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Nikokohtia parlamentarisoidun
presidentinvallan suomalaisesta
toteutuksesta

1 TAUSTAKSI

Suomen Tasavallan presidentin paditdsvallan “parlamentarisoiminen” eli
saattaminen ’parlamentaarisen vastuukatteen” piiriin on vuoden 2000 pe-
rustuslain merkittivin valtiosdéntdoikeudellinen innovaatio.! Vastuukat-
teen parlamentaarisuus viittaa poliittiseen vastuuseen eduskunnalle. Ta-
mién kirjoituksen tavoitteena on kuvata vastuukatesdinn0osto ja paivittdd
suomalaisen parlamentarismin tulkinnat vuoden 1919 HM:n kaudesta vuoden
2000 perustuslain tasoon.

Parlamentarismi oli ennen Suomen kokeilua kaikkialla toteutettu pel-
killd viittauksella parlamentarismin sdént6on ja kansanedustuslaitoksen
enemmiston luottamusvaatimukseen. Suomella on ensimmaéinen valtiosdéin-
to, jossa parlamentarismi on tahdottu kirjoittaa yksityiskohtaisena paatok-
sentekojirjestelmind perustuslakitekstiin. Syyni oli se, ettd presidentin-
vallan kokonaissiirto eduskunnalle ja valtioneuvostolle ei poliittisista syisti
kdynyt pdinsi, joten oli valittava pédatosvaltakohtaisen sdintelyn tie.

Uusi parlamentarismin malli joutui testiin vuaodenvaihteessa 2005-2006.
Tuolloin eduskunnassa ja lehdistossé kéytiin keskustelua tasavallan presi-
dentin valtaoikeuksista suhteessa sotilaalliseen kriisinhallintaan — ldhes-
tyvin presidentinvaalin, syksylld 2006 alkavan Suomen EU-puheenjohta-
juuden sekid konkreettisen EU-valmiusjoukon asettamisvelvoitteen ilma-
piirissi. Tapahtumasarja kuvaa konkreettisesti suomalaisen parlamentarismin

I Kisilld oleva tutkielma liittyy Suomen Akatemian rahoittamaan parlamentarismipro-

jektiin Lapin yliopiston oikeustieteiden tiedekunnassa (Parlamentarismi-2000, hanke 51015).
Sen tavoitteena on selvitelld suomalaista parlamentaarista jiarjestelmaié sellaisena, joksi se
muutettiin vuoden 2000 perustuslaissa. Julkaisin projektissa ensimméiisend suomalaista
jérjestelméd pddasiassa kuvailevan, ulkomaisille vertailevan valtiosdéntdoikeuden harjoit-
tajille tarkoitetun tutkielman “Semi-presidential aspects in the year 2000 Constitution of
Finland” (2007).
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problemaattisuutta. Vanhan rauhanturvaamisjirjestelmén puitteissa (514/
1984, 1 §) suomalaista sotavoimaa voitiin lihettdd rauhanturvaamistehti-
viin vain Yhdistyneiden Kansakuntien turvallisuusneuvoston tai Euroo-
pan turvallisuus- ja yhteistydjdrjeston mandaatin nojalla.
Rauhanturvaamisjérjestelma tahdottiin korvata uudella toimintamuodol-
la, sotilaallisella kriisinhallinnalla. Uusi sddnnosto tulikin nopeasti kdyttoon
Israelin hyokittyd kesilla 2006 Libanonin alueelle. Suomi/tasavallan presi-
dentti valtioneuvostossa paitti 9.9.2006 lahettdd vahvistetun pioneerikomp-
panian Libanoniin. Seuraavaksi eduskunta hyviksyi joulukuussa 2006 val-
tioneuvoston selonteon pohjalta suomalaisen joukko-osaston asettamisen
valmiustilaan osana EU:n taisteluosastoa.” Sotilaallinen toiminta ulkomail-
la voisi perustua oikeudellisesti turvallisuusneuvoston valtuutuksen lisdksi
Euroopan unionin puitteissa sekéd jonkin valtioryhmén piirissd tehtiviin
paitokseen. Pddtosvalta Suomen osallistumisesta ehdotettiin hallituksen esi-
tyksessd pysytettdaviksi rauhanturvajirjestelmin mukaisena: joukkojen 14-
hettdminen olisi “kolmen lukon takana” eli edellyttéisi eduskunnan, valtio-
neuvoston ja tasavallan presidentin yhtépitavad paédtostd. Kaikilla kolmella
olisi veto-oikeus, toisin sanoen lidhettimispéitoksen estdmisvalta.?
Eduskunnan perustuslakivaliokunta katsoi kuitenkin hallituksen taval-
lisena lakina ehdottaman jirjestelyn PelL 93.2 §:n (valtioneuvoston val-
mistelu- ja toteutusvalta EU-asioissa) vastaiseksi Euroopan unionin to-
teuttaman kriisinhallinnan osalta. Valiokunta toisin sanoen ylldpiti rajaa
parlamentarisoidun ulkopolitiikan johtovallan ja valtioneuvostolle kuulu-
van EU-asioita tarkoittavan pédidtosvallan vililld, ja tarjosi poikkeuslain
kiyttomahdollisuutta.* Kokoomuksen eduskuntaryhmin ilmoitettua vas-
tustavansa asian jarjestdmisti pysyvilld poikkeuslailla hallitus reagoi ta-
pahtumaan jyrkisti: ensivaiheessa paaministeri ilmoitti eduskunnassa pi-
detyssi lehdistotilaisuudessa esityksen peruuttamisesta.’ Samalla hallitus

2 UaVM 14/2006/VNS 8/2006. Valiokunnan mietinndssd mainittiin nimenomaisesti mah-
dollisuus, ettd joukko-osasto voidaan ldhettdd tehtidvddnsd myos ilman YK:n turvallisuus-
neuvoston paitostd, esimerkiksi kun jokin pysyvé jdsen on veto-oikeudellaan estinyt péi-
toksenteon.

3 HE 110/2005 ja PeVL 54/2005.

4 Jaakko Husa (2007 s. 199) kisittelee mielenkiintoisella tavalla perustuslakivaliokunnan
lausuntoja kriisinhallintalaista suhteessa tavoitteeseen tai periaatteeseen vilttdd poikkeus-
lakien kdyttdmisti.

5> Edk. ptk. 130/2005. Asian késittelyn problemaattisuutta perustuslakivaliokunnassa ku-
vaa se, ettd lehtitietojen mukaan valiokunnassa suoritettiin koeédédnestys lausunnosta, ja
virallisessa ddnestyksessd osa lausuntoratkaisua vastustaneista valiokunnan jdsenistd dd-
nesti tyhjdéd osan jittdessd eridvian mielipiteen. Valiokunnan jasen Markku Rossi kertoi,
ettd tasavallan presidentti oli henkilokohtaisesti ottanut yhteytté joihinkin valiokunnan ji-
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ilmoitti yllittavisti kdynnistdvinsd lainvalmisteluprojektin, jonka pidmaa-
rdnd oli vahvistaa tasavallan presidentin pddtdsvalta EU-pohjaisessa krii-
sinhallinnassa perustuslain muutoksella (tdydennykselld perustuslakiin™).
Loppujen lopuksi perustuslakimuutoksesta pidittdydyttiin, mutta tasaval-
lan presidentin pédtosvalta kriisinhallintajoukon ldhettimisestd toteutet-
tiin pysyvilld poikkeuslailla.®

Sédntelyn lopputuloksena osallistuminen kriisinhallintaoperaatioihin
edellyttdd kolmen valtioelimen yhtipitdvad paiatostd. Uusi pysyvi poik-
keuslaki ei kuitenkaan merkinnyt poikkeusta PeLL 93.2 §:n sddnnokseen
valtioneuvoston yleisesti toimivallasta EU-asioissa.” Tosiasiassa valtio-
neuvoston médrittdmi Suomen kanta kriisinhallintaprojektin toteutukses-
ta EU:n toimielimisséd on ehdollinen siihen saakka, kuin eduskunta ja tasa-
vallan presidentti ovat tehneet myonteisen padtoksen kriisinhallintatoimen-
piteeseen ryhtymisesti.

Mielestini tapahtumasarja ja siihen liittynyt vérikds mediakeskustelu
sekd mielipide-erot eduskunnassa osoittivat, etti usealla taholla tasavallan
presidentin odotetaan edelleen olevan merkittdva valtiosddntooikeudelli-
nen paitosvallan kdyttdjd suomalaisessa sininsi parlamentarismin sdédn-
noille pohjautuvassa valtiollisessa jérjestelmissi.®

seniin. “Presidentiltd tuli monta viestid, my6s pddministerin kautta minulle” (Helsingin
Sanomat 27.11.2005). Myohemmén hallituksen esityksen lidhetekeskustelussa (ptk. 24,
15.3.2006) Rossi kertoi, ettd dédnet jakaantuivat ensimmadisestd lausunnosta péétettdessi
10-7. Rossin mukaan saman asian uudessa valiokuntakisittelyssd vuonna 2006 ei ollut
endd syytd aanestia.

Valiokunnalle annetut asiantuntijalausunnot esityksestd 110/2005 jakaantuivat suurin
piirtein kahtia toisten katsoessa, ettd ratkaisuvalta kriisinhallinnasta kuuluu tasavallan pre-
sidentin ulko- ja turvallisuuspoliittiseen péddtosvaltaan, toisten pditellessd, ettd EU-ratkai-
suin toteutettava kriisinhallinta on EU-asiana kaikilta osiltaan valtioneuvoston piitosval-
taan kuuluva seikka. Niskanen 2000, s. 141 ss. ja Husa 2007 s. 196 ss.

Helsingin Sanomat otsikoi paékirjoituksensa 3.12.2005: “Hallituspuolueet komennet-
tiin muuttamaan perustuslakia”. Kirjoituksen mukaan “torstaina hallituspuolueiden edus-
kuntaryhmiit kutsuttiin pikahilytykselld antamaan suostumuksensa siihen, ettéd hallitus kdyn-
nistdd perustuslain muutoksen presidentin pédtosvallan vahvistamiseksi. — — Hallitus ei
todellakaan pitkddn sietdnyt sitd, ettd eduskunnan perustuslakivaliokunta oli hallituksen
kannasta poiketen tyrménnyt presidentin oikeuden piittdd viime kddessd Suomen osallis-
tumisesta EU:n nopean toiminnan joukkojen kriisinhallintatehtévidan. — — Eduskuntaryh-
mit pakotettiin suostumaan perustuslain muutokseen ilman minké#nlaista harkinta-aikaa”.

6 HE 5/2006 ja PeVL 6/2006, 211/2006.

7 PeVL 6/2006: “Valtioneuvosto méirittelee Suomen kannan niihinkin asioihin [EU-toi-
menpitein jirjestettdvi kriisinhallinta/IS] sekd midrdd Suomen edustajien toiminnasta ja osal-
listumisesta unionin lopulliseen paitoksentekoon ja sitd edeltdviin valmisteluvaiheisiin.”

8 Tolonen 2006, s. 313 s. selittdi ilmiotd seuraavasti: ”Viittiisin, ettd Suomen kansa ei

endd tunne itseddn puolueissaan. Tasavallan presidentti, joka hidnkin on kansan valitsema,
tuntuu kansan silmissé luotettavalta. Vuoden 1919 hallitusmuodon presidentti—eduskunta-
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Vuodenvaihteen 2005-2006 tapahtumasarja toi selkedmmin kuin aikai-
semmat presidentinvaltaan liittyneiden keskustelujen perusteemat (presi-
dentin itsenédinen toiminta Suomen Pankin johtajanimityksissi seké tois-
tuvasti esilld ollut kysymys Suomen edustautumisesta Eurooppa-neuvos-
ton kokouksissa, ns. kahden lautasen problematiikka) nikyville presiden-
tin itsendisen pddtosvallan ongelmat jirjestelmiissi, jossa hallitusvaltaa
kayttdd kaksi eri valtioelintd, joiden kummankin legitimiteetti nojaa de-
mokratian ydinajatukseen, eli kansalaisten enemmistolti valtiollisissa vaa-
leissa saatuun vélittomiin tukeen tai mandaattiin.

Tassd kirjoituksessa arvioidaan tasavallan presidentin padtosvalta-ase-
maa valtioneuvoston vastuukatteessa. Lihtokohtana on vuoden 1919 Hal-
litusmuoto verrattuna nykyjarjestelmén kolmioasetelmaan eduskunta—val-
tioneuvosto—tasavallan presidentti. Apukdsitteeksi otetaan alkujaan rans-
kalaisperiisessd valtiosddntokeskustelussa esitetty kisite semi-presiden-
tiaalinen. Ilmauksella viitataan viime vuosina Euroopassa yleistyneisiin
valtiosdédntoihin, jotka ovat pysyttineet itsendistd pdédtosvaltaa valtion pai-
miehelle. Tatd vertailevassa valtiosddntooikeuden ja politiikan tutkimuk-
sessa vakiintunutta késitettd sovelletaan sen havainnollistamiseksi, millai-
nen tasavallan presidentin padtosvalta-asema Suomen nykyisessd valtio-
sdanndossd on.

Vuodenvaihteessa 2005-2006 kdynnistetty ja sittemmin peruutettu suun-
nitelma tdydentdd Suomen perustuslakia sddnnokselld, joka varmistaa ta-
savallan presidentin pditdsvallan suomalaisen kriisinhallintajoukon aset-
tamisesta, ndyttdd osoittavan, ettd vuoden 2000 perustuslaissa tavoiteltu
uudistettu suomalainen parlamentaarinen paidtoksentekojirjestelmai ei ole
tdysin legitiimi.” Toisin sanoen perustuslakiuudistuksessa tavoiteltu parla-

dualismi on tdssd mielessi edelleenkin nykyistd parempi ratkaisu. Siin jédrjestelmissd kan-
salaismielipide tuli paremmin esiin kuin nykyisessd.” Johtuipa ilmi6 puoluelaitoksen alen-
tuneesta legitimiteetistd tai jostain muusta syysti, se ndyttdd merkittdvisti jarruttavan vuo-
den 2000 perustuslakiuudistuksen tavoitteiden toteutumista.

° Perustuslain muutosprojektista ks. Kansallinen péitoksenteko sotilaalliseen kriisinhal-
lintaan osallistumisesta. Perustuslain muuttamista selvittineen tyoryhmin mietintd. Oi-
keusministerid, tydryhmémietinto 2006:2.

Nopeasti hallituksen esityksen peruuttamisen jilkeen, 8.12.2005 asetettu tydryhma esitti
jo 30.1.2006 perustuslain tdydentdmistd (uusi momentti PeLL 93 §:d4dn: ”Suomen osallistu-
misesta sotilaalliseen kriisinhallintaan paéttad presidentti valtioneuvoston esityksesti edus-
kunnan kisiteltyd asian sen mukaan kuin laissa sdddetddn”). Hallitus péétyi kuitenkin uu-
dessa esityksessédn pysyvin poikkeuslain kannalle (HE 5/2006), ja perustuslakivaliokunta
hyviksyi tdmén sdédtdmisjirjestyksen (PeVL 6/2006).

Eduskuntakeskustelusta kiy ilmi, ettd presidentin osallistumisesta pdiatoksentekoon oli
neuvoteltu hallituksen ja tasavallan presidentin kesken (Aulis Ranta-Muotio, ptk. 26/
21.3.2006). Suurimman oppositiossa olevan (Kokoomuksen) eduskuntaryhmén ilmoitet-
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mentaarisessa vastuukatteessa toimiva tasavallan presidentin piitosvalta-
sddnnosto, ulkopolitiikka ja edustautuminen Eurooppa-neuvostossa mu-
kaan lukien, ei ndyti toimivan tdysin hdiriottomasti.'°

Vuoden 2000 perustuslaissa tasavallan presidentin pddtosvallan sdénte-
ly on toteutettu erikoisella tavalla. Pdiosa vuoden 1919 Hallitusmuodon
presidentille sddtamaésti péddtdsvallasta on kirjattu yhteen pykéldin (Pel
58 §). Parlamentaarinen vastuukate sdddetdén tidssd yhteydessa tdsmalli-
sesti. Vanhoista tasavallan presidentin valtaoikeuksista merkittdvimmaksi
kehittynyt, ulkopolitiikan johtovalta (HM 33 §), on kuitenkin kirjoitettu
omaan sidinnokseensd (Pel 93 §) ja siten, ettd viimekitinen ratkaisuvalta
on PeL 58 §:stéd poiketen jétetty avoimeksi.

tua vastustavansa ensimmdisen kriisinhallintalakiehdotuksen kiireelliseksi julistamista
perustuslakivaliokunnan kannan tultua tietoon, hallitus peruutti siis esityksen ja kdynnisti
perustuslain muutosvalmistelut. Kokoomuksen taholta syyksi poikkeuslain torjumiseen
midrdenemmistosddnnosten vilityksin ilmoitettiin se, ettei hallitus ollut kdynyt aitoja neu-
votteluja ryhmin kanssa kriisinhallintaproblematiikasta. Toisaalta ryhmissé ei ollut osattu
odottaa, ettd hallitus turvautuu perustuslain muutokseen. Ryhmilti oli tyydytty kysyméin
pelkki kanta kiireelliseksi julistamiseen.

Sittemmin, perustuslakimuutoksen tekstin valmistuttua, kdytiin hallituksen ja eduskun-
taryhmien vililld jatkoneuvottelut, oppositioryhmit ilmoittivat suostuvansa poikkeuslain
kdyttdmiseen, ja hallitus luopui perustuslain muutossuunnitelmasta antaen poikkeuslaki-
menetelmid tarkoittavan uuden hallituksen esityksen. Ks. eduskunnan poytikirjat 12.2.2006/
ptk. 11/2006 ja 21.3.2006/ptk. 26, mm. edustajien Sasi, Zyskowicz, Kiljunen, Résédnen ja
Hautala puheenvuorot.

Pysyvilld perustuslain muutoksella oli kannattajansa (ptk. 26/21.2.2006) sosiaalidemo-
kraattien ja oppositiopuolueiden vihreit, kristillisdemokraatit ja vasemmistoliiton piirissi.
Perusteluja oli kaksi. Toiset korostivat, ettd kysymyksen ollessa asiallisesti pysyvisti ylimpien
valtioelinten pditosvallan sdintelystd, pddtosvaltasddntely kuuluu perustuslakiin. Toiset
huomauttivat siitd, ettd presidentin pdétosvalta-asemaa kriisinhallinnan kidynnistdmisval-
lasta voidaan poikkeuslakia muuttaen heikentdi tavallisessa lainsddtamisjirjestyksessa l4-
hestyneiden presidentinvaalien jilkeen. Sittemmin pddministeri ilmoitti, ettei tasavallan
presidentin valtaoikeuksiin kajota alkaneella 6-vuotiskaudella.

10 Tiilikainen 2002, s. 11 ja 13, toteaa ulkopoliittisen pédtoksentekojirjestelmin kdytinto-
jen kuvauksen yhteydessi: "Edustautuminen Eurooppa-neuvoston kokouksissa on tihin
mennessd ilmentidnyt ndkyvimmin uuteen ulkopoliittiseen johtamisjérjestelmaédn kytkey-
tyvid konfliktipotentiaalia. Konflikti juontaa juurensa kaksihuippuisen johtamisjérjestel-
min rajanveto-ongelmiin ja se on niin ollen edelleenkin relevantti, vaikka konflikti ak-
tualisoituikin jo vanhan hallitusmuodon aikana. — —Integraatiopolitiikan nivominen jérjes-
telmién toimivalla tavalla — ja kuitenkaan lopullisesti sen kaksihuippuisuutta valtioneu-
voston eduksi murskaamatta — on muodostunut jdrjestelmén todelliseksi haasteeksi.”

Jyrdnki 2003, s. 3 luonnehtii alkujaan tasavallan presidentti Martti Ahtisaaren ja pddmi-
nisteri Paavo Lipposen yhteisymmairrysti (Jan-Magnus Janssonin (2000, s. 191) termein modus
vivendi) tasavallan presidentin osallistumisesta Eurooppa-neuvoston kokouksiin vaodelta 1995
(ks. alaviite 18) "valtiosddnnon rajoja hiponeeksi”. Hinen mukaansa télld vélipuheella on
sittemmin ollut voimaa kulkea vuoden 2000 perustuslain kokonaisuuden yli.

413



Ilkka Saraviita

PeL 93 §:4in siséllytettiin jo hallitusmuodossa ollut jako perinteiseen
ulkopolitiikkaan ja EY/EU-asioihin. Juuri timé kahtiajakojako néyttdd olevan
valtiosddnnon legitimiteettid heikentivd seikka. Sen sijaan avoimeksi ji-
tetty viimekétinen péitodsvalta yleisen ulkoasiainvallan sektorissa (vilitto-
mit suhteet ulkovaltioihin ja valtioryhmittymiin) nédyttdd olevan ongel-
mallinen vain silloin, kun silld on liittymékohtia EU-asioithin (mm. em.
kriisinhallintaproblematiikka ja syksylld 2006 Asem-huippukokouksen
jdrjestelyt).!! Asetelma olisi saattanut kiirjistyé, mikili EU:n perustuslaki-
sopimus ja sen mukana Eurooppa-neuvoston asemaa vahvistavat uudet
siddnnokset olisivat tulleet suunnitellulla tavalla voimaan.'?

Huhtikuussa 2006 ulkoasiainvaliokunta palasi ns. kahden lautasen prob-
lematiikkaan hallituksen EU:n perustuslakisopimuksesta esittamisti se-
lonteosta antamassaan mietinnossa (2/2006). Ulkoasiainvaliokunnan mu-
kaan EU:n kaavaillussa uudessa péditoksentekojérjestelmédssda Eurooppa-
neuvosto saa siind méérin keskeisen ja institutionaalisen aseman, etti ta-
savallan presidentin osallistuminen sen kokouksiin on arvioitava uudes-
taan.!? Valiokunnan mietinnén mukaan tasavallan presidentin toiminta
huippukokouksissa ei niet ole parlamentaarisen vastuukatteen piirissi.
Valiokunnan kannanotto on syytd panna merkille. Se sisdltdd uusia ainek-
sia keskusteluun tasavallan presidentin asemasta Suomen valtiosddntojir-
jestelmissd: ”Saamansa selvityksen perusteella ulkoasiainvaliokunta ko-
rostaa, ettd Eurooppa-neuvoston vahvistamiseen liittyvé perusongelma on
siind, ettd sen toimintaan ei ulotu riittdvid valvonta- ja vastuumekanisme-
ja. Tidstd syystd kunkin jdsenvaltion Eurooppa-neuvostoa koskevalla par-
lamentaarisella mekanismilla on suuri merkitys. Pddministerin ohella ta-
savallan presidentti on sdidnnollisesti osallistunut Eurooppa-neuvoston
kokouksiin. Suomessa ainoastaan paaministerin ja valtioneuvoston jdsen-

! Perustuslakivaliokunnan puheenjohtaja Kimmo Sasi arvosteli mediassa 7.9.2006 jérjes-
telyjd, jotka toisaalta alleviivasivat pddministerin asemaa Asem-kokouksen puheenjohtaja-
na, mutta toisaalta varasivat tasavallan presidentille merkittdviin aseman epévirallisem-
massa yhteydenpidossa. Ks. myos Paavo Raution yliokirjoitus Helsingin Sanomat 3.1.2006.

12 UaVM 13/2006 ja PeVL 36/2006.

13 Tasavallan presidentti ennakoi kehitysti haastattelulausunnossa Kalevassa 25.5.2006
(http://www.kaleva.fi, 26.05.2006). Hinen mukaansa "EU:n perustuslain ratifioinnista on
tehty sisdpoliittinen kysymys. Ratifioinnin varjolla halutaan karsia presidentin valtaoikeuksia”.
Ulkoasiainvaliokunta toisti EU:n perustuslaillisesta sopimuksesta syysistuntokaudella an-
tamassaan mietinndssd 13/2006 2/2006 esittiménsd luonnehdinnan ja alleviivasi padami-
nisterin osallistumista Eurooppa-neuvoston kokouksiin. *’Valiokunta korostaa, ettd edus-
kunnan vaikutusmahdollisuuksien turvaamiseksi ja valtioneuvostolle kuuluvan toimival-
lan laajuuden vuoksi on johdonmukaista, ettd pddministeri edustaa Suomea Eurooppa-neu-
vostossa, kuten perustuslakivaliokunta on todennut.”
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ten toimintaan voidaan ulottaa asianmukainen demokraattinen legitimi-
teetti ja vastuunalaisuus.” Valiokunta ei siis lue tasavallan presidentin vili-
tontd kansanvaalia (ainakaan riittdviksi) demokraattiseksi legitimaatioksi,
miké puolestaan asettaa tasavallan presidentin vaalitavan legitiimisyyden
kyseenalaiseksi.'4

Tasavallan presidentin padtosvalta-asema niyttidikin olevan ldhes ainoa
kiistanalainen yksityiskohta uudessa perustuslaissa. Se on johtanut toistu-
viin mediakeskusteluihin presidentin ja valtioneuvoston péditdsvaltasuh-
teista, olivatpa kysymyksessd ulkopolitiikan johtovallan tekniikat, Suo-
men edustautuminen Eurooppa-neuvoston virallisissa kokouksissa ja epa-
virallisissa tapaamisissa, toimivaltasuhteet paitettiessid edustuksesta uu-
dentyyppisisséd kansainvélisissd konferensseissa (mm. Asem, Barcelonan
prosessi ja EU-LAC-huippukokous) tai presidentille kuuluva virkanimi-
tysvalta.'>

Suomen perustuslain hallitusvallan kaksoislegitimiteetin ongelma voi-
taisiin purkaa usealla tavalla, joista luontevin olisi ehkd jo vuoden 1919
Hallitusmuodon sddtdmisvaiheessa ja myohemminkin esilld ollut jirjes-
telmd, jossa tasavallan presidentti valittaisiin eduskunnan paitoksin. TAtd
on toistuvasti ehdotettukin. Nayttdd kuitenkin siltd, ettd suora presidentin
valinta ja vaalitapahtumasarja sindnsd on saanut niin vahvan itseisarvoi-

14 Kun suora kaksivaiheinen presidentinvaali toteutettiin Suomessa vuoden 1991 hallitus-
muotomuutoksella, perusteluna luopumiselle valitsijamiesvaaliin perustuvasta vaalista oli
nimenomaan uuden vaalitavan “selked kansanvaltaisuus”. PeVM 10/1989, s. 3. Toisaalta
suoran vaalin tuottama presidentin vaikutusvaltalisd oli syynd 1991 muutoksiin, joilla val-
tioneuvoston jdsenten vapauttaminen tehtivistiddn sekd eduskunnan hajotus sidottiin péa-
ministerin esityksiin. Néihin seikkoihin palataan seuraavassa.

15 Ttidvallan vahvasti presidentinvaltainen valtiosi#ntd 1920-luvulta kehittyi Suomen 1919
Hallitusmuodosta poikkeavalla tavalla tdysimittaisen parlamentarismin suuntaan. Nykyi-
sin pidetddn tavanomaisoikeudellisena sddntond, ettei liittopresidentti voi hajottaa parla-
mentin alahuonetta, jonka luottamus puolestaan on kdytinnossd vilttimiton, joskaan ei
sdddetty edellytys liittokanslerin johtaman hallituksen toiminnalle. Kehityksen ovat sanel-
leet toisen maailmansodan jilkeisend aikana pysyvilld yhteisymmaérrykselld suurimmat
puolueet. Tekstissd kuvattu kriisinhallintaproblematiikka néyttdd viittaavan toisenlaiseen
kisitykseen Suomessa, silld eduskunta oli valmis ldhes yksimielisesti hyviksymién poik-
keuksena perustuslaista jarjestelmén, jossa tasavallan presidentti paittdd viimevaiheessa
kriisinhallintajoukon ldhettdmisesta.

Kriisinhallintalain ldhetekeskustelussa 12.2.2006 esitettiin vahvasti presidentin paatos-
valta-asemaa korostavia nikokohtia (mm. ed. Kimmo Kiljunen). Voimme my®os panna mer-
kille, ettd padministeri Matti Vanhasen puheenvuoroista ja hallituksen toimenpiteistéd péa-
tellen hallitus oli valmis perustuslain muutokseen tasavallan presidentin péditdsvallan var-
mistamiseksi. Yleisemminkin voisi viittdd, ettd tasavallan presidentin jonkinasteisen itse-
ndisen péitosvallan kidyttdjan roolilla on merkittivé legitimiteetti suomalaisten keskuu-
dessa.
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sen legitimiteetin, ettei jarjestelmédmuutosta voida pitdd todennidkdisend.
Toisaalta ulko- ja turvallisuuspolitiikan vihittdinen muuntuminen yhi eu-
rooppakeskeisemmiksi etdannyttdd ulkopoliittisen padtdsvallan perussdin-
nostd (93 §, toimivalta kansainvilisissd asioissa) todellisuudesta. Vaikka
PelL 93.1 § vahvistaa presidentin asemaksi ulkopolitiikan johtovallan, jos-
kin yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa, siirtdd saman pykélén 2 mo-
mentissa sidddetty valtioneuvoston toimivalta EU-asioissa jatkuvasti asioi-
ta pois presidentinvallasta.'®
Kehitys pysihtyi toistaiseksi, kun EU:n perustuslakisopimuksen rati-
fiointiprosessi keskeytyi. Tahén liittyen voidaan viitata Puolan pyrkimyk-
seen itsendisen ulkopoliittisen pddtosvallan alleviivaamiseen EU:ssa (mm.
EU:n ja Vendjin huippukokous Helsingissd marraskuussa 2006) sekid Ve-
nijén tavoitteeseen kiyttdd energiapolitiikkaa ja -varojaan ulkopolitiikan
vilineend. Samaan aikaan Euroopan energiariippuvuus on kasvanut. Ti-
hén vaikuttaa vilillisesti Kiinan ja Intian jatkuvasti kasvava energiatarve.
EU:n oman ulko- ja turvallisuuspolitiikan sanotaan voivan pirstaloitua jé-
senvaltioiden bilateraalisiksi suhteiksi kolmansiin valtioihin. Taméa puo-
lestaan saattaa korostaa tasavallan presidentin piditosvalta-asemaa, silld
Suomen kansainvélisoikeudelliset ja -poliittiset suhteet Venijian federaa-
tioon kuuluvat PeL. 93.1 §:n alaisuuteen ja siis tasavallan presidentin pii-
tosvaltaan. Samaten ns. EU:n sekasopimukset ratifiointeineen kuuluvat PeL
93.1 §:n alaisuuteen. Vasta, kun EU saa kansainvilisen oikeuden subjektin
aseman ja sen yksinomainen paitosvalta laajenee vihentien sekasopimus-
ten tarvetta, EU:n sopimuspolitiikka siirtyy selkeésti PeL. 93.2 §:n piiriin.
Ulkopolitiikan johtovallan merkitys nédyttdd olevan suoraan verrannol-
linen Vendjin federaation vaikutusvallan kasvuun ja kddntden verrannolli-
nen EU:n ulko- ja turvallisuuspolitiikan vahvistumiseen. Tasavallan presi-
dentin ulkopoliittisen toimivallan luonnehtiminen EU:n ulkopolitiikan funk-
tioksi ndyttdd vihentdvin parlamentarismikehityksen ennustettavuutta.
Siitd alkaen, kun Suomen liittyminen Euroopan unioniin siirsi kaik-
kien ylimpien valtioelinten toimivaltaa EU:n toimielimille, tasavallan pre-

16 Perustuslakivaliokunta luonnehti Euroopan perustuslakisopimuksesta antamassaan lau-
sunnossa tasavallan presidentin asemaa seuraavasti (PeVL 36/2006): ”Muutos Eurooppa-
neuvoston asemassa ei — kuten valiokunta on aiemmin todennut — voi olla merkitykseton
seikka myoskiin tasavallan presidentin ja valtioneuvoston vililld noudatettavien kiytdn-
tojen kannalta (PeVL 7/2003 vp, s. 8/1). — — Muutos vahvistaa entisestddn eduskunnalle
vastuussa olevan valtioneuvoston toimintaa johtavan piddministerin asemaa Suomen eu-
rooppapolitiikan johdossa ja Suomen edustajana Eurooppa-neuvostossa. Valtioneuvoston
toimivalta ulottuu perustuslain 93 §:n 2 momentin perusteella Euroopan unionin koko toi-
mialalle ja kattaa siten my0s unionin yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan. Eurooppa-
neuvostossa késiteltdvit kaikki asiat kuuluvat niin ollen valtioneuvoston toimivaltaan.”
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sidentit ovat alleviivanneet oikeuttaan tai mahdollisuuttaan osallistua EU:n
huipputason toimielimen, Eurooppa-neuvoston kokouksiin.!” Vastavuoroi-
sesti eduskunnan ja hallituksen suunnalta on ajoittain tahdottu asettaa ra-
joituksia presidentin osallistumiselle huippukokouksiin (viimeksi em. ul-
koasiainvaliokunnan kannanotto). Koko edustautumiskysymys on ratkais-
tu perustuslain ulkopuolella, epévirallisen yhteisymmaérryksen pohjalta
paddministerin (ja hallituksen) seké presidentin kesken: valtioneuvosto kyl-
ldkin paittdd Suomen edustautumisesta, mutta kdytdnnossd presidentti
osallistuu kokouksiin yleensd aina, kun hén on ilmoittanut tahtonsa sii-
hen. Perusteluna on, etti valtion- ja hallitusten pddmieskokouksessa esilld
olevat asiat liittyvit tasavallan presidentin perustuslaissa sdéddettyihin val-
taoikeuksiin, siis ulko- (ja turvallisuus-) politiikan johtovaltaan.'® Oman
lisdnsé tdhidn problematiikkaan toi Suomen unionipuheenjohtajuus vuo-
den 2006 jilkipuoliskolla. Eurooppa-neuvoston Lahden kokoukseen osal-
listui Vendjidn federaation presidentti. Téalloin eurooppapolitiikka ja Suo-
men bilateraalinen ns. iddnpolitiikka yhdistyivit jossain méirin kitkaises-
ti. Suomen puheenjohtajuuden piityttyd vuodenvaihteessa 2006—-2007
mediassa suositeltiin presidentin ulkopoliittisten valtaoikeuksien tarkista-
mista sekd esitettiin, ettd seuraavan hallituksen ohjelmaan otettaisiin muu-
tosvalmisteluja tarkoittava kohta.

