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”Suomi on tédysivaltainen tasavalta” —
taysivaltaisuusarvioinnin ldhtokohtia ja
perusteita uuden perustuslain aikana

1 TUTKIMUSONGELMISTA JA -NAKOKULMISTA

Uusi 1.3.2000 voimaan tullut Suomen perustuslaki (731/1999) alkaa sa-
malla lauseella kuin aikaisempi vuoden 1919 hallitusmuoto: “Suomi on
tdaysivaltainen tasavalta”.

Uuden perustuslain 1 §:n sddnnds tiysivaltaisuudesta on kuitenkin eri-
laisessa sdddos- ja toimintaympdiristossd kuin kumotun hallitusmuodon
sadnnos samasta asiasta. Kun yksittdisten oikeussidinnosten tulkinta riip-
puu muusta siddoskokonaisuudesta ja tulkintatilanteesta, tdysivaltaisuus-
sdadnnoksen tulkinta on nopeasti kehittynyt merkittidvisti toisenlaiseksi kuin
hallitusmuodon voimassaolon aikana.

Yleisesti ottaen kehityssuuntauksena on ollut, ettd nykydin voidaan pi-
tdd ongelmattomina tiysivaltaisuuden (suvereniteetin) kannalta monia sel-
laisia kansainvilisid velvoitteita', joita olisi ilmeisesti epardimétti pidetty
ristiriitaisina Suomen tiysivaltaisuuden kanssa hallitusmuodon nojalla.?
Havainnollisimman esimerkin tarjoavat tilanteet, joissa olennaisesti saman-
laista kansainvilistd velvoitetta tai EU-asiaa on arvioitu eri ldhtokohdista
erilaisin lopputuloksin hallitusmuodon ja uuden perustuslain nikokulmasta.?

! Perustuslain 94 ja 95 §:ssi kiytetiéin termii “kansainvilinen velvoite”. Termin perus-

merkitysyhteytend ovat kansainviliset valtiosopimukset, mutta termi tarkoittaa myos muussa
kuin valtiosopimuksen muodossa olevia kansainvilisid velvoitteita, kuten esimerkiksi YK:n
turvallisuusneuvoston jdsenvaltioita velvoittavaa padtostd. Ks. HE 1/1998vp, s. 148/1. Ks.
my6s PeVM 10/1998vp (Hallituksen esitys uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi), s. 27. Ks.
myos esim. PeVL 18/2003vp (Hallituksen esitys laiksi rikoksen johdosta tapahtuvasta luo-
vuttamisesta Suomen ja muiden Euroopan unionin jidsenvaltioiden vililld seki erdiksi sii-
hen liittyviksi laeiksi). Jatkossa kirjoitan perustuslakivaliokunnan lausunnon asiayhteyden
suluissa auki, kun viittaan ensimmdiisen kerran lausuntoon.

2 Ks. tiysivaltaisuussidinndksen tulkintakdytinnostd hallitusmuodon aikana esim. HE 1/

1998vp, s. 72.

3 Ks. PeVL 3/2001vp (Valtioneuvoston selvitys ehdotuksesta Schengenin yleissopimuk-

sen rajat ylittdvad tarkkailua koskevan 40 artiklan soveltamisalan laajentamiseksi) ja PeVL
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Téysivaltaisuusarvioinnin “lieventymisen’ seurauksena on ollut valtio-
sddntokiytdnnon tasolla mahdollisuus kisitelld tavallisen lain sdédtdmis-
jarjestyksessd supistetun perustuslain sddtdmisjirjestyksen sijasta kansain-
vilisten velvoitteiden valtionsisidistd voimaansaattamista tarkoittavia laki-
ehdotuksia. Vastaavasti eduskunnan suostumus kansainvilisen velvoitteen
hyviiksymiselle voidaan yleensi antaa yksinkertaisella enemmistolla.*

Tarkastelen seuraavassa tdysivaltaisuussddnnoksen tulkintaa uuden perus-
tuslain voimassaolon aikana. Keskityn erityisesti niihin 1dhtokohtiin ja
perusteisiin, jotka kulloisenkin tapauksen erityispiirteisté riippumatta ma-
rittdvit kansainvilisten velvoitteiden valtiosdintdoikeudellisesta tarkaste-
lua tdysivaltaisuuden kannalta. Havainnollistan tdysivaltaisuusarvioinnin
lahtokohtien ja perusteiden vaikutusta “ekskursseilla” perustuslakivalio-
kunnan kannanottoihin yksittdisissd lausuntoasioissa.

Tehtidvinasettelusta seuraa esimerkiksi seuraavia tutkimusongelmia: Milld
perusteilla perustuslakivaliokunta voi nykyé&én pitdd tdysivaltaisuuden kan-
nalta ongelmattomina sellaisia kansainvilisid sopimuksia, EU-sdddoksia,
tms., jotka olisi ilmeisesti tulkittu tdysivaltaisuussddnnoksen vastaisiksi
vanhan hallitusmuodon aikana? Missd ovat uuden perustuslain mukaan
rajat sille, ettd kansainvilisen velvoitteen voidaan tulkita vaikuttavan kor-
keintaan “vihdisessd méddrin” Suomen tdysivaltaisuuteen? Onko tdysival-
taisuusarvioinnin kannalta merkitysti asiayhteydelld, kuten esimerkiksi asian
EU-kytkennalld?

Tutkimustehtdvin toteuttaminen on edellyttinyt paneutumista etenkin
eduskunnan perustuslakivaliokunnan kdytdntdon, josta 16ytyy jo runsaasti

44/2001vp (Valtioneuvoston kirjelmi ehdotuksesta neuvoston paitokseksi Schengenin yleis-
sopimuksen 40 artiklan 1 ja 7 kohtien muuttamisesta (Schengenin yleissopimuksen sovel-
tamisalan laajentaminen). Vrt. PeVL 13/1998vp (Hallituksen esitys Suomen liittymisestid
tarkastusten asteittaista lakkauttamista yhteisilld rajoilla koskeviin Schengenin sopimuk-
siin tehdyn poytékirjan ja sopimuksen seki yhteistyostd henkildiden tarkastusten lakkaut-
tamiseksi yhteisilld rajoilla Islannin ja Norjan kanssa tehdyn sopimuksen erdiden méi-
rdysten hyviksymisestd sekéd niihin liittyviksi laeiksi). — Schengenin yleissopimuksen voi-
maansaattamislaki kisiteltiin supistetussa perustuslainsditdmisjéarjestyksessd. Perustus-
lakivaliokunnan mukaan yleissopimuksen méérdykset toisen valtion viranomaisen oikeu-
desta tulla Suomen alueelle ja kéyttada tddlla viranomaisvaltuuksia poikkesivat valtion tiy-
sivaltaisuutta koskevista hallitusmuodon 1 ja 2 §:n sddnnoksistd.

4 Ennen uutta Suomen perustuslakia eduskunnan suostumus kansainviliseen velvoittee-
seen annettiin ddnten enemmistolld riippumatta siitd, oliko velvoite sopusoinnussa perus-
tuslain kanssa vai ei. Vain valtakunnan alueen vihentimisti koskevan velvoitteen hyviksy-
minen vaati midraenemmistopaitostd valtiopdivijirjestyksen 69 §:n 2 momentin mukai-
sesti.
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kannanottoja tdysivaltaisuussidéinnoksen tulkinnasta.’ Téysivaltaisuusar-
vioinnista uuden perustuslain voimassaolon aikana on my®ds jo jonkin ver-
ran kirjoitettu suomalaisessa oikeuskirjallisuudessa, mutta toistaiseksi kir-
joittelu on jddnyt padpiirteittdiselle tasolle.

Taysivaltaisuus (suvereniteetti, sovereignty, Souverinitit, souveraineté)
on keskeinen kisite ja periaate paitsi valtiosddntdoikeudessa myos kansain-
vilisessd oikeudessa sekd politiikassa. Lisdksi tdysivaltaisuuteen liittyvét
nikokohdat ovat merkityksellisid Euroopan unionin (EU) oikeudessa, eten-
kin kun ajatellaan EU:n ja jdsenvaltioiden vilistd toimivallanjakoa sekd EU:n
oikeuden ja jdsenvaltioiden oikeuden vilisen suhteen perusteita.” Esimer-
kiksi Ranskassa ja Saksassa tuomioistuimet ja poliittiset paiatoksentekoeli-
met ovat johtaneet tdysivaltaisuudesta erilaisia rajoituksia EU:n oikeuden
etusijalle kansalliseen oikeuteen néhden ristiriitatilanteissa ja muille EU:n
oikeuden valtionsisdisille vaikutuksille sekd yleisemminkin Euroopan in-
tegraatiolle.® Lisiksi nimenomaan Euroopan yhteisdjen ja nyttemmin unio-
nin kehitys on kenties kaikkein voimakkaimmin ravistellut perinteisid tdysi-
valtaisuuskisityksid ja pakottanut jopa kysyméin, missd midrin tdysivaltai-
suuden ympdrille tavalla tai toisella kietoutuva ajattelu on enéé ylipddtdin
mielekés tapa hahmottaa Euroopan unionia ja jisenvaltioiden asemaa siini.’

5> Olen seurannut perustuslakivaliokunnan kiytinto4 kesidkuulle 2004 asti. Havaitsen ol-
leeni monen muun asiantuntijan ohella eduskunnan perustuslakivaliokunnan kuulemana
asiantuntijana monessa niistd lausuntoasioista, joita jdljempind tarkastelen. En jatkossa
endd erikseen ilmoita osallisuudestani kunkin lausunnon yhteydessd. Lausunnoissa on Ky-
symys eduskunnan perustuslakivaliokunnan lausunnoista, joiden muotoutumiseen asian-
tuntijoiden lausunnoilla on toki saattanut olla enemmin tai vihemmin vaikutusta.

6 Ks. Jyrinki 2003, s. 83-99; Suksi, s. 5-15; Ojanen 2003, s. 539-541 ja Viljanen, s.
1169-1171. Taysivaltaisuutta koskevien sddnnosten tulkintaa uuden perustuslain aikana
on myds selvitetty osana uuden perustuslain toimeenpanon seurantaa. Ks. Perustuslain
seurantatyoryhmén mietint6, Oikeusministerio, Tyoryhmimietint6 2002:7, s. 20 ja 21. Olin
yksi tyoryhmin kolmesta sihteeristd, ja vastasin mietinnon tekstiluonnosten kirjoittami-
sesta muun muassa tidltd osin. Lisédksi tdysivaltaisuudesta integraation ndkokulmasta on
kirjoitettu vanhan hallitusmuodon voimassaolon aikana. Ks. erit. Jyrinki 1996, s. 20-53.
Liséksi aihepiirid késiteltiin esim. komiteoiden mietinndissd. Ks. KM 1994:4. Valtiosdin-
tokomitea 1993:n mietinté. Euroopan unionin vaikutukset Suomen valtiosddntéon. Ulko-
poliittisen padtoksentekojérjestelmédn uudistamistarpeet ja -tavat.

7 Ks. erit. de Witte, s. 277-304.

8 Ks. esim. Alter, erit. s. 22, 25, 107, 146, 168-171 seki 184 ja 205.

9 Varsin edustava kuva Euroopan unionin tuottamasta tiysivaltaisuuskeskustelusta avau-
tuu yhtddltd Neil MacCormickin tuotannosta, ks. Beyond the Sovereign State, Modern
Law Review, 1993, s. 1-18 ja Questioning Sovereignty: Law, State and Nation in the Euro-
pean Commonwealth, Oxford 1999 ja toisaalta Neil Walkerin toimittamasta kokoelma-
teoksesta Sovereignty in Transition, Oxford 2003.
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Naisti syistd on tirkedd korostaa, ettd artikkelini ndkdkulma on pddosin
valtiosddntooikeudellinen. Kirjoitukseeni sisdltyy kuitenkin hiukan kan-
sainvilisoikeudellista ainesta, minké liséksi esitédn erdissd asiayhteyksissd
huomioita tdysivaltaisuussdédnnoksistd ja -ajattelusta muissa Euroopan
unionin jidsenvaltioissa. Suvereniteetin perusteita ja merkitystd koskevan
eurooppalaisen ja kansainvilisen keskustelun valossa korostan mydos siti,
ettd kirjoitukseni tarkoitus on ”vain” eritelld ja systematisoida perustus-
lain esitoiden, valtiosddntokdytinnon ja oikeuskirjallisuuden pohjalta nii-
td ndkokohtia, jotka tavalla tai toisella vaikuttavat uuden perustuslain mu-
kaisessa tdysivaltaisuusarvioinnissa. Silti toivon, ettd artikkeli auttaisi hah-
mottamaan tdysivaltaisuusarvioinnin nykyistd asemaa ja merkitystéd kan-
sainvilisten velvoitteiden ja EU-asioiden valtiosddntdoikeudellisessa ar-
vioinnissa sekd ylipddtddn suomalaisessa valtiosddntooikeudessa ja ettd
kirjoitus tdhin liittyen loisi perustaa suvereniteettia koskevalle jatkokes-
kustelulle kotimaisessa oikeusyhteisdssa.

2 MITA ON PERINTEISESTI TARKOITETTU
TAYSIVALTAISUUDELLA?

2.1 Yleisia huomioita

Téysivaltaisuuden kisite kuuluu sekd kansainvilisen oikeuden etti valtio-
sddntdoikeuden ydinkisitteiden joukkoon, mistd syystd tdysivaltaisuutta
on miiritelty sekd kansainvélisen oikeuden etti valtiosddntdoikeuden ta-
solta. Tarkastelutaso on suunnannut kisitteen mairittelyd sekd vaikuttanut
konkreettisiin kannanottoihin siitd, mitid suvereniteetilla on tarkoitettu ja
mikd merkitys sille on annettu.'?

Etenkin kansainvdlisessd oikeudessa tiysivaltaisuudesta kidytyyn kes-
kusteluun niyttid liittyvin hyvin paljon erilaisten “koulukuntien” kiivasta
vastakkainasettelua, jossa on “’periaatteellisella” tasolla ollut kysymys oi-
keuden ja vallan vilisestd suhteesta sekd hieman konkreettisemmalla tai
kaytannollisemmalli tasolla jatkuvasta kiistelysté tdysivaltaisuuden ulot-
tuvuudesta ja rajoituksista.!! Euroopan unionin kehitys on myos edellytti-

10 K. de Witte, s. 277, jossa erotetaan suvereniteetti yhtiiltd oikeudellis-filosofisena (kan-
sainvilisoikeudellisena) kisitteend ja toisaalta positiivisen valtiosdidntdoikeuden perusosana.

I Ks. suvereniteetista kansainviilisessi oikeudessa Koskenniemi, s. 192-263 ja de Witte,
s. 277-281.
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nyt puheenvuorojen kiyttijid eteneméddn pohdinnoissa jopa siihen, missa
miirin oikeudellinen ja poliittinen kehitys EU:ssa johtaa valtion tdysival-
taisuuden katoamiseen — ainakin siind merkityksessd, jossa tiysivaltaisuutta
on totuttu perinteisesti ajattelemaan.'?

Palaan hieman myohemmin niihin syihin, jotka ovat ravistelleet perin-
teisid tdysivaltaisuuskisityksid. Nyt tyydyn toteamaan, ettd hallitseva kanta”
niin eurooppaoikeudessa kuin kansainvilisessd oikeudessa niyttéisi edel-
leen pitdvin jollain tapaa kiinni tdysivaltaisuudesta sekd antavan sille jo-
tain merkitystd. Kysymys siitd, kuinka paljon, milld edellytyksilld sekd
missd kdayttoyhteyksissd suvereniteetti on merkityksellinen eurooppaoikeuden
jakansainvilisen oikeuden nykytilassa, on kuitenkin jo niin vilkkaan mie-
lipiteiden vaihdon kohteena, ettd en téssd yritd antaa edes yleisluontoista
katsausta keskustelusta — etenkédin, kun eurooppaoikeuden ja kansainvili-
sen oikeuden tasolta ei voida vastata kysymykseen siitd, miten tiysivaltai-
suutta pitdisi arvioida Suomen perustuslain nojalla. Téarkeintéd onkin tdssd
yhteydessi tiedostaa tdysivaltaisuuskysymyksen eurooppaoikeudellinen ja
kansainvélisoikeudellinen ulottuvuus, josta tdysivaltaisuus ei valttimatti
néyttdydy ldheskddn samalla tavalla kuin Suomen valtiosdintdoikeuden
tasolta.

Suomen valtiosddntooikeuden ndkokulmasta tdysivaltaisuus ndyttiadkin
kansainviliseen ja eurooppaoikeuteen verrattuna erilaiselta muun muassa
juuri siind, ettd Suomessa ei ole erityisemmin pohdittu integraation ja kan-
sainvilistymisen vaikutusta kotimaiseen tdysivaltaisuuskisitykseen.'? Vield
vihemmién Suomessa on edetty pohdintoihin siitd, missd médrin tdysival-
taisuus valtiosddntoisend kisitteend ja perusperiaatteena on ylipaatddn edes
mielekds ja tarpeen nykyaikana. Poikkeuksena ovat olleet Lars D. Eriks-
son ja Allan Rosas, joiden jiljiltd on kirjoituksia, joissa on kyseenalaistet-
tu suvereniteettiajattelu ja ehdotettu sen korvaamista jollakin nykyaikaan
paremmin sopivalla ajatuskonstruktiolla.'*

12 Ks. esim. Rosas 1993, s. 169-182.
13 Ks. kuitenkin Jyrinki 2003, s. 96 ja 97. Ks myds Saraviita 2000, s. 60—64.

14 Ks. Eriksson 1993, s. 239-249 ja Eriksson 2000, s. 408, jossa Eriksson ehdottaa suvere-
niteettiajattelun korvaamista autonomian ideaan perustuvalla ajatuskonstruktiolla. Ks. myos
Rosas 1993, s. 181.
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2.2 Suvereniteetin kaksi ulottuvuutta

Suomen valtiosddntooikeudessa — kuten oikeastaan kaikkien muiden EU:n
jdsenvaltioiden valtiosddntooikeudessa'> seké perinteisesti kansainvilisessi
oikeudessa'® — tidysivaltaisuudessa on vakiintuneesti erotettu kaksi ulottu-
vuutta, joista Suomen perustuslaki ei ole irtautunut uuden perustuslain
esitdiden valossa.!”

