd asetelmasta ldhden tarkastelemaan presidentin valtiosddntdoikeudellista asemaa

Suomen ulkopolitiikan johtajana.



Tutkielman paitutkimuskysymys on, onko valtiosddnté ulkopolitiikan johtamisen osalta
edelleen muutoksen keskelld? Tutkimuskysymyksen sallimissa puitteissa on lisdksi mie-
lenkiintoista tarkastella, ovatko ulkopolitiikan johtamisen toimivaltanormit vield perustus-
lain muutostenkaan jilkeen valmiita tai toimivia? Ulkopolititkan johtamisen toimivalta-
ongelmia pohditaan edelleen, ja tulkinnat toimivallan rajoista voivat vaihdella valtioneu-
voston ja presidentin yhteistyon sujuvuudesta riippuen. Voi olla, ettdi Suomessa vahvan
ulkopoliittisen johtajan kulttuuri ei vield ole valmis taipumaan parlamentarismin alla presi-

dentin ulkopoliittisten valtaoikeuksien poistamiseksi.

Tutkielman ensisijaisena tavoitteena on arvioida tasavallan presidentin ja valtio-
neuvoston yhteistoimintavelvoitteen (PL 93 § ja 58 §) toimivuutta sekd jdsentdd sen
kdytdnnon sovellutuksia. Aihetta ja tutkimuskysymystd ldhestytddn parlamentarismin ke-
hittymisen ndakékulman kautta. Tutkielmassa systematisoidaan sitd normistoa, johon presi-
dentti-istituution ulkopoliittinen pddtdksenteko nojaa. Systematisoinnin tarkoituksena on
paikantaa mahdollisia ongelmakohtia tasavallan presidentin ja valtioneuvoston yhteis-
toiminnasta, joissa ulkopolitilkan johtamisen toimivaltanormit eivét toimi kaytdnnossi.
Tutkielmassa analysoidaan, miten yhteistoimintavelvoite ohjaa ulkopoliittista padtoksen-
tekoamme. Keskeisend argumenttina on, ettd erityisesti parlamentarisaatiokehitys ja
Suomen EU-jdsenyys ovat merkittidvisti heikentdneet presidentin ulkopoliittista valtaa

vahvistaen samalla valtioneuvoston asemaa.

Suomen turvallisuuspolitiikan kansainvdlinen ulottuvuus on viime vuosien kehityksen
saatossa korostunut. Turvallisuuspolititkkaan luetaan kuuluvaksi kirjava joukko yhteiskun-
tapolitiikan alueita. Niin kutsutun laajan turvallisuuskésityksen sisélté on laajentunut tur-
vallisuusolosuhteiden muutoksen mukaisesti, ja kattaa nykyisin hyvin moninaisia ilmi6ti
ja haasteita. Valtioneuvoston vuoden 2012 turvallisuus- ja puolustuspoliittisen selonteon
mukaan laaja turvallisuuskésitys kattaa perinteisen sotilaallisen alan lisdksi muun muassa

ilmastonmuutokseen, yhteiskunnan haavoittuvuuteen ja tartuntatauteihin liittyvét haasteet.¢

Vaikka turvallisuuspolitiikan kehityksen kuvaaminen sivuaisikin oivasti tutkielman aihepii-

rid, jad sithen syventyminen téssd yhteydessd tyon rajauksien ja tutkimuskysymyksen

6 Suomen turvallisuus- ja puolustuspolitiikka 2012, s. 12.



ulkopuolelle. Tiedostan kuitenkin, ettei ulkopolitiikalla ole endd kylmdn sodan aikaista
madrddvad asemaa Suomen kansainvilisissd suhteissa, vaan alati kasvava osa Suomen
ulkosuhteiden hoitamisesta kiinnittyy maamme puolustuskyvyn yllépitimiseen ja paran-

tamiseen’.

Tutkielma asettuu valtiosddntooikeudellisen julkisoikeuden alalle késitellessdén ylimpien
valtioelinten péaétdsvaltasuhteita ulkopolitiikassa. Tutkimusmenetelmét pohjautuvat ensisi-
jaisesti oikeusdogmatiikkaan eli lainoppiin. Lainoppi selvittdd oikeussddntdjen siséltod
laintulkinnan avulla. Sen keskeisend tehtdvdnd on pidetty vastauksen etsimistd siithen,
miten asioiden pitdisi oikeusjédrjestyksen mukaan olla.8 Lainopin toisena tehtdvinid on
voimassa olevan oikeuden jdsentdminen eli systematisonti®. Tutkielmassa hyddynnetidin
my0s oikeushistorian ja politologian tutkimusmenetelmid, joilla tiydennetddn tutkimus-
kysymykseen vastaamista oikeusdogmatiikan rinnalla. Politologisella otteella on tarkoitus
antaa niakokulma tutkimuskysymyksen kisittelemiseen parlamentarismin ja presidentialis-
min periaatteiden kehyksessd. Néiden taustoittavien periaatteiden avulla lukijaa kuljetetaan

yhteistoimintakulttuurin toimivuutta arvioivan tutkielman lépi.

Oikeusldhdeopin mukaan lain sanamuodolla ja sen esitdilld on keskeinen merkitys
oikeudellisissa tulkintatilanteissa. Oikeusldhdeopin ydinajatuksena on varmistaa, etti
oikeusldhteilld argumentoinnin tuloksena saatu tulkintaratkaisu on nimenomaan
oikeudellinen eikd esimerkiksi poliittinen. Oikeudellisuus oikeuttaa eli justifioi saadun
ratkaisun, mikd kaventaa valtaa kayttdvien mahdollisuutta mielivaltaisten péétosten
tekemiseen. !0 Thanteellisessa tilanteessa oikeusldhdeopin noudattaminen siivoaa laintulkin-

nasta pois siithen vééristavisti vaikuttavat poliittiset tai tunnelatautuneet argumentit.

Valtiosddntdoikeuden alalla on edelld mainitusta huolimatta tiedostettava, ettei ehdottoman
tarkka rajanveto poliittisten kdytintdjen ja oikeuden vilille ole mahdollistall. Jyrdnki on
esittdnyt valtiosddnnon kisitteen jakamista oikeudelliseen, poliittiseen ja tosiasialliseen

valtiosddntoon. Oikeudellinen valtiosddntd késittdd sen oikeussdintdjen kokonaisuuden,

7 Ks. Pesu 2017, s. 23-26.

8 Kolehmainen 2016, s. 112.
9 Husa ym. 2008, s. 20.

10 Karhu 2003, s. 800-801.
I Ks. Niskanen 2009, s. 276.



joka sdintelee poliittisen vallan kdyttdd, ehtoja ja sithen kuuluvia velvoitteita. Poliittinen
valtiosddntd rakentuu puolestaan kédytdnndistd, jotka madrittavat mille tahoille valta tosi-
asiassa kuuluu ja miten sitd todellisuudessa kiytetddn.!12 Tami johtaa toisin sanoen siihen,
ettd arjen polititkassa muodostuneet kidytdnnot vaikuttavat myos laintulkintaan. Toisaalta
pelkdn poliittisen mielipiteen tai kulttuurin muutos ei riitd muuttamaan lakiin kirjoitettua

tai sen esitOistd ilmenevaa lainsddtdjan tahtoa tulkintakdytdnnosta.!3

Tosiasiallinen valtiosddntd on vastaamassa kysymykseen siitd, milld taholla — oli se sitten
valtiollinen tai ei — on viimekidtinen tosiasiallinen valta yhteiskunnassa, ja miten sitd
kéytetddn. Oikeudellisen ja poliittisen valtiosdédnndn rinnalla on tosiasiallinen valtiosdénto
vaikeammin hahmotettavissa. Poliittisen ja tosiasiallisen valtiosddnnon erottaminen ei ole
yksinkertaista etenkdin silloin, kun julkisen vallan kdyttoon kytkeytyy jokin virallisen val-
tio-orgaanin ulkopuolinen taho.!4 Suomen perustuslain (731/1999) 124 § estdd merkittdvia
julkisen vallan kayttod sisdltdvdn hallintotehtdvdn antamisen muulle kuin viranomaiselle,
mutta julkisen vallan kiyttoon saattaa silti vélillisesti puuttua valtio-orgaanin ulkopuolinen

taho!5.

Tassd tutkielmassa valtiosddntooikeus ndhddén ainoastaan oikeusnormeihin keskittymistd
laajemmin jdrjestelmind, joka on avoimena myds todellisuuden vaikutuksille. Ndin ollen
en sitoudu pelkdstdadn oikeussddntojd ymmartavédn ja tulkitsevaan ldhestymistapaan lain-
opin perinteisen tiedonintressin tdyttdmisen mukaisestile. Tutkielmassa on tdmin lisdksi
kevyt ongelmakeskeinen painotus, koska dualistinen eli presidentin ja valtioneuvoston
yhteistoimintaa vaativa ulkopolitiikan johtaminen haastaa johdonmukaisen ulkopolitiikan

hoitamisen.

Valtiosddntdoikeus ei suinkaan eld politiikasta ja yhteiskunnallisesta todellisuudesta eril-
listd eldméd. Tdma johtuu ensinndkin siitd, ettd valtiosddnnon tai valtiosddantdoikeudellisen

ajattelun kohtaamat muutokset siirtdvédt osia poliittisesta todellisuudesta — kuten politiikan

S

Jyranki 1998, s. 49-61.
Niskanen 2009, s. 277.

14 Meres-Wuori 2014, s. 327-330.
Meres-Wuori 2014, s. 330.
Siltala 2010, s. 92.
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valta- ja vaikutussuhteista — oikeudelliseen kehykseen.!7 Valtiosddntdoikeuden ja politiikan
laheisestd yhteydestd johtuen pyrin ottamaan huomioon ulkopolititkan hoitamisen kadytin-
non ndkokulmia oikeudellisen tarkastelun ohella. Valtiosddntooikeuden ja politiikan eri-
tyistd luonnetta ei voida sivuuttaa mydskdén siitd syystd, ettd juuri valtiosddntdoikeus séédn-
telee poliittisten toimijoiden tosiasiallista poliittista toimintaa. Valtiosddntdoikeus sdéntelee
siis poliittisen vallan kdyton, mikd ilmenee esimerkiksi perustuslaissa asetettujen kompe-
tenssinormien kautta.!8 Tilanteessa tormédtdan oikeudellisen tutkimuksen erityispiirteeseen:
oikeudellisesti velvoittavien normien sisdinen maailma, eli miten asioiden pitdisi olla, ei

aina kohtaa sen kanssa, miten asiat todellisuudessa ovat.

Tutkielman keskeisend ldhdeaineistona on Suomen perustuslaki (731/1999), sekd sitd
alemmanasteiset sdddokset. Naitd tidydentdvit etenkin perustuslakiuudistukseen liittyva
lainvalmisteluaineisto, josta ensisijassa oikeuslihdeopin mukaisesti ovat hallituksen esi-
tykset sekd perustuslakivaliokunnan mietinnét. My0s oikeuskirjallisuudella on vahva rooli
tutkielman ldhdeaineistona. Tutkielman johtoajatusta kuljettaa perustuslain 93 §:n siséltd
ylimpien valtioelinten toimivallasta kansainvilisissd asioissa. Politologisen sisdllonana-
lyysin aineistona kdytdn ensi sijassa valtiollista valtaa ja ulkopolititkan hoitamista késit-

televaa kirjallisuutta seké artikkeleita.

Tutkimuskysymystd selvitetdén valtiosdéntooikeuden yleisten oppien!® kautta, joista
oikeusperiaatteet ja instituutiot saavat tutkielmassa korostuneen roolin. Oikeusperiaatteista
merkittdvimmaksi nousee tdssd yhteydessd parlamentarismin periaate. Parlamentarismin
lisdksi vallanjakoperiaatteella ja valtiosdédnndstd johdettavalla kansainvélisyysperiaatteella
on keskeinen tulkintavaikutus PL 93 §:n normeja sovellettaessa. Oikeusperiaatteet toimivat

yleisestikin laintulkinnan apuna luomalla sisdltoa tulkittavalle oikeusnormille20.

1.3.  Tutkielman sijoittaminen aiempaan valtiosdéntooikeusperinteeseen

Kotimaisen valtiosddntdoikeuden alalla tutkimus on vuoden 2012 perustuslain osamuu-

17 Jyrénki & Husa 2012, s. 19.

18 Ks. Jyrdnki & Husa 2012, s. 73-75.

19 Valtiosdéntooikeuden yleisistd opeista ks. tarkemmin Husa 2007, s. 184.
20 Tuori 2007, s. 152—158.



tosten perusteellisen kasittelyn jdlkeen painottunut perus- ja ihmisoikeustutkimukseen. Pe-
rus- ja ihmisoikeusproblematiikan nostaessa tiuhaan tahtiin uusia varsin arkisiakin
oikeudellisia ongelmia oikeustieteilijoiden ratkaistavaksi on institutionaalisen valtioséén-
tooikeuden tutkimus jddnyt hieman vihemmaélle huomiolle. Tasavallan presidentin johta-
juutta arvioidaan toki enemmaén tai vihemman jatkuvasti. Liséksi julkinen keskustelu pre-
sidentin toimivallan rajoista — etenkin kotimaan politiikkaan puuttumisessa — aktivoituu

perinteisesti presidentinvaalien yhteydessa.

Tasavallan presidentin ulkopoliittisen toimivallan tutkiminen on kiinnostanut oikeustietei-
1ij6itd koko satavuotisen hallitusmuotomme ajan. Yleisesti perustuslakiuudistuksen vaiku-
tuksia ulkopolitiitkan johtamiseen on jdsennellyt Antero Jyranki artikkelissaan Perustusla-
kiuudistus ja ulkopolititkan johtaminen (2000). Jyrdanki on jatkanut parlamentarismin ja
presidentin vallan suhteen késittelyd yhdessd Jaakko Husan kanssa yleisteoksessa Val-
tiosddntooikeus (2012). Parlamentarismin kehityksestd osalta he pdityvit toteamaan, etti
Kekkosen pitkdn vallassaolon aikana tasavallan presidentin asema koettiin ylikoros-
tuneena, misté johtuen yhteiskunnassa oli noussut halu tasapainottaa ylimpien valtioelinten

pédétosvaltasuhteita.?!

Tasavallan presidentin ja valtioneuvoston valtasuhteiden muutosta on kisitellyt tarkemmin
Heikki Paloheimo valtio-oppiin painottuneessa tutkimuksessaan. Artikkelissaan Presi-
dentin ja hallituksen muuttuva vallanjako (2017). Paloheimo luo katsauksen valtiollisten
laitosten vallanjaon paépiirteisiin ja niiden kehitykseen vuoden 1919 vanhasta valtioséén-
nostd ldhtien. Paloheimon mukaan sopivaa vastapainoa Kekkosen pitkélle president-
tikaudelle luotiin 1980- ja 90-luvulla useilla valtiosdédnnon osittaisuudistuksilla.22 Néin
tehtiin esimerkiksi vuonna 1991 sditdmaélld hallitusmuotoon uusi 23 §, joka rajasi presi-
dentin vallassaolon kahteen perdkkdiseen kuuden vuoden pituiseen toimikauteen?3.
Keskusteluun presidentin toimikausien pituudesta on osallistunut tasaiseen tahtiin myos
presidentti Niinistd. Hdn on kannanotoillaan pitdnyt ylld keskustelua presidentin toimikau-

sista pohtien samalla mahdollisuutta niiden muuttamisesta nelja- tai viisivuotisiksi.24

21 Jyranki & Husa 2012, s. 51-52.
22 Paloheimo 2017, s. 164—165.
23 Ks. Suomen Hallitusmuodon 94/1919 muutossdados (1074/1991).

24 Presidentin virkakautta voisi lyhentdd, vdildyttdd Niinisté — mutta haluaako kansa sitd, kysyy
kokenut professori. Yle 3.11.2019.



Institutionaalisen valtiosddntdoikeuden tutkimusta on tehnyt Antero Jyrdnki jo vuodesta
1967 viitoskirjassaan, joka kisitteli tasavallan presidentin asemaa sotavoimien ylipadl-
likkoné25. Institutionaalisesta kulmasta presidentin valtaoikeuksia on ldhestynyt myds Veli
Merikoski tutkimuksissaan Kansa ja kansanvalta (1974) ja Presidentinvalta vai parlamen-
tarismi? (1978). Samaan tutkimusperinteeseen liittyi puolestaan Mikael Hidén vaitoskir-

jassaan vuonna 1970 eduskunnan oikeusasiamiehen asemaa tutkiessaan2¢,

Mainitut tutkimukset kiinnittyvét varsin kansallisten asioiden pariin. Tutkielman kannalta
hedelmaillistd kansainvélisen ulottuvuuden tarkastelua on sen sijaan tehnyt Ora Meres-
Wuori viitoskirjassaan Toimivaltasuhteet kansainvilisid sopimuksia tehtdessd (1990).
Suomen ulkopoliittisen paddtoksenteon tarkasteluun Meres-Wuori onkin antanut merkit-
tdvan panoksensa.?’ Viimeisin tutkimus Valta ja valtiosddnto (2014) on juridinen esitys
ulko- ja turvallisuuspoliittisesta valtajérjestelmédsté, jossa otetaan huomioon vuoden 2012
perustuslain muutokset. Valta ja valtiosddnto on antanut hyddyllisen ldhtolaukauksen
kasilld olevan tutkielman tutkimuskohteen tarkasteluun, silla Meres-Wuori kohdentaa kir-
joituksissaan ulkopoliittisen valtajarjestelmin muutostarpeita ja ehdottaa tiettyjd perustus-

lain tarkistuksia.

Maarit Hovila (os. Niskanen) késittelee aihetta tasavallan presidentin ja valtioneuvoston
yhteistyokdytannostd ulkopolitiikassa viitoskirjassaan Tasavallan presidentin ulko- ja tur-
vallisuuspoliittinen pddtosvalta Suomen valtiosddnnédssd (2009). Tutkimuksessaan Hovila
syventyy presidentin ja valtioneuvoston toimivallanjaon oikeudellisiin kysymyksiin kiin-
nostavassa muutosvaiheessa, jossa merkittdvinid ajankohtaisena asiana oli Lissabonin
sopimuksen ldhestyvd voimaantulo. Lissabonin sopimus kasvatti EU:n ulkoasioiden paino-
tusta ja nosti siten pinnalle presidentin ja valtioneuvoston vilisid toimivaltaongelmia.
Syyskuussa 2009 Lissabonin sopimus oli jo neuvoteltu, mutta sen ratifiointia viivytti Irlan-

nin kielteinen kansanédédnestystulos. Hovila on tutkinut yhteistoimintavaatimusta ja sen

25 Antero Jyréanki: Sotavoimien ylin pddllikkyys. Tutkimus tasavallan presidentille HM 30 §:n no-
jalla kuuluvasta toimivallasta ja sen kdyttdmisestd, 1967.

26 Mikael Hidén: Eduskunnan oikeusasiamies, 1970.

27 QOra Meres-Wuori: Integraatioratkaisut ja Suomen ulkopoliittinen pdditoksentekojdrjestelmad,
1994, Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittinen pddtoksentekojdrjestelmd: Ruotsin maakunnasta
EU:n jisenvaltioksi, 1998; ja Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittisesta pdditoksentekojdrjestel-
mdstd, 2009.



muutoksia vield tarkemmin vuoden 2012 perustuslain osamuutosten jilkeen.28

Tutkielman suhde aikaisempaan tutkimukseen on ensi sijassa sitd paivittdvd. Tassd
mielessé tarkoituksena ei ole avata kokonaan uutta tai ennen kulkematonta polkua institu-
tionaalisen valtiosdéntooikeuden tutkimusperinteeseen. Sen sijaan paivitin ymmarrysti
presidentin ja valtioneuvoston yhteistoimintakulttuurista parlamentarismin vahvistamisen
lahestymiskulmaa hyddyntéen, jonka valintaa Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittisen toi-
mintaympdriston muutos vahvasti puoltaa. Tdysin identtistd tutkimusongelmaa ei varsi-

naisesti ole aiemmin késitelty, vaikka laajemmin samaa aihepiiriéd on tarkasteltu paljonkin.

1.4.  Tutkielman keskeiset késitteet

Parlamentarismi

Parlamentarismi on yksi Suomen valtiojérjestyksen keskeisimmistd periaatteista.?? Se on
valtiollisen vallank&yton jérjestelmé, jossa pyritdan luottamukselliseen ja johdonmukaiseen
yhteistyohon siten, ettd ddnestdjat madrddvit eduskunnan kokoonpanon ja sen poliittiset
paélinjat. Eduskunta puolestaan madrdd puoluejakonsa kautta ministeriston kokoonpanon
perusteet ja hallituksen politiikan yleisen suunnan. Ministeristolld on merkittédvin osa halli-

tusvallasta, joten se médrdd pddasiassa my0s valtionpddmiehen péaatosten sisallon.30

Parlamentarismin periaate korostaa valtiollisessa paitoksenteossa eduskunnan ensisijaisu-
utta. Parlamentaariselle jarjestelmdlle on ominaista, ettd hallitukselle kuuluvaa toimeen-
panovaltaa kdyttdvin ministeriston on nautittava eduskunnan luottamusta ja olla sille po-
liittisesti vastuunalainen. Parlamentarismin perusajatus on tiivistetty perustuslain 3 §:n 2
momenttiin, jonka mukaan valtioneuvoston jésenten tulee nauttia eduskunnan luottamusta.
Parlamentarismin periaate saa tarkempaa siséltod perustuslain muistakin sddnnoksista,
kuten esimerkiksi 61 §:std, jossa sdddetdan hallituksen muodostamisesta ja 58 §:std, joka

koskee presidentin paédtoksentekoa ja valtioneuvoston myotivaikutusta siihen.

28 Ks. Hovila 2014: Tasavallan presidentti ja yhteistyékdytdnté ulkopolitiikassa — vuoden 2012
toimivallan uudistus.

29 HE 1/1998 vp, s. 76.

30 Ks. Nousiainen 1998, s. 233. Ministeristd voi olla riippuvainen myds sen muodollisesti nimitté-
vistd valtionpadmiehesta.
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Kansanvallan eli demokratian periaate ulottuu toimeenpanovaltaan eduskunnan kautta,
koska valtioneuvoston jésenten on nautittava eduskunnan luottamusta. Parlamentarismin
késite ei voimassaolevan perustuslaimme jirjestelméssd kuitenkaan tyhjenny vain tdahén.
Demokratian toteutumiseksi kansalaisten tulisi voida valvoa hallitus- ja hallintotoiminnan
tarkoituksenmukaisuutta niiden eri tasoilla. Ei riitd, ettd nditd toimia ohjataan pelkdstdin
lacilla, jotka demokraattisesti valittu eduskunta on sddtinyt. Valvonta voi tapahtua joko
vilillisesti eduskunnan avulla, kun se toteuttaa hallituksen poliittista valvontaa, tai vilit-
tomdsti niin, ettd kansalaiset valitsevat presidentin, joka hallituksen pddmichend valvoisi
koko hallintoa. Ensimmadinen vaihtoehto on parlamentaarinen, kun taas jidlkimméinen

vaatii presidenttivetoista jarjestelmai.3!

Vallanjakoperiaate

Vallanjakoperiaatteen keskeinen ajatus on, ettd valtiollisten tehtdvien keskittdmistd olisi
viltettdva. Valtiovallan yksipuolinen keskittdmisen on historiallisesti koettu johtavan sor-
toon ja muutenkin monin puolin vaikuttavan haitallisesti valtiolliseen eldméidn.32 Néiin
ollen vallanjakoperiaatteen mukaisesti lainsdddéntovalta, hallitusvalta ja tuomiovalta tulisi
jakaa eri valtioelimille. Suomen perustuslaissa kyseinen jako on kirjattu PL 3 §:4én, jossa
lainsdéddéantovalta on osoitettu eduskunnalle, hallitusvalta tasavallan presidentille seké hal-

litukselle ja tuomiovalta tuomioistuimille.