17 Politiikan tutkimuksessa on kiinnitetty huomiota siihen, muuttuuko Eurooppa-neuvoston
luonne valtionpddamieskokouksen suuntaan sitd mukaa kuin yhd useampi semi-presidentiaa-
lisen valtiosddnnon omaava, entinen sosialistinen valtio liittyy Euroopan unioniin, siité ta-
sosta, jolla oltiin ennen Nizzan kokousta (jossa semi-presidentialismia edustivat Ranska sekéd
Suomi, sikéli kuin vuoden 2000 perustuslain kaudella jirjestelmidimme enédd voidaan semi-
presidentiaaliseksi nimittdd). Vain niisté valtioista kokouksiin osallistui valtionpddmies. Sa-
massa tutkimuksessa pannaan merkille, ettd Neuvostoliiton ja erdiden muiden sosialististen
liittovaltioiden hajoamisen jdlkeen sdddetyissd, semi-presidentialismia toteuttavissa valtio-
sddnnoissd tasavallan presidentin pédtosvallan painopiste on ulkopolitiikassa samaan tapaan
kuin Ranskan V tasavallan valtiosddnnossi, jossa ulkoasioiden katsotaan kuuluvan presiden-
tille erityisesti varattuun pédtdsvallan lohkoon (domaine réservé). Sitd mukaa kun EU on
liittdnyt toimialaansa ulkoasioita ja turvallisuuteen liittyvét seikat, ndiden valtioiden presi-
denttien intressi osallistua pdédtoksentekoon on vahvistunut. Giovanelli 2002, s. 4 ss.

18 Jyrinki 2003 s. 204. — Valtioneuvoston asetuksella muutetun valtioneuvoston ohjeséin-
non 3 §:n 5 kohdan (262/2003) mukaan valtioneuvoston yleisistunnossa késitelldén Suo-
men edustautuminen Eurooppa-neuvoston kokouksissa. Kidytdnnossd Suomen edustajaksi
valtioneuvoston kokouskohtaisesti tekemissd padtoksessd nimetddn pddministeri ulko-
asiainministerin avustamana, ja liséksi todetaan tasavallan presidentin “osallistuvan kokouk-
seen sen kisitellessd hdnen toimivaltaansa kuuluvia asioita”. Presidentin asemaa valtuus-
kunnassa ei kuvata. Vaikka virallisessa tai epdvirallisessa kokouksessa késiteltiisiin — ku-
ten usein on asianlaita — seké valtioneuvoston etti presidentin toimivaltaan kuuluvia asioi-
ta, niitd ei padtoksissd erikseen nimetd. Ks. esim. vnp. 12.10.2006 Lahden kokouksesta
20.10.2006. Esillé olivat innovaatiopolitiikka ja energiapolitiikan ulkosuhdevaikutukset,
joten toimivaltajako on téstd kuvauksesta padteltdvissa.
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Taustakuvauksen lopputuloksena voidaan todeta, ettd parlamentarisoi-
dun ulkopolitiikan sdédntelytapa ndyttidi johtaneen tarpeeseen avata jo uu-
den perustuslain sddtdmisvaiheissa kidyty keskustelu tasavallan presiden-
tin paitosvallasta vaoden 2000 parlamentarismissa. Vuoden 2006 valtio-
pdivien paittdjdisissda 13.3.2007 tasavallan presidentti ja eduskunnan pu-
hemies puolsivat puheissaan selvitystyoté asiassa, joskin varauksellisesti:
“ohjaamatta etukiteen lopputulosta”/puhemies ja “vilpittomaésti”/tasaval-
lan presidentti.'” Asetelma sai uusia sidvyji vuoden 2007 eduskuntavaa-
leissa. Sosiaalidemokraatit, jotka tasavallan presidentti Martti Ahtisaaren
kaudella ratkaisevalla tavalla vakiinnuttivat EY-johtoisen ulko- ja turvalli-
suuspoliittisen paidtoksentekojirjestelméin, siirtyivit oppositioon, eivitkd
siten ole en#dd varmistamassa edelld kuvatun Ahtisaaren—Lipposen yhteis-
ymmaérryksin saavutetun modus vivendi -asetelman sdilyvyytti.

2 VALTIOSAANTOLUOKITUKSISTA
SUHTEESSA PARLAMENTARISMIIN

Politiikan tutkimuksen piirissd on kiinnitetty huomiota jannitteeseen, joka
valtiosddnnon sisdin saattaa syntyd, kun kansanedustuslaitoksen ja sen
luottamuksen varassa toimivan pddaministerijohtoisen hallituksen rinnalla
toimii vélittdmin kansanvaalin vilityksin legitimoitu ja itseniisid valtaoi-
keuksia kdyttdavi tasavallan presidentti. Téllaista jarjestelméda kutsutaan
dualistiseksi hallintojédrjestelméksi (dual executive) tai semi-presidentia-
lismiksi, joista jdlkimmaéinen on ranskalaisen politiikantutkijan Maurice
Duvergerin kiyttoonottama, 1ihtokohdiltaan Ranskan vuoden 1962 val-
tiosddnnon (ns. V tasavalta) analyysiksi tarkoitettu luonnehdinta.?°
Suomen vuoden 1919 Hallitusmuodon kaudella valtiollista jirjestelmdim-
me kuvattiin presidenttivaltaiseksi ja vertailukohtana on pidetty Ranskan
V tasavallan valtiosddntod. Vuoden 2000 perustuslaki merkitsi huomatta-
vaa siirtyméa kohti yksinomaan kansanedustuslaitoksen enemmiston luot-

19 Ks. http://www.eduskunta.fi ja http://www.tasavallan presidentti.fi: "Perustuslain siin-
nosten toimivuudesta on kertynyt kokemusta seitsemén vuoden ajalta. Tama aika on vield
varsin lyhyt perustuslakimme kaikkinaisen toimivuuden arviointiin. Olen kuitenkin tdysin
samaa mieltd arvoisan puhemiehen kanssa siitd, ettei asioiden vilpitonti selvittdmistd pida
karttaa.”

20 Duverger 1978. Duvergerin luonnehdintoja ei tiysin hyviksytty ranskalaisessa valtio-
sdadntooikeudellisessa ja politologisessa kirjallisuudessa. Semi-presidentiaali-késitettd on
arvosteltu siitd, ettd ”semi” viittaa mekaanisesti pddtdsvallan puolitukseen.
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tamuksen varassa toimivaa hallintojédrjestelméd 1. ”tdyttd” parlamentaris-
mia. Nykyjérjestelméi arvioitaessa on oma mielenkiintonsa ldhtokohdal-
la, mihin luokitukseen Suomen valtiosddntd nykyiin olisi asianmukaisin-
ta sijoittaa.

Jo perusasetelmassa on syyti pitdd mielessi, ettd yhtd vihdn kuin Suo-
men vuoden 1919 valtiosddnnon sdétdjit puhuivat semi-presidentialismis-
ta, tavoiteltiin tillaista luokitusta valmisteltaessa Ranskan V tasavallan
valtiosddntod.”! Kumpikin syntyi ratkaisuna vakavaan valtiolliseen krii-
siin. Suomen vuoden 1919 Hallitusmuodon laajat tasavallan presidentille
sdddetyt toimivaltuudet oli suunnattu eduskuntaa vastaan siséllissodan jal-
keisessi kirjistyneessd asetelmassa, jossa vastakkain olivat tdysimittaisen
monarkian kannattajat ja tasavaltalaiset. Ranskassa tilanne oli kaoottinen
Algerian sodan ja sotilaskapinan seurauksena. Kenraali Charles de Gaulle
kirjoitutti valtiosddnnon, joka keskitti valtaa presidentille Suomen tavoin
kansanedustuslaitoksen paitosvallan kustannuksella. Kummassakin jirjes-
telméssi alleviivattiin “lujaa hallitusvaltaa”.

Kaésitteend semi-presidentialismi on epihistoriallinen, jélkikiteinen
luokittelu, mutta se antaa mielenkiintoisen vertailuperusteen. Se tuskin on
my&skdidn arvoperustainen suhteessa valtiollisen jirjestelmidn kansanval-
taisuuteen, vaikka Suomen kehitysti ja vuoden 2000 perustuslain sdta-
mistavoitteita ajatellen “parlamentaarinen vastuukate” ndyttdd omanneen
mydnteisen arvovarauksen suhteessa vuoden 1919 Hallitusmuodon val-
lanjakojirjestelmiin. Tasavallan presidentin toimivaltuuksien suora siir-
tdminen valtioneuvostolle (mm. nimitysvalta) ja presidentin paidtoksente-
on sitominen parlamentaariseen vastuukatteeseen eivit suoranaisesti mer-
kinneet muuta kuin valtioneuvoston péditdsvallan lisddmistd. Pddministe-
rin ja vilillisesti koko hallituksen valinta eduskunnan péétdksin ainakin
ulkonaisesti ja hallitustunnustelujen alkuvaiheessa vahvisti eduskunnan
asemaa. Se, missd midrin muutokset heijastuvat eduskunnan piitosval-
taan, saatikka vahvistavat jirjestelmédn kansanvaltaisuutta, jédi politiikan
voimasuhdekehityksen varaan.

Téysin poissuljettua ei ole sekdin, etteikd vuoden 2000 uutta parlamen-
taarista sdédntelyd vastuukatteineen voisi nihdi poliittisen eliitin itsesuojau-
tuvana reaktiona edellisvuosikymmenten ylivoimaiseksi kidyneeseen ja ka-
binettisidonnaiseksi vditettyyn presidentinvaltaan. Se, oliko perustuslakiuu-
distuksessa téltd osin kysymyksessd demokratian eli kansanvallan laajennus
vai péitosvallan hajautus eliittien kesken, olisi oman tutkimuksensa arvoi-
nen, poliittisen vallankiyton tutkimuksen alaan kuuluva kysymys.

2l Duverger 1992, s. 901.
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Sittemmin Eteléd- ja Keski-Euroopassa on kiyty vuosikymmenii kes-
kustelua tasavallan presidentin pédédtdsvallan luokittelusta asetelmassa:

— presidenttijohtoinen jérjestelmd 1. vallanjakojirjestelma,

— semi-presidentiaalinen jérjestelmd, joka antaa péatdsvaltaa toimeen-
panovallan sisélld kahdelle erilaisella legitimaatiopohjalla toimivalle
padtoksentekijélle ja

— parlamentaarinen jarjestelmd, missd kansalaisten valitsemalla parla-
mentilla ei ole kilpailijaa eli pditdsvallan valtiosddntdoikeudellisia
pidikkeiti.??

Presidenttijohtoinen jirjestelmi (kuten USA:ssa) tarkoittaa tdssd luokitte-
lussa vallanjakojirjestelmii, jossa seki (liitto)valtion presidentti kabinet-
teineen ettd parlamentti ovat vaaleilla valittuja itsendisid paatosvallan kayt-
tdjid. Ne valtaan méddrdajaksi, eivitki ne voi vaikuttaa toistensa toimikau-
siin. Ylimpien valtioelinten keskiniistd valtasuhdetta ei hdmirréd parlamen-
tarismi eli sdanto siité, ettd toimeenpanovallan tulee toimia parlamentin
enemmiston tahdon suunnassa. Himértymiselld viitataan siihen, ettéd val-
tiosddnnoissd ei yleensd sdddetd siitd, miten parlamentarismi vaikuttaa
hallituksen ja parlamentin pAitosvaltasuhteeseen. Parlamentarismi voidaan
nidhdd jirjestelménd, jolla kansanedustuslaitos epédluottamuslausein taivuttaa
hallituksen noudattamaan parlamentin (enemmistén) kannattamaa poliit-
tista linjaa. Toisaalta parlamentarismi voi vaikuttaa piinvastaiseen suun-
taan: hallituksen erouhkaus saattaa uhanalaistaa sen omien eduskuntaryh-
mien oppositioryhmiin nihden etuoikeutetun aseman seki parlamentin
toiminnan jatkuvuuden ennenaikaisten vaalien riskind. Ennenaikaiset vaalit
saattavat merkitd hallituspuolueiden eduskuntaryhmien vaikutusvallan
menetystd sekd aiheuttaa oppositioasemaan joutumisen uhan. Klassisen
parlamentarismin teoriasta padtellen oletetaan, ettd ihannetila on jonkin-
lainen uhkien tasapaino.

Parlamentarismi on yleensi valtiosddntotekstissd niukasti sddnnelty: se
on hallituksen jdseniston erovelvollisuuksin sanktioitu kelpoisuusehto.
Parlamentarismiaatteen lihtokohtana olikin kuninkaanvallan, tukija-aate-
listoineen, ja parlamentin demokraattisesti valitun ja valinnasta legitimi-
teetin saaneen alahuoneen vaikutusvaltamittely. Suomalaisessa versiossa
parlamentarismi sdiddetddn nykyisin ministerisidonnaisesti eli valtioneu-
voston jdsenen luottamusvaatimuksena (PeL 3.2 §) sekd koko hallituksen

22 Hallituksen ja varsinkin pddministerin (tai vastineensa liittokanslerin) tosiasiallinen val-
tiojohtajarooli tosin helposti peittdd parlamenttivaalin merkityksen vallan ldhteend. Téstd
voimme kiyttdd esimerkkind Ruotsin poliittista jirjestelmia.
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erovelvollisuutena (PeL 64.2 §) pddpainon kuitenkin ollessa niin Suomes-
sa kuin muuallakin koko hallituksen toiminnassa. Yksittdisen ministerin
menettdessd eduskunnan luottamuksen koalitio sdilyy ja kyseessid on enem-
miénkin henkilokohtainen (epépoliittinen”) sanktiointi. Asiallisesti vain
koko hallitusta tarkoittava luottamusvaatimus on aitoa, so. piditosvalta-
suhteisiin vaikuttavaa parlamentarismia.

Parlamentarismia toteutetaan puoluesidonnaisesti, ja hallituspuolueen
tai puoluekoalition konsensuksin méérdytyy, ohjaako hallitus parlament-
tia vai parlamentti hallitusta. Ndin parlamentarismi poistaa lainsdddanto-,
budjetti-, ja toimeenpanovallan rajan jdttden todelliset vaikutusvaltasuh-
teet eduskunnan, hallituksen ja tasavallan presidentin kesken avoimiksi.
Parlamentarismin kiinted sidos puoluepiitoksentekoon tuli entisti selkedm-
min nédkyville vuoden 2000 perustuslain muutoksessa, jolla hallitusneu-
vottelut irrotettiin kokonaan tasavallan presidentin toimivallasta.

Semi-presidentiaalisissa jirjestelmissd (kuten Suomen vuoden 1919
Hallitusmuoto sellaisena, joksi se tulkittiin toisen maailmansodan jélkei-
send aikana?®) hallitus on parlamentin poliittisessa kontrollissa parlamen-
tin luottamusvaatimuksen vélityksin, mutta hallituksen péddtdksentekoon
vaikuttaa itsendisend valtatekijidnad vuodesta 1991 suorilla vaaleilla valittu
tasavallan presidentti. Suoraviivaisesti parlamentaarisissa jarjestelmissa
(kuten Ruotsi) valtiosddnnossi sdddetty padtdsvalta on yksiselitteisesti
kansanedustuslaitoksella, ja sen toteuttamismenetelméni on parlamenta-
rismi. Kaikissa kolmessa jirjestelmissd (USA, Suomi ja Ruotsi) valtio-
muotoa luonnehditaan demokratiaksi ja valtiosddntd on legitiimi.

23 Vahvasti valtiokéytintdon ankkuroidussa viitdskirjassaan Seppo Laakso tiivistid vuo-
den 1919 Hallitusmuodon presidentinvallan presidentille sdddettyjen valtaoikeuksien ko-
konaisvaikutuksena: Valtionpddmies ei Suomessa ole — useiden parlamentaaristen valti-
oiden tapaan — ollut pelkkd edustuksellinen figuuri. Presidentti on reaalisella tavalla kayt-
tanyt kaikkia HM:ssa valtionpddmiehelle varattuja valtaoikeuksia” [kursiivi SL]. On tun-
nettua, ettd kehityslinja pysyi samana pitkédén viitoskirjan jilkeisenékin aikana.

Katson, ettd vuoden 1919 Hallitusmuoto séilytti yleisen arvonantonsa myos toisen maa-
ilmansodan jilkeisend aikana. [lmeisesti sen legitimiteetti kuitenkin horjui etenkin poliitti-
sen eliitin (puoluejohtajat, kansanedustajat ja muut jirjestelmissd padtoksentekijoiné toi-
mineet) piirissd tasavallan presidentti Urho Kekkosen pitkin presidenttikauden jaljilta.
Osaltaan asenteisiin saattoi vaikuttaa presidentti Mauno Koiviston operaatio vuonna 1982,
jolloin presidentti esti eduskunnan enemmistoné olleiden porvarillisten puolueiden halli-
tussopimuksen toteutuksen (Jansson 2000, s. 122). Erityisen silmiinpistdvini tima ndkyy
pddministerin valintaa ja hallituksen muodostamista tarkoittavien vaoden 2000 perustus-
lain sd@nnosten syntyvaiheissa (Uimonen 2000, passim). Vauhdikkaasta otsikostaan huoli-
matta teos on hyvin merkittdvi ja johtavan pidivilehden poliittisen toimituksen tietoldhtei-
siin ja ammattitaitoon perustuva lihde vuoden 2000 perustuslain tutkijoille. Ks. myos Kauppi
2002.
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Vallanjakoaspektiin perustuva luokittelu niyttdd toimivammalta kuin
C. F. Strongin klassinen valtiosddntdluokittelu “normatiivisiin” (aidosti
sitoviin), “nominalistisiin” (ndenndisesti ja tai osin sitoviin) ja ’semantti-
siin” (asiallisesti padtoksentekoon vaikuttamattomiin fasadiluontoisiin val-
tiosddntoihin). Siind on kysymys ldhinnd (kirjoitetun) valtiosddnnon te-
hokkuudesta, ja taustalla saattoi ndhdi tuon ajan sosialististen valtiosdéin-
tojen vaikutuksen.?* Nykyajan Euroopan valtiosiinnot lienevit jokainen
“normatiivisia” eli aitoja valtiosddntjd Strongin luokittelussa. Sen sijaan
mielenkiintoisempaa on arvioida, ovatko presidenttijohtoiset, semi-presi-
dentiaaliset ja parlamentaariset jirjestelmat yhti lailla "demokraattisia”.
Tdmi ongelma ajankohtaistui Ranskan V tasavallan valtiosddnnon jdlkeen
uudelleen usean entisen eurooppalaisen ns. sosialistisen valtion korvattua
Strongin luokittelussa ”semanttisen” valtiosddntonsi aidosti “normatiivi-
sella” presidenttijohtoisella tai enintéifin semi-presidentiaalisella valtiosdén-
nolla.

Keskustelua on kiyty siitdkin syysti, ettd espanjan- ja portugalinkieli-
sen kulttuurin vaikutusalueella Latinalaisessa Amerikassa on runsaasti
Pohjois-Amerikan Yhdysvaltojen valtiosdinnon inspiroimia vallanjakojér-
jestelmédn perustuvia valtiosdantojd. Eurooppalainen keskustelu puoles-
taan sai lihtokohdan siitd, ettd Ranskan ns. IV tasavallan parlamentaari-
nen jirjestelmé korvattiin juuri tillaisella ”semi-presidentiaalisella” jér-
jestelmélla Ranskan V tasavallan valtiosdannossi. V tasavallan valtiosaantoon
liittynyt keskustelu — ei vihiten Maurice Duvergerin pohjustamana — on
edelleen ajankohtainen asia timin péivin Euroopassa.?’

Venijin federaation valtiosddnndssi presidentin asema on madritelty
hyvin samantyyppisesti kuin Ranskan V tasavallan valtiosddannossé (artik-
lat 80-93 verrattuna Ranskan V tasavallan valtiosdidnnon 5. artiklaan). Sama
voidaan todeta Puolan valtiosddannostid (V luku). Tasavallan presidentille
sdddetéddn tiettyjen perusinstituutioiden ylldpito (presidentti valvoo perus-
tuslakien kunnioittamista, valtion jatkuvuutta, valtion orgaanien sdiannon-
mukaista toimintaa, kansallista itsendisyyttd ja alueellista koskemattomuutta).

24 C. F. Strong 1963, passim.

25 Ranskan V tasavallan valtiosdintd ja sen luokittelu semi-presidentiaaliseksi toi polito-
logiaan uuden késitteen “cohabitation”, joka tarkoittaa padtoksenteon kannalta kitkaista
tilaa, jolloin hallitus ja pddministeri toisaalta ja presidentti toisaalta edustavat politiikan eri
rintamia (Duverger 1987). Suomen jérjestelméssi tilanne on toinen, koska suomalaisessa
perinteessé tasavallan presidentti irrottautuu taustapuolueestaan. Lisidksi suomalaisessa
kolmen peruspuolueen — joista yksi aina on oppositiossa — jirjestelmissd oli vuoden 2007
kidnteeseen saakka todennékoistd, ettd presidentin taustapuolue on toinen hallituspuolueista.
Puolueasetelmasta ks. Jansson 2000, s. 122 s.
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Vastaavia méadritteitd ei kylldkédén sisdltynyt Suomen vuoden 1919 Halli-
tusmuotoon — presidentin asema niissi relaatioissa toteutettiin suoraan
toimivaltasdinnosten kautta (ulkopolitiikan johtovalta ja puolustusvoimien
ylipdillikkyys). Sen sijaan Ranskan, Vendjin ja Puolan mallin mukainen
rooli oli ja on yhi luettavissa Suomen tasavallan presidentin juhlallisesta
vakuutuksesta (PeL 56 §).

Suomalaisessa valtiosdéntdoikeudessa ei luokituspohjaista keskustelua
juuri ole kdyty em. lihtokohdista, politiikan tutkimuksessa kyllikin.?¢
Suomen valtiosdinnon kehitys on néhty vahvasti historiasidonnaisena kul-
minaatiokohtanaan tasavallan presidentti Urho Kekkosen péidtdsvallan
kiytto.?

On kiinnostavaa seurata, miten uudet, ainakin osittain Suomen tavoin
semi-presidentiaalisen valtiosddnndn omaavat EU:n jdsenvaltiot (Roma-
nia, Bulgaria ja niiti ennen jaseneksi tullut TSekki) tulevat suhtautumaan
kysymykseen edustautumisesta Eurooppa-neuvostossa.?® Erityisen mielen-
kiintoista tdssd suhteessa on kuitenkin seurata Puolan kehitysta.

26 Ks. kuitenkin Sorsa — Saraviita 1986, passim. ja Husa 1997, s. 236.

27 Jaakko Nousiainen (2001, s. 97) luokittelee Suomen entisen valtiosdinndn semi-presi-
dentiaaliseksi jirjestelmiksi, joskin silld varauksella, ettd vaikka valtiosddnto pysyi sisil-
6]td4n samana, tosiasiallinen valtasuhdejirjestelmé oli ennen toista maailmansotaa ldhel-
14 tdysparlamentaarista jdrjestelmid ja vasta Urho Kekkosen presidenttikaudella luokitel-
tavissa presidenttijohtoiseksi vallanjakojarjestelmaiksi.

Mahdollisuus luokitella Suomen valtiosdédntd edelleen semi-presidentiaaliseksi johtuu
péddasiassa 1. siitd, ettd vilittomilld vaalilla valittava tasavallan presidentti edelleen méri-
telldédn ulkopolitiikan johtajaksi, joskin yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa ja 2. sii-
td, ettd tasavallan presidentti voi erdin rajoituksin yleensd poiketa valtioneuvoston PeL 58
§:ssi tarkoitetuista ratkaisuehdotuksista (Saraviita 2006, passim).

Ranskan V tasavallan valtiosddnnon semi-presidentiaalisen luonteen kirjistymd, ns. ko-
habitaatiotilanne (Husa 1997, s. 237), jolloin presidentti ja pddministeri edustavat eri po-
liittisia suuntauksia maassa, on ndkyvimmillddn nimenomaan ulkoasioissa ja erityisesti
ratkaisuissa, joissa seké valtionpddmies ettd hallituksen pddaministeri edustavat valtiota Eu-
rooppa-neuvoston kokouksessa. Suomessa tosin tasavallan presidentti ei suoranaisesti sdin-
nosten mukaan “edusta Suomea” Eurooppa-neuvostossa (edelld alaviitteesséd 11 siteerattu
VNOS 3 §:n 5 kohta).

28 Romanian ja Bulgarian valtiosdinnéissi on useita semi-presidentiaalisia piirteiti. Tasa-
vallan presidentti valitaan vilittomailld vaalilla. Presidentilld on merkittidvé rooli hallituk-
sen nimittdmisessd ja kummassakin valtiossa presidentti voi médritd kansandénestyksen
jarjestamisestd. Hianelld on myos vaikutusvaltaa ennenaikaisiin parlamenttivaaleihin. Eri-
tyisesti Romanian valtiosdédntd muistuttaa Ranskan V tasavallan valtiosddntoad. TSekin pre-
sidentti valitaan parlamentin kamarien pdétokselld, mutta presidentti nimittdd ja kutsuu
takaisin pddministerin ja hallituksen sekd voi médrité toisen kamarin (edustajanhuoneen)
ennenaikaiset vaalit (61 art.). Presidentti pééttdd kansainvélisoikeudellisista sopimuksista,
hin on puolustusvoimien ylipéillikko, ja hinelld on laaja nimitysvalta (63 art.).
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3 VUODEN 2000 VALTIOSAANTOUUDISTUKSEN
TAVOITTEISTA

Suomen vuoden 1919 HM:n piditdsvaltajarjestelmé oli selkeisti president-
tivaltainen eli asettui ’semi-presidentiaalisten” valtiosdintdjen pieneen
ryhmiin. Jarjestelmén on sanottu olleen esikuvana Ranskan V tasavallan
valtiosddnnolle. Luokittelu — jossa siis on oma luokkansa parlamenttival-
taisen jarjestelmin ja presidenttijohtoisen vallanjakojirjestelmén vilissd —
on merkittdvd muun ohessa sikili, ettd yleisesti ajateltaneen parlamentaa-
risen jarjestelmén olevan kansanvaltaisin, puolipresidialismin heijastavan
jonkinasteista johtajavaltaisuutta ja presidenttijohtoisen jirjestelmén ole-
van erityisen arveluttava demokratian kannalta.

Valtiovallan kolmijakojérjestelméin kansanvaltaisuusarvioinnissa on
ydinkohtana relaatio lainsdddédntdvalta/hallitusvalta. Tuomiovalta on enem-
minkin jirjestelmén sdilyvyyden varmistaja. Vallanjakojirjestelmén malli
on Pohjois-Amerikan Yhdysvaltojen valtiosddntd. USA:n jdrjestelmén
demokratiakytkenti syntyi siitd, ettd valtiollisen vallan kédyttamiselle sda-
dettiin hillikkeit valtatasapainon sdilyttdmiseksi ja valtakeskittymien ai-
heuttamien oikeusturvariskien eliminoimiseksi.

Suomen vuoden 2000 perustuslaki irrottautuu vallan jakamisesta (1919
HM 2 §) korvaten sen valtiollisten tehtivien jaolla (PeL 3 §).%° Vallanjaon
korvaamista tehtivdjaolla ei perusteltu, eikd kédsitemuutoksella liene kéy-
tdnnodssd merkitystid. Syynd muutokseen saattoi olla se tiedostettu tosiasia,
ettei parlamentaarisessa jarjestelmissi esiinny selkedd vallanjakoa parla-
mentin ja hallituksen vililld. Todellinen valtasuhde méirdytyy poliittisen
tilanteen mukaan.°

Vuoden 2000 perustuslain valmisteluasiakirjoista ei voi saada vahvis-
tusta kisitykselle, ettd valtiosdintouudistuksen selkeédni tavoitteena oli
jarjestelmidmuutos semi-presidentiaalisesta systeemistd parlamentaariseen
jarjestelméddn. Suomen uudistuksen ldhtokohdat kuvataan pddosin tekni-
siksi uudistuksiksi suurelta osin valtiosddntdsystemaattisista syistd. Kes-
keisissi asiakirjoissa (HE 1/1998 ja PeVM 10/1998) on kyll4 alleviivauk-
sia presidentinvallan “parlamentaarisesta katteesta” ja eduskunnan pii-

2 Jan Magnus Janssonin (2000, s. 119) mukaan parlamentarismi on (vain) yksi tapa jér-
jestdd ylimpien valtioelinten padtosvaltasuhteet. Perusldhtokohta on pédédtosvallan jakami-
nen.