1) Sisdinen suvereenisuus. Sisdisen suvereenisuuden keskeisend sisdltond
on valtion toimivalta péattii julkisen vallan kidytostéd sekd yleisestd jir-
jestyksesti valtion alueella.'® Julkisen vallan kédyttimisens on pidettiva
esimerkiksi itsendiseen harkintaan perustuvaa oikeutta kidyttdd voima-
keinoja tai puuttua muuten yksilon perusoikeuksiin.!® Sisdiseen suvere-
niteettiin kuuluu olennaisesti valta padttid siitd, kuka saa tulla maahan
ja milld edellytyksilld.?° Yksi monisatavuotinen keskustelu on liittynyt
sithen, kenelle viime kéddessd kuuluu suvereniteetti valtiossa. Esimer-
kiksi Englannissa on perinteisesti katsottu, ettd suvereniteetti kuuluu
parlamentille, kun taas Manner-Euroopassa ajattelu on enemmin tai
vihemmin rakentunut kansansuvereenisuuden varaan.?!

2) Ulkoinen suvereenisuus. Ulkoisen suvereniteetin ydinsisédltond on val-
tion valta pééttdd itsendisesti suhteistaan toisiin valtioihin ja kansainvé-
lisiin jérjestoihin. Ulkoiseen suvereniteettiin kuuluu siten esimerkiksi
valtion vapaus paittad liittymisestddn johonkin kansainvéliseen jérjes-
t6on.2? Kansainvilisen oikeuden nikokulmasta valtion ulkoinen suve-
reniteetti kuuluu yleisesti valtiolle, mistéd syystd kysymys vallan jakau-

15 Ks. de Witte, s. 278 ja 279.

16 Koskenniemi, s. 206-212, erit. s. 207: > Sovereignty’ is usually connected with the ide-
as of independence ("external sovereignt’) and self-determination (’internal sovereignty’).”

17 Ks. Jyriinki 2003, s. 88 ja 89 seki Saraviita 2000, s. 57 ja 58.
18 Ks. Saraviita 1973, s. 245 ja 246, alaviite 46.

19 Ks. esim. perustuslain 124 §:ssi kidytetyn “merkittivin julkisen vallan kdyton” miri-
telmén sisdllostd PeVL 20/2002vp (Hallituksen esitys laiksi turvallisuuden edistédmisti ylei-
silld paikoilla koskevien sddannosten uudistamiseksi).

20 Ks. PeVL 13/1998vp ja 23/1998vp (Hallituksen esitys laiksi ulkomaalaislain muuttami-
sesta): ”Valta padttid siitd kuka saa tulla maahan, kuuluu valtiosuvereenisuuden keskeisiin
asioihin.”

2l Ks. esim. de Witte, s. 278-281 ja 285.

22 Tami on my®s kansainvilisessi oikeudessa perinteisesti hyviksytty lihtokohta. Kuten
Pysyvi kansainvilinen tuomioistuin totesi klassisessa tapauksessa S. S. Wimbledon vuon-
na 1923: "The Court declines to see in the conclusion of any Treaty by which a State
undertakes to perform or refrain from performing a particular act an abandonment of its
sovereignty. No doubt any convention creating an obligation of this kind places a restric-
tion upon the exercise of the sovereign rights of the State, in the sense that it requires to be
exercised in a certain way. But the right of entering into international engagements is an
attribute of State sovereignty.” S. S. Wimbledon (PC1J 1923 Series A nro 1, s. 25).
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tumisesta valtioelinten kesken jdd kunkin valtion ratkaistavaksi valtion-
sisdisen (valtiosi#ntd)oikeutensa perusteella.??

Integraatio ja kansainvilistyminen ovat rajoittaneet** Suomen tiysivaltai-
suutta molemmissa edelld esitetyissd suhteissa. Yhtddltd kansainvilisistid
velvoitteista on syntynyt sisdisen suvereniteetin rajoituksia. Téll6in eri-
koistapauksen ovat muodostaneet rajoitukset, jotka ovat juontuneet toimi-
vallan luovuttamisesta Euroopan unionille. EU:n toimielimille on annettu
erilaista Suomen oikeudenkiyttopiiriin kohdistuvaa julkista valtaa lain-
sdddanto-, toimeenpano- ja tuomiovallan muodossa niin paljon, ettd tima
on aivan uudella tavalla rajoittanut sekd madrillisesti (kvantitatiivisesti)
ettd laadullisesti (kvalitatiivisesti) kotimaisten valtioelinten toimivaltaa ja
siten sisdistd suvereniteettia.

Toisaalta Suomen ulkoiseen suvereniteettiin kohdistuu koko ajan yhi
enemmin rajoituksia kansainvilistymisen ja integraation myotd. Erityi-
sesti EU:n jdsenyys rajoittaa voimakkaasti Suomen toimivaltaa ja poliit-
tista liikkkumavaraa kansainvilisissd asioissa — ja ainakin tosiasiassa myos
muun kuin tiukan EU-kytkentdisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan alalla.
Kuten Teija Tiilikainen totesi parin vuoden takaisessa selvityksessdin Suo-
men ulkopoliittisesta johtamisjdrjestelmistd uuden perustuslain aikana:
”EU:n puitteissa kansainvilispoliittisiin kehityskulkuihin omaksutut kan-
nat ja linjaukset kaventavat Suomen kansallista liikkumavaraa myos varsi-
naisen EU-politiikan ulkopuolella. Tdstd hyvénid viimeaikaisena esimerk-
kind on Suomen YK-politiikka, jonka on todistettu useiden erillisten péa-
tosten muodossa liikkuneen viime vuosina lihemméas muiden EU-jdsen-
maiden kantoja.”%

Tosin Euroopan unionin jasenyyden ja kansainvélistymisen tdysivaltai-
suutta rajoittavia vaikutuksia ei ole syytd ylikorostaa. Esimerkiksi Suo-

23 Myos MacCormick 1999, s. 126-129 perustaa esityksensi edelleen siséisen ja ulkoisen
suvereniteetin erottelulle, joka hinen mielestdédn on edellytykseni ajatukselle EU:n ja sen
jasenvaltioiden vililld jaetusta suvereniteetista.

24 Tissi yhteydessi on syyti erikseen korostaa sanaa “rajoittaneet”. On eri asia, ymmiirre-
tddanko Suomen liittyminen Euroopan unioniin osittaisena luopumisena tdysivaltaisuudes-
ta vai tdysivaltaisuutta ja sen kdyttdd eri tavoin rajoittavana asiana. Jilkimméiinen on ylei-
sin tapa hahmottaa EU:n jdsenyyden merkitystd jdsenvaltioiden tdysivaltaisuuden kannal-
ta. Ks. esim. de Witte, s. 282: ”The cautious approach — accommodation of the principle of
sovereignty to the needs of international co-operation, but preservation of its existence —
has marked the constitutional evolution of most other Member States of the European Com-
munities.”

25 Tiilikainen, s. 12.
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men ja Neuvostoliiton vilinen ystdvyys-, yhteistyd- ja avunantosopimus
sekd yleensd Suomen ja Neuvostoliiton vélinen suhde ns. kylmin sodan
aikana kavensivat aikoinaan huomattavasti Suomen ulkoista suvereniteet-
tia.2®

3 TAYSIVALTAISUUSAANNOKSEN
TULKINNAN LAHTOKOHTIA JA PERUSTEITA
UUDEN PERUSTUSLAIN AIKANA

3.1 Mikai ei vaikuta tidysivaltaisuusarvioinnissa Suomessa?

Ennen kuin siirryn tarkastelemaan tdysivaltaisuusarvioinnin ldhtokohtia
ja perusteita, kiinnitin lukijan huomion seikkaan, joka ei ole perusteena
uuden perustuslain tdysivaltaisuussdédnnosten tulkinnalle Suomessa: ku-
ten aiemmin hallitusmuodosta, uudesta perustuslaista puuttuu saanndos, joka
saatdisi toimivallan siirrosta tai luovuttamisesta joko yleisesti kansainvli-
sille jérjestoille tai erityisesti Euroopan unionille.?” Siinndksen puuttu-
mista selittdd pitkilti valtiosddntooikeutemme kenties suurin omintakei-
suus kansainvilisessi vertailussa: poikkeuslaki-instituutio, joka antaa mah-
dollisuuden saattaa valtionsisdisesti voimaan supistetussa perustuslainsda-
tdmisjarjestyksessi esimerkiksi juuri tdysivaltaisuuden kanssa ristiriidas-
sa olevia kansainvilisid velvoitteita.® Uusi perustuslaki ei ole poistanut
poikkeuslaki-instituutiota, mutta se on asettanut kaksi huomionarvoista
pidékettd kansainvilisten velvoitteiden hyviksymiselle ja voimaansaatta-
miselle. Yhtééltd kansainvilisten velvoitteiden hyviksymisti rajoittaa ny-
kyéin perustuslain 94 §:n 3 momentin sddnnos, jonka mukaan kansainva-
linen velvoite ei saa vaarantaa valtiosddnnon kansanvaltaisia perusteita”.
Toisaalta kansainvilisten velvoitteiden voimaansaattamiselle saattaa joh-
tua pidikkeitd perustuslain 73 §:n 1 momentista, jonka mukaan perustus-
lakiin poikkeuslailla tehtdvin poikkeuksen on oltava “rajattu”. — Mainittu-
jen perustuslain sddnndsten merkityksestd kansainvélisten velvoitteiden hy-

%6 Ks. YYA-sopimuksesta Saraviita 1989.
27 Ks. sdidnnoksen puuttumisen syistid esim. Saraviita 2000, s. 60—64.

28 Ks. PeVM 10/1998vp. Ks. myos Viljanen, s. 1170. Tissi ei ole mitiiin syyti tarkastella
itse poikkeuslaki-instituutiota, koska se ei ole kirjoitukseni ydinalue ja koska aihetta on
toiseksi kisitelty enemmiin kuin perusteellisesti valtiosdintdoikeudellisessa kirjallisuudessa.
Ks. tuoreimmista esityksistd esim. Jyrédnki 2003, s. 267-305.
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viksymisen ja voimaansaattamisen kannalta ei ole vield mitddn valtiokdy-
tidntod, ja koska kansainvilisten velvoitteiden hyviksymis- ja voimaan-
saattamisproblematiikka ei ole timin kirjoituksen ydinalue, jdtin kysy-
mykset tulevien tutkimusten haasteeksi.?

Toimivallan siirrosta kansainvilisille elimille sddtdvin sddnnoksen puut-
tuminen on se asia, jossa Suomen perustuslaki selvisti poikkeaa muiden
Euroopan unionin jidsenvaltioiden perustuslaeista. Ainakin muiden EU:n
(’vanhojen”) jasenvaltioiden perustuslaeista Britanniaa lukuun ottamatta
téllainen sddnnds tavalla tai toisella muotoiltuna on I6ydettivissa. Sitd vastoin
Suomen perustuslaki ei ole — toisin kuin usein luullaan — poikkeuksellinen
jisenvaltioiden perustuslakien vertailussa siltd osin kuin perustuslakiim-
me sisédltyy vain niukasti nimenomaisia mainintoja Euroopan unionista.
Sama minimalistinen sdédntely Euroopan unionin suhteen leimaa monen
muunkin jasenvaltion perustuslakia. Esimerkiksi muiden jdsenvaltioiden
perustuslakien sddnnokset toimivallan siirrosta kansainvilisille jarjestoil-
le on yleensd muotoiltu kansainvilisii jarjestojd yleisesti koskeviksi, so.
ilman, ettd niissd olisi nimeltd mainittu Euroopan unioni ja sen toimieli-
met.>”

Muiden EU:n jdsenvaltioiden perustuslakien toimivallan siirto- tms. sdédn-
nosten muotoiluissa on jonkin verran eroja, joissa ei ole kysymys vain
”semantiikasta” vaan joilla on merkitysti tdysivaltaisuustulkintaan asian-
omaisissa maissa. Esimerkiksi Belgian ja Saksan perustuslaeissa puhu-
taan valtaoikeuksien luovuttamisesta tai siirtéimisestd, kun taas Italian
ja Ranskan perustuslaeissa vastaavat sdannokset on kirjoitettu suvereni-
teetin rajoittamisen muotoon.>!

Myo6s EY:n tuomioistuin on ollut sensitiivinen néille jdsenvaltioiden
perustuslakien hienovaraisille eroille. Esimerkiksi klassisessa Costa v.
ENEL -tapauksessa, jossa EY:n tuomioistuin muotoili ensimmaéisen kerran
EY:n oikeuden etusijan kansalliseen oikeuteen ndhden ristiriitatilanteessa,
tuomioistuin totesi seuraavasti: 3> ”Perustamalla rajoittamattomaksi ajaksi
yhteison, jolla on omat toimielimet, oikeushenkil6llisyys, oikeuskelpoi-
suus, kelpoisuus edustaa itsedédn kansainvilisissd yhteyksissi ja todel-
lista toimivaltaa, joka perustuu jdsenvaltioiden toimivallan rajoittami-
seen tai siirtdmiseen yhteisolle, jdasenvaltiot ovat rajoittaneet suveree-
neja oikeuksiaan, tosin rajatuilla aloilla, ja luoneet sddnndston, jota so-

29 Ks. kuitenkin Jyrinki 2003, s. 339-342.
30 Ks. esim. de Witte, s. 283.

31 Ks. tarkemmin de Witte, s. 284-287. Ks. my®s Alter, s. 167—171, jossa tarkastellaan
suvereniteetin siirtoon ja suvereniteetin rajoittamiseen liittyviéd problematiikkaa Ranskan
perutuslakineuvoston (Conseil Constitutionnel) kidytinnon valossa.

32 C-6/64 Costa v. ENEL [1965] ECR 585, s. 593-594.
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velletaan niiden kansalaisiin seki jisenvaltioihin itseensi...”*? (kursi-
vointi TO).

3.2 Taysivaltaisuusarvioinnin kolme peruslihtokohtaa
uuden perustuslain aikana

Téysivaltaisuusarvioinnista uuden perustuslain mukaan on kehittynyt jo
muutamassa vuodessa paitsi kattava ja monipuolinen myos perusteiltaan
jo varsin selked ja vakiintunut perustuslakivaliokunnan kiytinto. Perus-
tuslain sddnnosten, perustuslain esitdiden sekéd perustuslakivaliokunnan
lausuntojen perusteella voidaan rakentaa seuraava esitys tdysivaltaisuus-
arvioinnin rakenteesta ja perusteista uuden perustuslain aikana.

3.2.1 Tulkinnan peruslihtokohtia I: kansainvdlistyminen sekd
suvereniteetin rajoituksena ettd sen kdayton edellytyksend

Valtion tdysivaltaisuus — etenkin Suomen kaltaisen “pienen maan” — ei
tietenkddn koskaan ole ollut aidosti absoluuttinen. Valtion sisdistd ja ul-
koista suvereniteettia ovat aina koskeneet erilaiset oikeudelliset, mutta vie-
ldkin enemmin monet poliittiset, taloudelliset, yms. reunaehdot. Siti pait-
si esimerkiksi perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien nidkdkulmasta valtion
“absoluuttinen” tdysivaltaisuus on tietenkin jo kammottavakin ajatus, koska
perus- ja ihmisoikeuksien perinteisené tarkoituksena on nimenomaan asettaa
pidikkeitd (suvereenin) valtion ja sen toimielinten vallankdytolle suhtees-
sa yksityisiin tahoihin.?*

Silti lienee oikeutettua sanoa, ettd valtion tdysivaltaisuudessa on tultu
niin Suomessa kuin muuallakin aivan uuteen tilanteeseen Euroopan integ-
raation ja nykyaikaisen kansainvilisen yhteistyon myotd parin viimeisen
vuosikymmenen aikana. Integraatio ja kansainvilistyminen ovat yleisesti
ottaen merkinneet kehityssuuntausta, jossa ylikansallinen tai kansainvéli-

3 Costav. ENEL -tapauksessa EY:n tuomioistuin myds luonnehti jisenvaltioiden tiysival-
taisuuden rajoituksia “’pysyviksi”: “Jdsenvaltioiden toteuttama perustamissopimuksen
méidrdysten mukaisten oikeuksien ja velvoitteiden siirtdminen kansallisesta oikeusjirjes-
tyksestd yhteison oikeusjirjestykseen rajoittaa pysyvdsti jasenvaltioiden suvereeneja oi-
keuksia; rajoituksen vastaista myohemmin annettua yksipuolista sdddostd, joka ei ole yh-
teisokésitteen kanssa sopusoinnussa, ei voida soveltaa” [kursivointi TO]. Ks. myos tapauksessa
C-26/62 Van Gend en Loos [1963] ECR 1: ... yhteis0 muodostaa kansainvilisessd oikeu-
dessa uuden oikeusjdrjestyksen, jonka hyviksi jdsenvaltiot ovat rajoittaneet suvereeneja
oikeuksiaan, vaikkakin rajatuilla aloilla.”

3 Ks. sisiiisen suvereniteetin rajoista esim. Jyrinki 2003, s. 252-256.
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nen yhteiso jirjestdineen, toimielimineen ja normijérjestelmineen ovat sekd
oikeudellisesti etti tosiasiallisesti yhid voimakkaampia ja jossa kansallis-
valtioiden asema ja kansallisen oikeuden merkitys ovat vastaavasti hei-
kentyneet. Samoin erilaiset kansalaisjarjestot sekéd etenkin monikansalli-
set suuryritykset ovat yhid suurempia vallankéyttdjida valtioiden ja niiden
luomien kansainvilisten jirjestdjen rinnalla.