Vallanjakoperiaate liitetddn usein John Locken pohdintoja jalostaneeseen ranskalaiseen
valistusfilosofi Montesquieuhun (1689—-1755). Hin ajatteli, ettd vallan kasautuminen yk-
siin késiin johtaisi mielivaltaan. Vallanjakoperiaate on ajatuksena vanha, mutta se on yhi
ndkyvissd roolissa valtioiden perustuslaeissa ja modernin oikeusvaltion selkdranka. Taus-
ta-ajatuksena on huoli vallan keskittymisen vaaroista, mistd johtuen vallanjako-opin
pyrkimyksend on vélttdd tilanne, jossa jokin valtioelin pystyisi kdyttdmdin valtaansa
vadrin. Vadrinkayttod ehkiistddn luomalla valtioelimille mahdollisuus valvoa ja rajoittaa

toistensa toimintaa.33

31 Jyranki 2000, s. 65.
32 Jyrdnki 1978, s. 24.
33 Jyrdnki 1978, s. 24-26.
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Vuosituhannen vaihteessa Suomen perustuslakia (731/1999) uudistettaessa valtiosddnnon
lahtokohdaksi asetettiin perinteinen vallan kolmijako lainsdddanto-, hallitus- ja tuomioval-
taan, mutta myos korostettiin, ettei valtiollisia perustehtdvid ole tarkoitus tdydellisesti ja
puhtaassa muodossa erottaa toisistaan34. Suomen perustuslain mukainen vallanjako ei siis
ole tiukka eikd tarkasti kolmen ylimmain valtioelimen kesken jaettu. Esimerkiksi eduskun-
nan PL 3.1 §:n mukainen asema lainsdddintovallan kéyttdjana ei ole aivan absoluuttinen,
koska myds hallitus ja presidentti osallistuvat lainsddtdmisprosessin eri vaiheisiin. Presi-
dentin tehtdvé on tosin toimia vain muodollisena eduskunnan hyviksymien lakien vahvis-
tajana (PL 77 §). Hallitusvalta on puolestaan osin riippuvainen lainsdddantovallasta, silld
hallituksen on nautittava eduskunnan luottamusta, miké osoittaa valtiollisten tehtdvien jaon
parlamentaarisuuden. Liséksi vallan kolmijakoa perustuslaissa lieventda se, ettd tasavallan
presidentilld on hallitusvaltaa valtioneuvoston ohella, johon linkittyy myds tutkielman

tutkimuskohde ulkopolitiikan yhteistoiminnallisesta johtamisesta.

Yhteistoimintavelvoite

Ulkopolititkan johtaminen on perustuslain 93.1 §:ssé sdéddetty tasavallan presidentille, mut-
ta johtamisen on tapahduttava kiintedssd yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa.
Ulkopoliittista johtovaltaa on siten tosiasiassa jaettu nididen molempien kesken, ja osin
my0s eduskunnalle, silld eduskunta antaa suostumuksensa muun muassa sodasta ja rauhas-
ta padttdmiseen.35 Yhteistoimintavelvoite tarkoittaa sitd, ettd presidentti tekee ldhtokohtais-
esti kaikki merkittdvat ulkopoliittiset toimet valtioneuvoston kanssa ja sen valmistelusta.
Yhteistoimintavelvoite velvoittaa sekéd presidentin ettd valtioneuvoston huolehtimaan toist-
ensa asianmukaisesta ja ajoissa tapahtuvasta tiedottamisesta ulkopolitii-kan hoidon kannal-

ta merkityksellisissd asioissa3®.

Yhteistoimintavelvoite auttaa tdyttiméin vaatimusta parlamentaarisesta vastuukatteesta,

koska se liittdd valvonnan presidentin toimista parlamentaarista luottamusta nauttivan val-

34 HE 1/1998 vp, s. 75.

35 Eduskunta hyviksyy lisdksi PL 94.1 §:n mukaan sellaiset valtiosopimukset ja muut kansain-
viliset velvoitteet, jotka sisdltdvét lainsddddnnon alaan kuuluvia méérdyksid tai ovat muutoin
merkitykseltddn huomattavia taikka vaativat perustuslain mukaan muusta syystd eduskunnan
hyvéaksymisen.

36 Ks. PeVM 10/1998 vp, s. 25-26
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tioneuvoston valvontaan. Hallituksen esityksen (1/1998 vp) perustelujen mukaan PL 93.1
§:n muotoilu alleviivaa, ettd ulkoasiainvallankin kdyttiminen kuuluu valtioneuvoston myo-
tavaikutukseen liittyvdén parlamentaariseen vastuukatteeseen. Liséksi presidentin padtok-
sentekomenettelyd koskevia PL 58 §:n sddnnoksid sovelletaan myds ulkopoliittiseen paa-

toksentekoon.37

Yhteistoiminnan kdytdnnon toteutus ja laajuus vaihtelevat tapauskohtaisesti ja kisilld ole-
van asian merkittdvyydesti riippuen. Erityisen laajakantoisissa asioissa myotavaikutus voi
tarkoittaa, ettd presidentin ja koko valtioneuvoston on keskusteltava asiasta. Padsaantona
on kuitenkin, ettd merkittdvat ulkopoliittiset asiat kdsitelladn tasavallan presidentin ja val-
tioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisen ministerivaliokunnan yhteisessd kokouksessa

(TP-UTVA) tai presidentin ja pddministerin (usein myds ulkoministerin) yhteydenpidolla.38

Yhteistoimintavelvoite on késitteend erddnlainen kompromissi, koska sitd voidaan tulkita
véljisti. Sen pddsanoma on, ettd ulkoasiainvallan kayttd on oltava valtioneuvoston myota-
vaikutukseen liittyvin parlamentaarisen vastuukatteen piirissd, vaikka presidentilld onkin
ulkopolitiikan yleisjohtajuus. Yhteistoimintavelvoitteen késitteestd tekee véljan se, ettd
aivan kaikkiin asioihin ei edellytetd koko valtioneuvoston mukana oloa. Néin ollen on
erikseen madriteltdva, mitkd ulkopolititkan hoitamisen asioista ovat erityisen merkittivid
tai laajakantoisia. Ulkopolitikkan kdytdnnon valmisteluvastuu ja toimeenpanovalta on
ulkoasiainministeriolld, joten ulkoministeri kantaa pddministerin rinnalla suurimman vas-

tuun valtioneuvoston myotavaikutuksesta.

37 HE 1/1998 vp, s. 144-145.
33 PeVM 13/2002 vp, s. 4.
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2. TASAVALLAN PRESIDENTIN ULKOPOLIITTISEN ASEMAN KEHITYS

2.1.  Tasavallan muodostuminen ja vuoden 1919 hallitusmuoto

Presidentin ulkopoliittista pdédtdsvaltaa ei voi tdysin syvallisesti ymmartdd, mikdli emme
ensin tutustu vanhan hallitusmuodon aikaiseen paitosvaltajarjestelmdan. Suomen presi-
dentti-instituutio on yhti vanha kuin Suomen tasavalta. Presidentti-instituution juuret ulot-
tuvat Suomen itsendistymisen varikkaisiin vaiheisiin. Tédstd johtuen paras ymmaérrys presi-
dentin ulkopoliittisen aseman muovautumisesta saavutetaan katsahtamalla ensin Suomen

itsendistymisen alkuhdmaériin.

Vuotta 1917 voi hyvin perustein pitdd yhtend Suomen historian merkittdvimmistd. Vendja
romahti ensimmadisen maailmansodan ja maaliskuun 1917 vallankumuoksen paineessa.
Keisari Nikolai II:n luovuttua kruunusta hinen veljensd Mihail Alexandrovits luovutti sen
edelleen viliaikaisen hallituksen hyviksi. Viliaikainen hallitus mahdollisti maaliskuun
manifestillaan laillisten olojen palauttamisen Suomeen ja pditti muodollisesti toisen sor-
tokauden.?® Vendjdn tsaarin vallan luhistumisella oli ndin vilittomid vaikutuksia myds
Suomeen, silli maaliskuun manifestilla tasoitettiin tietdi Suomen uuden hallitusmuodon
laatimiselle ja valtiosdédnnon kehittdmiselle0. Valtiosddntooikeudellisesti erityisen merkit-
tdvdd oli Suomen suuriruhtinaskunnan oikeusjérjestyksen yhdentdmisen keskeytyminen
venaldisiin instituutioihin, miké osaltaan edisti maamme itsendistymistd. Irtiotto Vendjasti
pohjautui alkujaan késitykseen, ettd keisarivallan kaatuminen oli vaarantanut Suomen

talouseldmén toimintaedellytykset4!.

Siséllissodan jdlkeen vuonna 1918 Suomen valtion rakentaminen aloitettiin valkoisen
Suomen tavoitteiden pohjalta, ja tappiollisen punaisen osapuolen kansanedustajat pidettiin
aluksi sivussa eduskunnan toiminnasta.#2 Monarkistienemmistdinen tynkdeduskunta kan-
natti Suomeen monarkistisen valtiojarjestelmidn muodostamista, jota johtaisi kuninkaaksi

kruunattava Saksan keisari Vilhelm II:n lanko Friedrich Karl. Eduskunta valitsi Friedrich

39 Lindman 1968, s. 22-23.

40 Kekkonen 1998, s. 39.

41 Jyranki 1998, s. 33.

42 Ylikangas 1986, s. 170; Jyrdnki & Husa 2012, s. 36-37.

14



Karlin Suomen kuninkaaksi nojautuen vuoden 1772 Ruotsin vallan aikaiseen yksinval-

taisuutta tukevaan hallitusmuotoon.43

Romanttiset haaveet Suomen omasta kuninkaasta kaatuivat kuitenkin alkutekijoihinsa.
Vain reilu kuukausi valinnan jdlkeen ymparysvaltojen voitto ensimmaéisessd maailmanso-
dassa johti Saksan keisarivallan romahtamiseen. Tapahtumat muuttivatkin nopeasti
monarkiamyonteistd ilmapiirid Suomessa.#4 Kun maailmansodan hédvinneestd Saksasta tu-
likin suoranainen kansainvélisen politiikan hylkid, olisi saksalaistaustaisen kuninkaan va-
litseminen ollut valtava poliittinen rasite Suomelle ja siten ldhes mahdottomuus. Kaiken
liséksi maailmansodan jélkeisessd tilanteessa, jossa Suomea ei ollut vield edes laajasti tun-
nustettu suvereeniksi valtioksi, oli juuri hiljattain itsendistyneen maan viisasta suhtautua
ystévillismielisesti ymparysvaltoja kohtaan. Koska suunnitelmat Suomen kuninkaasta oli
rakennettu yhden kortin eli Saksan varaan, kariutui ajatus kuningasvaltaisesta Suomesta

hyvin nopeasti4s.

Suomen hallinnossa paddyttiin ndin monien kiinteiden kautta monarkian sijaan tasaval-
taiseen valtiomuotoon. Kevéédn 1919 eduskuntavaalien jélkeen annettiin uusi esitys tasaval-
taiseksi hallitusmuodoksi, joka korosti selvésti kansanvaltaa. Suomen hallitusmuodon
(94/1919) 2 §:n mukaan valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle, jota edustaa valtiopdiville
kokoontunut eduskunta. Eduskunnan rooli rajaa kansan vallan kuitenkin vililliseksi ja ndin
parlamentin kautta toteutuvaksi.#¢ Lisdksi hallitusmuodon 1 §:n sddnnds, jonka mukaan
Suomi on tdysivaltainen tasavalta, kertoo Meres-Wuoren mukaan ajastaan ja siitd, miten
Suomen itsendisyyttd korostetaan. Heti itsendistyttyddn oli Suomen itse paitettdva ulko-
suhteistaan ja puolustuksestaan. Hetkellisestd omasta monarkiavaiheesta ja Ruotsin vallan
aikaisesta monarkkisesta vuoden 1772 hallitusmuodosta huolimatta, tai juuri niistd joh-
tuen, HM 1919 1 §:n muotoilulla vanhat monarkian jdénteet korvattiin tasavaltaisella ot-

teella.47

Tasavallan presidentille sdéddettiin laajat valtaoikeudet, mikd toimi myOnnytykseni

43 Ylikangas 1986, s. 170-172.

44 Ibid.

45 Ks. Lindman 1968, s. 271-278, 306-309.
46 Meres-Wuori 2014, s. 55.

47 Meres-Wuori 2014, s. 55-56.
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monarkisteille, vaikka maaliskuun 1919 eduskuntavaaleissa monarkistit kerdsivét vain noin
neljanneksen ddnistd.48 Tasavallan presidentilld oli vuoden 1919 hallitusmuodon mukaan
oikeus muun muassa lainsdddantoaloitteiden tekemiseen (18.1 §) ja mahdollisuus lykéti
eduskunnan hyviksymén lakiehdotuksen lopullista vahvistamista uusien vaalien yli (19.2
§). Lisédksi presidentti saattoi hajottaa eduskunnan ja méératd uudet vaalit toimitettaviksi
(27 §). Presidentti-instituution roolin muotoutumisen taustalla vaikuttivat suuresti K. J.

Stahlbergin johtaman valtiosdéintokomitean kannat#.

Siséllissodan voittajien voimistunut epdluottamus eduskunnan kurissa pysymiseen ja uu-
den kapinahenkisyyden pelko johti siihen, ettd presidentti-instituution vahvalla asemalla
haluttiin luoda erddnlaisen erotuomarin rooli eduskunnan rinnalle. Eduskunnan enemmist6
toivoi presidentti-instituutiosta yleisen edun valvojaa, joka ylldpitiisi ja suojaisi vallitsevia
yhteiskunnallis-taloudellisia suhteita. Samalla presidentti haluttiin kuitenkin myds nostaa

puoluepolitiikan yldpuolelle.>0

Vaikka sisdllissotaa seuranneet olosuhteet kiistatta loivatkin tarvetta politiikkan erotuoma-
rille, presidentin sisé- ja ulkopoliittisen yhdistelméroolin sisédltiava tehtividjako juontaa epi-
suorasti juurensa jo sortovuosiin. Suomen autonomisen suuriruhtinaskunnan eduista ulko-
valtojen kanssa huolehtivat virallisesti keisarillisen Vendjdn viranomaiset, mutta suoma-
laisilla oli my6s omia varhaisia, vaikkakin varsin véhdiisid, ulkopoliittisen vaikuttamisen
vaylid. Samalla kun suomalaisen oikeus- ja yhteiskuntajirjestyksen venéldistdmistoimia
vastustettiin kotimaiseen oikeuteen vedoten, kansainvilisten suomalaisten vaikuttajien
joukko jérjesteli epévirallisia kansainvilisid yhteyksid ja ajoi Suomen asiaa ulkomailla
yhteiskunnallisissa vaikuttajapiireissd. Aikansa tukevasti maatalousvaltaisessa Suomessa
kuitenkin erittdin harvoilla oli toimivat kontaktiverkostot ulkovaltojen yhteiskunnalliseen

eliittiin.5!

Presidentin aseman korostaminen heijastuu ennen kaikkea maamme valtiosddntohistorias-

ta, silld tasavaltaisen valtionpddmiehen tyOkalupakkiin siirrettiin monarkkisen tradition

48 Eduskuntavaalit vuonna 1919, Suomen virallinen tilasto 29:9, s. 22.

49 Jyranki 1989, s. 486—489; Meres-Wuori 1998, s. 51.

50 Jyranki 2000, s. 16, 116-117.

51 Meres-Wuori 1998, s. 48—51. Ks. suomalaisen oikeuskulttuurin joustavuudesta Kekkonen 1998,
s. 161-162.
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palasia. Vuoden 1919 hallitusmuodon Suomen tasavallan presidentille suomat valta-
oikeudet olivatkin parlamentaariseksi pyrkivin maan presidentin valtaoikeuksiksi varsin
laajat, ja Suomen valtiomuodolla oli néin selked semipresidentiaalinen leimas2. Yleisesti
ottaen hallitusmuodossa ja tarkemmin sen 2 §:n mukaisessa vallanjakomallissa korostui
tasavallan presidentin vahva valta-asema. Hallitusmuodossa osa lainsdddéntovallasta seké
ylin toimeenpanovalta uskottiin tasavallan presidentille, mikéd olennaisesti tapahtui parla-
mentarismin kustannuksella. Valtiosdéntdon luotiin Jyrdangin mukaan niin kutsuttu pysyvéa
rakenteellinen jénnitystila, kun molemmille kansan valitsemille valtio-orgaaneille,
eduskunnalle ja presidentille, annettiin perustuslaillista lainsdddanto- sekéd toimeenpanoval-

taa.s3

Ulko- ja turvallisuuspoliittisten toimivaltuuksien sddntely ei varsinaisesti korostunut vuo-
den 1919 hallitusmuodon alkuvaiheissa. Syy tdhdn saattaa olla se, ettd hallitusmuotoa
sddtdessd huomio keskitettiin ensi sijassa voimakkaan hallitusvallan luomiseksi eduskun-
nan valtaa tasapainottamaan. Poliittisesti merkittdvimmaét kysymykset ohjattiin usein presi-
dentille, mika saattoi viedd huomiota pois ulkosuhteiden hoidosta. Presidentille sdddettiin
HM 33 §:ssd valta madridtd Suomen suhteista ulkovaltoihin, mutta se sidottiin valtioneu-

voston myotivaikutukseen.54

Suomen itsendistymisessd oli vahvasti ldsnd monia ulkopoliittisia kysymyksid, kuten it-
sendisyyden tunnustaminen, suhteet Saksaan, lidnteen ja Neuvosto-Vendjdén. Vaikka
ulkopolitiikka oli itsendistymisen alkuvuosina hyvin keskeisesti pinnalla, se ei juurikaan
ndkynyt valtiosddntokeskustelussa pohdintana siitd, miten ulkoasiainvallan kdyttaminen
sadanneltdisiin. Ulkopolitiikan térked sija nékyi sen sijaan paljon yleisemmalld tasolla, val-
tiomuodon valintaan vaikuttavana perusteluna.’s Sangen kummallista, ettd juuri ilman
ulkopolitiikan hoitokoneistoa, toisin sanoen keisarillisen Vendjén virkamiehid, jadneessa

Suomessa ulkopolitiikan hoidosta ei oikeudellisessa mielessa kiinnostuttu timén enempaa.

52 Kekkonen 1998, s. 58-59.
53 Jyrdnki 1998, s. 121-124.

54 Meres-Wuori 1998, s. 56-59. Vuoden 1919 hallitusmuodon 33.1 §:std on vaikea selvittdd miten
ulkoasioiden toimivallanjako oli eduskunnan, tasavallan presidentin ja valtioneuvoston kesken
ajateltu jarjestdd ja se jatti vield erilaisia tulkintamahdollisuuksia ylinten valtioelinten roolien
suhteen. My0s Nousiaisen (2000a), s. 6, mukaan HM 1919 jii véljéksi ja sovellettavuudeltaan
joustavaksi.

55 Ks. Jyrdnki 1978, s. 213-215. Jyringin mukaan valintaa monarkkisen ja tasavaltaisen val-
tiomuodon vililld havahduttiin vuonna 1918 tarkastelemaan ulkopoliittisena ratkaisuna.
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Tasavaltaisesta valtiomuodosta huolimatta Suomi oli vuonna 1919 kuitenkin vaikeasta
sisdllissodasta vasta toipuva ja poliittisesti vield kovin kahtiajakautunut maa. Vuoden 1919
hallitusmuodon yleistd hyvéksyttavyyttd vaikeutti ettd, se syntyi osin ympérysvaltojen
painostuksen seurauksena, ja ettd valkoisten punaisiin kohdistamat kurinpidolliset surma-

teot jdivat vaille rikosoikeudellisia seuraamuksia5é.

2.2.  Toisesta maailmansodasta kohti ulkopoliittista johtajuutta

Suomen tasavallan presidentin ulkopoliittinen asema ei ollut kovinkaan merkittdvé vield
ennen toista maailmansotaa. Presidentit valittiin enemmaén sisé- ja puoluepoliittisin syin
kuin ulko- ja turvallisuuspoliittisten ansioidensa perusteella. Tasavallan presidentti ei ollut
korostetun ulkopoliittinen toimija vaan ennemmin erddnlainen kansallisen vakauden valvo-
ja, joka tasapainoili erimielisten puolueiden vililld. Ulkopolitiikkaa hoiti maailmansotien
vélisend aikakautena presidentin luottamusta nauttiva pddministeri tai ulkoministeri, joka
oli taustaltaan usein ulkoasiainhallinnon virkamies tai ylipadtadn kansainvilisiin kysymyk-

siin perehtynyt.5’

Presidentit kuten Kydsti Kallio ja P. E. Svinhufvud kéyttivét tirkeiksi kokemissaan ulko-
ja turvallisuuspolitiikan kysymyksissd tarvittaessa itsendistikin valtaa, mutta eivit vastus-
taneet ministeristdn enemmist6d.58 Mainittu saattaa johtua muun muassa siitd, ettd
ulkopolitiikka ei muutenkaan kuulunut Suomen poliittisen agendan kérkiteemoihin, eikd
ulko- ja turvallisuuspoliittinen valta tullut vuoden 1919 hallitusmuodon muotoutumisvai-
heessa erityisen korostuneesti esille. Vuosien 191940 aikana Suomen presidentit eivét
pyrkineet erityisemmin sditelemddn ulkopolitiikkaa vaan keskittyivét selvdsti enemmaén
sisdpolititkkaan. Ulkopolititkkan johtamisessa presidenteille oli kuitenkin ensiarvoisen
tarkedd luotettavan ja valtionpdédmichen aatemaailmaa toteuttavan ulkoministerin nimit-

tdminen>9.

Maailmansotien vélistd aikaa voi tulkita jaksona, jolloin tasavallan presidentin ulkopoliit-

56 Jyrdanki & Husa 2012, s. 36.

57 Meres-Wuori 2014, s. 125.

58 Ks. Meres-Wuori 2014, s. 78-82.
59 Jyranki 1978, s. 221-223.
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tisia valtaoikeuksia ei laajasti kdytetty, ja Suomen ulkopolitiitkan kdytdnnon hoitamisesta
vastasivat sithen parhaiten perehtyneet ministerit ja ulkoasiainhallinnon virkamiehet. Néin
oli esimerkiksi K. J. Stdhlbergin presidenttikauden (1919-25) aikana, jolloin diplomaatti-
sesti pétevistd ulkoministeri Rudolf Holstista muodostui ulkopolititkan varsinainen muo-
toilija.®0 Vasta vuosina 1931-37 presidenttind toiminut Svinhufvud on Jyrdngin mukaan
ensimmaéinen, joka korosti valtionpddmiehen oikeutta maardtd Suomen ulkopoliittisesta

linjastas!.

Vihitellen toisen maailmansodan jédlkeen alkoi kuitenkin siirtyméd kohti ulko- ja turvalli-
suuspolitiitkan toimivaltuuksien tulkintaa ja kdytintod, jossa valtaoikeuksia kidytettiin jopa
niin vapaasti, ettd sisdpolitiikkaan voitiin puuttua ulkopoliittisin perustein. Ulkopolitiikan
johtaminen alkoi varmistua tasavallan kahdeksannelle presidentille Urho Kekkoselle vii-
meistddn vuoden 1961 niin kutsutun noottikriisin jélkeeno2. Hin ei siis saanut valtaansa
alvan automaattisesti, vaan pddosin Suomen ja Neuvostoliiton diplomaattisten solmujen

avaamisen ansiosta.

Pitkdn valtakautensa (1956-82) aikana presidentti Kekkonen otti kuitenkin paikkansa
ulkopolitiikan johtajana varsin kokonaisvaltaisesti. Tasavallan presidentti pystyi vahvista-
maan ulkopoliittiista asemaansa suhteessa valtioneuvostoon ja eduskuntaan sisdpolitiik-
kaan liittyvien valtaoikeuksien kautta.63 Erityisesti presidentin oikeus valtioneuvoston
jasenten nimittdmiseen loi mahdollisuuksia ulkopoliittisen linjan toteuttamiseen. Kaytin-
nossd tdma tarkoitti sitd, ettd hallituksen muodostajan tuli tavan mukaan sopia ulkominis-
teriksi nimitettdvistd henkilostd presidentin kanssa. Tama ndkyi hallituksen kokoonpanon
ulkopoliittisen merkityksen korostumisena.®4 Parlamentaarisen hallitustavan epétiydel-
lisyydestd ja kasvuvaiheesta 1970-luvulla Urho Kekkosen valtakaudella kertoo se, ettd
presidentilld oli mahdollisuus vaikuttaa ministeriston kokoonpanoon, vaikka valtioneuvos-
ton on jo vuoden 1919 hallitusmuodosta ldhtien tullut nauttia ensisijassa eduskunnan luot-

tamusta.