30 KM 1997:13, s. 136. Tehtivijaon “ldhtokohtana” sanotaan olevan vallanjako, HE 1/1998,
s. 75 ss. Pykildssd puhutaan entiseen tapaan lainsdaddinto-, hallitus- ja tuomiovallasta. Teh-
tdvijakoaspekti nikyy vain siini, ettd eduskunta “padttdd valtiontaloudesta”. Budjettivaltaa
tarkoittavat perustuslain sddnnokset sdilytettiin entisini.
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tosvalta-aseman vahvistamisesta, mutta toisaalta niissd on myos luonneh-
dintoja vuoden 1919 Hallitusmuodon perusrakenteiden séilyttimisestd ja
tasavallan presidentistd itsendisend valtioelimend myds uuden perustus-
lain kaudella. Jos haluaa néhdi jirjestelmdmuutoksen, se on koottava kai-
kista niistd yksityiskohdista, joilla tasavallan presidentin piditosvaltaa ja
vallank#yton muotoja sdénnelldin uudessa jirjestelmissi.?!
Pédidministerin valinnan sddtdminen eduskunnalle on tuonut vuoden 2000
perustuslakiin uuden aspektin, jota ei valmisteluvaiheessa ainakaan tuotu
esiin valmisteluasiakirjoissa. Eduskuntavaali nidyttdd ndet vuosien 2003 ja
2007 eduskuntavaaleissa muuntuneen kohti pdiministerivaalia. Tdllainen
kehitys ei liene ollut valtiosidintduudistuksen tavoitteena, silld valintamal-
lin viimeistellyt perustuslakivaliokunta antoi merkittivin painon eduskunnan
puhemiehen roolille vaalien jidlkeisten hallitusneuvottelujen kidynnistija-
ni.’? Eduskunnan asemaa alleviivattiin siinikin, etti tasavallan presiden-

31 Hallituksen perustuslakiesityksen jaksossa “Perustuslakiuudistuksen péitavoitteet” kir-
joitetaan: "Perustuslakiuudistuksen pditavoite voidaan ilmaista yleisesti siten, ettd se tih-
tdd Suomen perustuslakien yhtendistimiseen ja ajanmukaistamiseen. Tamaé tavoite voidaan
ymmirtéd siten, ettei uudistuksen tarkoituksena ole muuttaa Suomen valtiosddnnon perus-
teita, vaan pikemminkin korjata ja huoltaa valtiosddntod sen nykyisistd perusteista ldhtien.
Uudistus ei siten merkitse valtiosddntoperinteen katkeamista, vaan siinéd on kysymys olen-
naisesti juuri tdmén perinteen jatkuvuuden ajatukselle rakentuvasta valtiosddnnon kehitti-
misestd” (HE 1/1998, s. 30). Valtiosddntojuristin lienee tyydyttdvi siithen, mitd on kirjoi-
tettu virallisldhteisiin, vaikka moni seikka viittaa siihen, ettd uudistuksella pyrittiin pitem-
méllekin (ks. em. Risto Uimosen selvitys).

Yksityiskohtaisemmassa analyysissd hallituksen perustuslakiesityksessi kirjoitetaan pre-
sidentin asemasta — sen jidlkeen kun on korostettu tavoitteena valtiosddnnon parlamentaa-
risten piirteiden vahvistamista. Muutos merkitsi eduskunnan ja valtioneuvoston aseman
vahvistamista presidentin itsendisid valtaoikeuksia tarkistamalla, mutta “kuitenkin siten,
ettd presidentti on sdilyttinyt asemansa merkittdvand valtioelimend. — — Tasavallan presi-
dentti sdilyisi kuitenkin uuden hallitusmuodon mukaan edelleen merkittdvind valtioelime-
nd, jonka valtaoikeudet liittyvit muun muassa ulkopolitiikkaan, valtioneuvoston muodos-
tamiseen, lakien sddtdmiseen, ennenaikaisten eduskuntavaalien mddrddmiseen ja ylim-
pien virkamiesten nimittimiseen” (HE 1/1998, s. 33).

Perustuslakivaliokunnan mietinnossé ei edelle merkittyjd hallituksen esityksen perus-
luonnehdintoja riitautettu (PeVM 10/1998), joskin valiokunta karsi erdissd kohdin oletet-
tuja tasavallan presidentin operatiivisia vaikutusmahdollisuuksia mm. hallituksen nimitta-
mismenettelysté (s. 8 s.). Voimme toisaalta panna merkille, ettd valiokunta halusi toistaa
erddn vanhemman yleisluonnehdintansa (lausunnossa 16/1994) "— — uudistus ei tarkoita
siirtymistd 'puhdaspiirteiseen parlamentaariseen jdrjestelmdcdn’, jossa presidentin kaikki
pdditoksenteko olisi sidottu eduskunnan luottamuksen varassa toimivan valtioneuvoston
tahtoon, vaan presidentti sdilyisi merkittivdnd, itsendisesti pddtosvaltaa kéyttdavind val-
tioelimend” . [Kursivoinnit IS.]

32 PeVM 10/1998 s. 8 "Tilanteesta riippuen kysymykseen voi tulla [neuvottelujen vetiji-
nd/IS] suurimman eduskunnassa edustettuna olevan puolueen puheenjohtaja, eduskunnan
puhemies tai eroavan hallituksen paédministeri.” — — ”"Puhemiehen asiana on seurata halli-
tusneuvottelujen edistymistd eduskunnassa ja tarvittaessa kiynnistdd ne” (s. 20). Hallituk-
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tin myotivaikutus padaministeriehdokkaan valintaneuvotteluihin poistettiin
hallituksen esityksesti. Ilmeinen tavoite, eduskunnan puhemies ja kaik-
kien eduskuntaryhmien neuvottelut keskeisessd roolissa, ei toteutunut.
Léhtokohtana kohti eduskuntavaaleja pddministeri- ja hallituskoalitio-
vaalina voidaan pitdd eduskuntaryhmien péétostd ennen vuoden 2003 vaa-
leja, jossa hallitustunnustelijan eli “neuvottelujen vetdjidn” valintavalta
paitettiin antaa sille puolueelle, joka saa suurimman eduskuntaryhmin.
Vuoden 2003 vaalit kédytiin merkittdvissd méérin kahden pddministeri-
ehdokkaan Anneli Jditteenméen ja Paavo Lipposen vilisind. Vuoden 2007
vaaleissa asetelma oli vield silmiinpistdvdmpi, silld mediassa keskeisiksi
hahmoiksi muodostuivat kolmen suurimman puolueen puheenjohtajat Jyrki
Katainen (Kansallinen Kokoomus) oppositiosta ja Matti Vanhanen (Kes-
kustapuolue) ja Eero Heindluoma (SDP) hallituspuolueiden suunnasta.
Nayttid siltd, ettd tdssd uudessa asetelmassa pddministeri on eduskunta-
vaaleissa saamassa jonkinlaisen lisdlegitimaation ohi sen, jonka hén saa
kansanedustajana. Se puolestaan saattaa vahvistaa pddministerin asemaa
vuoden 2000 perustuslakia edeltineeltd tasolta suhteessa siihen legitimi-
teettiin, jonka tasavallan presidentti saa suorassa presidentinvaalissa.?

sen esittimissd mallissa tasavallan presidentilld oli oma roolinsa hallitusneuvotteluissa
(HE 1/1998, 5. 112 s.). Esityksessd mainittiin samat neuvottelujen kidynnistéjat kuin perus-
tuslakivaliokunnan mietinnon ensimmadisessé sitaatissa. Kdynnistysvaihe jitettiin tietoi-
sesti sddntelemattd, ja kehitys ndyttdd valinneen tekstissd kuvatun suunnan.

Mediassa vuoden 2007 vaaleja luonnehdittiin yleisesti “kolmen pddministeriehdokkaan

kilvaksi”, mm. Helsingin Sanomat 17.3.2007. Todettakoon, ettd media julkaisi useita mie-
lipidemittauksia kansalaisten hallituskoalitio-odotuksista, miki viittaisi eduskuntavaalien
kehittymiseen kohti koalitiovaaleja ja etdisesti siis kaksi”’puolue”jirjestelmia.
33 Vaalien jilkeiseen hallituksenmuodostamismenettelyyn niyttdd vakiintuvan hallitusneu-
vottelijasidonnainen kaikille eduskuntaryhmille osoitettu kirjallinen kyselymenettely.
Molemmissa kyselytilanteissa (2003 ja 2007) kaikki suuret eduskuntaryhmit olivat val-
miita hallituspuolueen asemaan kynnyskysymyksittd. Menettely julkistettuine kyselylo-
makkeineen vaikuttaa PeL 61.2 §:n vaatimien kaikkien eduskuntaryhmien vélisten halli-
tusneuvottelujen legitimoinnilta tai ndenndistoteutukselta. Vuoden 2007 kielelld yhteys
eduskuntaryhmiin katkesi vaiheessa, jolloin neuvottelujen vetdjid luonnehdittiin vasta hal-
litustunnustelijaksi. Muutaman minuutin mittaisen julkisen tiedotustilaisuuden jilkeen ai-
tojen hallitusneuvottelujen ilmoitettiin jatkuvan Séétytalossa vain tulevien osapuolten kes-
keisind neuvotteluina. Helsingin Sanomat 4.4.2007.
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4 VALTIOSAANTOMUUTOKSET ENNEN VUODEN
2000 PERUSTUSLAIN SAATAMISTA

4.1 Muutos toimivaltaan paittia
ennenaikaisista eduskuntavaaleista

Siirtyminen vuoden 2000 perustuslain tarkoittamaan parlamentarismin
katteessa toimivaan presidentinvaltaan tapahtui — toisin kuin usein ajatel-
laan — vaiheittain eikéd suorana siirtyménd alkuperdisestd vuoden 1919
Hallitusmuodosta. Semi-presidentialismi-kisitteen valossa huomattavin
muutos suoritettiin jo osittaisuudistuksena 1919 Hallitusmuotoon. Aikai-
semmin tasavallan presidentin itsendisen piddtosvallan varaan sédddetty ja
sellaisena aidosti kdytetty valtaoikeus, eduskunnan hajotusoikeus, sidot-
tiin pddministerin piitdsvaltaan jo vuonna 1991. Muutetun HM 27 §:n
mukaan tasavallan presidentti voi pddministerin perustellusta aloitteesta
eduskunnan puhemiestd ja eduskunnan eri ryhmié kuultuaan sekd edus-
kunnan ollessa koolla hajottaa eduskunnan maaraamalld ennenaikaiset vaalit.
Klassisessa parlamentaarisessa jarjestelmissi (kuten Isossa-Britanniassa)
tdma padministerille kuuluva padtosvalta miellettiin alkujaan vahvimmaksi
parlamentin vallankéyttod rajoittavaksi hallitusvallan reaktioksi. Suomen
jarjestelmissd muutos merkitsi vallan jakamista tasavallan presidentin ja
padministerin vililla siten, ettd molempien myotavaikutus hajotukseen oli
vilttiméiton. Toisin sanoen kumpikin taho saattaa estidi ennenaikaiset edus-
kuntavaalit. Perustuslakiin kirjoittamattomana oletuksena luultavasti oli,
ettd eduskunnan luottamuksen varassa toimiva padaministeri tuskin tekee
hajotusehdotusta vastoin hallituspuolueiden eduskuntaryhmien tahtoa.

4.2 Integraatiosidonnainen ulkopolitiikka

Toinenkin merkittdvd vilivaiheratkaisu tehtiin: sotien jidlkeisend aikana
merkittivimmaiksi tasavallan presidentin valtaoikeudeksi kehittynyt ul-
kopolitiikan johtovalta HM 33 §:n nojalla jaettiin integraatiosidonnaiseen
ulkopolitiikkaan ja perinteiseen bi- ja multilateraaliulkopolitiikkaan sdé-
tamalld (33a §, 116/1993 ja VI 4a luku 117/1993) ensivaiheessa Euroopan
talousalueeseen ja sittemmin Euroopan yhteisdon ja unioniin liittyvi paa-
toksenteko valtioneuvoston valmisteltavaksi.* Téssd ETA-vaiheessa ky-

3 Yksityiskohdista Hidén — Saraviita 1994, s. 209 ss. Ks. erityisesti Meres-Wuori 1988, s.
240 ss.
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symys oli perimmailtdin sisdpolitiikasta: EY:n sisdmarkkinaratkaisut siir-
rettiin kansainvélisoikeudellisin velvoittein ETA-valtioita sitoviksi. Silloisilla
EEC:114 ja ETA:1la ei ollut ulko- ja tuvallisuuspoliittista toimivaltaa. Ny-
kyisen sddnnoksen (PeL 93.2 §) mukaan valtioneuvosto vastaa Euroopan
unionissa tehtidvien paatosten kansallisesta valmistelusta ja pdittdd niihin
liittyvistd Suomen toimenpiteistd yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka
(YUTP) mukaan lukien. Sen mukana alkujaan sisdasioihin liittynyt toimi-
valtajako sai ulkopoliittisen ulottuvuuden, jonka merkitys on sidoksissa
sekd EU:n ulkopoliittiseen aktiivisuuteen yleensd ettd EU:n jasenmaiden
aktiviteettiin ns. sekasopimuksin toteuttaa EU:n tavoitteita tavanomaisin
muodoin tehtivin kansainvilisoikeudellisin sopimuksin. Myds jdsenval-
tioiden ulottumattomissa oleva EU:n virastoille kuuluvaksi luokiteltu vel-
voittautumisvalta katsottiin PeL 96.2 §:ssi tarkoitetuksi EU-asiaksi.>?

4.3 Valtioneuvoston jisenen vapauttaminen tehtéivistian

Erikoisongelman, tietynlaisen aukon, muodosti vuoden 1919 HM:n alku-
kaudella kysymys péitosvallasta valtioneuvoston jdsenen (tai koko val-
tioneuvoston) vapauttamisesta vastoin tahtoaan, toisin sanoen ilman eron-
pyyntdd. Vanhemmassa valtiosddntooikeudellisessa kirjallisuudessa oli
katsottu, ettd koska tasavallan presidentti HM 36 §:n nojalla kutsui valtio-
neuvoston jasenet tehtdviin, hiin saattoi nimi my0ds vapauttaa — eronpyyn-
nottakin — tehtivastidin. Kirjallisuudessa tulkintaa perusteltiin pdéttelemalld,

ettd valtioneuvoston jisenilld tuli olla sekd eduskunnan ettd tehtdviin aset-

tamisvallan seurauksena myds tasavallan presidentin “luottamus”.3

3 PeVL 60/2006, sopimus Eurojust/USA.

36 Jyréinki 1981, s. 102 ss. Jyrinki luettelee vanhemman tulkintalinjan edustajat (s. 103).
Hin tekee eron presidentin oikeuden ja tosiasiallisen mahdollisuuden vililld sekd toteaa:
”Jos jatamme huomiotta puhtaasti oikeudelliset aspektit, tasavallan presidentilld on kéy-
tettdvissiddn moniakin keinoja, joilla hdn pystyy tosiasiallisesti aikaansaamaan ministeris-
ton eron, olkoonkin, ettei vaihdosta tdlloin toteuteta suoralla vapauttamisella vaan ero mi-
nisteristolle myonnetiddn muodollisesti sen omasta pyynnostd” (s. 106, kursiivi AJ). Ks.
erddstd tapauksesta, joka vahvistaa Jyridngin tulkinnan presidentin tosiasiallisesta vallan-
kaytostd, Saraviita 1999, s. 319, alaviite 25.

Tekstissd kuvattu pdittelytapa joutui testiin presidentti Urho Kekkosen pditettyd, ettd
piddministeri Mauno Koiviston hallituksen tulisi erota. Pddministeri ilmoitti, ettd hdnen
hallituksensa pysyy tehtdvissddn niin kauan kuin silld on eduskunnan luottamus, ja presi-
dentti Kekkonen tyytyi tihédn. Aikalaisministeri Johannes Virolainen on kertonut tapahtu-
masarjan taustasta timén kirjoittajalle seuraavan. Pddministeri Mauno Koivisto halusi oi-
keudellisen varmistuksen perustuslakitulkinnalleen, jonka mukaan tasavallan presidentin
toimivaltaan ei kuulu vapauttaa eronpyynnottéd valtioneuvostoa, joka “nauttii eduskunnan
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Niyttdd lisdksi siltd, ettd valtioneuvoston jdsenten oikeusaseman epi-
selvi kirjoittamistapa hallitusmuodossa oli syyni sille, ettd tasavallan pre-
sidenttind Mauno Koivisto kansliavirkamiehineen aktiivisesti myotédvai-
kutti perustuslakimuutokseen vuonna 1991, jolloin presidentin toimival-
tuudet suhteessa eduskunnan luottamusta nauttivaan hallitukseen sdidet-
tiin tdsmallisesti (HM 36 a §, 1074/1991). Presidentti saattoi myontiid eron
valtioneuvostolle tai sen jasenelle ilman eronpyyntod (vain), jos valtio-
neuvosto tai sen jidsen ei eni# nauti eduskunnan luottamusta.3” Muistakin
syistd ero voidaan pyynnottd myontid, mikéli pAdministeri tekee siitd aloit-
teen. Hallituksen tai sen jdsenen “erottaminen” jdi siten mahdolliseksi joko
parlamentarismin kriisitilanteessa tai muutoin oloissa, joissa pddministeri
on yhtd mieltd tasavallan presidentin kanssa siitd, ettd tietyn henkilon jat-
kaminen valtioneuvoston jisenend on siind méérin vastoin yleisti etua,
ettd téstd henkilostd on vapauduttava.3®

luottamusta”. Hén kysyi asiasta oikeuskansleri Risto Leskiseltd. Leskinen kédvi Virolaisen
kertoman mukaan kansleriviraston kirjastossa, tarkisti asian Antero Jyridngin tutkimukses-
ta tasavallan presidentin silloisista valtaoikeuksista ja ilmoitti Jyrdngin tulkintaan viitaten,
ettei tasavallan presidentti voi erottaa istuvaa ja eduskunnan luottamusta nauttivaa halli-
tusta.

37 Tasavallan presidentti Mauno Koiviston aktiivisuutta tissd valtiosdéntduudistuksessa
osoittanee seuraava episodi. Kun tekstissd kuvattua valtiosdantomuutosta késiteltiin perus-
tuslakivaliokunnassa, valiokunnan kuulemat Mikael Hidén ja Ilkka Saraviita esittivit erdi-
td visioita siitd, misséd oloissa saattaisi olla tarkoituksenmukaista vapauttaa tehtivéstian
valtioneuvoston jdsen nopeasti ja ilman eduskunnan suunnasta tulevaa epiluottamuslau-
setta. Lausuntojen kirjallisten muistiinpanojen jéljennokset toimitettiin tasavallan presi-
dentin kansliaan. Myohemmaissd vaiheessa presidentti kutsui perustuslakivaliokunnan ji-
senet presidentin linnaan ja timin tapaamisen yhteydessd presidentti vérikkdin sanakéén-
tein arvioi lukemiaan lausuntoja ja niiden laatijoita.

3% Vuoden 2000 perustuslain teksti jittdd avoimeksi hallituksen eronpyynnén poliittisen
vaikutuksen kannalta keskeisen seikan: kenelld ja millaisin oikeusvaikutuksin on toimival-
ta esittid hallituksen eronpyyntd; padttadko siitd paaministeri yksin vai koko valtioneuvos-
to? Samaten edelleen on avoinna, voiko presidentti kieltdytyd myontadmaistd hallitukselle
eroa. Hallituksen esityksen perustelujen mukaan eronpyynnén esittdd pddministeri ja ~’pre-
sidentin tulisi tdlloin myontdd ero” (HE 1/1998, s. 115). Eronpyyntdd ei perustuslaissa
sddnnelld, eikd siitd keskustella valtioneuvoston yleisistunnossa. Tiettdvésti tasavallan pre-
sidentti ei erikseen my0Oskédn tee padtostd hidnelle esitetystd eronpyynndostid. Valtioneuvos-
ton ero realisoituu siind esittelyssd, jossa vanhalle valtioneuvostolle myonnetédin ero ja
uusi asetetaan tehtdvidnsi. Kanta perusteltiin viittauksin PeVM:66n 10/1989.

Téssd yhteydessd voidaan viitata tapahtumasarjaan hallitusmuodon kaudelta, jonka seu-
rauksena yksi hallitusryhma asiallisesti poistettiin hallituskoalitiosta: pdédministeri antoi
presidentille eronpyynnon koko hallituksen puolesta, mutta presidentti myonsi eron vain
osalle hallitusta (kansandemokraattiset valtioneuvoston jdsenet/Karjalaisen hallitus kevailla
1971). Ks. Jyrinki 1981, s. 105.

Jos nykyinenkin perustuslaki sallisi edelld kuvatun menettelytavan, kysymyksessi olisi
lisdkohta tekstissi esitettyihin tasavallan presidentin toimivaltuuksiin, joita voidaan kéyt-
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Hallituksen esitettyd eronpyynnon tasavallan presidentti vakiintuneesti
pyytdd hallitusta jatkamaan “toimitusministeristond” uuden hallituksen
nimittdmiseen saakka. Perustuslaki jattdd avoimeksi sinénsi teoreettisen
mahdollisuuden, jossa presidentti ei esitd jatkamispyyntdd edellyttien
implisiittisesti, ettd valtioneuvosto eroaa vélittdmaésti ja ndin kiirehtii uu-
den hallituksen asettamismenettelya.

4.4 Tasavallan presidentin suora kansanvaali
ja valintakausirajoitus

Tasavallan presidentin valinta sidddettiin vuoden 1919 Hallitusmuodossa
valitsijamiesten tehtdviksi. Sittemmin politiikan kieleen tulivat ns. mustat
hevoset. Useita kertoja voitiin havaita, ettd presidentinvaalin taustalla ope-
roivat toisaalta erilaiset sisdpolitiikan toimijat, toisaalta vieraat valtiotkin,
pyrkien vaikuttamaan valitsijamieskokoukseen. Péddasiassa tistd syysti,
joskin valmisteluasiakirjoilla enimmaékseen viittauksin uuden vaalitavan
kansanvaltaisuuteen, vilillisesti presidentinvaalista luovuttiin ja siirryttiin
suoraan kansanvaaliin. Uuden vaalitavan ennakoitiin (aivan oikein) vah-
vistavan tasavallan presidentin auktoriteettiasemaa suhteessa muihin val-
tioelimiin. Presidentin vaikutusvallan vahvistumista tahdottiin hillitd ra-
jaamalla presidentin perittdiset valinnat kahteen.

4.5 Valtioneuvoston jisenten luottamusvaatimuksen
sitominen eduskuntaryhmiin

Vuoden 1991 perustuslakiuudistuksella tarkoitettiin parlamentarismin pe-
rustuntomerkilld, eduskunnan luottamusvaatimuksella, eduskunnan enem-
miston luottamuksen lisdksi ryhmékohtaista luottamusta. Perustuslakiva-
liokunnan kannanotossa vuodelta 1988 ldhdettiin siitd, ettd hallituksen
nauttimaan luottamukseen siséltyy hallitusryhmdn nauttima luottamus:

tdd pddministerialoitteisesti. Tarkasti sanamuodon mukaan lukien PeL. 64.1 § antaa tidhin
mahdollisuuden. Sddnnoksen esitdissd ei mainita mahdollisuudesta pddministerialoittei-
sesti poistaa ministeriryhmad eli hallituspuolue tehtévistdin téillaisissa oloissa. Pddministe-
rialoitteinen erottaminen koskee yksittédistd ministerid”. Toisaalta perustuslaki ei tunne
hallitusryhmid. Niin ollen — haluttaessa “erottaa” kokonainen hallitusryhmé — timi voitai-
siin toteuttaa luettelemalla sen jidsenet yksittdisind ministereind. PeL 64 § vastaa asiallises-
ti edeltdjddnsd vuodelta 1991, joten sen tulkinnan ldhtokohtina ovat yhid vielda HE 232/
1988 ja PeVM 10/1989.
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kunkin hallitusryhmdn ”tulee nauttia nimenomaan myds oman eduskunta-
ryhmdnsd luottamusta”. Tatd sddntdd korostetaan valiokunnan mukaan silla,
ettd presidentti kutsuu valtioneuvoston jasenet kuultuaan eduskunnan eri
ryhmii.®

Vaatiiko parlamentarismin nykymuoto vuoden 2000 perustuslaissa enem-
mistokohtaisen eduskunnan luottamuksen liséksi ryhmékohtaista luotta-
musta, jota perustuslakivaliokunta vuoden 1988 mietinnssé noinkin pai-
nokkaasti edellytti? Uuden hallituksen nimittimismenettelyn yhteydesta
poistettiin perustuslakivaliokunnan aloitteesta tasavallan presidentin suo-
rittama eduskuntaryhmien kuuleminen. Hallituksen nimittimismenettelyn
perustelujen yhteydessd ei ryhmikohtaista luottamusta mainittu. Valmis-
teluasiakirjoissa tyydytddn viittaamaan vuoden 1988 mietintoon. Asetel-
ma muuttui kuitenkin vuoden 2000 perustuslaissa, jossa ryhméin myoti-
vaikutus nédkyy sitovana ja aitona siind ddnestyksessi, jossa pditetddn pii-
ministeristd. [lmeisestikin hallitusneuvottelujen tulokset ministerivalintoi-
neen ovat ryhmien tiedossa. Oikeusldhdeopillisesti, kun vuoden 2000 pe-
rustuslain 26 §:n perusteluina viitataan vuoden 1991 perustuslakimuutok-
seen, ryhmikohtaisen luottamusvaatimuksen voisi sanoa olevan edelleen
olemassa. Itse uskon, ettd vuoden 2000 perustuslain sddtimisvaiheessa tuon
ehkd ylldttdvinkin luottamussiteen torjuminen unohdettiin.

Ryhmikohtainen luottamusvaatimus kuuluu kaksipuoluejirjestelmiin.
Katson siis, ettd kun eduskunnassa ddnestetiin valtioneuvoston nauttimasta
luottamuksesta, dédnestystulosta ei tarvitse (edes luottamusédinestyksessi
uuden hallituksen ohjelmasta, PeLL 62 §) arvioida varmistuksin, ettd tietyn
ministeriryhmin taustalla olevan eduskuntaryhmén enemmisto on dédnes-
tanyt luottamuslauseen puolesta.* Yksittdisen eduskuntaryhmén luottamuk-
sen menettineen valtioneuvoston jdsenen tai kokonaisen ministeriryhmén
poistaminen valtioneuvoston jasenyydesti toteutunee luontevimmin eron-
pyynndin tai ddritapauksessa padministerialoitteisesti (PeL 64.1 §).

3 PeVM 10/1988, s. 9 verrattuna HE 1/1998, s. 82 ja s. 112, missi hajotusta tarkasteltiin
vain pdidministerin aloitteen ndkokulmasta.

40 Perustuslakivaliokunnan perusteluissa ns. presidentinkierroksen torjunnalle viitattiin vain
siihen, ettd eduskunnan pééttiessd padministeristd presidentin ei tule voida vaikuttaa halli-
tusneuvotteluihin kiirehtimalld tai asettamalla hallitustunnustelijoita (PeVM 10/1998, s. 8
s.). Ryhmikohtaiseen luottamukseen ei viitattu.
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5 PAATOSVALTASUHTEET VUODEN 2000
PERUSTUSLAISSA

Suomalaisessa valtiosddntdoikeudessa ja vuoden 2000 perustuslakia kos-
keneessa keskustelussa tasavallan presidentin valtaoikeuksia on piddasias-
sa tarkasteltu vertaamalla vuoden 1919 HM:n sdénnoksii tasavallan presi-
dentin valtaoikeuksista vuoden 2000 perustuslain vastineisiinsa. Vertai-
lussa on yleensd pdddytty siihen, ettd tasavallan presidentin itsendinen
péitosvalta parlamentaarisen vastuukatteen vélityksin ja erindisilld muilla
sdédntelyilld (mm. pddministerin valinnan sddtaminen eduskunnalle, virka-
nimitysvallan supistaminen ja Euroopan unioniin liittyvén ulko- ja turval-
lisuuspoliittisen pédédtdsvallan aikaisempaa suoraviivaisempi osoittaminen
valtioneuvostolle) vihennettiin ldhes olemattomiin.

Tdmin tutkielman tavoitteena ei ole verrata vuoden 1919 Hallitusmuo-
toa muutoksineen vuoden 2000 perustuslakiin systeemikokonaisuutta sil-
milld pitden. Tavoitteena on irrottautua historiallisesta valtiosddntdvertai-
lusta (1919 HM / 2000 PeL) ja syventyd suoraan siihen, minki tyyppisid
toimivaltuuksia, “operatiivisia vilineitd”, tasavallan presidentille vuoden
2000 perustuslaissa sdddetdin.

Jo tidssd yhteydessa on syytd alleviivata, ettd uusi perustuslaki luettelee
Jja siten tunnustaa yhd edelleen pdidosan niistd tasavallan presidentin pdcdi-
tosvallan sektoreista, jotka sisdltyivit vuoden 1919 Hallitusmuotoon, ja
lisdksi pysytti kiytdnnossi, joskaan ei pykéldtasossa, padtosvallan kaytto-
foorumina presidentin esittelyn. Vastaavaa instituutiota ei ole niissé val-
tiosddnndissd, jotka luokitellaan “parlamentaarisiksi”. Suomalainen jir-
jestelmad, jossa valtioneuvosto kokoontuu torstaisin péddttimiin ratkaisu-
ehdotuksesta, josta presidentti pddttdd perjantaina erillisessi instituutiossa
(presidentin esittely), on ulkomaista vertauskohtaa vailla.

Nykysuomalaisessa parlamentarismissa semi-presidentialismi on haas-
tava ja havainnollistava nidkokulma. Tosiasia ndet on, ettd suomalaisessa
parlamentarismissa kohtaavat viikoittain yleisilld vaaleilla valitun kan-
sanedustuslaitoksen luottamuksen varassa toimivat valtioneuvoston jdsenet
presidentinvaaleissa kuusivuotiskaudeksi valitun, erottamattoman ja dd-
nestdjien absoluuttisen enemmiston ddnet saanut tasavallan presidentti,
tdmdn puheenjohdolla ja perustuslain sddtdmdlli ehdolla, ettd erindiisis-
sd asioissa presidentin pddtosvalta syrjdyttdd valtioneuvoston ratkaisu-
ehdotuksen picitoksenteon kohteena olevaan asiaan (PeL 58.2 §).*!

41 Tasavallan presidentti Tarja Halonen osallistui vuodenvaihteessa 2006-2007 kiytyyn
keskusteluun tasavallan presidentin asemasta ja sen muuttamisen ottamisesta seuraavan

432



NAKOKOHTIA PARLAMENTARISOIDUN PRESIDENTINVALLAN SUOMALAISESTA TOTEUTUKSESTA

6 PARLAMENTAARINEN VASTUUKATE

Tasavallan presidentin péditosvallan “parlamentaarinen vastuukate” oli
vuoden 2000 perustuslakiuudistuksen omintakeisimpia valtiosdéntooikeu-
dellisia ratkaisuja, eikd silld ole vastineita muissa valtiosddnndissd. Valtio-
sddntojen historiasta tunnetaan sen sijaan késite valtion pddmiehen, mo-
narkin tai presidentin, sdiddettyjen valtaoikeuksien "parlamentarisoitumi-
nen”. Kiytinnossd tdma tarkoittaa sitd, ettd itsendisesti kdytetyt, yhteen
henkilopdittijdan liitetyt valtaoikeudet ovat eri syistd jiidneet kidyttdmit-
tomiksi tai niiden kédyttdmisessd tosiasiallinen pditosvalta on siirtynyt
muualle, yleensi pddministerille, joskus hallitukselle ylipdétddn. Usein on
epdselvid, voidaanko tillaista muutosta luonnehtia tavanomaisoikeudel-
liseksi valtiosddntomuutokseksi”, vai onko kysymyksessd valtiosddntoso-
siologinen tosiasia, valta-asetelman pysyvéd muutos, jossa aikaisempi pai-
tosvallan kayttdjd ei voi tai tahdo kayttdd saddettyd paatosvaltaansa. Jos-
kus téllainen kehitys kirjataan valtiosddntoon muutoksen tapahduttua —
kuten Ruotsissa. Parlamentaarisen vastuukatteen jirjestelmi perustuslais-
sa on suomalaislegalistinen vastine muualla yleiselle valtionpdimiehen
sdadettyjen valtaoikeuksien parlamentarisoitumiselle tavanomaisoikeudel-
lista tietd.