Niiden kehityssuuntausten syyt ja perusteet ovat liittyneet esimerkiksi
ihmisoikeuksiin ja ympéristdasioihin, joita ei tdnéd pédiviand pidetd endd
valtioiden “yksityisasiana”. Samoin tietotekninen kehitys — informaatio-
aika — seki globaalit markkinat rajaavat aikaisempaan verrattuna aivan eri
tavalla kansallista liikkumavaraa taloudellisissa ja poliittisissa kysymyk-
sissd.?3 Niin on etenkin Suomen kaltaisen maan nidkokulmasta, misti syysti
voidaan sanoa, ettd Suomen tdysivaltaisuus on aivan uudella tavalla suh-
teellistunut viimeaikaisen eurooppalaisen ja yleismaailmallisen kehityk-
sen myota.

Asken hahmoteltujen kehitystrendien vaikutus ei ole kuitenkaan yksi-
oikoisesti merkinnyt vain Suomen tdysivaltaisuuden rajoittumista. My0s
(rajoitetun) tdysivaltaisuuden aktiivisen kdyton merkitys on korostunut ai-
van uudella tavalla.’® Valtioiden alueellinen ja yleismaailmallinen kanssa-
kdyminen ja yhteisty0 ovat tdnd pdivdnd aivan toista luokkaa kuin vield
muutama vuosikymmen sitten syistd, jotka liittyvit esimerkiksi ns. terro-
rismin ja kansainvilisen jarjestdytyneen rikollisuuden vastaiseen taiste-
luun, talouteen sekd ympéristokysymyksiin. Suomi ei ole jattdytynyt ti-
min alueellisen ja yleismaailmallisen kehityssuuntauksen ulkopuolelle, vaan
se pyrkii varsin aktiivisesti ja johdonmukaisesti osallistumaan siihen.

Yleisesti ottaen Suomen jisenyys erilaisissa kansainvilisissi jarjestois-
sd ja Euroopan unionissa sekid ylipddtddn osallistuminen nykyaikaiseen
kansainviliseen yhteistyohon on avannut aivan uusia nikdaloja Suomelle
kiyttad (rajoitettua) tdysivaltaisuuttaan — ja ainakin osin tavalla, joka “kom-
pensoi” niitd tdysivaltaisuuden oikeudellisia ja tosiasiallisia rajoituksia,
joita kansainvilisistéd velvoitteista ja etenkin Euroopan unionista on sinidn-
séd juontunut. Itse asiassa voidaan jopa sanoa, ettd suvereniteetin sailytta-
minen edes jotenkin todellisena on osin juuri edellyttianyt sellaisia suvere-
niteetin rajoituksia, joita nykyaikaiseen kansainviliseen yhteistyohon seké
Euroopan integraatioon osallistuminen ovat sininsid merkinneet.

Ajatus tdysivaltaisuuden suhteellistumisesta, mutta samalla siitd, ettd
Suomen aktiivinen osallistuminen kansainvéliseen yhteistyohon on yksi

3 Ks. talouden globalisoitumisen vaikutuksesta tdysivaltaisuuteen esim. Wallace.
36 Ks. my6s Salminen, jonka seminaaripaperissa asiaa korostetaan osuvasti jo otsikossa.
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tarked suvereniteetin kdyton ja oikeastaan jonkinasteisen sdilyttdmisen
edellytys, on keskeisid 1dhtokohtia uuden perustuslain mukaisessa tédysi-
valtaisuusarvioinnissa. Ajatusmalli murtautui tiysivaltaisuusarviointiin jo
vanhan hallitusmuodon voimassaolon viimeisind vuosina, joilta ajattelun
perusteet pitkélti sellaisinaan siirtyivét tidysivaltaisuussddnnoksen tulkin-
taan uuden perustuslain nojalla.

Ajattelun ldpimurtona oli perustuslakivaliokunnan lausunto, joka koski
hallituksen esitystd Suomen liittymisestd Euroopan unioniin tehdyn sopi-
muksen erdiden miérdysten hyviksymisesti.?” Lausunnossaan valiokunta
katsoi “useiden sopimusmairidysten olevan ristiriidassa Suomen téysival-
taisuutta koskevien hallitusmuodon 1 ja 2 §:n sddnnosten kanssa”. Keskei-
send syyni oli se, ettd liittymissopimuksen midrdykset oikeudellisesti kat-
soen rajoittivat Suomen tdysivaltaisuutta. Ensinnikin sopimusméiriyksil-
14 annettiin EU:n toimielimille Suomen oikeudenkéyttopiiriin kohdistu-
vaa julkista valtaa lainsdadinto-, toimeenpano- ja tuomiovallan muodos-
sa, mikd rajoitti Suomen valtioelinten vastaavaa toimivaltaa. Toiseksi so-
pimusmadrdykset merkitsivit poikkeuksia siihen, miten silloisten perus-
tuslakien mukaan Suomessa piti kdyttdd paidtosvaltaa suhteessa muihin
valtioihin ja kansainvilisiin jdrjestoihin.

Vastapainoksi perustuslakivaliokunta kuitenkin korosti EU-jdsenyyden
merkitystd Suomen osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksien kannalta
seuraavasti:

”...tosiasialliselta merkitykseltddn, esimerkiksi ETA-sopimukseen ver-
rattuna, jasenyyden vaikutuksia on juuri tdysivaltaisuuden kannalta asian-
mukaista luonnehtia niin, ettd EU:n jdsenend Suomi kiyttdisi osaa su-
vereniteetistaan yhdessd muiden tdysivaltaisten jdsenvaltioiden kanssa
eurooppalaisen yhteistoiminnan hyviksi.”

Siteerauksen ilmentdmi ajattelu jalostui nopeasti muutamassa vuodessa
niin, ettd perustuslakiuudistusta koskevan hallituksen esityksen peruste-
luissa voitiin jo tuoda esiin tdysivaltaisuusarvioinnin yhteni keskeisend
lahtokohtana seuraava:

”Valtion tdysivaltaisuus ei nykyisen vilkkaan kansainvilisen kanssakdy-
misen aikana voi kuitenkaan olla rajoittamaton, vaan kansainvilinen oi-
keus ja Suomen kansainviliset velvoitteet asettavat merkittivid rajoi-
tuksia Suomen toimintavapaudelle eri aloilla. Samoin Suomen jdsenyys
useissa kansainvilisissi jarjestoissd on otettava huomioon tulkittaessa

37 PeVL 14/1994vp.
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sdannostd Suomen tdysivaltaisuudesta. Vaikka jasenyyden kansainvili-
sissd jarjestoissd voitaisiinkin puhtaan muodolliselta kannalta katsoa aina
merkitsevin valtion tdysivaltaisuuden rajoitusta, ei tillainen tulkinta ole
nykyisen kansainvilistymiskehityksen valossa perusteltu. Valtion tosi-
asialliset mahdollisuudet vaikuttaa itsedidn koskeviin péitoksiin riippu-
vat olennaisesti osallistumisesta kansainviiliseen yhteistyohon.”?8

Tdmaénkaltainen ajattelu ei ole kotimainen “keksintd”. Pikemminkin tdssd
on yksi ilmentymai siitd parina viime vuosikymmenend Suomessa vallalla
olleesta kehityssuuntauksesta, jota Niilo Jddskistd seuraten voisi kutsua
“ldnsieurooppalaisen normaaliuden tavoitteluksi”.3* EU:n ”vanhemmissa”
jisenvaltioissa on jo pitempdidn hahmotettu Euroopan unionin jasenyytta
siltd pohjalta, ettéd jasenyys antaa valtioille mahdollisuuden kayttda suve-
reniteettiaan yhteisen eurooppalaisen piditoksenteon kautta, eikd vain
aikaisempaan tapaan kansallisen pditoksenteko- ja toimielinjdrjestelmén
pohjalta.*

3.2.2 Tulkinnan perusldhtokohtia Il: perustuslain 1 §:n 3
momentin sddannos Suomen osallistumisesta kansainvdliseen
vhteistyohon (kansainvdlisyysperiaate)

Nykyaikaisen kansainvilisen yhteistyon merkitysti Suomen valtiosdéin-
non nikokulmasta tuo selvisti esiin uuden perustuslain 1 §:n 3 momentti,
jonka mukaan ”Suomi osallistuu kansainvéliseen yhteistyohon rauhan ja
ihmisoikeuksien turvaamiseksi sekd yhteiskunnan kehittamiseksi”. Sdédn-
nds ilmaisee ns. kansainvdilisyysperiaatteen.*!

Aiempaan perustuslakiin ei sisdltynyt vastaavanlaista sdéntelyd, mista
Syystd sddnnos tarjoaa aivan uuden Kirjoitetun perustuslain tasoisen kiin-
nekohdan arvioida kansainvilisid velvoitteita tidysivaltaisuuden kannalta.
Sddnnoksen painoarvoa lisdd se, ettd sadnnos on ensimmadisessa pykélédssd
perustuslain ensimmadisessd luvussa, jonka otsikko on Valtiojdrjestyksen
perusteet”. Niin ollen sddnnoksen sijainti osoittaa, ettd kysymys on perus-

38 HE 1/1998vp, s. 71.

3 Jddskinen, s. 603.

40 Ks. esim. de Witte, s. 285: ”... action by the European Community somehow appears as
another mode for the Member States to assume their own sovereignty, not any longer through
autonomous, but through common decision-making.”

41 Ks. Jyrinki 2003, s. 33 ja Viljanen, s. 1171. Ks. Suomen valtiosidinnon perusperiaatteis-
ta myos Scheinin, s. 223-229. Scheininin tarkastelu on perus- ja ihmisoikeuksien kannal-
ta, mutta artikkelissa valtiosddnnon perusperiaatteiden merkityksestd ja tulkintavaikutuk-
sesta esitetty soveltuu olennaisilta osin my0s kansainvilisyysperiaatteeseen.
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tuslain ja ylipaatdan valtiosdédnnon ja Suomen oikeusjirjestyksen yhdesti
perusperiaatteesta tdysivaltaisuuden, yksiloiden oikeuksien ja vapauksien
turvaamisen, kansanvaltaisuuden, oikeusvaltioperiaatteen ja valtiovallan
kolmijaon sekd parlamentarismin ohella.

Perustuslain 1 §:n 3 momentilla on perustuslakiuudistuksen esitdiden
mukaan tulkinnallista merkitystd arvioitaessa sitd, milloin kansainvilinen
velvoite on ristiriidassa perustuslain tdysivaltaisuutta koskevien sdannos-
ten kanssa.*? Esitoiden mukaan on perusteltua ldhted siité, ettd “sellaiset
kansainviliset velvoitteet, jotka ovat tavanomaisia nykyaikaisessa kansain-
vilisessd yhteistoiminnassa ja jotka vain vihéisessd médrin vaikuttavat valtion
tdaysivaltaisuuteen, eivit ole sellaisenaan ristiriidassa perustuslain tdysi-
valtaisuutta koskevien sidéinnosten kanssa”.*3

Uuden perustuslain voimaantulon jdlkeen kehittynyt perustuslakivalio-
kunnan kiytintd osoittaa, ettd perustuslain 1 §:n 3 momentti on nopeasti
vakiinnuttanut paikkansa tdysivaltaisuusarvioinnin keskeisten ldhtokoh-
tien joukossa. Valiokunta viittasi sddnnokseen ensimmdiisen kerran vuo-
den 2000 valtiopdivilld lausunnossa, joka koski ydinaseiden levidmisen
estdmistd koskevan sopimuksen erdiden kohtien tdytdntdonpanosta teh-
tyyn sopimukseen liittyvén lisdpoytikirjan erdiden midrdysten hyviksy-
misti sekd siithen liittyvii lainsdidantomuutoksia.** Sen jilkeen valiokun-
ta antoi vield vuoden 2000 valtiopdivilld kaksi lausuntoa, joissa se tukeu-
tui perustuslain 1 §:n 3 momenttiin tdysivaltaisuusarvioinnissa.*>

Valiokunta saattoikin todeta jo vuoden 2001 valtiopdivien alussa anta-
massaan lausunnossa perustuslain 1 §:n 3 momentin merkityksestd perus-
tuslain tdysivaltaisuussdinnosten tulkinnassa seuraavan:

”Perustuslain 1 §:n 3 momentin mukaan Suomi osallistuu kansainvili-
seen yhteistyohon rauhan ja ihmisoikeuksien turvaamiseksi sekd yh-

42 HE 1/1998 vp , s. 73/11.
4 HE 1/1998 vp , s. 73/11.

4 PeVL 11/2000vp (Hallituksen esitys Euroopan unionin ydinaseettomien jisenvaltioi-
den, Euroopan atomienergiayhteison ja Kansainvilisen atomienergiajérjeston vilisen ydin-
aseiden levidmisen estdmistd koskevan sopimuksen III artiklan 1 ja 4 kohdan tidytintoon-
panosta tehtyyn sopimukseen liittyvén lisdpoytikirjan erdiden méédrdysten hyviksymises-
td sekd laiksi ydinenergialain muuttamisesta).

4 PeVL 12/2000vp (Hallituksen esitys laiksi merilain 9 luvun muuttamisesta sekd merioi-
keudellisia vaateita koskevan vastuun rajoittamisesta tehdyn vuoden 1976 yleissopimuk-
sen muuttamisesta tehdyn vuoden 1996 poytikirjan erdiden médrdysten hyviksymisestd).
PeVL 45/2000vp (Hallituksen esitys Kansainvélisen rikostuomioistuimen perussdinnon
hyviksymisestd seké laeiksi sen lainsdddidnnon alaan kuuluvien méirdysten voimaansaat-
tamisesta ja rikoslain muuttamisesta).
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teiskunnan kehittimiseksi. Perustuslakiuudistuksen esitdissd todetaan
tdlld sddnnokselld olevan tulkinnallista merkitysti arvioitaessa, milloin
kansainvilinen velvoite on ristiriidassa perustuslain tdysivaltaisuussidin-
nosten kanssa (HE 1/1998 vp , s. 73/11). Perustuslakivaliokunta on pe-
rustuslain esitoiden pohjalta katsonut perustelluksi Ilihted siitd, etta
sellaiset kansainviliset velvoitteet, jotka ovat tavanomaisia nykyaikai-
sessa yhteiskunnassa ja jotka vain vihidisessd méérin vaikuttavat valtion
tdysivaltaisuuteen, eivit sellaisenaan ole ristiriidassa perustuslain tdysi-
valtaisuussidinnosten kanssa...” (kursivointi TO)*6

Sittemmin perustuslakivaliokunta on johdonmukaisesti viitannut perustuslain
1 §:n 3 momenttiin kaikissa niissd lausunnoissaan, joissa se on syysti tai
toisesta arvioinut kansainvilistd velvoitetta tai EU-sdddos- tms. ehdotusta
Suomen tédysivaltaisuuden kannalta. Perustuslainl §:n 3 momentin “’so-
veltamisedellytyksen” — kansainvilisesséd yhteistydssd on oltava kysymys
rauhan ja ihmisoikeuksien turvaamisesta tai yhteiskunnan kehittdmisesti
—on myds tdyttinyt jokseenkin kaikenlainen kansainvilinen tai eurooppa-
lainen yhteistyd. Valtiokédytdnnon valossa perustuslain 1 §:n 3 momentissa
tarkoitettu yhteisty ulottuukin kumppanuussopimuksista*’ ja Kansainvé-
lisen rikostuomioistuimen perustamisesta seki kehitysyhteistyostid*® rikos-
oikeudelliseen sekd poliisi*’- ja tulliasiainyhteistyhon’. Poikkeuksena
on kuitenkin ollut komission tiedonanto, johon sisiltyi alustavia kaavailu-
ja kehittdd EU:n jdsenvaltioiden rajavalvontayhteistyotd suuntaan, jossa
ulkorajojen valvonta ja rajatarkastukset siirtyisivit lopulta ylikansalliselle
rajavartiolaitokselle. Perustuslakivaliokunnan mukaan ylikansallista raja-
valvontaa ei voitu pitdd perustuslain 1 §:n 3 momentin perusteluissa tar-

46 PeVL 6/2001vp (Hallituksen esitys hajallaan olevien kalakantojen ja laajasti vaeltavien
kalakantojen sdilyttdmistd ja hoitoa koskevien 10 pdivind joulukuuta 1982 tehdyn Yhdis-
tyneiden Kansakuntien merioikeusyleissopimuksen madrdysten tiytdntoonpanosta tehdyn
sopimuksen hyviksymisesti ja laiksi sen lainsdddidnnon alaan kuuluvien miérdysten voi-
maansaattamisesta seké laiksi Euroopan yhteison yhteisen kalastuspolitiikan taytdntdon-
panosta annetun lain muuttamisesta).

47 PeVL 31/2001vp (Hallituksen esitys Afrikan, Karibian ja Tyynenmeren valtioiden ryh-
min sekd Euroopan yhteison ja sen jdsenvaltioiden vilisen kumppanuussopimuksen seki
Euroopan yhteison jasenvaltioiden tdmén sopimuksen johdosta tekemin sisdisen rahoitus-
sopimuksen hyviksymisestd seké laiksi kumppanuussopimuksen lainsddddnnon alaan kuu-
luvien médrdysten voimaansaattamisesta).

4 PeVL 51/2001vp (Hallituksen esitys Latinalaisen Amerikan sijoitusyhtién perustami-
sesta tehdyn sopimuksen hyviksymisestd ja laiksi sen lainsdiddnnon alaan kuuluvien méa-
rdysten voimaansaattamisesta).

4 PeVL 3/2001vp.

30 PeVL 44/2002vp (Valtioneuvoston kirjelmi ehdotuksesta yleissopimukseksi (huumaus-
aineiden laittoman kaupan torjumisesta tullihallintojen toimesta aavalla merelld).
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koitettuun tapaan “tavanomaisena nykyaikaisessa kansainvilisessi yhteis-
toiminnassa” eikd myOskédin vain vihdisessd miidrin valtion tdysivaltai-
suuteen vaikuttavana asiana.’!