60 Jyrinki 1978, s. 221.

61 Jyrdnki 1978, s. 222.

62 Ks. noottikriisistd Jyranki 1978, s. 199-200.
63 Meres-Wuori 2014, s. 126—127.

64 Meres-Wuori 2014, s. 129-130.
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Keskeisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan perussddnnoksen eli vuoden 1919 hallitusmuodon
33 §:n viljyys ennen valtiosddntouudistuksia sai aikaan mielenkiintoista vaihtelua siin,

miten presidentit omaksuivat ja nékivét ulkopoliittisen johtovaltansa. HM 33 §:n mukaan:

Suomen suhteista ulkovaltoihin mddrdd presidentti, kuitenkin niin, ettd sopimukset
ulkovaltojen kanssa ovat eduskunnan hyviksyttdvdt, mikdli ne sisdltdvdt sdadannok-
sid, jotka kuuluvat lainsddddnnon alaan tai valtiosddnnén mukaan muuten vaati-
vat eduskunnan suostumusta. Sodasta ja rauhasta presidentti pdiittid eduskunnan
suostumuksella.

Kaikki tiedonannot ulkovalloille tai Suomen Idhettildille ulkomailla ovat toimitet-
tavat sen ministerin kautta, jonka toimialaan ulkoasiat kuuluvat.

Tédmid sddnnds sdilyli muuttumattomana vuoden 1993 valtioneuvostolainsdddannon uudis-
tukseen (1116/1993) asti. Kyseinen uudistus muokkasi hallitusmuotoa koskevaa lain-
sdaadantod siten, ettd eduskunnan asema kansainvélisissd asioissa kasvoi. Alun perin HM 33
§ el noussut hallitusmuodon rakenteen perusteella erityislaatuiseksi muiden presidentin

tehtévid koskevien sdédnndsten joukosta.

Sadnnoksen tulkinnassa oli mahdollista halutessaan painottaa vahvastikin 1 momentin en-
simmdistd lausetta, jolloin presidentin valta nimenomaisesti madritd ulkosuhteista koros-
tui. Jos HM 33.1 §:n lukee “suhteista ulkovaltoihin mddrd presidentti [pitkd tauko],
kuitenkin niin, ettd sopimukset ulkovaltojen kanssa ovat eduskunnan hyvdksyttdvdt”, paino-
tetaan presidentin méérdysvaltaa. Vastaavasti 33.1 §:n koko siséllolle voi antaa myds tasa-
painoisen merkityksen. Juuri timé liikkumatila sddnnoksen tulkitsemisessa on mahdollis-
tanut ulkopoliittisen vallan muuttumisen Urho Kekkosen aikana hyvin presidenttivetoisek-
si ja Mauno Koiviston valtakautena puolestaan eduskunnan roolia sekéd parlamentarismia

korostavaksi®s.

Eduskunnan ulkopoliittisen roolin pystyi HM 33.1 §:n perusteella tiukasti tulkiten ym-
mirtdd koskemaan vain ulkovaltojen kanssa tehtyjd sopimuksia. Varsinaiset sopimukset
ovat luonnollisesti kuitenkin vain osa ulkopolititkan alan asioista. Sitd paitsi, eduskunnan
osuus kansainvilisid suhteita koskevassa paatoksenteossa ei ollut rajoittunut vain kansain-

vélisten sopimusten hyvédksymiseen ja voimaansaattamiseen. Valtiopdivéjarjestykseen

65 Ks. Meres-Wuori 2014, s. 126.
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(7/1928) sisiltyi jo 1920-luvulta asti sddannds, joka turvasi eduskunnan osuutta Suomen
kansainvélisten suhteiden paitoksenteossa. Valtiopdivdjarjestyksen 29 §:n mukaan halli-
tuksen tuli antaa eduskunnalle kertomuksensa jokaisten valtiopdivien alussa toimen-
piteistdén, joihin se oli ryhtynyt. Vuotuisessa kertomuksessa hallituksen tuli selvittda
eduskunnalle my0s Suomen suhteista ulkovaltoihin koskevat merkittdvit asiat. Suomen
suhteet ulkovaltoihin oli my0s erotettu valtiopdivéjarjestyksen 36.1 §:ssd omaksi varsi-
naiseksi asiakseen, johon liittyen valtioneuvosto voisi antaa eduskunnalle tiedonannon tai

ilmoituksen.

2.3.  Kaventuva toimivalta ja EU-jdsenyys

Kansainvilisen polititkan voimasuhteissa tapahtui ratkaiseva muutos kylmén sodan péétyt-
tyd 1990-luvun alussa. Suomen poliittisen ja oikeudellisen suhteen muutokset Vendjéin ja
Neuvostoliiton kanssa ovat olleet aina hyvin merkittdvid vaikuttajia Suomen valtiosddnnon
ja erityisesti presidentin ulkopoliittisen aseman kannalta, mutta Neuvostoliiton hajoamisel-
la oli sithen aivan erityisid vaikutuksia. Vendjédn vajoaminen syviin sisdisen ja ulkoisen
heikkouden tilaan tasoitti Suomelle tietd ldntisen integraation vauhdittamiseen, seké avasi

realistisen mahdollisuuden Suomen EU-jdsenyydelle.6¢

Suomen liittymiselld Euroopan unioniin vuonna 1995 oli merkittidvid vaikutuksia Suomen
ulkopolititkan johtamiseen ja ulkopolititkan alaan kuuluvien asioiden parlamentaarisem-
paan kaisittelyyn. Myods Suomen ulkopolitiikan asialista muuttui EU-jdsenyyden myo6té, ja
ulkopoliittisen johdon oli mukauduttava uuteen tilanteeseen, jossa ulko- ja turvallisuuspoli-
ittiset padtokset tehtiisiin jatkossa yhteisdssd kahdenvilisten suhteiden rinnalla ja niiden
sijasta. Oli ilmiselvai, ettd kansallinen péitdsvalta tulisi kaventumaan, ja Suomella olisi

edessddn opetteleminen eurooppalaiseksi olemiseen.67

EU-jasenyyden kynnykselldi Suomen oli sisdisen toimivaltajarjestelminsd hyvéksi
ratkaistava, luetaanko unionissa késiteltivien asioiden kansallinen valmistelu sisd- vai
ulkopolitiikaksi. Jotta presidentin valtaoikeuksia ei olisi parlamentarismia vahvistamaan

pyrkivédn kulttuurin ajassa laajennettu, sijoitettiin EU-asiat presidentin vastuualueen ulko-

66 Ks. Kekkonen 1998, s. 44-45.
67 Apunen 2012, s. 239-240.
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puolelle. Tami rajaus siirtyi hallitusmuotoon vuonna 1993, kun lailla Suomen hallitus-
muodon muuttamisesta (1116/1993) siihen lisdttiin 33 a §. Uudella sddnndkselld eduskunta
osallistettiin kansainvilisissd toimielimissd tehtdvien paitosten kansalliseen valmisteluun.
Presidentin ja valtioneuvoston toimivallanjaon kannalta 33 a §:n 1 momenttia merkityksel-
lisempédé oli pykdldn 2 momentti, jolla valtioneuvostolle osoitettiin maardysvalta téllaisten
asioiden kansallisesta valmistelusta. Lakimuutosta koskevan hallituksen esityksen (HE
317/1992 vp) mukaan valtioneuvoston médrdysvalta toteuttaisi esityksen tavoitetta estia
ETA-sopimuksesta johtuva toimivallan siirtyminen valtioneuvostolta presidentille. Val-
tioneuvostolle hallitusmuodon 33.2 §:ssa osoitettu madrdysvalta esti tulkitsemasta 33 §:n 1
momentin sddnndstd siten, ettd ETA-asioiden valmistelun ja pdatoksenteon pitdisi yleisesti

tapahtua presidenttivetoisesti.t8

Tasavallan presidenttind vuosina 1982-94 toiminut Mauno Koivisto pidattiytyi kayt-
tdmaistd tiettyjd valtaoikeuksia, koska halusi edistdd presidentin valtaoikeuksien kulttuurin
kehittymistd parlamentaarisempaan suuntaan. Samaa kuvaa Koiviston parlamentarismin

kulttuurin edistimisestd kertoo hidnen puheensa valtiopéivien avajaisissa 8.2.1994:

"Sisdpolititkassa ei tasavallan presidentin pitdisi olla kovin aktiivinen: mehdn
eldmme moniarvoisessa yhteiskunnassa. On parempi, ettd eri henkilot edustavat
erilaisia arvoja ja tavoitteita, ja sovittelevat niistd ldhtevid pyrkimyksid keskendn-
sd, kuin ettd téillainen punninta tulisi tapahtumaan yhden henkilon sisdlld. 69

Presidentti Koivisto vilitti puheellaan my6s nikemyksend, jonka mukaan parlamentaarinen
padtoksenteko on ulotettava myos ulkopolitiikan alalle. Koivisto totesi, ettei ulkopolitiikan
johtamisen tulisi olla pelkdstddn presidentin toimivallan alla vaan myo6s hallituksen
valvonnassa. Koivisto ehdotti presidentin ulkopoliittisen pdédtoksenteon kehittdmisté siten,

ettd presidentti kayttiisi johtovaltaansa ulkopolitiikassa hallituksen kautta.”0

Vuoden 2000 perustuslain kokonaisuudistuksen taustalla vaikutti Urho Kekkosen presi-
denttikauden jédlkeen vahvistuneet ajatukset parlamentarismin korostamisesta. Kekkosen
pitkdn vallassaolon aikana tasavallan presidentin asema koettiin ylikorostuneena, misti

johtuen yhteiskunnassa oli noussut halu tasapainottaa ylimpien valtioelinten paitdsvalta-

68 HE 317/1992 vp, s. 4.
69 Koivisto 1994, s. 483.
70 Koivisto 1994, s. 481-483.
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suhteita. Kekkosen jdlkeen yhteiskunnallinen ilmapiiri muuttui suotuisaksi muutoksille.
Konkreettiset lainsddddnnolliset muutokset ndkyivét perustuslakien osauudistuksina vuosi-
na 1984-95, jotka vahvistivat parlamentarismia sekéd eduskunnan asemaa korostamalla etté

presidentin valtaa kaventamalla.”!

1980-luvulla alkanut ja 2000 luvulla tidyteen vauhtiinsa padssyt Suomen valtiosddnnon ja
poliittisen jdrjestelmdn parlamentarisointi ndhdédnkin usein vastareaktiona Kekkosen
pitkdlle valtakaudelle. Tamd on pitkélti varsin pdtevd, mutta osin myds pelkistivéd ja
yksinkertaistava selitys. Toisaalta voidaan myos véittdd, ettd vuoden 2000 perustuslakiuu-
distus tehtiin ajassa, jolloin kansakunnalla ei endé olisi ollut akuuttia kaipuuta vahvan jo-
htajan aikaan. Tarvetta suurille valtiosdéntéoikeudellisille muutoksille saattaakin selittdd
jokin aivan muu tekijd kuin halu uusien kekkosmaisten ja pitkdén vallassa pysyvien presi-
denttien torjumiseen. Perustuslain kokonaisuudistusta ja osauudistuksia puskivat nimittdin
eteenpdin hyvin merkittdvésti Suomen ldhestyvd EU-jdsenyys. Ensinndkin Suomen perus-
tuslait olivat pikaisen modernisoinnin tarpeessa. Valtiosddntoinen hallitusmalli, jossa my0s
presidentilld on valtioneuvoston ohella huomattavaa sisépoliittista valtaa, olisi vallan
kolmijakoa ja péddasiallista lainsdddantovaltaa kiyttdvdd eduskuntaa loukkaava. Téstd oli

EU-mallikelpoisuuden nimissi viisasta pikkuhiljaa luopua.

EU-jisenyys oli kaikkiaan erittdin keskeinen vaikutin presidentin ulkopoliittisen aseman
heikentdmiseen. Ilman perustuslain kokonaisuudistusta, Suomen edustamisen EU:ssa olisi
voinut tulkita jadvan presidentin vastuulle.’? Vanhasta jirjestelmésti olisi koitunut selkeita
ongelmia esimerkiksi silloin, kun Suomen edustaja Eurooppa-neuvostossa olisi toiminut
presidentin valtaoikeuksin ja erillddn eduskunnasta. Vaikka Eurooppa-neuvosto ei neuvot-
tele eikd hyviksy EU-lainsdddidntod, vaan méérittelee EU:n poliittisen ohjelman ja priori-
teetit, presidentti olisi EU-politiikkaan osallistumisensa myotd vélillisesti padtynyt vaikut-
tamaan myo0s Suomen sisdpolitiikkaan.”3 Tilanteessa hyvin keskeinen osa lainsdddéantoval-
lan strategisesta ohjauksesta olisi karannut parlamentaarisen kontrollin ulottumattomiin.

Tdmid rapauttaisi olennaisesti perustuslain 2.1 §:n kansanvaltaisuusperiaatetta, jonka

71 Jyranki & Husa 2012, s. 51-52.
72 Ks. HE 1/1998 vp, s. 146.

73 Oletuksenani on, ettd EU-politiikka (pienelld varauksella YUTP:ta lukuunottamatta) rinnaste-
taan Suomen sisépolitiikkaan eiké ulkopolitiikkaan.
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mukaan valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle, jota edustaa valtiopdiville kokoontunut

eduskunta.’4

Vuoden 2000 perustuslakiuudistuksella EU-politiikka osoitettiin PL 93.2 §:n nojalla val-
tioneuvoston vastuulle. Téstd huolimatta EU:n voimistuvan ulkopoliittisen roolin
paillekkdisyys Suomen kahdenvilisten suhteiden kanssa loi ulkopolitiikan johtamisen kiis-
toja vield 2000-luvun lopussa. Niin kutsuttu kahden lautasen kiista oli rdikeimmilldin
vuonna 2008 EU:n Georgia-huippukokouksen yhteydessd. Georgian sota oli syttynyt
elokuun alussa, jonka rauhoittamiseksi myds EU etsi keinoja. Silloinen tasavallan presi-
dentti Tarja Halonen paitti osallistua kokoukseen pddministeri Matti Vanhasen kanssa
ulkoministeri Alexander Stubbin sijaan. Téstd tuolileikistd teki ulkopoliittisesti puhuttavan
se, ettd ulkoministeri Stubb, joka oli osallistunut neuvotteluihin Georgian tulitauon

aikaansaamiseksi, jai kokouksen ulkopuolelle.”

Tapaus osoitti, ettd ristiriita presidentin hoitaman Suomen ulkopolitiikan ja valtioneuvoston
toimet EU:n ulkosuhteiden vélilld oli kérjistyd sitd pahemmaksi mitéd aktiivisempaa roolia
EU ottaisi unionin ulkopuolisiin maihin ndhden. Tasavallan presidentin sivurooli EU-
asioissa vaati presidentti Haloselta selvisti totuttelua’. Presidentti Halonen pyrki osallis-
tumaan EU-huippukokouksiin siitdkin huolimatta, ettd perustuslakivaliokunta oli sd&dnnol-
lisesti jo ennen EU-jdsenyyttd kiinnittdnyt huomiota rajoituksiin presidentin osallistu-

miselle pdédministerin ohella.””

Kahden lautasen kiista ratkaistiin lopullisesti padministerin hyvéksi perustuslain muutok-
sella (1112/2011) vuonna 2011. Padministerin tehtdvistd sditivdidn PL 66 §:44n lisdttiin
uusi toinen momentti, jolla Eurooppa-neuvostossa Suomen edustaminen osoitettiin yk-
siselitteisesti paddministerille. Perustuslain 66.2 §:n mukaan pddministeri edustaa Suomea
myds muussa valtion ylimmin johdon osallistumista vaativassa Euroopan unionin toimin-

nassa, jollei valtioneuvosto poikkeuksellisesti toisin paata.

74 Ks. Himanen 2017, s. 235.

75 Yli-Huttula, 2018, s. 121. Suomi toimi Etyj-puheenjohtajamaana vuonna 2008, joten silla oli
painava velvollisuus pyrkid ratkaisemaan Georgian konflikti. Tulitauko saavutettiin yhdessa
EU-puheenjohtajamaa Ranskan kanssa.

76 Ks. Niskanen 2009, s. 176—-181.
77 PeVM 10/1993 vp, s. 4; PeVM 10/1998 vp, s. 26.
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Perustuslain sddnnokset presidentin valtuuksista sdilyivét kdytdnndllisessd mielessd muut-
tumattomina 1980-luvulle asti, mutta niiden tulkinta muokkautui 1920-luvulta ldhtien val-
tionpdédmiehen asemaa vahvistavaan suuntaan.’® Taulukkoon 1 on luvun 2 yhteenvedoksi
koottu ulkopolitiikkan yhteistoiminnalliseen johtamiseen linkittyvét perustuslain tasolla
sdddetyt tehtdvit vuodesta 1919 alkaen. Sen jaottelu pohjautuu Heikki Paloheimon artikke-
liin Presidentin ja hallituksen muuttuva vallanjako (2017), ja on laadittu havainnollista-

maan presidentin toimivallan valtiosddntdistd muutosta.

Taulukko 1. Valtioelinten perustuslain tasolla sdddetty toimivallanjako eri ajanjaksoina.

Tehtava

Hallituksen esi-
tyksen antaminen

Presidentin veto-
oikeus lakien sdi-
tdmisessa

Asetuksenanto-
oikeus

Ulkopolitiikan
johtaminen

EU-asioiden kan-

sallinen valmistelu

Puolustusvoimien
ylipéllikkyys

Vanha valtio-
saanto
1919-1980

presidentti voi
muuttaa

presidentti voi
siirtdé vaalien yli

presidentti ja
hallitus

presidentti

presidentti

Lahde: Paloheimo 2017, s. 160-192.

78 Jyranki 2000a, s. 22.

Vanha valtio-
saanto 1990-lu-
vun lopulla

presidentti voi
muuttaa

presidentti voi
siirtdd seuraaville
valtiopdiville

presidentti ja hal-
litus

presidentti

hallitus

presidentti

Vuoden 2000
perustuslaki

presidentin valta
ei siséllollisesti
téysin poistunut

eduskunta voi
kumota veton

hallitus

presidentti yhteis-
toiminnassa val-
tioneuvoston
kanssa

hallitus; EU-
edustuksesta ei
selvyyttd

presidentti

Vuoden 2000
perustuslaki
vuodesta 2012

presidentin valta
sisélldllisesti
poistunut

el veto-oikeutta

hallitus

presidentti yhteis-
toiminnassa val-
tioneuvoston
kanssa; ristiriita-
tilanteessa edus-
kunta paattia

hallitus; padmi-
nisteri edustaa
Eurooppa-neu-
vostossa ja ylinta
valtionjohtoa
vaativassa unio-
nin toiminnassa

presidentti
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3. PARLAMENTARISMIN PERIAATE PAATOKSENTEON PERUSTANA

3.1.  Presidenttikeskeisestd jarjestelmédstd kohti parlamentarismia

Hallitusjérjestelmid voidaan luokitella sen mukaan, miten valta on jaettu parlamentin, mi-
nisteriston ja valtionpddmiehen kesken. Suomen kohdalla tulee kyseeseen hallitusjér-
jestelmd@mme puntarointi parlamentaarisen ja semi- tai puolipresidentiaalisen mallin valilla.
Viimeksi mainittuun siitd syystd, ettd tasavallan presidentti on ollut ja on edelleen
keskeinen valtiollisen vallan kdyttdja. Parlamentaarisen hallitusjirjestelméin tarkastelua
tdssd yhteydessd perustelee se, ettd tahtotila presidentialismin hdivyttimiseen parlamen-
tarismia vahvistamalla on kehityskulku, joka kuvaa valtiosddnnon kehittymistd karkeasti

viimeisen 40 vuoden aikana.

Valtiosddnnon osalta Suomessa on kyse pitkdaikaisesta muutoksesta ja siirtyméstd presi-
dentti- ja parlamentaarisen jarjestelmin sekamuodosta kohti parlamentarismia. Ulkopoli-
titkkan johtamista on kuitenkin jossain miérin suojattu taltd kehitykseltd. Nykyisen perus-
tuslain aikana pdaministeristd on muodostunut yksiselitteisesti pddasiallinen toimeen-
panovallan johtaja, mutta ulkopolititkan alalla on vield semipresidentiaalisen hallitus-

muodon piirteitd’o.

Semipresidentialismin tutkimukseen erikoistuneen Robert Elgien méaritelméin mukaan val-
tion semipresidentiaalisen jérjestelmdn muodostaa sekid suorilla vaaleilla valittu presidentti
ettd parlamentin luottamuksesta riippuvainen ja pddministerin johtama hallitus.80 Tita vas-
toin Maurice Duvergeren aikaisemman, ja sittemmin myods kritisoidun méaéritelmén
mukaan semipresidentiaalisessa jéirjestelméssd presidentin on ensinndkin oltava vaaleilla
valittu, toimittava tehtdvissdin médrdaikaisesti ja presidentti-instituutiolla on lisdksi oltava
merkittdvad valtaa.8! Vallitseva kisitys valtion hallitusmuodon semipresidentialisuudesta
nojaa tukevasti Elgien mééritelmiin, joka edellyttdd valtionpadmiehen valitsemista vaaleil-

la ja erillistd parlamentaarisen luottamuksen varassa toimivaa paddministerii.s2

79 Paloheimo 2017, s. 160.

80 Elgie 1999, s. 13.

81 Duverger 1980, s. 167-177.
82 Brunclik & Kubat 2019, s. 13.
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Presidentin valtaoikeuksia parlamentaarisessa hallitusjdrjestelmdssd voidaan perustella sil-
14, ettd valtionpddmies toimisi poliittisessa ristiriitatilanteessa parlamentarismin ja
demokratian turvaajana. Kansanvaltaa puolustava presidentti valvoo, ettd poliittiset paa-
toksentekijdt toimivat kansan tahdon mukaisesti.83 Téllaisessa mallissa presidentin val-
taoikeudet ovat muihin valtioelimiin kohdistuvia sditely- ja valvontaoikeuksia. Semipre-
sidentiaalisessa mallissa presidentti on aktiivisempi hallitusvallan kéyttdjd ja yhteiskun-
nallinen vaikuttaja. Hallitusvalta voidaan jakaa presidentin ja pddministerin kesken joko
niin, ettd molemmilla on oma toimivaltapiirinsi tai siten, ettd he osallistuvat samoihin péa-

toksentekoprosesseihin.84

Mihin lokeroon Suomi sitten asettuu tdssd eri hallitusjérjestelmien jaottelussa perustuslaki-
uudistuksen jélkeisessd ajassa? Vaikka vastaus niyttiisikin aluksi ilmeiseltd, Suomen luo-
kitteleminen joko semipresidentialistiseksi valtioksi tai parlamentaariseksi tasavallaksi ei
ole tdysin suoraviivaista. Pelkistetysti Elgien mééritelméédn tukeutumalla olisi Suomi hel-
posti sijoitettavissa muiden semipresidentiaalisten valtioiden kuten Ranskan, Portugalin ja
Ukrainan joukkoon. Toisaalta Elgien miiritelmén on ehké tarkoituskin jéttda tilaa tulkin-

nalle.

Heikki Paloheimon mukaan Suomi onkin tyypillisesti luokiteltu puolipresidentiaaliseen
jarjestelmdin. Jakoa on helpottanut se, ettd perustuslain 3.2 §:n mukaisesti hallitusvaltaa
on jaettu vaaleilla valitun presidentin ja valtioneuvoston kesken, jonka tulee nauttia
eduskunnan luottamusta. Suomen voidaan néhdé toteuttavan puolipresidentiaalista mallia
myos siksi, ettd ulkopolitiikan yleisjohtajuus kuulu tasavallan presidentille.85 Suomen jér-
jestelmidd on kuitenkin haastava istuttaa lopullisesti tarkkaan méaéaritelméén, koska tasaval-
lan presidenttien toteutunut vallankédyttd on ollut vaihtelevaad¢. Keskeistd maadrittelyssa
olisi se, milld tavalla valtiosddnt6d katsotaan. Huomio voidaan kiinnittdd niin oikeudel-
liseen, poliittiseen kuin tosiasialliseenkin valtiosdédntoon.87 Niden, ettd tosiasiallisen val-
tiosddnnon avulla saavutetaan paras ymmarrys presidentin kidytdnnosséd toteutuvasta ase-

masta vallankéyttdjana.

