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Tutkimuksen kohteena on p&&ministerin vastuu EU-asioiden valmistelusta. Perustuslain
93.2 8n mukaan valtioneuvosto vastaa Euroopan unionissa tehtdvien paétosten
kansallisesta val mistelusta ja p&attaa niihin liittyvista Suomen toimenpiteista. Pé&&ministerin
tehtédvanad on johtaa valtioneuvostoa. Paaministerin koordinointivastuusta EU-asioissa on
saédetty laissa valtioneuvostosta (175/2003). Tutkimuksessa kuvataan nykyiseen tilaan
johtaneita  kehitysvaiheita, EU-asioiden  tehtdvakenttdd  sek&  valtioelinten
toimivaltasuhteiden p&éllekkai syyksista aiheutuneitaristiriitaisuuksia

EU-jésenyyden alussa vationelinten valtataistelu kulminoitui kiistaan sita, kuka saa
edustaa Suomea Eurooppa-neuvoston kokouksissa. Valtiosdanttoikeudellisesti edustus
kuuluu paaministerille, mutta poliittinen todellisuus on vienyt k&ytannon eri suuntaan.
Paaministeri edustaa Suomea aina ja presidentti silloin kun katsoo sen tarpeelliseksi.
Perustuslaissa presidentin ja valtioneuvoston toimivaltasuhteet kansainvalisissi suhteissa
on sdannelty siten, etta unioniasiat jadvat valtioneuvostolle ja presidentille perinteisen
ulkopolitiikan johtaminen muilta osin. Perustuslain teksti ja sadtamisperustelut téhdentavét
kuitenkin presidentin ja vationeuvoston yhteistoiminnan merkitysta. Nykyisen perustuslain
ryhmad. Poikkeuksena on kuitenkin poikkeuslakina saadetty laki  sotilaallisesta
kriisinhallinnasta (211/2006), jonka mukaan presidentti tekee paatoksen Suomen joukkojen
|&hettamisestd unionin kriisinhallintatehtéviin. Kokonaiskuvaa katsottaessa Suomen EU-
jasenyys, perustuslakiuudistus seka parlamentarismin vahvistuminen ovat korostaneet
paaministerin asemaa maamme poliittisena johtgana.

Tutkimuksen |&htokohtana ovat asianomaiset valtiosédntonormit. Tutkimuksessa on
keskitytty padasiassa voimassa olevan oikeuden tulkintaan ja tulkintavaihtoehtojen
selvittdmiseen. Perustuslaki el voi olla tarkasti ja yksiselitteisesti kirjoitettu. Epaselvissa
tilanteissa joudutaan tulkitsemaan. Perustuslain 93 8:n kokonai suuttakin on tulkittu monella
eri  tavala. Toimivalataan epéaselvin aue on unionin yhteinen ulko- ja
turvallisuuspolitiikka. Epaselvyytta on viime aikoina ollut varsinkin unionin sotilaallisessa
ulottuvuudessa.

Keskeisend aineistona tutkimuksessa on ollut perustuslaki ja asiaa koskeva muu
lainsdadantd. Taman lisdksi lainvalmisteluaineisto on ollut térkedssa roolissa
Tutkimuksessa on myos kaytetty aiheeseen liittyvaa oikeuskirjalisuutta ja asiantuntijoiden
lausuntoja. Tutkimusaineistoa on analysoitu |ahtokohtaisesti oikeusdogmaattisesti. Lisaksi
tutkimuksessa on otettu huomioon aiheen poliittiset ja historialliset vaikuttimet.
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Paaministeri Matti Vanhasen kolumni Hufvudstadsbl adeti ssa 29.11.2005.

Pa&ministeri on nostettu térkeimmaks paattg éksi. Valtiosdantbasi antuntijoiden haastattelu
Aamulehdessa 7.11.2005.

Saraviita pitéé ratkaisua jareana. Ilkka Saraviidan haastattelu Aamulehdessi 2.12.2005.
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1. Tutkimustehtava

1.1. Tutkielman tarkoitus ja taustoitus

Tutkimuksen tarkoituksena on perehtya paaministerin vastuuseen Suomen kansallisesta
vamistelusta Euroopan unionia koskevien asioiden hoidossa. Perustuslain (PL) 93.2 8:n
mukaan valtioneuvosto vastaa Euroopan unionissa tehtavien paatdsten kansallisesta
vamistelusta ja paéttéd niihin liittyvistd Suomen toimenpiteista, elei paatds vaadi
eduskunnan hyvaksymistd. Vationeuvostosta annetun lain (175/2003) 3.3 8:n mukaan
paaministeri huolehtii Euroopan unionissa (EU) péatettavien asioiden vamistelun ja
kasittelyn yhteensovittamisesta val tioneuvostossa

Kasilla oleva tutkimus on kiinnostava erityisesti g ankohtai suutensa ja monitahoisuutensa
vuoksi. Aiheesta on ollut paljon keskustelua julkisuudessa. Lisaksi aiheen tuoreus ja uusittu
lainsdadant® tekevét tutkimuksesta mielenkiintoista, mutta samalla haasteellista, koska
kattavia ja gjan tasalla olevia lahteitd ei aiheesta pajon |10ydy. Euroopan unionin asioista
keskustellaan myo6s jatkuvasti. Vuoden 2006 tammikuussa kdydyt presidentinvaait ja
vaalikeskustelut tuovat myds yhden aspektin tutkimukseen. Julkisuudessa jopa puhuttiin,
ettd presidentinvaaleissa kisattiin @ jo seuraavan hallituksen paéministerisalkusta,
ehdokkaiden pyrkiessé tasavallan toiseksi tarkeimpaan poliittiseen tehtavaan®. Lisaksi on
syytd mainita, ettd Suomi on EU:n puheenjohtgjamaa vuoden 2006 jalkimma&isen
puoliskon.

Vaikka Suomi on vé&kiluvultaan pieni vatio ja vakutusmahdollisuudet unionin
paétoksentekoon ovatkin kohtuullisen pienet, e ole yhdentekevéd miten tédma vaikutus

kanavoidaan. Keskeiset paddtokset unionissa tehdddn Eurooppa-neuvostossa ja

1 Ks. Aamulehti 7.11.2005.



ministerineuvostossa, joten on tarkedd miten Suomen kannat ndiden elinten

padtoksentekotilanteissa méaaraytyvét ja kuka Suomea kokouksissa edustaa.

Kansainvéliset yhteydet taajenevat koko aan. Euroopan yhdentyminen asettaa niin
lainsd8danndn kuin Suomen ulkopolitiikankin hoidon uusien vaatimusten eteen. Suomen
integroituminen Eurooppaan, perustuslakiuudistus ja vuonna 2000 toteutettu unioniasioiden
valmistelun uudelleenjérjestely lainmuutoksin sek& samoin vuoden 2003 uudistus ovat
vakuttaneet vdtionelinten vatasuhteisiin. Muutenkin koko poliittinen kentta on el&nyt
eraanlaista murrosvaihetta. Suunnaksi on otettu parlamentarismin vahvistaminen ja
presidentin vallan kaventaminen. Auki on kuitenkin viela se, ettd kuinka pitkalle muutos

halutaan vieda.

Uus perustuslaki jatkoi ulkopolitiikan johtamisessa ollutta jannitettd. Perustuslain 93 8:n
momentteja tulkitaan erilailla riippuen ndkokannasta. TAmé on taas aiheuttanut jannitetta
eri toimijoiden vdlille. JAnnite on purkautunut eri tavoin. Viimeisimpana kiistanaiheena on
ollut  p&itosvdta  Suomen  joukkojen  l&hettdmisestda ~ Euroopan  unionin
kriisinhallintatehtaviin. Perustuslain mukaan vationeuvosto vastaa kaikista EU-asioista,
myds yhteisesta ulko- ja turvallisuuspolitiikasta. Presidentin vastuulle kuuluu perinteinen
ulkopolitiikka yhteistoiminnassa vationeuvoston kanssa. Perustuslain  teksti ja
sadtamisperustelut tahdentévat kuitenkin presidentin ja valtioneuvoston yhteistoiminnan

asia kun paatoksenteko k&ytannossa — de facto.

Presidentilla on Suomessa ollut valtaoikeuksia ja tehtévid, jotka monessa muussa maassa
kuuluvat paaministerin toimivallan piiriin. Perustuslakiuudistus tasoitti Suomessa téta
vallitsevaa kansainvdlista kaytantbd. Entinen hallitusmuoto myds suorastaan vaikeni

padministerin toimivaltuuksista. Poliittinen todellisuus e kohdannut valtiosédnnon kanssa.

HenkilOkohtaiset ominaisuudet vaikuttavat pajon paaministerin asemaan ja rooliin.
Voidaan nahda selkeité eroja nykyisen pdaministeri Matti Vanhasen ja vuosina 19952003

padministerina toimineen Paavo Lipposen vallankaytossa. Paaministeri toimii uuden



perustuslain ansiosta entistd selvemmin valtioneuvoston tosiasialisena johtajana
Ratkai sevaa pdaministerin merkitykselle el ole pelkastadan valtiosédnnon tuoma asema, vaan
my6s poliittinen ja henkilokohtainen ulottuvuus on otettava huomioon. Perustuslaki el voi

kokonaan maarata kaytantoja. Ne on testattava poliittisessa todel lisuudessa.

Nykyinen perustuslakimme on ollut nyt voimassa 6 vuotta. Koko tdman gjan on tasavallan
presidenttind toiminut Tarja Halonen. Perustuslaki vaetii ja kannustaa valtioelimi& hyvaan
ja avoimeen yhteistyéhon. Halonen on nyt saanut kansalta mandaatin toiselle kaudelle.
Ensimmainen kausi osoitti, ettd Halonen pit&4 tiukasti kiinni valtaoikeuksistaan. Halosen
mielestd vallanjako onkin nykyisell88n hyva, koska kenellékéén ei ole ehdotonta valtaa ja
kaikki ovat jossain suhteessa toisiinsa. Yhteistyd pséministeri Vanhasen ja presidentti
Halosen vélilla on toiminut suhteellisen moitteettomasti. Tarkea yhteinen linja on |6ytynyt

ilman suurempiaristiriitoja

1.2. Tutkimusongelmat

Tutkimuksen l&8htokohtana ovat asianomaiset valtiosdantdnormit. Tavoitteena on
muodostaa kokonaiskuva p&dministerin vastuusta EU-asioiden valmistelusta. Tahan
paastakseen taytyy kuvata sitd miten nykytilaan on tultu; mitka tekijat ovat vaikuttaneet
siihen, ettd pdaministeristda on tullut EU-asioista vastaava Suomessa. Normatiivisen
tulkinnan heikkoutena on, ettd se muodostaa vain osan todel lisesta kokonai suudesta, johon
kuuluvat ja vaikuttavat myos vatiosaantGpoliittiset nakokulmat, kuten historia,
tdménhetkinen maailmantila, yhteiskunnallinen kulttuuri ja tavat. Kéytannon esimerkkina
toimii  hyvin presidentin osallistuminen Eurooppa-neuvoston kokouksiin, josta on
muodostunut eréanlainen valtiokdytantd. Tamén on mahdollistanut myos ulko- ja

turvallisuuspolitiikan valja saantely.

2 Lehtila2005 s. 106.



Tutkimuksessa keskitytéén EU-asioiden valmistelun vastuukysymyksiin. Kuka johtaa
Suomen EU-politiikkaa? Kiinnostuksen kohteena on myds p&&ministerin vallan kasvu
presidentin kustannuksella seka parlamentarismin [ujittaminen. Myo6s valtioneuvoston ja
pd&dministerin  v8linen yhteistoiminta erityisesti unionin  yhteisen ulko- ja
turvallisuuspolitiikan alala seké sen tuomat toimivaltaristiriidat ovat tarkastelun kohteena.
Liséksi esiin nousee tuore perustuslaillinen ongelma, kriisinhalintalaki. Tutkimuksessa ei
erityisesti esitella eduskunnan roolia EU-asioiden valmistelussa, poikkeuksena kuitenkin
paaministerin velvollisuus informoida eduskuntaa unioniasioista. Rajauksen ulkopuolella
ovat my6s alemman tason valmistelun tarkempi esittely seka presidentin ja valtioneuvoston
yhteistoiminnan konkreettiset ilmenemismuodot ja menettel ytavat.

Midenkiinnon kohteena tutkimuksessa on my6s p&aministerin aseman ja tehtévien kehitys.
Tass4 juuri unioniasioilla on merkittavin rooli. Eurooppal aisen integraation syveneminen ja
kansainvélisen yhteistydon merkityksen kasvu korostavat paéministerin roolia Suomen
ulkopolitiikassa on enda hyvin vahéan alueita, joilla e ole kiinted4 yhtyméakohtaa Euroopan
unioniin. Unionin yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka supistaa perinteista ulkopolitiikan
alaa jatkuvasti. N&in valtioneuvostolle on syntynyt toimivaltaa my6s presidentin
toimivaltuuksiin kuuluvalle perinteiselle ulkopolitiikan alalle. Tama seikka on synnyttanyt

toimivaltaristiriitojajaerilaisia kannanottoja, joihin tutkimuksessakin paneudutaan.

1.3. Tutkimusmenetelméat

K eskeisena aineistona tutkielmassa on perustuslaki ja muu aiheeseen liittyva lainséadanto.
Taman lisdks lahdeaineiston muodostaa oikeuskirjallisuus erityisesti aiheeseen liittyvien
artikkeleiden ja asiantuntijdausuntojen muodossa. Lainvamisteluaineiston osalta
tarkeimmassa asemassa ovat hallituksen esitykset ja perustuslakivaiokunnan kannanotot.
Lainvalmisteluaineiston argumenttiarvoa voidaan pité4 varsin korkeana, silléa se on tuoretta

jaliséksi huolellisen valmistelun tulosta.



Oikeudenalaltaan tutkimus edustaa valtiosdantOoikeutta Tarkemmin St voisi kuvata
valtiollisiin instituutioihin ja paatdksentekomekani smeihin painottuneeksi
valtiosdantooikeudelliseks tutkimukseksi. Tutkimusaineistoa analysoidaan lahtokohtai sesti
oikeusdogmaattisesti. Oikeusdogmatiikka pyrkii selvittamadn mik& on voimassa olevan
oikeuden sisdltd. Tama tapahtuu oikeussaannostod tulkiten ja systematisoiden.
V altiosaéntooi keuden alalla on kuitenkin otettava huomioon sen oma sui generis — luonne.
V altiosaéntooi keudellinen normisto séantelee poliittisten toimijoiden poliittista toimintaa
poliittisessa systeemiympéristossa. Tutkimuksessa tuodaan esille myds historiallisa
seikkoja sekd muita poliittiseen kaytantoon liittyvia seikkoja, jotta saataisiin esiin
tosiasialliset toimivaltasuhteet.

Oikeustiede vaikuttaa yhtei skuntaan, oikeudelliseen sddntelyyn ja sen tulkintaan, toisaalta
yhteiskunta vaikuttaa my6s oikeustieteeseen®. Olisi vaérin gjatella, etta vatiosanto ja
valtio-oikeudellinen gattelu eldvét todellisuudesta riippumatonta itseiselaméa aatteen
maailmassa. Suhteellista itsendisyytta niilla tietysti on. Viime kédessa valtioséant6a
koskevat ingtitutionaaliset ratkai sut, tekstiuudistukset ja muutokset
valtiosdantooikeudellisessa gattelussa siirtavat poliittista  todellisuutta oikeudelliseen
kehykseen.”

Normatiivisiin Iahtokohtiin perustuvalla valtioséanttoikeudellisella tutkimuksella on omat
erityispiirteensd. Oikeussddannot toimivat monien ulkoisten tekijéiden ristipaineessa.
Lains&itg dn asettaman normin toteutuminen sdétgjan tahdon mukaan ei ole aina taattua.
Perustuslaki ei ole ainoa valtioelinten kyttaytymiseen vaikuttava tekija, elka valtioelaman
todellisuus aina naytd perustuslainmukaiselta® Perustuslaki e voi olla tarkasti ja
yksiselitteisesti kirjoitettu. Epéselvissa tilanteissa joudutaan tulkitsemaan. Oikeudel liset
tulkintaongelmat nousevat yleensi juuri sdaddstekstiin sisdityvien sanojen ja rakenteiden

% Ks. Lainopin metodista esim. Siltala 2003 s. 325-330.
*Husa 1995 s. 136.

® Jyréanki 1998 s. 1092.

® Jyréanki 2000 s. 42.



ESityot ovat tarkeitd erityisesti avoimissa tilanteissa, joissa oikeuskaytantod e ole viela
syntynyt. Eduskunnan perustudakivaliokunta on koko julkisen koneiston térkein
perustuslain tulkitsija. Sen tulkinnat ja argumentit ovat nain ollen painoarvoltaan

vahvimpia®

Tutkimuksessanikin on osaltaan kysymys avoimesta tulkintatilanteesta. Perustuslain tekstia
el ole haluttu kirjoittaa tasmalliseksi, vain tulkinnan ja soveltamisen suunta on haluttu
ilmoittaa sitovasti. N&in ollen tutkimuksessa on tarvetta kayttda myos valtiosaantopoliittista
tarkastelutapaa. Pyrin tutkimuksessa kasittelem&in asiaa useasta eri ndkokulmasta
kriittisesti, yht& ainoaa oi keaa ratkai sua etsimatta.

1.4. Tutkielman rakenne

Tutkielman toisessa padluvussa tarkastellaan ja kuvataan lyhyesti tutkimuksen kannalta
olennaismpia orgaaneja, eli Euroopan unionia sekd valtioneuvostoa ja paaministeria.
Luvussa kaydaén padpiirteissdan 18pi integraatiohistoria ja Euroopan unionin nykytila.
Tarkastelun kohteena on myos unionin oikeudellinen luonne seka miten Euroopan unioni
paittéd asioista. Luvun tarkoituksena on selventdd ja antaa kuva siitd, minkalaisessa

ymparistoss tutkimus on tehty.

" Jyrénki 2000b s. 33.
8 Jyrénki 2000 s. 46, ks. MySs Aarnio 1989 s. 220227, Laakso 1990 s 121.
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Kolmannessa luvussa paneudutaan siihen, miten Suomen integroituminen Eurooppaan on
vaikuttanut maamme ylimpien vationelinten toimivaltasuhteisiin. Ensimma&isessa
alaluvussa tarkastellaan ET A-jésenyytta ja sen tuomia valtioséantdmuutoksia, joista térkein
oli halitusmuodon 33a 8:n séétaminen. Pykalan tarkoituksena oli estdd ETA-velvoitteiden
kautta sisgpoliittisluonteisten asioiden siirtyminen valtiosopimusmuodon takia tasavallan
presidentin péétdsvaltaan. Toinen aauku kasttelee Euroopan unioniin liittymista ja
unionijasenyyden tuomia muutoksia valtiopaivéjarjestykseen. Lisdksi mielenkiinnon
kohteena on unionijdsenyyden aiheuttama toimivataproblematiikka presidentin ja

valtioneuvoston valilla.

Neljannessd luvussa esitellédn sitd miten nykyisessd perustudaissa on maédritelty
ulkopolitiikan hoito ja ennen kaikkea EU-asioiden hoito. Valtioneuvosto ja paaministeri
vastaavat Euroopan unionin asioiden kansalisesta valmistelusta. Neljannessa luvussa on
myds kerrottu EU-asioiden koordinoinnin vastuun keskittamisesta paaministerille ja
selvittad, ketkd ovat Suomessa toimijoina EU-asioiden va mistelussa seka tarkastelee myos
pddministerin  alaisen EU-sihteeriston koordinointiroolia ja valtioneuvoston EU-

ministerivaliokunnan merkitysta.

Viides luku esittelee Euroopan unionin yhteisen ulko- ja turvalisuuspolitiikan ja sen
aseman Suomessa. Yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan keskeinen valmisteluelin on
ulko- ja turvalisuuspoliittinen ministerivaliokunta. Rajat perinteisen ulkopolitiikan ja EU-
politiikan vdlilla ovat kuitenkin hamartyneet. Tama alheuttaa tulkintaongelmia

rganvedossa siitd kuka vastaa rgja-dueilla olevista paatoksi sta.

Kuudes luku kertoo pdaministerin asemasta Suomen poliittisena johtajana seké& EU-asioista
vastaavana. Luvussa on selvitetty paaministerin roolin ja aseman kehitys seka nykytila.
Paépaino luvussa on pdaministerin roolissa valtioneuvoston johtgjana ja taten myds EU-
asioista vastaavana. Seitsemas ja viimeinen luku sisdltdd padtelmét sek& aihealueen
kehitysnakymét.



2. Orgaanien kuvaus

2.1. Euroopan unioni — ylikansallinen yhteisd

2.1.1. Integraation kehityksesta

Euroopan integraatiokehityksen taustalla voidaan néhdd monia eri syitdé Olennaisena
tekijana voidaan mainita Toinen maailmansota ja sen lopputulos. Erityisesti Saksan ja
Ranskan vdlille haluttiin luoda kiintedt suhteet, jotta eivat tuhoisat sodat olisi enda
mahdollisa Myds kylma sota ja Euroopan kahtigjako vaikutti integraatiokehityksen
taustalla.

Vuonna 1951 niin sanotut kuutosmaat allekirjoittivat Pariisin sopimuksen eli Euroopan
hiili- ja terésyhteistyGsopimuksen (EHTY -sopimus). Sopimuksella aloitettiin Euroopan
taloudellinen yhdentyminen. Integraatio lagjeni perusteollisuudesta muillekin talouden
aloille. Kaavailuissa oli myos poliittisen ja sotilaallisen yhteistyon kehittdminen. Hanke
kuitenkin kariutui Ranskan vetdytyessd yhteistyosta. Vuonna 1957 allekirjoitettiin
Roomassa Euroopan talousyhteison (mydhemmin EY) ja Euroopan atomienergiayhteison
(Euratom-sopimus)  perustamissopimukset. Néitd jarjestdja varten perustettiin my6s
ylikansalliset toimielimet. Vuonna 1965 kolmen eri yhteisdn toimielimet yhdistettiin.’

Sopimus Euroopan unionista (Maastrichtin sopimus) tuli voimaan vuoden 1993 alussa.
Sopimuksella luotiin Euroopan unioni ja syvennettiin integraatiota. Sill& luotiin myds pohja
jasenvaltioiden véliselle talous- ja rahdliitolle. Sopimuksessa on maardyksia
ulkopoliittisesta yhteistydsta seké yhteistyosta oikeus- ja sisdasioiden alalla. Syventamalla
integraatiota unionisopimus pyrki palauttamaan ennalleen Euroopan poliittista tasapainoa.

° Eerolaym. 2000 s. 2.



Sopimus ilmens my6s yhdentymisen automatiikkaa. Téaydelliset sisamarkkinat vaativat

talous- jarahaliittoa.

Unionisopimuksen yhteydessa ndkyi sek& Euroopan yhtel sbjen vanhojen jdsenten etté vasta
jasenyytta hakevien maiden jakautuminen selvasti kahteen ryhmaén. Toiset pitivat
taloudellista integraati ota mahdol lisuutena poliittisten tavoitteiden saavuttamiseen, kun taas
toiset hakivat integraatioista puhtaasti taloudellisa etuja. Suomen hallituksen aoittaessa
neuvottelut unioniin liittymisestd, korostettiin liittymista vain taloudellisn argumentein.
Suomen edustgjien oli paéstava vaikuttamaan EY:n paétoksentekoon, johon Suomi oli jo
Euroopan talousalueen (ETA) kautta paljolti sidottu. Suomesta tuli Euroopan unionin jasen
vuoden 1995 dusta. JAkeenpéin on kaynyt ilmi, ettd hallituksen, kansanedustajien seka
kansal aistenkin unionikantaan vaikutti vahvasti my6s turvallisuuspoliittiset nakokannat.™

Vuonna 1997 lokakuussa alekirjoitettiin  Amsterdamin sopimus, joka tuli voimaan
15.1999. Amsterdamin sopimusta voidaan luonnehtia  tarkistussopi mukseksi.
Sopimuksessa el saatu aikaiseksi suunniteltuja muutoksia unionisopimukseen. Nizzan
sopimukseen 2001 pé&édtyneen hallitusten valisen konferenssin tavoitteena oli muokkauttaa
Euroopan unionin toimielintentoi mintaa, jotta ne voisivat ottaa vastaan uusia jasenvaltioita.
Sopimus oli siis valmistautumista unionin lagientumiselle. Unioniin kaikkien aikojen suurin
lagentuminen tapahtui toukokuussa 2004, kun kymmenen uutta jasenvaltiota liittyi

Euroopan unioniin. Téll& hetkell& unionissa on 25 jasenvaltiota.

2.1.2. Yhteison oikeudellinen luonne

Euroopan unioni on kovin uudenlainen oikeudellinen muodostuma. Valtioliiton ja
liittovaltion mallin véliin asettuva ylikansallinen yhteisd e ole hyvin sovitettavissa
perinteisiin  valtioyhdistystyyppeihin.  Ylikansallisuus on jotakin muuta kuin

kansainvélisyys. Kasitteena se on kehittynyt oikeastaan vasta Euroopan yhteisdjen mukana

19 Jyranki 2003 s. 190.
1 Jyranki 2003 s. 191.



kuvaamaan oikeusmuodostumaa ja yhteisOjen jésenvatioissa vallitsevaa oikeudellista

epayhtenéisyydentilaa.™

Unionin tyyppiméarittelyd vaikeuttaa edelld mainitun lisdksi se, ettd sen kolmesta
toimintalohkosta vain Euroopan yhteisbssd on kyse osin ylivatiollisesta, osin
ylikansallisesta padtoksenteosta. Muilla” pilareilla’ unioni toimii p&asaantdisesti hallitusten
vélisen yhteistyon varassa. Liittovaltion piirteind voidaan mainita esimerkiksi yhteison
asetusten vadliton sovellettavuus jasenvaltiossa, ndiden saaddsten etusija yhteison
toimivaltaan kuuluvissa asioissa jasenvaltioon ndhden ja Euroopan yhteisojen
tuomioistuimen vata vakuttaa ennakkoratkaisullaan kaikkien jésenvaltioiden
tuomioistuinten ratkaisuihin. Unionin federatiivisuutta korostaa viela neuvoston EY-
asioiden ratkaisu méadréenemmistolld sekd Euroopan parlamentin federatiiviset piirteet.
EY:n tuomioistuin toimii erdanlaisena liittovaltiolle tyypillisena
perustud akituomioistuimena. Talous- ja rahdiitto on myos selvésti federatiivinen

elementti.