Jo klassiseksi esimerkiksi perustuslain 1 §:n 3 momentin vaikutuksesta
taysivaltaisuusarvioinnissa voidaan luonnehtia valiokunnan lausuntoa
hallituksen esityksestd, joka koski Kansainvélisen rikostuomioistuimen
perussddnnon hyviksymisté sekd laeiksi sen lainsdddinnon alaan kuu-
luvien miérdysten voimaansaattamisesta ja rikoslain muuttamisesta.>?
Lausunto on samalla edustava niisti kriteereisti, jotka perustuslain 94
§:ssd asetetaan eduskunnan hyviksymisen tarpeellisuudelle, samoin kuin
siitd, mitkd ndkokohdat méadrittavit eduskunnan hyviksymispaidtoksen
alaa. Erityisesti huomionarvoista on, ettd valiokunta sovelsi lausunnos-
saan ensimmadistd kertaa perustuslain 94 §:n 1 momenttiin sisdltyvad
uutta kriteerid, jonka mukaan eduskunnan kuulua hyviksyi sellaiset
kansainviliset velvoitteet, jotka ovat “muutoin merkitykseltdan huomat-
tavia”. Tdma4 kriteeri tiyttyi, koska Kansainvilisen rikostuomioistuimen
perussiinto oli valiokunnan mukaan “tirkeydeltidin niin merkittivi.”>3

Lausunnossa valiokunta arvioi Kansainvilisen rikostuomioistuimen
perussdintdd Suomen tdysivaltaisuutta (1 §) sekéd tuomiovallan kdytti-
mistd (3 § ja 9 luku) koskevien perustuslain sddnnosten valossa. Valio-
kunta totesi, ettd kansainvélisen rikostuomioistuimen toimivalta on ldh-
tokohtaisesti toissijainen kansallisiin tuomioistuimiin verrattuna. Rikos-
tuomioistuin voi kuitenkin 17 artiklan ja 20 artiklan 3 kappaleen mu-
kaan poikkeuksellisesti kisitelld asian tdstd seikasta huolimatta, mistéd
syystd suomalaisen tuomioistuimen toimivaltaan kuuluva asia voisi pe-
riaatteessa tulla kisiteltdviksi rikostuomioistuimessa Suomen kannan
vastaisesti. Ndin ollen perussidintd antoi Kansainviliselle rikostuomio-
istuimelle sellaista Suomen oikeudenkiyttopiiriin kuuluvaa tuomioval-
taa, joka merkitsi puuttumista perustuslain 1 §:n 1 momentin mukai-
seen tdysivaltaisuuteen.

31 PeVL 28/2002vp (Valtioneuvoston selvitys komission tiedonannosta neuvostolle ja Eu-
roopan parlamentille ”Kohti Euroopan unionin jidsenvaltioiden ulkorajojen yhdennettyi
valvontaa”).

32 PeVL 45/2000vp.

33 My6hemmin valiokunta on katsonut kansainvilisen velvoitteen kuuluvan eduskunnan
hyviksyttiviin “merkitykseltddn huomattava” -perusteen nojalla lausunnossa PeVL 38/
2001vp (Hallituksen esitys Euroopan unionista tehdyn sopimuksen sekid Euroopan yhtei-
sOjen perustamissopimusten ja niihin liittyvien tiettyjen asiakirjojen muuttamisesta teh-
dyn Nizzan sopimuksen lainsdddidnnon alaan kuuluvien miédrdysten voimaansaattamises-
ta). Ks. myos PeVL 11/2003vp (Hallituksen esitys Tshekin, Viron, Kyproksen, Latvian,
Liettuan, Unkarin, Maltan, Puolan, Slovenian ja Slovakian liittymisestd Euroopan unio-
niin tehdyn sopimuksen hyviksymisesti seki laeiksi sopimuksen lainsdiddnnon alaan kuu-
luvien méddrdysten voimaansaattamisesta ja nédiden valtioiden kanssa tehtyjen Eurooppa-
sopimusten voimaansaattamislakien kumoamisesta).
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Valiokunta viittasi kuitenkin heti perdin perustuslain 1 §:n 3 moment-
tiin, jolla se totesi olevan perustuslakiuudistuksen esitdiden pohjalta tul-
kinnallista merkitysti arvioitaessa sitd, onko kansainvélinen velvoite on
ristiriidassa perustuslain tiysivaltaisuussdidnnosten kanssa vai ei. Valio-
kunta katsoi perustuslakiuudistuksen esitdiden mukaisesti perustelluksi
”ldhted siitd, ettd sellaiset kansainvéliset velvoitteet, jotka ovat tavan-
omaisia nykyaikaisessa yhteiskunnassa ja jotka vain vihdisessd méérin
vaikuttavat valtion tdysivaltaisuuteen, eivit sellaisenaan ole ristiriidas-
sa perustuslain tdysivaltaisuussddnnosten kanssa”.

Valiokunnan mielestd Kansainvilisen rikostuomioistuimen perusta-
minen merkitsi “kyseisesséd perustuslainkohdassa tarkoitettua kansain-
vilistd yhteisty6td rauhan ja ihmisoikeuksien turvaamiseksi”. Valiokunta
kiinnitti myos huomiota siihen, ettd kansallisten tuomioistuinten toimi-
vallan syrjdytyminen rikostuomioistuimen ldahtdkohtaisesti toissijaisen
toimivallan hyviksi perussddannon 17 artiklassa ja 20 artiklan 3 kappa-
leessa perustuu tilanteisiin, joissa valtio itse on olennaisesti laiminlyo-
nyt asianomaisten henkildiden saattamisen rikosoikeudelliseen vastuu-
seen. Tdlloin olisi valiokunnan mukaan “’kysymys on siitd, ettd kansalli-
nen oikeudenkéyttojarjestelmai ei toimi asianmukaisesti”. Tést4 taas seu-
rasi, ettd “’rikostuomioistuimen toimivaltaisuuden vaikutusta tdysival-
taisuuteen on pidettivi silld tavoin vdhidisend kuin perustuslakiuudis-
tuksen esitoissd tarkoitetaan”. Lopputuloksena oli, ettd kansainvilisen
rikostuomioistuimen perustaminen ja madrdykset sen toimivallasta ei-
vt olleet ristiriidassa perustuslain sddnnosten kanssa tiysivaltaisuudes-
ta.

Perustuslain 1 §:n 3 momentti on saanut merkitystd tdysivaltaisuusar-
vioinnissa, paitsi tdysivaltaisuusarvioinnin “vakioperusteena”, myos erdin-
laisena viimekdtisend, kulloisenkin tapauksen erityispiirteistd riippumat-
tomana yleisperusteena sille, miksi jokin kansainvélinen velvoite on vai-
kuttanut korkeintaan ”vihdisessd médrin” Suomen tdysivaltaisuuteen. Sil-
loinkin kun kiinnekohdat valiokunnan arviolle jonkin kansainvilisen vel-
voitteen ristiriidattomuudesta tdysivaltaisuuden kanssa on voitu paikantaa
useisiin muihin nikokohtiin (esimerkiksi kansainvélisen toimielimen paa-
toksenteon yksimielisyys, kansainvélisen velvoitteen teknisluontoisuus tai
EU:n muiden jdsenvaltioiden viranomaisten toimivaltuuksien kdyton sito-
minen suomalaisten viranomaisten myotdvaikutukseen ja Suomen oikeu-
teen), perustuslain 1 §:n 3 momentti on usein ollut viimeinen — eiki mis-
sddn tapauksessa heikoin — lenkki valiokunnan argumentaatioketjussa.

Esimerkin perustuslain 1 §:n 3 momentin merkityksesta tdysivaltaisuus-
arvioinnin viimekitisend argumenttina tarjoaa perustuslakivaliokunnan
lausunto Afrikan, Karibian ja Tyynenmeren valtioiden ryhmén sekd Eu-
roopan yhteison ja sen jasenvaltioiden vilisestd kumppanuussopimuk-
sesta (ns. AKT-EY-kumppanuussopimus).
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Lausunnossa valiokunta eritteli varsin yksityiskohtaisesti kumppa-
nuussopimuksen erditd madrdyksid ministerineuvoston paatosvallan kiyt-
tamisestd. Valiokunnan mukaan tillaisia médérdyksid oli valtiosddntdoi-
keudellisesti "arvioitava lainsdddédntdvallan siirtona, koska Euroopan yh-
teison ns. ulkosopimuksella perustetun toimielimen sitovien péditosten
katsotaan olevan erottamaton osa EY-oikeutta”. Valiokunta kuitenkin
lisdsi aikaisempaan kdytidntoonsd viitaten, ettd sitovan paiatoksenteko-
vallan osoittaminen Euroopan yhteison ulkosopimuksella jirjestetylle
toimielimelle ei merkitse lainsdddintdvallan aitoa siirtdmistd kansain-
viliselle toimielimelle, jos toimielimen piitos ei voi syntyd vastoin val-
tioneuvoston asianomaisen jdsenen tahtoa”. Tastd ndkokulmasta valio-
kunta huomautti, ettd "kumppanuussopimuksen mukaisessa paatoksen-
tekojdrjestelmaissi valtioneuvoston jidsen voi vaikuttaa piadtoksentekoon”.
Lopuksi valiokunta vield viittasi perustuslain 1 §:n 3 momentin sidin-
nokseen Suomen osallistumisesta kansainviliseen yhteistoimintaan erdan-
laisena “’viimeisend niittind” johtopéitokselle, jonka mukaan AKT-EY-
sopimuksen miiridykset ministerineuvoston paitdsvallan kdyttamisesti
olivat ongelmattomia Suomen tdysivaltaisuuden kannalta: ”Tamén vuoksi,
Jja kun otetaan huomioon perustuslain 1 §:n 3 momentin sddnnds Suo-
men osallistumisesta kansainvéliseen yhteistyohon, ei ministerineuvos-
ton piitosvaltaa koskeva sopimusméiiridys ole Suomen tdysivaltaisuu-
den kannalta ongelmallinen.” (kursivointi TO)>*

3.2.3 Tulkinnan peruslihtokohtia Ill: EU-asioiden erityisasema
taysivaltaisuusarvioinnissa

Perustuslain tekstistd ei ole suoraan luettavissa, ettd perustuslain tdysival-
taisuusarviointiin vaikuttaisi se, ettéd asialla on tavalla tai toisella kytkenta
Euroopan unioniin. Perustuslaissa on ylipddtdan omaksuttu minimalisti-
nen linja Euroopan unionia koskevassa siintelyssi.>® Nimenomaisia mai-
nintoja Euroopan unionista 16ytyy vain perustuslain 8 luvun sdadnnoksista,
jotka yhtdiltd sddtavit valtioneuvoston ja eduskunnan toimivallasta ”Eu-
roopan unionissa tehtdvien pdétosten kansallisessa valmistelussa” (PL 93
§:n 2 momentti) ja toisaalta eduskunnan osallistumisesta Euroopan unio-
nin asioiden kansalliseen valmisteluun (PL 96 §) sekd eduskunnan tieto-
jensaantioikeudesta kansainvélisissd asioissa (PL 97 §).

Jo ndmi muutamat sddnnokset viestivit kuitenkin perustuslain tekstin
tasolla siitd, mitd korostetaan uuden perustuslain esitoissd: Euroopan unio-

54 PeVL 31/2001vp.

35 Ks. Euroopan unionia koskevien nimenomaisten perustuslakimainintojen vihdisyyden
syistd Viljanen, s. 1169 ja 1170. Ks. my0s Saraviita 2000, s. 60-64.
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nilla on Suomen nykyisten kansainvilisten jirjestelyjen joukossa erityis-
asema, jolle on annettava oikeudellista merkitysté erilaisessa valtiosdén-
tooikeudellisessa padtoksenteossa, tdysivaltaisuusarviointi mukaan lukien.
Kuten perustuslain esitdissd korostettiin: Suomen tdysivaltaisuutta on tar-
kasteltava ”Suomen kansainvilisten velvoitteiden valossa ja erityisesti ot-
taen huomioon Suomen jéisenyys Euroopan unionissa”. (kursivointi TO).>

Ajatus EU-kytkentéisten asioiden erityisasemasta on lyonyt itsensi ldpi
my0s valtiosddntokaytannossa. Itse asiassa ajatuksella operoitiin EU-asioiden
tdysivaltaisuusarvioinnissa jo vanhan hallitusmuodon aikana, jolta se pit-
kilti ”vain” siirrettiin perustuslain esitdiden antamalla nimenomaisella tuella
uuden perustuslain mukaiseen tdysivaltaisuusarviointiin.

EU-asioiden erityisaseman vaikutus tidysivaltaisuusarvioinnissa on ylei-
sesti ottaen ollut siind, ettd perustuslakivaliokunta on voinut asian EU-
kytkennin pohjalta pitdd tdysivaltaisuuden kannalta ongelmattomina pi-
temmélle menevid suvereniteetin rajoituksia kuin kansainvilisten velvoit-
teiden yhteydessi. Tdhidn mennessi edustavimpana ja merkittavimpind EU-
asioiden erityisluonteen vaikutusta havainnollistavana lausuntona voidaan
pitdd perustuslakivaliokunnan lausuntoa Euroopan unionin ja Euroopan
yhteisojen perustamissopimuksia muuttaneesta ns. Nizzan sopimuksesta
vuoden 2001 valtiopdiviltd. Siind valiokunta tukeutui monessa “kiperis-
sd” kohdassa enemmin tai vihemmaén voimakkaasti ajatukseen EU:n jése-
nyyden erityisluonteesta Suomen kansainvilisten velvoitteiden joukossa.>’
Lausunto on huomionarvoinen myds sen vuoksi, ettd valiokunta kehitti
siind kriteerejd EU:n/EY:n perustamissopimusten muutossopimusten ar-
vioimiseksi tdysivaltaisuuden ndkdkulmasta. Lisdksi lausunto tuo esiin sen,
ettd tdysivaltaisuusarviointiin on voinut vaikuttaa vield erikseen jaottelu
EY-asioiden ja muiden EU-asioiden vililld niin, ettd valiokunta on valmis
hyviksymiin kaikkein pisimmaille menevid tdysivaltaisuuden rajoituksia
ilman ristiriitaa perustuslain kanssa EY-kytkentiisissd asioissa.

Nizzan sopimusta koskevassa lausunnossaan perustuslain tdysivaltai-
suussddnnosten kannalta perustuslakivaliokunta painotti “alusta alkaen”,
ettd tdysivaltaisuussddnnostd on “tarkasteltava Suomen kansainvélisten
velvoitteiden valossa ja erityisesti ottaen huomioon Suomen jdsenyys
Euroopan unionissa” (kursivointi TO). Valiokunta myos totesi perus-
tuslain 1 §:n 3 momenttiin viitaten, ettid “tirked ja jo vakiintuneena pi-
dettdvi kansainviliseen yhteistyohon osallistumisen muoto on Suomen
jasenyys Euroopan unionissa”.

3 HE 1/1998vp, s. 72/1L.
57 PeVL 38/2001vp.
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Tamain jalkeen valiokunta eritteli EU:n tai EY:n perustamissopimus-
ten eriasteisten muutosten merkitystd tiysivaltaisuusarvioinnin kannal-
ta tavalla, joka ansaitsee tulla siteeratuksi kokonaisuudessaan: ’Perus-
tuslain 1 §:n tdysivaltaisuussddnnosten tulkitseminen perustuslakiuu-
distuksen perustelujen mukaisesti siitd 1ahtokohdasta, etti Suomi on Eu-
roopan unionin jdsen, tarkoittaa valiokunnan mielesti sen seikan huo-
mioon ottamista, ettd jasenyys on merkinnyt nimenomaan tdysivaltai-
suuden rajoituksia julkisen vallan eri lohkoilla. Kysymys uusien toimi-
valtuuksien antamisesta unionin toimielimille on kuitenkin valiokun-
nan késityksen mukaan asia, joka ldhtokohtaisesti koskettaa perustus-
lain tdysivaltaisuusjérjestelyjd. Unionin tehtdvikentdn vihdinen, esimer-
kiksi tarkistusluonteinen kehittiminen unionilla jo olevien toimivaltuuk-
sien pohjalta saattaa toisaalta tapauksesta riippuen olla sopusoinnussa
perustuslain tdysivaltaisuussddntelyn kanssa. Unionin sisdisen toimin-
nan tavanomaisena pidettivd kehittiminen institutionaalisella tasolla
puolestaan on yleensd merkityksetontd tidysivaltaisuuden kannalta.”

Néin ollen EU:n/EY:n perustamissopimusten muutoksista syntyvien
tdysivaltaisuuden rajoitusten valtiosdantooikeudellinen arviointi raken-
tuu olennaisessa mddrin sen varaan, mikéd seuraavasta kolmesta tilan-
teesta on késilld (seuraavassa esitettdvien tilanteiden i—iii merkitys tdy-
sivaltaisuuden kannalta vihenee sitd mukaan kuin siirrytddn tilanteesta
i tilanteiden ii ja iii suuntaan).

(i) Aidosti uusien toimivaltuuksien antaminen unionille;

(i1)) Unionin tehtivikentdn vihdinen tarkistaminen unionilla jo olevien
toimivaltuuksien pohjalta, ts. kajoamatta jisenvaltioiden ja unio-
nin vilisen toimivallanjaon perusteisiin.

(iii)) Unionin toiminnan tavanomaisena pidettdva kehittdminen institu-
tionaalisella tasolla.

Nizzan sopimuksessa oli valiokunnan mukaan kysymys tilanteissa ii—
iii tarkoitetuista muutosehdotuksista lopputuloksella, ettd Nizzan sopi-
mus oli sopusoinnussa tdysivaltaisuuden kanssa.