Suomen Hallitusmuodon voimassaolokaudella tasavallan presidentin
itsendisen pddtdsvallan intensiteetti vaihteli voimakkaasti saavuttaen huip-
pukohtansa tasavallan presidentti Urho Kekkosen kahdella viimeiselld pre-
sidenttikaudella. Tosin tilapiisid valtatdyteyden aikoja oli mm. presidentti
C. G. E. Mannerheimin ollessa yhti aikaa tasavallan presidentti ja puolus-
tusvoimien komentaja (vuodesta 1944 alkaen). Eriitd aikoja, kuten presi-
denttien L. K. Relanderin ja Kyosti Kallion presidenttikausia, voidaan taas
luonnehtia ldhes selkeéin parlamentaarisen vallankiyton ajoiksi. Tosiasial-

hallituksen ohjelmaan viittaamalla toisaalta perustuslain vallanjakosddnnokseen, toisaalta
presidentin vaalitapaan (Aamulehti 14.1.2007): ”Perustuslakiin jdi ulkopolitiikassa monen
asiantuntijan mielestd harmaa vyohyke, jossa presidentin ja pddministerin tydnjaosta on
epidselvyyttd.

— Harmaata vyohykettd on pyritty tekemédin siihen, kun perustuslaissa sanotaan, ettd
presidentti johtaa ulkopolitiikkaa yhteistoiminnassa hallituksen kanssa. Hyvin mielellddn
tdmi on kéddnnetty muotoon, ettd presidentti ja hallitus johtavat.

— Mutta tété pitdd katsoa kokonaisuutena. Pddllimméisend on ajatus yhteistoiminnasta.
Kansa valitsee kaksi. Se valitsee presidentin ja eduskunnan eikd kumpikaan ole mikédin
leikkivaali.”

Presidentin lausunto voidaan lukea niin, ettd siind hyvin tiiviissd muodossa viitataan
toisaalta siihen, ettd vain presidentti johtaa ulkopolitiikkaa sekd eduskuntavaaliin rinnas-
teisella mandaatilla.
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lisen valta-aseman vaihdellessa ndinkin voimakkaasti voitiin tuskin puhua
tavanomaisoikeudellisista valtiosddntomuutoksista tasavallan presidentin
valtaoikeuksien osalta.

Vuoden 2000 perustuslakimuutoksen jossain miirin peiteltyni tavoit-
teena oli mielesténi tasavallan presidentin paatdsvallan merkittava heiken-
tdminen. Tdmai toteutettiin kahta tietd: eriitd tasavallan presidentin valta-
oikeuksia poistettiin (keskeinen asema hallituksen muodostamisessa, joka
ei tosin kaikilta osin perustunut nimenomaisiin hallitusmuodon sdannok-
siin). Liséksi tasavallan presidentin virkanimitysvaltaa kavennettiin olen-
naisesti. Toisena reittind oli presidentinvallan sitominen joko nimenomai-
siin, valtioneuvoston tekemiin ratkaisuehdotuksiin (PeL 58 §) tai yhteis-
toimintavelvoitteeseen valtioneuvoston kanssa (PeLL 93 §, toimivalta kan-
sainvilisissd asioissa) taikka eduskunnalle vastuunalaisen valtioneuvos-
ton jdsenen ldsndoloon presidentin tehdessi ns. kabinettipditoksid (soti-
laskidskyasiat, PeLL 58.5 §).

“Parlamentaarisen vastuukatteen” vaikutusta valtiosdinnoén kokonais-
jarjestelmésséd on vaikea arvioida, silld sen selvittiminen edellyttidi toi-
saalta oikeudellista tulkintaa, toisaalta politologian menetelmin toteutet-
tavaa valta-analyysid. Oikeudellisen arvioinnin osalta voidaan todeta, etti
PeL 58 § (Presidentin paédtoksenteko’) asettaa varsin selkedt, joskin luki-
jan kannalta vaikeasti avautuvat sddnnot presidentin paitosvallan rajois-
ta.*? Yksityiskohtiin syventyméitti pisiinto on, ettd vain hallituksen laki-
ehdotusta ja talousarviota sekid valtiosopimusten hyviksyntdd sekd voi-
maansaattamista tarkoittavat valtioneuvoston tekemit ratkaisuehdotukset
sitovat kaksivaiheisen menettelyn toisessa vaiheessa tasavallan president-
t1d.

42 Kuvaavaa kylli, tasavallan presidentin puheenjohtajuutta ns. presidentin esittelyissi ei
edes kirjattu perustuslakiin (toisin kuin pddministerin puheenjohtajuus valtioneuvoston
yleisistunnossa, PeL. 66.1 §). Presidentin asema tissd mielessd luonnehdittiin hallituksen
esityksessd uudeksi perustuslaiksi itsestdidn selvyydeksi ja mainintaa puheenjohtajuudesta
tarpeettomaksi (HE 1/1998, s. 106). Ilman tétd hallituksen esityksen perustelulausumaa
asia ei olisi itsestdédn selvi, silld perustuslain pykilitekstistd ei ole luettavissa sitd, ettéd
valtioneuvoston istunnot kollegiona ja toiminta mm. ratkaisuehdotuksen tekijan tasaval-
lan presidentille on eri pd4toksentekoinstituutio, kuin se esittely valtioneuvostossa, jonka
suorittaa ministeri tasavallan presidentille (PeL 58 §). Presidentin asemasta puheenjohta-
jana presidentin esittelyssi sdddetddn puheenjohtajuuteen tai forumien erillisyyteen viit-
taamatta valtioneuvostolain 19.1 §:sséd. Asia “esitelldédn tasavallan presidentille valtioneu-
vostossa”. Tdmin padtoksentekofoorumin vakiintuneena nimeni on Presidentin esittely”.
Sddnnoksid tulkitaan siten, ettei presidentin esittelyssd ddnestetd, joten presidentin esittely
on jonkinlainen ministerikabinetti.
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6.1 Hallituksen esitykset eduskunnalle

PeL 58 §:ssé sdddetty vastuukatejirjestelma perustuu valtioneuvoston enin-
tdadn kahden ratkaisuehdotuksen jéirjestelmén varaan. Jos presidentti ei tyydy
ensimmaiiseen, asia palautuu valtioneuvostolle uuden ratkaisuehdotuksen
laatimista varten. Kun palautuksen jilkeinen uusi hallituksen esitysté tar-
koittava ratkaisuehdotus tulee esittelyyn tasavallan presidentille, presidentti
antaa sen eduskunnalle toisen ratkaisuehdotuksen mukaisena. Télldin on
kuitenkin otettava huomioon sddnto, jonka mukaan ulko- ja turvallisuus-
poliittisesti merkittivid hallituksen esitys on annettava siten, ettei avointa
erimielisyytté vallitse esityksen sisillostd.*?

Vuoden 1919 Hallitusmuodon kaudella katsottiin, ettd tasavallan presi-
dentilld oli valta médrité, ettd tietty hinen toimivaltaansa kuuluva asia on
hiinelle esiteltivid.** Syventymiittd tihin pidtosvalta-asetelman kannalta
kylldkin mielenkiintoiseen problematiikkaan perusteellisesti katson, ettd
luovuttaessa vanhasta esittelyjéarjestelmésti (vaikkakin piédtoksentekotilan-
netta yhi kutsutaan ja luonnehditaan esittelyksi presidentille) ja siirryt-
tdessd vastuukatetta painottavaan kaksivaiheiseen pditoksentekojirjestel-
maédn, presidentti ei voi maadriti siitd, mitd asioita hinelle esitellddn val-
tioneuvoston ratkaisuehdotuksina. Ratkaisuehdotukset ovat saaneet selkedsti
virkamiesesittelystid poikkeavan itsendisen poliittisen paidtoksen luonteen
vastuukatteen seurauksena.

Valtioneuvosto voi joko pysyéd aikaisemmassa ratkaisuehdotuksessaan
tai muuttaa sitd. Lienee itsestddn selvid, ettd valtioneuvosto voi — vaikkei
titd perustuslaissa sdddetd — katkaista prosessin ja jéttdi toisen ratkaisueh-
dotuksen ainakin toistaiseksi tekeméttd (laki valtioneuvostosta 18 §, ” Val-
tioneuvosto voi siirtdd asian kisittelyd yleisistunnossa”).

Hallituksen esitysten palautusinstituutiota voidaan tarkastella parlamen-
taarisen poliittisen ja aidon vastuun nikokulmasta. Kaikki kansallisen oi-
keusjérjestyksen muutokset lakitasossa toteutetaan hallituksen esityksin.
Tilloin joudutaan antamaan vaistamittd yhteiskuntapoliittisesti tai muu-

43 Perustuslakivaliokunta niyttii asettaneen ulkopoliittisesti merkittévit hallituksen esi-
tykset muista esityksistd poikkeavaan asemaan PeL. 93.1 §:n yhteistoimintavelvoitteen seu-
rauksena siten “ettei ulkopolitiikan alaan kuuluvia hallituksen esityksid tai muita asioita
ratkaista tavalla, jossa presidentin ja valtioneuvoston vilille jéisi avoin erimielisyys”. PeVM
10/1998 hallituksen esityksestd 1/1998 Suomen Hallitusmuodoksi, s. 25 s. Perustuslakiva-
liokunnan mietinnossd PeL 58 § ja 93 § liitettiin tdssd yhteydessi toisiinsa. Taté liittymad
luonnehdittiin PeLL 93 §:n tulkinnalliseksi vaikutukseksi PelL 58 §:dén.

4 Jyrinki 1967, s. 183. Hin esittelee yksityiskohtaisesti kisilld olevan problematiikkaan
liittyvéin kirjallisuuden mm. s. 242 ss.
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toin kiistanalaisia hallituksen esityksid. Hyviksymaélli téllaista lainsdddén-
toasiaa tarkoittavan valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen ja antaessaan hal-
lituksen esityksen eduskunnalle, tasavallan presidentti mielestini tulee myos
poliittiseen vastuuseen esityksen sisdllostd. Presidentin vastuu eroaa par-
lamentarismiin kuuluvasta ministerin vastuusta siin, ettei presidentti voi
joutua epéluottamusmenettelyn kohteeksi eduskunnassa eiki vastuusta
sdddetd perustuslaissa. Piddn kuitenkin tillaistakin “vastuuta” mediassa ja
presidentin kannattajakunnan edessi todellisena.* Vuoden 2000 perustus-
lain kaudella toteutetut sddnnolliset tasavallan presidentin nauttimaa kan-
salaisarvostusta mittaavat kyselytutkimukset saattavat olla osa tétd vastuu-
jarjestelmaa.

Ministerin sddaddnndinen parlamentaarinen vastuu (epidluottamuspii-
tos tdysistunnossa) ei ole johtanut ministerin eroon eduskunnan paitoksin
kuin ani harvoin Suomen historiassa (ulkoasiainministeri Rudolf Holsti/
reunavaltiopolitiikka ja sisdasiainministeri Yrjo Leino/Suomen kansalais-
ten luovuttaminen Neuvostoliittoon). Lisidksi on joitakin tapauksia, jol-
loin ministeri on pyytinyt eroa virheratkaisujensa seurauksena.*® Sen si-
jaan poliittisen vastuun hallitus ja presidentti joutuvat kohtaamaan me-
diassa toistuvasti. Jos tasavallan presidentti palauttaa kiistanalaisen halli-
tuksen esityksen vakuuttavin perusteluin, mutta hallitus antaa toisen rat-
kaisuehdotuksen entisenlaisena sitoen téiten tasavallan presidentin, lienee
selvid, ettd presidentti vapautuu edellisessd kappaleessa tarkoitetusta po-
liittissdvyisestd mediavastuusta.

Hallituksen esityksen palautusinstituutio voi kytkeytyd parlamentaari-
sen vastuukatteen kannalta my6s ylimmén valtiollisen vallankdyton kak-
soislegitimiteettiin. Vuoden 2000 perustuslain jédrjestelméssé presidentin-
vaali ei endd merkitse hallituksen eronpyynnén vilityksin katkeamaa val-

4 Vuoden 1919 HM:n ja valitsijamiesvaalin kaudella tasavallan presidentti Urho Kekko-
nen luonnehti presidentin poliittisen vastuun sanktioksi valitsijamiesvaalin kielteistd tu-
losta, esitelmd 23.10.1967, Vallankéytosti ja vastuusta, Juhlajulkaisu Urho Kaleva Kekko-
nen 1900-3/9-1975 5. 9 ss. Paavo Kastarin (1977, s. 192) mukaan Kekkonen itse yritettiin
saada poliittiseen vastuuseen ns. Honka-rintamaprojektissa.

46 Viimeisin esimerkki on kulttuuriministeri Suvi Lindénin ero Paavo Lipposen II halli-
tuksesta kesidkuussa 2002 oikeuskansleri Paavo Nikulan aloitettua selvityksen, oliko mi-
nisteri ollut esteellinen myontéessiin valtion tukea golfkentin omistajayhtiolle, jonka osakas
ministeri itse oli (Ilta-Sanomat 25.8.2002). Ministeri luonnehti menettelyddn muotovir-
heeksi ja ilmoitti erostaan eduskunnan kyselytunnilla.

Piddministeri Anneli Jadtteenmiki menetti eduskunnan luottamuksen sanan poliittises-
sa, joskaan ei PeL 3.2 §:ssi tarkoitetussa mielessi tdysistuntopdétokselld, ja esitti hallituk-
sensa eronpyynnon kesdkuussa 2003. Lienee nidet katsottava, ettd vasta eduskunnan péa-
tettyd nimenomaisesta epédluottamuksesta PeL 3.2 §:std johdettava ja Pel 64.2 §:ssd tar-
koitettu eroamistilanne syntyy.
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tioneuvoston toiminnan jatkuvuudessa. Kuitenkin voi tapahtua, ettd uu-
deksi presidentiksi valitaan jonkin oppositiopuolueen asettama president-
tiehdokas — jolloin saattaa syntyé ranskalaisessa parlamentarismissa ko-
habitaatioksi luonnehdittua tilannetta muistuttava asetelma: presidentti ja
pdaministerijohtoinen hallitus edustavat erilaista poliittista perinnetti.
Kohabitaatio viittaa yhteistoiminnan vékindisyyteen. Tdmi mahdollisuus
oli ndkopiirissd vuoden 2005 presidentinvaalissa, jolloin Kansallisen Ko-
koomuksen presidenttiechdokas oli suhteellisen ldhelld valituksi tulemista.
Jonkinlaisia miniatyyrejd kohabitaatiotilanteesta saattaa syntyéd valtioneu-
voston ulko- ja turvallisuuspoliittisessa ministerivaliokunnassa tasavallan
presidentin ja pddministerin, ulkoasiain-, puolustus- ja sisdasiainministe-
rin vilisissd suhteissa.

Jos presidenttiehdokas on vaalien yhteydessa esittinyt tavoiteohjelmia
jahallitus vaalien jédlkeen presidentin julkistetuista tavoitteista poikkeavia
ratkaisuehdotuksia, presidentti mobilisoi tietoisesti tai tahtomattaankin
ddnestdjdkuntaansa palauttaessaan valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen
viittauksin ohjelmallisiin tavoitteihinsa. Mobilisaatio aktivoitunee jo me-
diaseurannassa siitd, kuinka hallitus palautukseen reagoi. Varsinainen va-
litsijakuntareaktio saattaa korostua, koska presidentti on oikeudellisesti
velvollinen luopumaan tavoitteistaan joutuessaan antamaan hallituksen
esityksen valtioneuvoston péidtettyd uudesta, alkuperdistd vastaavasta rat-
kaisuehdotuksesta.

Edellisessi alaluvussa esitetyt ndkokohdat saattavat viitata siihen, ettd
parlamentaarisen vastuukatteen jirjestelma hallituksen esityksiin liitetty-
ni (ja siis viime kiddessé presidenttid sitovana) ei ole aivan niin véritdn ja
viistyvi valtaoikeus tasavallan presidentilld kuin presidentinvaltakeskus-
telussa on tahdottu nihda.

6.2 Muut ratkaisuehdotukset

Muissa kuin hallituksen esityksid tarkoittavissa ratkaisutilanteissa tasa-
vallan presidentti voi pééittidd valtioneuvoston toisen ratkaisuehdotuksen
tultua esittelyyn, haluamallaan tavalla. Sanan oikeudellisessa merkityk-
sessi tasavallan presidentin pédtdsvalta on tdllin rajoitukseton.*” Tihin

47 Tasavallan presidentin toimivalta poiketa jalkimmiisesti valtioneuvoston ratkaisuehdo-
tuksesta mainitaan nimenomaisesti hallituksen esityksessd (HE 1/1998, s. 107).” Asiaa uu-
delleen esiteltdessi presidentti voisi tehdd myos uudesta ratkaisuehdotuksesta poikkeavan
paitoksen, jos hidn katsoo siihen olevan aihetta”. 58.2 §:n péittelysiddntd on maallikkoluki-
jalle vaativa (kysymyksessd on pddsddannon, “ratkaisuehdotukset”, alajoukkoa “esitykset”
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sektoriin kuuluu merkittdavid péiatoksid. Sellaisina voidaan pitdd paiatosti
valtiosopimusneuvotteluihin ryhtymisesti ja neuvotteluvaltuuskunnan aset-
tamisesta tirkeiden ulko- ja turvallisuuspoliittisten sopimusten ollessa
kysymyksessd paitostd allekirjoitusvaltuuksista, valtiosopimuksen rati-
fioimisesta tai irtisanomisesta, erditd keskeisid virkanimityksii, lain vah-
vistamista*, koko presidentin asetuksenantovaltaa®’, valtioneuvoston ji-
senen eronpyyntod ja erindisid kriisitiloihin liittyvid erityistoimenpiteitd.
Sodasta ja rauhasta (rauhansopimuksesta) tasavallan presidentti paittdaa
valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta yhteisesti eduskunnan kanssa seki
liikekannallepanosta ratkaisuehdotuksesta eduskunnan koollaolovelvoit-

tarkoittava e contrario -tulkinta).

Lienee selvid, ettd jo ensimmadisen, kylldkin hallituksen esitysti tarkoittavan ratkaisu-
ehdotuksen palauttaminen saattaa asiallisesti olla merkittdvdd ja itsendistd padtosvallan
kédyttdmisti, joka herdttdd median huomion ja voi vaikuttaa myos hallituksen esityksestid
tehtévin toisen ratkaisuehdotuksen sisdltoon. Jos tasavallan presidentti joutuu antamaan
uuden ratkaisuehdotuksen tahtonsa vastaisessa muodossa ja kysymyksessé on hallituksen
esitys lakiehdotuksen tai kansainvélisen sopimuksen hyviksymiseksi, valtioneuvoston tie-
dossa on lisiksi, ettd presidentti voi jatkaa obstruktiota sitovan péditdsvallan puitteissa lain
vahvistamisvaiheessa tai paitettiessd lopullisesti kansainvilisoikeudellisen sopimuksen ra-
tifioimisesta eduskuntakésittelyn jilkeen.

4 PeL 77.1 $:n mukaan presidentti voi hankkia vahvistettavaksi toimitetusta laista lausun-
non korkeimmalta oikeudelta tai korkeimmalta hallinto-oikeudelta. Perustuslaki ei sdddd
siitd, miten lausuntopyynnostd pédtetddn. Hallituksen perustuslakiesityksen mukaan “pre-
sidentti voisi pdattdad lausunnon hankkimisesta, vaikka valtioneuvosto ei olisi tétid ehdotta-
nutkaan” (HE 1/1998, s. 128). Ylimpien tuomioistuinten lausuntoon liittyy oma valta-as-
pektinsa PeL. 106 §:ssd sdddettyd perustuslain etusijasddnnostod silméilldpitden. Jos ndet
laki vahvistetaan oloissa, jolloin KKO tai KHO on lausunnossaan luonnehtinut lain perus-
tuslain vastaiseksi, saattaa todennédkoisyys PeL. 106 §:n kédyttoonottoon lain tultua voi-
maan olla huomattava.

Lausuntopyynndlld on erityinen merkityksensi silloin, kun lain siétdmisjérjestys on edus-
kunnassa osoittautunut kiistanalaiseksi. Valta-aspektin lausunto voi saada silloin, kun pe-
rustuslakivaliokunta on tutkinut lakiehdotuksen sddtdmisjérjestyksen, mutta tasavallan pre-
sidentti silti padttdd lausuntopyynnosté. Saraviita 2005, s. 309 s. sekid Pe VL 22/2001 ja 36/
2001.

Antero Jyrdanki (2003, s. 413, alaviite 32) tarkastelee tasavallan presidentin tiettyd lau-
suntopyyntdd laista, jonka valtiosddnndnmukaisuus oli késitelty perustuslakivaliokunnas-
sa ja laki oli jitetty lausunnon perusteluin vahvistamatta. Oikeuskansleri Paavo Nikula oli
sittemmin kirjoittajalle esittinyt, ettd “veto-oikeuden kéyttiminen ei tulisi toistumaan sel-
laisissa asioissa, joissa perustuslakivaliokunta olisi lausunut vahvistettavan lakiehdotuk-
sen suhteesta Suomen perustuslakiin”. Oma kantani on, ettei oikeuskanslerilla ole vahvis-
tamistoimivallan epddvid pddtosvaltaa perustuslain mukaan, ja tuskin oikeuskansleri on
sitd tarkoittanutkaan.

49 Presidentin asetuksenantovallan ala on hyvin suppea: asetuksenantovalta kuuluu péi-
asiassa valtioneuvostolle presidentin antaessa vain valtiosopimusten voimaansaattamisase-
tuksia. PeL 80 § ei tosin tdstd suoranaisesti sdddd. Lisdksi perustuslakivaliokunnan toistet-
tujen lausuntojen perusteella asetuksenantovalta blankettilakien toteutuksesta on siirretty
valtioneuvoston asetusten tasoon.
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tein (PeL 93.1 § ja 129 §). Omana ryhménéén ovat poikkeuslaeilla presi-
dentille sdddetyt valtuudet kuten alussa mainittu piitosvalta kriisinhallin-
tajoukkojen lihettimisesti. "

6.3 Ratkaisuehdotukset liittyneini vapaamuotoisempaan
ulkopoliittiseen péaitoksentekoon

Parlamentaarisen vastuukatteen seuraavalla tasolla, ulkoasioissa (Pel. 93.1
§), tasavallan presidentin paidtdsvalta on PeL. 58 §:std poikkeavassa, kaksi-
tasoisessa vastuukatteessa. Ulkoasioita koskevat péditokset tehdddn kah-
dessa eri jarjestelméssd. On siis erotettava toisistaan ne ulkoasiat, joista
paitetddn PelL 58 §:n sdéintdjen mukaan (viralliset, esittelyyn perustuvat
paitokset, kuten pddtos valtiosopimuksen ratifioimisesta I. hyviaksymises-
td), ja selkedsti poliittisluontoiset, vapaamuotoisemmat asiat, joista piite-
tidn PeL 93.1 §:n alaisuudessa.’!

Varsin usein virallisluonteisia pddtoksid PelL 58 §:ssd sdddetyin ta-
voin edeltdd paitoksenteko, joka tapahtuu presidentin ulkopolitiikan johto-
vallan puitteissa, mutta yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa. Voimme
ajatella esimerkkiné jotain merkittdvda valtiosopimusta. Alkuvaiheessa
paitokset sopimustunnusteluista tai tillaiseen sopimusprojektiin ryhty-
misestd ylipddtddn tehddédn yhteistoimintamenettelyn sddntdjen mukaan

30 Ks. my6s valmiuslain (1080/1991) 3 §. Todettakoon, ettd oikeusministerion asettama
valmiuslakitoimikunta ehdottaa, ettd valmiuslain kéyttdedellytysten toteaminen siirrettdi-
siin valtioneuvoston asetuksen tasoon mutta siten, ettd asetuksesta piitettéisiin yhteistoi-
minnassa tasavallan presidentin kanssa (2005:2). Ks. myds tavallisessa lainsdédtdmisjirjes-
tyksessi sdddetyn puolustustilalain (1083/1991) 2 § (199/2000). Ahvenanmaan itsehallin-
tolain nojalla tasavallan presidentti vahvistaa Ahvenanmaan valtuuskunnan vuosittaisen
verohyvitystd koskevan péitoksen (itsehallintolan 1144/1991 34, 49 ja 56 §). Tasavallan
presidentilld on erdédnlainen veto-oikeus suhteessa Ahvenanmaan valtuuskuntaan seki
maakuntalainsddadantoon.

31 Voidaan panna merkille, ettd vuoden 2000 perustuslaki nimenomaan varaa tilaa tasaval-
lan presidentin kahdenviliselle tai henkilokohtaiselle diplomatialle suhteessa muiden val-
tioiden edustajiin. PeLL 93.3 §:n mukaan “ulkopoliittisesti merkittdvien kannanottojen il-
moittamisesta muille valtioille ja kansainvilisille jarjestoille vastaa ministeri, jonka toimi-
alaan kansainviliset suhteet kuuluvat” (ulkoasiainministeri tai muu ulkoasiainministerioon
madrétty ministeri). Vuoden 1919 HM:n 33.2 §:n mukaan “kaikki tiedonannot ulkovaltioil-
le” oli annettava ulkoasiainministerin vélityksin. Uusi sddnnos on kirjoitettu pidasiassa
muita ministeriditd kuin ulkoasiainministeriotd tarkoittaen, mutta se koskee myos tasaval-
lan presidenttid (KM 1997:13, s. 264 ja HE 1/1998, s. 147). Sdénnosti on tulkittava laajen-
tavasti siten, ettd se koskee myos kaikkia ohjeita Suomen edustustoille ja merkittdvid oh-
jeita Suomen edustajille ulkomailla (HE 1/1998, s. 148, kursivoinnit IS). Ohjeiden sisil-
lostd padttdd tasavallan presidentti (ks. alaviite 80).
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(PeL 93 §). Kun asia on poliittisessa mielessd valmis, tehdddn virallis-
luontoiset paitokset esimerkiksi sopimuksen allekirjoittamisvaltuuksis-
ta, sen eduskuntakésittelyd tarkoittavasta hallituksen esityksestd sekid
ratifioinnista PelL 58 §:ssd sdddetyssé jarjestelméssa.

Toisin kuin useissa muissa valtiosddnnoissd, yksi merkittdvimmistd ul-
kopolitiikan instrumenteista, kansainvélisoikeudellinen velvoittautuminen
eli lopullinen sitoutuminen valtiosopimuksiin on jitetty perustuslaissa sdén-
telemiittd. Velvoittautumistoimiin viitataan vain lyhyesti esitoissi.>? Sopi-
muksentekomenettely on kansainvilisoikeudellisesti sdidetty Wienin val-
tiosopimuskonventiossa.>® Piitdsvaltaa menettelysti eri vaiheissaan (neu-
votteluvaltuudet, sopimuksen allekirjoittaminen ja lopullinen sitoutumi-
nen eri muodoissaan, kuten ratifiointi) ei voi arvioida suoraan perustus-
lain sddnnoksien perusteella. Lihtokohtana on néin ollen PelL 93 §:n 1
momentin sddnnds “Suomen ulkopolitiikkaa johtaa tasavallan president-
ti”. Sen sijaan eduskunnan paitosvalta valtiosopimuksista ja muista kan-
sainvilisoikeudellisista velvoitteista on yksityiskohdittain sdénnelty (PeL
94 §ja95%).

Piditosvalta sitovaan kansainvilisoikeudelliseen velvoitteeseen johta-
vista toimenpiteistd yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa ndyttdd syr-
jaytyvin lex specialiksen, PeL. 58 §:ssd sdddetyn pditdsvaltasdinndston
edessi. Niissid asioissa yhteistoimintavaihe, mm. piitoksenteko tiettyyn
sopimusprojektiin ryhtymisesti, lienee jo takanapdin. Koska kysymykses-
sd ei ole hallituksen esitys, pddtokset kuuluvat niihin tapauksiin, joissa
tasavallan presidentti voi poiketa valtioneuvoston jalkimmaiisestd ratkai-
suehdotuksesta (e contrario -paitelma).

2 HE 1/1998, s. 144. Esitetyssi luettelossa mainitaan mm. Suomen kiytettdvissi oleva
retorsiomuoto Suomen kohdistuneen sopimusrikkomuksen seurauksena, diplomaattisuh-
teiden katkaiseminen. Muut Suomen kéaytettdvissi olevat, so. kansainvilisen oikeuden sal-
limat sanktiot jitetddn avoimeksi.

33 Sopimusmenettelyn yksityiskohdista Hakapdiii 2003, s. 25 ss. Ks. myos HE 1/1998, s. 48
ja 145 (ns. sekasopimukset jdsenvaltion toimivaltaan kuuluvina sopimuksina). Wienin kon-
ventio syrjayttdd kansainvilisoikeudellisena velvoitteena perustuslain. Konventio on pysy-
nyt samansiséltdisend vuoden 1919 HM:n kaudesta vuoden 2000 perustuslain kauteen lu-
kuunottamatta sité, ettd Suomi on peruuttanut vuoden 1919 HM:n kaudella tekeminsi, pre-
sidentin yksinomaista ulkopoliittista velvoittautumisvaltaa tarkoittaneen varauman.

Konventio ei médritd sitd, mikd kansallinen toimielin pdittdd ratifioinnista tai muista
sitoutumistoimista (13—17 art.). Suomen osalta PeL. 93 § toteuttaa toimivaltajaon mm. si-
ten, ettd EU-sidonnaisissa tapauksissa ratifioinnista paittdé valtioneuvosto. Ks. esim. Val-
tioneuvoston paitds 8.6.2006 ratifioida yleissopimus Euroopan unionin uusien jdsenval-
tioiden liittymisestd sopimusvelvoitteisiin sovellettavaa lakia koskevaan yleissopimukseen
sekd sen tulkintaa Euroopan yhteisdjen tuomioistuimessa koskeviin ensimmaéiseen ja toi-
seen poytékirjaan.
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PeL 94.2 §:n toimivaltajakosdénnds suhteessa ulkoasioihin ja EU-
asioihin on sikéli problemaattinen, ettd EY:n (ja tulevaisuudessa ehki sen
korvaavan EU:n) jaetun toimivallan sektorissa tehtdvit kansainvélisokeu-
delliset sopimukset (ns. sekasopimukset) ovat asiasisédlloltddn suurelta osin
EY/EU-asioita, mutta muodoltaan valtiosopimuksia, jotka siis mm. saate-
taan voimaan lakitasossa ja ratifioidaan sopimuksen sitd edellyttdessa ta-
savallan presidentin pditosvallan puitteissa.