Valtioliitosta muistuttavia piirteitd ovat unionin neuvoston rakenne jokaisen jasenvaltion
seka yksimielinen padatoksenteko poliisi- ja sisdasiainyhteistydssa seka yhteisen ulko- ja
turvallisuuspolitiikan alalla®® Sisdlténsa puolesta unioniasiat jaetaan siten, ettd osa
jasenvaltioiden edustgjain toimista unionin elimissa sijoittuu perinteiseen ulkopolitiikan

alaan; osa kagittaa hallitusten vélista politiikkaa ja osa ylikansallista yhteisopolitiikkaa.

Euroopan integraatioprosessissa avautui uusi vaihe vuonna 2000. Unionia odotti sen
historian suurin lagientuminen vuonna 2004. Taustalla vaikutti myds moninaiset poliittiset
paineet, jotka taht&sivat unionin rakenteiden muuttamiseen. Muutostavoitteiden lopulliset

lagiapohjaisen  konventin tulevaisuusprojektin - eteenpéinviemiseksi. Tassa Laekenin

12 Jyranki 2000 s. 77.
13 Jyranki 2003 s. 185.
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kokouksessa mainittiin avoimesti sana ”perustusaki” EU:n yhteydessa™. Oli siis tullut

mahdollisuus, etta Euroopan unionille hyvaksyttéisiin oma perustuslaki.

Tulevaisuuskonventin ty0 k8ynnistyi vuonna 2002 ja vuoden 2003 heindkuussa se teki
esityksen jasenmaiden hallituksille EU:n nykyisten perussopimusten korvaamisesta yhdella
neliosaisella perustuslaillisella sopimuksella.  Konventin - esitys sisdlss  muutoksia
nimenomaan  unionin  sopimugéarjestelmdn  selkeyden ja  johdonmukaisuuden
parantamiseksi.® Lokakuussa 2003 kaynnistettiin hallitustenvalinen konferenssi (HVK),
joka on menettelytapa EU:n perussopimuksia muutettaessa. Sovun syntyminen venyi
kesdkuulle 2004, vaikka Italia EU:n puheenjohtgjamaana pyrkikin saamaan sovun

sopimuksesta jo joulukuussa 2003 jarj estetyssa Eurooppa-neuvoston kokouksessa.

Muodollisesti perustuslaillisessa sopimuksessa on kyse vanhojen sopimusten tilalle
tulevasta yhdestd uudesta perussopimuksesta. Kuitenkin voidaan myos esittéa véitteita
suurestakin muutoksesta, ainakin periagtteellisella tasolla. Jo perustuslaki-sanan kayttd
aiheuttaa huomiota. Téhan asti se on kuitenkin liitetty vain kansallisvaltioihin. Muodollis-
juridisesti  EU:n perustuslaissa on yha kyse jasenvdtioiden keskendén solmiman
kansainvédlisen sopimuksen muuttamisesta, josta on sdanntkset unionisopimuksen 48

artikl assa.

Sopu uudesta perustus akisopimuksesta saatiin HVK:ssa aikaan vuoden 2004 kesdkuussa,
jolloin  neuvotteluiden  tulokset  vahvistettiin  Eurooppa-neuvostossa.  Sopimus
allekirjoitettiin Roomassa lokakuussa 2004. Allekirjoittamisen jalkeen sopimus siirtyi
normaalin valtiosopimuskaytannon mukaisesti ratifioitavaksi kaikkiin 25 jasenmaahan.
Ranskalaiset ja hollantilaiset hylkasivét perustuslakisopimuksen kansandinestyksessdan
alkukesistd 2005. Eurooppa-neuvosto péatti kesdkuussa 2005, ettd ratifiointiprosessin
jatkosta tullaan padttamaan vuoden 2006 akupuolella. Taman jalkeen osa jasenmaista on

jatkanut ratifiointia ja osa ei. Suomi e ole viela ratifioinut sopimusta. On tarkedd muistaa,

14 Nieminen 2004 s. 461.
> Tiilikainen 2004 s. 13.
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etta jasenmaissa el voida tehda enda sisdlldllisid muutoksia sopimukseen. Ne voivat vain

joko hyvaksyata hylé&té sen.

Monet eurooppalaiset johtgat ovat jo esittaneet erilaisia ndkemyksid perustuslaillisen
sopimuksen muuttamisesta tai uudelleenneuvottelemisesta™®. Suomessa on vallinnut varsin
lagja yhteisymmarrys tasavallan presidentin, hallituksen ja eduskunnan enemmiston kesken
Siitg, ettd perustuslaillinen sopimus olis selkea parannus nykytilaan. Eduskunta on
kasitellyt  vationeuvoston selontekoa perustuslaillisesta sopimuksesta ja nayttda

todennakdi seltd, ettd Suomi ratifioi sopimuksen ennen puheenjohtajakautensa akua.

2.2. Paatoksenteko Euroopan unionissa

Suomen EU:ta koskevien paatdsten valmisteluprosessin ymmartamiseksi on tarkasteltava
itse unionin pédtoksentekoa. Tassa yhteydessa kasitellédn EU-tason paatdksentekoa
kuitenkin hyvin yleisella tasolla’. Paétoksentekoprosessiin osallistuu kolme keskeistd
toimijaa: ministerineuvosto, komissio ja parlamentti. Taman lisdksi Eurooppa-neuvoston
kokouksilla on suuri merkitys EU:n asialistan muotoutumiselle.

Eurooppa-neuvosto on korkeimmantason paatoksentekija ja tarkea liikkeellepaneva voima
unionissa kaikilla sen toimiaoilla Se kokoontuu p&asdantOisesti nelja kertaa vuodessa
antamaan linjauksia ja keskeisia suuntaviivoja unionille. Jokaista jasenvaltiota edustaa
valtion- ta halituksen p&mies. Euroopan komissiota neuvostossa edustaa sen
puheenjohtgja.  Euroopan parlamentin  puhemies kutsutaan ké&yttamaan puheenvuoro
jokaisen kokouksen yhteydessi. Komissio toimii paatoksentekijana ja valittdjana sellaisissa

1® Tasavallan presidentti Tarja Halonen totesi 8.5.2006 Eurooppaainen Suomi ry:n seminaarissa pitaméasséén
puheessa, etté olisi epéredlistista ajatella niin, etté perustuslaillisen sopimuksen hyldnneet maat koetettaisiin
pakottaa hyvaksyméén sopimus ratifioimalla se mahdollismman useassa jdsenmaassa. Yhtd lailla on
mahdotonta pakottaa sopimuksen jo ratifioineet maat hyvaksymaan uusi tai muokattu sopimus.

' paitdksenteosta tarkemmin esim. Joutsamo — Aalto — Kaila— Maunu 2000 s. 190 — 225,
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poliittisssa kysymyksissd, joissa jasenmaat eivdt ole alemmilla tasoilla paisseet
yhteisymmarrykseen. Eurooppa-neuvostossa kasitelldan usein strategisesti merkittavia ja
kansalaistenkin kannalta mielenkiintoisia kysymyksid, kuten esimerkiks unionin

lag entumista.

Euroopan yhteisojen hallituksena toimii komissio. Komissiota on pidetty Euroopan unionin
sydamend, koska sill4 on yksinomainen aloiteoikeus yhteisdn lainsadantotyssa™. Sen
keskeiset tehtavédt ovat laki- ja muiden paatdsaloitteiden tekeminen, sille delegoidun
itsendi sen pagtdsvallan kayttaminen seka séadosten toimeenpano ja toimeenpanon val vonta.
Se toimii siis Euroopan sopimusten vartijana. Komissio on neuvoston ohella térkein EU:n
politiikkaa muovaava toimielin® Jokaisella jasenmaalla on yksi komission jésen,
komissaari. Komission j&senet kuitenkin toimivat ainoastaan Euroopan unionin etua
gatellen téysin jasenmaiden halituksista riippumattomina. Vain parlamentti voi puuttua
komission toimiin. Jokaisella komission jasenelld on oma vastuualueensa, mutta sen
péatdkset tehddén kollegiaalisesti.

Unionin keskeisin orgaani on unionin neuvosto, joka kostuu jasenvaltioiden ministereista
(ministerineuvosto). Heité on yksi kustakin jasenvaltiostaja heilla on jasenvaltion hallitusta
sitovat valtuudet. Ministerineuvosto kokoontuu useissa eri kokoonpanoissa riippuen sita
mink& politiikkasektorin asioista on kyse. Silla on enemmaén valtaa kuin komissiolla tai
Euroopan parlamentilla, koska neuvostolla on valta muuttaa tai hyld& komisson ja
parlamentin yksimielisetkin esitykset. Neuvosto on viimekatinen paéttga kakissa EU-
asioissa budjettiasioita lukuun ottamatta, jotka se p&éttéa yhdessi parlamentin kanssa. Se
vastaa my0s jasenvaltioiden yleisen talouspolitiikan koordinoinnista. Neuvostolla el ole
muodollista aloitevaltaa, mutta kaytéanndssd komission aloitteet perustuvat neuvoston
antamiin ohjeisiin.®® Se on myés toimielin, joka tekee yhteisdn nimissa kansainvélisia
sopimuksia yhden tai usean valtion tai kansainvdlisen jarjeston kanssa. Euroopan unionista

tehdyn sopimuksen mukaisesti neuvosto tekee Eurooppa-neuvoston esittdmien yleisten

18 Nugent 2003 s. 111.
¥ Ks Tarkemmin Rehn 1999 s, 48-84.
2 Ks. Wiberg 1999 s. 85.
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linjausten mukaisesti tarvittavat padatdkset yhteisen ulko- ja turvalisuuspolitiikan

madrittelemiseksi ja toteuttamiseksi

Neuvostolla on myds vamisteluelimensd, jotka kasittelevét esityksid, ennen kuin ne tulevat
ministerineuvoston asalistalle. Téarkein vamisteluelin on COREPER eli pysyvien
edustgien komitea. Komitea kokoontuu kahdessa eri kokoonpanossa COREPER 1 ja
COREPER Il. Naista poliittisesti tarkeampi on COREPER 11, joka koostuu jdsenmaiden
EU-suurlahettiléaistd. Tassd komiteassa kasitelldan kaikki kiistanalaiset asiat. COREPER |

kasittel ee virkamiesten tasolla teknisluonteisia asioita, joissa yksimielisyys on jo saavutettu.

Euroopan  parlamentin  osdlistuminen  p&dtoksentekoon  riippuu  kaytettavasta
paatoksentekosadnndsta. Se osallistuu saddosten  késittelyyn, mutta yksinddn se el
kuitenkaan pdata mistédn saadoksesta. Erdilla aoilla silla on kuitenkin vata estéa
paétoksenteko enemmistopaétoksella. Parlamentin on hyvéksyttava komission kokoonpano.
Se voi myds ehdottomal la enemmistoll & ja samalla kahdella kolmasosall a annetuista &ani st
epaluottamudausein keskeyttda toimikauden koko komissiolta (ei yksittéisilta jaseniltd).

unionin toimielimistd, jonka kokoonpanoon kansa voi suoraan vaikuttaa vaalien kautta.
Tala hetkella parlamentin jdsenten mérd on 732, joista suomalaisa on 14.
Taysistuntosalissa jasenet eivédt kuitenkaan istu kansalaisuuden vaan niiden poliittisten

ryhmien mukaan, joihin j&senet kuuluvat.

Euroopan poliittinen yhteistyd on johtanut j&senvaltioiden yhteisiin ndkemyksiin
ulkopolitiikasta. ~ Unionisopimuksessa on  kirjattu  my6s yhteinen ulko- ja
turvallisuuspolitiikka. Se ulottuu periaatteessa kansainvalisen politiikan kaikille aloille,
joillaovat kyseessa unionin edut. Tama lag entaa luontevasti unionin toimintaa. Neuvoston
puheenjohtaja kuulee parlamenttia ulkopolitiikan ja yhteisen turvallisuuden nakokohdista
seka perusvalinnoista ja varmistaa, ettd parlamentin ndkemykset otetaan asianmukaisesti

huomioon.
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2.3. Valtioneuvosto ja padministeri instituutioina

Ylimpien valtionelinten asema Suomen valtiollisessa jarjestelmassd maardytyy niille
uskottujen tehtévien ja niiden keskindisten suhteiden yhteisvaikutuksena. Eduskunnan,
tasavallan presidentin ja valtioneuvoston yleisest asemasta sdadetaén perustuslain 3 8:ssi.
Sen pohjata muualla perustusaissa tarkennetaan ndiden valtionelinten tehtavéat ja
keskin&issuhteet.

Ennen perustuslakia valtioneuvosto kasitteend oli nykyista hajanaisemmin sddnnelty.
Valtioneuvodolla tarkoitettiin toisaalta maan hallitusta eli ministeristéa, joka toimii
kollegiona, joissakin yhteyksissd taas eri ministerididen muodostamaa lagjaa
virkakoneistoa, ministeritdn ja ministeriiden muodostamaa  kokonaisuutta.
Perustuslaissakin sanalla valtioneuvosto on kaksinaismerkitys. Kasitteen kaksinaissisallon
el kuitenkaan katsota aiheuttavan merkittavia kdytannon ongelmia, koska kielenkéytdssa

kaksinaismerkitys on vakiintunut®.

Valtioneuvosto on Suomen tarkein hallinnollinen elin. Hallituksen rooli on korostunut seka
suhteessa eduskuntaan etta tasavallan presidenttiin. Tama on heljastunut myds
pdaministerin asemaan. Hanen tehtdvansa on tullut vahitellen merkittdvammaksi ja
tyoteliGgdmmaks. Lansi-Euroopan taloudelinen  yhdentymiskehitys, valtioneuvoston
kasvanut vastuu talouspolitiikasta seka tydmarkkingjérjestojen ja kuntien kasvanut valta

lisasivét jalujittivat valtioneuvoston tosiasiallista valtaa.?

Valtioneuvosto on monihenkilGinen valtionorgaani. PL 60 §:n mukaan vationeuvostoon
kuuluu pddministeri ja tarvittava maérd muita ministereitd. Ministereiden maéréa eika

toimidaa e ole médritelty perustuslain tasolla Valtioneuvosto on ministeristdna

2 HE 1/1998 vp. s. 110-111.
2 K. Vdtioneuvoston historiasta Numminen 1996 s. 589-5096.
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ké&ytanndllisen politiikan harjoittamisen kannalta keskeisin orgaani. PL 3.2 § mainitsee

asiasta séadetddn tarkemmin muissa perustudain osissa. Valtioneuvostolla on kuitenkin

paivastuu hallitusasioiden hoitamisessa.®

Valtioneuvostolle kuuluvat tehtavat voidaan jakaa perustuslaissa sille erikseen méaréattyihin
tehtaviin seka niihin muihin hallitus- ja hallinto asioihin, jotka on sd&detty valtioneuvoston
tal ministerion paatettdvaks tai joita e ole osoitettu muiden paatoksentekoelimien tai
viranomaisten toimivaltaan. Valtioneuvosto panee my0s taytantdon presidentin paatokset.
Valtiosaantooikeudellisesti  hallitusasioita voidaan kuvata pé&apiirteisesti vatiovalan
kolmijako-opin periagtteiden mukaan valtiollisen vallan kayttdmiseksi seka hallintoa
aemman asteiseksi ja edellistA selvemmin  lakisidonnaiseksi  julkisen  vallan

kayttamiseksi .»*

Valtioneuvostolle kuuluvat asiat ratkaistaan valtioneuvoston yleisistunnossa tai
ministeriéssa. Uusi perustusiaki ilment&é pitkélle vietyd ministerihallinnon periaatetta®™.
Yleisstunnolle kuuluvat vaan sille erikseen sdbdetyt asiat. PL 67.1 &n mukaan
yleisistunnon ratkaistavaks kuuluvat |agjakantoiset ja periaatteellisesti trkedt asiat seka ne
muut adat, joiden merkitys sita vaatii. Vationeuvostosta annetun lain (175/2003) 12 8:n
mukaan yleisisunnossa ratkaistaan tasavallan presidentille tehtévét ratkaisuehdotukset,
valtioneuvoston asetukset seka eduskunnalle annettavat valtioneuvoston tiedonannot,
selonteot ja kirjelméa samoin kuin sellaiset Euroopan unionissa kasiteltavét asiat ja muut

asiat, joiden yhteiskuntapoliittinen tai taloudellinen merkitys sita edellytt&a.

Valtioneuvoston muodostaminen ja p&aministerin valinta olivat yksi kiistanalaisin kohta

perustudakiuudistuksessa.  Perustuslain 61  8:ssd4  saadetddn  valtioneuvoston

3 Jyranki 2000 s. 131-132.
# Saraviita 2000 s. 322.
% Jyréanki 2000 s. 133.
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paaministerin endotuksen mukaisesti. Eduskunta keskustelee ja neuvottelee valtioneuvoston
kokoonpanosta ja ohjelmasta. Ndma keskustelut liittyvat lopputuloksen osdta myds
p&aministeristé tehtévaan ratkai suun. Keskustelevan roolin ohessa eduskunnalle muodostuu
asialisesti my6s lahes lopullinen padatdsvalta valtioneuvoston muista j&senistd, joskaan
valittu pdadministeri el oikeudellisesti olekaan sidottu neuvottelutulokseen. Alkuvaiheessa
eduskunnan puhemiehellda on térked rooli neuvotteluiden kaynnistgand ja ohjagjana.
Eduskuntajohtoinen ja padministeriyttd korostava valintatapa luovat mahdollisuuden

paaministerin aseman vahvistami selle®.

Yks perustuslain uusista sédnnoksista on pdadministerin tehtavia koskeva sagnnds. PL 66
§:ssa sahdetéddn, ettd p&aministeri johtaa valtioneuvoston toimintaa ja huolehtii
valtioneuvostolle kuuluvien asioiden ja vamistelun yhteensovittamisesta (Ks. Edempana
luku 6.2.). Padministeri myo6s johtaa asioiden késittelya valtioneuvoston yleisistunnossa.

kehittamiselle jalujittamiselle?’.

Paaministerin tehtavia ja toimivaltaa koskevia séénnoksia sisiltyy perustusiakiin useita.
Tasavallan presidentti voi pdaministerin perustellusta aoitteesta ja eduskuntaryhmiéa
kuultuaan méarata enneaikaiset vadlit (PL 26 8). Tasavallan presidentti myontéa pyynnosta
eron valtioneuvostolle tai ministerille. Ministerille presidentti voi myo6ntéa eron myos
paaministerin a oitteesta (PL 64.1 8).

% Sgraviita 2001 s. 68—70.
' HE 1/1998 vp s. 116-117.
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3. Euroopan integraation vaikutus Suomen ylimpien

valtioelinten paatésvaltaan

ulkovaltoihin méaraa tasavallan presidentti, kuitenkin niin, ettéd sopimukset ulkovaltojen
kanssa ovat eduskunnan hyvaksyttavat, mikali ne sisdltavat sédnnoksid, jotka kuuluvat
lains&adannon alaan tai valtiosédnndn mukaan muuten vaativat eduskunnan suostumusta.
HM 33 8§ heijasti vallanjakoajatusta, jossa ulkopolitiikka (suhteet ulkovaltoihin) oli

toimeenpanovaltaajakuului presidentille.

3.1. Euroopan talousalueeseen liittyminen

3.1.1 Euroopan talousalue (ETA)

Euroopan vapaakauppaliitto perustettiin 4.1.1960 allekirjoitetulla ja 3.5.1960 voimaan
tulleella sopimuksella. Sen tavoitteena oli poistaa kaupanesteité Lénsi-Euroopan maiden
valisessd kaupassa. Vuosina 1972-1973 EFTA-vatiot sopivat vapaakauppasopimukset
EY:n kanssa®. Vuosi 1984 muodostui térkesksi k&&nnekohdaksi EY:n ja EFTA-valtioiden
vélisille suhteille. Tuolloin estettiin ensimmaisen kerran gatus yhteisesta Euroopan
talousalueesta. Taman Luxemburgin julistuksen jalkeen instanssien yhteistyo tiivistyi

entisestaan.

Vuonna 1989 kaynnistettiin varsinainen ETA-prosessi EY:n silloisen puheenjohtgan
Jacques Delorsin aloitteesta. Pyrkimyksend oli kiinteA ja kokonaisvaltainen yhteistyo
Euroopan yhteisbn ja vapaskauppaliiton valilld. Sopimus Euroopan talousalueesta

% Kukin EFTA-valtio sopi erillisen, mutta siséll 6lt&&n 13hes samanlai sen sopimuksen.
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alekirjoitettiin 5.5.1992 ja se tuli voimaan 1.1.1994. Tarked syy ETA-sopimuksen
yhteisty6tddn luomalla tdydet sisdmarkkinat neljan vapauden periaatteen mukaisesti.
EFTA-vdtiot taas halusivat turvata taloudelliset etunsa yhteistydsopimuksella On
kuitenkin todettava, ettd vaikka neuvottelut sopimuksesta olivat vaikeat, niin ETA-

ratkaisun sisallon saneli pitkalti Euroopan yhtei so.

ETA-ratkaisun paasisdlitd oli padomien, tavaroiden, tybvoiman ja palvelujen vapaa
liikkuvuus EU-valtioiden ja EFT A-valtioiden valill& Tavoitteena oli yhtendisen markkina-
alueen luominen. Tama taas vaati kilpailu ym. rajoitusten karsintaa ja lisdksi tehokasta
valvontajarjestelméi. Neljan vapauden toteutumiseksi katsottiin valttamattomaksi saattaa

voimaan EFTA-valtioissa suurin osa Euroopan unionin oikeusnormistoa.®

Euroopan vapaakauppaliiton perustaminen ja ETA-sopimus on ndhtava tietyissa
taloudellisissa ja poliittisssa olosuhteissa tapahtuneina reaktioina Euroopan yhteison
edustamalle yhdentymismallille. EFTA edusti taloudellista integraatiota suppelmmillaan.
ETA puolestaan sijoittui EFTAn ja EU:n poliittisia ulottuvuuksiakin edustavan integraation

valimaastoon.*

3.1.2. ETA-jasenyys

Ulkopoliittisen asemansa vuoksi Suomi suhtautui 1960—1980-luvuilla hyvin pidattyvai sesti
Lansi-Euroopan  taloudelliseen  integraatioon. P&dllimméisena syyna tdhdn oli
Neuvostoliiton kielteinen suhtautuminen auksi Pohjois-Euroopan integraatioon ja
myShemmin erityisesti Léansi-Euroopan integraatioon.> Suomelle oli tarpeen Toisen

maailmansodan jalkeen vetdytyd kuoreensa ja pyrkia vasta tilanteen normalisoitumisen

? Hidén-Saraviita 1994 s. 227.
30 3558kinen — Paasivirta— Sevon 1994 s, 3-4.
¥ Hidén-Saraviita 1994 s. 223, vrt. HE 95/1992 vp s. 4.
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jélkeen mukaan Euroopan integraatioon. Euroopan vapaakauppaliiton jaseneksi Suomi
liittyi vuonna 1973. Samana vuonna Suomi allekirjoitti vapaakauppasopi muksen Euroopan

talousyhtei son kanssa.

Suomen neuvottelut Euroopan talousalueeseen liittymisestéa péattyivat helmikuun
puolivalissa 1992. Presidentti Mauno Koivisto oli tatd ennen pitdnyt valtiopéivien
avagjaisissa puheen, jossa hén ilmoitti hallituksen hakevan EY-jasenyyttd ja samalla
egttanyt ulkopolitiikkaa koskevien pé&atOksentekojarjestelmien tarkastamista. Koiviston

mukaan perutuslakiaei kuitenkaan tulisi muuttaa enempaa kuin integraatiokehitys vaatisi.*

Kevadlla 1992 alettiin vamistella Euroopan talousauetta koskevan sopimuksen
edellyttamia valtiosddntomuutoksia Suomi oli jo talldin hakenut EU:n jésenyyttd. EU-
neuvotteluiden ollessa kesken, oli Suomelle térkedtd sasttaa ETA-sopimus voimaan.
Sopimus saatettiin - voimaan supistetussa perustuslainsagtamisjarjestyksessa.  Lisaksi

valtioelinten valtasuhteiden séilyttamiseksi muutettiin hallitusmuotoa, valtiopaivéjarjestysta

luovuttamista ylikansalliselle elimelle. Sopimuksella ei mydskdan luotu yhteista
politiikkaa. Ulkopolitiikka oli sis kokonaan ETA-sopimuksen ulkopuolella. Erillisella
julistuksella oltiin  kuitenkin valmiita kehittdmadn vuoropuhelua ulkopoliittisissa
kysymyksissa. ET A-sopimus asetti myos vaatimuksen huomioida sopimuspiiriin kuuluvat
asiat muutettaessa maan sisaista lainséédantdad. Lainmuutokset eivét saa haitata sopimuksen

hyvaa toimimista®

¥ Ks. Koivisto 1994. s. 439.

* Presidentti Koiviston 7.2.1992 valtiopéivéavajaisissa pitama puhe, Ks. Myds Jyrénki 1997 s, 103.
¥ Meres-Wuori 1998 s. 240, ks. Myds Hidén-Saraviita 1994 s. 234-239.

¥ HE 95/1992 vp s. 7.
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3.1.3. Ylimpien valtionelinten paatdsvaltasuhteiden muutos

Vuoskymmenien kuluessa kansainvélisen yhteison luonne ja Suomen asema sSiind on
kokenut suuren muutoksen. Hallitusmuotoa saadettdessa sisipolitiikka ja ulkosuhteet olivat
selkedsti  erillddn toisistaan ta  ainakin  erotettavissa toisistaan™. Vuoden 1919
halitusmuodossa Suomen valtiollinen jarjestelmé& oli presidenttijarjestelman ja
parlamentaarisen jarjestelman sekamuoto. Hallitusmuodon 33.1 8:n s88nnGstd on erityisesti
kuusikymmentdluvulta lahtien luettu Siten, ettd siind ulkoasiainvata (ulkopolitiikka)
asetetaan jotenkin erityisasemaan presidentin valtuuksien joukossa. Ulkoasioita on pidetty
keskeisena presidentin valtaoikeuksissa. HM 33 8:n sanamuoto oli alun perin kuitenkin

epamaaréinen, joten siitéd on vaikea paétella millaiseksi toimivallan jakoaoli suunniteltu.®’

Joustava hallitusmuoto johti siihen, ettd eri presidentit tulkitsivat lakia erilailla ja siten
kayttivat valtaansakin hyvin eri tavoin. Sotavuosien jalkeinen kehitys ja sen jélkeinen
turvallisuuspoliittinen ratkaisu Y'Y A-sopimuksineen ohjasivat kehityksen
presidenttivaltaiseen jarjestelmadan. Etenkin ulkopolitiikan johtaminen korostui presidentin
valtaoikeuksissa. Presidentti Paasikiven ja presidentti Kekkosen aikana ulkopoliittinen linja

oli my6s vahvasti sidottuna henkil6on.