83 Nousiainen 1992, s. 152—-153.

84 Nousiainen 1992, s. 162—-163.

85 Paloheimo 2017, s. 160-161.

86 Ks. Paloheimo 2017, s. 161; Jyranki 2000a, s. 22.
87 Jyranki & Nousiainen 2006, s. 190.
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Suomen tasavallan presidentilld ei kéytdnndllisesti katsoen ole endd perustuslaillista
sisdpoliittista valtaa. Muutamia véhdisid ja ldhinnd muodollisia sisdpolitiikkaan liittyvid
tehtévid on toki vield jdljelld. Presidentti nimittdd Suomen perustuslain (731/1999) 61.1 §:n
mukaan eduskunnan valitseman pddministerin ja tdmédn hallituksen tehtdviinsd, mutta
menettely on ainoastaan muodollinen. Siséllollistd lainsdddéntovaltaa presidentilld ei
myOskéddn ole, ja presidentti puuttuukin lainsdddéntoprosessiin vain PL 77 §:n edellyt-
tamélla tavalla. Sadnnoksen mukaan presidentin on kolmen kuukauden kuluessa péatettava
eduskunnan hyvéksymin lain vahvistamisesta. Presidentti voi kuitenkin PL 77.2 §:n nojal-
la jattdd lain vahvistamatta ja ndin viivyttdd sen voimaantuloa. Kyseistd menettelyd ei
kuitenkaan ole mielekistd kutsua tosiasialliseksi lainsdddédntovallan kayttdmiseksi. Jos
eduskunta pédédtyy hyviksyméén lain uudelleen sisdlloltddn tdysin koskemattomana, se tulee
voimaan ilman erillistd vahvistusta. Lain vahvistamatta jittdiminen voi olla presidentin
keino jéttda asiasta eridva mielipide tai muuten vaikuttaa yleiseen mielipiteeseen poikkea-

malla pddsdantdisesti rutiininomaisesta lain vahvistamisesta.

Tasavallan presidentin perustuslaillisten ulkopoliittisten valtaoikeuksien vuoksi Suomea ei
voi luokitella tdysin puhtaaksi parlamentaariseksi tasavallaksi. Toisaalta hallitusjar-
jestelmdmme ei tdytd tyypillisen puolipresidentiaalisenkaan valtion tunnusmerkkeji, koska
presidentin sisépoliittiseksi luettava valta on véhéisti.s8 Valta rajoittuu 1dhinna ulko- ja tur-
vallisuuspolititkkaan. Téllaista jakoa tehtdessd on kuitenkin aiheellista huomioida, ettd
ulko- ja turvallisuuspolitiikka on itsessddn merkittdva poliittisen ja oikeudellisen val-

lankdyton osa-alue, joka painaisi vaakakuppia puolipresidentialismin puoleen.

Suomen hallitusjérjestelmidn parlamentaarinen kehitys on Maarit Niskasen mukaan joh-
tanut siihen, ettei valtiosdintdd ole aiheellista kutsua semipresidentilliseksi. Vaikka selkedd
lokeroa suomalaiselle hallitusjdrjestelmille ei ndytd 10ytyvén, on se edelleen dualistinen
valtajirjestelmd, jossa toimeenpanovallan johtajana toimivaa pddministerid tdydentdd pre-
sidentiaalinen jirjestelmi.8 Kaikesta huolimatta Suomen hallitusjdrjestelmii kuvaa osu-

vimmin sana parlamentaarinen.

88 Ks. Paloheimo 2017, s. 24, 168.
89 Niskanen 2009, s. 83.
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3.2.  Parlamentarismin institutionaalinen valvonta

Perustuslain 3 §:ssd sdddetyn valtiollisten tehtdvien jaon ja parlamentarismin 1dhtokohtana
on perinteinen vallan kolmijako lainsdddintovaltaan, hallitusvaltaan ja tuomiovaltaan®.
Parlamentaarisen padiatoksenteon yleinen ajatus ja lainsdddéanndllinen pohja on sementoitu
perustuslain 3 §:44n, jonka 2 momentin mukaan valtioneuvoston jisenien tulee nauttia
eduskunnan luottamusta. Pohjimmiltaan parlamentarismin voi ymmartid dénestdjien mah-
dollisuutena vaikuttaa hallitus- ja lainsdddéntovallan kdyttoon eduskunnan ja valtioneuvos-
ton vilitykselld. Tdma puolestaan tuo edustuksellisen demokratian perimmadistd valtioval-
taa ldhemmads dénestdjdd. Mainittu tiivistyy perustuslain 2 §:std johdetussa kansanvaltai-

suusperiaatteessa seuraavasti:

Valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle, jota edustaa valtiopdiville kokoontunut
eduskunta.

Kansanvaltaan sisdltyy yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja
elinympdristonsd kehittdmiseen.

Parlamentarismin ajatusta ja eduskunnan valtioneuvostoa valvovaa roolia kuvastaa
tarkemmin PL 64 §, jossa sdddetdén valtioneuvoston ja ministerin erosta. Perustuslain 64
§:n 1 momentin mukaan muissa kuin epdluottamustilanteissa presidentti ei voi myontia
eroa ilman valtioneuvoston eronpyyntdd tai yksittdisen ministerin tilanteessa paaministerin
aloitetta. Perustuslain 64.2 §:ssd sdidetddn edelleen parlamentarismin periaatetta seuraten,
ettd presidentin on myonnettdvd ero eduskunnan epéluottamuslauseen saaneelle valtioneu-

vostolle tai yksittiiselle ministerille myds ilman esitettyd pyyntoa.

Parlamentarismin valvontajirjestelméa késittdd niin eduskunnan ja valtioneuvoston, val-
tioneuvoston ja valtionpddmiehen, kuin eduskunnan ja valtionpddmiehenkin viliset suh-
teet.9! Se rakentuu pohjimmiltaan eduskuntavaaleissa dénestdneiden kansalaisten ilmaise-
masta tahdosta, jota toteuttamaan eduskunta on valittu ja valtuutettu. Parlamentarismin
valvontajérjestelmissd eduskunta valvoo poliittisesti erityisesti pddministerin toimia, mutta
my0s koko valtioneuovostoa, joka toimii eduskunnan enemmist6ltid saaneensa luottamuk-

S€n varassa.

% HE 1/1998 vp, s. 75.
91 Jyrinki & Husa 2012, s. 129.
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Valtionpddmiehend tasavallan presidentti on poliittisesti vastuunalaisen valtioneuvoston
valvonnassa siten, ettei presidentin odoteta kéyttdvan toimivaltuuksiaan ristiriidassa val-
tioneuvoston kannan kanssa. Valtiosdédntoistd tukea tille odottamukselle 10ytyy perustus-
lain 58 §:std, jossa sdddetdén presidentin padtoksenteosta. Sen keskeisend sisdltond on, ettd
tasavallan presidentin padtoksenteko on sidottu muutamia poikkeuksia®? lukuun ottamatta
joko valtioneuvoston kanssa tapahtuvaan yhteistoimintaan tai sen myo6tévaikutukseen.
Odottamus presidentin pidéttdytymisestd hallituksen kanssa ristiriitaisesta toiminnasta
peilaa my0s ulkopolitiikan johtamisen yhteistoimintavelvoitteen ajatusta siitd, ettd valtion-

johdon kannanmuodostuksen olisi oltava yhtendista.

Parlamentarismin valvontajdrjestelméissd on arkisemmin ilmaistuna kyse poliittisen vas-
tuun kantamisesta ja sen toteutumisesta. Valtioneuvoston poliittinen vastuu voi toteutua,
jos eduskunta ilmaisee sille epdluottamuksensa. Luottamus mitataan eduskunnan
tyojéarjestyksen (40/2000) mukaisesti eduskunnan &énestyksessd. Valtioneuvoston tai sen
jasenen luottamus voidaan mitata joko vilikysymyksen (22 §) tai VN:n tiedonannon ja
selonteon (23 §) yhteydessd. Molemmissa tapauksissa luottamuksesta toimitetaan d4nestys,
jos eduskuntakeskustelun aikana tehddidn ehdotus epéluottamuslauseen antamisesta val-
tioneuvostolle tai ministerille. Eduskunta voi pddttdd ldhettdd asian valiokuntaan, jonka
tulee tehdd ehdotus eduskunnan paitokseksi. Eduskunnalla on ndin kiytossddn varsin suo-
raviivainen tyokalu parlamentarismin periaatteen pinnalla pitdmiseksi. Jalolta kuulostava
tehtdvd on tosiasiassa kuitenkin varsin koruttomassa kdytossd, silld kdytdnndssd epdluot-
tamusiinestykset ovat ennemminkin vain osa oppositiopolitiitkkaa kuin yritys puolustaa

parlamentarismin periaatetta.

Sen enempii epédluottamusddnestysten alulle panevia tekijoité tidssd yhteydessd arvottamat-
ta, on hallituksen luottamuksen mittaaminen parlamentarismin kannalta joka tapauksessa
hyvéksi. Oli hallituksen tai yksittdisen ministerin epdluottamusadnestyksen taustalla ldhes
mitd tahansa, voi luottamuksesta ddnestdmistd pitdd hyvin tirkeénd, koska se muistuttaa

eduskunnan valtiosdéntdisestd asemasta. Tdmé kohdistaa huomion takaisin perustuslain 2

92 Poikkeuksena presidentti paéttdd PL 58.3 §:n mukaisesti ilman valtioneuvoston ratkaisuehdotus-
ta: valtioneuvoston ja sen jdsenen nimittdmisestd seké erosta; ennenaikaisten eduskuntavaalien
madrddmisestd; armahduksesta ja muista asioista, jotka koskevat yksityistd henkilod eivitka
edellyté valtioneuvoston yleisistunnon késittelyi; sekd Ahvenanmaan itsehallintolaissa tarkoite-
tuista muista kuin maakunnan taloutta koskevista asioista.
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§:n kansanvaltaisuusperiaatteeseen, valtiovallan kuulumisesta kansalle, “’jota edustaa val-

tiopdiville kokoontunut eduskunta.”

Hallituksen kaatavat vilikysymykset ovat enemmistohallitusten istuessa varsin epédtoden-
ndkoisid. Hallitus on saanut eduskunnan epiluottamuslauseen viimeksi vuonna 1958, kun
von Fieandtin virkamieshallitus kaatui viljan hintaa ja maataloustuloja koskevaan vi-
likysymykseen.” Kansanvaltaisuuden toteutumiseksi lienee tirkedmpéd, ettd valtioneuvos-
ton poliittisen vastuun kantamista arvioidaan aika ajoin. Nousiaisen mukaan parlamen-
tarismin valvontavastuu onkin perinteisesti ollut ensisijaisesti opposition harteilla. Tdmén
lisdksi my0s kansalaiset tarkkailevat kriittisesti hallituksen tekemisid ja tekemattd jét-
tdmisid vaalikauden aikana, jotka aikanaan tuomitaan tai palkitaan seuraavissa eduskun-

tavaaleissa.%4

Tasavallan presidentin poliittisen vastuun toteutuminen on puolestaan vield hieman
vaikeampaa kuin hallituksen tapauksessa, silld se voi toteutua tosiasiallisesti vain uusien
presidentinvaalien kautta. Kéytdnnossd vastuun voi tulkita toteutuneeksi silloin, kun
toiseksi toimikaudeksi ehdolle asettunutta presidenttid ei valita jatkokaudelle presidentin-

vaaleissa.%

3.3.  Parlamentarismi Suomen ulkopolitiikassa

Valtioneuvoston institutionaalinen valvonta ulottuu koskemaan my6s Suomen ulkopolitii-
kan hoitamista, vaikka hallituksen arviointi onkin perinteisesti painottunut sisépolitiikan
puhuttavimpiin ja mediassa ndkyvimmin esilli oleviin kysymyksiin. Eduskunnan rooli
ulkopoliittisten asioiden késittelyyn on kasvanut valtiosddnndn parlamentarisoinnin myota.
Konkreettisesti tdstd kertoo etenkin perustuslain sdinnds eduskunnan tietojensaantioikeu-
desta kansainvilisissd asioissa. Perustuslain 97.1 §:n mukaan eduskunnan ulkoasiain-
valiokunnan tulee sekd pyynndstddn ettd muutoinkin tarpeensa mukaan saada valtioneu-
vostolta selvitys ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevista asioista. Eduskunnan

puhemiesneuvosto voi harkintansa mukaan pdittdd, otetaanko selvitys tdysistunnon

93 Eduskunnan kirjasto 5.6.2017.
94 Nousiainen 2000b, s. 94.
95 Jyrdnki & Husa 2012, s. 129.
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késiteltdvdksi. Jos selvitys tulee tdysistuntoon, eduskunta ei kuitenkaan voi tehdd asiasta
pddtostd. Puhemiesneuvosto voi my0s katsoa ulkoasianvaliokunnan saaman selvityksen

eduskunnan riittdvaksi informoinniksi.

Kuten iso osa voimassaolevan valtiosddntomme ulkoasiainvallan alaan kuuluvista sdén-
noksistd, myds eduskunnan tietojensaantioikeus on kulkenut pitkén tien nykyiseen tilaansa.
Lisdksi vallitseva keskustelukulttuuri, jossa kenen tahansa kansanedustajan on hyviksyt-
tdvaa osallistua aktiivisestikin ulkopoliittiseen keskusteluun, ei ole hetkessd muodostunut.
Kekkosen valtakauden ajan ja 1980-luvulle saakka ulkopolitiikkaan liittyvid aiheita jopa
vilteltiin, ja monet kansanedustajat eivit rohjenneet késitelld kyseisid teemoja aloitteis-

saan, kysymyksissédén ja puheissaan.%

EU-politiikan tulo osaksi eduskuntapolitiikkaa kohotti eduskunnan asemaa myds ulkopo-
liittisessa mielessd. EU-asioiden kansallisessa késittelyssd oli ensi sijassa kysymys
eduskunnan vaikutuksen turvaamisesta unionin tasolle siirtyneissd sisépolitiikan asioissa.
EU:n pii-riin oli kuitenkin siirtymédssé yhd suurempia osia my0s perinteisen ulkopolitiikan
asioista. Tamin lisdksi ulkopolititkan parlamentarisointia tuki perustuslain vuonna 2000
uudistettu 97 §. Se avasi perinteestd poikkeavia mahdollisuuksia eduskunnan tiedonsaan-
nille ja valvonnalle ulko- ja turvallisuuspolititkan alaan liittyvissd asioissa.®” Muutoksen
suuruutta havainnollistaa se, presidentti Urho Kekkosen valtakaudella hallitus saattoi jopa
kieltdytyd vastaamasta presidentin toimia koskeviin kansanedustajien kysymyksiin, eikd
tiedonvaihto eduskunnan suuntaan ollut muutenkaan runsasta. Nykyéddn hallitus on
ulkopolitiikan yhteistoimintavelvoitteen kautta osallisena kaikissa ulkopoliittisissa toimissa

ja kantaa niistd parlamentaarisen vastuun eduskunnalle.

Eduskunnan asema ulkopolitiikassa on vahvistunut ratkaisevasti jo pelkéstidan EU-
jasenyyden vaikutuksesta, ja nykyddn on vain vdhén sellaisia ulkopolitiikan asioita, joilla
ei ole EU-kytkostd. Eduskunnan osallistuminen ulkopoliittiseen pédiatoksentekoon on

kuitenkin hankalaa asioissa, jotka kuuluvat yhteistoimintavelvoitteen piiriin, koska

9 Nousiainen 2000b, s. 95.
97 Ibid.
9% Apunen 2012, s. 128—-131.
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eduskunnan valvonta ulottuu vain hallitukseen.?® Ulkopolitiikan johdossa toimivalla presi-

dentilld ei ole perustuslaillista velvoitetta yhteydenpitoon eduskunnan kanssa.

Ora Meres-Wuori on ehdottanut lisdystd PL 97 §:din, jolla voitaisiin lisdtd eduskunnan
ulkoasiainvaliokunnan tiedonsaantia ja aktivoida ulkoministerid nykyistd tehokkaampaan
parlamentaarisen valvontaan. Meres-Wuoren mukaan sddnndkseen voisi lisdtd uuden 3
momentin, joka velvoittaisi ulkoministerin antamaan “sddannonmukaisesti tietoja ulkoasi-
ainvaliokunnalle presidentin tdrkeistd ulkomaanmatkoista ja tosiasiallisista toimista.”
Tarkoitus ei olisi muuttaa kdytintod, jossa presidentti itse vilittdd ndmi tiedot suoraan
ulkoasiainvaliokunnalle.!90 Lisdys olisi paikallaan, koska se muistuttaisi valtioneuvostoa
kantaa parlamentaarinen vastuu ei ainoastaan sen ministerien, vaan myos presidentin

ulkopoliittisten toimien osalta.

Yhtend parlamentarismin kehittdmisen selkednd haasteena on presidentin toimivaltuuksia
koskevien sddnndsten uudistaminen. On kuitenkin aiheellista huomata, ettd presidentilld on
todellista valtaa 1dhinnd Suomen ulkopolitiikkan johtamisessa sekd puolustusvoimien
ylipadllikkond. Presidentin toimivalta sisdpolitiittisten asioiden pddtoksenteossa onkin
rauhan aikana hyvin vidhéinen. Presidentin toimivaltuudet ovat kuitenkin korostuneessa
roolissa ulko- ja turvallisuuspoliittisen paatoksenteon yhtendisyyden kannalta, silld presi-
dentilld on sekd ulkopolititkan yleisjohtajuus ettd puolustusvoimien ylipddllikkyys!0l. Pe-
rustuslain 128.1 §:n presidentille sdédtédvad puolustusvoimien ylipdéllikkyys liittyy aina vain
keskeisemmin presidentin tehtdvddn Suomen ulkopolitiikan johtajana, koska lisddntyva
kansainvilinen ulko- ja turvallisuuspoliittinen yhteistyd vaikuttaa myos kansalliseen puo-

lustuspoliittiseen péadtdksentekoon.

Perustuslain 93.1 §:n mukaan Suomen ulkopolitiikkaa johtaa tasavallan presidentti yhteis-
toiminnassa valtioneuvoston kanssa. Yhteistoiminnan huomioivalla muotoilulla on tarkoi-
tus korostaa, ettd ulkoasiainvallan kdyttdé on valtioneuvoston myotavaikutukseen liittyvin
parlamentaarisen vastuukatteen piirissd. Sddnndstd on tulkittava siten, ettd PL 58 §:44 pre-

sidentin péadtoksentekomenettelystd sovelletaan my6s ulkopoliittiseen pdatoksentekoon.

99 Ks. Raunio 2014, s. 240-241.
100 Meres-Wuori 2014, s. 344.
101 Jyranki & Husa 2012, s. 306-307.
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4, PRESIDENTIN PAATOKSENTEKOMENETTELY

4.1.  Perustuslakiuudistuksen ja perustuslain muutoksien vaikutus

Suomen perustuslakiin, joka vuoteen 2000 asti késitti hallitusmuodon (94/1919), valtio-
paivéjarjestyksen sekd kaksi ministerivastuuta koskevaa perustuslakialo2, on tehty kolme
muutosta vuosina 1993, 2000 ja 2012. Perustuslainmuutokset on tehty ensisijaisesti ETA-
ja EU-jasenyyteen liittyvien tarpeiden johdosta. Kaikki tehdyt muutokset ovat yhdessd
vaikuttaneet kaventavasti presidentin padtdsvaltaan sisdpolititkassa, mutta samalla kasvat-
taneet valtioneuvoston kansainviélistd roolia. Muutokset ovat siten vahitellen vaikutttaneet

myos ulkopolitiikan johtamiseen.

Perustuslain 3.2 § on pdivitetty versio 1919 hallitusmuodon 36 §:std, jonka mukaan val-
tioneuvoston jadseniksi, joiden tulee nauttia eduskunnan luottamusta, kutsui presidentti re-
hellisiksi ja taitaviksi tunnettuja syntyperdisid Suomen kansalaisia. Samankaltaisuudesta
huolimatta parlamentarismilla on voimassaolevassa perustuslaissa vuoden 1919 hallitus-
muotoa vahvempi asema, koska se on sisdllytetty aivan perustuslain alkuun valtiojarjestyk-
sen perusteita kisittelevddn ensimmadiseen lukuun. Parlamentarismin periaate on vanhaan
verrattuna nikyvampi, mutta sen haastaa edelleen se, ettd tasavallan presidentille on jitetty

oma toimivaltapiirinsa.

Perustuslakia uudistettaecssa vuonna 1998 lainsditdjd halusi turvata, etti tasavallan presi-
dentille jai edelleen todellista valtaa erityisesti ulko- ja turvallisuuspolitiikan alalla. Presi-
dentistd ei tahdottu tehdéd valtionpddmiestd, joka olisi kokonaan ilman valtiosddntdoikeu-
dellisesti sitovaa péditosvaltaa. Presidentin ulkopoliittinen toimivalta ndhtiin osin tasapai-
nottavana tekijand valtioneuvostoon péin. Presidentin korostunutta henkilokohtaista
ulkopolitiikassa valtaa tahdottiin kuitenkin sddddstasolla rajata, mika niin ikéén tasapainot-
taisi presidentin ja valtioneuvoston vilistd toimivaltasuhdetta.!03 Mainittu osoittaa, ettad

presidentin yleisjohtajuus ulkopolitiikassa pyrittiin sdilyttiméén siitdkin huolimatta, etti

102 Syomen uusi perustuslaki (731/1999) tuli voimaan 1.3.2000 ja tarkoitti siirtymistd yhden perus-
tuslain jéarjestelméiin. Se kumosi aiemmat nelja perustuslakia eli vuoden 1919 hallitusmuodon
(94/1919), vuoden 1928 valtiopdivijarjestyksen (7/1928), valtakunnanoikeudesta annetun lain
(273/1922) seki lain eduskunnan oikeudesta tarkastaa valtioneuvoston jésenten ja oikeuskans-
lerin virkatointen lainmukaisuutta (274/1922).

103 Niskanen 2009, s. 117.
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samaan aikaan perustuslain uudistuksen keskeisend ldhtokohtana pidettiin valtiosdannon

parlamentaaristen piirteiden vahvistamistalo4,

Vuoden 2000 perustuslakiuudistuksen keskeisimpéni tavoitteena oli hallitusjirjestelméin
parlamentaaristen piirteiden vahvistaminen. Pyrkimyksend oli ensinndkin korostaa
eduskunnan asemaa ylimpéana valtioelimend, mutta myds vahvistaa eduskunnalle vastuun-
alaisen valtioneuvoston asemaa.l% Eduskunnan aseman korostaminen ja valtaoikeuksien
laajentaminen ndkyy perustuslaissa usealla tavalla. Ensinndkin eduskunnan asema lainséé-
dantotyossd ja kansainvélisissd suhteissa vahvistui, ja lainsddddntovallan painopiste siirret-
tiin selkedsti eduskunnalle. Parlamentaarisen hallitustavan vahvistamisesta kertovat pdami-
nisterin valinnan ja hallituksen muodostamisen siirtdiminen presidentiltd eduskunnan
tehtdvidksi. Muutokset paransivat myos kansalaisten tosiasiallisia mahdollisuuksia ottaa

eduskuntavaaleissa kantaa valtioneuvoston yleiseen kokoonpanoon.

Lain Suomen hallitusmuodon muuttamisesta (1074/1991) 36 b §:ssd sdddettiin, ettei presi-
dentti voi erottaa hallitusta ilman pd4dministerin eronpyyntoé tai eduskunnan epéluottamus-
lausetta. Silloisen hallitusmuodon 27 §:n 2 momenttia muutettiin siten, ettei presidentti
voinut endd hajottaa eduskuntaa tai pdittdd ennenaikaisten presidentinvaalien jarjestdmi-
sestd ilman pddministerin aloitetta. Vastapainoa Kekkosen pitkille presidenttikaudelle luo-
tiin puolestaan sddtamélld hallitusmuotoon uusi 23 §, joka rajasi presidentin vallassaolon

kahteen perdkkaiseen kuuden vuoden pituiseen toimikauteen.!06

Koska kokonaisuudistuksen tavoitteena oli myds lisdtd presidentin pédatoksenteon parla-
mentaarisuutta, paddyttiin uudistuksessa kasvattamaan valtioneuvoston painoarvoa presi-
dentin paitoksentekomenettelyssd.197 Eduskunnan luottamuksen varassa toimivan val-
tioneuvoston asema suhteessa tasavallan presidenttiin vahvistuikin selkeésti. Presidentin
padtoksenteko sidottiin valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen, mika ulotti parlamentaarisen
vastuukatteen vanhaa hallitusmuotoa laajemmalle presidentin péadtdksenteossa. Valtioneu-

voston asema lainvalmistelutyon johtamisessa selkeytyi, kun presidentti sidottiin val-

104 HE 1/1998 vp, s. 75-76.

10s HE 1/1998 vp, s. 30-32.