EY:n/EU:n yksinomaisen toimivallan puitteissa tehtévét sopimukset ovat
sekd tasavallan presidentin ettd valtioneuvoston sitovan pditosvallan ulot-
tumattomissa, joskin Suomi valtiona voi vaikuttaa ddnestystuloksiin esim.
ministerineuvostossa ja estii yksimielisyyttd edellyttivin sopimuksen te-
kemisen valtioneuvoston padttimén ns. Suomen kannan mukaisesti.

Vuoden 2000 perustuslain esitoissd pidettiin mahdollisena tasavallan pre-
sidentin sopimuksentekovallan rajoitettua delegoimista muille viranomai-
sille puuttumatta sithen, missi jérjestyksessi se toteutetaan.>* Jos delegointi
suoritetaan valtiosopimustekstin vilityksin midrddmalla joku viranomai-
nen tdydentdmain tai yksityiskohdittain médrittiméén sopimusta, delegointi
on presidentin lopullisen pditosvallan piirissi. Jos se taas suoritetaan kan-
sallisen lainsdddinnon vélityksin, se on toteutettava hallituksen lakiesityk-
sin ja siten valtioneuvoston viimekitisen pddtosvallan piirissa.

Joskus ulkopoliittinen péaiatoksenteko pysyy kokonaan PeLL 93 §:n puit-
teissa. Esimerkkini tistd on Suomen virallisen, valtioyhteisdssé sitovaksi
tarkoitetun kannan ilmoittaminen Yhdistyneiden Kansakuntien yleisko-
kouksessa. Ainestyksen kohteena olevan asian ulkopoliittinen merkitti-
vyys midrii tilloin sen tason, jolla ulkopoliittinen yhteistoimintavelvoite
tillaisessa tapauksessa toteutetaan.

Tassa kirjoituksessa syrjdytetdadan ulkopoliittisen pddtoksenteon ja tur-
vallisuuspoliittisen pddtoksenteon liittymékohdat. Niiden problemaattisuutta
kuvaa alussa selostettu kriisinhallintalainsdddédnto. Tyydyn vain muodolli-
seen jakoon, jonka mukaisesti turvallisuuspoliittiset ratkaisut tehdédén ul-
koasioiden vastuukatteen ohessa osin tasavallan presidentin ylipdillikkyyden
rajoitetussa vastuukatteessa.>

3 HE 1/1998, s. 145. Esityksen perusteluna tosin viitataan PeVL:oon 15/1994 vuoden
1919 HM:n kaudelta. Seki presidentin ulkoasiainvallan ettd valtioneuvoston EU-pditos-
vallan delegoinnin problematiikka edellyttédisi oman erillisen tutkimuksensa.

3 Ulkopolitiikan johtovallalla ja ylipéillikkyyteen (PeL 128 §) liittyvilld turvallisuuspo-
liittisella paitosvallalla on runsaasti keskindisié sidoksia. Otan tdssd vain esimerkiksi maa-
miinaproblematiikan. Siind yhdistyivit toisaalta presidenttijohtoinen valtiosopimuspoli-
tiikka ja ylipaillikonvaltaan kuuluvat turvallisuuspoliittiset ndkokohdat. Suomi on muka-
na kaikissa muissa monenkeskisisséd asevalvontasopimuksissa paitsi henkilomiinat kielti-
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6.4 Parlamentaarisen vastuukatteen toteutuminen
yhteistoimintamenettelyssi ulkoasioissa

Tasavallan presidentti johtaa ulkopolitiikkaa, mutta johtovaltaa kiytetddn
“yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa”. Perustuslakiteksti ndyttda tosin
viittaavan valtioneuvostoon kollegiona (yleisistunto), mutta perustuslain
esitoistd pditellen vastuukate voi joissakin asioissa rajoittua pienempiin
osiin valtioneuvostoa (mm. padtokset valtioneuvoston ulko- ja turvallisuus-
poliittisessa ministerivaliokunnassa, ns. UTVA) ja jopa yksittéisiin valtio-
neuvoston jiseniin.>®

vissd Ottawan sopimuksessa, jonka ratifioijavaltioiden kokouksiin Suomi osallistuu tark-
kailijana. Suomi liittyy Ottawan sopimukseen vuonna 2012 ja hévittié jalkaviakimiinat vuoden
2016 loppuun mennessé (http://formin.finland.fi/public/default.aspx?nodeid). Maamiino-
jen korvaamiseksi Suomeen on hankittu ns. tykiston kuorma-ammuksia. Oslossa helmi-
kuussa jdrjestetyssd kokouksessa 46 valtiota, Suomi mukaan lukien, hyviksyi julkilausu-
man kansainvélisen yleissopimuksen valmisteluksi rypidlepommeiksi kutsuttujen kuorma-
ammusten kieltdmiseksi. Tasavallan presidentti Tarja Halonen ilmoitti lehtihaastattelussa
hyviksyvinsi itsestddn tuhoutuvat kuorma-ammukset. Seuraavana pdivind puolustusvoi-
mien komentaja amiraali Juhani Kaskeala ilmoitti maanpuolustuskurssin avajaisissa piti-
missddn puheessa, ettd Suomen on mahdotonta sitoutua rypéleaseiden tdyskieltoon, koska
tdyskiellon my6td menetettdisiin olennainen osa maavoimien tulivoimasta ja juuri se suo-
rituskyky, jolla on tarkoitus korvata kdytostd poistettavat maamiinat. (Mm. Helsingin Sa-
nomat 3.3.2007, Uutispdiva-Demari 6.3.2007 ja Kaleva 4.3.2007.) "Léhdemme siitd, ettd
hankittavat rypédlepommit ovat tdysin kansainvilisten sopimusten mukaisia. Kaikilla nyt
kéytettdvissd olevilla tiedoilla meilld on ihan turvallinen pohja menni eteenpéin”, Halonen
sanoi Kalevalle. Presidentti kertoo keskustelleensa viimeksi muutama péivi sitten puolus-
tusministeri Seppo Kédridisen (kesk.) ja puolustusvoimain komentajan Juhani Kaskealan
kanssa asiasta ja toteaa, ettd nikemys on yhteinen.

% Ajantasainen kuvaus timin valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisen valiokunnan
yhteiskokouksen (laki valtioneuvostosta, 175/2003, 24 §, ns. TP-UTVA) toimintatavoista
sisdltyy UaVM:66n 13/2006. Presidentti/pdi- ja ulkoasiainministerikohtaisia yhteistyomuo-
toja tarkoittaen mietinndssé kiytetdidn lyhenteitd TP-PMI ja TP-UMI. Viimeksi mainituilla
viitataan PeL 93 §:ssd sdddettyyn ulkopoliittiseen padtoksentekoon yhteistoiminnasta val-
tioneuvoston kanssa padministeri- ja ulkoministeritasossa. "Uuden perustuslain voimaan
tultua 1.3.2000 tasavallan presidentti ja paddministeri sopivat kiytdnnosté, jonka mukaan
TP-UTVA-kokouksia jdrjestetdin tarvittaessa” (tiedote 45/2000/3.3.2000). Nditd yhteis-
kokouksia jdrjestetdédn saadun selvityksen mukaan noin kerran kuussa. Ensimmaéisessé TP-
UTVA:n kokouksessa pddministeri avattuaan kokouksen luovutti sen jilkeen puheenjohta-
juuden presidentille. Tama menettely loi pohjan kdytdannolle, jossa presidentti kiytannossi
johtaa puhetta. Saadun selvityksen mukaan ennen johtopéitosten tekemistd presidentti
varmistaa padministeriltd, ettd johtopéditosten siséltd on valtioneuvoston kannan mukai-
nen. Kokoukset kutsuu kéytdnnossé koolle pddaministeri, ja hdn hyviksyy valiokunnan sih-
teerin eli ulkoministerion alivaltiosihteerin laatiman asialistan. Kokoukset pidetién yleen-
sd perjantaisin EU-ministerivaliokunnan kokouksen ja tasavallan presidentin esittelyn jal-
keen. Kokoukset pidetddn symbolisestikin pyoredn pdydin ddressd. Kokouksista laaditaan
poytikirjat ja kokouksen asiakirjat ovat julkisuuslain (24 §:n 1 kohta) nojalla salaisia, ellei
niitd erikseen todeta julkisiksi.”
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Paitoksenteko voi erdissd tapauksissa rajoittua yhteistoimintaan pdi-
ministerin, ulkoasiain- tai muun ministerin kanssa.>’ T#lloin edetdin jo
kauas perustuslain sanamuodosta, joka sitoo yhteistoiminnan “’valtioneu-
vostoon”.’® Huomattavaa on sekin, etté yhteistoiminta presidentin ja kah-
den samaan hallitusryhméén kuuluvan ministerin kesken (mm. Paavo Lip-
posen II hallituksen kaudella) irrottaa yhteistoiminnan hallituskohtaisesta
parlamentarismista ja tdydestd parlamentaarisesta vastuukatteesta, silld koko
hallituskoalitio ei osallistu paatoksentekoon.

Olennaisinta on, ettd ulkoasioita tarkoittavasta sdéntelystd PeL. 93.1 §:ssd
puuttuvat kriteerit sille, kuinka ratkaistaan yhteistoimintaosapuolten eri-
mielisyystilanne, jossa toisaalta tasavallan presidentti ja toisaalta myota-
vaikuttava valtioneuvosto, sen osa tai yksittdinen valtioneuvoston jdsen,
ovat erimielisiii ajankohtaisen ulkopoliittisen projektin toteutustavasta.>’

57 HE 1/1998: "Presidentin ulkopolitiikan hoitoon liittyvid toimintaa koskee myos ehdo-
tettu 93 §. Se edellyttdi, ettd presidentin muuhun kuin médrdmuotoiseen ulkopoliittiseen
padtoksentekoon liittyy parlamentaarinen vastuukate, joka voi kidytdnnossi toteutua esi-
merkiksi presidentin ja pddministerin tai asianomaisen ministerin vélisten keskustelujen
kautta taikka valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisessa valiokunnassa tapahtuvassa
valmistelevassa kisittelyssd presidentin ldsni ollessa. Toisessa yhteydessd (s. 145) maini-
taan kahden keskeisimmén ministerin lisdksi “kulloinkin kysymyksessi olevan asian val-
mistelusta vastaava muu ministeri”. Tdimé voidaan ndhdé yhteydessi siihen, ettd ulkoasiain
vallan keskitystd ulkoasiainministerioon on vuoden 2000 perustuslain kaudella purettu si-
kaili, ettd valmisteluvaltaa on siirretty muille ministerioille ja valtioneuvoston kanslialle.

3 Yhteistoimintamenettelyn yksityiskohtien siiintely tarkoitettiin toteutettavaksi tavalli-
sen lain tasossa (PeVM 10/1998, s. 26 ja HE 1/1998, s. 145). Perusteluissa puhutaan “alem-
manasteisista saddoksistd”. Tdstd huolimatta sdédntely on niukkaa ja pddasiassa sidoksissa
esitdiden perustelulausumiin, jopa niin keskeisissd asioissa kuin ulkopolitiikan toteutus
presidentin ja yhden valtioneuvoston jdsenen vilisin konsultaatioin. Merkittidvin sddnnds
on sindnsd niukka valtioneuvostolain 24 §.

¥ Valtiosdintouudistuksen valmistelun komiteavaiheessa ehdotettiin ulkopoliittisen vas-
tuukatteen médreeksi sdadntod, jonka mukaan presidentti ja valtioneuvosto padttdisivit asioista
“yhdessd”. KM 1997:13, s. 259. Komitea sitoi presidentin pdidtoksenteon “perustuslain
yleisiin sdédnnoksiin presidentin pidtoksenteosta”. Valtioneuvoston ratkaisuehdotusmenet-
telyd ei voitu tarkoittaa, koska jo komitea luki "yhteisiksi” padtoksiksi presidentin paatok-
set ministerin kanssa. ”Yhteistoiminta” on tihédn tasoon paremmin soveltuva termi.

Oikeuskansleri Jorma S. Aalto ei perustuslakiuudistuksesta antamassaan lausunnossa
(25.3.1998) nidhnyt em. ilmaisutapojen viilld merkittdvidd eroa. Yhteistoiminta oli Aallon
mukaan dynaamisempi kuin komitean ilmaisu, jota voidaan pitdd konkreettisempana yh-
dessédoloa edellyttiavind. Hén etsi késitteille merkityssisdltod Nykysuomen sanakirjan vi-
lityksin. Aalto analysoi lisdksi yksityiskohtaisesti presidentin ja valtioneuvoston toimival-
tasuhteita YUTP:n toteutuksessa ja viittasi Amsterdamin sopimuksen sdénnoksiin yhtei-
sestéd puolustuksesta.
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6.4.1 Ldheinen yhteistyo ulko- ja turvallisuuspoliittisessa
EU-pddtoksenteossa

Perustuslakivaliokunta on useaan kertaan painottanut, etté tiettyjen ulko-
jaturvallisuuspoliittisten ratkaisujen kuuluessa EU:n pdétosvaltaan tai kun
niistd yleisesti ottaen pddtetdin EU:n toimielimissd, pddtosvalta kuuluu
valtioneuvostolle PeLL 93.2 §:n mukaisesti. Valiokunta on néissi yhteyk-
sissi kuitenkin alleviivannut olevan “eri asia”, ettd valtioneuvoston tulee
talloinkin toimia “ldheisessd yhteistydssa tasavallan presidentin kanssa”.
Perustuslakitulkinnan kannalta ovat ongelmallisimpia EU:n yhteisen ulko-
ja turvallisuuspolitiikan (YUTP) piiriin kuuluvat asiat, joiden alalla val-
tioneuvoston tulee toimia “ldheisessi yhteistydssi presidentin kanssa”.®0
“Liaheisen yhteistyon” ja ulkopolitiikan johtovaltaan liittyvin “yhteistoi-
minnan” eroja ei médritelld, eikid yhteistyostd sdddetd PeL 93.2 §:ss4.%!
Léheinen yhteistyd toteutetaan péddasiassa kisittelemilld TP-UTVA:ssa
YUTP-asioita. Muista mahdollisista forumeista ei ole tietoja kéytettivis-
sd. Koska kysymyksesséd on perustuslakivaliokunnan mukaan valtioneu-
vostolle sdddetty, timin kirjoituksen otsikon ulkopuolelle jadvi péétos-
valta, tyydyn vain toteamukseen, ettd ldheisen yhteistyon velvoite oikeu-
dellisesti relevantiksi tarkoitettuna ndyttid edellyttdvin, ettei valtioneu-
vosto ole tilld PeL 93.2 §:n sektorilla toimivaltainen tekemdidn pdcdtoksid
ilman tasavallan presidentin jonkinasteista myotdvaikutusta.
TP-johtoinen UTVA kisittelee varsinaiset yhteistoiminta-asiat, mutta
my0s Y UTP-asioista keskustellaan. Tima PeL. 93.2 §:std ainakin ndennéi-
sesti poikkeava jdrjestelmid vahvistettiin tasavallan presidentin johtamaa
UTVA:a tarkoittaneen hallituksen esityksen perusteluissa.®”> Sanamuodon

%0 HE 1/1998, s. 147. YUTP:n alalla Suomen kannasta pééttamisen tulisi pohjautua valtio-
neuvoston ja presidentin yhteiseen kannanmuodostukseen”. Perustuslakivaliokunnan mie-
tinnOssd uudesta perustuslaista puhutaan samasta asiasta “ldheisend yhteistyond” viitaten
samaan madreeseen mietinndsséd 10/1994 (tuolloin asiayhteydessd “Suomen kanta merkit-
taviin ulko- ja turvallisuuspoliittisiin unioniasioihin”). Yhteistyotd perusteltiin silld, ettd se
on vilttamitontd ulkopolitiikan yhtendisyyden ja johdonmukaisuuden turvaamiseksi YUTP:n
toteutuksessa

61 Ks. esim. PeVL 51/HE 26/2006 puolustusvoimalaiksi. Tdssid yhteydessd oli kysymys
vieraan valtion avustamisesta kriisitilanteessa muutoin kuin sotavoimalla. Hallituksen esi-
tyksessi tasavallan presidentti pdittié osallistumisesta avun antamiseen, jos avun antami-
nen on ulkopoliittisesti merkittdvéd. Perustuslakivaliokunta alleviivasi PeLL 93.2 §:n sovel-
tamista silloin, kun avun antaminen valtiolle tulee harkittavaksi Euroopan unionin ja sen
jasenvaltioiden pditdsten ja toimenpiteiden perusteella. Lausunnossa viitattiin mm. halli-
tuksen alkuperidisestd esityksestd perustuslaiksi annettuun perustuslakivaliokunnan mie-
tintoon. (PeVM 10/1998). Ks. myos PeVL 54/2005.

2 HE 270/2002. Perustuslakivaliokunta sivusi asiaa valtioneuvostolakiehdotuksesta anta-
massaan mietinndssd: “Esityksen perusteluissa todetaan aivan oikein, ettd ministerivalio-
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mukaisesti 93 § siséltdd vain kaksi padtosvaltakategoriaa, yleisen ulkopo-
lititkan vastuukatteessa ja EU-asiat valtioneuvoston yksinomaisessa toi-
mivallassa. Liheisen yhteistyon EU-asiat on niiden yhdistelmi ohi PeL:n
sanamuodon. Ulkopuolinen ei voi péitelld — asiakirjojen ollessa salaisia,
ja kun kokouksista ei laadita systemaattista poytékirjaa — onko menettely-
tavoissa ja valtasuhteissa TP-UTVA:n kokouksissa joitakin eroja. Yhteis-
tyon “laheisyys” viittaa siihen, ettd kysymys on jostain enemmastd kuin
pelkisti konsultaatiosta.®® Avoimeksi kysymykseksi saattaa muodostua se,
miten tdmé toimintamuoto ehkd muuttuu, jos YUTP korvataan EU:n mah-
dollisessa uudessa perussopimuksessa uusimuotoisella ulko- ja turvalli-
suuspoliittisella padtoksentekomuodolla tai kun Eurooppa-neuvosto tulee
virallisesti, so. artiklatekstissd, osaksi EU:n organisaatiota.

6.5 Eraiiit esittely- ja aloiteperusteiset vastuukatteen muodot

Vastuukatteen erityistapauksia ovat ennenaikaisten vaalien miiarddminen
ja valtioneuvoston jdsenen vapauttaminen (sekd tissd syrjiytettivit armah-
dusasiat, presidentin kanslia-asiat ja Ahvenanmaan itsehallintoon liittyvit
asiat, PeL. 58 §:n 3 momentin 3 ja 4 kohdat sekd 5 momentti, in fine) ja
edelld jo kisitelty mahdollinen pditosvalta kokonaisen ministeriryhmin
vapauttamisesta valtioneuvoston jisenyydestid.®* Ennenaikaiset vaalit (edus-

kunnan yhteisilld kokouksilla on keskeinen asema valtioneuvoston ja tasavallan presiden-
tin yhteistyossd Euroopan unionin yhteistéd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevissa asioissa
ja ettd tima ministerivaliokunta on tidrked toimielin perustuslain 93 §:n 1 momentissa tar-
koitetun tasavallan presidentin ja valtioneuvoston yhteistoiminnan kannalta.” PeVM 13/
2002. Ks. myos HE 1/1998, s. 147, missd Y UTP-asiat nimenomaan osoitettiin EU-ministe-
rivaliokunnan sijasta ulko- ja turvallisuuspoliittiselle ministerivaliokunnalle.

63 Ks. my6s perustuslakivaliokunnan II lausunto kriisinhallintaproblematiikasta (PeVL 6/
2006), jossa vahvistetaan valtioneuvoston velvollisuus toimia ldheisessé yhteistydssi tasa-
vallan presidentin kanssa muodostettaessa Suomen kantaa sotilaallisen kriisinhallinnan
kaltaisiin merkittéviin ulko- ja turvallisuuspoliittisiin unioniasioihin. I kriisinhallintaprob-
lematiikkaa koskeneessa lausunnossa valiokunta viittaisi samassa yhteydessi perustuslain
esitoihin (HE 1/1998, s. 146147 ja PeVM 10/1998, s. 26).

% Presidentin péitoksii ei julkisteta verkossa muiden esittelypéitdsten tavoin, vain pii-
tosten lukumdiird ilmoitetaan. Tiettdvisti ainakin vuoden 2000 perustuslain alkuvuosina
armahdusasiat kisiteltiin presidentin esittelyn yhteydessd oikeusministerin esittelyni ja
siten, ettd muut valtioneuvoston jésenet olivat saapuvilla. Heiddn oikeudellinen ja poliitti-
nen vastuunsa presidentin armahduspéétoksistd on jossain miérin avoinna. Ahvenanmaan
itsehallintolaissa tarkoitetut muut kuin maakunnan taloutta tarkoittavat asiat (kdytdnnossi
Ahvenanmaan maakuntalakien vahvistaminen) esitellddn niin ikdin oikeusministeriosta
(Suksi 2005, s. 136 ss.). Tasavallan presidentin kansliaa koskevat asiat pditetddn virka-
miesesittelyssid kokonaan parlamentaarisen vastuukatteen ulkopuolella.
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kunnan hajotus) ja valtioneuvoston jdsenen vapauttaminen eronpyynnotta
edellyttavit presidentin ja piddministerin yhteisymmarrysti sikéli, ettd pai-
toksen ehtona on pdidministerin esitys. Se ei toisaalta sido presidenttii,
joka voi paittdd esityksesti poiketen. Ndissi tapauksissa tasavallan presi-
dentilld on positiivisen pditoksen syntymisen estimisvalta.

Ns. kabinettiasiat (sotilaskiiskyasiat) ovat parlamentaarisessa vastuukat-
teessa ainakin siten, ettd saapuvilla olevilla valtioneuvoston jisenillad (puo-
lustusministeri ja erdin edellytyksin padaministeri) on (vain) mielipiteen
ilmaisemisen oikeus kabinettikokouksessa.®> Parlamentaarinen vastuuka-
te muodostuu siité, ettd ldsni olleet valtioneuvoston jdsenet saattavat jou-
tua eduskunnan tiysistunnossa perustelemaan sekid omaa toimintaansa etti
presidentin paitostd.® Voidaan kyllikin viittdd, ettei tillainen vastuu ole
aitoa: ministeri voi aina vedota valtiosdintoon toteamuksin, ettd pddtos-
valta kabinettiasiassa kuuluu tasavallan presidentille puolustusvoimien
komentajan esittelysti.

6.6 Vastuukatteen parlamentaariset vaikutukset

Vastuukatteen oikeusvaikutukset on PeLL 93.1 §:n tarkoittamia ulkoasioita
lukuun ottamatta selvépiirteisesti médritelty lakitekstissi (PeL 58 §). Siitd
ei kuitenkaan saada kokonaiskuvaa vastuukatteen merkityksestd parlamen-
tarismin (poliittisessa) kokonaisjérjestelméssa.

PeL 58 § ei suoraan sdddad parlamentaarisesta vastuusta vaan padtos-
vallasta. PeLL 93 § puolestaan sditdd valtioneuvoston ja sen jdsenten
mydtivaikutusvallasta, joten vastuuaspekti eduskunnalle ei niy kumman-
kaan sanamuodosta. Kummassakin sddnnoksesséd vastuukate on perustus-
lain valmisteluasiakirjoista piitellen sdddetty tarkoittaen valtioneuvoston
ja sen jésenten vastuuta eduskunnalle presidentin padtoksistd, vaikka titd
ei ole sddnnoksiin kirjoitettu. Vastuu on poliittista, eduskunnan enemmis-

65 Laki puolustusvoimista (402/1974) 8 ja 8 a—c §:t. (228/2000), joka korvataan puolustus-
voimalailla. Sen mukaan tietyt paitokset sotilaskdskyasioissa esittelee puolustusministeri
(32.1°§).

% Eduskunta hyviksyi tammikuussa 2007 hallituksen esityksen 264/2006 puolustusvoi-
malaiksi. Laissa sdddetdédn uusi menettelymuoto péétettdessé sotilaskiskyasioista: puolus-
tusministeri esittelee valtakunnan sotilaallisen puolustamisen keskeisiin perusteisiin liitty-
vit sotilaskéskyasiat (32 §). Niin siis vastuukatejérjestelmé sai vield yhden lisdnyanssin:
vilittoméssid parlamentaarisessa vastuussa eduskunnalle olevan ministerin esittelysti (eikd
vain ldsné ollen) tehtivd paitos kabinettimenettelyssd. Ministeri on tdlloin myos oikeudel-
lisessa vastuussa paitoksestd. Ks. myos PeVL 51/2006.
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ton tyytymittdmyyttd hallitukseen tai ministeriin.®” Oikeudellisesta vas-
tuusta sdddetéddn erikseen. Lukijan on péddteltdvi vastuun olemassaolo 1a-
hinnd summittaisesta PeL. 3.2 §:n (valtioelinten tehtdvijako) sddnnoksesta
ja sen vaillinaisesta sanktioinnista.

PeL 58 §:n ja 93 §:n vilinen suhde nidyttdd karkeasti kuvattuna seuraa-
valta. 58 §:ssi tarkoitetut paatokset tehdédén asiakirjajulkisuuden ja esitte-
lijivastuun piirissd. Padtokseen mydtivaikuttanut valtioneuvoston jdsen
vastaa paitoksen sisdllostda eduskunnalle. Sen sijan PeL. 93.1 §:ssi tarkoi-
tetut, ulkopoliittisessa vastuukatteessa tehtavit paatokset (neuvottelut koko
hallituksen tasolla, pddtokset UTVA:ssa ja yhteistoiminta ministeritasol-
la) eivit sdanndnmukaisesti ole julkisia eiki niihin liity esittelyd. Vastuu-
kate ndyttdd ldhinnd merkitsevin sitd, ettd padtokset tehdddn neuvotellen,
jolloin tdssd konsensusmaisessa ratkaisutoiminnassa yhteistoiminta on
padtoksenteon hidaste ja monipuolisen harkinnan toteuttava varmistusme-
kanismi. Varsinainen parlamentarismille tyypillinen eduskuntakisittelys-
sd toteutuva “vastuu” ei ldheskiin aina voi tulla kysymykseen. Monet néisti
konsultaatioista lienevit sellaisia, ettd vasta poliittisen historian tutkimus
tuo esilld olleen problematiikan julkisuuteen. Toiminnot ovat laillisuus-
kontrollin ulottumattomissa (ks. luku 6.7). Tédssd suhteessa tilanne ei ndy-
td muuttuneen vuoden 1919 hallitusmuodon kaudesta (esim. sotia edelti-
neen kauden Itd-Karjala-problematiikka, skandinaavinen turvallisuusyh-
teisty0 ja Jarzev-neuvottelut, sotien jilkeen Y YA-sopimusneuvottelut,
Nordek, noottikriisi, taloudellinen integraatio EFTA:n, ETA:nja EEC/EY:n
puitteissa ja nyttemmin NATO-yhteistyo).

PeL 58 §:n séddntelemissd ratkaisutilanteissa on luultavaa, ettd julkis-
tettu, asiakirjoille merkitty valtioneuvoston ratkaisuehdotus asiassa, joka
ei voi tulla presidenttii lopullisesti oikeudellisesti sitovaksi, on voimakas,
tasavallan presidentin péddtdsvaltaa rajoittava vaikutus. Toisaalta voi olla
myds niinkin, ettd parlamentaarisen vastuukatteen erilaisissa toteutusti-
lanteissa ennen virallisluontoista pditostd ratkaisuehdotuksesta valtioneu-
voston yleisistunnossa (joko ensivaiheessa tai toisessa vaiheessa, presi-
dentin palautettua ensimmadisen ratkaisuehdotuksen) tasavallan presiden-
tin ja valtioneuvoston/pddministerin vilisilld konsultaatioilla on huomat-
tava merkitys lopullisen padtoksen sisillolle.

67 Asia erikseen on, etti oikeudellinen ministerivastuu (vastuu ministeririkoksesta) voi-
daan historiallisista syistd toteuttaa vain eduskunnan péétoksin rangaistavan teon seurauk-
sena. Téllaisen ministerid mm. syyttdmiskynnyksin suojaavan jérjestelmén soveltuvuudes-
ta nykyajan oikeusvaltioon ei perustuslakiuudistuksessa ollut puhetta.
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Vastuukatteen sanktioita (ratkaisuehdotuksesta piitetyt asiat sekd yh-
teistoimintamenettely ulkoasioissa) ei perustuslain esitdissd maédritelty.
Sanktiointi jdd parlamentarismin késitteen tavoin epdmédriiseksi ja sen
tutkimus oikeustutkimuksen ja politiikan tutkimuksen vilimaastoon. Yleis-
tavasti voisi otaksua vastuukatteella tarkoitetun sitd, ettd eduskunnalle
poliittisessa vastuussa oleva valtioneuvosto ja sen yksittidinen jdsen ovat
vastuussa presidentin padtoksestd ulkoasioissa, olipa se valtioneuvoston
tai sen jisenen tahdon mukainen tai ei. Poliittinen vastuu puolestaan reali-
soituisi siten, ettid valtioneuvosto tai yksittdinen ministeri voitaisiin epi-
luottamuslausein pakottaa eroamaan sellaisen tasavallan presidentin pii-
toksen seurauksena, joka on vastuukatteen piirissi, mutta jota eduskunnan
enemmisto ei hyviksy.

On kokonaan toinen asia, onko téllainen ajattelutapa ministerin vastuusta
endi realistinen ja yhteiskuntatodellisuutta vastaava nykyaikaisessa me-
diayhteiskunnassa. Voisi néet viittdd niinkin, ettd presidentti vastaa poliit-
tisesti ainakin mediassa ja poliittisessa historiassa niisti paitoksisti, jotka
poikkeavat valtioneuvoston tai yksittdisen ministerin ratkaisusta.’® Ensim-
miiselld presidenttikaudella vastuu voisi tdlldin realisoitua valitsematta
jadmisend toiselle kaudelle. Jalkimmaiselld kaudella tdmi sanktio ei toi-
misi, mistd seuraisi, ettd vastuu vaihtelee presidenttikausijaksotuksen mu-
kaan. Katsoisin kuitenkin, ettd presidentin “poliittisen vastuun” rajaami-
nen tilla tavoin presidentinvaaliin ei ole tiysin realistista inhimillisesti aja-
tellen. Lienee selvid, ettd toisellakin presidenttikaudella tasavallan presi-
dentti ottaa tarkoin huomioon kansalaisten, jirjestdjen, joukkotiedotusvi-
lineiden ja kansainvélisen areenan reaktiot pddtoksiinsd sekd toimii myos
tulevan poliittisen historian tutkimuksen huomioiden. Tamé nikyy mm.
presidenttien L. K. Relander, J. K. Paasikivi ja Mauno Koivisto muistel-
mista sekd U. K. Kekkosen muistiinpanoista.