Kansainvélisissa suhteissa kehityksen myota syntyneet uudet asiaryhmét olivat siis
kanavoituneet vahvasti presidentin padtbsvaltaan. Kansainvalisista velvoitteista
paéttamiseen eduskunta pystyi osallistumaan, mutta valtioneuvosto oli jaényt syrjaédn
kehityksestd, vaikka hallitusmuodon syntyvaiheet antaisivat  mahdollisuuden
toisenlaisiinkin tulkintoihin.® Suomen liittyminen Euroopan talousalueeseen asetti
paétdsvaltasuhteiden sdéntelyn uuden ongelman eteen. Vaikka ETA el ole ylivaltiollinen
jarjestd, sen padtoksentekojarjestelmassa oli  piirteita EEC:n  (Euroopan yhteisd)

% Ks. Nousiainen 1999 s. 373.
"KM 1992:2 s, 137.
¥ KM 1994:4 s. 356, ks. Myds Saraviita 2000 s. 439-440.
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ylivaltiollisuudesta. Niinpd Suomi tuli ensimméisen kerran sidotuksi ulkopuolisen

lainkayttéelimen velvoittamaan pastosvaltaan.

Yleistden menettelytapa oli seuraava. ETA:n paéatoksentekoelimet perustettiin sita varten,
etta EEC:n piirissi tapahtuva integraatio muun muassa asetuksin ja direktiivein toteutettiin
talousalueen jésenvatioissa. ETA:n sekakomission kautta Suomi saattoi tulla asiallisesti

velvolliseks noudattamaan alkujaan EEC:n asetuksia ja direktiivejd vaiheessa, jolloin

Velvoitteisiin oli sopeuduttava. Eduskunnan péatdsvallan reaalisuuden yll&pitamiseks
séadettiin - ennakkovarautumigjarjestelma  sek&  vatiojohtoinen  vamistelu- ja
toteutusgjdrjestelma. Keskeisin sdadosmuutos oli HM 33a 8:n saétdminen. S&&nnoksen
pé&itavoite oli estéd ETA-velvoitteiden kautta sisdpoliittisluonteisten asioiden siirtyminen
valtiosopimusmuodon takia tasavallan presidentin péétdsvaltaan.® Tarkoituksena ei ollut
muuttaa HM 33 8:n mukaisia vatasuhteita yleisesti valtiosopimusten suhteen, vaan estda
valtasuhteiden muuttuminen uusien ETA-s88dosten osalta. Siksi sdannosta el liitetty 33
§:44n vaan uuteen HM 33 §:43n.%° ETA-sopimuksen yhteydessi oli tarpeen tarkastella vain
presidentin sopimuksentekovaltaa, silla ETA:n normipdatokset tehdaén sopimuksen

muodossaja ETA:ssa el kasitella ulko- jaturvallisuuspoliittisia kysymyksia

Eduskunnan vaikutusvallan turvaaminen uusien ETA-s8&dbsten sis8ltoon ol
perusldhtokohtana vatiosdantbkomitea 1992:n osamietinndssa. Oli  tarkedd, etta
eduskunnan tulee vélittomasti saada tietoa sellaisesta valtioneuvoston tiedossa olevasta
saéédosvalmistelusta, joka voi johtaa uuden ETA-sdadoksen syntyyn tal  entisen
muuttamiseen.* HM 33a §:n ensimméisessd momentissa olikin peruss&nnés eduskunnan

osalistumisesta kansainvélisesséd toimielimissd tehtdvien pddtdsten kansalliseen

vamisteluun. HM 33a 8:n toisen momentin katsottiin estavan tulkitsemasta HM 33.1 8§:n

% Saraviita 2000 s. 444-445.
KM 1992:23 s. 62.
KM 1992:23 s. 51.
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sadnndsta niin, etta ET A-asioiden valmistelun ja padtoksenteon olisi yleisesti tgpahduttava

presidentin johdolla.
ETA-sopimuksen yhteydessa séédetty hallitusmuodon 33a 8:

" Eduskunta osallistuu kansainvalisissd toimielimissa tehtdvien paatosten kansalliseen
valmisteluun siten kuin valtiopaivajarjestyksessa sdadetaan.

Valtioneuvosto maardd, sen estamattd mitd 33 8:ssa sdadetdan, 1 momentissa
tarkoitetussa kansainvalisessa  toimielimessd  tehtdvan péatoksen  kansallisesta
valmistelusta ja, silta osin kuin tallainen paatds ei vaadi eduskunnan hyvaksymista eika
sisdltonsd vuoksi myOoskadn edellytd asetuksen antamista, paattéa muistakin sihen

liittyvista Suomen toimenpiteista.”

ETA-ratkaisu toi ensmmai sté kertaa valtioneuvoston lopullisesti ratkaistavaks merkittavéan
madradn kansainvalisia sopimuksia ja loi selkedn toimivallan ja vastuun ETA-s88d0sten
vamistelusta. Liséksi eduskunnan asema vahvistui, koska sille parlamentaarisessa

vastuussa olevan valtioneuvoston asema vahvistui suhteessa presidenttiin.

3.2. Euroopan unioniin liittyminen

3.2.1. Suomen unionijasenyys

Suomen halu hakea jasenyyttd Euroopan yhteisissd kasvoi uudenlaisessa Euroopan
poliittisessa ilmapiirissd. Verrattuna ETA-sopimukseen EY-jésenyys turvasi Suomelle
paremmat  osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet yhteisdn — paétoksenteossa®.
Jasenyysneuvottelut akoivat vuonna 1993. Euroopan unionin jdsen suomi on ollut
viralisesti vuoden 1995 alusta léhtien. Nain ollen ETA-sopimus ehti olla voimassa vain

vuoden ennen unionijdsenyyttd. EU-jdsenyyden hakeminen merkitss Suomen

2 UavM 6/1992 vps. 11.
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kansainvdlisen aseman uudelleen madrittelyd.  Seuraukset ulko- ja muuhun
yhteiskuntapolitiikkaan olivat huomattavia. Suomen mukana olo Euroopan yhdentymisessa

muutti ulko- ja sispolitiikan perinteisté rajaa.

toimielimissa tehtdvan p&dtoksen kansallisesta valmistelusta, silta osin kun se el vaadi
eduskunnan hyvaksymista. S&ados merkitsi poikkeusta presidenttikeskei seen ulkopolitiikan
johtamisvaltaan. Suomen liityttya Euroopan unionin jéseneksi tasavallan presidentin ja
valtioneuvoston keskindissuhteita sédnnellyt HM 33 § otettiin sellaisenaan koskemaan
padtoksentekoa Euroopan unionissa ja yhteisdssa® Valtiosgéntokomitea 1992 painotti
mietinn0sséan Sitg, etta EU-jasenyyden yhteydessi olisi turvattava valtioneuvoston
kansainvélisia asioita koskeva paatdsval ta.

Unionijasenyyden  johdosta  valtiopéivdjarjestystd  muutettiin -~ vuonna  1994.
Valtiopaivgjarjestykseen ETA-vaiheessa lisdtyt sadnnokset saatettiin vastaaman EU:n
jasenyytta. Valtiopavgjarjestyksen (VJ) 4a luvun otsikko muutettiin jo vuoden kuluttua
saatamisestaén. Uusi otsikko kuului ”Euroopan unioniasioiden kasittely” . Uudet sééannokset
koskivat Eurooppa-neuvostoa ja hallitusten véaliséa konferensseja. Eurooppa- neuvoston
kokouksesta paaministeri antaa etukateen tietoja suurelle valiokunnale seka ulko- ja
turvallisuuspoliittisten asioiden osalta ulkoasiainvaliokunnalle. Kokousten jélkeen
pdaministeri selostaa niissd  kasiteltyja asioita eduskunnale tal asianomaiselle

valiokunnalle. Vastaavia sddnndksia sovelletaan myos hallitusten valisiin konferensseihin.

Verrattuna ETA-jadsenyyteen Euroopan unionin jasenyys vaikuttaa valtionelinten
keskindissuhteisiin EY:n normiantovallan kautta. Eduskunnan ja presidentin toimivataa
siirtyi  osittain  unionin  kaytettdvaks ja neuvoston paatbksentekovalta korostaa
valtioneuvoston roolia. Eduskunnan vaikutusmahdollisuuksien turvaamiseksi on térkegts,
etta eduskunta saa jatkuvasti ja sd8nnollisesti tietoa EU:ssa val misteltavina olevista asioista

jaettd se voi lausua niisté kantansa valtioneuvostolle jo va misteluvaiheessa.

* Myllymaki 2001 s. 60.
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3.2.2. Toimivaltaproblematiikka

Ennen unionijésenyyttd Suomessa oli kuitenkin tehtava paatos siité, ettd kattaisko 1919
HM 33a 8 myts Euroopan unionin Il pilarin eli yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan.
Tilanne oli monimutkainen. Ensinnakin unionin yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka on
0sa unionin kokonaisuutta, joten sen erottaminen muusta unionin toiminnasta on hankal aa.
myonnettaisiin presidentille valillisesti valtaa myos muilla toimintalohkoilla, joka johtaisi
presidentin  sispoliittisten vataoikeuksen kasvuun. Jos taas asiat luettaisiin
valtioneuvoston toimivaltaa, jaettaisiin Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikka kahteen
lohkoon.

Oli siis lahdettdva joko presidentinvallan uudesta korostamisesta tai koko ulko- ja
turvallisuuspolitiikan johtamisen parlamentarisoimisesta. Kumpaakaan vaihtoehtoa el
haluttu toteuttaa tdysimadraisesti.* Presidentti Koiviston akana valtios&ntdmme
parlamentaariset piirteet olivat kylla kehittyneet ja hallitusmuodon 33a § oli askel
padministerin ja hallituksen aseman vahvistamisen suuntaan, mutta kysymys siitd kuka
edustaa Suomea Euroopan unionissaoli vield auki.

Valtiosédntokomitea 1992 katsoi mietinndssédn, etta paaministerille kuuluu vastuu
Eurooppa-neuvoston kokousten kansallisesta valmistelusta ja myds edustaminen
kokouksissa. Komitea perusteli kantaansa Eurooppa-neuvostossa kasiteltavien asioiden
luonteella seka pyrkimyksella parlamentaarisen hallitustavan  séilyttmiseen  ja
vahvistamiseen. Padministerin uskottavuus edellyttéd, etta han osallistuu yhtaldsesti ulko-
ja turvalisuuspolitiikan hoitoon yleensa. Vatiosdantokomitea edellytti kuitenkin hyvéa

yhteisty6ta paaministerin ja presidentin valilla® Perustuslakia e kuitenkaan haluttu

“ Jyréanki 2000 s. 226-227.
KM 1994:4. s. 361-362.
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muuttaa, vaan pdaministerin  johtamaan jarjestelmdan haluttiin  paastd kaytantda

muuttamalla.

Komitea teki kuitenkin pienen myonnytyksen presidentille. MietinnGssd presidentille
annettiin oikeus osallistua poikkeuksellisesti Eurooppa-neuvoston kokouksiin sekd muihin
kansainvélisiin kokouksin ja huipputapaamisiin silloin, kun niissi kasitelldéan Suomen

ulko- jaturvalisuuspolitiikan kannalta erityisen keskeisia kysymyksia.

Vaikka komitea ei ehdottanutkaan muutoksia hallitusmuodon 33 8:88n, vaan nojasi siihen
ETA-ratkaisun yhteydessa lisattyyn 33a 8:8an, oli mietinndssi vahvoja piirteita presidentin
vallan parlamentarisoinnista. Parlamentarismi eli my0s vahvasti mukana mietinnon siina
kohdassa, jossa komitea totesi, ettd presidentti tekis tarkeimmét paétdksensa
valtioneuvoston esitettya hanelle sisdllollisen ratkai suehdotuksensa. Tama tarkoitti osittain

presidentin sitomista hallituksen kantaan.*

Maaliskuussa 1994 virkaansa astunut tasavallan presidentti Martti Ahtisaari oli omaksunut
edeltgjaansd Mauno Koivistoa enemman tasavallan presidentin ulkopoliittista johtovaltaa
korostavan linjan®’. Hanella olikin vaikeuksia sopeutua uuteen perustuslakinormiin seké
padministeri keskeisempadan jarjestelméan. Ahtisaari halusi kantaa kokonaisvastuun
Suomen ulkopolitiikasta ja tdten pitéa myods Euroopan unionin huippukokoukset omana
reviirindan. Ahtisaaren kanta poikkesi selkeasti edellisen presidentin Mauno Koiviston ja
silloisen paaministerin Esko Ahon kannasta® Presidentin ja valtioneuvoston valilla oli
selvia vakeuksia paasta yhteisymmarrykseen, kuka Suomea edustaa unionin

huippukokouksissatai kukayleensskin johtaa suomen EU-politiikkaa™.

“® Uimonen 2001 s. 147.

" Viime aikoina Ahtisaari on julkisuudessaollut presidentin val taoikeuksien vahentamisen kannalla.

“® Uimonen 2001 s. 153, ks. myds Pokka 1995 s. 278.

* Ks. Jyranki 1997 s. 110-111: Jyrénki on koonnut artikkeliinsa asiaan liittyvét tarkeimméat puheenvuorot

julkisuudessa.
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Ahtisaari tukeutui hallitusmuodon 33 8:&4n, joka antoi presidentille oikeuden méaaréta
Suomen suhteista ulkovaltoihin. Kiista sa valilla varsin voimakkaitakin piirteita.
Hallituksen esitys unionijasenyyden vuoksi tehtdvistéa muutoksista valtiopéivéjarjestykseen
ja valtioneuvostosta annettuun lakiin (HE 318/1994 vp) viivastyi aina vuoden 1994

loppuun.

Eduskuntakasittelyn yhteydessa perustusakivaliokunta tulkitsi hallitusmuodon 33a 8:n
koskevan myds yhteistd ulko- ja turvalisuuspolitiikkaa. Tama kuitenkin Kiistettiin
tasavallan presidentin muutoksen vahvistamisen yhteydessa valtioneuvoston poytakirjaan
kirjaamassa lausumassa.® Lausumassa presidentti painotti sitd, ettd tasavalan presidentti
hoitaa hallitusmuodon 33 8:n mukaiset tehtavéat ulkopolitiikan johtajana ja etta tama koskee
myds unionin yhteisté ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa. Hallitusmuodon 33a 8:n presidentti
tulkits siis olevan vain unionin sisdpoliittisia asioita varten. Presidentin lausumaa voidaan

pit&& eradnlaisena poliittisena kannanottona presidentin val taoikeuksille.

Perustusl akivaliokunnan mietintdd ei muodollisesti hyvaksytty eduskunnan téysi stunnossa,
mutta voidaan Kkatsoa, ettd eduskunta tosiasassa hyvaksyi sen. Nan s sisds
perustud ainsaétdj &na toimivan eduskunnan kasityksen asiasta. Mietintd koski muodollisesti
vain VJ4a luvun muutosta, mutta muutoksen alaisena oli asiallisesti myés HM 33a §, joka
suurelta osin sai sisdltonsa VJ4a luvusta. Eduskunnan ja presidentin ollessa eri linjoilla, on
perustuslainsédtgjan kasitys perustuslainmuutoksen tarkoituksesta ja sisalésta viime
kéadessa luettavissa eduskunnan asi akirjoista. VJ 4a luvun tekstimuutos vuonna 1994 el vain
pyrkinyt palauttamaan tasapainoa valtionelinten keskindissuhteisiin. Euroopan unioniin
liittyminen siirsi unionin luonteen vuoksi jossain m&arin myos perinteisté ulkoasiainvaltaa
presidentiltd valtioneuvostolle. Perustuslainsdétgjan kanta naytti dis siltd, ettd Euroopan
unionin yhteinen ulko- jaturvallisuuspolitiikka kuuluu valtioneuvostolle ja Suomen edustus

Eurooppa-neuvostossa eréin hyvin rajallisin poikkeuksin presidentille.™

0 Jaéskinen 2000 s. 115-116, ks. my6s Uimonen s. 149-172, Kiljunen 1998 s. 217-221, Jyranki 1997 s. 109—
123.
L N&in Jyranki 1997 s. 115-117.
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Ristiriitaisuudet ratkesivat kevaadlla 1995, kun presidentti ja tuore pdaministeri Paavo
Lipponen tekivéat keskindisen sopimuksen edustusasiasta. Sopimuksen sSis8t0 ol
pédpiirteiltdan seuraava: Paadministeri osdlistuu kaikkiin EU:n huippukokouksiin ja
Lipponen sai Ahtisaarelle antamastaan myonnytyksestd paljon kritiikkia eri suunnilta
Antero Jyranki kirjoitti Helsingin Sanomissa, etta toimittaessa Ahtisaaren ja Lipposen
sopimuksen mukaan oli olemassa suuri mahdollisuus perustuslain loukkaamiseen. Jyrangin

mukaan yksityisilla valipuheilla el saisi poiketa perustuslaista™.

Presidentti sdilytti yh& ydinroolinsa, mutta kdyténnoksi tuli pluradistinen ulkopoliittinen
padtoksentekojarjestelmé. Tasavallan presidentti johti edelleen ylimpand auktoriteettina
halitusmuodon mukaisesti ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa. Presidentin paatoksenteko
tapahtui  kuitenkin olennaisesti vationeuvoston puitteissa, hallituksen ulko- ja
turvallisuuspoliittisessa valiokunnassa, puolustusneuvostossa ja s8annollisissa tapaamisissa
ulkoministerin kanssa. Pédministeri johti paétoksentekoa EU:n varsinaisissa yhtei sas oissa
sekd sisa- ja oi keusasioissa EU-asioiden ministerivaliokunnan valityksella.

Ulkopolitiikassa on térkeéta pyrkia yhtendiseen linjaan ja korostaa jatkuvuutta. Tama antaa
hyvan ja luontevan pohjan ulkopolitiikassa tasavallan presidentille. Ulkopoliittisen
paatoksenteon tulee olla jasentynytta ja jarjestelmallistd. Parlamentaarisessa jarjestel massa
sen pitdid tgpahtua enemman hallituksen valvonnassa ja vastuulla. Euroopan unionin
asoilla on yleista yhteiskuntapoliittista merkitysta aivan toisella tavalla kuin perinteiseen

ulkopolitiikan alaan kuuluvillaasioilla.>

Vuonna 1993 luotu jarjeselma girrettiin sellasenaan perustuslakiin. Taten ylimpien
vationelinten péadtdsvatasuhteiden muutos tasavallan presidentin, eduskunnan ja
valtioneuvoston vélilla toteutettiin jo ennen nykyisen perustuslain s&étamistd. HM 33a § el
saanut tulkintak&ytanndn vuoksi ihan sitd merkitysta mitd perustuslainsdatgja oli

tarkoittanut. Huolimatta siit4, ettd hallitusmuodon 33a § korosti valtioneuvoston merkitysta,

%2 Ks. Antero Jyréngin mielipidekirjoitus Helsingin sanomissa 8.6.1995.
¥ Ks. Koivisto 1994 s. 436-437.
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ja vakka s&dnnoksesta muodostui kiistanalainen ja vaikeaselkoinen, merkitsi se
kulminaatiopistettd p&aministerin ja presdentin vdlisille valteoikeuksille ja my6s
toiminnallisille suhteille integraatioasioiden hoidossa™.

4. Nykyisen perustuslain aika

Valtioneuvosto vastaa Euroopan unionissa tehtdvien péétosten valmistelusta ja niihin
liittyvistd Suomen toimenpiteistd eduskunnan myotévaikutusta tarkoittavin varauksin.
Vamisteluvelvoite kattaa kaikki ne toimielimet, joissa péadtbksenteko perustuu
jasenvdtioiden kantoihin. Valtioneuvosto on keskeisin toimija Suomen EU-politiikassa,
vaikka eduskunta viime k&dessa pééttaa kaikista se omaan toimivaltaan kuuluvista
lainsdadantbasioista. Paaministeri huolehtii Euroopan unionissa péaétettéavien asioiden
vamistelun ja kasittelyn yhteensovittamisesta valtioneuvostossa. Tasavallan presidentti
tekee kuitenkin paétbksen Suomen osallistumisesta Euroopan unionin toimeenpanemaan
kriisinhallintaoperaati oon.

4.1. Valtioneuvosto EU-asioiden hoitajana

4.1.1. Perustuslaillinen vallansiirto

Perustusl akiuudistuksen keskeisena tavoitteena oli Suomen perustuslakien yhtendistaminen
ja aanmukaistaminen. Pyrkimys oli korjata ja huoltaa vatiosdantda muuttamatta sen
perusteita. Valtioséantoperinteen oli jatkuttava. Perustudakien yhtendistamisella haettiin
selkeyttd, johdonmukaisuutta ja ymmarrettavyytta valtiosdantoon. Uudistuksella pyrittiin
my6s kehittdm&an Ssdlldllisesti  valtiosddntba.  Erityisesti  haluttiin - vahvistaa

> N&n Myllyméaki 2001 s. 60, ks. myds Saraviita 2000 s. 445.
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parlamentarismia™ Perinteinen jannite parlamentarismin  periagtteen ja  Suomen
valtiosaanndlle tunnusomaisen puolipresidialismin vélilla oli Euroopan unionin jasenyyden

my6ta tullut erdénlaiseen kéannepi steeseen.

Valtiosddnnon uudistamiskeskustelun painopistealueena on 1970-luvulta l&htien ol lut
ylimpien valtionorgaanien toimivalta- ja padtGssuhteet. Kuten jo eddla mainittiin,
tavoitteena on ollut parlamentaaristen piirteiden vahvistaminen, eduskunnan aseman
korostaminen ylimpéana valtioelimena seka valtioneuvoston aseman vahvistaminen siten,
etta presidentti Sdilyttéd asemansa merkittdvana valtioelimenda. Uudistamisprosessissa
vallits vankka yksimielisyys, siita ettd autokraattisesta hallituksesta juontuva vanhan

hallitusmuodon 33 § oli vanhentunut™.

Kansainvélisten asioiden luonne, maara seka yhteiskunnallinen merkitys on nykyaan toinen
kuin hallitusmuotoa (1919) ja valtiopaivaarjestysta (1928) saadettédessa. Kéaytdnnossa
Suomen kansainvélisid suhteita hoidettaessa tasavalan presidentti toimi ulkopoliittisissa
kysymyksissd yhteistytssd valtioneuvoston kanssa jo osittaisuudistuksilla muokatun
hallitusmuodon aikana. Huomioitavaa on, ettd ylimpien vatioelinten tosiasialiset
vatasuhteet eivét tulleet esiin vanhoista perustuslaeista®’. Perustuslain sditdmiseen
johtanut kehitys oli my0s osaltaan vastareaktio presidentin vahvalle asemalle
ulkopolitiikassa. Uuden valtatasapainon I6ytaminen tasavallan presidentin, valtioneuvoston
ja eduskunnan kesken oli yksi keskeisimmista suunnittelukohteista ja erimielisyyden
aiheista perustuslain sdatamiseen johtaneessa joskus vaikeita sovitteluratkai suja vaatineessa
kehityksessa.®

Perustusl akiuudistuskeskusteluun osallistui kevdalla 1997 myos tasavalan presidentti
Martti Ahtisaari. Han puolusti presidentin asemaa vetoamalla presidentin valintatapaan.

Ahtisaaren mukaan kansalaisilta olisi pitdnyt kysya hauavatko he pelkastaan

*® KM 1997:13s. 10.

6 Nousiainen 2000 s. 32.

* Saraviita 1996 s. 432 ja1997 s. 12.
% Saraviita 2000 s. 440.
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edustuksellisen presidentin.® Tasavallan presidentin valinta suorala kaksivaiheisella
kansanvaalilla el kuitenkaan anna mahdollisuutta vedota suoraan kansan tahtoon, ohi
eduskunnan ja valtioneuvoston. Suomen hallitusmuodon mukaan valtiovalta Suomessa
kuuluu kansalle, jota edustaa valtiopéiville kokoontunut eduskunta. Eduskunnalla on

Suomessa kompetenss -kompetenssi.

Suomen kansainvdlisista suhteista sddnnelldan perustuslain  kahdeksannessa luvussa.
Kansainvédlisia suhteita tarkoittavat toimivaltanormit ovat perustuslaille tyypillinen
kompromissi. Perimmaiset valtasuhteet on jatetty avoimiks ja tulevan kehityksen varaan
(yhteistoiminta, PL 93.1 8). Ulkopoliittinen johtamig&rjestelma kohtasikin arvostelua sen
lagian tulkinnanvaraisuuden vuoksi®. Kansainvélisia suhteita tarkoittavan patoksenteon
saéntely aiheuttaa muutenkin vaikean tehtavan perustudainsaatgjélle, koska ulkopoliittinen
toiminta on monimuotoista, monitasoista sekd vapaamuotoista® Valjien perustusiain

sédnndsten vuoksi saattaa kirjoitetun lain ohella syntya tavanomaista oikeutta. S&&nndsten

Nykyisessd perustuslaissa presidentin valta Suomen ulkopolitiikan johtajana on
ensimmaisen kerran maamme historiassa jaettu toisen valtioelimen kanssa. Ulkopolitiikan
johtaminen kaytanndssa tarkoittaa ohjeiden antamista Suomen edustgjille kansainvalisilla
foorumeilla, lausuntojen antamista Suomen kannoista kansainvélisiin  kysymyksiin,
linjapuheiden pitoa ja niin edeleen. Siirtymista presidentin  madraysvallasta
yhteistoimintaan valtioneuvoston kanssa  voidaan pitéd  merkittavimpana
paatdsvaltasuhteiden muutoksena sellaisilla ulkopolitiikan sektoreilla, joita e ole sidottu

suoraan tai valillisesti unionipastoksentekoon®.

PL 93 8:n mukaan Suomen ulkopolitiikkaa johtaa tasavallan presidentti yhteistoiminnassa

% Ks. Helsingin Sanomien péékirjoitus 30.4.1997.
®yaVL 6/1998 s. 4.