106 Paloheimo 2017, s. 164—165.
107 HE 1/1998 vp, s. 105.
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tioneuvoston kantaan hallituksen esityksissd. Yhteistoimintavelvoite ja parlamentaarisen
vastuukatteen vaatimus ulkopoliittisessa paatoksenteossa ilmentivét selkedsti perustuslaki-
uudistuksen tavoitteita parlamentarismin vahvistamisesta. On huomattavaa, ettd perustus-
lain esitdissé korostettiin my0s suoraan parlamentarismin periaatteen merkittdvyytta. Lain-
sddtdjd halusi sisdllyttdd parlamentarismin periaatteen uudessa perustuslaissa edellisestd

valtiojarjestyksestd poiketen jo perustuslain 1 lukuun!s,

Presidentin toimivallan osalta uusi perustuslaki ei kuitenkaan tullut kerralla valmiiksi, ja
parlamentarismia korostava linja nédkyi edelleen laajasti perustuslain osamuutoksen
(1112/2011) lainvalmisteluasiakirjoissal®. Vuoden 2000 perustuslain 58 §:n sanamuoto oli
jattanyt presidentille mahdollisuuden paittdd hallituksen esityksid lukuun ottamatta asian
toisella esittelykerralla eri tavalla kuin valtioneuvosto on ratkaisuehdotuksessaan esit-
tanyt!10, Vanhan PL 58 §:n mukaan asian palauduttua valtioneuvoston valmisteltavaksi,
hallituksen esityksen antamisesta ja peruuttamisesta pédtettiin valtioneuvoston uuden
ratkaisuehdotuksen mukaisesti. Muotoilu jétti siten avoimeksi kysymyksen, miten tulisi
menetelld silloin, kun presidentin ja valtioneuvoston vélinen ristiriita ilmenisi muussa
tapauksessa, kuin hallituksen esityksen antamisessa ja palauttamisessa. Muissa asioissa
presidentti pystyi periaatteessa uudistuksen jilkeenkin menetelldi oman tulkintansa
mukaan. Néin ollen presidentilld oli ollut oikeus tehdd valtioneuvoston kannasta poikkeav-
ia ratkaisuja melko merkittdvissikin poliittisissa linjakysymyksissd. Oikeus oli tosin varsin
muodollinen, silld presidentti ei voinut asiaa ensimmadistd kertaa hénelle esiteltdessd paét-

tad asiasta valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta poikkeavalla tavallalll,

Perustuslain osamuutoksessa tasavallan presidentin paatoksenteko ehdotettiin sidottavaksi
valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen asiaa toista kertaa esiteltdessd, jos valtioneuvoston
uusi ratkaisuehdotus vastaisi eduskunnan ilmaisemaa kantaa!!2. Perustuslakivaliokunta piti
hallituksen esitystd koskevassa mietinnOssdén kuitenkin parlamentarismin periaatteen
kannalta erityislaatuisena sitd, ettd ristiriitatilanteessa valtioneuvoston on viime kiddessd

haettava erikseen eduskunnan tuki. Menettelyd voisi perustuslakivaliokunnan mielesti

108 HE 1/1998 vp, s. 75-76.

109 HE 60/2010 vp, s. 13; PeVM 9/2010 vp; UaVL 5/2010 vp.
110 Hovila 2014, s. 392-393.

111 UaVL 5/2010 vp, s. 2.

112 HE 60/2010 vp, s. 54.
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kéyttdd varsinaisesti vain silloin, kun kysymys on sellaisesta Suomen ulko- ja turvallisuus-
politiikan kannalta merkittdvésta asiasta, josta presidentti ja valtioneuvosto ovat kiymiensi

keskustelujen jdlkeenkin eri mieltd.!!3

Perustuslakivaliokunta paatyikin PL 58.2 §:n sanamuodosta eri kannalle hallituksen esityk-
sen kanssa. Perustuslakivaliokunta ehdotti PL 58.2 §:n muuttamista siten, ettd valtioneu-
vosto voi antaa valtioneuvoston ja presidentin ristiriitatilannetta koskevassa asiassa
eduskunnalle selonteon. Tdmén jilkeen asiasta pditetddn eduskunnan selonteon johdosta
hyviksymin kannanoton mukaisesti, jos valtioneuvosto titd ehdottaa. Kyseinen selonteko
ei kuitenkaan voi koskea lain vahvistamista, virkaan nimittimista tai tehtdvadn maaraamis-

ta. 114

Lakialoite Suomen perustuslain muuttamisesta (LA 44/2010 vp) hyvéksyttiin hallituksen
esityksen (HE 60/2010 vp) pohjalta ja perustuslakivaliokunnan mietinnén vaikutuksesta
muutettuna. Perustuslain 58 §:n 2 momenttiin vuonna 2012 tehty muutos sitoi presidentin
paitoksenteon nyt aiempaa vahvemmin valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen. Vaikka
varsinainen lainsddddnnollinen muutos tulikin voimaan vasta vuonna 2012, olivat toisaalta
kdytdnnon muodostamat raamit télle presidentin valtaa leikkaavalle paiatokselle alkaneet

muodostua jo vuoden 2000 kokonaisuudistuksen jilkeen!!5.

Vuoden 2000 perustuslaki on jéttinyt vield voimaan jérjestelmin, jossa ylin hallitusvalta ei
ole keskitetty yhdelle valtioelimelle. Hallitusvaltaa kayttavét perustuslain 3.2 §:n mukaan
tasavallan presidentti ja valtioneuvosto. Hallitusvaltaa ei ole keskitetty yksittdiselle insti-
tuutiolle, vaan jaettu presidentin ja valtioneuvoston kesken. Molemmilla on oma toimival-
tapiirinsd, johon toisen ei ole oikeudellisesti mahdollista puuttua. Valtioneuvoston toimi-
valtapiiri on huomattavasti laajempi kuin presidentin. Jyrdngin mukaan perustuslain uudis-
tuksen lainvalmisteluaineistossa ei juurikaan esitetty pohdintoja siitd, miksi presidentti-in-

stituutio on ylipdédnsa vield tarpeellinen!i®,

113 PeVM 9/2010 vp, s. 5.

114 PeVM 9/2010 vp, s. 14-15.

115 Jyranki & Husa 2012, s. 59-60.
116 Jyranki 2000a, s. 66.
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4.2.  Presidentin padtoksenteon pédjaottelu

4.2.1. Maddrdmuotoinen pddtoksentekomenettely

Voimassa olevan perustuslain 58 §:n mukaan tasavallan presidentti tekee pddtoksensd val-
tioneuvostossa sen ratkaisuehdotuksesta. Valtioneuvostolla tarkoitetaan PL 60 §:n mukaan
laajasti kaikkien ministerien yhdessd muodostamaa ministeristod. Presidentin padtoksen-
teossa on vaatimuksena, ettd valtioneuvoston yleisistunto on PL 67.3 §:ssé sdddetylla taval-
la pdédtdsvaltainen vihintdén viiden ministerin ldsndollessa. Paitosvaltaisuuden luova lés-
ndoloehto on merkittdvd, silld sen tarkoituksena on antaa parlamentaarinen vastuukate
presidentin paitoksenteolle, joka olisi muuten parlamentaarisen vastuun ulkopuolella. Val-
tioneuvosto vastaa poliittisesti eduskunnalle kaikista pdatoksistd, joihin se ei ole kiytet-

tavissddn olevin keinoin kieltdytynyt myotavaikuttamasta.!l?

Maiirdmuotoinen eli muodollisesti ja oikeudellisesti tarkkaa esittelyd vaativa presidentin
paitoksenteko tapahtuu presidentin esittelyssé. Téllaisia padtoksid ovat esimerkiksi lakien
vahvistamien (PL 77 §) ja presidentin toimivaltaa kuuluvat virkanimitysasiat kuten upsee-
rien nimittdminen (PL 128 §). Asian esittdd presidentille ministeri, jonka toimialaan asia
kuuluu. Ulkopoliittinenkaan paatoksenteko ei ole tdysin erityisasemassa, koska presidentti
tekee my0s ulkopolitiikan alaan kuuluvat madrdmuotoisuutta edellyttdvit pddtoksensa

presidentin esittelyssd valtioneuvoston ldasné ollessa.!18

Ulkopolititkan alaan kuuluvien asioden osalta presidentin esittelyssd tehdddn val-
tiosopimuksia koskevat paitokset. Ndihin lukeutuvat muun muassa valtioiden tunnustami-
nen, diplomaattisuhteiden solmiminen ja kansainvilisten jdrjestdjen jdsenyydestd paéit-
tdminen.!!? Valtiosopimusten ja muiden kansainvilisten velvoitteiden hyviksyminen ja
voimaan saattaminen kuuluvat 1dht6kohtaisesti presidentille. Lainsddtdja on todennut, ettid
mainitun tulisi koskea my6s EU:n piirissd tehtyjd sopimuksia, jotka luetaan jdsenvaltion

eikd unionin toimivaltaan.120

117 HE 1/1998 vp, s. 26, 43.
118 HE 1/1998 vp, s. 106.

119 Meres-Wuori 2014, s. 217.
120 HE 1/998 vp, s 145.
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Téssd yhteydessd on tehtdva tarkka ero sellaisista kansainvélisistd velvotteista, jotka
sisdltavit lainsddddnnon alaan kuuluvia maardyksia tai ovat muutoin merkitykseltddn huo-
mattavia, koska ne ovat perustuslain 94.1 §:n mukaan eduskunnan hyvéksyttiva. Eduskun-

ta taikka vaativat perustuslain mukaan muusta syysti eduskunnan hyviksymisen.

4.2.2. Vapaamuotoinen pddtoksentekomenettely

Ulkopoliittista paddtoksentekoa ja ulkopolitiikan johtamista tapahtuu kédytinndssd myos
edelld kuvatun muodollisen menettelyn ulkopuolella. Vapaamuotoinen eli epdmuodollinen
paitoksentekomenettely asettuu oikeudellisen valtiosddnnon nékokulmasta harmaalle
alueelle. Monet padtoksistd on jo tosiasiassa sovittu, ennen kuin ne vieddén virallisesti

padtettavaksi.12!

Ulko- ja turvallisuuspolitiikan yhteistoiminta tapahtuu hyvin keskeisesti valtioneuvoston
ulko- ja turvallisuuspolititkkaa késittelevdn ministerivaliokunnan (UTVA) ja tasavallan
presidentin yhteisen kokouksen (TP-UTVA) kautta. Valtioneuvostolaissa (175/2003) sddde-
tadn perusteet TP-UTVAn paitoksentekomenettelylle, mutta vain yleiselld tasolla. Sadok-
sen 24 §:n mukaan, joka liséttiin vuonna 2012, UTVA voi kokoontua yhdessa tasavallan
presidentin kanssa ja aloitteen kokouksen koolle kutsumiseksi tekee joko presidentti tai
padministeri. Esimerkkind vapaamuotoisesta pdatoksenteosta voidaan pitdd tapausta, jossa
tasavallan presidentti Sauli Niinistd kutsui ulkopoliittisen johdon yliméardiseen istuntoon
7.4.2017. Keskeiset ulko- ja turvallisuuspolitiikasta vastaavat ministerit kutsuttiin koolle
presidentin johdolla Syyrian tilanteen takia, joka oli kiristynyt Yhdysvaltojen tekemén

ohjusiskun jdlkeen.122

Valtioneuvoston ohjesddntd (262/2003) tdsmentdd UTVAn toimialaa ja péétdsvaltaa.
Sdddoksen 25.3 §:n mukaan UTVAn on valmisteltava tirkeét ulko- ja turvallisuuspolitiik-
kaa sekd muita Suomen suhteita ulkovaltoihin koskevat asiat, néihin liittyvét tirkeét
sisdisen turvallisuuden asiat sekd tirkedt kokonaismaanpuolustusta koskevat asiat.

Valiokunta vastaa myds mainittujen asioiden yhteensovittamisesta.

121 Niskanen 2009, s. 67.
122 VNK:n tiedote 156/2017.
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Tasavallan presidentti ja pddministeri ovat sopineet kdytdnnostd, jonka mukaan TP-UTVA
kokoustaa tarvittaessa!23. Kokouksissa puhetta johtaa kdytdnndssd presidentti, jonka tulisi
tavan mukaan varmistaa paaministerilti, ettd kokouksen johtopditokset ovat valtioneuvos-
ton kannan mukaiset. Vaikka kokoukset kutsuu kiytdnnossd koolle pddministeri, ulkoasi-
ainvaliokunta on pitdnyt tirkednd, ettd myos presidentilli on mahdollisuus tehda aloite
yhteisen kokouksen koolle kutsumiseksi.!?4 Kokousten poytékirjat ovat julkisuuslain

(621/1999) 24.1 §:n 1 kohdan perusteella salaisia, ellei toisin todeta.!25

Merkittavyydestddn huolimatta TP-UTVA muodostaa vain osan vapaamuotoisesta paatok-
senteosta. Vapaamuotoisuudelle antaa tilaa erityisesti ulkopolititkan johtamisen tehtdvéin
luonne. Kansainvilisen vaikuttamisen areena on hyvin laaja ja monimuotoinen, misté joh-
tuen ulkopolititkan johtaminen koostuu kidytinndssd muun muassa Suomen edustajien
ohjeistamisesta kansainvilisilld foorumeilla, Suomen kannan ilmaisemisesta kansainvali-
sissd kysymyksissd ja ulkopoliittisten linjapuheiden pitdmisestd. Epédvirallisten toimien
yhteydessd presidentti esittdd kannanottoja Suomen ulkopolititkasta. Meres-Wuoren
mukaan vastaavasti ministerit ja ministeriot pitdvédt yhteyttd muiden valtioiden viran-

omaisiin ja kansainvélisiin jdrjestdihin.!26

Vuoden 2012 perustuslain osamuutosta (1112/2011) valmistellut perustuslain tarkis-
tamiskomitea pitdd tdllaisia ulkopolitiikan johtamisen keinoja jopa médrdmuotoisen pdi-
toksenteon toimia merkittivimpind. Komitea arvioi ulkopolitiikan johtamisen tapahtuvan
enimmékseen erillddn maidrdmuotoisesta padtoksentekomenettelystd.127 Tamén vuoksi TP-
UTVAn korostaminen ulkopolitiikan yhteistoimintamenettelyssd on perustuslain 93 §:4a
tukeva kannanotto. Koska parlamentaarisen vastuukatteen ulottaminen presidentin epavi-
rallisiin ulkopoliittisiin toimiin on haastavaa, on TP-UTVAn roolista pidettidva aktiivisesti

kiinni.

123 VNK:n tiedote 45/2000.
124 UaVL 5/2010 vp, s. 6.

125 UTVAn asiakirjat, ulkoministerion ja Suomen edustustojen poliittiset tilannearvioinnit, poliitti-
sista tai taloudellisista suhteista toisen valtion kanssa kéytyjen neuvottelujen asiakirjat ja
ulkoasiainhallinnon alaan salakirjoitetut viestit luokitellaan salassa pidettdviksi viranomaisen
asiakirjoiksi, jollei toisin pédtetd. (JulkL, 24 §)

126 Meres-Wuori 2014, s. 216.

127.OM 8/2008, s. 43.
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4.3.  Menettely ristiriitatilanteissa

Presidentin péédtoksenteosta sdddetddan PL 58 §:ssd, jonka 2 momentti rakentaa
ratkaisumallin mahdollisten ristiriitojen selvittimiseksi madrdmuotoisessa padtoksenteossa.
Jos presidentti ei péddtd asiasta valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen mukaisesti, asia palau-
tuu valtioneuvoston valmisteltavaksi. Valtioneuvosto voi tilldin antaa eduskunnalle muusta
kuin lain vahvistamista, virkaan nimittdmisti tai tehtdvadn maaraamista koskevasta asiasta
selonteon. Tdmén jidlkeen asiasta pddtetddn eduskunnan selonteon johdosta hyvidksymén
kannanoton mukaisesti, jos valtioneuvosto titd ehdottaa. Eduskunnan kannan tulisi néin

ollen ratkaista presidentin ja valtioneuvoston ristiriitatilanteessa!2s.

Yhteistoimintavelvoitetta voi toisaalta myos perustellusti kritisoida. Sen sanamuoto ei anna
kokonaisvaltaista vastausta tai ratkaisumallia presidentin ja valtioneuvoston vélisten kiista-
tilanteiden ratkaisemiseksi!2. Yhteistoimintavelvoitteen kritiikin syynéd on etenkin se, ettd
PL 58.2 §:n mukainen menettely rajoittuu ulkopolititkan osalta vain médrdmuotoista
paitoksentekoa vaativiin kysymyksiin, jotka muodostavat varsin pienen osan ulkopoliitti-
sista paatoksistd. Téstd syystd myd0s ristiriitatilanteiden ratkaisumallissa on puutteita, koska

se el kata koko ulkopolitiikan johtamisen alaa.130

Kaytdnndssd hyvin suuri osa tasavallan presidentin pddtoksenteosta on jo parlamen-
tarisoitunut, koska presidentin odotetaan kiyttdvén toimivaltuuksiaan valtioneuvoston
kannan mukaisesti. Tétd kuvaa PL 58.2 §:n palautusmenettely, jonka mukaan presidentti ei
voi asiaa ensimmdistd kertaa hénelle esiteltdessd pdéttdd asiasta valtioneuvoston ratkaisu-
ehdotuksesta poikkeavalla tavalla. Presidentti onkin yleensd tehnyt valtioneuvoston
ratkaisuehdotukseen pohjautuvat pddtoksensd sisdlloltddn valtioneuvoston kannan

mukaisina ja poikennut valtioneuvoston kannasta erittdin harvoin.

Presidentin pédatdsvaltaa rajoittaa Niskanen mukaan miidrdmuotoisen paitoksentekomenet-

telyn julkisuus, joka kannustaa konfliktien vilttimiseen. Presidentin ja valtioneuvoston

128 Kéaytdnnossd enemmistohallituksissa on todenndkdisinti, ettd eduskunta tukee valtioneuvoston
kantaa antaen sille luottamuksensa, jolloin eduskunnan kanta on sama kuin valtioneuvoston.

129 UaVL 6/1998 vp, s. 4; Niskanen 2009, s. 269.
130 Hovila 2014, s. 396.
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erimielisyys presidentin esittelyssd péddtettdvastd asiasta tulee julkiseksi palautusmenettelyn
kautta. Vaikka tarkkaa kuvausta erimielisyydestd presidentin esittelyn poytékirjaan ei
merkittiisikddn, sen sijaan palautus valtioneuvoston késittelyyn on siihen kirjattava presi-
dentin valtioneuvostossa tekeménd péatoksend.!3! Jos avoimelta konfliktilta halutaan vélt-
tyd, presidentti ja valtioneuvosto todennédkdisesti sovittelisivat ndkemyseronsa jo val-

tioneuvoston ratkaisuehdotusta muotoiltaessa!32.

Tasavallan presidentin nauttima suosio ja auktoriteetti luovat kiinnostavan piirteen val-
tioneuvoston ja presidentin vilisen méidrdmuotoiseen péddtdksentekoon liittyvén erimie-
lisyyden ratkaisutilanteeseen. Hallitus voisi tuoda erimielisyyden PL 58.2 §:n mukaisesti
eduskunnan ratkaistavaksi, eikd enemmistohallituksen istuessa tilanteessa olisi merkittdvaa
jannitettd, mikali hallituksen kansanedustajat d4nestdisivét hallituksen puolesta. Hallituk-
sen kanta voittaisi presidentin, ja voisi lisidksi vahvistua, kun se olisi virallisesti parlamen-
taarinen tuki. Toisaalta asia tuskin olisi nédin yksinkertainen. Jos huomioidaan tasavallan
presidentin mahdollisesti nauttima vankka kansansuosio, jonka vastapuolella olisi

kansalaisten silmissé epésuosittu hallitus, ei ole varmaa miten eduskunta itsensd asemoisi.

131 Niskanen 2009, s. 123.
132 Ks. Jyranki 2000a, s. 128.
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5. ULKOPOLITIIKAN JOHTAMISVALLAN SAANTELY

5.1.  Ulkopolitiikan késitteesté

Klassisesti ulkopolitiikka on mééritelty paatoksenteoksi valtion suhteista toisiin valtioihin
ja hallitusten vilisiin kansainvélisiin yhteisoihin. Sen ydinalueeseen kuuluu muun muassa
sodasta ja rauhasta pdittiminen muiden valtioiden tunnustaminen, kansainvélisistd
sopimuksista pééttdiminen ja ulkoasiainhallinnon virkamiesten nimittdminen.!33 Tutki-
muskysymyksen kannalta on huomionarvoista, ettd kaikki ulkopoliittiset toimet eivét pe-

rustu muodollisesti rakennettuihin valtion paatoksiin ja kantoihin.

Ulkopolititkkaa muotoilevat valtion suhteita ndihin ulkopuolisiin tahoihin hoitavat suunnit-
telu- ja paatantdelimet. Ulkopolitiikkaa voi kuvata keskeytymittoméaksi prosessiksi, jossa
valtion ongelmat tai tavoitteet suhteessa toisiin valtioihin tai kansainvilisiin jirjestdihin
tulevat ajankohtaisiksi. Kyseisid ongelmia punnitaan, valmistellaan ja lopulta niiden suh-
teen tehdddn tai jdtetdén tekemdittd tarvittavat pddtokset. Kansallisen edun mukainen
ratkaisu tulee tdssd vaiheessa arvioitavaksi.!34 Ulkopolitiikan avulla ja siten mahdollisuuk-
siensa sekd kaytettdvissd olevien keinojensa kautta valtio pyrkii vaikuttamaan rajojensa
ulkopuolisiin tapahtumiin!3>. Vaikuttamisen kannustimena on valtion omien kansallisista
lahtokohdista kumpuavien pddmaédrien ja tavoitteiden saavuttaminen. Ulkopolitiikkaan liit-
tyy léheisesti my0Os turvallisuuspolitiikka, joka tdhtdd valtion koskemattomuuden ja it-

sendisyyden suojaamiseen.

Kansallisesti termi ulko- ja turvallisuuspolitiikka omaksuttiin lainsdddant66n ensim-
maiseksi nyt jo kumotussa valtioneuvoston ohjesddnnossi (1552/1991), jossa valtioneuvos-
toon madrittiin perustettavaksi ulko- ja turvallisuuspoliittinen valiokunta.!3¢ Ilmaisu esiin-
tyy myds eduskunnan tietojensaantioikeudesta kansainvilisissd asioissa sddtdvissd PL 97
§:ssd, jonka mukaan ulkoasiainvaliokunnan on pyyntonsa ja yleisen tarpeensa perusteella

saatava valtioneuvostolta selvitys ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevista asioista.

133 Meres-Wuori 1998, s. 18-19.
134 Meres-Wuori 1998, s. 19.

135 Hakovirta 1981, s. 45-48.

136 Jyranki 2000a, s. 199.
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Suomen ulko- ja turvallisuuspolitilkka on sittemmin laajentunut yleiseen kayttoon

tarkoitettaessa ulkopoliittisten ja sotilaallisten toimien kokonaisuutta.

Oikeudellista siséltod ulkopolitiikan kasitteelle 1dhdetddn rakentamaan tarkastelemalla niitd
tavoitteita, joiden kautta valtion ulkopolitiikan harjoittaminen pohjimmiltaan saa alkunsa.
Ulko- ja turvallisuuspolitiikan tavoitteet voidaan Jyrdngin mukaan jakaa viimekdtisiin ja
ensikdtisiin. Viimekatiset tavoitteet sisdltivit muun muassa valtion suvereniteetin,
kansakunnan olemassaolon ja kansallisten etujen turvaamisen suhteessa muihin valtioihin

ja kansainvilisiin jérjestoihin.!37

Viimekédden tavoitteista erityisesti kansallisten etujen kirjo muodostaa mielenkiintoisen
asetelman, silld valtion kansallisten etujen méérittely voi vaihdella hyvinkin laajasti. Nithin
lukeutuvat yhti lailla niin kauppapoliittiset edut ja viennin edistiminen kuin liberaalien

arvojen puolustaminen kansainviliselld tasolla sekd kansainvilisen rauhan sdilyminen.