Ulkopolitiikan sektorissa (PeL. 93.1 §) parlamentaariseen vastuukattee-
seen ei ole liitetty oikeudellisia médreitd lopullisesta sitovasta pédidtosval-
lasta. Merkittidvi osa yhteistoiminnassa tehdyistd ulkopolitiikan linjauksis-
ta julistetaan salaisiksi tai muuten pidetédén sellaisina. Toisin sanoen ei ope-

%8 Viitteiti tekstissi esitetysti antoi mediakeskustelu, joka liittyi tapahtumasarjaan, jossa
tasavallan presidentti Tarja Halonen palautti Suomen Pankin johtajanimitysté tarkoitta-
neen valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen, minki jdlkeen valtioneuvosto ehdotti uudessa
ratkaisuehdotuksessaan presidentin tukemaksi tiedettyd henkil6d, joka nimitettiin. Mis-
sédn vaiheessa mediakeskustelua vastuuta nimityspditoksestid — vaikka valtioneuvosto pe-
riti luopui ehdokkaastaan — ei sdlytetty hallitukselle, vaan péditosvallan kdyttédjéaksi ja vas-
tuun kantajaksi ymmdrrettiin tasavallan presidentti. Nimityspédiatokseen palattiin toistuvas-
ti myds vuoden 2006 presidentinvaalikeskustelun kuluessa.
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roida tallenteilla lainkaan. Mahdollisten erimielisyyksien lopullinen ratkai-
seminen joudutaan siten osittain jattdmiin oikeustutkimuksen ulkopuolel-
le. Tdssi kirjoituksessa tyydytddn vain kysyméiin, voidaanko jonkinlaisia
johtopditoksid tehdi siitd, ettd perustuslaki médrittdd tasavallan presiden-
tin ulkopolitiikan johtajaksi ja valtioneuvoston vain yhteistoimintakump-
paniksi. Toisin sanoen, voidaanko presidentin aseman luonnehdinnasta tehda
tdysin avoimessa ristiriitatilanteessa padtelmé, jonka mukaan lukkiutuneessa
tilanteessa, ja kun pditos on vélttaiméiton, ratkaisuvalta olisi sittenkin tasa-
vallan presidentilla?%® Arkiajattelussa johtamiseen kuuluu péitdsvalta. Teo-
riassa on ajateltavissa, ettd valtioneuvoston oikeuskanslerilla voisi olla jon-
kinlainen, ratkaisevakin rooli lopullisen péitosvallan méirittelijind. Oikeus-
kanslerin asemaan ja toimivaltuuksiin palataan jiljempéni.

PeL 93.1 §:n sanamuoto, joka alleviivaa tasavallan presidenttid ulkopo-
lititkan johtajana, viitannee siihen, ettid tasavallan presidentti on tdmin
seurauksena my0s yhteistoimintamenettelyssi toteutetun ulkopoliittisen
perusratkaisun todellinen vastuunkantaja.

Ulkopolitiikan johtovallan muotoamiseen liittyy toisaalta dynaaminen,
toisaalta paatoksentekomuotoja epdméardistava piirre. Y hteistoimintaa ul-
koasioissa kuvaavassa hallituksen esityksen kohdassa painotettiin, ettd ul-
kopolitiikan johtovaltaa tarkoittava PeLL 93 §:n sdédnnds on “muotoiltu jous-
tavaksi, jotta yhteistydon muotoja voitaisiin kehittii erilaisiin tilanteisiin ja
asiaryhmiin liittyvid tarpeita vastaaviksi. Sddnnoksen kannalta on olen-
naista varmistaa, ettd ulkopolitiikan johdon piditokset ja toimet kuuluvat
kaikissa tapauksissa parlamentaarisen vastuukatteen piiriin”’°. Ministeri-
kohtainen vastuukate nikyy vield selvemmin yksityiskohtaisista peruste-
luista: ”Se [PeL 93 §] edellyttii, ettd presidentin muuhun kuin madramuo-
toiseen ulkopoliittiseen pddtoksentekoon liittyy parlamentaarinen vastuu-
kate, joka voi kidytannossa toteutua esimerkiksi presidentin ja pdédministe-
rin tai asianomaisen ministerin vélisen keskustelun kautta taikka valtio-

% Perustuslakikomitean mietinnossi (KM 1997:13) ehdotettiin sanamuotoa, jonka mu-
kaan presidentti johtaa ulkopolitiikkaa “yhdessé valtioneuvoston kanssa” (s. 341). Halli-
tuksen esityksessd uudeksi hallitusmuodoksi (HE 1/1998) kiytettiin sittemmin vahvistet-
tua ilmaisua “yhteistoiminnassa”. Jan-Magnus Jansson (2000, s. 190) katsoo, ettd jilkim-
méiinen muotoilu antaa presidentille jossain méérin laajemman toimintavapauden (’rorel-
sefrihet”). Hin jatkaa, jotenkin vaikeatulkintaisesti: ”Skulle oeninghet rdda i ett drende
mellan president och statsrad, maste man falla tillbaka pa 58 §, enligt vilken presidentens
vilja i sista hand fdller utslaget (om det inte ror sig om en proposition till riksdagen).” Téstd
voi kuitenkin huomauttaa, ettei yhteistoiminta-asioissa tehdi ratkaisuehdotuksia.

70 HE 1/1998, s. 48 ja 106 sekd PeVM 4/1991 ja 1/1997).
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neuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisessa valiokunnassa tapahtuvassa
valmistelevassa kisittelyssi presidentin ldsnd ollessa.” Talld kohden vas-
tuukatteen toteuttajana ei edes mainita valtioneuvostoa kokonaisena. Pe-
rustelut voi lukea niinkin, ettd koko valtioneuvosto vastaa presidentin ul-
kopolitiikan johtovaltaan kuuluvista asioista vain silloin, kun piaitokset
tehdiin PeL 58 §:n puitteissa (mm. kansainvilisen sopimuksen allekirjoi-
tusvaltuudet ja sopimuksen ratifiointi, uuden valtion tunnustaminen jne.).”!
Vaikka PeLlL 93.1 § puhuu yksinomaan valtioneuvostosta — joka tidssi tar-
koittanee valtioneuvostoa “ministeristoni” — jo hallituksen esityksessd lue-
teltiin yhteistoimintamekanismeina toimintamuotoja, joihin osallistuu vain
osa ministereistd (ulko- ja turvallisuuspoliittinen ministerivaliokunta seki
presidentin neuvottelut piiministerin ja ulkoasiainministerin kanssa).”?
Perustuslaki ei aseta selkeitd rajoja sille, kuinka pienen ministeripiirin tai
periti yksittdisen ministerin kanssa presidentti voi perustuslain yhteistoi-
mintavelvoitteen puitteissa valtiosdinnon mukaisesti tehdd ulkopolitiikan
johtovaltaan kuuluvia ratkaisuja.

Yhteistoimintamuodon ja -tason valinta ei ndkdjdén ole oikeudellisessa
valvonnassa eikd péditosvallasta valittua pddtosmuotoa ole sdddetty. Val-
tioneuvoston suunnasta ei ndytd olevan kiytettdvissi keinoja korottaa ta-
savallan presidentin valitsemaa yhteistoimintatasoa. Toisaalta yksittdinen
ministeri tai UTVA:n jdsenist0 saattaa joutua oikeudelliseen ministerivas-
tuuseen, mikili ulkopoliittisia ratkaisuja tehdddn ministeri/valtioneuvos-
totasossa yksipuolisesti.

Vastuukatteen vaihteleminen ulkoasioissa asian laadun ja valitun me-
nettelytavan mukaan saattaa johtaa kdlytdnnon parlamentarismin toteutuk-
sessa erikoislaatuisiin tai ongelmallisiin tilanteisiin silloin, kun esimer-
kiksi enemmisto tai ainakin osa valtioneuvostosta on tietdiméton sellaisista
ulkopoliittisista linjaratkaisuista, jotka on tehty alemmilla tasoilla.

"1 Todettakoon, etti tasavallan presidentilld on ehdoton veto-oikeus erindisiin PeL 58 §:n
mukaisessa jirjestyksessd tehtiviin, ulkopolitiikan alan ratkaisuihin. Presidentti voi lopul-
lisin padtoksin esimerkiksi kieltdytya ratifioimasta kansainvilisoikeudellista sopimusta tai
estdd neuvottelujen aloittamisen uudesta kansainvilisoikeudellisesta velvoitteesta. Tekni-
sesti timd toteutetaan mm. siten, ettd presidentti poikkeaa valtioneuvoston toisesta ratkai-
suehdotuksesta.

72 Ulkoasiainvaliokunta kuvaa titi piitoksentekotasoa seuraavasti (UaVM 13/2006): " Ti4-
min lisdksi my0s pddministeri ja ulkoasiainministeri tapaavat presidentin sddnnollisesti
vihintddn kerran viikossa. Yhteydenpitoon ja valmisteluun kuuluvat olennaisesti myos vir-
kamiesten viliset kontaktit, ml. presidentin kanslian, pdiministerin ja ulkoministerion kanslian
sddnnolliset tapaamiset. Saadun selvityksen mukaan tasavallan presidentin kanslia saa yleisen
ulko- ja turvallisuuspolitiikan ohella laajasti kirjallista valmisteluaineistoa my6s EU:n ulko-
ja turvallisuuspolitiikasta — ml. EU-ministerivaliokunnan asiakirjat — niin valtioneuvoston
kansliasta kuin ulkoasiainministeriosti ja edustustoistakin.”
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6.7 Oikeuskanslerin asema vastuukatepiitoksenteossa

Perustuslaki ndyttdi jattdvin osittain avoimeksi sen, miten oikeuskansleri
valvoo yhteistoimintavelvoitteen piirissid tapahtuvaa ulkopoliittista padtok-
sentekoa. Jo PeLL 111.2 §:n edeltdjin, HM 47 §:n ja OKa:n ohjesddnnon
(1997) 3 §:n kaudella, jolloin oikeuskanslerin velvollisuudeksi oli nykyi-
seen tapaan sdddetty ldsnédolo yleisistunnossa ja presidentin esittelyssi,
paitettiin oikeuskanslerin suosituksesta, ettei kansleri osallistu ministeri-
valiokuntien kokouksiin. Kysymyksessd katsottiin olevan valmisteleva toi-
minta, jossa “poliittisilla kannanotoilla” oli padpaino.”® Uuden perustus-
lain yhteistoimintavelvoitteen ja muutetun valtioneuvostolain kaudella timi
luonnehdinta ei enédé pidad paikkaansa, silld PeLL 93 §:ssé tarkoitettua yh-
teistoimintavelvoitetta toteutetaan aidoin pdédtoksin ensisijaisesti juuri ulko-
ja turvallisuuspoliittisessa ministerivaliokunnassa.

PeL 111.2 §:n mukaan (’Oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen tieto-
jensaantioikeus”) oikeuskanslerin tulee olla Iisnid valtioneuvoston istun-
noissa ja esiteltdessi asioita tasavallan presidentille. Sanamuotonsa puit-
teissa sddnnods koskee vain varsinaisia virallisluonteisia paitoksenteko-
tilanteita. Nayttdisi siltéd, ettei oikeuskanslerilla sddnnoksen mukaan ole
“oikeutta” eikd siten myOskdidn velvollisuutta osallistua UTVA:n toimin-
taan saatikka alemman tason ulkopoliittiseen yhteistoimintamenettelyyn
(presidentti ja ministeri) muutoin kuin ehki tapauskohtaisesti ja ennakko-
valvonnan omaisesti tilanteissa, joissa tarvitaan kanslerin edustamaa oi-
keustieteellistd asiantuntemusta. Valtioneuvoston oikeuskansleri ei kiy-
tinnossi osallistukaan UTVA:n kokouksiin.”* Sddnnoksesti tuskin voidaan
tehdi vastakkaispditelméd, jonka mukaan kanslerilla ei olisi oikeutta saa-
da tietoja néissé yhteistoimintatilanteissa késiteltidvistd asioista ja konsul-
taatioiden pohjalta syntyvistd pddtoksista.

PeL 112 §:ssd (”Valtioneuvoston ja tasavallan presidentin virkatointen
laillisuuden valvonta™) sididdetiddn otsikon mukaan yleisemmin valtioneu-
voston ja tasavallan presidentin virkatointen laillisuuden valvonnasta. Py-
kildteksti puhuu “valtioneuvoston tai ministerin taikka tasavallan presi-

73 Oikeuskansleri Jorma S. Aallon 4.3.1997 piiviitty kirjallinen lausunto perustuslakiva-
liokunnalle. Oikeuskansleri viittasi tosin siihen, ettd erityisesti EU-ministerivaliokunnassa
tehtiin jo tuolloin asiallisesti “péitoksid” Suomen kannoista EU-asioissa.

74 Qikeuskansleri Paavo Nikulan ulkoasiainvaliokunnalle jittima 21.11.2006 piivitty Kir-
jallinen asiantuntijalausunto. Hinen mukaansa tasavallan presidentti osallistuu sddnnolli-
sesti valiokunnan kokouksiin. Nikulan mukaan valiokunnan ’dokumentaatio on varsin niuk-
kaa”. Valtioneuvoston sivulla ilmoitetaan valiokunnan poytékirjan olevan salainen asiakir-
ja (http://www.valtioneuvosto.fi/hallitus/ministerivaliokunnat/fi.jsp).
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dentin” “piditoksestd tai toimenpiteestd”. TAmai viittaisi oikeuskanslerin
laillisuusvalvontavelvoitteen ulottumiseen kaikille yhteistoimintavelvoit-
teen toteuttamisen tasoille. Toisaalta taas oikeuskanslerille sdddetty reak-
tiomuoto, huomautus, on pykélitekstissd sidottu poytidkirjaamiseen: jos
oikeuskansleri havaitsee valtioneuvoston tai ministerin taikka tasavallan
presidentin paitoksen tai toimenpiteen antavan aihetta huomautukseen, hinen
tulee esittdd huomautuksensa perusteluineen. Jos se jatetddn ottamatta huo-
mioon, oikeuskanslerin tulee merkityttid kannanottonsa valtioneuvoston
povtikirjaan. UTVA-tasoa alemmalla tasolla toteutettavaa yhteistoimin-
taa ei poytikirjata eikd tiettivisti UT VA-tasossakaan ainakaan tarkasti.”
Pell 12.2 §:ssé sédddetty tasavallan presidentin péditdsten laillisuusval-
vonta on sidottu oikeuskanslerin lausuntoon: jos presidentin paétos on lain-
vastainen, valtioneuvoston tulee saatuaan lausunnon oikeuskanslerilta il-
moittaa, ettei paitostd voida panna tdytdntoon, seki esittdd presidentille
paiatoksen muuttamista tai peruuttamista. Koska laillisuusvalvonta ei kuu-
lu tdmén kirjoituksen otsikon piiriin suoranaisesti, tyydyn tdssi vain totea-
maan, ettd PeLL 112 §:sséd sdddetty padtoksenteon laillisuuden valvonta-
sddnnostd ndyttdd huonosti soveltuvan presidenttijohtoiseen ulkopoliitti-
seen paitoksentekoon silloin, kun yhteistoimintamenettelyssd kdytetddn
vapaamuotoisia menettelytapoja valtioneuvoston istunnon ulkopuolella. On
niet vaikea puhua “presidentin paidtoksesti” silloin, kun kysymyksesséd on
ulkopoliittinen toimenpide, joka perustuu tasavallan presidentin ja jonkin
valtioneuvoston jdsenen vélisin konsultaatioin toteutettuun yhteistoimin-
taan tai UTVA:n keskusteluihin. Vield vaikeampi lienee kayttdd valtioneu-
voston kieltdytymistd tdytdntoonpanosta sanktiona. Lienee kuitenkin sel-
vid, ettd oikeuskanslerilla tidytyy olla sddnnoksen vaillinaisuudesta huoli-
matta toimivalta puuttua lainvastaisuuksiin myos ndisséd yhteyksissa.
Valtioneuvoston oikeuskanslerin lainvalvontatehtivi nidyttda uuden pe-
rustuslain kaudella muuttuneen sikéli, ettd tasavallan presidentin péétetta-
viksi tulevien ratkaisuehdotusten laillisuusvalvonta voidaan toteuttaa jo
valtioneuvoston yleisistuntovaiheessa, silla valvonta on kdytdnnossé pii-

75 Presidentin johtaman ministerivaliokunnan tehtidvit méiritelldén valtioneuvoston inter-
netsivulla seuraavasti: “Ulko- ja turvallisuuspoliittinen ministerivaliokunta ja tasavallan
presidentti kokoontuvat yhteiseen kokoukseen aina kun asiat sitd vaativat. Kasittelyé joh-
taa tasavallan presidentti asioissa, joissa hin antaa Suomen ulkopolitiikkaa koskevat toi-
mintaohjeet. Niisséd kokouksissa kisitellddn my6s Euroopan unionin yhteisté ulko- ja tur-
vallisuuspolitiikkaa koskevia asioita, jotka kuuluvat valtioneuvoston toimivaltaan” (http://
www.valtioneuvosto.fi/hallitus/ministerivaliokunnat/fi.jsp). Huomio kiinnittyy painopis-
teen asettamiseen presidentin ohjeistukseen. Voimme myds todeta, ettei tasavallan presi-
dentin asema puheenjohtajana perustu kirjoitettuun sdadnnokseen, vaan siihen, ettd valio-
kunnan toimintamuodot sifdettiin avonaisesti.
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asiassa ennakoivaa listavalvontaa. Toisaalta lainvalvontakate ulkopoliitti-
sessa pddtoksenteossa on menettelyteknisten seikkojen johdosta ndkdjdin
ohut.

7 POLIITTISESTA VASTUUSTA KIELTAYTYMINEN
JA PRESIDENTIN PAATOSTEN TAYTANTOONPANO
VASTUUKATEJARJESTELMASSA

Vuoden 1919 Hallitusmuodon kaudella keskusteltiin siitd, voiko valtio-
neuvosto vapautua poliittisesta vastuustaan tasavallan presidentin padtok-
sestd pyytdmilli eroa. Klassisessa parlamentarismissa ja myods suomalai-
sessa valtiosiintooikeuden tutkimuksessa titd on pidetty mahdollisena.”®
Erédit tutkijoista katsoivat, ettd yksimielinen valtioneuvosto voi (sanan oi-
keudellisessa mielessd) estdd presidenttid tekemésti valtioneuvoston “ka-
binettikysymykseksi” médrittamin pddtoksen. Toiset taas katsoivat, ettei
valtioneuvostolla tédllaista valtaa ole. PeLL 58 §:n muotoilut (sdédnnokset
valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen oikeusvaikutuksista) ndyttiavit hiivyt-
tdneen timédn vuoden 1919 HM:a himirtineen problematiikan, joten avoi-
meksi ndyttavit jadavian vain PeL. 93.1 §:n alaan kuuluvat ulkoasiat.
Péddministerin valintasddnnostd eduskunnan paitdksin ndyttid sisaltdvan
uuden piirteen vanhaan kabinettikysymysproblematiikkaan (hallituksen ero-
uhkaus keinona taivutella eduskuntaa) nidhden: kun hallitus on esittidnyt
eronpyynnon, lienee neuvottelut eduskunnassa aloitettava vilittomésti. Tatd
ei kuitenkaan ole mitenkéin sanktioitu, ja kaikissa oloissa eron pyytinyt
valtioneuvosto jatkaa tehtidvissddn oikeudellisesti ajatellen tdysin toimi-
valtuuksin siihen saakka kunnes uusi pddministeri on valittu ja hallituksen
nimitys esitelléiin tasavallan presidentille.”” Hallitusneuvottelujen kiynnis-
tdminen (kun tasavallan presidentti on myOntéinyt eron hallitukselle tosin
vapauttamatta sitd tehtivistiddn) niyttdd olevan eduskuntaa koskeva oikeu-

76 Tdméi oli Paavo Kastarin viitoskirjan ja hinen myShemmin tuotantonsakin johtotee-
moja. Kastari 1977, esipuhe s. V ss. ja 130 ss. sekd sielld mainitut lidhteet.

77 Syrjéytin tdssd sdintelemittdmin ongelman, onko presidentti oikeudellisesti velvolli-
nen myontdmddn eron. Vuoden 1919 HM:n kaudella Antero Jyrdnki (1967 s. 251) piitteli,
ettd “presidentti on velvollinen kohtuullisen ajan kuluessa suostumaan eronpyyntoon”.
Uudistetun 1919 HM:n jérjestelméssd oikeudellinen dériraja seurasi eduskunnan tekemis-
td epdluottamuslausepiétoksestd, jolloin valtioneuvoston on erottava ja presidentin on myon-
nettévi ero eronpyynnottikin. PeL 64 §. Ks. HE 1/1998, s. 115. "Presidentin tulisi tdlloin
myontdi ero.”
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dellinen velvoite, jonka noudattamista valvoo viime kiddessd eduskunnan
puhemies. Tasavallan presidentti ei voi osallistua tdhdn menettelyyn muu-
toin kuin olosuhteissa, joissa yhteisymmaérrystd padministeriehdokkaasta
ei saavuteta. Eduskunnan itsensi (kdytdnnosséd eduskuntaryhmien ja puo-
lueiden) on pyrittdvi 16ytdméadn uusi padministeri ja hallituskoalitio.

Nykyisessi puolueasetelmassa ei olisi mitenkdin yllattavid, jos de fac-
to pakollisessa oppositiossa oleva kolmas suurimmista puolueista kayttda
erouhkausta hyvikseen pdistikseen hallitus- ja ehkd myds pddministeri-
puolueeksi. "Kabinettikysymysmenettely” siséltidi istuvan hallituksen né-
kokulmasta sellaisen uudenlaisen riskin, jota ei vuoden 1919 presidentti-
johtoisessa hallituksen nimittdmismenettelyssi aina ollut: eduskunnassa
saatetaan 10ytdd uusi enemmistokoalitio, jossa yksi kolmesta suuresta puo-
lueesta korvataan toisella. Vanhassa jirjestelméssi ennenaikaiset vaalit saattoi
olla todennikdisempi vaihtoehto. Samaten lienee mennyttid hallituksen
eroilmoituksen uskottavuus keinona vuoden 1919 HM:n kauden aikaisen
parlamentarismin teorian tapaan vapauttaa hallitus poliittisesta vastuusta
tai keinona periti estidd presidentin pididtoksen syntyminen.

Poliittisen vastuun problematiikka muuttui vuoden 2000 perustuslain
kaudella kokonaan toiseksi, koska presidentinvaltaa mééritetdan suhtees-
sa “parlamentaariseen vastuukatteeseen”. Se puolestaan vaihtelee asiaryh-
mien mukaan (valtioneuvoston ratkaisuehdotukset, kabinettiesittelyt, pre-
sidentin kansliaa koskevat asiat ja ulkopolitiikan johtovaltaan kuuluvat asiat).

Syventymittd yksityiskohtaisesti tdhdn problematiikkaan vuoden 2000
perustuslain sdinndsten nikokulmasta totean, ettd PeL 58 §:n sanamuoto
niyttdd estdvin, kuten edelld todettiin, tdllaisen ministeri/ministeristokoh-
taisen vastuun vilttimisen mekanismin.’® Ratkaisuehdotuksen oikeusvai-

78 Asia erikseen on, ettd ainakin tosiasiallisen poliittisen vastuun vilttimiseksi paéminis-
teri voi hallituksensa puolesta uhata eronpyynnolla ja erotakin, kuten Antero Jyrdnki (2000
s. 129) toteaa. Katsoisin liséksi, ettd jo pelkéstdin se, ettd padministeri perustuslain toimi-
valtasddnnoksiin (PeL 58 §:n 1 ja 2 momentti) viitaten ilmoittaa, ettei hallitus kannata tai
hyviksy tasavallan presidentin paitostd, joka poikkeaa valtioneuvoston ratkaisuehdotuk-
sesta, vie pohjan tai uskottavuuden hallitukseen kohdistuvalta kritiikiltd. Sinénsi se ei voi
estdd epdluottamuslausedidnestystd asianmukaisen vireillepanon seurauksena. PL 93 §:n
yhteistoimintamenettelyn yhteydessi sen sijaan on vaikea kuvitella vastaavaa irrottautu-
mista jostakin ulkopoliittisesta operaatiosta, vaikka valtioneuvosto olisi joutunut alakyn-
teen. Kaiken kaikkiaan koko ajatus valtioneuvoston vastuusta eduskunnalle tasavallan pre-
sidentin pddtoksistd vaikuttaa anakronistiselta. Se onkin perdisin ranskalaisesta 1800-1u-
vun ns. orleanismista ja keisariperinteesti.

Tiettdvésti erouhkaus on vuoden 2000 perustuslain kaudella esitetty julkisuudessa tois-
taiseksi vain kerran. Vuoden 2001 talousarvion ns. avauskeskustelussa padministeri Paavo
Lipponen totesi, ettd mikili hallituspuolueiden yhteniisyys ei kestd, kysymykseen saattaa
tulla ennenaikaiset vaalit.
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kutukset on sdddetty PeL 58 §:ssd. Niihin ei vaikuta vuoden 1919 HM:n
kauden kaavailujen tavoin se, ovatko ne yksimielisid vaiko ddnestyspda-
toksid, tai nilden mahdollinen kabinettikysymysluonne. Valtioneuvosto tai
yksityinen ministeri voi esittdd eronpyynnon (mm. ministeri vastustaak-
seen I ratkaisuehdotusta, koko valtioneuvosto presidentin palautettua rat-
kaisuehdotuksen), mutta se ei vaikuta ratkaisuehdotuksen oikeusvaikutuksiin.
Eivit myoskéin valtioneuvoston péaatoksiin liitetyt eridvit mielipiteet. Sa-
namuodon mukaisesti tulkiten tasavallan presidentin palautettua valtio-
neuvoston ratkaisuehdotuksen ja tehdessid pididtoksen uuden ehdotuksen
pohjalta valtioneuvosto tulee sidotuksi niissd tapauksissa, joissa presiden-
tille on sédéddetty toimivalta paittdd uudesta ratkaisuehdotuksesta poikkea-
valla tavalla (muut ratkaisuehdotuksesta tehtidvit padtokset kuin pdatokset
hallituksen esityksen antamisesta).

Uudessa perustuslaissa on edeltdjénséd tavoin sddnnos (PeL 65.2 §,
”Valtioneuvosto panee tdytantoon presidentin piadtokset”) tasavallan pre-
sidentin pédtosten tdytintdonpanosta. Sen perusteluissa presidentin pii-
toksenteko liitettiin suoraan valtioneuvoston vastuukatteeseen.”

Vuoden 1919 HM 41.1 §:n mukaan “valtioneuvoston tulee saattaa tiy-
tdntoon presidentin paatokset ——". Kirjallisuudessa taytdntdonpanosta kiel-
tdytyminen néhtiin vauoden 1919 HM:n alkuvuosikymmenini erdissd tut-
kimuksissa menetelmiksi, jolla poliittinen vastuu tasavallan presidentin
paitoksistd voitiin vilttdd.?° Toisena (ministerin) poliittisen vastuun vilt-
tdmisen mahdollisuutena voitiin ndhdd vuoden 1919 jirjestelméssd minis-
terivarmennuksen (HM 34.2 §, ns. kontrasignaatio) epddminen tasavallan
presidentin paitoksiltd. Varmennuksesta ei enii sdiddetd perustuslakitasossa.

Katson siis, ettd vuoden 2000 PeL:n vastuukatejédrjestelmiin seurauk-
sena eduskunnalle tasavallan presidentin esittelyssi tehdyistd paatoksisti
VN kollegiona ja ratkaisuehdotuksen tekijani, ministeri esittelijané pre-
sidentin esittelyssi ja ministeri osallistuessaan tasavallan presidentin ka-
binettipddtoksentekoon (PeL 58.5 §) eivit voi vilttyd poliittisesta vas-
tuusta millddn vuoden 1919 Hallitusmuodon kaudella kaavaillulla me-
nettelytavalla. Valtioneuvosto ei mydskiin voi — vaikka pddtdsten tdytin-
toonpano indikatiivimuotoisesti sdddetddn valtioneuvoston tehtiviksi —
kieltdytyd presidentin paatoksen tdytdntoonpanosta poliittiseen vastuu-

7 HE 1/1998, s. 116.

80 Rafael Erich, emt. s. 92 puolestaan katsoi, ettd ministeri voisi vastuuseensa viitaten
kieltdytyd esitteleméstid asiaa presidentille. Vuoden 2000 perustuslain esitdiden mukaan
valtioneuvoston jdsen on esittelyvelvollinen silloinkin, kun hinen kantansa on poikennut
enemmiston kannasta presidentille tehtidvistd ratkaisuehdotuksesta valtioneuvoston yleis-
istunnossa paitettdessd (HE 1/1998, s. 106 s.).
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seen liittyvilld perusteilla. Tdytdntoonpanosta kieltdytyminen tulee kysy-
mykseen yksinomaan reaktiona presidentin lainvastaisia padtoksid vas-
taan (PeL 112.2 §).

Edelli sanottu voidaan mielesténi laajentaa koskemaan myds yhteistoi-
mintamenettelyd PelL 93.1 §:ssé tarkoitetuissa asioissa (yhteistoimintame-
nettely ulkoasioissa kaikissa muodoissaan). Toisin sanoen presidentin pai-
tokset kaikilla yhteistoiminnan tasoilla koko valtioneuvostosta kahdenvé-
liseen konsultaatioon presidentin ja ministerin kesken on pantava taytian-
toon. Taméd péddtelmi edellyttdisi yksityiskohtaisia perusteluja. Tyydyn
kuitenkin vain pariin systeemikokonaisuuteen liittyvdin ndkokohtaan.
Vuoden 2000 perustuslaki tdhtisi aivan uuteen péddtdsvaltajirjestelmiin
relaatiossa tasavallan presidentti/valtioneuvosto. Voitaneen katsoa, ettd se
samalla kumosi tai syrjdytti vuoden 1919 Hallitusmuodon kaudella kehi-
tetyt teoriakonstruktiot, joita ei voitu perustella nimenomaisilla hallitus-
muodon sddnnoksilld. Toiseksi voidaan huomauttaa, ettd uuden perustus-
lain esitoissi el missédén viitata siihen, etti yhteistoimintamenettelyn vélit-
yksin valtioneuvosto tai yksittdinen ministeri olisi ulkoasioissa saanut toi-
mivallan estidd presidentin péddtdksenteko, joka on toteutettu sdddetyn yh-
teistoimintamenettelyn puitteissa. Jos tétd olisi tarkoitettu, se olisi perus-
teluissa sanottu.

8 PAATOSVALTA ENNENAIKAISISTA
EDUSKUNTAVAALEISTA

Kansanedustuslaitoksen hajaannuttamisvalta on klassisen parlamentaris-
min tunnusmerkkeji verrattuna vallanjakojérjestelmiin. Sen vuoksi on syyti
arvioida vaalimddrdystd suhteessa parlamentaariseen vastuukatteeseen.
Ennenaikaisten eduskuntavaalien miirdimisvalta saatettiin parlamentaa-
riseen vastuukatteeseen jo ennen vuoden 2000 perustuslakia 1991 (ks. luku
4.1). Padtosvallan jakaminen pddministerin ja suoralla vaalilla valitun pre-
sidentin kesken irrotti Suomen valtiosdédnnon klassisesta parlamentaris-
mista, misséd hajotusvalta on aina hallituksen ja pddministerin keino vai-
kuttaa parlamentin (enemmiston) paitoksentekoon niissékin jirjestelmis-
sd, joissa muodollisen pditoksen tekee valtionpdédmies.
Hajotussddnnosto siirrettiin lihes muuttamattomana uuteen perustus-
lakiin. Nykyisin tdstd parlamentarismin ytimiin ulottuvasta toimivaltuu-
desta sdddetddn PeL. 58 §:n 3 momentissa: presidentti paéttdd 1 momentis-
ta poiketen (siis ilman valtioneuvoston ratkaisuehdotusta) ennenaikaisten
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eduskuntavaalien madrddmisesti. Pdadtoksenteosta sdddetddan Pel 26 §:ssé:
tasavallan presidentti voi pddministerin perustellusta aloitteesta ja edus-
kuntaryhmid kuultuaan sekid eduskunnan ollessa koolla méiiritd ennenai-
kaiset eduskuntavaalit toimitettavaksi. Pddministerin aloite on siten péda-
ministerin henkilokohtaisessa vastuukatteessa, joka realisoituu kuitenkin
vain tasavallan presidentin myontyessd eduskunnan hajotukseen. Tami
vastuu saa erikoisen piirteen siitd, ettd hajotuspditos lienee peruuttama-
ton, eikd pddministerin mahdollisesti saamalla epédluottamuslauseella ole
oikeudellista vaikutusta hallituksen toimintaan: hallitus jatkanee epéluot-
tamuksesta ja eronpyynnostddn huolimatta toimitusministeristoné siihen
saakka, kunnes uusi pddministeri asetetaan. Tdmi taas tuskin voi tapahtua
aikaisemmin kuin vaalien jilkeisen eduskunnan kokoonnuttua. Vahvassa
poliittisessa perinteessd lihdetdin kyllédkin siitd, ettei toimitusministeristd
ryhdy poliittisesti merkittdviin operaatioihin. Perustuslain toimivaltasién-
noksistid tillainen pddtdsvallan rajoite ei ole luettavissa.