Perustuslakivaliokunnan késitys EU-kytkentédisten asioiden erityis-
asemasta verrattuna kansainvilisiin velvoitteisiin tulee erityisen selvis-
ti esiin kohdasta, jossa valiokunta tarkasteli ehdotuksia perustamissopi-
musten mukauttamisesta tai tiydentdmisestd neuvoston paitokselld pe-
rustuslain tdysivaltaisuussididnnosten kannalta. Koska tarkastelen jiljem-
pénd erikseen tillaisten sopimusjérjestelmien arviointia tdaysivaltaisuu-
den kannalta, totean lausunnosta taltd osin nyt vain sen, ettd tdysival-
taisuusarviointiin ei ”vain” vaikuta asian EU-kytkentd. Valiokunta otti
lausunnossaan myos “askeleen pidemmaille” erottelemalla vield EU-
asioissa yhtdiltd EY-kytkentdiset ja toisaalta muut EU-asiat, koska va-
liokunnan mielestd ”EY on jdsenvaltioiden yhteistyon kiinteyden ja laa-
juuden perusteella erityisasemassa nykyisten kansainvdlisten jirjeste-
lyjen joukossa”. (kursivointi TO). Tdhén liittyen valiokunta on ollut valmis
hyviksymiin kaikkein pisimmille menevié tdysivaltaisuuden rajoituk-
sia EY-asioissa ilman ongelmia tdysivaltaisuuden kannalta.
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Pididn perusteltuna perustuslakivaliokunnan kdytintdd antaa tdysivaltaisuu-
den tulkinnassa merkitysti sille, onko asialla EU-kytkentd. Samoin on
perusteltua, ettd tdysivaltaisuusarvioinnissa otetaan jo a priori huomioon
se, ettd EU:n jasenyys merkitsee tdysivaltaisuuden rajoituksia julkisen vallan
eri lohkoilla. Kysymys on siten ldhinna siitd, kuinka pitkdlle esimerkiksi
tietyn EU-sdddoksen merkitsema tdysivaltaisuuden rajoitus voi ulottua il-
man, ettd sitd pidetddn ongelmallisena perustuslain tdysivaltaisuussidin-
noksen kannalta.

Erityisaseman antamisessa EU-asioille valtionsisdisessi (valtiosddnto-
oikeudellisessa) pditoksenteossa ei ole myoskdidn eurooppalaisessa ver-
tailussa mitidin omintakeista. Perustuslakivaliokunta on itse asiassa omak-
sunut vain perustelun, jolla vanhojen jasenvaltioiden keskeiset valtiosdin-
totoimijat (valtiosddntotuomioistuimet tai korkeimmat oikeudet) ovat pe-
rinteisesti perustelleet ratkaisujaan, joiden nojalla EU:n oikeudelle on tun-
nustettu kansainviliseen oikeuteen verrattuna vahvempi valtionsisdinen
asema ja sovellettavuus.’® Samoin EY:n tuomioistuin on perinteisesti tu-
keutunut ajatukseen EY:n oikeuden erityisyydesti kansainviliseen oikeu-
teen verrattuna, kun se on kehitellyt esimerkiksi sellaisia EY:n oikeuden
perustavan laatuisia periaatteita kuin viliton oikeusvaikutus, etusija sekd
jdsenvaltion vahingonkorvausvastuun periaate.>

EY:n tuomioistuin totesi jo ’kaikkien aikojen” klassisimmassa ratkai-
sussaan tapauksessa Van Gend en Loos vuonna 1963 seuraavan: Y htei-
s0 muodostaa kansainvilisesséd oikeudessa uuden oikeusjérjestyksen, jonka
hyviksi jdsenvaltiot ovat rajoittaneet suvereeneja oikeuksiaan, vaikka-
kin rajatuilla alueilla; timén oikeusjérjestyksen oikeussubjekteja ovat
sekd jisenvaltiot ettd niiden kansalaiset.”®’

Vihidn myohemmin EY:n tuomioistuin muotoili saman perusajatuk-
sen seuraavasti tapauksessa Costa v. ENEL, jossa EY:n tuomioistuin en-
simmdistd kertaa vahvisti EY-oikeuden ehdottoman etusijan kansalli-
seen oikeuteen nihden ristiriitatilanteissa:

”Toisin kuin tavanomaisilla kansainvélisilld sopimuksilla, ETY:n pe-
rustamissopimuksella on perustettu oma oikeusjirjestys, joka on si-
séllytetty perustamissopimuksen voimaantullessa jasenvaltioiden oi-
keusjirjestyksiin ja jota jisenvaltioiden tuomioistuinten on noudatet-
tava.

38 Timi tulee hyvin esiin esimerkiksi maakohtaisia raportteja sisiltivisti teoksesta Anne-
Marie Slaughter, Alec Stone Sweet ja Joseph H. H. Weiler, The European Courts & Natio-
nal Courts. Doctrine and Jurisprudence, Oxford 1998.

% Ks. niisti periaatteista Ojanen 1999, s. 219-295.
60 C-26/62 Van Gend en Loos [1963] ECR 1.
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Perustamalla rajoittamattomaksi ajaksi yhteison, jolla on omat toi-
mielimet, oikeushenkil6llisyys, oikeuskelpoisuus, kelpoisuus edus-
taa itseddn kansainvilissd yhteyksissd ja todellista toimivaltaa, joka
perustuu jisenvaltioiden toimivallan rajoittamiseen tai siirtimiseen
yhteisolle, jasenvaltiot ovat rajoittaneet suvereeneja oikeuksiaan, to-
sin rajatuilla alueilla, ja luoneet sddnnoston, jota sovelletaan niiden
kansalaisiin sekd jisenvaltioihin itseensi.”®!

Siind misséd perustuslakivaliokunnan kéytidnté antaa EU-asioille erityis-
asema tdysivaltaisuusarvioinnissa on perusteltu, kritiikille altista on sitd
vastoin se, ettd valiokunta eriytti vield erikseen EY-asiat muista EU-
asioissa Nizzan sopimusta koskeneessa lausunnossaan. Ensinnédkdédn pe-
rustuslain teksti ei anna tukea téllaiselle erottelulle. Perustuslaissa on ylei-
sesti erottu EU-asiat kansainvélisistd asioista sddtdmilld erikseen esimer-
kiksi kotimaisista toimivaltasuhteista EU-asioissa. Perustuslakiuudistuk-
sen esitoissd sekd perustuslakivaliokunnan muita kuin tdysivaltaisuusky-
symystd koskevissa lausunnoissa on my0s erikseen painotettu sitd, ettd
esimerkiksi perustuslain 93 §:n 2 momentissa tarkoitettu "Euroopan unionis-
sa tehtivi pditds” kattaa samalla tavalla kaikki Euroopan unionissa tehté-
vien pditosten kohteena olevat asiat ja asiaryhmit riippumatta siitd, minka
pilarin alaan ne kenties kuuluvat.®?

Liséksi ongelmalliseksi EU/EY-erottelun tekee Euroopan unionin kehi-
tys etenkin muutaman viimeisen vuoden aikana. Yleisesti ottaen Euroo-
pan unionin eri perusosien, ns. pilarien, viliset erot ovat viime vuosina
koko ajan hilventyneet, miké on erityisesti koskenut ns. yhteisopilarin (I
pilari) ja IlI-pilarin (oikeus- ja sisdasioiden yhteistyo, jossa on ollut kysy-
mys nimenomaan rikosoikeudellisesta ja poliisiasiain yhteistyostd Ams-
terdamin sopimuksen voimaantulosta 1.5.1999 alkaen) vilistd eroa.?

Joka tapauksessa Brysselissd 18. kesdkuuta 2004 hyviksytty sopimus
Euroopan perustuslaista tulisi voimaan tullessaan viimeistdankin merkit-
semddn sitd, ettd erottelulle EY/EU ei endi olisi mitdédn perusteita. Perus-
tuslakisopimukseen sisiltyy ehdotus EU:n nykyisen pilarirakenteen pois-
tamisesta seké oikeushenkilon aseman tunnustamisesta koko unionille (eiki

61" Asia 6/64 Costa v. ENEL [1964] ECR 585.

02 Ks. HE 1/1998vp, s. 146/1. Ks. my6s esim. PeVL 49/2001vp (Hallituksen esitys Euroo-
pan unionin turvallisuusalan tutkimuslaitokselle ja satelliittikeskukselle seki niiden eli-
mille ja niiden henkil6stolle myonnettévistd erioikeuksista ja vapauksista tehdyn neuvos-
tossa kokoontuneiden Euroopan yhteisdjen jdsenvaltioiden hallitusten edustajien paatok-
sen hyviksymisestd seki laiksi sen lainsdiddnnon alaan kuuluvien midrdysten voimaan-
saattamisesta ja ndiden virastojen oikeustoimikelpoisuudesta).

63 Ks. yleisesti esim. Craig ja de Biirca, s. 29-53.
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endd nykyiseen tapaan vain EY:lle). Asiallisesti tietyill4 unioniasioilla, kuten
esimerkiksi unionin ulko- ja turvallisuuspolitiikalla, on varmaan jatkossa-
kin erddnlainen “erikoisluonne”, mutta oikeudellisesti jaottelu yhteiso- ja
unioniasioihin kuitenkin poistuisi perustuslain hyviksymisen ja voimaan-
tulon myota.

3.2.4 Poikkeus perustuslakivaliokunnan kdytdnnostd
erottaa EU-asiat kansainvdlisistd velvoitteista

Perustuslakivaliokunta ei ole aivan johdonmukaisesti seurannut linjaansa
eriyttdd EU-sdddokset kansainvilisistd velvoitteista. Perustuslakivaliokunta
omaksui vuoden 2003 valtiopdivilld kannan, jonka mukaan Euroopan unionin
perustamissopimuksen 34 artiklan b-kohdassa tarkoitettu puitepditos on
“kansainvilinen velvoite, jonka tdytdntdonpanemista merkitsevin lakieh-
dotuksen késittelyjarjestys madridytyy perustuslain 95 §:n 2 momentin sién-
nosten mukaisesti”.

Lausunto koski hallituksen esitystéd laiksi rikoksen johdosta tapahtu-
vasta luovuttamisesta Suomen ja muiden Euroopan unionin jisenvaltioi-
den vililld sekd erdiksi siihen liittyviksi laeiksi.®* Lausunnossa valiokunta
ei tarkastellut lakiehdotusta tdysivaltaisuuden kannalta. Silti lausunto an-
saitsee tarkastelun siitd syysti, ettd se tuo valiokunnan muutoin johdon-
mukaiseen linjaan eriyttdd EU-sdddosasiat kansainvélisistd velvoitteista
poikkeaman, jolla saattaa olla jatkossa vaikutusta EU-asioiden tédysivaltai-
suusarviointiin(kin).

Perustuslakivaliokunnan lausunto koski hallituksen esitysté laiksi rikoksen
johdosta tapahtuvasta luovuttamisesta Suomen ja muiden Euroopan unio-
nin jasenvaltioiden vélilld sekd eridiksi siihen liittyviksi laeiksi. Esityk-
selld oli tarkoitus panna tdytdntdOn unionin neuvoston puitepditos eu-
rooppalaisesta pidiatysmaardyksestd ja jasenvaltioiden vilisistd luovut-
tamismenettelyistd. Perustuslakivaliokunta oli jo aiemmin katsonut, ettd
puitepéitds on ristiriidassa perustuslain 9 §:n 3 momentin kanssa.® Ti-
min perustuslain kohdan mukaan ”Suomen kansalaista ei saa vastoin
tahtoaan luovuttaa tai siirtdd toiseen maahan”.

Siten my0s puitepddtoksen valtionsisdistid toimeenpanoa tarkoittava
lakiehdotuksen sddnnokset Suomen kansalaisen luovuttamisesta olivat
ristiriidassa mainitun perustuslain kohdan kanssa, minka lisdksi lakieh-
dotuksessa oli erditd muita perustuslain vastaisia kohtia.

% PeVL 18/2003vp.

65 PeVL 42/2001vp (Valtioneuvoston kirjelmi ehdotuksesta neuvoston puitepiitokseksi
(eurooppalainen piditysméadrdys). Ks. myos PeVL 44/2002vp.
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Esiin tuli kuitenkin kysymys siitd, mikd on lakiehdotuksen kisittely-
jarjestys siltd osin kuin lakiehdotuksen perustuslain kanssa ristiriitai-
sissa kohdissa oli kysymys neuvoston puitepédidtdksen tdytdntoon pane-
misesta: Oliko perustuslain 95 §:n 2 momentin mukainen ns. supistettu
perustuslainsddtamisjirjestys kéytettdvissda? Vai olisiko lakiehdotukseen
sovellettava perustuslain 73 §:ssé sdddettyd kisittelyjdrjestystd, joka on
huomattavasti raskaampi kuin supistettu perustuslainsiddtimisjirjestys?

Esille tulleesta késittelyjarjestystd koskeneesta kysymyksesti ei ollut
valiokunnan aikaisempaa kdytintod. Sitd vastoin oikeuskirjallisuudes-
sa on ainakin Antero Jyrdnki katsonut, ettd direktiivien tai puitepiitos-
ten toimeenpanoa tarkoittavan lakiehdotuksen kisittelyjéarjestys ei maé-
raydy kansainvélisten velvoitteiden voimaansaattamisesta sdédtivin pe-
rustuslain 95 §:n 2 momentin mukaan, koska direktiivejé tai puitepdi-
toksid ei voida pitdd kansainvilisind velvoitteina perustuslain 94 §:ssi
ja 95 §:ssi tarkoitetulla tavalla.%® Niin ollen direktiivien valtionsiséisti
toimeenpanoa merkitsevien lakiehdotusten késittelyjirjestys olisi joko
perustuslain 72 §:n mukainen tavallisen lain sdédtamisjérjestys tai perus-
tuslain 73 §:n mukainen perustuslainsdidtdmisjérjestys siitéd riippuen, onko
lakiehdotus sopusoinnussa perustuslain kanssa vai ei.

Perustuslakivaliokunta mukaan puitepditoksen taytantéonpanoa tar-
koittavan, perustuslain kanssa ristiriidassa olevan lakiehdotuksen kisit-
telyjdrjestys on perustuslain 95 §:n 2 momentissa sdéddetty supistettu
perustuslain sddtimisjdrjestys. Valiokunnan argumentaatio rakentuu alusta
alkaen sille 1dhtokohdalle, ettd puitepddtos on kansainvilinen velvoite,
eikd valiokunta sanallakaan edes mainitse mahdollisuudesta ajatella toisin.

Valiokunta viittaa perusteluina ensinnékin siihen, ettd perustuslain
95 §:ssé tarkoitetun kansainvilisen velvoitteen ei tarvitse olla valtioso-
pimuksen muodossa, vaan se voi myos olla kansainvélisen jirjeston toi-
mielimen tekemi péitos, kuten esimerkiksi YK:n turvallisuusneuvos-
ton jdsenvaltioita velvoittava pédtos. Valiokunta mainitsee edelleen pe-
rusteluna sen, ettd perustuslakiesityksessd (HE 1/1998vp, s. 151/1I) su-
pistettua perustuslainsddtimisjirjestystd pidettiin tarpeellisena ennen
muuta kansainvilisiin suhteisiin liittyvien erityispiirteiden vuoksi. Va-
liokunta toteaa: ”Velvoitteen kansainvilisoikeudellinen voimaantulo-
ajankohta ei esityksen mukaan aina ole velvoitteen yhden osapuolen
vapaasti valittavissa eikd voimaansaattamislain késittelyd ole kaikissa
tilanteissa mahdollista rytmittdd yhteen eduskuntavaalien ajankohdan
kanssa. Menettelyn tulisi siten olla riittdvin joustava silloinkin, kun la-
kiehdotus velvoitteen voimaansaattamiseksi koskee perustuslakia.”

Lopuksi valiokunta tuo kantansa perusteina esiin puitepaditoksiin liit-
tyvid nikokohtia: "Euroopan unionin neuvoston puitepditds on Euroo-
pan unionista tehdyn sopimuksen VI osaston 34 artiklan perusteella ja-
senvaltioita velvoittava. Puitepéitokset ovat kiytdnnossd yleistyneet val-
tiosopimusten kustannuksella unionin sdéntelyinstrumentteina. Esimer-
kiksi késilld olevan puitepddtoksen 31 artikla sisédltidd luettelon niistd

% Jyrinki 2003, s. 359.
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yleissopimuksista, joiden midrdykset korvataan puitepdidtoksen siddn-
noksilla. Kasilld olevassa puitepdidtoksessd asetetaan jdsenvaltioille
midrdaika velvoitteen tdyttamiseksi.”

Valiokunnan esittdmit asiaperusteet kannalleen pitdd puitepditdstd kan-
sainvélisend velvoitteena perustuslain 95 §:ssi tarkoitetulla tavalla eivét
ole erityisen vakuuttavia. Ensinnékin perustuslain 95 §:n 2 momentti on
poikkeussddannos suhteessa perustuslain 73 §:n sdédnnokseen normaalista
perustuslainsddtimisjérjestyksestd. Ndin ollen sité pitéisi tulkita suppeasti
ja episelvissi tilanteissa katsoa, ettd on kiytettdvd perustuslain 73 §:n
mukaista sddtdmisjdrjestysta.