Yhtenéd konkreettisena esimerkkind Suomen ulkopoliittisten pddméiérien tavoittelemisesta
toimii osallistuminen kansainvéliseen kriisinhallintaan. Kriisinhallintaosallistuminen téyt-
tdd perustuslain 1.3 §:ssd yleisemmin sdddettyd velvoitetta, jonka mukaan Suomi osallistuu
kansainviliseen yhteistyohon rauhan ja ihmisoikeuksien turvaamiseksi sekd yhteiskunnan
kehittdmiseksi. Sddnnds kuvastaa hyvin sitd, miten kansainvélisyysperiaatteen ajatus on
otettu perustuslakiin. Se myos asettaa Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikan painavaksi
tavoitteeksi rauhan ja ihmisoikeuksien turvaamisen ja yhteiskunnan kehittimisen.!38
Padtoksen osallistumisesta ja osallistumisen lopettamisesta tekee kriisinhallintalain
(211/2006) 2 §:n mukaan kussakin tapauksessa erikseen tasavallan presidentti valtioneu-

voston ratkaisuehdotuksesta.

Ulko- ja turvallisuuspolitiikan ensikéden tavoitteena on Jyrangin mukaan vaikuttaa toisen

137 Jyrdanki & Husa 2012, s. 278-279.

138 Kriisinhallintaosallistumisessa kyse on ensinndkin auttamisen halusta ja tarpeesta. Toiseksi
sotilaallinen kriisinhallinta liittyy l&heisesti Suomen kansalliseen turvallisuuteen, johon epé-
vakaus muualla vaikuttaa. Kolmanneksi kriisinhallintatoiminta tukee puolustusvoimien soti-
laallisen kyvyn kehittdmistd. Suomea on taannoin pidetty “rauhanturvaamisen suurvaltana”,
mutta nimitys on menettinyt todellisen merkityksensd 2010-luvulla turvallisuuspolitiikan
globaalien painopisteiden muutoksessa ja viimeistdan Afganistanin ISAF-operaation loppuessa
vuonna 2014. Ks. my6s Pesu 2017, s. 97-100.
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valtion tai valtioiden kiyttdytymiseen, jonka avulla voidaan edistdd viimekdtisten tavoit-
teiden toteuttamista. Tama voi tapahtua tilanteesta riippuen esimerkiksi omaa valta-asemaa
kéyttamalla tai siitd pidéttdytymaélld, tai yhteistoiminnalla PL 1.3 §:n kansainvilisyyspe-
riaatetta toteuttaen.!3% Yhteistoiminnalle on luonnollisesti lukemattomia eri muotoja ja foo-
rumeita korkeimman valtionjohdon tapaamisista, kansainvélisten jérjestojen jasenyydestd

ja niissd vaikuttamisesta aina yksittdisten ulkoasiainhallinnon edustajien kanssakdymiseen.

5.2.  Presidentin yleisjohtajuus ulkopolitiikassa

Valtionpdadmiehen asemalla Suomen ulkopolitiikan johtajana on epésuorasti vuosisataiset
perinteet. Vuoden 1919 hallitusmuodon ulko- ja turvallisuuspoliittista toimivaltaa sddn-
televit perusnormit pohjautuivat jo Ruotsin valtiosdéntoperinteisiin seké lainsdddantoon ja
kaytintoon Vendjdn yhteydessd autonomian ajalta.l40 Kuten toisessa luvussa aiemmin
totesin, suuria muutospaineita toimivaltasddannokset kohtasivat varsinaisesti vasta 1990-
luvulla, kun Suomen osallistuminen eurooppalaiseen integraatioon tuli mahdolliseksi.
Presidentti on siilyttdnyt kuitenkin paikkansa ulkopolitiikan yleisjohtajana ja erdénlaisena

muodollisena turvallisuuspolitiikan pééltdkatsojana.

Ulkopolititkan péatosvallan osalta nykyisen perustuslain 93.1 §:n mukaan Suomen
ulkopolitiikkaa johtaa tasavallan presidentti yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa.
Erona vuoden 1919 hallitusmuodon 33 §:n vastaavaan sddnnokseen on, ettd Suomen

suhteista ulkovaltoihin mddrddaminen on korvautunut ulkopolitiikan johtamisella.

Tasavallan presidentti paattdd valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta esimerkiksi valtion
tunnustamisesta, diplomaattisuhteiden solmimisesta ja ulkoasiainhallinnon ylimmista
virkanimityksistd. Tavan mukaan presidentti paattdd lisdksi Suomen jasenyydestd kansain-
vilisissd jdrjestdissd. Presidentti asettaa myos valtuuskunnat, joiden tarkoituksena on kéy-
di neuvotteluja Suomen ulko- ja turvallisuuspolititkan kannalta merkittdvistd asioista tai
tarkeistd sopimuksista.!4! Kansainvilisid suhteita tarkoittavan paitoksenteon sdéntely ai-

heuttaa vaikean tehtdvin perustuslainsditijille, koska ulkopoliittinen toiminta on moni-

139 Jyranki & Husa 2012, s. 278.
140 Meres-Wuori 2014, s. 41.
141 UM 1/2000, s. 23-26.
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muotoista, monitasoista sekd vapaamuotoista.l4? Viljien perustuslainsddnndsten vuoksi
saattaa kirjoitetun lain ohella syntyéd tavanomaista oikeutta. Sddnndsten mukainen toimi-

valta ei siis aina vastaa paatoksentekoa kdytannossa.

Haastetta ulkopolitiitkan yhteistoiminnallisen johtamisvastuun sditdmisestd presidentin ja
valtioneuvoston vélille on luonut presidentin asema puolustusvoimien ylipaallikkona.
Ylipééllikkond presidentilld on ratkaisuvaltaa puolustusvoimalain (551/2007) 31 §:ssé
tarkoitetuissa sotilaalliseen puolustukseen keskeisesti kuuluvissa sotilaskiskyasioissa. Soti-
laskdskyasiat kuuluvat erottamattomasti ylipdédllikon vallan alaan. Puolustusvoimien
ylipadllikkyys oli jattdméssi ristiriidan ulkopolitiikan johtamisen yhteistoimintakulttuuriin
perustuslain vuoden 2000 uudistuksen jédlkeenkin, mitd yritettiin korjata puolus-
tusvoimalain uudistuksessa. Uudistuksella pyrittiin lisidméén parlamentaarista myoté-
vaikutusta sotilaskéskyasioissa siltd osin, kuin ne olivat jdineet epdyhtendisiksi uuden pe-

rustuslain kanssa.

5.3.  Yhteistoimintavelvoite ulkopoliittisessa paatoksenteossa

Yleiselld tasolla perustuslain 93.1 §:std johdettava yhteistoimintavelvoite edellyttid, ettd
presidentti ja valtioneuvosto huolehtivat toistensa asianmukaisesta ja ajoissa tapahtuvasta
tiedottamisesta ulkopolititkan hoidon kannalta merkityksellisissd asioissal43. Yhteistoi-
mintavelvoitteella on pyritty luomaan parlamentaarinen vastuukate kaikille merkittaville
ulkopoliittisille paétoksille ja toimille!44. Vastuukate tiyttyy, jos véhintddn yksi valtioneu-
voston jdsen mydtdvaikuttaa presidentin ulkopoliittisen pddtoksenteon alaan kuuluvaan
ratkaisuun. Vastuukatteen myotd valtioneuvosto tulee tietoiseksi presidentin padtoksestd

perusteluineen. 145

Yhteistoimintavelvoitetta ei ole maaritelty PL 93.1 §:ssé, eikd perustuslain tasolla ole ollut
tarkoituksenmukaista sdétdd tarkemmin ulkopolititkan hoitamiseen liittyvistd yhteistoimin-

nan muodoista. Perustuslain lainvalmisteluasiakirjat avaavat kuitenkin yhteistoi-

142 Saraviita 2000, s. 440.

143 HE 1/1998 vp, s. 145; Tiitinen 1999, s. 846.

144 Saraviita 2007, s. 448. Ks. parlamentaarisesta vastuukatteesta Saraviita 2007, s. 433—453.
145 Hovila 2014, s. 396.
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mintavelvoitteen kdsitettd. Niiden mukaan yhteistoimintavelvoite kasittdd madramuotoisen
padtoksenteon PL 58 §:ssd sdddetyssd presidentin esittelyssd. Toiminnan l&htokohtana on,
ettd presidentti tekee kaikki merkittdvét ulkopoliittiset pddtoksensd ja muut toimensa
yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa ja sen valmistelusta. Yhteistoimintavelvoite ulot-
tuu lisdksi presidentin yhteydenpitoon ulkoministerin, pddministerin tai asiasta vastaavan

ministerin kanssa.146

Yhteistoimintavelvoite kattaa myds vapaamuotoisen paitoksenteon, jota tapahtuu esi-
merkiksi tasavallan presidentin ja valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisen minis-
terivaliokunnan yhteisessd kokouksessal4’. Erityispiirteen presidentin ja valtioneuvoston
vilisen yhteistoimintakdytdntoon tekee Suomen osallistuminen kansainvéliseen sotilaal-
liseen kriisinhallintaoperaatioon. Perustuslain 58.6 § valtuuttaa sddtdmadn osallistumisesta
yksityiskohtaisemmin tavallisessa lainsddtdmisjérjestyksessd. Suomen kriisinhallintaosal-
listumista koskevan paétoksen tulee kdytdnndssd pohjautua eduskunnan, tasavallan presi-

dentin ja valtioneuvoston yhteiseen kannanmuodostukseen.

Perustuslain 93.1 §:n sanamuodon muotoilussa on huomionarvoisia piirteitd. Ensinnékin
sdannoksen suppea sanamuodon mukainen tulkinta ulkopolitiikan johtamisesta antaisi
presidentin toimivallasta todellisuutta voimakkaamman kuvan. S&dnnos selvisti laittaa
presidentin hyvin keskeiseen asemaan ulkopolitiikan johdossa, mutta asettaa samalla pre-
sidentille yhteistoimintavelvoitteen hoitaa ulkopolitiikkaa yhteistoiminnassa valtioneuvos-
ton kanssa. Yhteistoimintavelvoite liittdd ndin presidentin ulkopoliittisen padtoksenteon
parlamentarismin periaatteen mukaisesti eduskunnalle vastuunalaisen valtioneuvoston par-
lamentaariseen valvontaan. Presidentin ei siten tulisi toimia yksin ulkopolitiikan johdossa
siitdkin syystd, ettd valtioneuvoston ministerien on lopulta kannettava poliittinen vastuu

eduskunnalle presidentinkin paétoksista.

Toiseksi ulkopolitiitkan johtamista ei ole kirjoitettu esimerkiksi muotoon valtioneuvoston
avustuksella. Lainsditija on ndin ollen tahtonut PL 93.1 §:n osalta korostaa ulkopolitiikan
johtamisen tiiviistd kiinnittdmistd presidentin ja valtioneuvoston yhteistoimintaan. Perus-

tuslakia voidaan nykyisellddn tulkita siten, etti se nostaa presidentin ja valtioneuvoston

146 HE 1/1998 vp, s. 144-145.
147 HE 1/1998 vp, s. 145.
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vélisen yhteisymmaérryksen saavuttamisen keskeiseksi tavoitteeksi ulkopolititkan joh-
tamisen paidtoksenteossa. Yhteisymmarryksen vaatimuksella sekd perustuslain osamuu-
tosten (1112/2011) EU-asioiden johtamista selkeyttdvilld sddnnoksilld on voitu vahvistaa
kuvaa Suomen ulkopolitiikan yhtendisyydestd. Yhteistoimintavelvoite auttaa yhte-
ndistiméddn ja johdonmukaistamaan ulkopolititkan linjoja sekd Suomen ettd Euroopan
unionin yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan alalla!48. Valtiolla tulisi ollakin yksi yhte-
nédinen ulkopolitiikka eikd useita eri valtio-orgaaneista 1dhtdisid toisiaan riitauttavia néke-
myksid. Ulospdin selked yhtendinen linja lisdd ennakoitavuutta kansainvélisten suhteiden

kentilla ja helpottaa ulkosuhteiden hoitamista muiden valtioiden sekd EU:n kanssa.149

Ulkopolitiikan johtaminen tapahtuu kuitenkin suurelta osin erillddn midrdmuotoisesta paa-
toksenteosta. Niskasen mukaan péddosa ulkopoliittisista asioista ratkaistaan valtioneuvoston
yleisistunnon ja muodollisten presidentin esittelyjen ulkopuolella vapaamuotoisen paatok-
senteon piirissd.!50 Ulkopolititkan vapaamuotoiseen johtamiseen liittyy hyvin keskeisesti
yhteydenpito muiden valtioiden edustajien ja kansainvélisten jdrjestojen kanssa. Tapaamis-
ten, keskustelujen, julkisten esiintymisten sekd muiden vastaavien toimien yhteydessé
presidentti voi esittdd kannanottoja Suomen ulkopolititkan yleisistd suuntaviivoista.!5!
Téten tasavallan presidentti voi johtaa Suomen ulkopolitiikkaa myds erillddn méaardmuo-
toisesta paidtoksenteosta ja UTVAsta riippumatta. Téllaisessa tilanteessa parlamentaarisen
vastuukatteen luominen on hieman hullunkurisesti presidentin ja hdnen kansliansa kasissé,

ja niiden valtioneuvostolle jakaman tiedon varassa.

Ulko- ja turvallisuuspoliittisen pddtoksenteon moninaisuus ja yhteistoimintavelvoitteen
madritteleméttomyys perustuslaissa muodostavat valtiosddntooikeudellisen haasteen.
Voidaankin kysyéd, onko yhteistoimintavelvoite tarpeeksi vahva luomaan parlamentaarisen
vastuukatteen presidentin ulkopoliittiseen toimintaan myds silloin, kun se ei tapahdu
madrdmuotoisen pédtdksenteon puitteissa.!52 Perustuslakivaliokunta on sivunnut aihetta
ulko- ja turvallisuuspoliittisen ministerivaliokunnan yhteydessi. Presidentin osallistuminen

UTVAn kokouksiin muuttaa valiokuntaa osaltaan valmisteluelimesti tosiasialliseksi paa-

148 Tiitinen 1999, s. 846—847.

149 Ks. Jyrdnki & Husa 2012, s. 290-291.
150 Niskanen 2009, s. 12.

151 Meres-Wuori 2009, s. 52.

152 Ks. Niskanen 2009, s. 12.
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toksentekoelimeksi. Tdsséd tilanteessa parlamentaarinen vastuukate tdyttyy perustuslaki-
valiokunnan mukaan sellaisillekin presidentin toimille, jotka eivit edellytd valtioneuvos-
tossa tehtdvid madramuotoisia paatoksia.!s3 Toisaalta presidentin ulkopoliittisen paéatoksen-
teon laillisuusvalvonta kytkeytyy kuitenkin vankimmin médrdmuotoisen péadtoksentekoon

ja sitd kautta PL 58 §:n mukaiseen presidentin esittelyyn!s4,

Tiivistden voidaan todeta, ettd ulkopoliittinen johtovalta on presidentilld, mutta sen kdyt-
tdminen on sidottu ldheiseen myoétavaikutukseen joko yksittdisen ministerin tai koko val-
tioneuvoston kanssa. Perustuslain muutokset ovat kaventaneet presidentin toimivallan ja
itsendisen paitoksenteon alaa. Perustuslakivaliokunta on kuitenkin todennut, ettd tdstd
huolimatta tasavallan presidentti sdilyttdd asemansa merkittdvand valtioelimend ulkopoli-
tiikkan alalla.!55 Todettuun vaikuttanee keskeisesti juuri se, ettd ulkopolitiikkaa johdetaan

paljon myds maardmuotoisen paitoksentekomenettelyn ulkopuolella.

5.4.  Presidentin ja valtioneuvoston toimivaltajako EU-asioissa

5.4.1. EU:n yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka

Nykyisen perustuslain aikana eniten toimivaltaongelmia presidentin ja valtioneuvoston
vilille on aiheuttanut Euroopan unioni. Kaikissa tilanteissa ei ole ollut tdysin selvdi, missé
kulkee raja EU:n Suomea sen jdsenend ohjaavan ulkopolitiikan ja Suomen itsendisesti har-
joittaman ulkopolitiikan valilla.156 Eri tulkinnat ovat useimmiten kaikki tiivistyneet
kysymyksiin, onko EU:n ulkopolititkka Suomen kansallista ulkopolitiikkaa vai sisépolitiik-
kaan rinnastettava politiikkalohko, ja johtaako Suomen ulkopolitiikkaa tosiasiassa tasaval-

lan presidentti vai valtioneuvosto.

Euroopan unionin toiminnan yhteydessad puhutaan usein unionin yhteisestd ulko- ja turval-
lisuuspolitiikasta (YUTP), joka on hdmaértdnyt EU:n ja Suomen ulkopolititkan suhdetta.

Nykyédédn YUTP pitdd késitteend sisdlldédn unionin ulkopuolisiin maihin kohdistuvien

153 PeVM 1/1997 vp, s. 6.

154 Saraviita 2007, s. 433-453.
155 PeVM 9/2010 vp, s. 4.

156 Paloheimo 2017, s. 168.
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ulkopoliittisten toimien lisdksi moninaisia sotilaallisia aspekteja kuten EU:n rauhantur-
vaamisen ja kriisinhallintatoiminnan sekd unionin yhteisen puolustuksen kehittdmisen.
YUTP sisdltdd tiivistetysti kaikki EU:n turvallisuuteen liittyvéit kysymykset. Euroopan
unionin yhteinen turvallisuus- ja puolustuspolitiikka (YTPP) on osa unionin yhteistd ulko-
ja turvallisuuspolitiikkaa. Se késittdd EU:n poliittiset ja sotilaalliset rakenteet, sotilas- ja

siviilioperaatiot sekd kansainvéliset operaatiot unionin ulkopuolella.!57

Valtioneuvosto vastaa perustuslain 93 §:n 2 momentin mukaan Euroopan unionissa
tehtdvien paitosten kansallisesta valmistelusta ja pdattdd niihin liittyvistd Suomen toimen-
piteistd, jollei pddtds vaadi eduskunnan hyvéksyntdd. Keskeistd on, ettd valtioneuvostolle
PL 93.2 §:n perusteella kuuluva toimivalta ulottuu EU:n koko toimialalle. Perustuslaki-
valiokunta on todennut, ettei valtioneuvoston toimivallasta ole erotettu mitdén asiaryhmaa,
joten siihen kuuluvat my6s YUTP:aa koskevat asiat. Suomen kantaa merkittiviin ulko- ja
turvallisuuspoliittisiin unioniasioihin valmisteltaessa valtioneuvoston on kuitenkin toimit-

tava kiintedsséd yhteisty0ssd presidentin kanssa.!58

Ulkoasiainvaliokunta totesi perustuslain muuttamista koskevasta hallituksen esityksesté

antamassaan lausunnossa seuraavasti:

"Kdytdinndssd ulkopolitiikan johtamisessa ei endd ole juuri sellaisia lohkoja, jois-
sa Suomen kannat muodostettaisiin arvioimatta niiden suhdetta unionijdsenyyteen.
Esimerkiksi Suomen YK-politiikassa ja Vendjd-suhteiden hoidossa unionin vaiku-
tus ndkyy aikaisempaa vahvemmin. Rajanveto valtioneuvoston toimivaltaan perus-
tuslain 93.2 §:n mukaan kuuluvien EU-asioiden ja perustuslain 93.1 §:n mukaisen
ulkopolitiikan vdlilld voi muodostua pitemmdlld aikavdlilld yhd vaikeammaksi. ”159

Pohjolainen asettuu samalle linjalle ulkoasiainvaliokunnan kanssa eduskunnan perustus-
lakivaliokunnalle antamassaan lausunnossa. Toisaalta Pohjolainen kritisoi perustuslaki-
valiokuntaa voimakkaammin sitd, ettd valtiosddnndssd pidetddn vieldkin ldhtokohtaisesti
mahdollisena ulkopolitiitkan erotettavuutta sisdpolitiikasta. Presidentin ja valtioneuvoston

toimivaltasuhteita on historiallisista syistd pyritty jdrjestelemdin siten, ettd ulkopolitiikan

157 YUTP:n ja YTPP:n oikeusperusta on Euroopan unionista tehdyssé sopimuksessa (SEU). Poli-
titkan sisdltod madritelldan tarkemmin SEU:n V osaston 2 jakson 2 luvun 42—46 artiklassa seké
poytikirjoissa N:o 1, 10 ja 11.

158 PeVM 10/1998 vp, s. 26/11; HE 1/1998 vp, s. 63.
159 UaVL 5/2010 vp, s. 5. Ks. Tiilikainen 2006, s. 224-230.
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ja sisdpolitiikan vallankdyttd voidaan ohjata erilleen. Yksinkertaistaen Suomen ulkopoli-
tilkan on haluttu kuuluvan presidentille ja sisdpolititkan valtioneuvostolle. Jako on
kuitenkin osoittautunut mahdottomaksi, silld selvié rajoja politiikkalohkojen vilille ei voi-
da vetdd. Asetelmaa on mutkistanut EU:n mukanaan tuoma Eurooppa-politiikka, joka Poh-

jolaisen mukaan voidaan siséltonsé ja luonteensa perusteella rinnastaa sisdpolitiikkaan.160

Presidentin ja valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisia toimivaltuuksia uudistettiin
perustuslain osamuutoksessa vuonna 2010 annetun hallituksen esityksen pohjalta. Halli-
tuksen esitykseen sisdltyi lakialoite Suomen perustuslain muuttamisesta (LA 44/2010 vp).
Téssd alkuperdisessd lakialoitteessa PL 66 §:44n ehdotettiin liséttdviksi uusi 2 momentti,
jonka mukaan pdédministeri edustaisi Suomea Eurooppa-neuvostossa ja valtion ylimméin
johdon edustusta vaativassa Euroopan unionin muussa toiminnassa.l! Perustuslaki-
valiokunta antoi mietinndssddn muutosehdotuksen, jonka mukaisesti 66.2 § Kkirjattiin

nykyiseen muotoonsa:

Pddministeri edustaa Suomea Eurooppa-neuvostossa. Pddministeri edustaa
Suomea myos muussa valtion ylimmdn johdon osallistumista vaativassa Euroopan
unionin toiminnassa, jollei valtioneuvosto poikkeuksellisesti toisin pddtd.16?

Valtioneuvoston parlamentarismin hengessd vahvistunut toimivalta nikyi konkreettisesti
siten, ettd Suomen edustaminen Eurooppa-neuvostossa varattiin nimenomaan padminis-
terin tehtdvaksi. Perustuslakivaliokunta katsoi kuitenkin hallituksen esityksestd poiketen,
ettd sdannokseen on tarpeellista lisdtd valtioneuvoston harkintaan perustuva mahdollisuus
pédéttdd Suomen edustajasta muussa Euroopan unionin toiminnassa. Eurooppa-neuvoston
kokoukset haluttiin rajata timén mahdollisuuden ulkopuolelle, joten hallituksen esityksen
mukainen sddnnds oli jaettava kahteen eri virkkeeseen.!63 Asia poikkeaa pddministerin si-
jaisuutta koskevasta tilanteesta, jossa PL 66.3 §:n mukaan pddministerin ollessa estyneend

hidnen tehtdviddn hoitaa sijaiseksi maaritty ministeri.

Kevadlla 2012 ensimmdistd presidenttikauttaan aloittava Sauli Niinistd haki selkeda

160 Pohjolainen 2016, s. 3.

161 HE 60/2010 vp, s. 54. Eurooppa-neuvostossa EU-maiden johtajat linjaavat unionin yhteisen
ulko- ja turvallisuuspolitiikan periaatteet.