8 Saraviita 2000 s. 440.

%2 Saraviita 2000 s. 446.
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voidaan tulkita véljasti. Se korostaa sita, ettéa ulkoasainvallan k8yttd on valtioneuvoston
myotévaikutukseen liittyvan parlamentaarisen vastuukatteen piirissa. Kaikkiin asioihin ei
voida kuitenkaan edellytt84 koko valtioneuvoston mukana oloa. Kaytannon ulkopoliittinen

johto on vahvasti ulkoasiainministerion halussa

Perustuslain muista kohdista ja ennen kaikkea sen esitista erottuu pyrkimys muuttaa

presidentin roolia ja asemaa ulkopolitiikan hoidossa siitd, miksi se oli 1940-luvun

presidenttikeskeisyytta on  tarkoituksellisesti  pyritty  vahentdmdin  nykyisessa

perustud aissa:

- perustudain teksti ja sddtdmisperustelut téhdentavédt presidentin ja valtioneuvoston
yhteistoiminnan merkitysta,

- perustuslaki jéttéa tilaa myos sille, ettéa valtioneuvosto toimii kansainvalisten suhteiden
alallailman presidenttiakin,

- eduskunnan ulkopoliittisia vai kuttamismahdollisuuksia on lisdtty, mika jossain maérin
rgoittaa entisestéén hallituksen, siis myds presidentin, toimintavapautta, ja

- vastaavasti presidentin ulkoasiainvallan aaa on entiscen ndhden kavennettu
(ulkoasiainhallinnon nimitysasiat, kielto vaarantaa valtios88nnon kansanvaltaisia

perusteita, kielto irtisanoa sopimus ilman eduskunnan suostumusta).®

Perustuslaillisen vallangiirron aiheuttama muutosta voidaan pitéd huomattavana, koska
l&hes kahdeksankymment& vuotta voimassa ollut halitusmuoto korvattiin tdysin uudella
perustuslailla, jossa presidentin ulko- ja sisdpolitiikan johtgjuutta koskevat muotoilut
poikkesivat olennaisesti vanhasta valtiosédnndstad. Toki Suomi oli jo aiemmin siirtynyt
pluralistiseen johtamistgpaan EU- jasenyyden seka presidentin ja valtioneuvoston valisen
valtataistelun seurauksena. Presidentti oli jo jakanut vatansa valtioneuvoston ja
eduskunnan kanssa, vaikka hallitusmuodon 33 8:n keskeisintd sisdltda el ollutkaan
muutettu.®® Voidaan siis todeta, etta kaytannon tasolla ulkopolitiikassa muutos e ollut niin

suuri kuin mité se paperilla saattoi ndyttaa.

88 Jyranki 2000b s. 34.
% Uimonen 2001 s. 188-189.
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Presidentilta poistettiin perustud akiuudistuksessa myos oikeus johtaa hallitusneuvotteluita
ja valita paministeri. Muutos oli merkittdvd, koska presidentti siirrettiin
hallitusneuvotteluiden ndkyvastd pddosasta sivustaseuragjaksi. Presidentiltd karsittiin
muutenkin sisdpoliittisia valtaoikeuksia. Presidentin paatoksenteko sidottiin tiukemmin
vationeuvoston vamisteluun. Perustuslaki  2000-komitea kutsui tdtd presidentin

saattamiseksi parlamentaarisen vastuukatteen piiriin.

Perustuslaissa presidentin ja valtioneuvoston toimivaltasuhteet kansainvalisissa suhteissa
on sdannelty sSiten, etta unioniasiat jadvat valtioneuvostolle ja presidentille perinteisen
ulkopolitiikan johtaminen muilta osin. Perustuslain teksti ja sadtamisperustelut tahdentavat
kuitenkin presidentin ja valtioneuvoston yhteistoiminnan merkitystd. Tasavalan
presidentilla on yha vahemman itsendistd ja riippumatonta asemaa valtionelinten
joukossa®™. Euroopan unioniin liittymisen takia myés moni ennen ulkopoliittinen kysymys
on muuttunut sisdpoliittiseksi. Tasta syysta on hyva, ettd unioniin liittyvét pdatokset tekee
eduskunnalle vastuussa oleva valtioneuvosto.

On kuitenkin muistettava, ettd viime vuosina myods ulkopolitiikan perusasioihin ja
suuntaviivojen méarittelyyn on haettu eduskunnan hyvaksyntd. Linjan toteuttaminen on
kuitenkin yhd enemman pé&aministerin vastuulla ja hallituskeskeistd. Kéaytdnnossa
presidentti ennemminkin tukee hallituksen turvallisuuspolitiikkaa kuin p&étta siitd® Sen
paremmuus, etté asioista on pagttamassa useampi orgaani, riippuu pitkalti henkilbistd sekéa
muovautuvasta kaytannosta. Linjael sais kuitenkaan olla epayhtendinen, vaan jasentynyt ja
jarjestelmallinen. Y ksimielisyyteen taytyy padstd kompromissein.

% Rus 2000 s. 357.
% Ks. Jadtteenmaki 1999 s. 118.
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4.1.2. Unioniasiat valtioneuvostolla

Vationeuvoston ja pdaministerin vastuu EU-asioissa on osoittautunut kaytdnndssa
toimivaksi. LisBks se on turvannut eduskunnan vaikutusmahdollisuuksia unioniasioissa.
SBadettdessd PL  93.2 8@ pyrittiin entista selkedmpéaén, yleispiirteisempdan ja
joustavampaan saantelyyn esimerkiksi Euroopan unionin toimielinrakenteen mahdollisia
muutoksia gatellen. Ennen nykyistd perustuslakia sdantelyn rakennetta sekoitti

monimutkainen viittaustekniikka.®’

Toimivalta Euroopan unionin asioissa on nykyisessa perustuslaissa annettu
valtioneuvostolle. Vationeuvosto vastaa Euroopan unionissa tehtdvien péadtosten
kansallisesta vamistelusta ja paéttaa niihin liittyvistd Suomen toimenpiteista, jollel p&&tos
vaadi eduskunnan hyvaksymista (PL 93.2 8). Pyk&la korvaa hallitusmuotoon vuonna 1993
lisityn 33a 8&n (1116/1993). Perustudain 94 § eddlyttéd kaikkien merkitykseltéén
huomattavien velvoitteiden saattamista eduskunnan hyvéaksyttévaksi. Arvioinnissa
l[&htokohtana tulisi olla asioiden merkittdvyys ja eduskunnan asema ylimpana
valtioelimena Normaalitilanteessa hallituspuolueilla on enemmistd eduskunnassa, joten
useimmiten valtioneuvoston tekemd EU-politiikan linjaukset my6s hyvaksytddn
eduskunnassa.

Eduskunta kasittelee ehdotukset sellaisiksi sdadoksiksi, sopimuksiks tai muiks toimiks,
joista padatetdan Euroopan unionissa ja jotka muutoin perustuslain mukaan kuuluisivat
eduskunnan toimivaltaan (PL 96.1 8). S&&nndksen tarkoituksena on varmistaa eduskunnan
mahdollisuus vaikuttaa kaikkien niiden Euroopan unionissa tehtavien paatdsten
valmisteluun, jotka kuuluisivat eduskunnan toimivaltaan, jos Suomi ei olisi unionin jasen.
Voimassa olevan jarjestyksen vertaaminen vanhaan oikeustilaan voi tulevaisuudessa olla

kuitenkin vaikeaa®.

¥ KM 1997:13 s. 261.
8 Jyranki 2000 s. 230.



Perustuslai ssa valtioneuvoston toimivallasta el ole erotettu mit&8n unioniasioiden ryhméaa.
Perustuslakiin  s8adettiin  kuitenkin raattu poikkeus 1.4.2006. Laki sotilaalisesta
kriisinhallinnasta  (211/2006) (my6h. kriisinhallintalaki) saadettiin - poikkeuslakina
perustuslain 73 § méardamalla tavalla. Laissa on kyse sotilaallisesta kriisinhallinnasta, joka
Euroopan turvalisuus- ja yhteistyGjarjeston sekd Euroopan unionin ta  muun
kansainvdlisen jarjestdn ta maaryhman toimeenpanemiin kriisinhalintatehtaviin.
Erityisesti lallla mahdollistetaan  Suomen  osallistuminen  Euroopan  unionin
toimeenpanemaan kriisinhalintaan, johon voi kuulua my®s nopean toiminnan osastojen
kayttd sotilaallisesti vaativiin tehtaviin.®®

Kriisinhdlintalain 2 8n 1 momentin mukaan pagtbksen Suomen osallistumisesta
sotilaalliseen kriisinhallintaan ja osallistumisen |lopettamisesta tekee kussakin tapauksessa
erikseen tasavallan presidentti valtioneuvoston ratkai suehdotuksesta. Tasavallan presidentti
korkeaan vamiuteen (vamiusosasto). Pykdlén toisessa momentissa sdadetddn, ettd
tasavalan  presidentin  ja  vationeuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisen
ministerivaliokunnan yhteisen kokouksen kasiteltyd asisa vamistelevasti ennen 1
momentissa tarkoitettua p&atdstd puolustusministerio voi kasittelyn perusteella ryhtya
osallistumiseen liittyviin valmistelu- ja varautumistoimenpiteisiin.

Suomen mahdollisesta osallistumisesta Euroopan  unionin  toimeenpanemaan
liittyvasta Suomen toimenpiteestd, josta perustuslain 93.2 8n mukaan paattéd
valtioneuvosto. llman poikkeuslainsddtamista kriisgnhallintalain 2 § 1 momentin sédnndkset
olisivat ristiriidassa perustudain kanssa silta osin kuin ne koskevat Suomen osallistumista
Euroopan unionin toimeenpanemaan sotilaalliseen kriisinhallintaan ja siihen osallistumisen
lopettamista, samoin kuin vamiusosaston asettamista EU:n kriisinhallintaoperaatioon
osallistumista varten.”

® HE 5/2006 vp s. 1.
" PeVL 6/2006 vp s. 2, PeVL 54/2005 vp s. 3.
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Kriisinhalintalaki kohtasi ongelmia sd&tdmisvaiheessa. Operaatioihin osalistumiseen ei
enaa pidetty ehdottomana vaatimuksena Y K-valtuutusta. Euroopan unionin l&hettéessa
joukkoja ilman YK-vatuutusta tasavallan presidentilla el olis muodollista valtaa p&éttaa
joukkojen ldhettdmisestd Suomen osata, koska EU-asiat kuuluvat valtioneuvoston
toimivaltaan. Kriisinhallintaan osallistumisesta ei kuitenkaan haluttu tehda kahta erilaista
padtoksentekojarjestelméd. Ratkaisuksi muodostui  poikkeuslain  sadtaminen, jolla
presidentille annettiin toimivaltuudet paéttad joukkojen lahettamisesta (ks. tarkemmin
edempané luku 6.3.).

Vationeuvoston toimivalta unioniasioissa kattaa ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevat
adat. YUTP:n aalla on kuitenkin voimassa korostettu vaatimus yhteistoiminnasta
vationeuvoston ja tasavallan presidentin vailla ulkopolitiikan johdonmukaisuuden ja
yhtendisyyden turvaamiseksi. Perustuslakivaliokunta on pitdnyt tarkedng, etta
muodostettaessa  Suomen  kantaa merkittdviin - ulko- ja  turvallisuuspoliittisiin
unioniasioihin”, valtioneuvosto toimii lahei sessa yhteistytssé tasaval lan presidentin kanssa.

Perustuslain 93 § on kokonaisuus jasita tulisi tulkita myos niin.

Tasavallan presidentin ja valtioneuvoston toimivaltasuhteissa tapahtuneiden muutosten
merkitys maaréytyy pitkdlle juuri sen mukaan, kuinka suuri osa ulkoasioiden
kokonaisuudesta siirtyy tai on jo siirtynyt unionipadtoksenteon ja PL 93.2 §n puitteisiin™.
Jyréngin mukaan valtioneuvoston valtaa ei ole kiistetty EU:n ulkopolitiikassa, mutta se on

nakynyt esimerkiksi ulkoministerin papereissa hyvin pitk&an™,

olevat asiat ja asiaryhmét, pois lukien kriisnhallintatehtaviin osallistumisesta tehtavét
padtokset, jotka kuuluvat tasavallan presidentille. Vationeuvoston toimivaltaan kuuluu
madritella Suomen kanta sekd péédttéd Suomen edustgjien toiminnasta ja osallistumisesta

! Saraviita 2000 s. 446.
2Ks. Antero Jyréngin haastattelu Aamulehdessi 14.5.2005.
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padtoksentekoon Euroopan unionissa ja sitd edeltaviin  valmisteluvaiheisiin.”
Valtioneuvoston toimintavapautta rgjoittavat viime kadessi parlamentarismin periaatteen
vélityksella sdannokset yhteistoiminnasta eduskunnan kanssa. Eduskuntakésittelylla on

ensisijassa poliittista merkitysta eduskunnan ja valtioneuvoston valisi ssa suhteissa.

Perustuslakivaliokunnan mukaan valtioneuvosto myds maarda Suomen edustajien
toiminnasta ja osallistumisesta EU:n lopulliseen péétdksentekoon ja sita edeltéviin

valmisteluvaiheisiin. Vationeuvostolle kuuluvan kansallisen vamisteluvastuun piiriin

Euroopan unionin varsinaisten toimielinten p&étoksentekovaltaa. Valtioneuvoston
vamisteluvastuu kattaa myds EU:n péatdksentekoelinten valmisteluelimet, kuten
virkamieskomiteat ja tyoryhmé. Euroopan parlamentissa, komissiossa, Euroopan
tuomioistuimessa ja Euroopan keskuspankissa tapahtuva paétoksenteko, sikdi kun on
kyseessa Suomesta valittujen edustgjien, tuomareiden tai virkamiesten toiminnasta, el kuulu

valtioneuvoston — elka tasavallan presidentink&an — ohjausvaltaan.

Keskustelut Euroopan yhteistn ja Euroopan unionin perustamissopimusten muuttamisesta
eivdt ole kuitenkaan PL 93.2 8in tarkoittamia unioniasioita, vaan ne rinnastuvat
tavanomaisiin neuvotteluihin valtiosopimusten muuttamisesta ja kuuluvat siltd osin
tasavalan presidentin  toimivaltaan. Silloin  kun Eurooppa-neuvosto  ké&sittelee
perustamissopimusten muuttamista, presidentilla on oikeus oman pédatdksensa nojalla
osallistua keskusteluihin.

PL 93.2 § @ asetargjoituksia sille, miten Euroopan unionia koskevien asioiden vamistelun
ja péétoksenteon koordinointi jarjestetdan valtioneuvoston piirissa ulkoas anministerion,
vationeuvoston kanslian ja muiden ministerididen kesken. Y hteensovittamigéarjestelma

vahvistaa Suomen EU-politiikan johdonmukaisuutta, toimivuutta sekd vaikuttavuutta

" HE 1/1998 vp s. 146-147
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Y hteensovittamisjérjestel méan tarkoituksena on varmistaa, ettd Suomella on yhteensovitettu

jayleisialinjauksia vastaava kanta kaikkiin EU-asioihin niiden eri k&sittel yvaiheessa

Suurin 0sa Suomen kannoista EU:ssa péétettaviin asioihin  kuuluu ministeriGiden
toimivaltaan. EU-ministerivaliokunta kuitenkin kasittelee myos ministerididen ratkaisuja.
Kasittely on luonteeltaan  juuri  yhteen  sovittavaa. Y hteensovittamisvallan
perustud akivaliokunta on katsonut voivan merkita viimekatistd sananvaltaa valmisteltaviin
asoihin nadhden. EU-ministerivaliokunnankin  yhteensovittamistehtavasta  seuraa
sananvataa, jota ilman Suomen valmigelujdrjestelma e olis  kehittynyt
tarkoituksenmukaisesti.™

4.2. Lainsaadantduudistukset EU-asioiden hoidossa

4.2.1. Tarve lainsaadantduudistukseen

Suomen vdtionhallinnolla oli erittéin vahan aikaa sopeutua EU-asioiden hoitoon Suomen
liittyessa Euroopan unioniin. Tama ndkyi hajanasena valmistelukoneistona samoin kuin
oikeudellisena sséntel yviiveend.” Valtioneuvostosta annettuun lakiin lisattiin vuonna 1994
séannds, jonka mukaan Euroopan unionissa péatettavat asiat kasittelee se ministerio, jonka
toimialaan asia sisdlloltdan kuuluu (L 1552/1994, 3 a 8). Euroopan unionissa paatettavat
asiat jakautuivat ministeritille vationeuvoston ohjesdanndssd sdddetyn ministerion
toimialan mukaisesti. Tahan perustuen osa kansainvalisista sopimuksista, niiden valmistelu
jayhteyksien hoitaminen kansainvalisin jarjestdihin siirrettiin vastaavan toimialan tehtavia

hoitavalle ministeriolle.”

" Meres-Wuori 1998 s. 312.
> Myllymaki 2001 s. 63.
" HE 26/2000 vp s. 2.
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Ulkoministerion tehtavaksi saédettiin velvoite avustaa eri ministeridita kansainvélisten
asioiden yhteensovittamisessa. Valtioneuvoston ohjesdannén  kuudenteen  lukuun
sisdllytettiin  EU-ministerivaliokuntaa ja EU-asioiden komiteaa koskevat sddnnokset.
Komitea sijoitettiin ulkoministerion yhteyteen. Myos EU-sihteeristd toimi vuoteen 2000

asti ulkoministerion al aisuuteen sijoitettuna

Valtioneuvosto e pitanyt edella mainittua asioiden tilaa tyydyttdvand Lipposen Il:n
hallituksen hallitusohjelmaan liittyi poytakirjamerkinta siita, ettd EU-asioiden vamistelua
selkeytetédn ja koordinaatiovastuu Sirretéén  vationeuvoston kansliale. Myos
perustud akivaliokunta vaati hallitukselta selvitysta mietinnossdan (PeVM 10/1998 vp)
uudesta perustud aista siitg, etta mita etuja ja haittoja liittyisi jérjestelyyn, jossa Euroopan
unionia koskevien asioiden valmistelu ja padtdksenteon koordinointi jarjestettaisiin
keskitetysti vationeuvoston piirissa. Vastuunsiirto valtioneuvoston kanslialle edellyitti
myds EU-sihteeriston siirtdmista ulkoministeriostd valtioneuvoston kandiaan. Siirto
merkitsi ulkoasiainministeriolle kuuluvien Euroopan unionia koskevien tiettyjen tehtévien
siirtoa valtioneuvoston kansliale.

4.2.2. Valtioneuvoston vastuun lisaaminen

Suomen nykyinen perustuslaki vahvistaa valtioneuvoston toimivaltaa kansainvalisiss
asioissa ja selkeyttéé sen asemaa EU-asioi ssa. Paaministerin asema korostuu EU-asioissa ja
valtioneuvostolle kuuluvien asioiden yhteensovittamisessa, mita myods EU-sihteeriston
siirto on omiaan tukemaan.” Perustuslain 66 §:ssi on padministerin tehtavaksi sasdetty
valtioneuvoston toiminnan johtaminen ja huolehtiminen valtioneuvostolle kuuluvien
asioiden valmistelun ja kasittelyn yhteensovittamisesta. Jo téll& perusteella paaministerille

uuden perustuslain tavoitetta vahvistaa p&ministerin  roolia EU-politiikassa ja

"HE 26/2000 vp s. 2.
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vationeuvostolle kuuluvien asioiden koordinoinnissa.”® Paaministeri on tissi valossa siis

avainasemassa EU-asi oiden va mistelussa.

Valtioneuvosta annetun lain (540/2000) mukaan Euroopan unionissa paétettavét asiasta
k&sittelee se ministerio, jonka toimialaan asia siséll6ltéan kuuluu. Valtioneuvoston kanslia
yhteensovittaa eri ministeridissa késiteltavien Euroopan unionissa paéitettdvien asioiden
valmistelun ja kasittelyn, ellel valtioneuvoston asetuksessa jonkin asiaryhmén osalta toisin
maardtd.  Euroopan  unionin  perussopimusten  muuttamista  koskevat  asiat
ulkoasiainministerio kasittelee yhdessi valtioneuvoston kandian kanssa Vationeuvoston
kandia kuitenkin sovittaa yhteen ndma asiat, ellei valtioneuvostosta annetussa asetuksessa
toisin sdadeta. Kyseiset s88dokset tulivat voimaan heindkuun alussa 2000, kun
vationeuvostosta annettua lakia muutettiin,. Tama johti myds tarpeeseen muuttaa
ulkoasiainhalintolakia, koska EU-sihteeristd diirrettiin - valtioneuvoston  kanslian
alaisuuteen. Kyseiset sd&dokset dirrettiin sellaisenaan uuteen lakiin valtioneuvostosta
(175/2003).

Valtioneuvostosta annetun lain (175/2003) 9 8:ssa kéytetty ilmaisu ”Euroopan unionissa
p&atettavét asiat” vastaa tulkintas salloltéan perustuslain 93.2 8:n 2 momentissa séadettya
vastaavaa ilmaisua. Siihen sisdtyvét varsinaiset unionin toimivataan kuuluvat asiat seka
sen toimielinjarjestelméassa tehtévat paddtokset, jotka eivat muodollisesti kuulu unionin

toimivaltaan mutta ovat sisl|6ltéan ja vaikutuksiltaan niihin rinnastettavissa.”

Vationeuvoston kanslian tehtdvana on vastata koko yhteensovittamisjarjestelman
toi mivuudesta varmistaa yksittaisissa EU-asioissa, etté:

- Suomellaon yhtendinen kansallinen kanta riittavan ajoissa,

- sen muodostamiseen osallistuvat kaikki asian kannalta toimivaltaiset ministeriot,

- kantaon linjassa hallituksen EU-politiikan yleistavoitteiden kanssa.

" HE 26/2000 vp s. 4-5.
" HE 270/2002 vp s. 32.



KéaytannossA  poliittinen  yhteensovitus  tapahtuu  p&&ministerin  johdolla EU-
ministerivaliokunnassa sekad valtioneuvoston ulko- ja turvalisuuspoliittisessa

ministerivaliokunnassa®

Valtioneuvoston ohjesédntéon (VNOS) tehdylla muutoksella (591/2000) lisdttiin
valtioneuvoston kanslian tehtéavéksi Euroopan unionin yleisen kehittdmisen kannalta
keskeiset horisontaaliset ja institutionaaliset asiat, jotka eivat kuulu muun ministerion alaan
seka eri ministeridissa kasiteltévien asioiden valmistelun ja kasittelyn yhteensovittamisen.

Vuoden 2003 kevéadlla voimaan tulleeseen vationeuvoston ohjesddnnon (262/2003) 12.1

4.2.3. Tietoinen pdaministerin aseman vahvistaminen

Vuonna 2000 toteutettu unioniasioiden valmistelun uudelleenjarjestely valtioneuvostosta
annetun lain muutoksella (540/2000), valtioneuvoston ohjesddnndn muutoksella (591/
2000) ja asetuksella valtioneuvoston kansliasta (617/2000) merkits tietoista pdaministerin
aseman vahvistamista®™. Lisdks pyrittiin - kehittamé&&n EU-asioiden  késittelya
valtioneuvostossa siten, etta kaikki Euroopan unionia koskevat asiat kuuluisivat yhtendisen
koordinaatiojéarjestelman piiriin. Tavoitteena oli Suomen EU-politiikan johdonmukai suuden
ja vakuttavuuden vahvistaminen.” EU-asioiden sirtdminen ulkoasiainministeriosta
vationeuvoston kansliaan vuonna 2000 on parantunut padministerin edellytyksia johtaa

Suomen osallistumista Euroopan unionin toi mintaan.

Pa&ministerin tehtavista vationeuvoston johtamisessa sdédet88n perustuslaissa. Vuoden
2003 huhtikuussa voimaan tullut uusi laki vationeuvostosta (175/2003) vahvidti
paaministerin asemaa. Lain mukaan paaministeri huolehtii Euroopan unionissa paatettavien

¥ ibid
8 Na&in Myllyméki 2001 s. 63.
% HE 26/2000 vp s. 4.
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asioiden valmistelun ja kasittelyn yhteensovittamisesta valtioneuvostossa. Tarve tdhan
koordinointiin ja kantojen yhteensovittamiseen oli muodostunut erittdin térkedks.
Aikaisemmassa laissa e ollut vastaavia sdannbksia. Padministerin asema oli kuitenkin
vahvistunut ja korostunut juuri Euroopan unionin toimintaan osallistumisen myota. Tama
kehitys oli perusteltua ottaa huomioon myods s&&dettdessd vationeuvostoa koskevaa
lainsd&dantoa.

S&4nn0s vastaa perustud aissa ja muussa lainsdadannossa paaministerille sdadettya asemaa.
EU-asiat ovat osa valtioneuvoston toimintaa, josta p&aministeri vastaa. Sadnndsten
mukainen toimivalta — de jure vs. padtoksenteko kaytannossi — de facto saatiin uudella
lailla ndin parempaan tasgpainoon. P&dministerin johtava asema EU-asioissa kirjattiin
lakiin.

Valtioneuvostosta annetussa laissa (175/2003) vahvistetaan muutenkin  pd&aministerin
asemaa. EU-asioiden koordinoinnin lisdksi laissa on p&dministerille annettu tehtavaksi
hallitusohjelman  toimeenpanon vavonta sek& toimiminen ministerivaliokuntien
puheenjohtajana. Lisdksi padministerin muodol lista asemaa vahvistetaan siten, etté han voi
maaréta gankohdan, johon mennessa valtioneuvoston yleisistunnossa késiteltéva asia on

sidla esiteltava.

4.3 EU-politiikan valmistelu valtioneuvostossa

4.3.1. Alemman tason valmisteluelimet

Jasenmaissa tgpahtuvassa kansallisessa asioiden vamistelussa voidaan erottaa kolme
keskeista toimijaa. Naiden toimijoiden painoarvo ja tehtvét vaihtelevat eri jasenmaissa
Sisélldllisesta valmistel usta pdavastuun kantaa se ministerio, jonka toimiaaan kyseinen asia
kuuluu. Toiseksi tarvitaan vamistelua koordinoiva elin, joka ohjaa vamistelutyota ja

koordinoi tarvittaessa kaikkien asianosallisten tahojen kanssa. Kolmas toimija on

42



jasenmaan pysyva EU-edustusto, joka hoitaa tarvittavan koordinoinnin ja yhteydenpidon

Brysselissa.