Ennen muuta valiokunnan kantaa horjuttaa kuitenkin yhtdilta valiokunnan
aikaisempi johdonmukainen kéytinto antaa asian EU-kytkenndlle erityis-
luonne valtiosddntdoikeudellisessa arvioinnissa. Valiokunta on muissa
yhteyksissd painottanut ajatusta, ettd EU-sdddoksissd on kysymys aivan
muusta kuin “ulkopolitiikasta” tai kansainvilisistd asioista”, minkd vuoksi
esimerkiksi kotimaiset toimivaltasuhteet on jirjestetty EU-asioissa perus-
tuslain 93 §:n 2 momentin mukaisesti toisin kuin perustuslain 93 §:n 1
momentin soveltamisalaan kuuluvissa tilanteissa, joissa on kysymys ”’Suo-
men ulkopolitiikasta”.®’

Toisaalta valiokunnan kanta soveltaa puitepadtoksen valtionsisiista toi-
meenpanoa tarkoittavan lakiehdotuksen kisittelyyn perustuslain 95 §:n 2
momentin mukaista késittelyjirjestystd on my0s pulmallinen kansainvi-
listen velvoitteiden hyviksymisestd ja voimaansaattamisesta sditidvien pe-
rustuslain 94 ja 95 §:n muodostaman normikokonaisuuden valossa. Kuten
saannokset selvisti osoittavat, Suomi on omaksunut dualistisen mallin
kansallisen ja kansainvilisen oikeuden viliseen suhteeseen. Téstd syysta
kansainvélisen velvoitteen valtionsisdinen voimassaolo ja sovellettavuus
edellyttivit sekd kansainvilisen velvoitteen hyviksymisti eftd sen erillis-
td valtionsisdistd voimaansaattamista. Myos perustuslakivaliokunta on muissa
yhteyksissd korostanut perustuslain 94 ja 95 §:n vilistd soveltamisyhteyt-
t4.9% Niin ollen eduskunnan olisi pitényt hyviksy# puitepéitos siten kuin
kansainvilisten velvoitteiden hyviksymisesti sidddetéiédn perustuslain 94 §:n
2 momentissa tilanteissa, joissa kansainvilinen velvoite “koskee” perus-

67 Ks. esim. PeVL 49/2001vp.

%8 Ks. PeVL 38/2001vp, jossa valiokunta korostaa, etti arvio siité, koskeeko asia perustus-
lakia, on hyviksymisestd pddttamisen yhteydessé perustuslain 94 §:n 2 momentin mukai-
sesti on samanlainen kuin voimaansaattamiskysymyksen eli perustuslain 95 §:n 2 momen-
tin osalta. Muutoin tilanne olisi valiokunnan mukaan “perustuslakiuudistuksen tarkoituk-
sen (HE 1/1998vp, s. 50-51) vastainen ja asiallisesti kestimiton”.
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tuslakia. Eduskunta ei kuitenkaan koskaan hyviksynyt eurooppalaista pi-
diatysmadrdystd koskevaa puitepditostd siten kuin perustuslain 94 §:n 2
momentissa edellytetddn perustuslain kanssa ristiriitaisten kansainvilis-
ten velvoitteiden osalta, vaan se vain sééti supistetussa perustuslain sati-
misjérjestyksessi lain puitepditoksen toimeenpanemiseksi Suomessa.

Valiokunnan kantaa selittdnevitkin tiukan valtiosddntdoikeudellisten
nikokohtien ohella ja osin kenties sijaankin poliittiset tarkoituksenmukai-
suussyyt: halu varmistaa puitepadtoksen valtionsisdinen toimeenpano méaa-
rdaaikaan 1.1.2004 mennessi, ja tilld tavoin ylldpitd4 Suomen mainetta tun-
nollisen tinkiméttomianad EU-sdddosten toimeenpanijana. Valiokunnan lau-
sunnon toivoisi jadvin anomaliaksi, joka ei yleisemmin ole oire muutok-
sesta valiokunnan kaytdntoon eriyttdd EU-asiat kansainvilisistd velvoit-
teista ja joka ei muutenkaan tarkoita sitd, ettd halu toimeenpanna EU-sii-
dokset midrdajassa erityisemmin vaikuttaisi valtiosdcntooikeudelliseen pad-
toksentekoon siitd, missd kisittelyjarjestyksessd EU-sdddosten valtionsi-
sdistd toimeenpanoa tarkoittavat lakiehdotukset pitda kisitella.

3.2.5 Kokoavia ndkokohtia

Perustuslain tdysivaltaisuussdinnosten tulkinnassa erottuu kaksi “alalajia”:
tdysivaltaisuusarviointi yhtdéltd EU-kytkentdisissé asioissa ja toisaalta muissa
kuin EU-kytkentiisissd asioissa. Lisdksi perustuslakivaliokunta on aina-
kin Nizzan sopimusta koskevassa lausunnossaan eriyttinyt tdysivaltaisuus-
arvioinnin EU-kategoriassa yhtéaltd EY-asiat ja toisaalta muut EU-asiat
lopputuloksella, ettd EY-kytkentdisissd asioissa valiokunta on ollut valmis
katsomaan ongelmattomiksi jo hyvin pitkélle menneité tiysivaltaisuuden
rajoituksia. Kuten edelld koetin perustella, EY-asioiden eriyttiminen muista
EU-asioista on kuitenkin kritiikille altista yhtd hyvin valtiosddntdoikeu-
dellisesta kuin EU-oikeuden nikokulmasta.

EU-kytkentdisten asioiden tdysivaltaisuusarvioinnissa olennaista ei ole
kuitenkaan ollut vain asian EU-kytkennén korostaminen, vaan myos tdy-
sivaltaisuuden a priori rajoitusten painottaminen unionin jasenyyden myota.
Samoin EU-kytkentidisissé asioissa tdysivaltaisuusarviointia on suunnan-
nut voimakkaasti ajatus siitd, ettd EU-jdsenyyden sindnsd merkitsema su-
vereniteetin rajoitus on samalla luonut edellytyksid Suomelle kiyttidd “osaa
suvereniteetistaan yhdessd muiden tédysivaltaisten jdsenvaltioiden kanssa
eurooppalaisen yhteistoiminnan hyviksi” ja siten osallistua ja vaikuttaa
Suomea ja tddlld eldvid ihmisid koskevaan paitoksentekoon EU:ssa.

Lopuksi EU:n/EY:n perustamissopimusten muuttamista koskevien so-
pimusmaédrdysten tiysivaltaisuusarviointia varten valiokunta on kehitti-
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nyt “kolmijaottelun”, jossa keskeinen merkitys tdysivaltaisuusarvioinnis-
sa annetaan sopimusmaédrdysten asiayhteydelle ja luonteelle: Ensinnikin
ldhinnd uusien toimivaltuuksien antaminen unionin toimielimille on va-
liokunnan mukaan asia, joka “ldhtokohtaisesti koskettaa perustuslain tay-
sivaltaisuusjirjestelyjd”. Unionin tehtdvikentidn vihiinen, esimerkiksi tar-
kistusluonteinen kehittiminen unionilla jo olevien toimivaltuuksien poh-
jalta saattaa taas “tapauksesta riippuen olla sopusoinnussa perustuslain
taysivaltaisuusséddntelyn kanssa”. Unionin sisdisen toiminnan tavanomai-
sena pidettivi kehittiminen institutionaalisella tasolla puolestaan on yleensi
merkityksetontd tdysivaltaisuuden kannalta.

Niiden kolmen tilanteen viliset erot eivit tietenkédén ole useinkaan ko-
vin tarkkarajaisia, vaan kysymys on enemmin aste-eroista. Lisdksi tulkin-
nanvaraisuutta sisiltyy jokaiseen yksittdiseen arviointikriteeriin, kuten
esimerkiksi sithen, mitid on unionin “tehtivikentin vihiinen tarkistusluon-
toinen kehittdiminen”. Téllaisiin kysymyksiin vastaaminen on mahdollista
vasta konkreettisessa soveltamistilanteessa. Todellisen testin ndille kritee-
reille tarjoaisi Euroopan perustuslakia koskevan sopimuksen hyviksymi-
nen ja voimaansaattaminen eduskunnassa. Tamén sopimuksen hyvéksy-
minen on kuitenkin kaikkea muuta kuin varmaa, kun otetaan huomioon
perustuslakisopimusta koskevan keskustelun nykytila monissa Euroopan
unionin jdsenvaltioissa.

Perustuslakivaliokunnan valmius katsoa jokin sdddds, sopimus tms.
ongelmattomaksi tdysivaltaisuuden ndkokulmasta ei ole rajoittunut EU-
asioihin. My0s kansainvilisten velvoitteiden tdysivaltaisuusarvioinnin lop-
putuloksena on toistaiseksi poikkeuksetta ollut, ettd velvoitetta ei ole pi-
detty ongelmallisena perustuslain tiysivaltaisuussddnnosten nikokulmas-
ta. Kansainvilisten velvoitteiden tdysivaltaisuusarvioinnissa on erityisen
vahvasti vaikuttanut perustuslain 1 §:n 3 momenttiin kirjattu kansainvéli-
syysperiaate, johon valiokunta on johdonmukaisesti tukeutunut myos EU-
asioissa. Nykyéén perustuslain tdysivaltaisuussédintely itse asiassa raken-
tuukin perustuslain 1 §:n 1 momentista ja 3 momentista muodostuvan nor-
mikokonaisuuden varaan, eiki siis perustu vain itse tdysivaltaisuussidin-
nokseen. Perustuslakivaliokunnan kédytinnossa tdysivaltaisuusarvioinnin
lopputulos ilmaistaankin yleensa siten, etti tietty EU-asia tai kansainvili-
nen velvoite ei ole ongelmallinen “perustuslain tdysivaltaisuussddannosten
nakokulmasta” (kursivointi TO).

Niiden “vakioperusteiden” (EU-asioiden eriyttiminen omaksi alalajik-
seen tdysivaltaisuusarvioinnissa; ajatus tiysivaltaisuuden suhteellistumi-
sesta, mutta my0s sen kdyton merkityksen korostumisesta nykyaikaisessa
kansainvilisessd yhteistyossd; sekd perustuslain 1 §:n 3 momentin kan-
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sainvilisyysperiaate) ohella tdysivaltaisuusarvioinnissa ovat saaneet mer-
kitystd myos monet muut ndkokohdat, joista yleisimpid ovat olleet valtio-
saantokdytdnnon valossa seuraavat. (Seuraavassa esitdn nikokohdat kysy-
mysten muodossa niin, ettd myonteinen vastaus kysymykseen yleensi puoltaa
— yhdessid muiden ndkokohtien ja varsinkin edellé selostettujen ~vakiope-
rusteiden” kanssa — tdysivaltaisuusarvioinnissa sellaista lopputulosta, jon-
ka mukaan késilld ollut EU-asia tai kansainvilinen velvoite ei vaikuta tdy-
sivaltaisuuteen muutoin kuin korkeintaan ”viahdisessd méérin™).

(i) Rajoittuuko vieraan valtion viranomaisten toimivaltuuksien kiytto
Suomen alueen ulkopuolelle?%?

(i) Rajoittuuko vieraan valtion viranomaisten toimivaltuuksien kaytto
erityiselle toimialalle?”°

(iii) Onko vieraan valtion viranomaisten toimivaltuuksien kéytto sidottu
suomalaisten viranomaisten myotiavaikutukseen?

(iv) Maidrdytyyko vieraan valtion viranomaisten toimivaltuuksien kéytto
Suomen oikeuden mukaan?

(v) Onko vieraan valtion viranomaisten toimivaltuuksien kidytto Suomen
oikeuden mukaisten oikeusturva- ja valvontajirjestelyjen piirissd?’!

(vi) Perus%luko kansainvilisen toimielimen pédédtoksenteko yksimielisyy-
teen?

(vii) Jos kansainvilisen toimielimen péddtdksenteko ei perustu yksimieli-
syyteen, ovatko médrdenemmistopadtoksenteolla muutettavissa ole-
vat sopimusmiiridykset merkitykseltddn vihiisii; so. ne koskevat tek-
nisid kysymyksid, eivitki ole siten merkittdvid esimerkiksi perusoi-
keussidnndsten turvaamien seikkojen kannalta?’?

% Ks. esim. PeVL 6/2001vp ja PeVL 44/2002vp. Ks. myds PeVL 9/2003vp (Hallituksen
esitys keskindisestd oikeusavusta rikosasioissa Euroopan unionin jidsenvaltioiden vililld
tehdyn yleissopimuksen ja keskindistd oikeusapua rikosasioissa koskevan eurooppalaisen
yleissopimuksen varauman peruuttamisen hyviksymisestd sekd niihin liittyviksi laeiksi).
Tédhién yleissopimukseen ei siséltynyt téllaista rajausta, vaan toisen sopimusvaltion viran-
omaiset olisivat saaneet vallan toimia myos Suomen alueella ja kiyttdd sielld oleskeleviin
kohdistuvaa julkista valtaa.

70 Ks. esim. PeVL 51/2001vp.

7l Ks. esim. PeVL 9/2003vp.

72 Ks. esim. PeVL 51/2001vp sekii PeVL 3/2001vp.

73 PeVL 9/2003vp.
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4 TAYSIVALTAISUUSARVIOINNIN
ERITYISIA KYSYMYKSIA

4.1 Kansainvilisten sopimusten mukauttaminen
tai tiydentiminen sopimukseen perustuvan
toimielimen piaitoksellia

Taysivaltaisuusarvioinnin “erityistapauksia” ovat tilanteet, joissa perus-
tuslakivaliokunta on tarkastellut tdysivaltaisuuden kannalta sopimusjarjes-
telyjé, joiden nojalla sopimuksella perustettu kansainvilinen toimielin on
saanut toimivallan mukauttaa tai tiydentdd sopimusta. Téllaiset sopimus-
jarjestelyt ovat nykyéén varsin yleisid, koska ne tarjoavat varsinaiseen so-
pimuksen muuttamiseen verrattuna huomattavasti kevyemmin ja nopeam-
man tavan tehdd sopimukseen tarvittavia tarkistuksia. Sopimusjarjestelyille
on kuitenkin tyypillistd se, ettd toimielimen pédittimien sopimusmukau-
tusten tai tdydennysten voimaantulo ei edellyti erillisiéd valtionsiséisid ra-
tifiointi- ja voimaansaattamistoimenpiteiti sopijavaltioissa.

Téllaisten sopimusjirjestelyjen valtiosddntooikeudellinen arviointi ra-
kentuu ennen muuta perustuslain tidysivaltaisuussiddntelyn, so. perustus-
lain 1 §:n 1 momentin ja 1 §:n 3 momentin muodostaman normikokonai-
suuden varaan. Niiden rinnalle on kuitenkin kehittynyt useita muita ar-
viointikriteerejd valtiosddntokdytinnossi. Toisin kuin on ollut joidenkin
muiden tdysivaltaisuuden arviointikriteerien laita, nykyédédn sovellettavat
arviointikriteerit kehittyivét olennaisilta osiltaan jo vanhan hallitusmuo-
don voimassaolon viimeisind vuosina, jolloin perustuslakivaliokunta jou-
tui jo ottamaan kantaa kansainvélisten sopimusten muutoksiin tai tdyden-
timisiin kansainvilisen toimielimen piitoksenteolla.” Tuolloin kehitetyt
arviointikriteerit on sittemmin omaksuttu jokseenkin sellaisenaan uuden
perustuslain mukaisessa tdysivaltaisuusarvioinnissa.

Perustuslakivaliokunnan lausuntojen valossa seuraavilla kriteereilld on
keskeisin merkitys arvioitaessa kansainvilisten sopimusten mukauttamis-
ta tai tiydentimistid sopimuksella perustetun toimielimen péitokselld.”

74 Ks. esim. PeVL 28/1997vp (Hallituksen esitys Euroopan poliisiviraston perustamisesta
tehdyn yleissopimuksen ja siihen liittyvin poytikirjan erdiden médrdysten hyviksymises-
td sekd laiksi tullilain 26 §:n muuttamisesta).

75 PeVL 33/2001vp (Valtioneuvoston kirjelmi ehdotuksesta neuvoston piitokseksi Euro-
polin toimeksiannon laajentamisesta Europol-yleissopimuksen liitteessd lueteltujen tor-
keiden kansainvilisten rikollisuuden muotojen kisittelyyn), PeVL 38/2001vp; ja PeVL
13/2002vp (Valtioneuvoston kirjelmi ehdotuksesta neuvoston sdddoksen antamiseksi Eu-
roopan poliisiviraston perustamisesta tehdyn yleissopimuksen muuttamiseksi (Europol-
yleissopimus).
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(i) Sopimukseen perustuvalle toimielimelle voidaan antaa ainoastaan
toimivaltaa mukauttaa sopimusta mutta ei muuttaa sita.

(i) Sallittujen mukautusten tulee olla asialliselta merkitykseltdén sellai-
sia, ettd ne eivit vaikuta itse sopimuksen luonteeseen, eivitki toi-
saalta koske asioita, jotka perustuslain mukaan edellyttidvit eduskun-
nan myotidvaikutusta.

Lisiksi seuraavilla kriteereilld, jotka edelld jo selostetuilla tavoilla voivat
yleisemminkin saada merkitysti tdysivaltaisuusarvioinnissa, on ollut ta-
pauksesta riippuen ainakin jonkinasteinen merkitys kisilld olevien sopi-
musjirjestelyjen valtiosddntooikeudellisessa arvioinnissa.

(iii) Onko kansainvilisen toimielimen toimivalta mukauttaa sopimusta
sidottu yksimielisyysvaatimukseen?

(iv) Onko kansainvélisen elimen toimivalta tarkasti ja yksityiskohtaisesti
maiiritelty (ja koskee asioita, joiden vaikutus ei ulotu sopimuksen
perusluonteeseen tai -tavoitteisiin eikd kansainvilisen jédrjeston ja so-
pijavaltioiden véliseen toimivallan jakoon)?

(v) Ovatko médrdenemmistolld muutettavissa olevat sopimusméérayk-
set valtion tdysivaltaisuuden kannalta merkitykseltddn vihdisii ja si-
ten koskevat esimerkiksi teknisid kysymyksid?

(vi) Onko asialla EU-kytkentd tai periti EY-kytkentd?

Kiytidnnossd edelld selostettuihin kriteereihin siséltyy tilanteesta riippuen
varsin paljonkin tulkinnanvaraisuutta. Ei ole vilttimaittd aina kovinkaan
yksiselitteinen asia esimerkiksi se, ovatko “’sallitut mukautukset” asialli-
selta merkitykseltddn sellaisia, ettd ne eivit vaikuta itse sopimuksen luon-
teeseen. Samaa voidaan sanoa siitd, onko sopimuksella perustetulle toimi-
elimelle kaavailtu toimivalta luonteeltaan sopimusta “mukauttavaa” vai
“muuttavaa”. Niihin tulkinnanvaraisuuksiin ei ole kuitenkaan esitettivis-
sd mitddn yleispdtevid ratkaisua, vaan kysymyksiin on mahdollista ottaa
kantaa vasta kunkin asian erityispiirteiden valossa.