162 PeVM 9/2010 vp, s. 15.
163 PeVM 9/2010 vp, s. 12.
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médrittelyd sille, miten valtioneuvoston ja tasavallan presidentin toimivaltuudet jaetaan,
kun Suomi muotoilee kantaansa unionin yhteiseen ulko- ja turvallisuuspolitiitkkaan.164
Tarkan maérittelyn tirkeydestd kertoo se, etti EU-politiikalla voi olla erittdin olennaista
vaikutusta Suomen kansallisen ulkopolitiikan linjaan. Néin ollen presidentti Niinistd halusi
varmistua YUTP:aan liittyvistd vaikutusmahdollisuuksistaan. Pyrkimyksenéd oli mitd to-
denndko6isimmin ennaltachkdistd “kahden lautasen kysymystd” edes etdisesti muistuttavat

kiddenvéadnnot toimivallan jaosta.

Pikaista ratkaisua saati selkedd madrittelyd ei kuitenkaan saatu aikaan. Valtioneuvoston
kanslian EU-sihteeriston ja tasavallan presidentin kanslian neuvottelut venyivit, silld TPK
halusi uudistaa vanhat presidentti Tarja Halosen presidenttikauden aikaiset muotoilut,
joista EU-sihteeristo piti kiinni. Asia jéi sikseen, kun silloinen pddministeri Jyrki Katainen
vetosi perustuslakivaliokunnan kantaan, jonka mukaan my6s YUTP kuuluu valtioneuvos-

ton toimivaltaan.165

5.4.2. EU:n kriisinhallintatoiminnan luomat haasteet — esimerkki lainvalmistelun

valtiosddntéoikeudellisista ongelmista

Ulkopoliittisen padtoksenteon toimivaltaongelmat ovat tyypillisesti nousseet esille perus-
tuslain 93 §:n 1 ja 2 momenttien ensisijaisuutta koskevien eridvien tulkintojen kohdatessa.
Nain tapahtui esimerkiksi vuonna 2006 uudistetun kriisinhallintalain (211/2006) valmis-
telussa. Kriisinhallintalain valmistelun aloittamisessa ndkyi vahvasti EU:n vaikutus.
Uudella sdddokselld pyrittiin ottamaan lainsddddnndssd huomioon kansainvélisessé kriisin-
hallintayhteisty0sséd tapahtunut kehitys, joka liittyi YUTP:n puitteissa rakennettuun uuteen
jarjestelmadn. EU kehitti kykyddn toteuttaa nopeaa liikkeelleldhtod edellyttiviad, vaativia
kriisinhallintatehtdavid perustamalla niin kutsuttuja nopean toiminnan osastoja. Osastojen
toimintaan osallistuminen asetti vaatimuksia kansalliselle kriisinhallintalainsdddénnolle.
Kriisinhallintalain tavoitteena oli mahdollistaa Suomen tdysiméédrdinen osallistuminen

EU:n toimeenpanemaan kriisinhallintaan myds tulevaisuudessa.!66

164 Yli-Huttula 2018, 5. 346-347.
165 Yli-Huttula 2018, s. 347. Ks. PeVM 10/1998 vp, s. 26/1L.
166 HE 110/2005 vp, s. 31.
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Operaatioiden moninaisuus sekd EU niiden toimeenpanevana organisaationa loivat lain-
valmisteluun kuitenkin valtiosdéntdoikeudellisia haasteita. EU:n kriisinhallintaoperaa-
tioista muodostui todellinen kiistakapula hallituksen ja perustuslakivaliokunnan vilille.
Kansallisen pédétoksenteon osalta pdddyttiin tilanteeseen, jossa perustuslakivaliokunta aset-
tui hallituksen kanssa eri kannalle. Vaiherikkaassa lainvalmistelussa korostuivat toimival-
taongelmat presidentin ja valtioneuvoston vililld, kun pohdittiin onko sotilaallinen kriisin-

hallinta ulkopolitiikan johtamista vai EU-asia.167

Hallituksen esityksessd (110/2005 vp) ei ehdotettu muutettavaksi vanhan rauhanturvaamis-
lain sdannostd paatoksentekojirjestelmastd, jossa padtoksen Suomen osallistumisesta soti-
laalliseen kriisinhallintaan ja osallistumisen lopettamisesta tekee tapauskohtaisesti erikseen
tasavallan presidentti valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta. Hallituksen mukaan Suomen
kansalliseen osallistumispédétokseen liittyy sellaista merkittdvad ulko- ja turvallisuuspoliit-
tista harkintaa, jota koskeva péddtoksenteko kuuluu perustuslain 93.1 §:n nojalla tasavallan
presidentille. Presidentin ehdotettiin pddttdvan myos jatkossa EU:n toimeenpanemiin ope-

raatioihin osallistumisesta.168

Perustuslakivaliokunta pédtyi kriisinhallintalakia koskevassa lausunnossaan selkeésti eri
kannalle hallituksen kanssa. Valiokunta katsoi, ettd PL 93.2 §:n perusteella valtioneuvos-
tolle kuuluva toimivalta ulottuu EU:n koko toimialalle ja kattaa kaikki EU:ssa tehtdivien
pddtosten asiat ja asiaryhmdt.’%® Valiokunta viittasi perusteluissaan perustuslakiuudistuk-
sesta antamaansa mietintoon, jonka mukaan valtioneuvoston valmisteluvallasta ei ole
erotettu mitddn asiaryhmad.!’0 Perustuslakivaliokunta katsoi, ettd myds YUTP:aa koskevat
merkittavitkin asiat kuuluvat valtioneuvoston toimivaltaan. Tdmén vuoksi valiokunta ei
pitdnyt PL 93.2 §:n kannalta merkityksellisend hallituksen esityksen perustelua, jossa soti-
laallisen kriisinhallinnan pédétoksenteko edellyttdd merkittdvaa ulko- ja turvallisuuspoliit-

tista harkintaa.l7!

Hallitus ei tuonut eduskuntaan esitystd perustuslain muuttamisesta vaan uuden esityksensi

167 Ks. kriisinhallintaosallistumisesta ja ulkopolitiikan johtamisesta Niskanen 2006, s. 244-256.
168 HE 110/2005 vp, s. 64.

169 PeVL 54/2005 vp, s. 3. Ks. HE 1/1998 vp, s. 146-147.

170 PeVM 10/1998 vp, s. 26.

171 PeVL 54/2005 vp, s. 4.

53



kriisinhallintalaista (5/2006 vp), jossa oli edelleen ristiriita perustuslain 93 §:n 2 momentin
kanssa.l72 Toimivaltajakoon liittyvdn ongelman ratkaisemiseksi kriisinhallintalaki paadyt-
tiin kisittelemiin PL 73 §:n mukaisessa menettelyssi, jolloin laki sdddettiin niin sanotuksi
pysyvéksi poikkeuslaiksi.!”3 Hallituksen esitys hyviksyttiin lopulta poikkeuslakina kii-
reellisend ja kriisinhallintalaki astui voimaan 1.4.2006. Uusi sddanndstod tuli kiireellisend
hyvéksymisen ansioista nopeasti kadyttoon, kun Israel hyokkési Libanoniin kesdlld vuonna
2006 kaynnistden sodan Hizbollah-jdrjeston kanssa. Saman vuoden syyskuussa tasavallan
presidentti pditti valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta suomalaisen kriisinhallintajoukon
lahettdmisestd YK:n UNIFIL-operaatioon Eteld-Libanoniin. Suomi toimi vuoden 2006
heindkuusta alkaen EU:n puheenjohtajamaana, mikd loi osaltaan painavan ulkopoliittisen

syyn operaatioon osallistumiselle.!74

Perustuslain osamuutoksen yhteydesséd perustuslakivaliokunta ehdotti, ettd hyvéksyttiisiin
uusi 2. lakiehdotus, jossa péddtoksenteko sotilaallisesta kriisinhallinnasta irrotettaisiin PL 58
§:n mukaisesta tasavallan presidentin padtoksentekomenettelystd!7s. Ndin vuonna 2012 PL
58 §:4én liséttiin uusi 6 momentti ja sdéntelyvaraus, joka sddtdd padtoksenteon osallistu-
misesta sotilaalliseen kriisinhallintaan tavallisen lain tasolle. Sd4nnds ohjaa katseen kriis-
inhallintalakiin (211/2006), jonka 2.1 §:n mukaan padtoksen Suomen osallistumisesta soti-
laalliseen kriisinhallintaan ja osallistumisen lopettamisesta tekee kussakin tapauksessa

erikseen tasavallan presidentti valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta.

Perustuslain 58.6 §:n ja kriisinhallintalain 2 §:n siséltd nédyttavat nykyiselldan selkiyttdvan
presidentin ja valtioneuvoston toimivaltasuhdetta myds EU:n kriisinhallintaoperaatioiden
suhteen, eikd suoraa ristiriitaa niiden valilld endi ole. Pddtoksentekoon ei sovelleta perus-
tuslain 58 §:n 2 momenttia palautusmenettelysta ristiriitatilenteessa, mutta asia palautuu

valtioneuvoston valmisteltavaksi, jos presidentti ei padtd valtioneuvoston ratkaisuehdotuk-

172 HE 5/2006 vp, s. 69.

173 Perustuslain 73 §:n mukaan ehdotus perustuslakiin tehtdvéstd rajatusta poikkeuksesta
hyviksytddn dénten enemmistolld lepddméén eduskuntavaalien yli. Uusi eduskunta voi télloin
hyviksyd asiasisélloltddn muuttumattomana sdilyneen lakiehdotuksen yhdessd késittelyssd
kahden kolmasosan ddnten enemmistolld. Ehdotus voidaan kuitenkin julistaa PL 73 §:n 2 mo-
mentin mukaisella menettelylld kiireelliseksi. Lakiehdotusta ei tdssd tilanteessa jitetd lepaa-
miin, vaan se voidaan hyvéksyé védhintdén kahden kolmasosan dénten enemmistolla. Kiireel-
liseksi julistamista on kuitenkin PL 73.2 §:n mukaan kannattettava vahintddn viisi kuudesosaa
annetuista danista.

174 Salonius-Pasternak & Visuri 2006, s. 13—15.
175 PeVM 9/2010 vp, s. 11-12, 15.
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sen mukaisesti.

Kriisinhallintalain valmistelussa oli viitteitd halusta erotella sisépolitiikan ja ulkopolitiikan
johtamista presidentille ja valtioneuvostolle. Parlamentarismia vahvistaneista perustuslain
uudistuksista huolimatta, lainsditdjalla on tahtonut vaalia presidentin ulkopoliittista johta-
juutta. Kriisinhallintalain tapauksessa — jopa poikkeuslakien sddtimisen periaatteen vas-
taisesti — presidentin ulkopoliittiseen péatdsvaltaan ei kajottu. Presidentin aseman sdilyt-
tdminen kertoo siitd, ettd ulkopolitiitkan johtajalla toivotaan olevan tosiasiallistakin valtaa,
eikd kaikkia toimivaltuuksia ole haluttu riisua edes parlamentarismin vahvistamisesta
huolimatta. Edelld avattu esimerkki kriisinhallintalain valmistelusta kuvastaa hyvin sitéd
ulkopoliittisen toimivallan jannitettd, joka presidentin ja valtioneuvoston vélilld aika ajoin

ilmenee.
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6. ULKOPOLITIIKAN YHTEISTOIMINTAVELVOITTEEN TOIMIVUUS

6.1.  Kaéanteinen yhteistoimintavelvoite

Yleisesti keskustelua valtioneuvoston ja presidentin ulkopoliittisen toimivallan rajoista ja
yhteistyostd on hallinnut kysymys siitd, mitkd ulkopoliittista luonnetta siséltédvit paatokset
tulisi lukea EU-asioiksi, ja siten pddministerin toimivaltaan, ja mitkd puolestaan yleisen
ulkopolitiikan johtamisen piiriin. Aikaisemman tutkimuksen keskeiset vdittimét ja ongel-
mat ovat tiivistyneet jakoon EU-asioista ja yleisestd ulkopolitiikasta. Kysymys kenelle Eu-
rooppa-politiikka kuuluu on yhteistoimintavelvoitteen ndkokulmasta vield tyhjentdvésti

ratkaisematta.

Toisaalta niden, ettd esimerkiksi EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolititkkaan liittyen
saattaa hyvinkin tulla tilanteita, joissa on my0s toisin pdin — eli valtioneuvostosta presiden-
tille — toimiva yhteistoimintavelvollisuus. Selitys tdhdn 16ytyy EU-politiikan arjesta ja on
melko yksinkertainen. Eurooppa-neuvostossa ja ministerineuvostossa kisitellddn kylla
pddosin ja virallisesti sellaista unionin yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa, joka PL
66.2 §:n mukaan kohdistuu pddministerin toimivaltaan. Tdstd huolimatta samoilla foo-
rumeilla voidaan kisitelld vield YUTP:n ulkopuolellekin menevid asioita. Esimerkiksi
keskusteluissa siitd, miten Suomi jirjestdd ulkosuhteensa johonkin kolmanteen valtioon,
siirrytddn jo paljolti suoran yleisen ulkopolitiikan alueelle. Kuten todettu, ulkopolitiikan
yleisjohtajuus kuuluu presidentille, joka ilman asianmukaista kddnteistd yhteistoimin-
tavelvoitetta jdisi esimerkin kaltaisessa tilanteessa toimivaltuuksiensa kannalta omituiseen
rakoon. Néin ollen presidentin on ulkopolitiikan johtajana oltava ajan tasalla my0s osasta
ndenndisesti EU-polititkkaan liittyvistd aiheista. Samansuuntaisesti totesi myos presidentti
Niinist6 tiedotustilaisuudessaan toukokuussa 2017, kun hén ilmoitti pyrkimisestéén toiselle

kaudelleen seuraavan vuoden presidentinvaaleissal’e.

My®és perustuslakivaliokunta on sivunnut ajatusta kddnteisestd yhteistoimintavelvoitteesta
todetessaan, ettd muodostettaessa Suomen kantaa merkittidviin ulko- ja turvallisuuspoliit-

tisiin unioniasioithin valtioneuvoston on asianmukaista toimia ldheisessd yhteistyOssd

176 Presidentti Niiniston tiedotustilaisuus 29.5.2017.
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tasavallan presidentin kanssa.!7” Ndin arvioituna yhteistoiminnallinen vuorovaikutus vaatii
liikettd ja toimia valtioneuvoston ja presidentin vililld molempiin suuntiin, eikd vain presi-
dentiltd valtioneuvostoon pdin. Tdmén vuoksi kdénteinen yhteistoimintavelvoite on otetta-
va huomioon niin kauan, kuin tasavallan presidentilld on perustuslaillista ulkopoliittista
johtovaltaa. My0s valtioneuvoston on siten huolehdittava asianmukaisesta ja ajoissa tapah-

tuvasta tiedottamisesta ulkopolitiitkan hoidon kannalta merkityksellisissi asioissal7s.

6.2.  Perustuslain umpisolmu

Presidentin ja valtioneuvoston toimivaltajako EU:n ulkosuhdeasioissa saa kysymain, miksi
presidentilld halutaan vield pitdd ulkopolitiikan johtovalta. Lisdksi Suomi poikkeaa presi-
dentti-instituution ulkopoliittisen toimivallan suhteen eurooppalaisista verrokeistaan. Eu-
roopassa valtavirraksi on siis muodostunut, ettd presidentti on muodollinen valtionpddmies
ilman kdytinnon valtaa niin sisd- kuin ulkopolitiikassakaan. Ranskaa lukuun ottamatta val-
tionpddmiehelld eurooppalaisissa valtioissa ei ole yleensd toimivaltaa YUTP:ssa eikd EU-
asioissa muutoinkaan.!” Eurooppalaisissa tasavalloissa ulkopolitiikan johtovalta on
padsddntoisesti sdddetty hallituksen toimivaltaan. Ulkopolitiikan johtaminen on yleisesti

kytketty hallituksen ja parlamentin yhteisty6hon. 180

Vuonna 2008 Risto E. J. Penttild kritisoi Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittista pdéatoksen-
tekojdrjestelméé toteamalla, ettei Suomen ulkopolitiikan johtamisessa ollut selkedd mallia.
Perustuslain osauudistuksen kynnykselld Penttild totesi, ettd ulkopoliittinen johto on olta-
va joko presidentilld tai padministerilld. Nykyinen hybridimalli on véliaikainen jérjestely,
jonka hyddyllinen kéyttdaika lahenee loppuaan”.18! Penttilén toiveet Suomen sijoittamises-
ta eurooppalaiseen valtavirtaan ulkopolitiikan johtovallan osalta eivit vield toistaiseksi ole

toteutuneet.

Suomen Vendjé-suhteisiin painottuneen diplomaattiuran tehneen Hannu Himasen mukaan

177 PeVM 10/1994 vp, s. 4/11; Perustuslakivaliokunta pysyi samalla linjalla my0s vuonna 1998 hal-
litusmuodon uudistuksesta antamassaan mietinndssd. PeVM 10/1998 vp, s. 26

178 Ks. myos Tiitinen 1999, s. 846.
179 OM 9/2010, s. 34-38.

180 OM 9/2010, s. 35.

181 Penttild 2008, s. 38.
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nykyiseen perustuslakiimme pohjautuva dualistinen ulkopolitiikan johtaminen sisdltdd juu-
r1 EU-kysymykseen liittyvdn ongelman. Ulkopoliittisen johdon kaksijakoisuus voi aiheut-
taa vakavankin haasteen ulkopolitiikan hoidolle. Ndkemys johtuu siitd, ettd perustuslain 93
§:n ulkopolititkkaa johtaa tasavallan presidentti yhteistoiminnassa valtioneuvoston
kanssa” tulkinta ei yksindin ratkaise epdselvyyttd ulkopolitiitkan yksiselitteisestd johtaju-
udesta. Sddnnosta voi lukea joko johtamista tai yhteistoimintaa painottaen ja ndin korostaa

halutessaan niin presidentin kuin pdéministerinkin asemaa ulkopolitiikan johdossa.!82

Himasen mukaan ratkaisu perustuslain solmukohtaan olisi teoriassa olemassa, mutta sithen
ei olla vield valmiita tarttumaan. Luontevia mahdollisuuksia tdhin olisi kuitenkin ollut vu-
osien 2000 ja 2012 perustuslainuudistusten yhteydessd. Perustuslain 93 §:n ja YUTP:n
muodostavan toimivaltasolmun avaaminen odottaa vield seuraavaa perustuslain-
uudistusta.!83 Siihen asti ulkopolitiikan johtamisessa nojataan Suomessa dualistiseen mal-
liin ja yhteistoimintavelvoitteen sisélté muokkautuu pitkdlti sen péddkayttijien eli presi-

dentin ja ministeriston tulkintojen mukaan.

Ongelman voisi muodollisesti poistaa siten, ettd perustuslaki selkedsti tunnistaisi presi-
dentin kiyttivdn huomattavaa ulkopoliittista valtaa my0s vapaamuotoisesti madrdmuo-
toisen padatoksen ulkopuolella. Timé ratkaisu on kuitenkin oikeudellisesti katsoen huono,
koska se voisi edellyttdd ulkopolitiikan vapaamuotoisen johtamisen tarkkaa mairittelya.
Perustuslain tasolla téllainen tarkkuus ei olisi suotavaa eikd nidhdékseni edistdisi Suomen
ulkopolitiikan kansallisten tavoitteiden saavuttamista. Mairittelemilld altistuttaisiin
riskille, jossa ulkopolitiikan johtamisen keinoja pdddytddn rajaamaan ja siten karsimaan

presidentin ulkopoliittisia tydkaluja esimerkiksi kahdenvélisten suhteiden hoitamisessa.

My®és lainsditdja on tiedostanut, ettd vapaamuotoisen padtoksen keinojen miirittely ei ole
tarpeen, koska aivan kaikkia presidentin toimia on haastava saattaa parlamentaarisen vas-
tuun piiriin. Hallituksen esityksessa (1/1998 vp) todetaan, ettd kansainvélisessad padtoksen-
teossa ratkaisut syntyvit monivaiheisten aloitteiden ja neuvottelujen kautta, jossa Suomi on

monesti vain yksi osapuoli. Presidentin ulkopolititkan hoitamiseen liittyviin tehtdviin kuu-

182 Himanen 2017, s. 230-231. Ks. hybridimallisen” ulkopolitiikan kritiikistd tarkemmin Penttila
2008, s. 30-41.

183 Himanen 2017, s. 233, 235.
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luu esimerkiksi keskusteluja eri valtioiden edustajien kanssa, kirjeenvaihtoa ja puheita kan-
sainvilisissd tilaisuuksissa, ja muita toimia, jotka eivdt ole tdysin sidottavissa koko val-

tioneuvoston mydtavaikutusta edellyttdvain menettelyyn. 184

6.3.  Ulkopolitiikan johtamisen kadytinto

Perinteisesti sisdpolitiikan ja ulkopolitiikan johtamista on haluttu ohjata eri toimijoille, jol-
loin presidentin asema Suomen ulkopolitiikan johdossa on korostunut. Tdimé on mahdollis-
tanut sen, ettei presidentti ole velvollinen ottamaan kantaa sisdpoliittisiin asioihin.
Sisdpolititkan kysymykset, jotka liittyvdt monesti pohjimmiltaan tulonsiirtoihin agendalla
“kuka saa ja kuinka paljon”, voivat jakaa mielipiteitd voimakkaammin, kuin Suomen
yleiseen kansalliseen etuun kansainvéliselld kentdlld keskittyvit ulkopoliittiset asiat. Tasti
sisdpolitiikan ja ulkopolitiikan erottelusta johtuen presidentilld on tosiasiallisesti pddminis-

terid vapaammat kédet valita ulkopolititkan hoitamisen keinot.

Tasavallan presidentti Sauli Niinist6 on luonut itsestddn selkedn kuvan Suomen ulkopolitii-
kan johtajana.!35 Mahdollisuus pysyé poissa péivinpoliittisista sisdpolitiitkan usein mielipi-
teitd jakavista ongelmista voi osaltaan selittdd Niiniston timénhetkistd suosiota. Niinisto ei
my0oskdin ole pitdnyt kynsin hampain kiinni sellaisista valtaoikeuksista, jotka aiemmin
vield tulkittiin presidentille kuuluvan. Vastapainoksi Niinistd on kdyttanyt tosiasiallista val-
taa aktiivisesti vapaamuotoisen padtoksenteon piirissd.!86 Tdméa on viime vuosina ndkynyt
ulko- ja turvallisuuspolitiikassa esimerkiksi Suomen kahdenvilisten suhteiden korostuttua

sekd Vendjén ettd Yhdysvaltojen kanssa.

Loppuvuodesta 2009 Lissabonin sopimuksen myd&tivaikutuksesta EU-asiat linjattiin yksi-
selitteisesti padministerin johtaman valtioneuvoston toimivaltaan (PL 66.2 §). Sauli Nii-
niston aloittaessa presidenttikautensa vuonna 2012 olivat presidentin valtaoikeudet huo-
mattavasti kaventuneet verrattuna Tarja Halosen presidenttikauden alkuun vuonna 2000.

Niinistd on kuitenkin kayttdnyt tdysimdirdisesti sen ulkopoliittisen toimivallan, joka on

184 HE 1/1998 vp, s. 144-145.
185 Ks. Yli-Huttula 2018, s. 344-346.
186 Paloheimo 2017, s. 175.
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hénelle presidenttikautensa aikana kuulunut!#7.

Koska Sauli Niiniston presidenttikausien aikana on ollut varsin selvai, ettei presidentilld
juuri ole toimivaltaa sisdpolitilkan eikd EU-politiikan alalla, on presidentin voimakas
keskittyminen ulkopolitiikan johtamiseen ollut selkedd ja luontevaa. Tédtd on voinut
edesauttaa myos hallitukset, jotka eivdt kuluneen kahdeksan vuoden aikana ole
voimakkaasti pyrkineet kasvattamaan ulkopoliittista rooliaan esimerkiksi EU:n ulkopoli-
tiikan varjolla. Toiseksi Niinist6 saattaa kokea, ettd tarjolla on vastuuta, jota kukaan muu ei
ole ottamassa!88. Presidentti Niiniston ulkopoliittista toimivaltaa ei ole asetettu ky-
seenalaiseksi, joten hin ei ole joutunut siitd kamppailemaan. Asetelmaa voi ndhdé tukevan
myo6s presidentti Niiniston nauttima laaja kansansuosio, jossa on samankaltaisuutta presi-

dentti Mauno Koiviston presidenttikauteen!$°.