Kansallinen valmistelutyd lahtee yleensa liikkeelle siitd, ettd komissio ilmoittaa
aloittavansa sdadosvalmistelun jollain tietylla dalla ja viedtittdd siitd jasenvaltioiden
kansdllisiin vastuuministeriéihin. Suomessa asiaa adkaa hoitaa se virkamies jonka
toimenkuvaan kyseinen asia kuuluu. Vastuuvirkamies neuvottelee ja raportoi ministerionsa
johdon ja Brysselin vdilla Suomen kannasta, vaadittavista toimenpiteistéa sekd asian
edistymisestd. Kun vastuuministerid on paéttanyt omasta kannastaan, se toimittaa asian EU-
jaoston kasiteltavaksi, jonka tehtévana on sovitella asianosaisten kantoja kasiteltévan asian
suhteen. Ministerio voi |&hettdd asian jaostolle myds vain tiedoks, jos lisdkasittely asian
osdlta el ole tarpeen. Jaoston jasenilla on kuitenkin oikeus vaatia asian ké&sittelya
jaostossa.®

EU-jaostot on koottu tiettyjen politiikkasektoreiden ympérille. Jaostot muodostuvat sille
kuuluvan asia-alueen virkamiehista sek& ministeriosta etta keskusvirastosta. Suomen EU:n
politiikkasektorijako eroaa monelta osin Suomen ministeritiden valisesta tyonjaosta, joten
jaostojen yksi tarkea tehtdva on yhdistéd vamisteluun virkamiehia kaikista niistéa
ministeridistd, joita kasiteltdva asia koskettaa. Jaostot kokoontuvat aina tarvittaessa joko
suppealla tai lagjalla kokoonpanolla. Jaostossa on my6s edustettuna EU-sihteeriston
edustga. Jos kasiteltdvastd asiasta e paasta yhteisymmarrykseen EU-jaostossa, sen

kasittely siirtyy EU-asioiden komiteaan.

EU-asioiden valmistelun yhteensovittamista varten on neuvoa-antavana toimielimena
valtioneuvoston kanslian yhteydessd EU-asioiden komitea. Valtioneuvosto maaréa
komitean jasenet enintédén kolmen vuoden pituiseksi toimikaudeks kerrallaan. Komiteassa
on enintéén 17 jasentd, jotka edustavat valtioneuvoston kansliaa ja muita ministerifita

Myo6s Ahvenmaan maakunnalla ja Suomen pankilla on edustus komiteassa. Valtioneuvosto

8 Mattila 2000 s. 138.



maarda komitean puheenjohtgjan. Komitea voi asettaa myos jaostoja, joihin se voi kutsua

as antuntijoita komitean ulkopuolelta.

EU-asioiden komitean padasialinen tehtdva on toimia ministerididen valisend korkean
tason koordinaatioelimend, joka kadttelee |agjakantoisia horisontaalisa asioita. Taman
lisdksi komiteassa kasitelldan kaikki agat, joista alemmilla tasoilla el ole péaasty
yhteisymmérrykseen. EU-asioiden-komitea kokoontuu kerran viikossa ja se edustaa

Suomen unioninasioiden valmistelussa korkeinta virkamiestasoa.®

Brysselissd Suomen unioniasoiden vamistelua koordinoi Suomen pysyva EU-edustusto
johtajanaan Suomen EU-suurldhettil&s. Edustuston tehtavdna on olla yhteydenpitdjana
Suomen valmistelukoneiston ja EU:n valilla. EU-edustusto toimii siis eréénlaisena linkkina
valittéen Suomeen tietoa valmistelun etenemisesta Brysselissa ja my6s muiden jasenmaiden
kannoista eri aisoissa. EU-suurl&hettiléas osallistuu COREPER kokouksiin, mika korostaa
entisestéan EU-edustuston tarkeytta.

4.3.1. EU-sihteeristd unioniasioiden koordinoijana

Suomen EU-asioiden valmistelukoneiston monitasoisuuden vuoksi tarvitaan toimijaa, joka
koordinoi koko toimintaa. T&ssa tarkedssa koordinaatioroolissa on EU-sihteeristd. EU-
sihteeriston asema ja tehtavdt ovat mééritelty valtioneuvoston kandian tyojarjestyksessa
(893/2003). EU-asioiden sihteeristd siirtyi valtioneuvoston alaisuuteen
ulkoasiainministeriosta vuonna 2000, koska sen asema ulkoasiainministeriossa koettiin
ongelmalliseksi. Keskeisin yksittdinen EU-politiikan toimija Suomessa on p&aministeri,

joten siirto pois ulkoministeridsté oli my®s télta kannalta katsottuna j &rkevéa paétos.®

8 Nain Mattila 2000 s. 141.
8 Mattila 2000 s. 142.



Valtioneuvoston EU-si hteeriston tehtévana on:

- EU-asioiden yhteensovittaminen,

- toimia EU-ministerivaliokunnan ja EU-asioiden komitean sihteeristona,

- varmistaa tiedonkulku EU-edustuston ja kansallisten viranomaisten valilla seka valittda
toimintaohjeet EU-edustustolle,

- vastata EU:n yleiseen kehittdmiseen ja ingtitutionaalisiin  kysymyksiin liittyvien
asioiden kasittelysta,

- kasitdla EU:n  perussopimusten  muuttamista  koskevat asiat  yhdessa
ulkoasi ainministerion kanssa ja vastata niiden yhteensovittamisesta,

- vastata Eurooppa-neuvostoon liittyvien asioiden vamistelusta, sek&

- vastataniiden EU-asioiden kasittel ysta, jotka eivat kuulu muulle ministeridlle.

Suomen ollessa puheenjohtajana Eurooppa-neuvoston kokouksissa on mahdollista, etta
vationeuvoston kansliassa toimii myds EU-puheenjohtgjuussihteeristd. Kansliassa on
Suomen puheenjohtaakauden yleiskoordinaatiota varten EU-puheenjohtajuusjohtoryhma,
jokatoimii valtioneuvoston EU-sihteeriston yhteydessi.

Suomen vamistelu- ja koordinointikoneisto on kehittynyt koko ajan unionihistoriamme
ailkana. Suurimmat ongelmat olivat EU-jdsenyyden alkutaipaleella. Nyt jarjestelma on
[6ytanyt kuitenkin toimintatapansa ja tehokkuutensa. T&ssi asiassa on ollut tarkedssa
roolissa juuri EU-sihteeristd pdaministerin alaisena koordinaatioelimena. EU-asioiden
siirtAminen ulkoministeriostd valtioneuvoston kandliaan on parantanut paaministerin

edellytyksia johtaa Suomen osallistumista Euroopan unionin toimintaan®.

4.3.3. Valtioneuvoston EU-ministerivaliokunnan merkitys

Tosasidlinen vastuu EU-asioiden valmistelussa on unionijésenyyden alusta saakka

siirtynyt  valtioneuvoston  EU-ministerivaliokunnalle®”.  Kun  ministerivaliokunnan

% HE 270/2002 vp s. 26.

8" Esko Ahon hallitus perusti vuoden 1994 kesal& ylimé&éréisen EU-asioiden ministerivaliokunnan.
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valmistelun tuloksia el kdytanndn mukaan tuoda valtioneuvoston yleisistunnon kéasittelyyn,
perustudain edellyttémana ”valtioneuvostona’ toimii unioniasioissa muodollisesti
ministerio ja tosiasalisesti usein ministerivaliokunta. Kaikkia unioniasioita e edes tuoda

ministerivaliokuntaan, vaan ne jdévét suoraan ministerion paétettaviksi.®

Valtioneuvoston téarkein EU-koordinointielin on siis EU-ministerivaliokunta. Jos EU-
asoiden komitea el paése jostain asiasta yhteisymmarrykseen tai jos asa on muutoin
poliittisesti tarked, sen kédttely hoidetaan EU-ministerivaliokunnassa. Valiokunta
vahvistaa ana ennen EU:n ministerineuvoston kokousta Suomen lopullisen kannan
kasiteltaviin asioihin. Lisdks ministerivaliokunta antaa neuvotteluihin ohjeet mahdollisesta

liikkumavarasta kokoukseen osallistuvalle ministerille.

Paaministeri on keskeisessd asemassa Suomen EU-politiikkaa muodostettaessa. EU:n
ministerineuvoston johtamisen lisaksi paaministerin asemaa korostaa se, etta han osallistuu
aina Eurooppaneuvoston kokouksiin yhdessd muiden EU-maiden johtgien kanssa.
Nykyinen perustusleki vahvisti valtioneuvoston asemaa entisestddn lisdamalla
valtioneuvoston nimitysvataa merkittavasti. Valtioneuvosto nimedd Suomen ehdokkaat

presidentti.®

EU-ministerivaliokunnan  puheenjohtagjana on p&ministeri seka muina jasenind
ulkoasiainministeri, oikeusministeri, ulkomaankauppa-asioita kasittelemaén maaratty
ministeri (ulkomaankauppaministeri), kauppa- ja teollisuusministeri, valtiovarainministeri
ja maa- ja metsatalousministeri sek& kolme muuta ministeria, joista valtioneuvosto maaraa
kaks ja joista kolmantena on se ministeri, jonka alaan kéasiteltdva asia kuuluu. Tarpeen
vaatiessa valtioneuvosto madréa viela yhden ministerin valiokuntaan. Valiokunta on
kuitenkin avoinna kaikille muillekin ministereille. (VNOS 25.1 §8) Kéytdnndssa
pdaministeri maarda ne ministerit valiokuntaan, jotka asetuksessa on annettu

valtioneuvoston méaaréttavaks. Valiokunnan on vamistelevasti kasiteltdva ne asiat, jotka

8 Jyranki 2000 s. 228-229.
8 Mattila2000 s. 142.
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padministeri madraa késiteltavaks valiokunnassa tai jotka ministeri, jonka toimialaan
k&siteltdvd asa kuuluu, sacttaa késiteltdvaksi valiokunnassa tai joiden kasittelemista
valiokunnassa muutoin pidetéan aiheellisena (VNOS 26.28).

EU-ministerivaliokunta kokoontuu viikoittain perjantaiaamuisin kasittelemaan poliittisesti,
taloudellisesti ja oikeudellisesti  merkittévia sek& agankohtaisa EU-asioita.
Ministerivaliokunnassa sovitaan Suomen toimintalinjat kaikkiin Euroopan unionin
neuvoston viralisiin ja epavirdlisin kokouksiin poidukien yhteinen ulko- ja
turvallisuuspolitiikka, johon liittyvat asiat k&stelldan ulko- ja turvallisuuspoliittisessa
valiokunnassa. Koska pa&aministerin asema valtioneuvoston johtagjana sai jo hallitusmuodon
33 a 8:n sdbtdmisen vuoksi korostuneen merkityksen ja kun otetaan viel& huomioon 93.2
8:n s&annds, on padaministerin toimivallala todella vahva merkitys ministerivaliokunnan

tyOssa™.

5. Euroopan unionin yhteinen ulko- ja

turvallisuuspolitiikka

5.1. Unionin yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan maarittely

Pyrkimys ulkopoliittiseen yhteistyohdn integroituvassa Euroopassa kdynnistyi jo Euroopan
yhteisba perustettaessa. Pyrkimykset kuitenkin epdonnistuivat, koska poliittinen kannatus
puuttui. Euroopan unionin nykyisen ulko- ja turvalisuuspoliittisen yhteistyon 1&htokohtana
voidaan pitéd Davignonin raporttia vuodelta 1970 sekd Koodpenhaminan
ulkoministerikokouksen paadtdslauselmia vuodelta 1973. Institutionadinen perusta
jasenvaltioiden kaytannon yhteistyolle luotiin Pariisin huippukokouksessa 1974. Toiminta

% Myllyméki 2001 s. 66.
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oli alusta saakka hallitustenvélista ja siten erillistd EY:n viralisten pdatoksentekoelinten

toiminnasta.™

Unionin yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka perustuu Maastrichtissa 1991 tehtyyn
unionin perustamissopimukseen (SopS 102/1994; S&adK 1540/1994), jota Amsterdamin
sopimuksella (SopS 54-55/1999; SdadK 505/1999) vuonna 1997 taydennettiin. Euroopan
unionin toinen pilari sisaltéd madraykset yhteisesta ulko- ja turvallisuuspolitiikasta (11-28
turvallisuuspolitiikan, joka kattaa kaikki ulko- ja turvallisuuspolitiikan alat. Nimest&an
huolimatta YUTP ei korvaa kansallista politiikkaa vaan taydentda sita. Yhteista ulko- ja
turvallisuuspolitiikkaa el pida sekoittaa unionin kansainvalisiin suhteisiin yleens4, silla ne
muodostavat YUTP.aa lagja-daisemman kokonaisuuden, esimerkking kauppa- ja
kehitysyhteistyopolitiikka. Yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka muodostaa unionin
ulkosuhteissa oman lohkonsa. Tosin rgat yhteisdasioiden ja YUTP:n valilla ovat jossain

maarin epaselvat esimerkiksi humanitaarisen avun osalta™.

Yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan tavoitteet ovat unionisopimuksen 11 artiklan
mukaan seuraavat: Turvata unionin yhteiset arvot, perusedut, riippumattomuus ja
koskemattomuus, lujittaa unionin turvallisuutta sen kaikissa muodoissa, sdilyttéd rauha,
edistéd kansainvalista yhteisty6ta seka kehittda ja lujittaa kansanvaltaa ja oikeusvaltion
periaatetta sekd ihmisoikeuksien ja perusvapauksien kunnioittamista. Jasenvaltioilla on
pidattaydyttava kaikista toimista, jotka ovat unionin etujen vastaisia tai haittaavat unionin

tehokkuutta kansainvalisissa suhte ssa.

Y hteisell& ulko- ja turvallisuuspolitiikalla on tarkoitus antaa Euroopan unionille omaa

identiteettid. Myds YUTP.aa koskevat maardykset ovat kompromissi jasenvdtioiden

hallitusten yhteisty6td, jossa péadtokset tehddan lahtokohtaisesti yksimielisyysperiaatetta

° Joutsamo ym. 2000 s. 834.
2 Eerolaym. 2000 s. 21.



noudattaen. Yhteisessd toiminnassa ja menettelytapakysymyksissa voidaan tehda myds
enemmistopaatoksia Jasenvaltiot velvoitetaan tukemaan unionin tavoitteita® Unionin
ulko- ja turvallisuuspolitiikka muodostaa perustan ja léhtokohdan jédsenmaiden kaikelle

ulkopolitiikalle, jonka on oltava sopusoinnussa Y UTP:n kanssa.

Eurooppa-neuvosto méérittelee yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan periaatteet ja
suuntaviivat ja tekee sen myos asioissa, joillaon merkitysta puolustuksen aala. Eurooppa-
neuvosto paattdd unionin toteutettavista yhteilssta strategioista niilla aoilla, joilla
jasenvaltioilla on merkittavia yhteisia etuja. Y hteisissa strategioissa vahvistetaan tavoitteet,
kesto seké keinot, jotka unionin ja j&senvaltioiden on tarjottava niiden toteuttamista varten
(SEU 13 art.).

Unionin neuvosto méérittelee yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan Eurooppa-neuvoston
pattamien yleisten suuntaviivojen mukaisesti ja tekee paatdkset taman politiikan
toteuttamiseksi. Unionin neuvosto toimii yleensd yksimielisesti, mutta se voi toimia
hyvaksyy yhteisen toiminnan, yhteisen kannan seké& kun se péattéa toiminnan tai yhteisen

kannan taytantonpanosta (SEU 23 art.).

Kiistanalaisimpia YUTP:n ulottuvuuksia ovat puolustuspolitiikkaan ja puolustukseen
liittyvat kysymykset, koska jasenvaltiot ovat valinneet erilaisia puolustusratkaisuja™. Osa
jasenvaltioista on Naton jasenid kun taass o0sa on puolueettomia. Unionin
puolustuspoliittinen ulottuvuus on muotoiltu unionisopimuksen 17 artiklassa, jonka mukaan
yhteinen ulko- ja turvalisuuspolitiikka kattaa kaikki EU:n turvallisuuteen liittyvat
kysymykset mukaan lukien mahdollisen yhteisen puolustuksen. Jasenmaiden erilaisten
tilanteiden takia puolustuspolitiikan kehitté&minen on kuitenkin vield hyvin keskeneréista.

Toimivallan méarittely yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan lohkolla ei ole kovinkaan

tasmdllinen perussopimuksissa. Periaatteessa unioni voi toimia hyvinkin lagasti jos

% Meres-Wuori 1998 s, 257—258.
% Eerolaym. 2001 s. 23.
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jasenmaat niin haluavat. Kehityksen suunta maaréytyy tulevaisuudessakin sekd unionin
ulkoisten ettd sisdisten paineiden vuorovaikutuksessa. Jasenmaiden kannalta yhteista ulko-
ja turvallisuuspolitiikka arvioitaessa on térkedd muistaa, etta yhteistyon on tarkoitus tuoda
uusi ulottuvuus kansalliseen ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan: mahdollisuus osallistua

yhteiseen p&dtoksentekoon térkeimmalla eurooppd aisella poliittisella foorumilla.

Unionitoiminnan [&htdkohtana ovat yhteiset tavoitteet. Unionisopimuksessa ne on
madritelty varsin lagjasti. Yleistavoitteissa mainitaan pyrkimys korostaa unionin
ominaislaatua kansainvélisell4 tasolla. YUTP:n toteutus on ollut hyvin haparoivaa™. Sille
on kuitenkin olemassa oma pakkansa, mikali jasenvaltiot hauavat integraation
voimistuvan. YUTP:ssa on juuri kyse kantojen koordinoinnista, ja toiminnan tuloksellisuus

riippuu jésenmaiden poliittisesta tahdosta tai sen puuttumisesta™.

Unioni tarjoaa jasenmai den kansallisille pyrkimyksille vahvan toimeenpanokanavan. YUTP
on Eurooppalaisen ulkopolitiikan ja turvallisuuspolitiikan sek& mahdollisesti myo6s
my6hemmin puolustuspolitiikan foorumi ja vaikutuskanava. Lahtokohtana ovat kansalliset
padtokset, ingtituutiot ja resurssit.” On muistettava myds se seikka, ettd YUTP on
halitusten valista yhteisty6td, jossa paatoksenteko perustuu  vaatimukselle
yksimielisyydestd. Lisdksi on mainittava, etta Maastrichtin sopimus el esta kiintedmman
yhteistyon kehittamista esimerkiksi kahden tai useamman j&senvaltion véalilla esimerkiksi

Naton piirissa.®

Euroopan yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka perustuu eréénlaiseen j&senvaltioiden
solidaarisuuteen. Jasenvaltioiden sitoutumiseen YUTP:aan vaikuttaa valillinen asenne,
jonka mukaisesti jasenvaltiot kannattavat tehokasta yhteisty6ta silloin, kun se on niiden
kansallisten etujen kannalta hyodyllista ja jarkevad. Tama heikentéé unionin kykya toimia

% Kivinen 2003 s. 66.

% Piipponen 2003 s. 25.

9 Ks. Meres-Wuori 1998 s. 326.
% Penttil41994 s. 97.
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yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan alalla® Yhteisen linjan luominen YUTP:ssi on
tyolastd, koska EU:n j&senvaltioilla on kaytanntssi yksipuolinen veto-oikeus kaikessa
ulkopoliittisessa pagtbksenteossa. Yleensakin asetelma on hyvin paradoksaalinen, koska
jasenvaltiot toisadta korostavat kansallisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan itsendisyytta,
mutta samalla kannattavat yhteisen politiikan kehittamista.'®

5.2. YUTP:n asema Suomessa

Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittinen asetelma muuttui merkittévasti Suomen liittyessa
Euroopan unioniin 1995. Jasenyyssopimuksessa Suomi sitoutui varauksetta my6s Euroopan
unionin yhteiseen ulko- ja turvallisuuspolitiikan kehittdmiseen. EU-jasenyys onkin
selkeyttanyt ja vahvistanut Suomen kansainvalistd asemaa. Suomelle on ollut tarkeda
Suomelle kansallista ulko- ja turvalisuuspolitiikkaa taydentavd mutta ei korvaava
elementti. Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikan kehitys on kuitenkin kiintegsti sidoksissa
Y UTP:n kehittymiseen ja integraation syvenemiseen yleensa

Valtiosddnnon puitteiden mukaisesti Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittinen linja on
hahmottunut kansainvalisten lakien ja sopimusten, ulkopoliittisen johdon julkisten
kannanottojen ja kansainvélisten asioiden hoidon kaytdnnon ratkaisujen perusteella.
Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikassa EU on keskeinen toimija, jossa jasenmaat pyrkivéat

yha tiiviimpaan yhteistyhon ja keskinaiseen rii ppuvuuteen'®.,

Unionijasenyyden alussa Suomen tavoitteeksi asetettiin harjoittaa aktiivista ja rakentavaa
EU-politiikkaa, missi integraatioprosessia edistdvien hankkeiden liséksi huolehditaan myods
omista eduista Suomi onkin esiintynyt unionissa yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan

% K oskela 1999 s. 20.
10 Koskda1999 s 21.
101 Tiilikainen 1998 s. 167.
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vakaana kannattajana, vaikka se vie integraatioita kohti monikansallisuutta kansallisen

suvereniteetin kustannuksella'®

. Osaksi télla asentedlla haluttiin myds osoittaa EU:n muille
jasenille, ettd Suomi kantaa oman vastuunsa unionin ulko- ja turvallisuuspolitiikasta.
Suomessa Euroopan yhdentymistd on lahestytty hallitustenvalisena prosessina. Suomi
pyrkii olemaan joustava kaikissa tilanteissa, jotka eivét ole aivan olennaisimpia kansallisten

intress en |&htokohdasta.

Suomi on EU-jésenyytensa alusta alkaen noudattanut rakentavaa ja pdéosin jasenmaiden
enemmiston kantaa mukailevaa EU-politiikkaa. Talla on pyritty vahvistamaan unionia ja
ohjailemaan sen kehittamistd Suomen omien etujen mukaisesti. Sotiladlisesta
liittoutumattomuudesta, kansallisista intresseista kiinni pitaminen ja EU:n enemmiston
mukaisen politiikan samanaikainen toteuttaminen on tdhan asti sujunut Suomelta ilman
suuria ongelmia. EU:n tulevassa kehityksessa tdmé asetelma saattaa kuitenkin muuttua.
Miten toimitaan jos jasenmaiden enemmiston kanta keskeisessa kysymyksessa el vastaa
Suomen intressgjd? Unionin lagentuminen ja erilaiset puolustusratkaisut voivat myos

tuottaa ongelmia.

Selked sitoutuminen yhteisiin tavoitteisin  on paras keino saavuttaa ulko- ja
turvallisuuspoliittista uskottavuutta seka p&astd mukaan kehittdmé&an unionin yhteista ulko-
ja turvalisuuspolitiikkaa. Suomen harjoittamaan aktiiviseen integraatiopolitiikkaan on
my6s kuulunut pyrkimys EU:n péatoksentekokyvyn ja jasenvaltioiden keskinéisen
yhteisvastuun vahvistamiseen. Tall6in ajatellaan, ettd vahva unioni palvelee parhaiten
kansdllisia intressga.’® EU-jdsenyys muodostaakin  Suomen turvallisuuspoliittisen
padlinjan. Suomi jatkaa edelleen liittoutumattomuuden tielld, jossa Nato-jasenyys pysyy
optiona. Suomella tulee olla kuitenkin selked ulkopoliittinen linja. Kun tallainen linja on
luotu yhteisymmarryksessa valtioneuvoston ja presidentin valilla seka eduskunnan tuella,

on siité hyvé pitda myos kiinni®,

1% Tiilikainen 1998 s. 167-168.
1% Kuusda1999 s. 160-161.
194 Presidentti Halonen tahdensi yksimielisyytté ulkopolitiikassa valtiopéivien avajaispuheessaan 3.4.2006.
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EU-jasenyyden vuoks Suomi on gjautunut yha tiiviimp&an riippuvuuteen unionista
Suomen odotetaan mukautuvan yhteisin normehin ja toimintamalleihin. Vastaavasti
sitoutumala unionin yhteiseen politiikkaan Suomi on pyrkinyt asemaan, missa voidaan
myonnytysten ohella esittdd myos vaatimuksia. Aktiivinen osalistuminen ja selked

sitoutuminen liszvat Suomen luotettavuutta.’®

5.3. Yhteistoiminta YUTP:n alalla

Toimivalta Euroopan unionin asioissa on nykyisessa perustuslaissa annettu
valtioneuvostolle. Vationeuvosto vastaa Euroopan unionissa tehtdvien péadtosten
kansallisesta valmistelusta ja pé&éttéd niihin liittyvistd Suomen toimenpiteist, ellei paétos
vaadi eduskunnan hyvaksymista (PL 93.2 8). Vationeuvoston toimivallasta & ole erotettu
mit&&n unioniasioiden ryhmaa. Nain toimivalta siis kattaa myods yhteistd ulko- ja
turvallisuuspolitiikkaa koskevat asiat. Ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevissa asioissa
valtioneuvoston péaétosvallassa on kuitenkin poikkeus. Kriisinhalintalaki (211/2006) on
saadetty poikkeuslakina ja sen mukaan Suomen osallistumisesta Euroopan unionin
toimeenpanemaan kriisinhallintaoperaatioon paéttaa tasavallan presidentti valtioneuvoston
ratkai suehdotuksesta

YUTP:n aalla on voimassa korostettu vaatimus yhteistoiminnasta valtioneuvoston ja
tasavalan presidentin vélill&, jotta turvattaisiin ulkopolitiikan johdonmukaisuus ja
yhtendisyys.  Perustudakivaiokunta piti  mietinn0ss&&n  asianmukaisena,  etta
muodostettaessa kantaa merkittaviin  ulko- ja turvalisuuspoliittisiin unioniasioihin,
vationeuvosto toimii  laheisessd  yhteistydssa  tasavallan  presidentin - kanssa™.
Y hteistoimintavel voite edellyttad, etta valtioneuvosto ja presidentti huolehtivat toistensa
asanmukaisesta ja goissa tapahtuvasta informoinnista ulkopolitiikan kannalta

105 Kuusela 1999 s. 185-186.
1% pevM 10/1998 vp s. 26.
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merkityksellisissd asioissa™’. Parhaat puitteet yhteistydlle tarjoavat valtioneuvoston ulko-

jaturvalisuuspoliittisen valiokunnan kokoukset presidentin |asné ollessa.