Varsin edustava esimerkki edelld esitetyisté kriteereistd ja niiden merki-
tyksestd on edelld jo muilta osin selostettu perustuslakivaliokunnan lau-
sunto hallituksen esityksestd Euroopan unionista tehdyn sopimuksen
sekd Euroopan yhteisdjen perustamissopimusten ja niihin liittyvien tiet-
tyjen asiakirjojen muuttamisesta tehdyn Nizzan sopimuksen lainsddadin-
non alaan kuuluvien miériysten voimaansaattamisesta.’®

Euroopan yhteison perustamissopimus (ja vastaavasti Euroopan ato-
mienergiayhteison perustamissopimus ja Euroopan hiili- ja terdsyhtei-
sOn perustamissopimus) sisilsivit useita artikloja, joiden nojalla neu-

76 PeVL 38/2001vp.
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vosto sai toimivallan pédttdd muutoksista, jotka vaikuttavat Nizzan so-
pimuksella muutettujen perustamissopimusten sisdltoon tai niiden mu-
kaisiin institutionaalisiin jdrjestelyihin. Neuvoston pdittimien muutos-
ten voimaantulo ei vaadi enéd erillisid valtionsisdisid hyviksymis- ja
voimaansaattamismenettelyji jasenvaltioissa.

Perustuslakivaliokunta kiinnitti ensinnikin huomiota sithen, minka
luontoisia asioita neuvoston toimivalta koskisi. Valiokunta totesi, ettid
neuvosto voisi muuttaa esimerkiksi EY-tuomioistuimen organisaatiota
ja asian kisittelytapaa, sekd erdiltd osin Euroopan investointipankin
perussdidnnon erindisid artikloja. Valiokunta painotti, etti neuvoston
padtoksentekoa koski kaikissa tilanteissa yksimielisyyden vaatimus.

Seuraavaksi valiokunta muistutti tarkastelleensa aiemmin jo useita
kertoja vastaavanlaisia sopimusehdotuksia tdysivaltaisuuden kannalta.
Valiokunnan mukaan sen aikaisemmista kannanotoista oli tehtivissd ~’se
yleinen pditelmi, ettd sopimukseen perustuvalle toimielimelle voidaan
antaa toimivaltaa mukauttaa sopimusta mutta ei muuttaa sitd. Sallittu-
jen mukautusten tulee olla asialliselta merkitykseltddn sellaisia, ettd ne
eivit vaikuta itse sopimuksen luonteeseen eivitka toisaalta koske asioi-
ta, jotka perustuslain mukaan edellyttivit eduskunnan myotiavaikutus-
ta.”

Niiden yleisten tulkintalinjausten ohella valiokunta antoi ”suurta painoa
sille, ettd kysymys on Euroopan yhteisjen perustamissopimuksista. EY
on jasenvaltioiden yhteistyon kiinteyden ja laajuuden perusteella eri-
tyisasemassa nykyisten kansainvélisten jéarjestelyjen joukossa”. Lausu-
masta tulee siten esiin ajatus EY-asioiden erityisluonteesta EU-asioiden
joukossa — ndkokohta, johon tukeutumisesta tdysivaltaisuusarvioinnis-
sa olen jo edelld kritisoinut valiokuntaa. Valiokunta muistutti myos sii-
td, ettd unionissa oli jo pitkddn tunnustettu tarve kehittdd unionin sopi-
musrakennelmia ja sopimusten muutosmekanismeja. Valiokunnan mie-
lestd neuvostolle kaavailtu muutosvalta olikin “nykytilanteessa kdytto-
kelpoinen keino”.

Naisté ldhtokohdista valiokunta palasi uudestaan tarkastelemaan ki-
silld olleita sopimusjérjestelyjd. Valiokunnan mukaan perustuslain tiy-
sivaltaisuussddnnosten kannalta oli “keskeisintd, ettd kaikista tarkoite-
tuista muutoksista pditetidn yksimielisesti neuvostossa”. Neuvoston pd-
tosvalta koski my®os tarkasti ja yksityiskohtaisesti médriteltyjd asioita,
jotka kohdistuivat eri tavoin toimielimiin tai niiden vélisiin suhteisiin,
so. institutionaalisiin seikkoihin, joiden kehittdmisti valiokunta on yleen-
sdkin pitinyt vain vdhdisessd midrin merkityksellisend tdysivaltaisuu-
den kannalta. Valiokunta korosti, etti neuvoston paddtoksin ei voitaisi
laajentaa EY:n toimivaltaa ja ettd neuvoston paitosvalta ei ulottuisi EY:n
perustamissopimuksen perusluonteeseen tai -tavoitteisiin.

Lopputuloksena oli, ettd neuvoston muuttamisvalta ei ollut valiokun-
nan mielestd ristiriidassa perustuslain tiysivaltaisuussdinnosten kans-
sa, eikd siten vaikuttanut Nizzan sopimuksen hyviksymiseen ja voimaan-
saattamislakiehdotuksen késittelyjirjestykseen.
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Asian EU- tai edes EY-kytkenti ei kuitenkaan oikeuta katsoa mité tahansa
sopimuksella perustetun toimielimen sopimuksen muutosvaltaa ongelmat-
tomaksi tdysivaltaisuuden kannalta. Tama4 tulee esiin perustuslakivaliokunnan
lausunnosta valtioneuvoston kirjelmésti ehdotuksesta, joka koski neuvos-
ton sdddoksen antamista Euroopan poliisiviraston perustamisesta tehdyn
yleissopimuksen muuttamiseksi (Europol-yleissopimus).”” Lausunto on
samalla yksi niistd hyvin harvoista uuden perustuslain voimassaolon aika-
na annetuista perustuslakivaliokunnan lausunnoista, joissa valiokunta on
katsonut sopimusjérjestelyn ongelmalliseksi perustuslain tdysivaltaisuus-
sddnnosten kannalta.’”®

Europol-yleissopimus perustuu Euroopan unionista tehdyn sopimuksen
34 artiklan 2 kohdan d alakohtaan. Sen mukaan neuvosto voi unioniso-
pimuksen VI osastossa tarkoitettua yhteistyotd varten tehdé yleissopi-
muksia, joita se suosittaa jasenvaltioiden hyviksyttiviksi kunkin jasen-
valtion valtiosddnnon asettamien vaatimusten mukaisesti. Europol-yleis-
sopimuksen muuttamismenettelystd madritdian sopimuksen 43 artiklas-
sa, jonka 1 kohdan mukaan neuvosto antaa sopimuksen muutokset yk-
simielisesti ja suosittaa jasenvaltioille muutosten hyviksymistd niiden
valtiosddntdjen asettamien vaatimusten mukaisesti.

Kisilld olleessa aloitteessa ehdotettiin Europol-yleissopimuksen muut-
tamismenettelyn yksinkertaistamista siten, ettd muutokset olisi voitu tehdi
neuvoston yksimieliselld pdédtokselld ilman erillisid valtiosdédntéisid ra-
tifioimis- ja voimaansaattamismenettelyji jisenvaltioissa. Lisiksi aloit-
teessa ehdotettiin EY:n tuomioistuimen toimivaltaa laajennettavaksi si-
ten, ettd tuomioistuimella olisi jatkossa toimivaltaa antaa ennakkorat-
kaisuja kansallisille tuomioistuimille neuvoston péétoksillé tehtyjen so-
pimusmuutosten pitevyydesti ja tulkinnasta.

Perustuslakivaliokunta totesi aluksi aikaisempaan kiytintoonsd’® vii-
taten, ettd Europol-yleissopimus sisélsi lainsddddnnon alaan kuuluvia
midrdyksid, mistd syystd sen muuttamismenettelyd koskevia muutos-
ehdotuksia olisi arvioitava valtion tdysivaltaisuutta ja sopimuksenteko-
valtaa koskevien perustuslain sddnndsten kannalta. Valiokunta viittasi
myds lausuntoonsa Nizzan sopimuksesta, jossa valiokunta oli kootusti
tuonut esiin niitd nikokohtia, joiden valossa kisilld olevaa aloitetta pi-
tdisi valtiosddntdoikeudellisesti arvioida perustuslain tiysivaltaisuussdin-
nosten kannalta. Kun néité ldhtokohtia on jo selostettu edelld, viittaan
tiassd edelld Nizzan sopimuksen tarkastelun yhteydessi esittdmiini.

Niistd 1dhtokohdista valiokunta totesi, ettd aloitteessa oli kysymys
unionisopimuksen 34 artiklassa mainittuihin instrumentteihin kuuluvan

71 PeVL 13/2002vp.
78 Ks. myo6s PeVL 28/2002vp.
7 PeVL 28/1997vp, PeVL 33/2001vp.
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sopimuksen muuttamistoimivallan siirtdmisestd Euroopan unionille. Va-
liokunta muistutti siitd, ettd se oli Nizzan sopimusta koskeneessa lau-
sunnossaan unionin perustamissopimusten muuttamismenettelystd an-
tanut “painoa sille, ettd unioni on jasenvaltioiden yhteistyon kiinteyden
ja laajuuden perusteella erityisasemassa nykyisten kansainvilisten jér-
jestelyjen joukossa”.8? Samoin valiokunta huomautti pitineensi tiysi-
valtaisuuden kannalta "keskeisend, ettd unionin neuvosto paittdd sopi-
musmuutoksista yksimielisesti”. Lopuksi valiokunta muistutti siitd, ettd
padtosvallan pitdisi rajautua tarkasti ja yksityiskohtaisesti miiriteltyi-
hin institutionaalisiin kysymyksiin. Sopimuksen muuttamista tarkoitta-
va pédtosvalta ei siten saisi ulottua sopimuksen perusluonteeseen tai
-tavoitteisiin, vaan sen pitdisi rajoittua “voimassa olevan sopimuksen
puitteisiin”.

Valiokunnan mielesti aloite ei tdyttanyt kaikkia niitd edellytyksié.
Valiokunnan mukaan ehdotettu muuttamismenettely koski “koko yleis-
sopimusta ja siten myos lainsddddannon alaan kuuluvia kaikkia sopimus-
midrdyksid”. Valiokunnan mukaan “ndin avoin ja laaja kansainvilisen
sopimuksen muutosvallan siirtiminen Euroopan unionille ylittdd perus-
tuslakivaliokunnan kannanotoista ilmenevit rajoitukset téllaiselle jir-
jestelylle”. Ehdotus ei siten ollut sopusoinnussa valtion tdysivaltaisuut-
ta ja sopimuksentekovaltaa koskevien perustuslain sddnnésten kanssa.

4.2 Taysivaltaisuusnikokohtien suhde muihin perustuslain
sdaannoksiin ja erityisesti perusoikeuksiin kansainvilisten
velvoitteiden tai EU-asioiden valtiosiiintooikeudellisessa
arvioinnissa

Vanhan hallitusmuodon aikana tdysivaltaisuusarviointi sai usein yksinomai-
sen tai ainakin keskeisen merkityksen kansainvilisten velvoitteiden val-
tiosddntooikeudellisessa arvioinnissa — asia, joka kertonee osaltaan siita,
ettd tdysivaltaisuusajattelu oli aikaisemmin hyvin keskeisessd asemassa
yleensikin suomalaisessa valtiosddntdoikeudessa.

Kansainvilisten velvoitteiden valtiosidintdoikeudellisen arvioinnin pe-
rusteet alkoivat kuitenkin véhitellen “monipuolistua” jo vanhan hallitus-
muodon voimassaolon viimeisini vuosina.?! Siten tiysivaltaisuusnikokul-

80 Tilti osin valiokunta ei tdsmillisesti siteerannut Nizzan sopimuksesta antamaansa lau-
suntoa. Siind valiokunta oli erikseen korostanut nimenomaan Euroopan yhteison perusta-
missopimuksen ja yleisemmin EY:n erityisluonnetta kansainvélisten jdrjestelyjen joukos-
sa: "Tdmén yleisen tulkintalinjan pohjalta on valiokunnan mielesti tdssd tapauksessa an-
nettava suurta painoa sille, ettd kysymys on Euroopan yhteisdjen perustamissopimuksista.
EY on jdsenvaltioiden yhteistyon kiinteyden ja laajuuden perusteella erityisasemassa ny-
kyisten kansainvilisten jérjestelyjen joukossa.” PeVL 38/2001vp.

81 Ks. erit. PeVL 28/1997vp, jossa perustuslakivaliokunta tarkasteli yleissopimusta tiysivaltai-
suus- ja vallanjakonékokohtien rinnalla my0s perusoikeuksien turvaamien seikkojen valossa.
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man rinnalla merkitysté alkoivat saada esimerkiksi ndkokohdat siitd, miten
tietty kansainvélinen velvoite vaikutti suomalaisten valtioelinten keskini-
siin valtasuhteisiin. Yleisesti ottaen kansainvilisten velvoitteiden valtiosdian-
tooikeudellisessa arvioinnissa néayttavét kuitenkin olleen tavalla tai toisella
hallitsevassa asemassa institutionaalisiksi ja vallanjaollisiksi luonnehdittavat
nikokohdat aina uuden perustuslain voimaantulon “kynnykselle” saakka.

Vuoden 1995 perusoikeusuudistus ja sen mukaan tuoma suomalaisen
perus- ja ihmisoikeuskulttuurin murros on kuitenkin johtanut valta- ja insti-
tuutiokeskeisen nikokulman murtumiseen myos kansainvélisten velvoit-
teiden valtiosddntdoikeudellisessa arvioinnissa. Etenkin perustuslakiva-
liokunnan uuden perustuslain voimassaolon aikana syntyneen kdytdnnon
valossa on selvid, ettd kansainvilisten velvoitteiden ja EU-sdddosten val-
tiosddntooikeudellisessa arvioinnissa tdysivaltaisuus- ja valtioelinten val-
lanjakoa koskevilla ndkokohdilla ei enédé ole yksinomaista tai edes valtti-
mittd hallitsevaa roolia. Niiden rinnalla ja kdytinnossd usein sijaankin
merkitystd saavat erityisesti perusoikeus- ja ihmisoikeusnikokohdat. Yha
useammin valtiosddntooikeudellisen arvioinnin lopputuloksena on, ettd siind
missd tietty EU-sdiddodsehdotus tai kansainvilinen sopimus on ongelmaton
taysivaltaisuuden nikokulmasta, se samalla on kuitenkin ongelmallinen
perus- ja ihmisoikeuksien kannalta.??

Téssd suhteessa valtiosddntdinen kehityssuuntaus Suomessa néyttéisi
menevin muualla Euroopassa havaittavissa olevan kehityksen “vastavir-
taan”. Muualla Euroopassa integraation perustavimpia rajoituksia niytet-
tdisiin johdettavan nimenomaan tavalla tai toisella tidysivaltaisuuteen vii-
me kidessd ankkuroituvista perusteista. Esimerkiksi Saksassa on tehty tdysin
pdinvastainen havainto tdysivaltaisuus- ja perusoikeusnikokohtien merki-
tyksestd ja keskindissuhteesta EU-asioiden arvioinnissa (Saksan) valtio-
sddntdoikeuden nikokulmasta.®?

Perusoikeusnikokohtien kasvanut merkitys kansainvilisten velvoittei-
den ja varsinkin EU-sdidosehdotusten arvioinnissa voi osaltaan kertoa “’jo-
tain” perus- ja ihmisoikeuskulttuurin nykytilasta Suomessa. Kenties se on
oire siitd, ettd valtiosddntomme kahden perusosan, yhtdiltd perus- ja ih-
misoikeuksien ja toisaalta valtioelinten toimivaltuuksista ja keskindissuh-
teista sekd yleensd valtakysymyksistd sdédtédvian normiston, keskindissuhde
hahmotetaan nykyiin perusteiltaan toisin kuin vield muutama vuosi sit-

82 Ks. perusoikeuksien vaikutuksista EU-sdddosehdotusten kansallisessa valmistelussa ja
toimeenpanossa Ojanen, s. 1160-1162.

83 Kokott, s. 81.
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ten.®* Siind missi valta- ja valtioelinvoittoisat painotukset olivat aikaisem-
min (yli)korostuneessa asemassa niin valtiosddntokidytdnnossd kuin -tut-
kimuksessakin, perus- ja ihmisoikeusasiat ovat nykyéén yhd enemmaén etu-
sijalla suomalaisessa valtiosddntdoikeudessa, valtiosdantdkidytintd mukaan
lukien.

Perusoikeus- ja ihmisoikeusnikokohtien kasvanut merkitys kansainva-
listen velvoitteiden ja EU-asioiden valtiosdintooikeudellisessa arvioinnissa
kertoo myos siitd, ettd kansainvélisilld sopimuksilla ja EU-sdddosehdo-
tuksilla on yhid useammin vahvoja ja vilittomiéd kytkentojd perus- ja ih-
misoikeuksiin. Yksi suurimpia syitd EU-sdddosehdotusten “perusoikeus-
latautuneisuuteen” on ollut EU:n IlI-pilarin alaisen rikosoikeudellisen ja
poliisiasioiden yhteistyon kdynnistyminen toden teolla viimeistddn Tam-
pereen huippukokouksesta vuodesta 1999 alkaen. Lisidksi New Yorkin ta-
pahtumat 11. pdivdni syyskuuta 2001 sekd yleensékin ns. terrorismin vas-
tainen sekd jarjestiytyneen kansainvélisen rikollisuuden vastainen taistelu
ovat entisestiiin kiihdyttianeet perus- ja ihmisoikeusherkkdd norminantoa
niin EU:ssa kuin kansainviliselld tasolla.