Kiinnitetddn vield huomio PL 93.1 §:n siséltoon ulkopolitiikan johtajuudesta. Merkittiva
osa presidentin ulkopolitiikan johtamisesta ei kdytdnndssa tapahdu PL 58.1 §:n mukaisesti
valtioneuvostossa médrdmuotoisen paitoksenteon piirissd. [lman vapaamuotoisuutta presi-
dentin mahdollisuus aidosti johtaa ulkopolititkkaa olisi varsin pieni. Tdma johtuu siitd, et-
tei tasavallan presidentilld ole omaa ulkopolititkan valmistelukoneistoa,!90 vaan tukena on
ainoastaan oma kanslia poliittisen ja diplomaattisen neuvonantajan roolissa. Presidentin
péétettaviksi tulevat asiat valmistellaan pddsddnnon mukaan valtioneuvostossa, joten presi-
dentilld ei voisikaan olla valtioneuvoston kanssa kilpailevaa valmistelukoneistoa, ilman

ettd se muodostaisi konfliktia voimassaolevaan perustuslakiin.

Koska ulkopolitiitkan valmistelu on kidytdnnossé valtioneuvoston vastuulla, ministeristo voi
karsia pois ulkopolitiikan toteuttamisen vaihtoehtoja jo ennen TP-UTVAn kokoontumista.
Téllaista valtioneuvoston toimintaa voisi kuitenkin pitdd jossain mdiérin yhteistoi-
mintavelvoitetta loukkaavana, koska siind ei valttdmatta kiinnittaisi asianmukaista huomio-

ta presidentin tiedottamiseen ulkopolitiikan kannalta merkityksellisessé asiassa.

187 Y1i-Huttula 2018, s. 414; Himanen 2017, s. 231.
188 Yli-Huttula 2018, s. 415.

189 K. Meres-Wuori 2014, s. 124.

190 Ks. Raunio 2008, s. 259.
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Vaikka presidentin ja valtioneuvoston tiedonvaihto ja vuoropuhelu olisikin ahkeraa ja
yhteistoimintavelvoitteen noudattamisen osalta mallikasta, se ei voisi korvata president-
tivetoista asioiden valmistelua. Lisdksi presidentin altavastaajan asema ulkopoliittisten
asioiden péitoksenteossa voi vaikuttaa hdnen ndkemykseensd omasta roolistaan. Raunion
mukaan se voisi jopa vaarantaa yhteistoiminnan sujuvuuden, mikéli rakentavan yhteis-
toiminnan sijasta presidentti keskittéisi voimavarojaan valikoivasti padtoksentekoon osal-

listumiseen.191

Toisaalta on selvéd, ettd presidentin oma valmistelukoneisto sopisi huonosti parlamen-
tarismin vahvistamisen ideaan, koska se viistimaéttd kaventaisi parlamentarismia entises-
tddn. Jos Suomen ulkopolitiikan johtamisen halutaan edelleen kehittyvin parlamen-
taariseen suuntaan, on perustuslainsiitdjalld edessddn valinnan paikka. Presidentin perus-
tuslaillinen tehtdvd ulkopolititkan johtajana — toki yhteistoiminnassa valtioneuvoston
kanssa — antaa valtionpddmiehen asemasta todellisuutta voimakkaamman kuvan. Ensim-
mainen vaihtoehto on jittdd perustuslain 93 § ja 58 § nykyisiin muotoiluihinsa, jolloin pe-

rustuslaki ei esittdmini valossa vastaisi ulkopolitiikan johtamisen todellista kiytantoa.

Toinen tie on perustuslain muuttaminen siten, ettd ulkopolititkan johtaminen sdddettiisiin
valtioneuvoston tehtidviksi. Tdssd vaihtoehdossa PL 93 § kuuluisi esimerkiksi: Suomen
ulkopolitiikkaa johtaa valtioneuvosto yhteistoiminnassa tasavallan presidentin kanssa. Val-
tioneuvosto voisi johtaa ulkopolititkkaa periaatteessa myds yksin!92. Valtioneuvoston joh-
tajuutta korostavalla muutoksella parlamentaarinen vastuukate ulotettaisiin kattavammin

koko ulkopolitiikan alalle.

6.4.  Henkil6suhteiden vaikutus yhteistoiminnalliseen ulkopolitiikan johtamiseen

Ulkopoliittisesti tiukassa paikassa, kuten esimerkiksi kevddlld 2014 Krimin miehityksen

191 Raunio 2008, s. 259.

192 Raunio 2008, s. 259. Samaa ovat esittineet myds Meres-Wuori (2014, s. 342) ja Himanen
(2017, s. 233). Meres-Wuori on lisdksi esittdnyt muita vaihtoehtoja PL 93 §:n uudeksi muodok-
si. Yksi mahdollisuus olisi irroittaa YUTP valtioneuvoston toimivallasta 93 §:n toisessa mo-
mentissa seuraavasti:

”Valtioneuvosto mddrdd Suomen edustajien toiminnasta ja osallistumisesta pddtoksen-
tekoon Euroopan unionissa [poist.| ja yhteistoiminnassa presidentin kanssa pddtoksentekoon
unionin yhteisestd ulko- ja turvallisuuspolitiikasta ja paattad siihen liittyvistd Suomen toimen-
piteistd, jollei paatos vaadi eduskunnan hyvaksymista. ”
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aikaan, ulkopolitiitkan yhteistoiminnan sujuvuus on korostuneen tirkedd. Suomi asettui
Krimin tilanteessa sisdisesti yhtendisesti EU-maiden kannalle tuomiten Vendjén sotilaal-
liset toimet ensimmadisten EU-maiden joukossa.!9 TP-UTVA linjasi 2.3.2014 pitdiméssdan
kokouksessaan Vendjdn sotilaallisten toimien loukkaavan Ukrainan alueellista koskemat-
tomuutta sekd itsemddraamisoikeutta. Suomi ei siten voinut hyvéksyd Vendjan pyrkimysti
Krimin alueen haltuun ottamiseksi.!% Toisaalta ulkopoliittisen johdon kykyid yhtendisyy-
teen ei tissd yhteydessd kiytanndssd mitattu. Koska Vendjd nakyvésti rikkoi kansainvilisen
oikeuden periaatteita ja loukkasi Ukrainan suvereniteettia, vaikutti TP-UTVA:n linjaus
kovin helpolta ratkaisulta. Linjauksen painoarvoa korostaa kuitenkin se esimerkillisen

ripeys, jolla Vendjdn toimet Suomen valtionjohdossa tuomittiin.

Samaa tarinaa tiydellisen tyylipuhtaasta yhteispelistd ei voida kertoa Ukrainan kriisin joh-
dosta kevidilld 2014 Vengjille asetettujen pakotteiden!®> kotimaisessa kisittelysséd. Presi-
dentti Niinistd ei varsinaisesti iloinnut EU:n tiukasta pakotelinjasta Vendjad kohtaan, ja
hienoisia erimielisyyksid presidentin ja Jyrki Kataisen johtaman hallituksen vilille loivat
my0s Eurooppa-neuvoston sopima tapaamiskielto. Huipputapaamiskiellon piiriin lukeutui
my0s Vendjéan presidentti Vladimir Putin, jonka Niinistd on kuitenkin linjannut tapaavansa,
mikili Suomen etu sitd vaatii. Ndin tapahtui Ukrainan kriisistd ja Vendjdn vastaisista sank-
tioista huolimatta elokuussa 2014, kun Niinistd tapasi ensin Putinin SotSissa, josta jatkoi
Kiovaan jatkamaan Krimiin liittyvid neuvotteluita Ukrainan silloisen presidentin Petro

Porosenkon kanssa.196

Yl1la kuvatut esimerkit samasta laajemmasta ulkopoliittista tilanteesta kertovat, ettd aidon
parlamentarismin toteutuminen voi joutua haasteeseen etenkin Suomen ulkopolitiikan joh-
tamisen kdytdnnon kysymyksissd. Kaikkia presidentin ulkopoliittisen johtamisen toimia,
esimerkiksi muiden valtionjohtajien kanssa kaytyja keskusteluja ja niissd esitettyja
ulkopoliittisia kannanottoja, on vaikea saattaa parlamentaarisen vastuukatteen alle.

Tilanteessa ei ole ongelmaa, mikéli henkilosuhteet ja tiedonvaihto presidentin ja valtioneu-

193 Yli-Huttula 2018, s. 346.
194 VNK:n tiedote 81/2014.

195 Suomi kuuluu Baltian maiden ohella Vendja-pakotteiden kérsijoihin, koska maat kdyvit EU-
maista eniten kauppaa Vendjdn kanssa. Vuosina 2013-2017 pakotteiden seurauksena Suomen
Venéjén vienti laski —36 %. Syyné laskuun oli etenkin Vendjdn vastatoimena tekemait tuontira-
joitukset. Ulkopolitiikka 3/2019.

196 Yli-Huttula 2018, s. 346-349.
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voston valilld toimivat, mutta informoinnissa litkutaan monellakin tapaa harmaalla alueel-

la.

Ulkopolititkan harjoittamisen yhtend keskeisend pyrkimyksend on viestid ulospdin valtion
itsensd kertomaa kertomusta, ja siten strategisesti Suomesta rakennettua viestid, jolla
kansallisia ulkopolitiikan tavoitteita pyritddn edistimaan. Téstd syystd Suomen ulkopolitii-
kan koherentin linjan muodostamiseksi olisi tirkedd, ettd valtionjohdon yhteispeli toimii.
Diplomaattisesti harkittu viesti voi tulla ulos sekavana tai muuten sellaisena, jollaiseksi sitd

el ollut tarkoitettu, jos ulkopolitiikkaa johdetaan jo siséisesti rikkindiselld puhelimella.

Ulkopolitiikan johtamisen yhteistoimintavelvoite edellyttdd perustuslakivaliokunnankin
mukaan sitd, ettd presidentin ja valtioneuvoston huolehdittava toistensa asianmukaisesta ja
oikea-aikaisesta tiedottamisesta ulkopolitilkan hoidon kannalta merkityksellisissé
asioissa.!97 Puutteellinen tai myohdssé tapahtuva tiedonvaihto vaikeuttaa presidentin ja val-
tioneuvoston yhteistoimintaa, mikd my0s heikentdd parlamentarismin toteutumista. Parla-
mentarismi voi saada kolauksen esimerkiksi siind tapauksessa, ettd eduskunnan PL 97.1
§:n mukainen tietojensaantioikeus kansainvilisissd asioissa jad toteutumatta. Valtioneuvos-
tolla tulisi siten olla mahdollisuus viélittdd eduskunnan ulkoasiainvaliokunnalle oikeaa ku-
vaa ulkopolitiikan alaan kuuluvista asioista. Ndin ei kuitenkaan automaattisesti tapahdu,
jos paras tilannekuva kulloinkin késilld olevasta ulkopoliittisesta asiasta on aino-astaan

presidentilld, eikd se syystd tai toisesta vility TPK:Ita valtioneuvostolle.

Parlamentarismin vahvistamisen tavoitteesta huolimatta on kaiketi hyviksyttidva se kisitys,
ettd ulkopoliittinenkin valtiosddntooikeudellinen paitoksenteko tapahtuu ennen kaikkea
dynaamisessa kontekstissa. Monimuotoisen ja yllittdvin tdstd ympéristostd tekee sekd
sisdisten ettd ulkoisten poliittisten vaikuttimien vahva ldsnéolo.!98 Kotimaisilla poliittisilla
puolueilla, kansalaisjdrjestoilld ja yksittdisilld &ddnestdjillikin on omia nikemyksid ja
toiveita Suomen ulkopolititkan harjoittamisen linjasta. Samaan aikaan valtionjohtoon ja
ulkoasiainhallintoon kohdistuu ulkovaltojen toimesta diplomaattista vaikuttamista, johon
puolestaan pyritddn vastaamaan Suomen ulkopolitiikalle asetettujen tavoitteiden mukaises-

ti.

197 PeVM 10/1998 vp, s. 25.
198 Niskanen 2009, s. 65-66.
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Paatoksenteon dynaamisuus on niin ollen ulkopolitiikan joh-tamisen ympéristdssd hyvin
korostuneessa asemassa. Naistd syistd perustuslain ulkopoliittisten toimivaltanormien tul-
kinta ja kdytdnnon soveltaminen ovat sidoksissa poliittiseen péddtoksentekoon ja vaikut-
tamiseen. Koska politiikan voi erityisesti valtiosdéntooikeudessa ymmartdd laaja-alaisena
yhteiskunnallisena vallankdyttond, joka ei ole tarkasti oikeudellisten normien sitovaa,
yhdistyy valtiosddntdoikeudelliseen tulkintaan poliittisen toiminnan tyypillisid arvoja ja

arvostuksia.199

Perustuslain 93.1 §:n tarkoittama yhteistoiminta on loppujen lopuksi vuorovaikutusta, jo-
hon kuuluu kummankin osapuolen mahdollisuus vaikuttaa toisen tilannearvioihin ja
ratkaisuihin. Presidentin ja valtioneuvoston kdytdnnon mahdollisuuksia vaikuttaa toistensa
padtoksiin muokkaavat kulloinkin késilld olevat poliittiset tilanteet sekd presidentin ja
pddministerin henkildkohtaiset johtajuusominaisuudet.200 Valtionjohdon poliittisella koke-
muksella ja kansalaisten vaihtelevilla odotuksilla johtajuudesta on my6s vaikutusta siihen,

miten paljon auktoriteettivaltaa presidentti ja pddministeri padtoksenteossa voivat saada.20!

199 Niskanen 2009, s. 66.
200 Paloheimo 2017, s. 191.
201 Paloheimo 2017, s. 191-192.
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7. JOHTOPAATOKSET

Tasavallan presidentin vahva instituutio pitdd pintansa

Suomessa vahvan johtajan kulttuuri ei ole vield antamassa periksi parlamentarismin kehi-
tyskulun paineessa presidentin viimeistenkin valtaoikeuksien poistamiseksi. Vaikka presi-
dentin sisdpoliittisia valtaoikeuksia on riisuttu, presidentti-instituutio on sdilyttdnyt vahvan
ulkopoliittisen asemansa myos kylmén sodan jilkeiselld kaudella ja 2000-luvun EU:n inte-
graatiokehityksen keskelld. Perustuslain sallima mahdollisuus tulkita ulkopolitiikan joh-
tamisen toimivaltuuksia varsin joustavasti takaa, ettd tasavallan presidentilld on edelleen

keskeinen asema suomalaisessa poliittisessa kulttuurissa.

Suomen historiassa presidentin rooli ulko- ja turvallisuuspolitiikan johdossa on korostunut
erityisesti poikkeuksellisissa olosuhteissa.202 [lmapiirin kiristyessd on presidentti-instituu-
tio ollut kantamassa suurinta vastuuta ulkopoliittisesta johtajuudesta. Presidentti Niiniston
aktiivinen rooli ulkopolitiikan johdossa on ndin osoitus tdmén poliittisen kulttuurin jatku-
vuudesta. On odotettavissa, ettd presidentti-instituution asema sdilyttdd 2020-luvullakin

merkityksensd sekd ulkopolitiikan johdossa ettd kansalaisten keskuudessa.

Kun kriisi iskee jénnitteitd, presidentin ja valtioneuvoston toimivaltaongelmat nousevat
esille. Tulkinnat toimivallan rajoista vaihtelevat sen mukaan, miten valtioneuvoston ja
presidentin yhteistyd on sujunut. Tasavallan presidentin sisépoliittiset, lakiin perustuvat
vaikutusmahdollisuudet ovat vuonna 2020 varsin mitdttomit, mutta kenties presidentin

odotetaan heréttivén keskustelua ja ottavan kantaa yhteiskuntaa kuohuttaviin asioihin.

Tutkielman kirjoittamisen alkumetreilld totesin hieman pelkistien, ettd turvattoman ilma-
piirin keskelld suomalaiset kaipaavat johtajaa. Nyt vuonna 2020 koronakriisin luoman epa-
varmuuden varjossa ndyttdd siltd, ettd kriisit eivdt ainakaan heikennd kansalaisten halua
sdilyttdd presidentillimme valtaa, vaikkei se kovin parlamentaarista olekaan. On kuitenkin
hieman paradoksaalista, ettd valtiosddnnon uudistukset, parlamentarisointi ja ulkopolitiikan

johtamisen yhteistoimintakulttuurin korostaminen ovat riisuneet presidentti-instituutiota

202 Himanen 2017, s. 233-234.
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vallasta samaan aikaan, kun osa kansalaisista toivoo valtion johtamiseen selkeyttd presi-

dentin vallan sdilyttamiselld.

EVAn vuoden 2018 arvo- ja asennetutkimuksessa 89 % kansalaisista antoi presidentti Nii-
nistolle hyvén tai erittdin hyvin arvosanan ulkopolitiikan johtamisesta.293 Suomessa on siis
selkedsti voimissaan halu sdilyttdd vahva presidentti, joka toimii ulkopoliittisen paiteh-
tavinsd lisdksi myds maan arvojohtajana. Kansalaisten arvostus instituutiota kohtaan seké
tyytyvdisyys204 istuvaa presidenttid kohtaan ruokkii myos presidentti-instituution vahvaa
asemaa ja siten voimakkaampia valtaoikeuskantoja. Pddministeriin verrattuna presidentti
edustaa helpommin hahmotettavaa pysyvyyttd, johon monen on ymmarrettivésti

mieluisampi tukeutua, kuin poliittisia tulipaloja toisensa jéalkeen taltuttaviin hallituksiin.

Presidentti Sauli Niinistd on aktiivisella ulkopolitiikan johtamisellaan205 osaltaan vahvis-
tanut suomalaisten mieltymystd vahvaan valtionpddmieheen. Ulkopoliittista valtaa voi
kayttdd tai jattdd kayttdméttd, mikd mahdollistaa myos ulkopolitiikan passiivisemman joh-
tamisen Vaikka parlamentaarisen vastuukatteen kurottaminen kaikkiin presidentin
ulkopoliittisiin toimiin voi olla haastavaa, tasavallan presidentin demokraattinen mandaatti

on hyvin vahva.

Aukeavatko toimivaltasolmut 2020-luvulla?

Tutkielman perusteella Suomen ulkopoliittisia valintoja kuvastaa paremmin jatkuvuus kuin
muutos, mikd saattaa selittdd sitd, miksi ulko- ja turvallisuuspoliittisen paatoksentekojar-
jestelmdmme parlamentarisointi on vield kesken. Toimivallan jakamisen ratkaisujen hi-
taalle muuttumiselle 16ytyy tukea Suomen ulkopolitiikan strategisesta kulttuurista, joka on
kehittynyt vdhitellen ympéristonsd vaikutteista. Presidentin ulkopoliittisella johtajuudella
on hyvin vankka sija tdssd kulttuurissa. Tutkielma havainnollistaa, ettd valtiosddnnén par-
lamentarisoinnin keskenerdisyys ja Suomen ulkopoliittisen strategisen kulttuurin liikah-

dukset nikyvit edelleen ajankohtaisina perustuslaillisina hankauksina ulkopoliittisen joh-

203 EVAn arvo- ja asennetutkimus 2018.

204 HS-gallup: Vain prosentti suomalaisista on tyytymdton presidentti Niinistoon. Helsingin
Sanomat 24.12.2019

205 Yli-Huttula 2018, s. 344-346.
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tamisvallan rajoista.

Jatkuvuuden ja ennustettavan ulkopoliittisen linjan siilyttdmisen valossa vuosikymmenia
jatkunut toimivaltuuksien asettuminen ei néin ollen endd naytikdin kovin kummalliselta.
Suomen ulkopolitiikan strategisen kulttuurin sdilyttiminen on siis toistaiseksi ollut parla-

mentarismin edistdmisen tavoitetta vahvempi.

Esittimieni oikeudelliseen ja tosiasialliseen valtiosddntoon pohjautuvien havaintojen va-
lossa ndyttdd vahvasti siltd, ettd Suomessa valtiosddntd ulkopolititkan johtamisen osalta
vaatii edelleen huomiota ja kehittdmistd. Valtiosdéntod kehitetddn todennékdisesti enem-
man parlamentarismia kuin presidentialismia vahvistavaan suuntaan. Tétd vastoin kehityk-
sen nopeudesta on mahdoton esittdd luotettavia arvioita. Hallitusmuotomme kannalta olisi
loogista kuljettaa valtiosddnnon parlamentarisointi maaliin saakka, eli poistaa perustuslain
solmukohta, dualistisen ulkopolititkan malli ja ulkopolitiikan yhteistoiminta valtioneuvos-
ton hyviksi. Toisaalta meidédn on myds kunnioitettava suomalaisten tahtoa sdilyttdd presi-
dentin toimivaltuudet, jotta oikeusjdrjestyksemme heijastelisi yhteiskuntamme pitkélla
aikavililld hyvidksymid periaatteita, tdssd tapauksessa presidentti-instituution vahvaa ase-

maa.

Ulkopoliittiseen johtamisvaltaan kiinnittyvini jatkotutkimuskysymyksind esitdn seuraavaa:

1. heijasteleeko valtiosdannon mahdollinen kehittiminen nykyistd parlamentaarisemmaksi
kansalaisten vai tutkija- sekd poliittisen eliitin odotuksia;

2. miten presidentin virkaa hoitavan henkilon suosio vaikuttaa kansalaisten mieltymykseen
presidentistd ulkopolitiikan johdossa;

3. mitd lainsddddnndllisid uudistustarpeita ulko- ja turvallisuuspolitiikan toimintaym-

pariston muutos luo esimerkiksi hybridivaikuttamisen torjumiseksi?

Néiden ohella my6s perustuslain 93 §:44 on syytd tarkastella jatkossakin. Presidentin ja
valtioneuvoston yhteistoimintaan ohjaava maédritelmé luo ulkopoliittiseen vallankéytt66n
litkkkumatilaa. Sdannoksen véljyys voi aiheuttaa sen, ettd kirjoitetun lain rinnalle syntyy
tavanomaista oikeutta. Kuten tutkielmassa on tuotu esille, perustuslain sidénndsten
mukainen toimivalta ei aina vastaa ja kuvasta kdytdnnon pédatoksentekoa etenkdin korkeal-
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la kansainviliselld tasolla.

Jos Suomessa ulkopolitiikan johtaminen halutaan aidosti parlamentaariseksi, ulkopolitiikan
johtovalta olisi sdddettdvi yksiselitteisesti valtioneuvoston vastuulle. Télld tavoin parla-
mentaarinen vastuukate ulottuisi ldhes saumattomasti koko ulkopolitiikan alalle, ja
eduskunnan valvontamahdollisuus kohentuisi. Jos taas koemme presidentin osallistumisen
ulkopolitiikan korkean tason hoitamiseen kansallisesti toivottuna ratkaisuna, on voimas-

saoleva perustuslaki tyydyttavilla tasolla.

Nykyisen tilan haasteeksi jad kuitenkin presidentin mahdollisuus jéttdytyéd ulkopoliittisissa
asioissa valtioneuvoston taakse. Vaikka ndin ei presidentti Niiniston aikana olekaan ollut,
voi niin kdyda jatkossa. Normihierarkian huipulla perustuslain sdédnnosten tulisi olla my0s
kéytannossd merkityksellisid, joten toimivaltuuksien vajaakéytto ei ole toivottavaa. Vahvo-
jen hallitusten korostaessa yhteistoimintavelvoitetta ja ulkopolititkan EU-kytkoksid, jdisi
valtioneuvoston toimivaltapiirid tarkasti kunnioittavalle presidentille vain vdhédn liikku-

matilaa. Tillaisessa tilanteessa ulkopolitiikan johtajan eviit nayttdisivit kovin laihoilta.

Presidentin todellinen ulkopoliittinen valta vapaamuotoisessa padtoksenteossa méardytyy
hallituksen vahvuuden ja yhtendisyyden sekd presidentin nauttiman kansansuosion vaiku-
tuksesta. Mité eripuraisempi ja epdsuositumpi hallitus on, sitd enemmén ulkopoliittista val-
taa presidentti voi saada. Mitd sujuvampaa presidentin ja valtioneuvoston yhteistoiminta

on, sitd parempia vaikutusmahdollisuuksia aukeaa myds presidentille.
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