Ulkopolitiikan johtaminen edellyttda presidentin ja valtioneuvoston vaélista kiinteda
yhteistoimintaa. Y hteistoiminnan muodot voivat vaihdella esimerkiksi kulloisenkin asian
vamisteluvaiheesta ja merkityksesta rii ppuen.'® Kaytannollisesti yhteistoiminnan voidaan
katsoa tarkoittavan pohtivaa keskustelua térkeistéa ulko- ja turvallisuuspoliittisista asioista.
Paatokset tehddan kaydyn keskustelun jalkeen yhdessa. Todellisuus voi tietenkin olla aivan

jotain muuta.

Suomen ulkopolitiikkaa johtaa tasavallan presidentti yhteistoiminnassa valtioneuvoston
kanssa (PL 93.1 8). Ulkopolitiikan yhtendisyyden ja johdonmukaisuuden kannalta
presidentin ja valtioneuvoston yhteistoiminta saa erityistd merkitysta juuri yhteisen ulko- ja
turvallisuuspolitiikan yhteydessi. Presidentin ulkopoliittiseen vallankayttoon vaikuttaa
valtioneuvostoon ulottuvan yhteistoimintavel voitteen lisdksi kaytannssi se tosiasia, etta
hénen johtamansa yleisen ulkopolitiikan on otettava huomioon valtioneuvoston toiminta
EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan piirissa. Vastaavasti valtioneuvoston PL 93
8n 2 momentin mukaisen toimivalan kayttdon vaikuttaa se, ettd valtioneuvoston on
otettava huomioon  presidentin  toiminta  yleisen  ulkopolitiikan  piirissa.'®
Y hteistoimintavel voite toimii siis molempiin suuntiin jaeri tahoilla.

Y hteistoimintaa gateltaessa ulkopolitiikka merkitsee kokonaisvataisesti ensinnakin
presidentin ulkopoliittisen toimivallan sitomista parlamentaarisiin muotoihin. Toiseks se
vahvistaa poliittisen kaytanndn ulkopolitiikan jakamisesta EU-politiikkaan ja muuhun
ulkopolitiikkaan. Suomen EU-sitoumuksista seuraa se, etta presidentti ja vationeuvosto
eivat tosasassa ole tasavertaisia toimijoita ulkopoliittisessa paéttksenteossa, vaan ettéa se

on vahvempi, joka osallistuu YUTP:n muotoiluun, eli valtioneuvosto. Presidentin

1" HE 1/1998 vp s. 145.
1% 1hid.
1% yavL 6/1998 vp s. 4-5.



ulkopoliittinen toimivalta on tassi suhteessa riippuvainen vahvasti ditd, kuinka syvaksi

Y UTP unionissa muodostuu.1*°

Yhteistoiminta sanana pyrkii sédnnoksen tasolla organisoimaan suomaaisen
valtiojarjestelman  peruskysymyst& miten parlamentarismi ja presidentti-instituutio
kytketdan operatiivisella tasolla toisiinsa? Y hteistoimintasddnnoksella tavoitellaan
enemmankin periaatteellisten [&htokohtien osittamista ja kaytantGjen suuntaamista kuin

valittomasti sovellettavaa sitovuutta. '

Y hteisen ulko- ja turvalisuuspolitiikan alalla perustudain yhteistoimintavaatimus toimii
k&anteisesti  verrattuna perinteiseen ulkopolitiikkaan. Vastuu on valtioneuvostolla ja
paaministerillg, jonka tulee toimia kiintedssa yhteistydssa presidentin kanssa. Edellytys
yhteistyolle on kuitenkin ulkopoliittisten linjojen samankaltaisuus. Nykyisen presidentin ja
valtioneuvoston vdlilla yksimielisyys on 18ytynyt helposti. Ristiriitoja ja erimielisyyksié voi
kuitenkin syntyd. Suomen ulkopolitiikan ja EU-politiilkan kannalta olisi dlti tarkea pyrkia
vadlikauden kestavdan yksimielisyyteen, vaikka se vaatisi vakeitakin kompromissi-

ratkaisuja.

Ulkoasiainvaliokunta katsoi lausunnossaan 6/1998 vp (s. 4), ettd ilmaisu yhteistoiminnassa
on moniselitteinen elka sellaisenaan ilmaise presidentin ja vationeuvoston vélisen
vallanjeon luonnetta. Perustuslain sanamuoto jéttéa tilaa tulkinnalle. Perustuslaissa el
mainita, miten mahdollinen erimielisyys presidentin ja valtioneuvoston kesken ratkaistaan.
Uudessa perustuslaissa siis myonnetéén rigtiriitojen mahdollisuus. Rajat perinteisen

ulkopolitiikan ja EU-politiikan valilla ovat hdméartyneet.

"0 Tiilikainen 1998 s. 35-36.
1 professori Mikael Hidénin kirjallinen lausunto PeVK:lle 29.9.1998 s. 2-3.
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5.4. Valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisen

ministerivaliokunnan merkitys

Muista Euroopan unionissa paétettavista asioista poiketen YUTP-asioiden keskeinen
valmisteluelin on valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittinen ministerivaliokunta
(utva). Ulko- ja turvalisuuspoliittisen ministerivaliokunnan tehtdvét ja kokoonpano on
mé&ritelty valtioneuvoston ohjesdannon 25 8:ssd. Utva on Suomen ulkopolitiikan térkein
vamisteluelin  yhdessd EU-ministerivaliokunnan kanssa. Valiokunnan vastuu on

lisddntynyt kun puolustusneuvosto lakkautettiin 1.3.2000 ja sen tehtévét siirtyivat utvale.

Vaiokunnan on vamistelevasti kasiteltava tarkedt ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa ja muita
Suomen suhteita ulkovatoihin koskevat asiat seka téarkedét kokonaismaanpuolustusta
koskevat asiat. Vaiokunta kasittelee myds sen tehtédvdalaan kuuluvien asioiden
yhteensovittamiskysymykset. Valiokunnalla on ulkoasianministeriosta riippumaton
toimida ja sen tehtaviin kuuluu erityisesti ulko- ja turvallisuuspolitiikan
yhteensovittaminen.  Mik8li  EU-ministerivaliokunnassa  k&dtelddn  ulko- ja
turvallisuuspoliittisesti merkittavaad EU-asiaa, on mahdollista ja tarkoituksenmukaista
kasitella asia myds ulko- ja turvallisuuspoliittisessa ministerivaliokunnassa™. Valiokunnan
puheenjohtgjana toimii  paministeri sekd4 muina jasenind ulkoasiainministeri,

puolustusministeri ja kolme muuta valtioneuvoston maardama ministeria.

Tasavallan  presidentti el ole varsinaisesti ulko- ja turvallisuuspoliittisen
ministerivaliokunnan jésen, mutta valiokunta kokoontuu presidentin kanssa aina kun asiat
Sitd vaativat. Presidentti osallistuu nykyisin melko tiiviisti valiokunnan kokouksin.
Valtioneuvostosta annetun lain (175/2003) 24 8:n mukaan ulko- ja turvallisuuspoliittinen

ministerivaliokunta voi kokoontua yhdessi tasavallan presidentin kanssa. Valiokunta on

12 Ks Meres-Wuori 1998 s. 327
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hyva keskustelufoorumi presidentin ja vadtioneuvoston yhteistytlle ulko- ja

turvallisuuspolitiikassa

Valiokunnan tyoskentely korostaa paaministerin ja tasavallan presidentin yhteistyon
presidentti kokouksissa joihin hédn osdlistuu™®. Tamé on johtanut myds siihen, ettéa

vaiokunnasta on tullut tosiasialinen ulko- ja turvallisuuspoliittinen pastoksentekoelin™,

palvelee presidentin ja vationeuvoston yhteisen néakemyksen muodostamista tilanteissa,
joissa presidentti hakee ennalta tukea vationeuvostolta Presidentti keskustelee
valiokunnassa  ulkopolitiikan  johtamiseen  liittyvistd  merkittavista linja-  ja
periaatekysymyksistd ministereiden kanssa. Valiokunnassa voidaan my6s sopia, mita
jostakin asiasta péatetédan tai miten jokin ulkopolitiikan osa hoidetaan. Téten presidentin
osallistuminen valiokunnan kokouksin liséd presidentin toimien parlamentaarista
vastuukatetta.'*°

V altiosaantooi keudel lisesti on jarkevaa, ettéa valtiolliset instituutiot keskustelevat kesken&an
niin, etta valtioneuvoston kanta olis jo muodostettu ja hallituksen sisaiset keskustelut
k&yty, ennen kuin presidentti liittyy keskusteluun. Té&llainen jérjestely on omiaan
vahvistamaan eduskunnan luottamuksen varassa toimivaa valtioneuvoston asemaa ja ennen
kaikkia sen toimintaa johtavan p&&ministerin asemaa. Padministerin asema muodostuisi
vahvaksi erityisesti niissi asioissa, joistavaltioneuvostokaan el paljon keskustelisi.

3 Ks. Lehtila2005 s. 111, ks. myds Tiilikainen 2003 s. 217, vrt. vationeuvoston ohjesééntd (262/2003) 25 §.
1 N&in Myllyméaki 2001 s. 57.

Y5 Tiilikainen 2003 s. 217.

1% pevM 1/1997 vp, HE 1/1998 vp s. 46.
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Vaiokunnan tosiasiallinen merkitys ulkopolitiikan johtamisessa on vahdellut
huomattavasti*”’. Toisen maailmansodan aikana vaiokunta muodosti niin sanotun
sotakabinetin, jonka tyoskentelyyn myOs presidentti osalistui. Sotien jalkeinen
presidenttikeskeinen ulkopolitiikan aika taas véhensi valiokunnan merkitysta. Presidentti
Mauno Koiviston vatakaudella valiokunnan tydssa paattiin itsendisyyden alkuaikojen ja
toisen maailmansodan péivien yhteistydbhon presidentin ja vationeuvoston ulko- ja
turvallisuuspolitiikan vastuunkantgjien kesken. Kaytdntd on jatkunut myds nykyisen
perustusain aikana. Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikan uusi doktriini, dualismi

presidentin ja valti oneuvoston kesken, on sopusoinnussa taman kehityksen kanssa™.

Ulko- ja turvallisuuspoliittisen valiokunnan muodollinen merkitys tunnustetaan lagjalti.
Toisaalta aikatauluongelmien ja asialistan valintaan liittyvan sattumanvaraisuuden voidaan
katsoa heikentaneen vaiokunnan merkitystd. Valiokuntaan pyritédn nostamaan
ratkaisuvaiheessa olevat keskeiset ulko- ja turvallisuuspoliittiset ei-ma&aramuotoiset
kysymykset ja kannanmédrittelyt. Agalistojen vamistelusta kokouksiin vastaa
ulkoasianministerit javalmistelun jélkeen ne saatetaan paaministerin hyvaksyttavaks.

Valiokuntaan seuloutuvat vain keskeiset asiat. Muun ulkopoliittisen paatdksenteon ja
kantojenmuodostuksen suhteen keskeisella sijalla ovat ne jatkuvat epaviralliset
yhteydenpitomuodot, jotka ovat muodostuneet k&ytdnnoksi johtavien ulkopoliittisten
toimijoiden kesken. Padministeri tapaa suhteellisen s&8nnollisesti presidentin, jolloin
tapaamiset muodostavat myos keskeisen kanavan presidentin kytkemisessa EU-politiikan

keskeisimpiin asioihin.**

17 vdtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisen valiokunnan nimi muuttui perustuslakiuudistuksen myosta
halituksen ulko- ja turvallisuuspoliittisesta vdiokunnasta (hutva) vationeuvoston ulko- ja
turvallisuuspoliittiseks valiokunnaksi. Tala haluttiin korostaa vaiokunnan asemaa ministerivaiokuntana,
jossa minigterit voivat keskustella asioista myds ilman presdenttid. Ennen hutvaa valiokunnan nimi oli
ulkoasiainvaliokunta.

18 Myllymaki 2001 s. 56-57.

Y Tijlikainen 2003 s. 218.
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Valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisen valiokunnan toiminnassa on ollut myads
omat ongelmansa. Presidentinvaihdos vuonna 2000 asetti padministeri Paavo Lipposen
uuden asetelman eteen. Hanen hallituksensa ulkoministerista oli tullut tasavallan
presidentti. Uusi perustuslaki oli my6s astunut voimaan ja sen mukaan presidentti johtaa

ulkopolitiikkaa yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa.

Presdentinvaalien jalkeen paaministeri ja uusi presidentti ryhtyivdt hakemaan
yhteisymmarrystd ulkopolitiikan johtamisesta uuden perustuslain aikana. Paaministeri
Paavo Lipponen ja tasavallan presidentti Tarja Halonen sopivat keskendén ulko- ja
turvallisuuspoliittisen valiokunnan puheenjohtgjuudesta. Vdtioneuvoston kanslia julkisti
syntyneesta sovusta tiedotteen. Sen mukaan ulko- ja turvallisuuspoliittisessa valiokunnassa
puhetta johtaa paaministeri. Tiedotteen mukaan utva kokoontuu yhteiskokoukseen
presidentin kanssa aina kun asiat sité vaativat. Puheenjohtajuus siirtyy talldin presidentille
asioissa, joissa han antaa Suomen ulkopolitiikka koskevat toimintaohjeet. Tiedote oli
kuitenkin vain poliittinen lausuma, eiké sillé ole oikeudel listamerkitysta. '

Kyseinen vallanjakotiedote muistuttaa Lipposen ja Ahtisaaren valipuhetta EU-edustuksesta

johtopdatoksid, kuka puhetta todella johtaa esimerkiks EU:n yhteisen ulko- ja

121

turvallisuuspolitiikan osalta.™ Matti Vanhasen hallituksen aikana k&ytéantd on ol lut se, etta

osallistuessaan valiokunnan kokouksiin presidentti johtaa aina puhetta

Lipposen toisen hallituksen toisen valtiovarainministerin ja utvan jasenen Suvi-Anne
Siimeksen mukaan vuoden 2000 presidentinvaalien aikaan kéytiin kovaa taistelua ulko- ja
turvallisuuspoliittisen valiokunnan puheenjohtguuden lisaksi siitd, miten mahdolliset
keskustelut presidentin kanssa kaydadn, ja kuka niissd saa kéyttéd puheenvuoroja.
Siimeksen mukaan paaministeri Lipposen tavoitteena oli, ettd niissi tilanteissa

puheenvuoroja olisivat vain kayttdneet presidentti ja pé&aministeri. Tulkinta

120 Yimonen 2001 s. 334-335.
121 Uimonen 2001 s. 335.
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menettel ytavoista kdantyi kuitenkin arkipdivan kdytannollisyytté ja aitoa keskusteluyhteytta
painottavaan suuntaan.'? Todennakoista kuitenkin on, etta utvan tydhon edella selostettu

toiminta vaikutti vaalikauden loppuun asti.

5.5. Tulkintaongelmia rajanvedossa

5.5.1. Paaministeri Lipponen ja Itavalta-boikotti

Ulkopolitiikan hoito ja EU-asiat kietoutuivat yhteen paaministeri Lipposen 31.1.2000
tekemassa Itaval ta-paatoksessa. Kyse oli Suomen ulkopoliittisesta paatoksenteosta Itévallan
ja maan hallitukseen nousseen &rioikeistolaisen puolueen vastaisten painostustoimien
yhteydessA. Padministeri paétti Suomen kannasta asiaan kaytannossi yksin, olematta
yhteydessa presidenttiin tai ulkoministeriin. Asiasta hersikin keskustelu kuuluiko pa&tos
perinteisen ulkopolitiikan kahden valtion véliseen politiikkaan vai EU:n yhteiseen ulko- ja

turvallisuuspolitiikkaan.

Oikeuskanderi Paavo Nikula katsoi 30.5.2000 julkistamassaan péagtbksessa paaministeri
Lipposen toimineen virheellisesti pééttéessaan yksin Suomen kannasta Itévalta asiassa.
Nikulan mukaan pdaministerin olisi ennen asiasta padattamista pitéanyt olla yhteydessa
tasavalan presidenttiin. Asia e oikeuskanslerin  mukaan kuulunut tuolloisen
hallitusmuodon 33a 8:n mukaiseen valtioneuvoston toimivaltaan. Pédministerin menettelya
voitiin oikeuskanslerin mukaan puoltaa kuitenkin useilla seikoilla. Asiassa oli muun
muassa vahva EU-kytkentd&, joskin p&étOs oli presidentin toimivaltaan kuuluvalla aueellaja
halitusmuodon 33 8:n vastaista Tasavallan presdentti e myoskéan jakikéateen
edellyttényt kannanotosta poikkeamista.

122 Siimes 2002 s. 6970, ks. my6s Lehtil42005 s. 109-112.
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Oikeuskansleri Nikula katsoi paministeri Lipposen syyllistyneen laiminlyontiin ja
passivisuuteen Itavata-paatosta edeltaneena pavang, jolloin Portugalin pd@ministeri otti
puhelimitse yhteytta pdaministeri Lipposeen. Paaministerin oikeuskanderille asiasta antama
selvitys el osoittanut estetta sille, ettei tasavallan presidenttiin olisi voitu ottaa yhteytta
Ulkopolitiikan erityiduonne edellyttda oikeudellisten ja poliittisten riskien ottamista
Ulkopoliittisten asioiden vamisteluvastuun kuuluminen myds tasavalan presidentin
toimivaltaan kuuluvissa asioissa paaministerille ja ulkoministerille véhensivat p&aministeri
Lipposen toiminnan moitittavuutta. Voidaankin todeta, ettd joissakin tapauksissa
(esimerkiksi Itavalta-boikotti) eroa perinteisen ulkopolitiikan ja EU-asioiden vdlilla on
vaikea erottaa. Huolimatta siitd, miten pa@ministerin toimintaa tapauksen yhteydessa olisi
valtiosaanttoikeudellisesti arvioitava, osoittaa se kuitenkin myds sen, ettd padministerin
vahva asema EU-yhteyksissa on nostanut hanet ainakin ulkopuolisten silmissd jopa

Suomen ulkopolitiikan johtajaksi*,

5.5.2. Kriisinhallintalain aiheuttama perustuslaillinen kiista

Tuoreimman valtasuhdekiistan ja tulkintaongelman aiheutti kriisinhallintalain (211/2006)
séataminen. Kriisnhalintalaissa sdadetddn Suomen osallistumisesta kansainvéliseen
sotilaa liseen kriisinhallintaan, kriisinhallintaan liittyvasta koulutus- ja harjoitustoiminnasta
sekéa kriisinhallintahenkil 0ston asemasta. Perustuslailliseksi ongelmaksi muodostui Suomen
paétoksenteko osallistumisesta kriisinhallintatehtaviin.

Sotilaallista  kriisinhalintaa kasittelevd lakiehdotus ajautui  eduskunnassa pahoihin
vaikeuksiin syksylld 2005. Perustuslakivaliokunta tulkitsi, ettd Euroopan unionin
operaatioihin ldhetettavista suomalaisjoukoista péattais hallitus eik& presidentti. Hallitus
taas oli léhtenyt esityksessédn (HE 110/2005) siita, ettd paétbksen tekisi tasavallan
presidentti valtioneuvoston esityksesta. Esityksessa hallitus el tehnyt eroa sille, oliko
kyseessa Euroopan unionin tai jonkin muun yhteison operaatio. P&dtoksen teki aina

tasavallan presidentti.

12 viljanen 2003 s. 1176.
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Perustuslakivaliokunta kuitenkin katsoi, ettda Suomen osallistuminen sotilaalliseen
kriisinhallintaan on ulko- jaturvallisuuspoliittinen asia. Ehdotusta on siten katsottava PL 93

§ kannalta. Pyk&léan toisen momentin mukaan vationeuvosto vastaa Euroopan unionissa

toimenpiteistd, ellel pddtds vaadi eduskunnan hyvéaksymista. Valiokunta on jo
aikaisemmissa tulkinnoissaan ilmaissut, etta valtioneuvoston toimivalta ulottuu Euroopan
olevat asiat ja asiaryhmét. Perustuslan 93.2 § kattaa myds unionin toimivaltaan
muodollisesti kuulumattomat mutta unioniasioihin sisdll6lté8an ja vaikutuksiltaan
koskeva kohta oli perustuslain 93.2 § kannalta ongelmallinen silta osin kuin tasavallan
presidentti voisi pé&ittéa Suomen osalistumisesta myds Euroopan  unionin
toimeenpanemaan kriisinhallintaan. Lausunnossaan perustuslakivaliokunta esittda myos

poikkeuslain arvioimista vaihtoehtona.'**

Jyrangin mukaan on juridisesti selvéd, ettd paddtosvalta kuuluu hallitukselle eika
puolustusvoimien ylip&allikkond toimivalle tasavallan presidentille. Jyréngin mielesta
perustus akivaliokunnalla on ollut hyvét asiantuntijat ja se perusteli lausuntonsa hyvin.'?
Tulkintaongelma on kuitenkin olemassa ja sen aiheuttaa se, ettd kansainvalisid suhteita
tarkoittavat toimivaltanormit eivét ole niin tasméllisid. Liséksi asiaa sekoittaa presidentin
asema puolustusvoimien ylipdallikkbnd. Asian vakeutta kuvaa asiantuntijalausuntojen

ristiriitai suus perustuslakivaliokunnalle.

Perustuslakivaliokunnan kanta asetti hallituksen yllattavaan tilanteeseen. Tama aiheutti
hyvinkin voimakkaita piirteitd saaneen keskustelun kriisinhallintalaista, perustudaissa
saadettyjen valtasuhteiden ongelmalisuudesta ja yllattavasti myos perustusl akivaliokunnan
asemasta. Tilanne oli poliittisesti ja oikeuddllisesti hankala. Pa&ministeri Matti VVanhanen
syytti Keskustan puoluevaltuuskunnan kokouksessa 26.11.2005 perustusl akivaliokunnan

124 peV/L 54/2005 vp s. 3-4.
125 Antero Jyrangin haastattelu Aamulehdessi 26.11.2005.
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enemmistoa pyrkimyksesté pudottaa puolustusvoimien ylipaallikkd neuvonantgjan rooliin.
Vanhasen mukaan kyse el ollut pelkéastddn perustuslakivaliokunnalle kuuluvasta juridisesta
kannanotosta, vaan poliittisesta pyrkimyksesta heikentéa presidentin asemaa. Vanhasen

kritiikki kohdistui puolueina SDP:n ja K okoomuksen haluun karsia presidentin valtaa.'?

Perustuslakivaliokunnan puheenjohtaja Kimmo Sas puolusti valiokunnan nakemysta
vahvoin argumentein. Sasin mukaan perustuslakivaliokunta el riisu presidentin valtaa, vaan
pitéd huolta siita, etta valtaoikeuksia tulkitaan perustusain mukaisesti. Unionin yhteinen
ulko- ja turvallisuuspolitiikka kuuluu valtioneuvoston vastuun piiriin.*?’ Ulkoministeri
Erkki Tuomioja puolusti halituksen esitystd Ylen Lauantaiseura-ohjelmassa 26.11.2005.
Tuomiojan mukaan EU:n kriisinhallintaoperaatioihin 18hteminen e ole puhtaasti
valtioneuvoston vamisteluun kuuluvaa EU-politiikkaa, silla joukkojen l&hettdminen vadtii
joka tegpauksessa kansallisen paatoksen. Syntyisi ongelmia jos EU-kriisinhdlinta
erotettaisiin muusta kriisinhalinta, jossa padatoksenteko on viime ka&dessa presidentin

kasissa.

Kriisinhdlintalain sisdltokeskustelu osoittaa keskeisten valtionelinten valtasuhteissa yha
tarvittavan uudistamista. Hallitus joutui vetdm&an ehdotuksensa kriisinhallintalaiksi pois
eduskunnasta perustudlakivaliokunnan lausunnon vuoksi. Kun Suomen EU-politiikkaa
johtaa eduskunnan luottamusta nauttima valtioneuvosto, on hyvin johdonmukaista gjatella
Euroopan unionin suojissa tapahtuvan kriisinhalintalain olevan valtioneuvoston
toimivallassa. Asia e kuitenkaan ole niin yksinkertainen. Kriisinhallintaa koskevaa

padtoksentekoa e ol lut mielekasté pilkkoa seké presidentille etté vationeuvostolle*®,

Keskustelu kriisinhallintalaista oli vuoden 2005 marras- joulukuun vaihteessa turhankin
tunnepitoista. Keskusteluun osalistujat sekoittivat valilla henkild- ja asiakysymykset
keskendan. Léhestyneet presidentinvaalitkin toivat oman véarinsd keskusteluun.
Kriisinhalintalaista syntyneen kiistan syynd oli ylléttéden eteen tullut keskeisimpien

126 Helsingin sanomien paékirjoitus 29.11.2005, ks. myds Keskisuomalainen 27.11.2005
?TKs. Aamulenti 27.11.2005.
128 Ks. Paaministeri Matti Vanhasen kolumni Hufvudstadsbladetissa 29.11.2005.
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valtionelinten valtataistelu. Valtio-opin professori Tuomo Martikaisen mukaan taustalla on
presidentin valan véhentdminen, jonka akataulusta halitus ja eduskunta joutuivat
vastakkain'®.

Hallitus paatyi esittdmddn perustuslain muutosta siten, ettd presidentti p&attaisi aina
kriisinhallintagjoukkojen 18hettamisesté. Esityksellaan hallitus pyrki ulos perustuslaillisesta
umpikujasta, johon kriisinhallintalain kasittely oli eduskunnassa johtanut. Hallitus perustdli
esitystédn muun  muassa Suomen kriisinhalinnan  uskottavuudella.  Hallituksen
uudistusesitys oli tarkoitus kasitella kahdessa eduskunnassa, joten se olisi voinut tulla
voimaan vasta vuonna 2007 uudessa eduskunnassa. Kriitikot ihmettelivat esityksen
kiireellista akataulua ja muistuttivat, ettd kyseessd on merkittdvastd muutoksesta

presidentin ja valtioneuvoston valiseen vallanjakoon.

Professori Ilkka Saraviita ihmetteli my6s paatoksenteon aikataulua. Pagatdksella on toisaalta
kiire, koska kriisinhallintajoukkojen taytyy olla vamiina vuonna 2007, mutta toisaalta
kiiretta el ole, koska hallitus kayttd4 kaksivaiheista perustuslain muuttamista. Saraviita
arvioi, ettd hallitus asetti ehdottomaksi poliittiseksi tavoitteeksi nykytilan séilyttamisen.™*

|&hteminen yksittéaisen kiistakysymyksen ratkaisemiseksi on hyvin kyseenalaista.