Perustuslaki ei sdddd pdadaministerin aloitteen muodosta tai aloitefoo-
rumista eiki siitdkddn, miten presidentti tekee hajotuspéiatoksen. Se kui-
tenkin tehdédian ilman ratkaisuehdotusta, mutta ilmeisestikin sen “esitte-
lee” pddministeri, ja lienee luontevaa, ettd piaidtoksen laillisuuden edelly-
tys, pddministerin perusteltu aloite, on asiakirjana esilld pditoksenteos-
sa.8!

Ennenaikaisten vaalien jarjestimispadtokseen on liitetty yhtend valtta-
mittdmédnid menettelyn osana eduskuntaryhmien kuuleminen tasavallan
presidentin aloitteesta, mutta vasta pddministerin tekemdn aloitteen jdl-
keen. Toimenpiteiden jérjestys on sédddetty tillaiseksi (PeL 26.1 §), joten
ei ole ajateltavissa, ettd presidentti aloittaa kuulemiskierroksen jo ennen
padministerin tekemii aloitetta. Luulisi, ettei pddministeri tédllaista aloi-
tetta tee ainakaan eduskunnan hallitusryhmid kuulematta. Saattaa olla, ettéd
tdm& muotosddnnds on vain jadnyt perustuslakiin. Tai sitten selitys presi-
dentinkierrokselle on, etti presidentti voisi estdd hajotusprojektin kuule-
miskierroksen jilkeen vapaana valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen tai sen
puuttumisen kitkavaikutuksesta. Tdllaiseen tilanteeseen voitaisiin ajautua,
jos hallitus on kevytmielisesti esittidnyt ns. kabinettikysymyksen eli uhan-
nut eduskuntaa hallituksen erolla esimerkiksi tdrkeédksi katsotun lainsii-

81 Kysymyksessi tuskin voidaan katsoa olevan perinteisen virkamiesesittelyn tai ministe-
riesittelyn tasavallan presidentille, oikeussédédntdjen ja esittelijanvastuun piirisséd oleva péi-
toksentekotapa. Oikeudellisen ministerivastuun (PeL 114-116 §) sddnnoston voi katsoa
koskevan tillaista padtostd, ei sen sijaan niiden oikeussédidntdjen, jotka tarkoittavat oikeu-
dellisen vastuun vilttdmistd eridvin mielipitein.
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dintoaloitteen saamiseksi hyviksytyksi eduskunnassa.®? Kun hallitus olisi
sidoksissa uhkaukseen sen jaidessid vaikutuksettomaksi, tasavallan presi-
dentin kieltdytyminen ennenaikaisista vaaleista voisi laukaista tilanteen
eduskunnan kannalta myonteiselld tavalla.

Eduskunnan hajottaminen edellyttdd paaministeriltid kahta toimenpidetta:
epdvirallista esitysti (aloitetta, jonka muodosta ei ole sdddetty) ja virallis-
ta esittelyd presidentin esittelyssi. Hallituksen perustuslakiesityksesta pa-
telleen asiaa voidaan kuitenkin — padtoksittd — kéasitelld valtioneuvoston
yleisistunnossa.®®* Ennakkotapauksia pdiministerialoitteisen hajotussiin-
noston soveltamisesta ei ole, eikd myoskéddn ennakkotapauksia president-
tijohtoisesta eduskuntaryhmien kuulemismenettelystda (PeL 26 §). Se oli
luonteva vield vuoden 1919 HM:n jirjestelmissd, jossa presidentti johti
hallitusneuvotteluja pitden yhteyttd eduskuntaryhmiin.

Presidentin toimivaltaa paittdd lopullisesti ennenaikaisista eduskunta-
vaaleista kédytetddn presidentin esittelyssi, ja hallituksen esityksessd ni-
menomaan vahvistettiin, etti presidentilld on valta kieltdytyi eduskunnan
hajottamisesta. Hajotustoimivallan kdyttdmisen syistd ei perustuslaissa
sdddetd. Hallituksen esityksen perusteluissa motiiveja pyritdin yksityis-
kohtia mydten asettamaan siind suhteessa, ettei toimivaltuutta voitaisi kiyttaa
oloissa, jolloin eduskunta ei ole valmis ennenaikaisiin vaaleihin.?* Juuri
ndmi perustelut erottavat parlamentarismin Suomen mallin mannermai-
sista esikuvistaan.

Vapaamuotoisesti sddnnellystd pddtoksentekomenettelystd ennenaikai-
sista eduskuntavaaleista voidaan tdmén kirjoituksen teeman kannalta to-
deta se, ettd menettelysdinnot niyttdvit varaavan tasavallan presidentille
defensiivistd pddtosvaltaa. Jos nidet eduskunnan enemmiston luottamuk-
sen varassa toimivan hallituksen padministeri tekee aloitteen ennenaikai-

82 Poliittisesti merkittivii valtiotointa, hallituksen eronpyyntéd ja sen hyviksyntii, ei ole
sddnnelty perustuslaissa. Pddministeri Matti Vanhanen esitti hallituksensa eronpyynnon
tasavallan presidentille presidentinlinnassa 28.3.2007 “perinteisin menoin”, ja tasavallan
presidentti hyviksyi eronpyynnon sekd pyysi “protokollan mukaan™ valtioneuvostoa jat-
kamaan toimitusministeristond. (Helsingin Sanomat 29.3.2007.) Nditi seikkoja ei mainita
valtioneuvoston sivuilla presidentin tai valtioneuvoston péaatoksini, ja erohakemus késitel-
tiin tiettévisti oikeuskanslerin myotéivaikutuksetta.

Hallitus eroaa aidosti vasta, kun se vapautetaan tehtivistd presidentin esittelyssi, jol-
loin asetetaan uusi hallitus. Hallituksen ero kuvataan hallituksen esityksessd (HE 1/1998 s.
115) ikéddn kuin hallituksen toiminnan jatkaminen seuraavan hallituksen nimitykseen saakka
olisi tasavallan presidentin ratkaistavissa: “kdytidnnossd presidentti kuitenkin voisi pyytdd
eronpyynnon esittdnyttd ministeristod jatkamaan toimitusministeristoni”.

85 HE 1/1998, s. 107 s.

8 HE 1/1998, s. 82.
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sista eduskuntavaaleista, on oletettavaa, ettd ehdotuksella on hallitusryh-
mien ja siten eduskunnan enemmiston tuki. Koska hajotuspiitos kuiten-
kin on presidentin tehtdvi esittelyssi, presidentti voi kieltdytyd ennenai-
kaisista vaaleista. Ainakin joissakin erikoistilanteissa tasavallan presidentti
voisi nojautua suoraan vaaliin perustuvaan legitimiteettiinsi. TAm4 sinén-
sd ilmeisen teoreettinen tilanne tietysti johtaisi parlamentarismin kesti-
mittdmadn kriisitilanteeseen.

Klassisessa parlamentarismissa hajotusvalta ndhddin enemmistohalli-
tuksen ja padministerin vilineeni taivuttaa vastahakoinen parlamenttienem-
mistd tukemaan hallituksen politiikkaa. Kéytannossi se vaikuttaa joko vih-
jattuna, salassa pidettyni tai julkistettuna hajotusuhkauksena. Pddministe-
rilld tulisi olla varmuus valtionpddmiehen myotidvaikutuksesta ennenai-
kaisten vaalien jédrjestdmiseen ennen timén parlamentarismin toteutusvé-
lineen kadyttdmistd. Suomalainen erikoisuus, pddministerin parlamentaari-
sen vastuun piirissd kiytettdvi presidentille kuuluva eduskunnan hajotus-
valta, ndyttidd asettavan kyseenalaiseksi tdysimittaisen parlamentarismin
tissd kappaleessa tarkoitetussa alkuperdismuodossa. Toisin sanoen halli-
tus ja pdiministeri eivit muiden parlamentaaristen jdrjestelmien sdédnndin
voi tdysin uskottavasti kiyttdd tdtd parlamentarismin tehostetta sopimatta
siitd ennakolta presidentin kanssa. Erouhka siniinsi on parlamentarismis-
sa viline, jolla voidaan hillitid pédidtdsvallan painopisteen siirtymisté parla-
mentille toimeenpanovallan alaan kuuluvissa asioissa. Lisiksi hallitus voi
silld tehostaa lainsdddédnto- ja budjettipolitiikkaansa.

Vuoden 2000 perustuslain jirjestelméssd eduskunta ei myoskédédn hevin
padse vaihtamaan hallitusta epiluottamuslausein, koska epdluottamuspéa-
toksen joutuisi antamaan eduskunnan enemmistd itsedin vastaan perim-
miltddn. Valitsemalla pddministerin ja hallituskoalition eduskunta sitoo
samalla késidédn silméilléd pitden epiluottamuslauseen antamista eli rajoit-
taa parlamentarismiin perustuvaa paitdsvalta-asemaansa. Niilld seikoilla
on merkitysti [dhinni parlamentarismin teorian nikdkulmasta. Nykyaika-
na hallituspuolueen asema on hyvin houkutteleva, ja ennenaikaiset vaalit
merkitsevit puolueille ja kansanedustajille sietdmittomia lisdkustannuk-
sia ja riskeji, joten hajotusvaaleja ei ole ndkopiirissi.
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9 EDUSKUNNAN PAATOSVALTA VUODEN 2000
PERUSTUSLAIN PARLAMENTAARISESSA
JARJESTELMASSA

Kuten jo parlamentarismin nimikkeesti voidaan pditelld, perustavoite on
laajentaa kansanedustuslaitoksen, parlamentin, pdédtdsvaltaa siitd, mitd se
on vallanjakojdrjestelmissd. Parlamentarismi hdivyttdd lainsddadinto- ja
toimeenpanovallan vilisen rajalinjan. Toisin sanoen parlamentille tahdo-
taan varata vaikutusvaltaa lainsdiddédnt6- ja budjettivallan lisdksi myos hal-
litus- eli toimeenpanovallan alalla. Parlamentarismia toteuttavissa jérjes-
telmissi titi ei kuitenkaan ole haluttu tehdi siten, ettd perustuslakiin kir-
joitetaan nimenomaiset sddnnokset parlamentin piaidtosvallasta toimeen-
panovallan sektorissa. Perustuslaissa ei ole varmistuksia siltd varalta, etti
péitosvaltasuhteissa tapahtuu valtasiirtymd hallituksen suuntaan. Erdissd
valtiosddnndissa on tédstd kuitenkin merkkejd: ns. “konstruktiivinen parla-
mentarismi’ tarkoittaa sdannostasolla sitd, ettd hallituksenvaihdokseen
pakottavan epdluottamuslauseen ehdoksi asetetaan perustuslaissa, ettéd sa-
malla kun hallitus pakotetaan eroamaan, parlamentti osoittaa sen tilalle
uuden péiministerin ja asiallisesti enemmistokoalition.?
Parlamentarismi perustuu joustavaan ajattelutapaan: oletukseen, ettd
parlamentin luottamuksen pysyvyyden varmistamiseksi hallitus sallii hal-
lituspuolueille eli parlamentin enemmistolle myotavaikutusvaltaa halli-
tuksen politiikkaan.3¢ On siis pidettivd mielessi, ettd perustuslain puhu-
essa eduskunnan paitosvallasta ja eduskunnan luottamuksesta, tdma tar-
koittaa asiallisesti vain eduskunnassa enemmistdné olevia eduskuntaryh-
mid. Oppositio on asiallisesti syrjdssi hallituspolitiikan muotoilusta heti
hallitusneuvottelujen siirryttyd koalitioratkaisusta (tunnusteluvaiheen
lopputulos) puoluejohtoisiin keskusteluihin hallituksen ohjelmasta ja mi-
nisterivalinnoista (varsinainen hallitusneuvotteluvaihe).8” Opposition sit-

85 Saksan liittotasavallan valtiosdintd: Article 6 [Constructive MiBtrauensvotum]

(1) Der Bundestag kann dem Bundeskanzler das Mifltrauen nur dadurch aussprechen,
dal} er mit der Mehrheit seiner Mitglieder einen Nachfolger wihlt und den Bundesprisi-
denten ersucht, den Bundeskanzler zu entlassen. Der Bundesprisident mufl dem Ersuchen
entsprechen und den Gewéhlten ernennen.

86 Kiytinnossi timi nikyy valtioneuvoston jisenten siinnolliseni osallistumisena halli-
tuspuolueiden eduskuntaryhmien kokouksiin ja kéinteisesti eduskuntaryhmien edustajien
osallistumisessa mm. iltakoulun istuntoihin.

87 Puolueiden siirtyminen pétdsvallan kiyttdjiksi tuli selkedsti esiin 4.4.2007, kun halli-
tustunnustelija Matti Vanhanen johti tunnustelujen péddtospaneelia, jonka yhtend neljdstd
jasenesti oli eduskuntaan kuulumaton Vihreédn liiton puheenjohtaja Tarja Cronberg. Kaik-
ki muutkin olivat puolueidensa puheenjohtajia.
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temmin vaalikauden kuluessa toistuvasti esittimilléd ja kannattamilla epé-
luottamuslause-ehdotuksilla ei kdytdnndssi ole relevanssia valtioneuvoston
jasenten PeL 3.2 §:ssé tarkoitetun “eduskunnan luottamuksen” ndkokul-
masta.

Parlamentarismin ja eduskunnan paitosvallan keskindissuhteen arvioin-
nissa olennaista on kysymys siitd, miki on hallituspuolueen eduskunta-
ryhmin vaikutusvalta hallituksen politiikkaan. Toisin sanoen, méadarittadako
ryhmi itsendisesti kannan hallituksessa valmisteltavaan tai eduskuntak-
sittelyssi olevaan asiaan, vai madrdiko ryhmén kannan hallitusryhmi tai
hallitusryhmé yhdessa hallituspuolueen puolue-elinten kanssa. Suomalai-
sessa parlamentarismissa on merkillepantavaa, ettd hallituspuolueet piti-
vit lahes vilttimattoména puolueen puheenjohtajan asemaa valtioneuvos-
ton jisenend.®® Eduskunnan perustuslaissa sdddetty pidtosvalta on tdysin
eri asia kuin se vaikutusvaltasuhde, joka syntyy perustuslaissa sdddetyn
parlamentarismin toteuttamisen kautta. Perustuslaissa sdiddetty toimival-
tajirjestelmi on pysyvi, mutta parlamentarismin kautta toteutuva vaiku-
tusvaltasuhde muuntuu poliittisten muutosten mukana. Tdmén kirjoituk-
sen alussa kuvatussa kriisinhallintalakitapauksessa eduskunnan paitoksen
sanelivat hallitusryhmét ja tapahtumasarjan alkuvaiheessa hallituspuolueiden
puheenjohtajaministerien muodostama johtoryhmi taustallaan tasavallan
presidentti.

Vuoden 2000 perustuslain yhteni tavoitteena oli eduskunnan p#atos-
vallan vahvistaminen tasavallan presidentin piitosvallan supistamisen rin-
nalla. Ensiksi mainittu toteutettiin pddasiassa siirtdmilld tasavallan presi-
dentin valtaoikeuksista yksi tarkeimmisti, pddministerin valintavalta, edus-
kunnalle.?® Presidentin valtaoikeuksien parlamentarisoimisen vaikutus
eduskunnan aitoon péitdsvaltaan on vaikeammin arvioitava seikka.

Piddministerin valintavalta (PeL 61 §) merkitsi todellista ja merkittdvaa
vallansiirtoa tasavallan presidentiltid.”® Se, ettd padministeri valitaan edus-

8 On kuvavaa, etti vuoden 2007 eduskuntavaaleissa valitsematta jéiéinyt Vihrein liiton
puheenjohtaja Tarja Cronberg tuli ministeriksi Vanhasen II hallitukseen.

89 1919 HM:n 36 ja 39 §:n mukaan tasavallan presidentti “kutsui” valtioneuvoston jisenet
pidministerin johtamaan valtioneuvostoon.

% Todettakoon, etti perustuslain sditimisvaiheessa perustuslakivaliokunta kaavaili edus-
kunnan puhemiehelle merkittdvid roolia vaalien jilkeisessd uuden hallituksen muodosta-
mistilanteessa. "Puhemiehen asiana on seurata hallitusneuvottelujen edistymistd eduskun-
nassa ja tarvittaessa kidynnistdda ne” (PeVM 10/1998, s. 20). Puhemiehen myétidvaikutusta
ei kuitenkaan Jddtteenmien ja Vanhasen hallitusten nimittimismenettelyssi tarvittu, jos-
kin hallitusneuvottelujen ns. “’vetdjd”, ed. Anneli Jadtteenméki oli heti valtiopéivien alussa
valittu eduskunnan puhemieheksi.
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kunnan tdysistuntodédnestyksessi, ei suoraan kuitenkaan merkitse edus-
kunnan vaikutusvallan lisdédntymisti suhteessa valittuun pddministeriin ja
hallitukseen. Perustuslain valmisteluasiakirjojen valossa timad oli kyll4 tar-
koituksena. Tosiasiallisesti ndin ei ndytd kdyneen ainakaan tdysimadrii-
sesti eli siten, ettd hallitusta tukevat eduskuntaryhmit olisivat saaneet li-
sdd vaikutusvaltaa parlamentarisoiduilla presidentinvallan sektoreilla. En-
sinnékin suurimmat eduskuntaryhmit itse sitoivat seuraavan eduskunnan
paatosvaltaa sopimuksin huhtikuussa 2002. Sen mukaan hallitusneuvot-
telujen “vetdjd” ja siten todennédkoisin paddministeriehdokas valitaan vaa-
lien jdlkeen suurimmasta eduskuntaryhmisti. Myoskin aidot hallitusneu-
vottelut siirtyivit kdytdnnossi pois eduskunnasta. Vain alkuvaihe, kaikki-
en eduskuntaryhmien kantojen selvittiminen hallituksen muodostamises-
ta, toteutettiin eduskunnassa. Varsinaiset koalitio- ja politiikkaneuvotte-
lut eli pdidtoksenteko hallituksen politiitkan kdytinnossid koko vaalikau-
deksi muotoilevasta hallitusohjelmasta sekd konkreettinen ministeripaik-
ka- ja tehtiivdjako neuvoteltiin muualla. Tdssé vaiheessa eduskunnan vai-
kutusvalta kapeni hallitusneuvotteluihin osallistuvien puolueiden edus-
kuntaryhmien vaikutusvallaksi hallitusneuvotteluissa, ja neuvotteluasetel-
maan tulivat keskeisind vaikuttajina puolue-elimet. Sovitut ministeriva-
linnat vahvistettiin puolue-elimisséd. Voidaan kysyi, muuttuiko valta-ase-
telma lopulta merkittdvisti vuoden 1919 HM:n viimeiseen vuosikymme-
neen verraten?

Anneli Jaidtteenmien hallituksen muodostaminen. Eduskunnan suu-
rimmat ryhmit sopivat menettelytavoista hallituksen muodostamisesta
huhtikuussa 2002. Sddnnoksi vahvistettiin, ettd hallitusneuvottelujen vetdji
tulee vaalien jidlkeen suurimmasta ryhmésté. Jos suurimmat padtyisivit
tasatulokseen, ratkaisevaa olisi eduskuntaryhmén saama kokonaisédéni-
madrd. Se olikin vihilld tulla ratkaisukriteeriksi vuoden 2007 vaaleis-
sa, jolloin tietyssd vaiheessa suurimpien ryhmien paikkajako niytti
menevén tasan.

Vuoden 2003 valtiopdivien ensimmadisessid istunnossa kansanedus-
taja Anneli Jadtteenméki valittiin eduskunnan puhemieheksi. Pddtos
oli sikéli merkittdvi, ettéd perustuslakivaliokunnan mietinndssi uudes-
ta perustuslaista kaavailtiin jirjestelmii, jossa “puhemiehen tehtivi-
ni on seurata neuvottelujen edistymisti [eduskunnan siis jo jéarjestiy-
dyttyd, kommentti/IS] ja tarvittaessa kdynnistda ne” (PeVM 10/1998,
s. 10).

Valtiopdivien avajaispdivind padministeri Lipposen hallitus jétti ta-
savallan presidentille eronpyyntonsa ja jatkoi toimitusministeristond. Kes-
kustan eduskuntaryhmin puheenjohtaja Mauri Pekkarinen kutsui
27.3.2003 koolle kaikkien eduskuntaryhmien edustajat, jotka valitsivat
hallitustunnustelijaksi puhemieheksi valitun edustaja Anneli Jditteen-
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mien. Jadtteenméki kdynnisti neuvottelujen “vetdjand” kaikkien edus-
kuntaryhmien viliset neuvottelut. Ensivaiheessa 2.4.2003 Jiidtteenmaiki
tapasi eduskuntaryhmien edustajat ryhmien suuruusjirjestyksessi. Ryh-
mien edustajille oli jo jaettu viisi kysymystd, joihin tuli vastata viikon
kuluessa. 1.4. ryhmat jattividt vastauksensa ja puhemies Jadtteenmiki
totesi, ettd kaikki eduskuntapuolueet ovat valmiita osallistumaan seu-
raavaan hallitukseen (Helsingin Sanomat 2.4.). Vain yhdessi vastauk-
sessa (Keskusta) mainittiin pddministeriechdokas nimeltd. Anneli Jait-
teenmaiki kutsui ryhmien edustajat koolle 4.4.2003 informoidakseen
neuvottelukierroksen tuloksesta ja totesi tuolloin neuvottelujen tunnus-
teluvaiheen tuloksena, ettd keskustan, sosiaalidemokraattien ja RKP:n
eduskuntaryhmét ovat paittianeet jatkaa hdanen johdollaan neuvotteluja
uuden hallituksen muodostamiseksi.

4.4. Keskustan ja SDP:n johtohenkil6iden vilisissd keskusteluissa puo-
lueiden hallitusyhteistyOsté sovittiin (hotelli Radisson Plaza) siten, ettd
kolmanneksi ryhmiksi otetaan mukaan Ruotsalainen kansanpuolue. Uu-
tistiedon mukaan lisdksi sovittiin siitd, ettd "kaksia neuvotteluja ei kiy-
di, ja samalla sinetditiin kokoomuksen jidminen oppositioon” (Helsin-
gin Sanomat 18.4.).

8.4. kolmen em. puolueen hallitusneuvottelut aloitettiin sédétytalossa.
Hallitusohjelma ja ministeripaikkojen jako sovittiin lopullisesti aamu-
yolla 14.4.

Hallitusneuvottelija/puhemies Anneli Jaatteenméki ilmoitti pAdminis-
teriehdokkaan tasavallan presidentti Tarja Haloselle ja keskusteli timén
kanssa linnassa 15 minuutin ajan. Presidentti antoi Jadtteenmielle ko-
pion kirjeestd, jossa presidentti ilmoitti padministeriehdokkaan edus-
kunnalle eduskunnan péisihteerille toimitetussa kirjelmissad. Kirjelméa
kuului seuraavasti: "Eduskunnalle. Eduskunnan puhemiestd kuultuani
ilmoitan, ettd perustuslain 61 §:n 2 momentissa tarkoitettu padministe-
riehdokas on kansanedustaja, varatuomari Anneli Tuulikki Jadtteenmé-
ki. Helsingissd 15 pdividnd huhtikuuta 2003. Tarja Halonen. Tasavallan
presidentti.”

Matti Vanhasen hallitus. Vuoden 2000 perustuslain sdédnnokset halli-
tuksen muodostamisesta on kirjoitettu ja perusteltu silméilld pitden pda-
asiassa eduskuntavaalien jilkeisti poliittista tilannetta eduskunnassa. Sen
sijaan mahdollisuus, ettd hallitus eroaa kesken vaalikauden, jolloin jou-
dutaan valitsemaan uusi padaministeri ja hallitus epdtavallisissa olosuh-
teissa, on sivuutettu perusteluissa. Kevailld 2003 téllainen tilanne syn-
tyi pddministeri Anneli Jadtteenmien pyydettyd hallituksensa puolesta
eroa.

Perustuslain 61 §:sséd sdddetty jirjestelma osoittautui yllittavissa ti-
lanteessa joustavaksi ja toimi erittdin nopeasti. Tdhin vaikutti osaltaan
se, ettd asiallisesti sama hallituskokoonpano jatkoi ns. hallitusvastuussa
eiki hallitusohjelmaa muutettu. Tosiasiassa hallitus vain vaihtoi pddmi-
nisterid ja yhden toisen ministerin; perustuslain vaatimat menettelymuodot
pdaministerin ja koko hallituksen nimittdmiseksi toteutettiin noin 12
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tunnin kuluessa. Uutistietojen mukaan tapahtumat etenivit seuraavasti:
Keskustan ja SDP:n eduskuntaryhmét kokoontuivat klo 9.00 ja 9.30.
Ns. neuvottelujen vetdjdd, josta vuoden 2000 perustuslain perusteluissa
jaesityksestd annetussa perustuslakivaliokunnan mietinngssi puhutaan,
ei valittu (HE 1/1998, s. 112 ss. ja PeVM 10/1998, s. 20 s.). Hallitus-
puolueiden ryhméjohtajat pitivit kokouksen eduskunnassa klo 12.30—
13.00. 12.45 eduskuntaryhmien puheenjohtajat pitivit eduskunnassa
kokouksen. Klo 13.15 puhemies Paavo Lipponen vei tiedon hallitus-
neuvottelujen tuloksesta ja pddministeriehdokkaasta tasavallan presidentti
Tarja Haloselle, joka toimitti saman tien puhemiehen vélityksin tiedon
paaministeriehdokkaasta (ed. Matti Vanhanen) eduskunnalle. Tarkkaan
lukien menettely ei tidysin toteuttanut PeLL 61 §:n tavoitteita, aitoja kaik-
kien eduskuntaryhmien neuvotteluja. 2 momentin mukaan niet “ennen
pddministerin valintaa eduskuntaryhmét neuvottelevat hallitusohjelmasta
ja valtioneuvoston kokoonpanosta”. Sadnnds tarkoittaa kaikkia edus-
kuntaryhmid (HE 1/1998, s. 112 s. ja PeVM 10/1998, s. 8 sekéd nimen-
omaisesti s. 20) ja edellyttdd ainakin tulevien hallitusryhmien vilisid
ohjelmaneuvotteluja. Havaitsemme, ettid vaikka koko hallitus erosi ja
tilalle nimitettiin sanan muodollisessa merkityksessd kokonaan uusi
valtioneuvosto, tapahtumasarja nihtiin hallituspuolueiden sisdiseni asiana,
eikd kaikki eduskuntaryhmiit kattavaa menettelytapaa hallitusneuvotte-
lujen "vetidjineen” kiytetty.

Matti Vanhasen II hallitus asetettiin piipiirteittdin samaan tapaan kuin
Anneli Jddtteenmaen hallitus. Hallitustunnustelijan asema kuitenkin ko-
rostui. Eduskuntaryhmien PeL. 61.2 §:ssé tarkoitetut neuvottelut toteu-
tettiin ohjelmakyselyin. Vaalien tuloksena suurimman eduskuntaryhmén
sekd danimadrin sai Keskusta, menettden kuitenkin kannatustaan. Ko-
koomus oli vaalien suurin voittaja ja sai toiseksi suurimman eduskunta-
ryhmén. Sosiaalidemokraatit olivat kooltaan kolmas, mutta merkittdvin
vaalitappion kérsineend. Myos Vihredt menestyivit vaaleissa. RKP me-
netti kannatustaan jonkin verran kuten Vihred liittokin. Matti Vanhanen
aloitti hallitustunnustelut, esitti eduskuntaryhmille 5 kysymysti, ja saa-
tuaan niihin vastaukset 1.4. ilmoitti 4.4., ettd varsinaiset hallitusneuvot-
telut aloitetaan Keskustan, Kokoomuksen, Vihredn liiton ja Ruotsalai-
sen kansanpuolueen kesken. Valintaperusteita Vanhanen kuvasi seuraa-
vasti: ”Ratkaisuun vaikuttivat sekd vaalitulos ettid puolueiden ohjelmal-
liset tavoitteet. Korostan erityisesti vaalituloksen merkitystd” (Helsin-
gin Sanomat 5.4.2007). Hallitusneuvottelut kdytiin Sddtytalossa. Kes-
kusteluissa paitettiin muuttaa ulko- ja turvallisuuspoliittinen perusméaa-
rittely. Uutistietojen mukaan muotoilusta informoitiin tasavallan presi-
denttid, jonka ilmoitettiin "hyviksyneen linjauksen” (Paula Lehtoméki,
neuvotteluryhmén puheenjohtajana, Helsingin Sanomat 14.4.).

Vuoden 2000 perustuslakiin kirjattiin erindisid eduskunnan asemaa vah-

vistavia sddnnoksii, joiden merkitys on kuitenkin saattanut jaadd symbo-
liseksi. Tdllaisia ovat mm. Pel. 3.1 §:44n otettu sddnnos eduskunnan péa-
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tosvallasta valtiontaloudesta.’! Budjettivallan méérittiminen eduskunnan
padtosvaltaan ei ndytéd vahvistaneen eduskunnan vaikutusvaltaa valtionta-
louteen vuoden 1919 HM:n tasosta. Toisaalta eduskunta menetti sen myo-
tavaikutusvallan, joka sisdltyi vuoden 1919 HM:n nojalla toteutettuun val-
tioneuvoston asettamismenettelyyn: ns. presidenttikierrosta ei normaali-
oloissa jdrjestetd. TAm& on saattanut merkitd puoluekoneistojen vaikutus-
vallan lisdintymistéd suhteessa eduskuntaryhmiin vaiheessa, jolloin kaksi
suurinta puoluetta on paittinyt muodostaa enemmistohallituksen (edelli-
sessd sisennyksessd kuvattu neuvottelujen siirtiminen pois eduskunnas-
ta). Vuoden 2000 perustuslain sddtdmisvaiheessa presidentin neuvottelu-
tehtivin poistaminen néhtiin ilmeisesti eduskunnan vaikutusvaltaa tai it-
sendisyyttd korostavana muutoksena. Jilkeenpdin, vakiintuneen hallituk-
sen asettamiskdytdnnon valossa, se ei sitd vilttiméttd merkinnyt.

Hallituksen vanha ’parlamentaarinen” reaktiomuoto eduskunnan poi-
ketessa hallituksen esityksestd hallituksen vastustamaan suuntaan, esityk-
sen peruuttaminen, pysytettiin PeLL 71 §:ssd. Samassa sddnnoksessid oleva
hallituksen esityksen tdydentimismenettely — kun se syrjdyttdd merkitta-
vit muutokset hallituksen esityksiin suoraan valiokuntien ehdotuksin —
niyttdd vahvistavan hallituksen asemaa.”?