On kuitenkin korostettava, ettd yhtdaltd tdysivaltaisuusarviointi ja toi-
saalta perusoikeus- ja ihmisoikeusnidkokohdat eivit ole toisiaan poissulke-
via. Ensinndkin EU-oikeuden soveltamishistorian valossa voisi vaittia, ettda
toisinaan prima facie perusoikeusargumentaation muodossa oleva valtio-
sddntoinen tarkastelu sisdltdd tdysivaltaisuusnikokulman — ja vice versa.
Esimerkiksi Saksan valtiosddntétuomioistuimen vastarinta EU-oikeuden etu-
sijaa vastaan klassisesta Solange I -ratkaisusta alkaen ei vilttdmaéttd perus-
tunut vain huoleen perusoikeuksista, vaikka valtiosdédntotuomioistuimen ar-
gumentaatio etenikin pifosin perusoikeuskysymyksissd. Kun valtiosdinto-
tuomioistuin paitti pidattdd itsellddn toimivallan arvioida Saksan perustus-
lain perusoikeussddnndsten valossa EU-oikeuden pitevyyttd, se samalla tuli
tehneeksi jotain sellaista, joka oli huomionarvoista Saksan tdysivaltaisuu-
den ndkokulmasta. Itse asiassa monen mielestd Saksan valtiosddntdtuomio-
istuimen vastarinnassa ei sittenkédédn ollut “viimeiselld rannalla” kysymys
perusoikeuksista. Kysymys oli sitd vastoin kompetenssikompetenssista: ke-

84 Ks. perusoikeuksien ja vallanjaon sekd myos demokratian vilisesti keskustelusta Husa,
s.4-25; Linsineva, s. 274-285 ja Tuori, s. 915-943. Perusoikeuksien ja vallanjakoa koske-
vien kysymysten eriyttdminen toisistaan on ollut erityisen leimallista EU-jdsenyyden val-
tiosddntoisid vaikutuksia koskevassa suomalaisessa valtiosddntotutkimuksessa, jossa Eu-
roopan unionin jasenyyttd on niihin piiviin asti pidetty mielenkiintoisena ldhinni institu-
tionaalisten ja vallanjakoa koskevien kysymysten nidkokulmasta. Ks. esim. Jyréinki 1996,
s. 20-53 sekd Husa 2003. Vrt. Ojanen 2003, s. 1149-1168, jossa olen koettanut osoittaa,
ettd EU:n jdsenyydelld ja kotimaisella perusoikeusjérjestelmélld on yhti ja toista tekemis-
td toistensa kanssa.
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nelld on viime kéddessid toimivalta paittdd EU-oikeuden pitevyydesti. Pe-
rusoikeuksiin kytketty argumentaatio tarjosi “vain” erityisen hyvéksytta-
vin oloisia perusteita Saksan valtiosddntotuomioistuimelle kamppailla kom-
petenssikompetenssista EY:n tuomioistuimen kanssa.®

Térkeintd on kuitenkin huomata, ettd perusoikeus- ja ihmisoikeusnako-
kohdat sekd vallanjaolliset ja institutionaaliset seikat voivat aidosti saada
samaan aikaan merkitystéd kansainvilisen velvoitteen tai EU-sddddsehdo-
tuksen valtiosddntooikeudellisessa arvioinnissa.

Yksi esimerkki tdysivaltaisuus- ja perusoikeusnikdkohtien samanaikai-
sesta merkityksestd EU-sddadosehdotuksen valtiosdéntooikeudellisessa
arvioinnissa on perustuslakivaliokunnan lausunto valtioneuvoston kir-
jelmistd ehdotuksesta yleissopimukseksi huumausaineiden laittoman
kaupan torjumisesta tullihallintojen toimesta aavalla merelld.%¢ Lausun-
to my0s havainnollistaa jédlleen kerran asian EU-kytkennén vaikutusta
tdysivaltaisuusddnnosten tulkintaan.

Kisilld ollut ehdotus perustui Euroopan unionista tehdyn sopimuk-
sen 34 artiklan 2 kohdan d alakohtaan, joka siséltyy sopimuksen VI
osastossa oleviin midrdyksiin poliisiyhteistyosté ja oikeudellisesta yh-
teistyostd rikosasioissa. Sen mukaan neuvosto voi jdsenvaltion tai ko-
mission aloitteesta yksimielisesti tehdd yleissopimuksia, joiden hyvik-
symistd se suosittaa jasenvaltioille kunkin jdsenvaltion valtiosddnnon
asettamien vaatimusten mukaisesti.

Ehdotuksen piiasiallisena tavoitteena oli tehostaa Euroopan unionin
tullihallintojen yhteistyotd huumausaineiden ja psykotrooppisten ainei-
den laittoman kaupan torjunnassa. Tarkoitus oli laajentaa jdsenvaltioi-
den toimivaltaisten viranomaisten mahdollisuuksia kohdistaa aavalla
merelld valvontatoimia jdsenvaltion lipun alla purjehtivaan alukseen il-
man lippuvaltion ennalta antamaa lupaa. Yleissopimus sisdltdd madrayksid
mm. kriminalisointivelvoitteista, edustamisoikeuden myontéamisesti, val-
vontatoimiin liittyvisté takuista ja tuomiovallasta luopumisesta.

Perustuslakivaliokunta katsoi lausunnossaan, ettid ehdotus oli merki-
tyksellinen yksilon perusoikeuksia ja valtion tdysivaltaisuutta koske-
vien perustuslain sddnndsten kannalta siltd osin kuin siihen sisiltyi eh-
dotuksia edustamisoikeudesta. Sen perusteella jdsenvaltion tulliviran-
omaisen alukset ja ilma-alukset voisivat ilman ennakkolupaa kohdistaa
toisen jdsenvaltion aluksiin toimia, jos on perusteltua aihetta epiilla,
ettd on tehty jokin 3 artiklassa tarkoitettu rikos. Edustamisoikeutta kiyt-
tavilld viranomaisilla olisi oikeus pysdyttdi alus ja nousta siihen, kuu-
lustella aluksella olevia henkil6itd seki tarkastaa asiakirjoja ja alus. Jos
epdilyt tulevat vahvistetuiksi, viranomaisilla on oikeus takavarikoida

85 Ks. Saksan valtiosdintotuomioistuimen kiytinnosti suhteessa EY/EU-oikeuteen Ko-
kott, s. 77-131.

86 PeVL 44/2002vp.
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huumausaineet, pidattdd syyllisiksi epdillyt ja ohjata alus satamaan.
Valiokunta my0s katsoi, ettd edustamisoikeuteen niytti sisdltyvin val-
tuus voiman kayttoon.

Edustamisoikeuden valtiosddntooikeudellisessa arvioinnissa tiysival-
taisuuden kannalta valiokunta viittasi ensin ldhtokohtana perustuslain
1 §:n 3 momentin sdinnokseen Suomen osallistumisesta kansainvili-
seen yhteistyohon. Tahin liittyen valiokunta muistutti siitd perustuslain
esitoissd todetusta seikasta, ettd “tdysivaltaisuussddnnosté on tarkastel-
tava Suomen kansainvilisten velvoitteiden valossa ja erityisesti ottaen
huomioon Suomen jidsenyys Euroopan unionissa”. Valiokunta myos to-
tesi jo aiemmin ldhteneensd perustuslain esitdiden pohjalta kdytinnos-
sddn siitd, ettd “sellaiset kansainviliset velvoitteet, jotka ovat tavanomaisia
nykyaikaisessa kansainvilisesséd yhteistoiminnassa ja jotka vain vihai-
sessd madrin vaikuttavat valtion tdysivaltaisuuteen, eivit ole sellaise-
naan ristiriidassa perustuslain sddnnosten kanssa”.

Valiokunta siirtyi seuraavaksi tarkastelemaan sopimusehdotusta. Se
ensinnzkin totesi, ettd ehdotuksessa oli kysymys nykyaikana tavanomai-
sena pidettdvistd kansainvilisestd yhteistoiminnasta, koska huumaus-
aineiden ja psykotrooppisten aineiden laiton kauppa on valtioiden rajat
ylittdvid toimintaa. Siksi sen torjumiseksi vaaditaan valtioiden kansain-
vilistd yhteistyoti, johon valiokunta huomautti Suomen my®os jo sitou-
tuneen huumausaineiden ja psykotrooppisten aineiden laitonta kauppaa
koskevassa YK:n yleissopimuksessa.

Sopimusehdotuksen merkitsemélle tullihallintojen yhteistyon tehos-
tamiselle oli myos valiokunnan mielestd hyviksyttivit ja painavat pe-
rusteet, koska huumausaineiden ja psykotrooppisten aineiden laiton
kauppa on uhka ihmisten terveydelle.

Lopuksi valiokunnan lausuntoon siséltyy uudelleen viittaus ehdotuksen
EU-kytkentddn, joka jo edelld mainittujen seikkojen oikeuttaisi johto-
paitoksen, jonka mukaan ehdotettu sopimus ei olisi ongelmallinen pe-
rustuslain tiysivaltaisuussddnnosten nakokulmasta: ”Kun kysymys lisciksi
on Euroopan unionin jdsenvaltioiden yhteistoiminnasta, jossa toimival-
tuuksia voidaan kéyttdd vain aavalla merelld, vaikuttaa sopimusehdotus
valiokunnan mielesté vain vihdisessd miirin valtion tiysivaltaisuuteen.
Sopimusehdotus ei tiltd osin ole ristiriidassa perustuslain sddnnosten
kanssa valtion tdysivaltaisuudesta.” (kursivointi TO)

Heti perién valiokunta kuitenkin korosti tarvetta arvioida ehdotusta
perusoikeusndkokulmasta: ”Sopimusjérjestelyn on kuitenkin tiytettdva
myds muut perustuslaista, erityisesti sen perusoikeussidinnoksistd joh-
tuvat vaatimukset.” Tdstd ndkokulmasta valiokunta esittikin useita kriit-
tisid huomautuksia sopimusehdotuksesta. Niiden yksityiskohtaisempi
tarkastelu ei ole kuitenkaan tarpeellista tdssd, koska dskeisen ainoana
tarkoituksena oli havainnollistaa tdysivaltaisuus- ja perusoikeusndko-
kohtien kykyid saada samanaikaisesti merkitysti jonkin kansainvilisen
velvoitteen tai EU-sdddds- tms. ehdotuksen valtiosdidntdoikeudellisessa
arvioinnissa.
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5 LOPPUSANAT

Suomi on ollut itsendinen vasta vajaat sata vuotta. Tété taustaa vasten on
kenties erityisen ymmirrettdvad, ettdi Suomen perustuslain aivan ensim-
miinen lause on muodostunut nimenomaan tiysivaltaisuussdannoksesta,
ettd tdysivaltaisuusarviointi on ollut aina niihin vuosiin saakka tiukkaa ja
ettd tdysivaltaisuusajattelulla seké ylipddtddn vallanjaollisilla ja institutio-
naalisilla nikokohdilla on ollut pitkdidn keskeinen sija suomalaisessa val-
tiosddntooikeudellisessa ajattelussa. Nuoressa tasavallassa on varmaan ol-
lut pakkokin kiinnittdd korostettua huomiota tiysivaltaisuuteen, valtioeli-
miin ja muihin valta- ja valtiopainotteisiin kysymyksiin.

Suomen valtiosddntooikeudessa on kuitenkin tultu olennaisesti uuteen
tilanteeseen etenkin ihmisoikeussopimusten, perusoikeusuudistuksen, Eu-
roopan integraation ja kansainvélistymisen myotd viimeisten parin vuosi-
kymmenen aikana. Tdhén liittyen valtiosddntoinen tdysivaltaisuusajattelu
on varsin perinpohjaisesti muuttunut tavalla, jota olen edelld koettanut eri-
telld ja systematisoida.

Yksi keskeisimmisté johtopadtoksistd kaikesta edelld esitetysti voisi olla
kahtalainen: Yhtdiltd tdysivaltaisuusajattelulla on vield merkitystd suoma-
laisessa valtiosddntdoikeudessa ja tiaysivaltaisuusnikokulmalla on edelleen
oma paikkansa EU-asioiden ja kansainvilisten velvoitteiden valtiosédén-
toisessd arvioinnissa. Erityisesti sisdisestd suvereniteetista pyritddn edel-
leen pitdmédn kiinni. Tdmai tulee hyvin esiin niistd perustuslakivaliokun-
nan lausunnoista, joissa tuodaan esiin valtiosddntdoikeudellisia edellytyk-
sid ja reunaehtoja, joiden mukaan esimerkiksi toisten EU:n jdsenvaltioi-
den viranomaisten mahdollisuus kéyttdd julkista valtaa Suomessa pitidd
midrdytyd tdysivaltaisuuden ndkokulmasta. Samoin esimerkiksi uuden
ulkomaalaislain eduskuntakisittelyn aikana tuli hyvin esiin, ettd Suomes-
sa halutaan edelleen pitdd tiukasti kiinni valtiosuvereniteettiin perinteises-
ti kuuluneesta vallasta pédttii siitd, kuka saa tulla maahan ja milld edelly-
tyksilld.?’

Toisaalta tdysivaltaisuusajattelun merkitys on kuitenkin huomattavasti
vihentynyt siitd, mitd se oli vield kymmenisen vuotta sitten, aikaisemmis-
ta ajoista puhumattakaan. Osin kysymys on yleisemmastd kehityssuun-
tauksesta suomalaisessa valtiosdidntdoikeudessa, jossa valta- ja instituu-
tiovoittoisilla painotuksilla ei endi ole niin hallitsevaa asemaa kuin aikai-
semmin. Tédstd on nykyédédn yhteni osoituksena juuri EU-asioiden ja kan-

87 Ks. esim. PeVL 4/2004vp (Hallituksen esitys ulkomaalaislaiksi ja eriiksi siihen liitty-
viksi laeiksi seki hallituksen esitys tdmin esityksen tiydentdmisesti).
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sainvélisten velvoitteiden valtiosddntooikeudellinen arviointi, jota perus-
ja ihmisoikeusndkokulma yhd enemmin suuntaa ja méérittdd. Tassd mie-
lessd voisi kenties my0s sanoa, ettd EU-asioiden ja kansainvilisten vel-
voitteiden arviointi — kuten ylipdédtdin suomalainen valtiosddntdoikeus —
on viime vuosina kehittynyt “ihmisldheisemmaksi ja -ldhtoisemméksi”.
Valtiosddntooikeudessa ei ole muutoinkaan enid niin leimallisesti kysy-
mys “valtiollisista asioista”, vaan enenevissd maérin nimenomaan “ihmisten
asioista”.

”Ei tehrd tistd ny numeroo”, himéildinen voisi kiteyttden todeta tiysi-
valtaisuuden asemasta ja roolista nykyaikaisessa suomalaisessa valtiosdin-
toajattelussa ja -kdytdnnossi. (Tosin hdméldinen kuulemma sanoo néin,
tulipa kohdalle sitten onnenpotku tai kuolema...)
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"FINLAND IS A SOVEREIGN REPUBLIC” —
THE INTERPRETATION OF SOVEREIGNTY IN THE
ERA OF THE NEW CONSTITUTION OF FINLAND

The new Constitution of Finland (Finnish: Suomen Perustuslaki, Act No
731 of 1999) entered into force on 1 March 2000. As with the old constitu-
tional enactment, the very first provision of the new Constitution affirms
the sovereignty of Finland as follows: “Finland is a sovereign republic”
(Section 1, subsection 1 of the Constitution of Finland).

However, the examination of the practice of the Constitutional Law
Committee of Parliament clearly displays that the interpretation of the sov-
ereignty clause has undergone a significant change in the era of the new
Constitution.

The new interpretation rests on two premises. The first premise is the a
priori acknowledgement of the fact that Finland’s sovereignty is, under
the present conditions, significantly qualified by the international obliga-
tions binding on Finland and, especially, by its EU membership. Indeed,
the explicit intention of the constitutional reform was to replace the tradi-
tional concept of sovereignty with a much more “internationalist” con-
struction. This new construction is founded on the new provision accord-
ing to which “Finland participates in international co-operation for the
protection of peace and human rights and for the development of society”
(Section 1, subsection 3 of the Constitution of Finland). According to travaux
préparatoires of the new Constitution, this provision offers a new dimen-
sion for the interpretation of sovereignty with the end result that such in-
ternational obligations that are deemed to be “conventional” in modern
international co-operation and that only affect sovereignty in a minor way
are no longer as such at variance with the sovereignty of Finland.

The second premise affecting the construction of sovereignty is found-
ed on the idea of the specificity of the European Union. In other words, the
EU is envisioned as something more than an international organization yet
something less than a (federal) state. In essence, the distinction between
the EU and other international organizations results in a greater tolerance
of limitations on sovereignty stemming from EU membership than those
flowing from other international organizations or international obligations
more generally. In addition, the idea is that EU membership not only plac-
es a restriction upon the exercise of the sovereign powers of Finland. It
also offers the possibility for Finland to participate in and influence, in co-
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operation with other Member States, the decisions of the EU that concern
Finland, thereby compensating for the loss of sovereignty stemming from
the transfer of powers to the EU.

However, the preparedness of the Constitutional Law Committee to re-
gard wider limitations on sovereignty than before as compatible with the
Constitution does not mean the abandonment of sovereignty altogether.
Instead, the overall approach of the Committee is still to accommodate the
principle of sovereignty to the special characteristics of modern interna-
tional co-operation and EU membership or, perhaps more to the point, to
adapt the EU and Finland’s international obligations within the principle
of sovereignty.

Prior to the entry into force of the new Constitution, the principle of
sovereignty seemed to function as the only constitutional limit to the re-
ception of EU measures and international obligations. Today, however,
constitutional rights have increasingly come into play in domestic deci-
sion-making pertaining to EU and international affairs. As a consequence,
sovereignty and constitutional rights are often taken into account simulta-
neously in the consideration of EU measures and international obligations
by the Constitutional Law Committee.
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