Presidentin ja halituksen vallanjako on ongelmallinen. Mitaan epaselvyytta el kuitenkaan
pitéisi olla siitd, ettd hallitus p&éttéa ja vastaa EU-politiikasta. Harmaalle alueelle
gjauduttaessa joudutaan kuitenkin ongelmiin. Jalkikéteen on helppo todeta, ettd kolmen
suurimman puolueen sopimus siitd, etta presidentin valtaoikeuksiin el puututa, on yksi
ongelmaan suuresti vaikuttava tekijd Perustuslan muuttaminen tuntuu kuitenkin liian
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kovalta muutokselta pitkéén luotuun linjaan™". Perustuslain siséllon uudistaminen on aina

hyvin vakavaa harkintaa edel lyttéava toimenpide.

129 Ks. Keskisuomalainen 3.12.2005.
0 Ks. Aamulenti 2.12.2005
31 Ks. my6s K eski suomalaisen paakirjoitus 10.12.2005.
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Helmikuussa 2006 vaihtoehtoja perustudaillisen kiistan ratkaisemiseen oli jaljelléa kaksi:
poikkeuslaki tai perustuslain muuttaminen. Hallituksella oli kuitenkin selkea kanta sita,
ettd presidentti tekee p&dtoksen kriisinhallintajoukkojen lahettémisesta. Hallituksen
asettama tyoryhma ja oikeusministeri Leena Luhtanen asettuivat varovasti perustudain
muuttamisen puolelle. Erikoista kuitenkin oli se, etta tydryhma asettui talla kannalle, vaikka
suuri enemmistd sen kuulemista asiantuntijoista oli poikkeud ain kannalla.

Hallituspuolueiden &anet eivdt kuitenkaan yksin riitd muuttamaan perustusiekia tai
saatamaan poikkeudakia yhden eduskunnan aikana. Kiireelliseks julistamiseen tarvitaan
viiden kuudesosan enemmistd. Sen jalkeen esitys on hyvaksyttéava kahden kolmasosan
enemmistolla (PL 73.2 8). Eduskunnasta ei [0ytynyt tahtoa muuttaa tuoretta perustusl akia.
Varsinkin Kokoomuksen eduskuntaryhma oli vahvasti perustuslain muutamista vastaan
mutta oli valmis poikkeudakiin. Lain hyvaksymisella akoi olla kiire. Nain ollen hallitus

joutui taipumaan pysyvaan poikkeuslakiin.

Perustuslain pitéé heijastaa selkeasti valtiojohdon valtasuhteiden padlinjat. Y ksityiskohdat
kuten kriisinhallintaoperaatioista pdattdminen eivat kuulu perustuslakiin. Poikkeuslaki oli
parempi tapa sédtéd siitd, kuka paéttédd EU:n kriisinhallintaoperaatioihin osallistumisesta.
Lisaksi poikkeuslaki toteuttaa niin hallituksen kun eduskunnankin tahdon: viimeisen sanan
EU:n kriisioperaatioihin osallistumisesta sanoo tasavallan presidentti. Tosiasia kuitenkin
on, etta sdadods on pahassa ristiriidassa itse perustuslain kanssa. Sen mukaan EU-asioista

paattaminen kuuluu vationeuvostolle, ei presidentille.

Kun péétetédn Suomen osallistumisesta EU:n kriisinhallintaoperaatioihin, presidentin rooli
on Suomen perustuslain samoin kuin maan omaksuman EU-politiikan valossa erityisen
ongelmallinen. EU-politiikka on kaikilta osin valtioneuvoston ja péaministerin toimivaltaan
kuuluva asia Paministeri vastaa myds kansallisen EU-politiikan eri osa-alueiden
yhteensovittamisesta. Jos EU:n sotilaallinen toiminta halutaan pit&a tiiviisti osana unionin
muuta politiikkaa - kuten Suomi perinteisesti on vahvasti edellyttanyt - lopullisen vallan
operaatioihin osallistumisesta tulisi kuulua valtioneuvostolle. Y htena perusteenatélle on se,

etta Suomen sitominen muuhun EU-yhteisty6hon tapahtuu vationeuvoston ja paaministerin
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johdolla, jolloin  nadma valticelimet ovat myds paevimpia arvioimaan
kriisinhallintaosallistumisen  tai  osallistumattomuuden  merkitysta  EU-politiikan
kokonaisuuden ndkokul masta.

Toisen perusteen muodostaa kriisinhallintapolitiikan vahvistuva parlamentaarinen
ulottuvuus. Jos Suomen vahvistuva kansainvdlinen osallistuminen hautaan kytkea
kansanvaltaan, niin tdman kytkennan pitéisi olla selkedd ja virtaviivaista Syntynyt
padtoksentekojarjestys el tatd ole, silla se jattéa avoimeksi kysymyksen presidentin
vastuunalaisuudesta ja velvoitteesta sitoutua kriisinhallintaoperaatioita koskevien paatosten
osalta hallituksen ja eduskunnan edustamaan kantaan. Jos paatoksentekojarjestys sisaltéa
edes teoreettisen mahdollisuuden presidentin  toimimiselle vastoin eduskunnan ja

hallituksen tahtoa, sen edustama parlamentarismi e ole aitoa'*

6. Paaministerin asema valtioneuvoston johtajana seka

unioniasioista vastaavana

6.1. Paaministerin aseman kehitys

Ensmmaisen ”pdaministerin” Pehr Evind Svinhufvudin aikana (1917-1918) sis&- ja
ulkopolitiikka kietoutuivat tiiviisti yhteen. Valtionpdamiestd e viela ollut ja
ulkopolitiikkakin kuului Svinhufvudin valtapiiriin. Presidentti Kaarlo Juho Stahlbergin
kaudella (1919-1925) pé&aministeriys ja presidenttiys etdvét paikkaansa. Juuri

132 Tiilikainen 2005, Ks. Teija Tiilikaisen kolumni MTV3:n nettisivuilla
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hyvéksytyssa hallitusmuodossa p&ministerin valtiosdantdinen asema ja heikoksi.

Hallitusmuodon 2.3 §:ssé todettiin ylimman toimeenpanovallan uskotun presidentille. Sen
ohessa oli valtion yleista hallitusta varten valtioneuvosto, johon kuului pa@ministeri ja
tarvittava maara ministereita. Stahlberg oli jarjestelemassa halituksia ja valitsemassa
padministerid, mutta hallitusten toimintaan hén e pajonkaan puuttunut vaan pysyi

tarkkailijan roolissa.

Lauri Kristian Relanderin presidenttikaudella (1925-1931) p&aministerin ja presidentin
valilla vdlits tietynlainen kaksoigiohtajuus, silla kumpikaan e saanut yksipuolista valta-
asemaa, ja ulkoministeri toimi omalla sarallaan. Padministeri painoarvo oli pitkalti
riippuvainen henkilosta ja dSitd kuinka pitkdan hallitus oli ollut pystyssa Suomen
ulkopolitiikka oli itsendisyyden alussa padosin henkildiden — ei puolueiden tai muiden

orgaanien — politiikkaa***

Svinhufvudin  presidenttikausi  (1931-1937) oli presidenttipainotteinen. Ka&ytannon
hallitustehtaviin presidentti el kuitenkaan puuttunut, vaan luotti suurelta osin pdaministerin
toimintaan. Edistyspuolueen Toivo Kivimaki pystyi pitkdaikaisena pdaministering
vahvistamaan p&aministeri-instituutiota. Kyosti Kallion valinta presidentiksi vuonna 1937
merkits pauuta normaaliparlamentarismiin. Kun Risto Ryti nimitettiin p&&ministeriksi
talvisodan toisena péivang vahvistui pdaministeri asema suhteessa presidenttiin. Tahan
vakutti Rytin persoonan ohella Kallion parlamentarismia korostava nakemys, presidentin
heikentynyt terveys ja ylipalikkyyden luovuttamien Carl Gustaf Mannerheimille.
Ykkosjohtguus siirtyi Rytin mukana paaministeriltd presidentille, kun Rytista tuli

valtionpsamies 1941.**

Suomen ulkoasianhoito oli ennen sotavuosia ulkoministerikeskeista. Valtionpd&miehel & ol
pysyva ylivalvojan rooli. Pédministerikin oli mukana ulkopolitiikan hoidossa mutta rauhan

aikana pdaministerin aktiivisuudelle @ ollut sellaista tarvetta. Pa&&ministerilla oli kuitenkin

133 Murto 1994 s. 320-321. Kursivointi ET
13 Murto 1994 s. 326.
1 Murto 1994 s. 326-328.
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mahdollisuus omasta kiinnostuksestaan ja aktiivisuudestaan riippuen toimia ja vaikuttaa

ulkopolitiikassa ulkoministerin ollessa kuitenkin primusinter pares.

Sota ja sen uhka toivat valtiojarjestelméd&mme miltei uudenlaisen tekijan, joka vahvisti
olennaisesti presidentin asemaajamerkitysté ulkopolitiikan.*® Poikkeuslailla presidentiksi
vuonna 1944 valitulle Mannerheimille keskitettiin tietoisesti paljon valtaa mutta han ei
kayttanyt sitd. Paaministerind ollut Juho Kusti Paasikivi pystyi kohoamaan ykkdsasemaan
ja kansalliseen johtajuuteen. Presidentin oltua taustalla, p&aministeri Paasikivi johti my6s
ulkopolitiikkaa vahvoin ottein. Paasikivi valittiin presidentiks vuonna 1946. Presidentin

virkaan han vei p&aministerikautensa vahvan poliittisen toimijan roolin.

1950-luvulla Urho Kekkosen yht&jaksoisten paaministeriyksien aikana akoi pdaministerin
asema kohota presidentin rinnalle lopulta jo ulkopolitiikassakin. K&annekohtana oli
padministeri Kekkosen vuonna 1952 julkistama puhe, jossa korostetusti esitettiin ajatus
Suomen puolueettomuudesta. Presidentti Paasikiven ulkopoliittisen aseman heikkenemista
osoittaa sekin, ettd vuonna 1955 pdaministeri Kekkonen oli vahvasti Pohjoismaiden
Neuvostoon liittymisen kannala vastoin presidentin kantaa. Urho kekkosen tullessa
tasavallan presidentiksi 1956 ei silti ollut kiistatonta kuka ulkopolitiikka johtaa. Urho
Kekkosen asema tasavallan presidenttind oli ensimméisen kymmenvuotiskauden gan

vaikea.®¥

Ulkopolitiikan johto vahvistui presidentille vasta vuoden 1962 jalkeen. Presidentti-
instituution heikkouden vuoksi el p&&ministeri-instituutionkaan annettu vahvistua. Tata
auttoi poliittisen tilanteen sekavuus ja hallitusten heikkous. Uhkaa presidentille ei saanut

tulla. N&in presidentin asemaa saatiin vahvistettua paaministerin sité vaarantamatta.'™

Kun presidentin johtgjuusasema 1960-luvulta l&htien varmistui, avas se my6s uusa

mahdollisuuksia paaministerin roolin kehittymiselle. Jo 1950-luvulta alkanut Lansi-

136 K astari 1977 s. 148-150.
137 Jyranki 1978 s. 227- 228.
138 Murto 1994 s. 333.
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Euroopan taloudellinen yhdentymiskehitys, valtioneuvoston yha keskeisemmaks kaynyt
vastuu talouspolitiikasta ja vuodesta 1968 akanut tulopoliittinen mekanismi lujittivat
vationeuvoston tosiasialista valtaa™. Presidentti Kekkosen kaudella presidentin henkil®

oli kuitenkin niin vahva, etté se esti pa&ministeriyden nousun maamme poliittiseen johtoon.

Kekkonen painotti, etté ulkopolitiikka oli presidentin tarkein tehtavd. Han korosti myos,
etta ulkopolitiikka oli tarkedmpaa kuin sisgpolitiikka. Kekkonen toimi valtaoikeuksiensa
aarirgoilla. Pitka virkakausi toi véhitellen esiin myds vahvan valankéyton varjopuolet.
Kekkonen neuvotteli esimerkiksi kahdenkesken Neuvostoliiton johtgjien kanssa ja kaytti
NKP-yhteyksidgdn hyvaksi asioidessaan suoraan neuvostojohdon kanssa. Parlamentaarista
vastuukatetta e ulkopolitiikan hoidossa siis ollut.® Kekkosen presidenttiyden aikana

valtionpddmies oli poliittisen elaman kiistaton johtohahmo.

auktoriteettiasemaa vastaan. Tuolloin presidentti Kekkonen (myds monet muut) yritti
vapauttaa pdaministerid hallituksineen tehtavistéan. Alkuperéisessa hallitusmuodon 36
8:ss4 valtioneuvosto ja sen jasenet olivat alisteisessa asemassa suhteessa presidenttiin.
S&adoksesta tehtiin pagatelmid, etta presidentti voi vapauttaa valtioneuvoston jasenen ilman
eronpyyntéd silloin, kun ministeri ja vationeuvosto edelleen nauttivat eduskunnan
luottamusta. Nama tulkinnat joutuivat testiin, kun presidentti Kekkonen edellytti
paaministerilta eronpyyntoa. Péaministeri kuitenkin kieltéytyi viitaten siihen, etta hallitus
nautti edelleen eduskunnan luottamusta. Presidentti Kekkonen tyytyi téhdn ja Koivisto
jatkoi pdaministerind siihen saakka, kunnes Urho Kekkonen omasta pyynnostdan todettiin
sairauden vuoksi estyneeksi hoitamasta presidentin tehtavid ja Koivisto tuli hanen

sijalleen.”™

Tilanne oli outo, silla poliittinen jarjestelma oli tottunut presidentin redlisiin

valtaoikeuksiin. Paaministeri Koivistolla oli tilaisuus nayttda voimansa ja han siind myos

139 Myllymaki 2001 s. 43.
149 Uimonen 2001 s. 55.
141 Ks. Saraviita2000 s. 317.
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onnistui. Paaministerin toiminta yllé&tti poliittiset kilpailijat téydellisesti. Toimillaan
Koivisto kohosi nopeasti hallituspolitiikan todelliseksi johtajaksi.'* Episodi kaansi

parlamentarismin ja p&&ministerin aseman uuteen nousuun.

Presidentti Koiviston kaudella hallitus ja eduskunta ottivat kiistattoman johtoaseman maan
Sisdisissi asioissa. Presidentti Koivisto halusi vahvistaa eduskunnalle parlamentaarisessa
vastuussa olevan valtioneuvoston asemaa. Vuonna 1991 vaalitavan muuttaminen suoraksi
kaksivaiheiseksi kansanvaaliksi (L 1074/1991) karsi presidentin valtaoikeuksia. Vaikka
presidentti sai oikeutuksen tehtéavaansi suoraan kansalta, vahvisti uudistus p&aministerin
asemaa® Tama johtui siirtymisestd pitkiin, jopa koko vadikauden mittaisiin
hallituskausiin. Tasavallan presidentin toimikaudet raattiin kahteen ja ennenaikaisista
vaaleista madrédminen ddottiin pdd@ministerin - perusteltuun  aloitteeseen. Lisaksi
eduskunnan luottamusta nauttivan hallituksen jasenen vapauttaminen ilman eronpyyntta
tehtévastaan sdadettiin - pdaministerin - esitykseen sidotuksi. Muutokset  merkitsevét
perustud akivaliokunnan mukaan sita, etta presidentti ei voi ilman pyydetty eroa vapauttaa
tehtévistdén valtioneuvostoa, joka e ole saanut eduskunnata epéluottamuslausetta®,
Vuonna 1991 sdédetty jérjestelma giirrettiin perustudakiin sisdlloltddn samanlaisena

vahéisin teknisin tarkastuksin.

Parlamentarismia vahvistettiin my6s muilla valtiosdantomuutoksilla. Valtioneuvoston tuli
(L 1074/1991) antaa viivytyksettd ohjelmansa tiedonantona eduskunnalle (HM 36a 8§).
Paaministeri sai vuonna 1993 oikeuden (L 691/1993) puhemiehen kanssa sopimanaan
aikana antaa paivgarjestyksen ulkopuolella ilmoituksen valtioneuvoston toimialaan
kuuluvasta asiasta (VJ 36a8).

Perustuslain toimivaltasdantelyn ja tosiagalisen padtosvata-asetelman ristiriita oli
hallitusmuodon voimaantulosta asti ilmeinen. Padministeri oli kollegion puheenjohtajaa

vahvemmassa asemassa. Koko 1919 hallitusmuodon aikana pdaministerin tosiasialinen

142 Murto 1994 s. 336.
143 Aho 1998 s. 247.
144 pe\/M 10/1989 s. 5.
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asema on ollut tasavallan presidentin tosiasiallinen vaikutus- ja p&atdsvallan funktio, vaikka

perustuslain sadnnokset pysyivat téssa asiassa muuttumattomana aina vuoteen 1991.**

Kansainvdlinen kehitys ja Suomen integroituminen Eurooppaan ovat vahvistaneet
padministerin roolia. ETA-jdsenyys ja unioniin liittyminen vuonna 1995 toivat
vatiosaantoon paaministerin asemaa vahvistaneita muutoksia (Ks. edela 3-luku).
Perustusl akiuudistus jatkoi vallinneen k&ytannon tieta: paaministerin asemaa korostettiin ja

presidentin valtaoikeuksia vahennettiin (Ks. edella 4-luku).

6.2. Paaministeri valtioneuvoston johtajana

Paaministerin tehtédvat on maédritelty perustuslain 66 8:ssd. Sa&nnbds on uusi ja yksi
perustudain parlamentaarista hallitustapaa korostavia sddnnoksid. Perustuslaki vahvisti
pdaministerin asemaa. Padministeri johtaa valtioneuvoston toimintaa ja huolehtii
vationeuvostolle kuuluvien asioiden vamistelun ja kasittelyn yhteensovittamisesta.
Paaministeri johtaa asioiden késittelya valtioneuvoston yleisistunnossa ja toimii
vationeuvoston lakimaardisten valiokuntien puheenjohtgjana. Han myods kaytanndssa
nimedd ministerivaliokuntien jasenet. Padministeri hoitaa tasavallan presidentin tehtavia

taman ollessa estyneend ja edustaa ulospéin hallituksen yhtendi syytta.

Paaministerilla e ole omaa ministeriotd. Paaministeri kuitenkin johtaa valtioneuvoston
kansliaa, jonka toimintatavoitteena on turvata kaikissa olosuhteissa pdaministerin ja
hallituksen toimintaedellytykset. Kanslia on viimeakoina lagentunut huomattavasti.
Kanslia on esikuntatyyppinen organisaatio. Valtioneuvoston kanslia vastaa my6s Suomen
EU-politiikan yhteensovittamisesta ja hoitaa myds EU:n kehittémista koskevat asiat.

Padministerin rooli valtioneuvoston tyoskentelyn johtgjana ja yhteen sovittajana on

korostunut niin valtioneuvoston sisdlla kuin suhteessa muihin vatiodimiin. Suomen

145 Saraviita 2000 s. 324.
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liittyminen Euroopan unioniin on lisinnyt pééministerin  yhteensovittamistehtévia. '+
Uudessa perustuslaissa méarétty hallituksen muodostamisprosessi korostaa pdaministerin
asemaa  entisestazn'’. Tamén lisiks perustuslaki antaa pa&ministerille  muitakin
merkittavia valtuuksia, kuten aloitteen tekeminen enneaikaisten vaalien madradmisesta (PL
26 8) ja ministerin erottamisesta (PL 64.1 8). My0s hallituksen muodostaminen rakentuu
vahvasti pddministerin varaan (PL 61 8). Tdm& muodostaa valtiosdantbisen pohjan

paaministerin aseman edelleen kehittamiselle ja lujittamisel €™,

Padministerille kuuluu my6s hallituksen talouspolitiikan suunnittelu ja yhteensovittaminen.
Tama ilmenee kaytdnndssd ennen muuta talouspoliittisen  ministerivaliokunnan
johtamisena. Paaministeri toimii myds talousneuvoston puheenjohtgana. Taousneuvoston
tehtavdna on kokonaistaloudellinen suunnittelutyd sek& kansantalouden suotuisan
kehityksen edistamista tarkoittavien valtion talouspoliittisten toimenpiteiden vamistelu (L
2/1966). Kaytanntssa paaministerin  yhteensovittamistehtéava toteutuukin  pitkalti

ministerivaliokunnissa, joiden tydta han johtaa.

Perustuslakivaliokunta lausui perustuslakiehdotusta koskevassa mietinngssdan (PeVM
10/1998 vp s.22), ettd alemmanasteisia séddoksia uudistettaessa tulis harkita paaministerin
aseman yleista vahvistamista PL 66 8:n rgjoissa. Pédministerille voitaisiin esimerkiksi antaa
valtuutus maaréd siita, milloin  ministerididen valistd toimivaltaristiriitaa tai
valtioneuvoston tyotd muutoin koskeva asia on esiteltdvd yleisstunnossa, ja minka
ministerin esittelysta. Valtioneuvostosta annetun lain (175/2003) mukaan valtioneuvosto
ratkaisee paaministerin esityksesta erimielisyyden siitd, minka ministerion kasiteltavaksi
jokin asia kuuluu. Valtioneuvosto voi my0s paéttdd, minka ministerion on kasiteltédva
sellainen lagjakantoinen tai periaatteellisesti térked asia, joka koskee useamman kuin yhden

ministerion toimialaa

1 He 1/1998 vp s. 116.
M7 Jyranki 2000 s. 134.
“SHE 1/1998 vp s. 116-117.

72



Paaministerin tosiasiallinen merkitys valtioneuvoston johtajana korostuu iltakoulussa, jossa
hdn toimii puheenjohtgjana. Halituksen iltakoulu on muodollisesti vapaampi
paatoksentekofoorumi, johon osallistuvat kaikki ministerit, oikeuskanderi, p&&ministeria
mahdollisesti  muidenkin  ministereiden  erityisavustgjat ja  hallituspuolueiden
eduskuntaryhmien johtohenkil6ita. Valtiosééntomme ei kuitenkaan tunne iltakoulua, vaikka
sen merkitys on hyvin térked. Saraviita pitaa asiaa tyypillisend suomalaiselle valtioséanto-
perinteelle: todellisen valta-aspekti el s&&ddstasolla kohtaa muodollista pdatdksenteko-

organisadtioita'®.

Kansainvélinen kehitys on johtanut siihen, etta asoista paatetédn yha véhemman yhdessa.
Pa&ministeri on irrottautunut kollegioista yksindisjohtajaks sek& hallituksen piirissi etta
koko kansallisessa yhteisdssd. Téhan syyna on ollut hallituksen kasittelemien asioiden
maéran kasvu ja luonne. Hallinnolliset asiat ovat selvasti lisdantyneet. Aikaisemmin
hallitukset keskittyivat |ainvalmisteluun eivétka taytantédnpanoon.™

Padministeri asema hallituksen toiminnan johtgjana on vahvistunut. P&&ministeri voi
aikaisempaa itsenaisemmin ohjata hallituksen paéttksentekoa ja asioita, joita agendalle
otetaan. Padministerilla on myds aikaisempaa itsendisempi asema oman puolueensa
johtgjana. Padministerin nousu tosiasialliseks johtgaksi lisdd hanen nakyvyyttaan

poliittisessa julkisuudessa. ™

19 saraviita 2000 s. 327.
150 Numminen 1996 s. 617.
151 pgloheimo 2002 s. 218.
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6.3. Unioniasiat kuuluvat pdaministerille

6.3.1. Valmistelu- ja yhteensovittamisvastuu

Pa&ministeri huolehtii Euroopan unionissa péétettavien asioiden kansallisesta valmistelusta
ja kasittelyn yhteensovittamisesta (L 175/2003). S88nn0s vastaa perustudaissa ja muussa
lainsdddanndssa  padministerille sdadettyd asemaa. Paaministerin johtama hallitus
valmistelee ja panee taytantdon EU:ssa tehtévid p&dtoksa Suomen osalta. Paaministerin
asema on vahvistunut ja korostunut aikaisempaan verrattuna ministeristjen toimikausien
pidentymisen seké perustuslakiuudistuksen ja Euroopan unionin toimintaan osallistumisen

myota.

EU-asioiden siirtéminen ul koasiainministeri osta valtioneuvoston kansliaan vuonna 2000 on
parantanut p&&ministerin edellytyksia johtaa Suomen osallisumista Euroopan unionin
toimintaan. Unionijdsenyyden myo6ta valtioneuvosto on saanut hoidettavakseen myds
perinteiseen ulkopolitiikan alaan kuuluvia asiaryhmid. Vationeuvoston toimivaltaan
unioniasioissa kuuluu myds yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka. Valtioneuvoston
toimivaltaan kuuluvissa Euroopan unionin yhteista ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa
koskevissa asioissa padministerin tulee huolehtia, ettd valtioneuvosto toimii kiintedssa

yhteisty6ssa presidentin kanssa

6.3.2. Unioniasioista tiedottaminen eduskunnalle

Eurooppa-neuvosto on tarkea Euroopan yhteisdjen ja Euroopan unionin toiminnan ohjaaja.
Se on hallitusten vélisen yhteistyon foorumi, kun muut unionin toimielimet k&yttavét
ylikansallista paatoksentekovaltaa. Euroopan-neuvoston toimivaltuudet ovat lagjimmillaan
unionin yhteisen ulko- jaturvallisuuspolitiikan alueella. Unionin neuvosto tekee varsinaiset
pa&atokset yhteisen ulko- jaturvallisuuspolitiikan méarittelemiseks jatoteuttamiseks.
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PL 97.2 8:n mukaan pdaministerin tulee antaa eduskunnalle tietoja Eurooppa-neuvoston
kokouksessa kasiteltévistd asioista etukdteen sekd viipymattd kokouksen jalkeen.
Kokouksia pidetddn yleensa ainakin nelja kertaa vuodessa. Menettely on myds sama
valmisteltaessa muutoksia Euroopan unionin perustamissopimuksiin.  P&&ministerin
nimeaminen nykyisessi perustuslaissa tietojen antajaksi vahvisti valtioneuvoston valtaa ja

korosti ndin my6s padministerin roolia kansainvalisten asioiden hoidossa.