! Eduskunnan budjettivallan merkittiivi osa, jilkikontrollivalta, saattaa vahvistua, mikéli
vuonna 2007 alkavalla vaalikaudella hyviksytddn valtiosdédntomuutos, jossa valtiontilin-
tarkastajat-instituutio korvataan pysyvilld tarkastusvaliokunnalla, joka saa aivan uutena
toimivaltana ottaa késittelyynsd minki tahansa talousarvion jilkivalvontaan liittyvin méa-
riraha-asian sekd aloitevallan tdysistunnolle (mietinto tarkastuksen yhteydessd tehdyistd
huomioista). HE 71/2006 ja PeVM 10/2006.

92 Hallituksen esityksen tiydentimissiinnostd on vuoden 2000 perustuslain innovaatioita
(HE 1/1998, s. 120 ss.). Hallituksen esityksen peruuttamista tarkoittava sddnnos tuli valtio-
sadntoon vuoden 1928 valtiopdivdjdrjestyksessd, VI 28.3 § (ks. myos HE 145/1993). Esko
Hakkila syrjdyttdd sainnoksen kommentaarissaan vuodelta 1939 (s. 457 ss.) perusteluitta
mainiten kuitenkin alaviitteessd (av. 2 s. 460) yhden esimerkkitapauksen. Téstéd pidtellen
sddnnokselld ei ollut sotia edeltdvini aikana parlamentarismiin liittyvad merkitysta.

Sadnnosto lakiehdotuksen vahvistamatta jittdmisesté eli ns. presidentin lykkddva veto-
oikeus tarkoitettiin alkujaan hallituksen/tasavallan presidentin toimivaltuudeksi jarruttaa
eduskunnan enemmiston lainsdddéantotahdon toteutusta. Silld on runsaasti esikuvia muissa
valtiosdidnnoissd. Sddnnostd ei Suomessa tillaista merkitystd saanut, vaan siitd kehittyi
jérjestelmd, jolla lakiehdotuksiin eduskuntakésittelyssd jddneet virheet voidaan korjata jit-
tamailld lakiehdotus vahvistamatta ja antamalla uusi, samaa asiaa tarkoittava hallituksen
esitys. Hallituksen esityksen peruutusinstituutio nédyttdd kehittyneen toimivaksi lainséi-
dantopolitiikan vilineeksi, jolla hallitus tahtoessaan voi asiallisesti estdd eduskunnan hal-
lituksen esitykseen tekemin muutoksen voimaantulon (esim. HE 87/2006 késittely edus-
kunnassa). Kun niet hallituksen esitys on peruutettu, hallitusryhmét eduskunnassa varmis-
tavat sen, ettei peruutettua, muutettua esitystd korvata kansanedustajan lakialoitteella. Myos
peruutusinstituutio on suomalainen valtiosdidntéinnovaatio.

Esityksen peruutuksesta ilmoitetaan eduskunnalle tasavallan presidentin kirjelmalla. Siitd
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Eduskunnan péditos- ja vaikutusvallan kannalta niyttdd olevan keskeis-
td se, missd méddrin hallitusryhmit voivat valtioneuvoston vilityksin vai-
kuttaa niihin pdétoksiin, jotka tasavallan presidentti tekee ratkaisuehdo-
tuksen pohjalta (PeL 58 §), ja ehkéd myos valtioneuvoston tai yksittdisten
ministerien kannanottoihin ns. yhteistoimintamenettelyssi ulkoasioissa (PeLL
93.1 §). Etenkiiin viimeksi mainituista seikoista ei ole riittdvésti tietoja
kéytettivissd sen arvioimiseksi, vaikuttavatko hallituksen eduskuntaryh-
mien kannanotot pddtdksentekoon hallituksen sisdssd. Tahidn problema-
titkkkaan palataan kirjoituksen loppujaksossa.

10 YHTEENVETO

Toimeenpano- eli hallitusvallan kiyton nikokulmasta Suomen valtiosdin-
t0 ndyttdd olevan ylisddnnelty. Missédin muussa valtiosddnndssi ei ole edellid
kuvatulla tavalla moniosaista ja tulkinnanvaraista sddnnostod siitd, miten
hallinto- eli toimeenpanovaltaa kiytetiin.”

Tdmaén kirjoituksen otsikossa puhutaan tasavallan presidentin “vallas-
ta”. Valtatutkimuksessa on syyti tehdd ero sdddetyn “toimivallan” ja to-
dellisen "vaikutusvallan” vililld. Edellisti analysoidaan valtiosdintooikeu-
dessa, jalkimmaistd politiikan tutkimuksessa, joskin rajalinja on epamii-
rdinen. Tamén kirjoituksen otsikossa mainittu parlamentaarinen vastuuka-
te rajaa teeman presidentin sddddnndisen paidtosvallan kdyttdmiseen.

Semi-presidentiaalisia jirjestelmid kuvaavissa kirjoituksissa todetaan
usein, ettd ns. normaaliparlamentarismissakin presidentit ovat usein “yli-
varustettuja”: heilld on valtaoikeuksia, joita ei kiytetd. Vuoden 2000 pe-
rustuslaki on kuitenkin suhteellisen uusi. Sen voidaan olettaa olevan sel-

paitettidessi tasavallan presidentti on sidottu valtioneuvoston mahdollisen palautuksen jil-
keen tekemdin toiseen ratkaisuehdotukseen (PeL 58.2 §). Esityksen tiydentdminen tapah-
tuu hallituksen esityksin, joten sama sddntd koskee myos tdydentdvid esityksid. Tdmin
kirjoituksen alussa kuvatun kriisinhallintalain peruuttamisesta vn. ptk. 1.12.2005 (ratkai-
suehdotukset).

93 Hallituksen iltakoulu sekii vapaaharkintaisesti perustetut ministerivaliokunnat ja -tyo-
ryhmit on téssi kirjoituksessa syrjédytetty, koska ne ovat ensi sijassa valtioneuvoston oman
toiminnan areenaksi tarkoitettuja epévirallisia neuvotteluelimid. Epdileméttd vastuukat-
teen poliittiset aspektit ovat esilld néissd toimielimissd. On luultavaa, ettd erdit valtioneu-
voston ratkaisuehdotukset, mm. keskeisissd nimitysasioissa, kisitelldidn valmistelevasti il-
takoulussa. Samaten on ajateltavissa, ettd TP-UTVA:ssa esille tulevat ulkopoliittiset linja-
ratkaisut kisitellddn iltakoulussa. Koska presidentti ei osallistu kokouksiin, ei iltakoulua
voida pitdd ulkopoliittisen yhteistoiminnan ja pditoksenteon areenana.
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laisenaan kéytettivissi, kun sen sijaan kirjallisuudessa viitatuissa muissa
jarjestelmissd presidentinvaltaan liittyvit valtaoikeudet ovat olennaisesti
vanhempia, ja siten, ettd niiden kiyttamittomyys on institutionalisoitunut
ja ehkd jopa muodostunut tavanomaisoikeudelliseksi sd@nnoksi. Toisin kuin
esim. Itdvallassa, puoluejérjestelmé ei ole neutraloinut presidentille sdi-
dettyi itsendistd toimivaltaa, joka lienee sdilynyt myos legitiimini.

Perustuslain hallitusvallan jakopykéld (Pel 58 §) ratkaisi vuoden 1919
Hallitusmuodon kardinaaliongelman: voiko tasavallan presidentti kiayttaa
padtosvaltaa vastoin esittelevdn ministerin ja koko valtioneuvoston kan-
taa. Presidentin padtosvalta midritelldin vuoden 2000 perustuslaissa suh-
teessa palautetun valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen sitovuuteen, jolloin
presidentin pdédtdsvalta vaihtelee sen mukaan, onko presidentti sidottu val-
tioneuvoston uuteen ratkaisuvaihtoehtoon (hallituksen esitykset eduskun-
nalle) vai ei (muut ratkaisuehdotukset).

Niin vuoden 1919 HM:n kuin vuoden 2000 perustuslain kaudella tasa-
vallan presidentin padtdsvalta-asetelma on ollut sidoksissa poliittiseen ase-
telmaan. Tyydyn tdssi viittaamaan vuoden 1919 HM:n ja vuoden 2000
PeL:n rakenteelliseen peruseroon: hallitusmuodon (1919 HM 2.2 §) ndko-
kulmasta valtioneuvosto oli presidenttid avustava toimielin. Vuoden 2000
perustuslaissa (PeL 3.2 §) tasavallan presidentti ja valtioneuvosto rinnas-
tetaan instituutioina ja kumpaakin luonnehditaan hallitusvallan kayttédjik-
si. Vastuukatesédéntely rajaa ulkoasioita lukuun ottamatta tasmaéllisesti pre-
sidentinvallan. Tédssé lienee vuoden 2000 perustuslain merkittdvin muutos
suhteessa vuoden 1919 Hallitusmuotoon padministerin asettamismenette-
lyn rinnalla.

Semi-presidentiaali-késitteen kehittdjia Maurice Duverger alleviivasi
presidentin valtiosddntdon kirjattujen toimivaltuuksien ja todellisen po-
liittisen vaikutusvallan vuorovaikutusta ja suhdetta hallituksen/pddminis-
terin paitosvaltaan. Laajojen sddddnndisten valtuuksien voimassa ollessa-
kin presidentti saattaa olla vallankiyttijani "heikko”. Tdstd on kokemuk-
sia vuoden 1919 Hallitusmuodon ajalta esimerkiksi presidentti L. K. Re-
landerin kaudelta.”* Titi kirjoitettaessa odotellaan, millaiseksi muodostuu
uuden valtioneuvoston (Vanhasen II hallitus) suhde yhteistoimintaan tasa-
vallan presidentin kanssa vuoden 2007 eduskuntavaalien jdlkeisessd rans-
kalaista kohabitaatiota muistuttavassa asetelmassa.

9 Se, miti edelld tekstissi todettiin parlamentarismin kaksisuuntaisesta vaikutuksesta edus-
kunnan vaikutusvaltaan, nédyttdd soveltuvan my0s tasavallan presidentin péditdsvallan ja
vaikutusvallan keskindissuhteeseen. L. K. Relander ja Urho Kekkonen olivat valtiosdéin-
nossd madritellyn presidentinvallan koordinaatistossa samassa pisteessd. Politiikan tutki-
muksen vaikutusvaltakoordinaatistossa he taas edustivat janan ddripditi.
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Tasavallan presidentin sdidetyn toimivallan puitteissa ei endd vuoden
2000 perustuslain kaudella voida muotoilla sisdpolitiikkaa. Timd mahdol-
lisuus poistui sdddettdessd padministerin ja ministeriston valintamenettely
siten, ettd presidentti ei voi vaikuttaa hallituksen kokoonpanoon, jos edus-
kunnan enemmisto pystyy sopimaan padministeriehdokkaasta (PeL 61 §)
ja samassa yhteydessi ainakin hallitusohjelman peruslinjauksista. Ohjel-
man lopullisesta versiosta eduskunta ddnestidd erikseen (PeL 62 §). On
my0s syytd muistaa, ettd tasavallan presidentille tunnustettu paitdsvalta
muuttaa hallituksen esityksii poistettiin vastuukatejérjestelmalld (PeL. 58.2 §,
viimeinen lause).

Vaikka tasavallan presidentin pédtosvalta voidaankin mééritelld defen-
siiviseksi, toimivallaksi estidd yhteiskuntapoliittisesti merkittdvien ratkai-
sujen tekeminen, se ei rajoitu pelkistdin vihdmerkityksisiin asioihin ku-
ten virkanimityksiin.

Taman kirjoituksen tavoitteena on kuvata presidentinvaltaa parlamen-
taarisessa vastuukatteessa. Loppukappaleessa esittdméni yhteenvedon va-
laisemiseksi esitdn ddrimmilleen viedyn uhkakuvan presidentille sdiddet-
tyjen valtaoikeuksien maksimaalisesta kiytosté.

Tasavallan presidentille sdddetyt toimivaltuudet ndyttavit olevan mer-
kittavéltd osin kriisisidonnaisia:

— jos eduskunnan enemmistd ei kykene sopimaan piaiministerin henki-
16sté, tasavallan presidentin operaatiovalta saattaa laajeta jonkinas-
teisiin neuvotteluihin eduskuntaryhmien kanssa®

— jos hallituksen sisdiset erimielisyydet johtavat jonkin hallitusryhméin
syrjdyttamiseen eronpyynnottd, tarvittaneen tasavallan presidentin myo-
tavaikutus

— jos valtioneuvosto on esittinyt eronpyynnon parlamentarismin kan-
nalta epdmiiriisisséd oloissa (ilman selkedd eduskunnan epéluotta-
muspaitostd) esimerkiksi eduskunnan taivuttelemiseksi hyviksymédin
jonkin hallituksen esityksen, voinee tasavallan presidentti viivyttdi
eron myOntimisti ja hallitusneuvottelujen aloittamista eduskunnassa
sithen saakka, kunnes selked epdluottamuspiitos eduskunnassa teh-
dddn

— jos valtioneuvosto tahtoisi eduskunnan enemmiston tahdon vastai-
sesti jirjestdd ennenaikaiset eduskuntavaalit, voi tasavallan presidentti
(kaksoislegitimiteettiinkin vedoten) estdi vaalit

— jos jostakin ulko- tai turvallisuuspolitiikan sektorin ydinkysymyk-
sesti vallitsee ratkaiseva erimielisyys tasavallan presidentin ja val-

% PeVM 10/1998, s. 8 s.
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tioneuvoston vililld, voi tasavallan presidentti estidd kansainvilisoi-
keudellisen velvoittautumisen ja ehkd myds kansainvilistd velvoit-
tautumista tarkoittavan hallituksen esityksen antamisen®®

— jos kysymyksessd on kansallinen turvallisuuskriisi, tasavallan presi-
dentti ei ole sidottu sen laukaisemiseksi kiytettdvissd olevien menet-
telytapojen (sota- ja kriisitilavaltuudet, liikkekannallepano seké kriisi-
aikoina korostuva ylipaillikonvallan kiytto sotilaskéiskyin) osalta val-
tioneuvoston ratkaisuehdotuksiin.?’

Karjistden ja ddriesimerkkeji hakien voidaan mm. todeta, ettd tasavallan
presidentti voisi perustuslain mukaisesti estdd Suomea ratifioimasta EU:n
perustuslakisopimuksen seurauksin, ettd Suomi joutuu EU:n ulkopuolel-
le, liikekannallepanon méédrddamisen, eduskunnan hajottamisen oloissa,
jolloin eduskunnan enemmistd ja hallitus tahtovat ennenaikaiset vaalit,
Suomen liittymisen Pohjois-Atlantin liittoon (NATO:on), ratkaista mer-
kittdvid turvallisuuspoliittisia seikkoja sotilaskdskyasioina ja ilmeisesti myos
estid ainakin nopean hallituksen vaihdoksen kieltdytyméalld myontdmaésti
hallitukselle eroa. Presidentin vaaleissa saama suora kansalaismandaatti
jamedioiden hyviksikdytto voisivat vaikuttaa taustalla. Téllaisilla esimer-
keilld operoiminen antaa kuitenkin virheellisen kuvan tasavallan presidentin
toimivallasta, siind méérin dysfunktionaalisia ja presidentin mediavastuun
aktivoivia tillaiset toimenpiteet olisivat.

Tarkoituksena on ennemminkin alleviivata sitd, ettd huolimatta presi-
dentinvallan parlamentaarisesta katteesta valtioneuvosto ja pdaministeri
toisaalta ja presidentti tarvinnevat hyvit ja toimivat keskindiset yhteistyosuh-
teet. Intressi on yhteinen. Silmiinpistdvid on, ettd vastoin PeL. 58 ja 93.2
§:n selkeitd muotoiluja edelld jo kuvatuin hallituksen perustuslakiesityk-
sen ja perustuslakivaliokunnan tulkintaa ohjaavin lausunnoin tasavallan
presidentin ja valtioneuvoston yhteisymmarrystéd edellytetdédn ulko- ja tur-
vallisuuspoliittisissa yhteyksissi niin hallituksen esityksen antamisessa kuin
EU-péitoksid kansallisesti toteutettaessa. Osasyind tdhiin saattavat olla

% Niin voidaan lukea perustuslakivaliokunnan edelld alaviitteessi 43 jo siteerattu kan-
nanotto ulkopolitiikkaan liittyvistd hallituksen esityksistd, PeVM 10/1998, s. 26.

97 Tasavallan presidentin johtoesikuntana toimii tarvittaessa pidesikunta. Heigglund 2006,
s. 193. Kirjoittaja kuvaa tasavallan presidentti/ylipdillikon ja puolustusvoimien komenta-
jan pédtosvaltasuhteita ja menettelytapoja mm. sotilaskiskyasioissa vaoden 2000 perus-
tuslain kaudelta s. 192-203.

Jan-Magnus Jansson 2000, s. 195 s. perustelee tasavallan presidentin ylipdéllikkyyttd
toisaalta vanhalla valtiollisella traditiolla, toisaalta sill4, ettd sotavoiman tulee olla siviili-
johdon alainen. Jilkimmadiselld aspektilla on liittymékohta demokraattiseen valtiomuotoon
(mm. PeL. 1.2 §),
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presidentinvaalien legitimoiva vaikutus, media sekd varsin laajat tasaval-
lan presidentin sindnsi edustukselliset tehtivit Suomessa ja ulkomailla.
Tasavallan presidentti osallistuu sddnnéllisesti ja aktiivisesti kansainvilis-
ten jdrjestdjen kokouksiin (kuten YK, yleiskokous mukaan lukien), kan-
sainvilisiin konferensseihin ja ns. ei-hallitustenvilisiin, mutta mediassa
huomiota herittiviin kokouksiin seki tapaa vieraiden valtioiden valtion-
pdamiehid ja ulkopoliittisia johtajia. Tasavallan presidentin kansainvili-
nen rooli ei hevin salli avoimen ristiriidan syntymisti toimeenpanovallan
sisdlle. Tillainen ulkoasioista laajennettu ’yhteistoimintavelvoite” toteu-
tuu ilmeisesti vain edellytyksin, ettd vuorovaikutus ei ole yksipuolista, vaan
tunnustaa tasavallan presidentille asiallisesti merkittidvin roolin ja vaiku-
tusvallan hallituksen/pdiministerin ja tasavallan presidentin vélisissi kes-
kusteluissa kaikista vastuukatteessa olevista presidentin paitosvaltaan kuu-
luvista asioista, padtoksentekomenettelyyn katsomatta.”®

Tasavallan presidentin nykyisistd valtaoikeuksista ja toimintakdytin-
ndistd voidaan luokitella omaksi ryhmikseen ne, joilla on vaikutusta yh-
teiskunnan ja parlamentarismin hiiridtilanteiden ennalta ehkdisemisessa
ja korjaamisessa:

— my®6tdvaikuttaminen hallituksen muodostamiseen, mikéli eduskun-
ta-aloitteinen paddministerin nimitysjédrjestelma ei toimisi

— hallituksen sisdisten yhteistoimintaongelmien ratkaisujen etsintd mm.
ennenaikaisin eduskuntavaalein, parlamentaarisen hallituksen korvau-
tuminen toimitusministeristolld hallituksen eronpyynnon jilkeen, myo-
tdvaikutus hallituserimielisyyksien kdrjistymistilanteessa siihen, etti
hallitusvastuusta vapautetaan eronpyynnottd jokin kriisiin joutunut
hallitusryhma tai ministeri

— eduskunnan pdittaimain epiluottamuslauseen vilittomien vaikutusten
torjunta mm. toimitusministeristdratkaisuin, jolloin kriisin laukaise-
miselle saadaan lisdd aikaa yli sen, mitd nopea eduskunta-aloitteisen
padministerin valintaprosessin toteutus edellyttdi

— tasavallan presidentin padtoksenteko ratkaisuehdotusten pohjalta ja-
kaa tosiasiallista poliittista vastuuta ainakin mediassa ja toimii jon-
kinlaisena parlamentarismin puskurina. Toisin kuin 1919 HM:n kau-

98 Ulkoasiainvaliokunnan mietinndssi kuvattiin syksylld 2006 yhteistoiminnan sujuvuutta
seuraavasti (UaVM 13/2006): "’ Valiokunnan saaman selvityksen perusteella valtioneuvos-
ton ja tasavallan presidentin vilinen yhteistoiminta ja yhteisty0 toimivat hyvin. Valiokunta
toteaa, ettd yhteistoiminnan ja yhteistyon toteutuminen kansallisen politiikan yhteensovit-
tamiseksi edellyttdd eri toimijoilta luonnollisesti perustuslain toimivaltasddnndsten nou-
dattamista — mutta my0s valtioelinten vélistd kunnioitusta sekéd yhteistyokykyé, jotta po-
tentiaalisilta ongelmilta viltyttdisiin.” Valiokunnan luonnehdinnat perustuvat poikkeuk-
sellisen laajan virkamiesasiantuntijoiden kuulemiseen sellaisella reaalitiedon tasolla, joka
ei ole akateemisen oikeustutkimuksen tavoitettavissa.
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della, presidentin esittely ndyttdd siirtyneen lihemmaksi valtioneu-
voston yleisistuntoa sen jonkinlaiseksi jatkoksi, jolloin presidentti-
instituutio ja valtioneuvosto muodostavat entistid selvemmin hahmo-
tettavan yhtendisen hallitusvallan

— tasavallan presidentin toistuvilla puheenvuoroilla julkisuudessa on yhi
edelleen lihes vuoden 1919 Hallitusmuodon tasolle nouseva uutisar-
vo ja sitd kautta vaikutusta poliittiseen jirjestelmiin

— tasavallan presidentin vilittoméédn kansanvaaliin perustuva legitimi-
teetti yhdistyneena ulkopoliittisen péidtosvallan mukanaan tuomaan
julkisuuteen seki kansalliset ja kansainviliset foorumit (kuten val-
tiopdivien avajaiset ja vaalikauden péaittdjdiset, puoliviralliset vuo-
tuiset puheenvuorot kansallisessa mediassa ja ajoittain YK-areenoil-
la jne.) ainakin antavat tasavallan presidentille tilaisuuden tukea hal-
lituksen ja tasavallan presidentin sopimaa yhteisté politiikkaa. Se taas
toteutuu ensiksikin Pel 58 §:ssd sdddetyissi ratkaisuehdotuksiin si-
dotuissa paatoksissd kattaen hallituksen esitysten kautta hallituksen
esityksiin liittyvdn eduskunnan koko piitoksenteon ja PeLL 93.1 §:ssd
tarkoitetun yhteistoimintapohjaisen ulkopolitiikan

— erindiset poikkeuslaeilla sididetyt kriisitilatoimivaltuudet.

Tdmaén kirjoituksen ldhtokohtana olevassa kriisinhallintalakiin liittyneessi
tapahtumasarjassa yksi olennainen seikka ndyttdd olleen toisaalta tasa-
vallan presidentin, toisaalta pddministerin ja hallituksen kiinted yhteis-
toiminta eduskuntakisittelyn alkuvaiheen uhatessa heikentdi tasavallan
presidentin péitdsvaltaa siltéd tasolta, jota hallituksen esityksessé tarkoi-
tettiin. Kuten alkujaksoissa selostettiin, hallituksen toimenpiteet olivat
kovaotteisia. Mallitapaus johtaa kysyméin, mikd on presidentinvallan par-
lamentarisoimisen vaikutus eduskunnan tosiasialliseen paatosvaltaan? Par-
lamentarismin késittein voitaisiin toisin sanoen analysoida sitéd, onko ta-
pahtunut painopistesiirtymi.®® Parlamentarismi vaikuttaa kaksisuuntai-
sesti. Hallitusvaltaa on kéytettivi siten, ettd parlamentin enemmiston luot-
tamus sdilyy ja hallitus vilttyy epédluottamuslauselmalta. Timin vasta-
painona klassisessa parlamentarismin teoriassa hallitukselle myonnetédédn
parlamentin enemmiston pédidtdsvallan ohjailu siten, ettd viimekétisend
sanktiona on hallituksen erouhka ja ennenaikaiset vaalit. Voidaan ajatel-
la, ettd parlamentaarinen hallitustapa tuottaa nykyaikana parlamentin hal-
litusryhmille taustapuolueineen niin merkittdvid etuja ohjelmien toteu-
tuksessa, ettd hallituskoalition sdilyvyyden nimissd parlamentin enem-
miston tahdonmuodostus sitoutuu hallituksen aloitteiden ja politiikan to-
teutukseen.

9 Niilo Kaupin (2002) mukaan “presidentti on muuttunut johtajasta pAdministerin tiimin
jaseneksi”.
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Onko itsendisen presidentinvallan sitominen valtioneuvoston vastuukat-
teeseen siirtdnyt valtiollista padtdsvaltaa eduskunnasta vastoin vuoden 2000
perustuslakiuudistuksen tavoitteita? Muodostaako tasavallan presidentin
ja valtioneuvoston péitdsvallan perustuslakisidonnainen yhdistelmé en-
tistikin vahvemman vastavoiman eduskunnalle siirtdaen presidentinvaalin
legitimoivan vaikutuksen hallituksen tueksi? Kriisinhallintatapaus aina-
kin osoitti sen, kuinka voimaperdisesti tdimi toisiinsa sidottu valtakaksik-
ko voi toteuttaa tahtonsa eduskunnassa.
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Ilkka Saraviita

THE PRESIDENTIAL POWERS
IN THE PARLIAMENTARY SYSTEM
OF THE CONSTITUTION OF FINLAND

In the literature on constitutional law and political science, the old Consti-
tution of Finland (1919) was at times described as “semi-presidential”. In
the political debates during the era of the year 1919 Constitution, the vast
presidential powers were at times and especially after the Second World
War strongly criticized. The Presidents used these powers at times inde-
pendently, contrary to the expectations of the Government and the major-
ity of the Parliament. The lack of full legitimacy of the vast presidential
powers was a contributory cause for the constitutional change of the year
2000.

Some features of the old system and the prerogatives of the President
of the Republic still remained.

The procedural rules concerning the decisions
of the President of the Republic

Parliamentarism and separation of powers are mentioned as the funda-
mental principles of the year 2000 Constitution (section 3). The Parlia-
ment, which represents the people, elects the Prime Minister and indirect-
ly the Cabinet (Government). Together the President and the Government
(the Cabinet) form the Executive. In the new Constitution, the formerly
independent powers of the President were “parliamentarised” in the sense,
that the President makes decisions in most cases (outside decisions on
foreign policy) on the proposals of the Cabinet.
The collegial body of Ministers has two roles:

a. on the one hand it makes decisions together with the President of the
Republic on presentations made by the Ministers (officially Presi-
dential session) and

b. it makes decisions as a real collegial body (Council of State) with the
Prime Minister as the Chairperson of the meeting of the Ministers on
matters belonging to the governmental power. The English word ‘Cab-
inet’ is best suited to describe this second institution.

Subsection 2 of section 58 concerns the division of competence between
the President and the Government. If the proposal of the Government con-
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cerns a legislative bill, a suggestion of its withdrawal from the discussions
of the Parliament, a bill on the State Budget or a suggestion on the accept-
ance of an international treaty, after the bill has been returned to the Gov-
ernment by the President for further preparation and the Government has
made a new proposal, either similar or different from the first proposal,
the President is bound to this second proposal. He has a duty to give it to
the Parliament as suggested and without amendments. In the travaux prépara-
toires of the Constitution this is explained by the principle of parliamen-
tarism: the legislative and budgetary bills belong to the core of the deci-
sion-making power of the Parliament, so it is well argued, that the Govern-
ment, which is politically responsible to the Parliament, has the final word
on the contents of the bill.

In other matters than the bills of the Government, one has to make an e
contrario interpretation of the subsection 2: in other cases, (for instance
the nominations of civil servants) the President of the Republic is not bound
to the second proposal of the Government.

One must bear in mind that the decision-making procedure in foreign
policy is partly outside the system described in section 58 (the co-opera-
tion method, section 93). Section 58 divides the presidential decision-making
procedure and hence the powers of the President to six different catego-
ries:

1. In some cases, the President is almost definitely bound to the proposals
of the Government (the Government bills). The president may return a
proposal for a Government bill. This delays the decision-making process
and puts some political pressure on the Government. If the Government
still wants to have the bill as it stands, the President has a legal duty to give
the bill to the Parliament in its original form. New legislation and the State
Budged are prepared within the State administration. When the texts are
ready, political decisions are made within and by the coalition parties and
the texts are accepted by the Government (Governmental session). There-
after they are presented as proposals to the President. If the President (in
Presidential session) does not accept the proposal, it goes back to the Gov-
ernment for a new decision. The Government may either reaccept the orig-
inal proposal or make an altered proposal to the President. At this, possi-
ble second phase the proposal binds the President. In other words, the
President gives the bill to the Parliament corresponding the second pro-
posal.

2. In some cases, the proposals of the Government are not binding (for
example the nominations of the judges and highest civil servants, deci-
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sions on ratification of international treaties and the signing of a law ac-
cepted by the Parliament). In these cases, the President may return the
proposal, the Government makes a new one, and during the second stage,
the president is free to decide by his or her own. We may say that in this
procedure the President has the final word.

3. Certain decisions of the President are made without the proposals of
the Government in co-operation with the Government (the foreign poli-
cy affairs). The co-operation process shall be discussed in more detail
later.

4.a. Some decisions of the President are within the principle of the parlia-
mentarianism so, that the decisions are made by the President on the con-
dition, that the Prime Minister makes an informal (outside the Govern-
mental session) proposal. In the case of extraordinary parliamentary elec-
tions, the President makes such a decision only if the Prime Minister sug-
gests this and the parliamentary groups have been heard.

In addition, if it is necessary to dismiss a member of the Government (a
Minister), this may be done on the suggestion of the Prime Minister.

4.b The President of the Republic nominates the Prime Minster and the
Cabinet, after the Parliament has elected the prime minister.

5. Some decisions of the President of the Republic are made in a Cabinet
meeting of the President (as the Commander-in-Chief of the armed forces)
on proposals of the military Commander of the armed forces in the pres-
ence of the Minister of Defence and at times the Prime Minister.

The Presidential session

The President of the Republic makes decisions in the sessions of the
Government. They are preceded by a presentation by the Minister to
whose portfolio the item for decision belongs. The President chairs the
Presidential sessions. The Government is obliged to present the Presi-
dent of the Republic with a proposition on its preferred decision for
items. Where necessary, the Government plenary session (collegium of
Ministers) may in advance and in a separate session decide its position
by voting. The presenting Minister must then present the matter to the
President.

477



Ilkka Saraviita
Foreign policy

The decisions on international relations (section 93.1 in the Constitution)
should be viewed in the context of decision-making procedures in two
categories: the formal decisions by the President of the Republic on the
proposal of the Government (section 58 in the Constitution) and the infor-
mal decisions on foreign relations. This second category of presidential
decisions on international relations are different kinds of informal and usually
preparatory decisions and unofficial contacts to foreign states, international
organizations, and different kinds on public or confidential statements to
subjects of international law (States and intergovernmental organizations)
or their representatives. These actions of the President belong to the vast
category decided upon in the co-operation process with the co-operation
process may take three different forms:

1) The most important unofficial decisions, operations, plans etc. are
discussed between the President and the whole Government.

2) The Foreign- and security policy committee of the Government is
another forum.

3) In cases of minor importance or in cases of urgency, it is deemed
sufficient that the President consults the Prime Minister, the Minister
of Foreign Affairs or both.

Those decisions on foreign policy that are made within the framework of
European Union belong to the decision making power of the Government.
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