Tietojen antovelvollisuus kattaa kaikki kokouksessa kasiteltavét asiat, myos sellaiset joissa
eduskunnalla e ole péétds- tai myo6tavaikutusvataa. Paaministeri tiedottaa myos niista
asioista, joita tarkoittaneeseen péatoksentekoon osallistuu tasavalan presidentti seka
Euroopan unionin  prim&arioikeuden muuttamista  kasittelevistd  konferensseista.
Unioniasioiden vamistelusta informointi on muodostunut yh& kiinteamméksi ja

suuritdisemmaksi osaksi paaministerin tyota'>.

6.2.3. Edustuskysymys Eurooppa-neuvoston kokouksissa

Unionisopimuksen mukaan Eurooppa-neuvostossa jasenvaltioita edustavat valtion- tai
halitusten p&imiehet, joita jasenvation ulkoasianministerit avustavat. Nykyisin
paaministerit. Suomen osalta edustamiskysymysta Eurooppa-neuvostossa ei ole toistaiseksi
kyetty ratkaisemaan kaikkia osapuolia tyydyttévalla tavalla Kokouksiin on osallistunut
sekd pdaministeri ettd tasavallan presidentti. Rinnastuksia suomen ja Ranskan presidenttien
asemasta hankaoittaa se tosiseikka, ettd Ranskan presidentilla on erittdin vahvat
sisdpoliittiset oikeudet™:.

Edustaminen Eurooppa-neuvoston kokouksissa on ilmentényt uuteen ulkopoliittiseen
johtamigiarjestelméén  kytkeytyvaa  konfliktipotentiaalia™. Ongelma on  perdisin

152 Myllymaki 2001 s. 49.
188 Ks. Kuuttiniemi 1996 s. 117.
4 Tiilikainen 2003 s. 220.
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kaks huippuisesta johtamigéarjestelmasta. Paaministerin ja presidentin tyonjaosta EU-
asioissa on kayty valilla kiivastakin keskustelua vuoden 1994 kesasta lahtien. Silloin
Presidentti Ahtisaarella ja p&&ministeri Aholla oli suuria vaikeuksia péastd sopuun, kuka
edustaa Suomea EU:n huippukokouksissa. Ahtisaari tulkitsi silloista perustuslakiaja siihen
tehtyj& muutoksia presidentti-instituution nakokulmasta ja katsoi, etta presidentti osallistuu
EU:n huippukokouksissa ulkopoliittisten asioiden késittelyyn. Péministeri hoitaa sitten
muut asiat. Eduskunta- ja paaministerikeskeisen tulkinnan mukaan kaikki asiat, my6s EU:n
ulko- ja turvallisuugpolitiikkaa koskevat, kuuluvat paaministerille. Talla perusteella sitten

kysytaan, etta mité presidentti tekee huippukokouksissa.

Vatiopaivajarjestyksen muutoksen 31.12.1994 vahvistaessaan presidentti Ahtisaari
merkitytti valtioneuvoston poytakirjaan lausunnon, jossa han korosti sitg, etta eduskunnan
muussa kuin lainsdatamisjérjestyksessa ilmaisema kasitys voimassa olevasta laista ei yksin
riitd ratkaisemaan edustamiskysymystd Eurooppaneuvostossa. Téald han viittas
perustud akivaliokunnan edustusasiasta antamaan valtioneuvoston asemaa unioniasioissa
korostavaan mietintéon (10/1994)."°

Enemmistd perustuslakivaliokunnan kuulemista asiantuntijoista piti toimivallanjakoa
jossain méarin epaselvana. Irrottaessa EU-asioita tasavallan presidentin toimivallasta oli
jaanyt analysoimatta halitusmuodon 33 § ja sen suhde 33a 8:88n seka toimintgprosessin
ettd toimivallan kannalta. VVaikka eduskunnan tahto on t&ssa kysymyksessa tullut selvaksi,
on oikeustiede kohdannut tapauksessa monipuolisen haasteen. Milloin on kyseessa tulkinta,
milloin lain selittdminen? Onko mahdollista muuttaa vatioelimen perustudaissa
vahvistettuja valtaoikeuksia tulkinnalla perustuslainséétémisjarjestyksen sijasta? Tosiasa
on kuitenkin se, ettd jos eduskunta ja presidentti ovat eri linjoilla, on perustuslainsaétgjan
késitys viime kadessd luettavissa eduskunnan asakirjoista, el valtioneuvoston
poytakirjoista

% Sjiponen 1995 s. 30
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Vuodesta 1995 alkaen Suomessa on kuitenkin noudatettu kompromissia, jonka mukaan
padministeri osallistuu EU:n huippukokouksiin, mutta my¢s presidentti osdlistuu, jos han
katsoo sen tarpeelliseksi. Vuoden 2002 Barcelonan huippukokous oli ensmménen EU-
huippukokous, johon tasavallan presidentti & osallistunut. K&ytantd edustamisessa on sis
ratkennut sitten, ett paéministeri osalistuu aina huippukokouksiin. Presidentti silloin kun,
hén tulkitsee asiat valtapiiriinsd kuuluviksi. Tamé kaytantd on jatkunut ja vahvistunut

padministeri Matti Vanhasen aikana vaikka se on saanut osakseen myds paljon kritiikkié.

Jyréngin mukaan presidentti on osallistuessaan Eurooppa-neuvoston kokouksiin toiminut
perustuslainsaétgjan selvasti ilmoittamien tarkoitusten vastaisesti. Asiaan on saattanut
vaikutta ulkoasianministeridssa omaksuttu virheellinen késitys siitd, efté unionin yhteista
ulko- ja turvallisuugpolitiikkaa koskevat asiat olisivat viela tasavallan presidentin
toimivallassa. Presidentti on tosin osallistunut sellaisiinkin kokouksiin, missa Y UTP asioita

ei ole edes kasiteltavana ™

Vuoden 2005 talvella kaytiin lyhyt keskustelukierros presidentin valtaoikeuksista.
Keskustelun voidaan sanoa olleen muutakin kuin tieteellista pohdintaa, silléa se sisdlsi my6s
poliittisia ja henkilokohtaisia piirteita. Jukka Tarkka kirjoitti Turun Sanomissa, ettd
politiikka. Keskustelussa nousi myds esiin se nakokohta, etta presidentin tulisi noudattaa
nykyista perustuslakia, muutoksia perustuslakiin ei valttamétta tarvittaisi. Keskustelu
kuitenkin loppui, kun kolmen suurimman puolueen puheenjohtajat ilmoittivat, ettei

perustuslakia ole syyta seuraavan kauden aikana muuttaa. ™’

Kéaytannossa tasavallan presidentin kanslia ilmoittaa ennen Eurooppa-neuvoston kokousta
valtioneuvostolle, etta tasavalan presidentti osalistuu asianomaiseen kokoukseen
" kasteltdessd hanen toimivaltaansa kuuluvia asioita’. lImoituksessa el tdsmenneta mita

nama asat ovat. IImoituksen saatuaan valtioneuvosto yleisistunnossa péattda, ettd Suomea

1% Jyranki 2003 s. 206.
7 Ks. Lentila2005 s. 106-107.
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kokouksessa edustaa tasavallan presidentti seka padministeri  avustajanaan

ulkoasi ainministeri.*®

Perustuslain 93 § vahvistaa ulkopolitiikan jakautumisen EU-politiikkaan ja muuhun
ulkopolitiikkaan. Tama merkitsee tasavallan presidentin toimivalan selvdd rausta
Kéaytannossa perustuslain muodostavat valtasuhteet eivét kuitenkaan ole aina niin selvia.
Puhtaan parlamentaarisen opin kannattajat sanovat, ettd Euroopan unionia koskevat asiat
ovat sisdpolitiikkaa ja kuuluvat siten vain ja ainoastaan valtioneuvostolle. Presidentti-
instituutio taas katsoo, ettd Euroopan unionissa tehdddn myds sellaista yleistéa ulko- ja
turvallisuuspolitiikka koskevia paatoksid, jotka perustuslain yhteistoiminta pyké&l&n mukaan
velvoittavat presidentin osallistumaan néilta osin EU:n huippukokouksiin

Oikeudellinen valtios&ntd on tarkoitettu kattamaan vaihtelevia poliittisia tilanteita™.
Nykyinen k&ytantd saattaa toimia héirioitta jos pdaministerin ja presidentin gatusmaailma
on samankaltainen. Jos ndin ei ole, voi helposti syntyaristiriitoja siita. kuka esittéa Suomen
kannan. Suomella voi kuitenkin olla vain yksi kanta Eurooppa-neuvoston kokouksissa.
Perustelluin ratkaisu edustusasiassa olisi se, ettd presidentti osallistuis vain sellaisiin
Eurooppa-neuvoston kokouksiin, joissa kasitellédn EU:n perussopimusten muuttamista.
Silloin késittely on rinnastettavissa tavanomaisiin  neuvotteluihin valtiosopimuksen
muuttamisesta. Kaikki muut asiat kuuluvat valtioneuvostolle.

Eurooppa-neuvostossa tapahtuva asioiden varhainen ja alustava kasittely on oleellinen osa
prosessissa unionin eri toimintalohkojen asioita e voi erottaa toisstaan. Eurooppa-
neuvoston suositusten poliittinen paino on hyvin merkittava. Kaytanntssa Eurooppa-
neuvosto médrittelee unionin lyhyen ja keskipitkén aikavalin tavoitteet ja sen politiikan
padlinjat. Kaikkeen téhan ndhden on juuri vationeuvoston asiana pddttda Suomen
edustuksesta Eurooppa-neuvoston kokouksissa. Eduskunnan vaikutusmahdollisuuksien

turvaamiseks ja valtioneuvostolle kuuluvan toimivallan laguuden vuoksi on aiheellista,

158 K. Jyranki 2003 s. 206.
19 Ks. Antero Jyrangin mielipidekirjoitus Helsingin Sanomissa 8.6.1995.
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ettd valtioneuvosto méadréa enimmakseen péaministerin Suomen edustgaksi Eurooppa-

neuvoston kokouksiin.'®

Huomioitava on myds pdaministerin perehtyneisyys unioniasioihin sekd valtioneuvoston
yleistoimivalta EU-asioiden valmistelussa. Tasavalan presidentin ja eduskunnan vélilla ei
ole kiinteitd yhteyksid. Vationeuvosto on yleensd ollut vdlittava elin eduskunnan ja
presidentin valilla. Oikeudellisesti valtioneuvosto vois milloin tahansa estéa presidentin
osallistumisen Eurooppa-neuvoston  kokouksiin.  Kaytdannon jatkuessa presidentin
edustusoikeus voi muuttua Kirjoitettua perustuslakia taydentdvaks tavanomaiseksi
oikeudeksi. Presidentin edustusoikeus on kuitenkin poliittinen ratkaisu, € juridinen.

Téarkeintd on kuitenkin varmistaa maamme uskottavuus unionin elimissa. Jos maamme
kahdella edustajalla on rigtiriitoja, se voi heijastua negatiivisesti moneenkin asiaan.
Toisaalta kahden edustajan kaytannosté voi olla hyotyadkin, kunhan linjaei ole ristiriitainen.
Saumaton yhteistyd valtionelinten vélilla olisi erinomaisen térkeda. Ennen Eurooppa-

neuvoston kokousta asioistatulisi ollajo saavutettu yksimielisyys.

7. Paatelmat ja kehitysnakymat

Toisen maailmansodan jalkeen presidentin asema Suomen ulkopoliittisena johtajana on
ollut kiistaton. Tasavallan presidenttiyden ympérille muodostunut erityisasema itésuhteiden
kiistattomana johtajana murtui Neuvostoliiton hajottuja. Padministerin ja presidentin
valtaoikeudelliset ja my6s toiminnaliset suhteet tulivat 1980- ja 1990-luvun taitteessa

uuteen valoon, kun Suomi hakeutui eurooppal ai seen yhteistyohon, ensin ETA-sopi mukseen

1% PevM 10/1998 vp s. 26.
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ja ditten Euroopan unioniin vuoden 1995 austa. Taman jalkeinen tapahtumaketju on
ratkaisevasti lisdnnyt padministerin  asemaa ja ulkopoliittista valtaa presidentin

kustannuksella.

Kansainvélisessa ja eurooppalaisessa kehityksessakin paédministerin rooli on jatkuvasti
kehittynyt ja korostunut. Tahan kehitykseen on my0s vaikuttanut merkittavasti vahvat
ministeriot seka koko vadikauden kestdva halitusyhteistyd. Jo ennen Suomen
integroitumista Eurooppaan eduskunta oli tullut yha tyytyméattdmammaksi presidentin
vahvojen valtaoikeuksien suhteen. Moni gjatteli, etta kehittynyt demokratiaei keskita vataa
yhdelle henkildlle. Ulkopolitiikan tabun murtuminen oli myds osana kasvattamaan
vaatimuksia ylimpien valtioelinten valtaoikeuksien tasapainottamisesta Presidentin

ulkopoliittista johtovaltaa haluttiin parlamentarisoida.

Suomen integroituminen Eurooppaan pakotti tekemain muutoksia ylimpien valtioelinten
p&atdsvaltasuhteisiin. ETA- ja sittemmin EU-j&senyys lisasivét valtioneuvoston itsendista
padtdsvaltaa. Hallitusmuotoa tdydennettiin 33a 8:114, jossa unioniasioiden valmisteluvastuu
annettiin valtioneuvostolle. Unionin luonteen vuoksi kyseinen muutos merkitsi myds
jossain méarin perinteisen ulkoasianvallan siirtamista presidentilta valtioneuvostolle. Tama
merkits kulminaatiopistettd, josta alkoi pddministerin vallan kasvu ja nousu presidentin

varjosta maamme johtoon.

Suomen vanha hallitusmuoto oli |&nsimaissa hyvin epatavallinen. Presidentin ulkopoliittista
johtajuutta voidaan pitd4 suomalaiseen poliittiseen jarjestelmdan kuuluvana traditiona.
Suomi el ollut vahvan presidentinvallan vuoks puhtaasti parlamentaarinen demokratia.
Suomi oli puolipresidentillinen maa. Tasavallan presidentin parlamentaarisen roolin
korostaminen nykyisessa perustuslaissa valtioneuvoston asemaa vahvistamalla tarkoittaa

juuri paaministerin roolin vahvistamista presidenttiin nahden®.

181 Saraviita 2000 s. 39-40.
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Perustuslain  jarjestelmda  gatellen  merkittavd muutos  ylinten  valtioelinten
paétosvaltasuhteisiin toteutettiin jo ennen uuden perustusl ain sdatamista. Julkista keskustelu
ennen ja jadkeen nykyisen perustusakimme hyvaksymisen on kayty ldhes yksinomaan
tasavalan presidentin  valtaoikeuksissa tapahtuneiden muutosten  nakokulmasta.
N&kokulmasta riippuen presidentin valteoikeuksien vhentamistd on joko vastustettu tai
kannatettu. Vahéalle sen sijaan on jaanyt gattelu siita, ettd nykyinen perustuslakimme toi

valtionjohdon normaaliaikaan ja normaalitilaan'®,

Perustuslain 93.2 8n mukaan valtioneuvosto vastaa Euroopan unionissa tehtévien
padtosten kansallisesta valmistelusta ja paattéa niihin liittyvista toimenpiteista. Vuonna
2000 toteutettu unioniasioiden uudelleenjarjestely merkitsi tietoista paaministerin aseman
vahvistamista. Lainsdadantbuudistuksen tarkoituksena oli tukea uuden perustuslain
tavoitetta vahvistaa pdaministerin roolia EU-politiikassa ja vationeuvostolle kuuluvien

asioiden koordinoinnissa.

Suomen perustuslaki vahvistaa vationeuvoston toimivaltaa kansainvalisissa adoissa ja
selkeyttdd sen asemaa EU-asioissa. Paminigerin asema korostuu EU-asioissa ja
valtioneuvostolle kuuluvien asioiden yhteensovittamisessa. Valtioneuvostosta annetun lain
(L 175/2003) mukaan paaministeri huolehtii Euroopan unionissa paétettavien asioiden
valmistelun ja kéasittelyn yhteensovittamisesta val tioneuvostossa.

Padministerin aseman vahvistumista lisdsi my6s unioniasioiden koordinoinnista vastaavan
EU-sihteeriston siirto ulkoasiainministeriosta valtioneuvoston aaisuuteen vuonna 2000.
Sihteeristtn sirto kuvastaa hyvin pgaministerin roolia Suomen EU-politiikan vet&jana'®,
Pa&ministeri johtaa myGs valtioneuvoston valiokuntatyOdskentelya EU-
ministerivaliokunnassa ja  valtioneuvoston  ulko-  ja  turvallisuuspoliittisessa

mi nisterivaliokunnassa.

182 K. Paasio 2000 s. 97-98.
183 Ks. Mattila 2000 s. 148.
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Valtioneuvoston sisdlla padministerin rooli on korostunut. Paaministerista on kiistattomasti
tullut Suomen poliittinen johtgja, johon Suomen poliittinen jarjestelma henkilGityy
eurooppalaisessa politilkassa. EU-politiikan suhteen p&aministerin  roolia  korostaa
erityisesti hdnen osalistumisensa saannéllisesti Eurooppa-neuvoston kokouksiin, jossa
padtetdan EU:n tulevaisuuden suuntainjoista. Koska Suomen ulkopolitiikka on yha
enemman sidoksissa unionissa tehtaviin pdatoksiin ja linjauksiin, pdaministerin rooli on

suuri myds ulkopolitiikan johdossa.

Edustusongelma Eurooppa-neuvoston kokouksissa on viela ratkai sematta. Vatiosaantoé on
asiassa yksiselitteinen. Vatiosdanto ja poliittinen kaytanto eivét ole kuitenkaan kohdanneet
edustuskysymyksessa. Poliittisella vélipuheella presidentti on saanut osallistua kokouksiin
silloin, kun hé&n on tulkinnut agendalla olevien asioiden kuuluvan presidentin toimivaltaan.
Paéministeri on kuitenkin aina osallistunut Eurooppa-neuvoston huippukokouksiin ja hénen

asemansa on ollut keskeisin Suomen kantoja va misteltaessa EU:ssa péétettaviin asioihin.

EU:n perustuslaillisen sopimuksen mahdollinen voimaantulo voi muuttaa presidentin
valtaoikeuksia. EU:n perustuslain hyvaksymisen jalkeen huippukokouksesta tulee lakia
saatavaelin, eika presidentin edustus tdman jalkeen ole samallalaillaluonnollinen asiamita
se nyt joidenkin mielesta on. Jyrangin mielesta jo perustuslain tai konstituution valmistelu
jahyvaksyminen on presidentin toimivallan ulkopuolella®.

Padministerin on tehtadva eduskunnalle selkoa Eurooppa-neuvoston ja Euroopan unionin
perustamissopimusten muutoksia valmistelevissa kokouksissa kasiteltavista asoista. Tama
korostaa pdaministerin roolia kansainvélisten asioiden hoidossa. Henkil6kohtaiset
ominaisuudet vaikuttavat myos oleellisesti p&aministerin  asemaan. Paministerin
valtiosaéntdista asemaa vahvistaa hénen poliittinen edustavuutensa ja uskottavuutensa™®.
EU-asioihin liittyvd vamistelu ja paatoksenteko ovat kiinteytymdssd omaksi

kokonaisuudeksi paaministerin alaisuuteen. Tama merkitsee seka presidentin konkreettisten

184 Jyranki 2003 s. 206.
1% Myllymaki 2001 s. 69.
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paatoksentekomahdol lisuuks en etta ulkoasiainministerion valmisteluvastuun kaventumista.

EU-asiat ovat parlamentarismia..

Valtioneuvoston toimivallasta e ole erotettu mité&n unioniasioiden ryhmaa. Se dis kattaa
myds ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevat asiat. YUTP:n aldla on kuitenkin voimassa
korostettu vaatimus yhteistoiminnasta vationeuvoston ja tasavallan presidentin valilla
ulkopolitiikan johdonmukaisuuden ja yhtenéisyyden turvaamiseksi. Y hteistoimintavel voite
ohjaa ulkopolitiikan hoitamista. Perinteinen ulkopolitiikka kuuluu presidentille ja
unioniasiat valtioneuvostolle. Mita tiiviimmaksi unioni kehittyy, sita enemman ulko- ja
sisdpolitiikka kietoutuvat toisiinsa. Kéaytannossd myds ulkopoliittiset asiat voivat olla
kietoutuneena toisiinsa, jolloin toimivallan erottelu voi olla vaikeaa. Tastd ongelmasta
johtuvat my6s yhteistoiminnan tulkinnanvaraisuudet ja ristiriitaisuudet. On kuitenkin
korostettava, etta valtiosaannon | 8htékohtana on nimenomaan yhteistoiminta presidentin ja
valtioneuvoston vdlillg, el se, ettd valtionelinten valilla olisi jatkuvasti kiistaa, joka tulisi
ratkaista juridisesti.

Sekd presidentin etta p&&ministeri toiminta-aseman muuttuessa jarjestelman sisdinen
konfliktialttius on kuitenkin lisd8ntynyt. Perustudain sisdan rakennettu jannite purkautuu
kilpailutilanteessa kaytdnndn suhteisiin. Asemia puolustetaan lukemalla valtioséént6a eri
tavoin.® Toki konfliktiattius on pitkalti myés henkilokysymys. Aikaisempaa térkeampaé
on demokraattisen yhteistyon taitaminen. Voimakas tahto on tarpeen vakuuttavassa, el
alistavassa merkityksessi. Matti Vanhasen hallituksen aikana halituksen ja presidentin
yhteistyd on sujunut sopuisasti, ainakin ulospain. Ei ole kuitenkaan varmaa, etta hallituksen

val htuessa yhteisty6 ilman muuta jatkuu samanl ai sena.

Kriisinhalintalain (211/2006) sdétdmisen vaikeus osoittaa, ettd Suomen valtiollisen
jarjestelméan parlamentarisointi jai perustuslakiuudistuksessa vuonna 2000 osin kesken. Nyt
aletaan nahda niitd ongelmia, mita tulkinnanvarainen perustuslaki ulkopoliittisissa asioissa

voi aheuttaa. Presidentin ja valtioneuvoston vallanjako on ongelmallinen. Mitaén

186 Nousiainen 1995 s. 25.
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epaselvyyttd el ole Sita, etté presidentti johtaa ulkopolitiikka ja valtioneuvosto vastaa EU-
politiikasta. Tulkintojen harmaalle alueelle jouduttaessa ristiriitaisuudet ovat kuitenkin
mahdollisia. Integraation syventyessa ristiriitaisuuksien mahdollisuus todenndkgisesti vain

kasvaa.

2000-luvulla asioiden jako ulko- ja sisdpolitiikkaan ei aina ole niin yksinkertaista. Entisten
kataisia eroja niiden vdlilla ei ainakaan ole. Pd&aministerin aktiivisuus kansainvalisissa
asioissa e ole tarkein tekijg, joka on nostanut paaministeri asemaa. Suurin muutos on

tapahtunut nimenomaan siing, ettd sisapolitiikka on kansainvalistynyt.

Uuden perustuslain mukaista ulko- ja turvallisuuspolitiikan johtamisjérjestelmaa voidaan

4'®". Suomen valtiollisen j&rjestelmén ongelmana
on tulevien vuosien aikana valtionpaamiehen tehtavan jaroolin uusi maarittely. Nykyisessa
perustuslaissa tasgpainon I0ytdminen presidentillisen ja parlamentaarisen vallankéyton
valilla ja pahasti kesken. Vahva presidentti sopii huonosti parlamentarismiin. Selva on,
etta niin kauan kuin valtiosééntoinen kaksoigarjestelma séilytetdan, perustudaki ei voi olla
valtiollisen toiminnan yksityiskohtainen ohje. Eri asia on jos vaihteleville tulkinnoille ja
k&ytannon huojunnalle puolelta toiselle halutaan jéttéa edelleen tilaa. Todellinen haaste

[6ytyy integraatiopolitiikan liittémisesta jarjestelmd&n toimivala tavalla, jos

Padministeristd on tulossa keskeinen ja k&ytdnnonlaheinen ulkopolitiikan johtaja
Tasavallan presidentin rooli tulee painottumaan ratkaisujen vavontaan, hidastamiseen ja
estAmiseen. Paaministerin vastuun kasvattaminen on perusteltua, koska pé&ministeri ja
hédnen johtamansa hallituksen téytyy nauttia eduskunnan luottamusta Myo6s laga
ulkomainen kaytantd tukee tata kehityssuuntaa. Todennakdista onkin, ettd presidentin
valtaa siirretéén edelleen pdministerille. Téhan toki kuluu aikaa, mutta suunta on

todenn&kdinen ja perusteltu.

187 Tiilikainen 2003 s. 221.



Yleinen mielipide p&aministerin ja presidentin  valtaoikeuksien vélilla vaihtelee.
Padministerin  vastuun  lisd&minen ja presidentin  viralistaminen lopullisesti
symbolihahmoksi ja arvojohtgaksi vastaa joidenkin mielestd 2000-luvun ilmapiirid ja
kasityksia toimivasta demokratiasta. Toiset taas eivat halua edustuksellista presidenttid,

vaan haluavat vahvoin valtaoikeuksin varustetun presidentin.

Pidempiaikaisena kehityssuuntana on kuitenkin ollut vationeuvoston ja p&aministerin
aseman vahvistuminen. Padministerin yhteiskunnallinen painoarvo ja vaikutusvalta ovat
kasvaneet. Suomessakin on dirrytty kohti lansimaista pdaministerikeskeista hallintatapaa.
Epéselvaa on kuinka kauan Suomi pystyy pitdméadn ylla kaksihuippuista johtamismallia.
Vatiosaantd liikkuu kuitenkin koko ajan parlamentaariseen suuntaan. Presidentistd on

tulossa arvojohtgja, ja pdaministeri on yha selkedmmin maamme poliittinen johtaja.

Tutkimuksen aheena on ollut p&ministerin  vastuu EU-asioiden valmistelusta.
Ongelmakohdat ovat liittyneet valtionelinten toimivaltaristiriitoihin yhteisen ulko- ja
turvallisuuspolitiikan aldla. Haastavaksi tutkimuksen on tehnyt valtiosd8nnon ristiriitai set
tulkinnat. Vakiintunut kéytantd on usein ohittanut perustuslain. Tutkimuksen keskeisiin
ongelmakohtiin on mahdotonta antaa yhté ainoaa oikeaa ratkaisua, eika se ole ollut
tutkimuksen tarkoituskaan. Vallitseva tila e kuitenkaan ole optimaalinen. Avoin
tulkintatilanne aiheuttaaristiriitojaja epasel vyytta.
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