PARLAMENTAARISEEN ULKOPOLITIIKKAAN?

Osmo Apunen

Ulkopolitiikkaa kisitellessidn valtiosddntokomitea oli yksimielinen yhdestd
asiasta: eduskunnan olisi voitava osallistua nykyistd enemmin ulkopolitiikan
hoitoon. Mietinndn niukkasanaisessa ulkopolitiikkaa koskevassa osassa jite-
tddn loppujen lopuksi paljon arvailujen varaan ne keinot, joilla tdmi edus-
kunnan panoksen lisddminen kidytdnndssd toteutettaisiin. Komitean toteamus,
ettd se voisi tapahtua lisddmaéilld eduskunnan ulkoasiainvaliokunnan toiminta-
mahdollisuuksia, kattaa wviljidsti kaksi perustavasti vastakkaista kisitysti.

Kaiken kaikkiaan kysymys on tietenkin presidentin ulkopoliittisista valta-
oikeuksista. Yleisesti ottaen komitea jakautuu kahteen ryhmédn: uudis-
tajat — Jyrdnki, Burman, Ehrnrooth, Juvela, Jdrvisalo-Kanerva, Kivisto,
Merikoski, Mikeld, Vennamo ja Vilponiemi sekd Sinisalo — toisaalta komi-
tean vihemmistd, sdilyttadjat: Nuorvala, Hiikio, Kekkonen, Korte, Suort-
tanen ja Tele. Sailyttédjien ldhtékohdat ovat sindnsid selkedt: nykyinen jédrjes-
telmi on hyvd mutta tietysti eduskunnan osallistumista voidaan kohentaa.
Uudistajat sensijaan néyttdvit kiinnittdvan huomiota kahteen eri seikkaan:
ulkopoliittista pddtoksentekoa koskeviin sddnndksiin
ja toisaalta tasavallan presidentin ja eduskunnan ulkopoliittisten
toimivaltuuksien rajoihin.

1. Missd jirjestyksessd piftetddn?

Ulkopoliittista pddtoksentekoa koskevien sddnnésten suhteen siilyttédjien
ja uudistajien vastakkaisuus on selvd. Uudistajat ldhtevit siitd, ettd »presi-
dentilld ei ... olisi itsendistd padtdntdvaltaa ulkoasioiden hoidossa.» Séilyt-
tdjien mielestd taas »presidentin itsendistd pédtosvaltaa ulkoasioissa ei ole
poistettava.»

Enemmistond olevat uudistajat katsovat, ettd ulkopolitiikka ei sindnsid
laadullisesti ole mitddn niin erilaista, etteiké siihen voitaisi soveltaa normaa-
leja parlamentarismin periaatteita. Tamé&n mukaisesti uudistajat ehdottavat,
ettd presidentti tulisi sitoa péddtdksenteossa ministeristén enemmistén kantaan.
Lisdksi uudistajat edellyttdvit, ettd presidentti olisi muutoinkin edustaessaan
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sidottu ulkoministeriin silloin kun hénen toimillaan on ulkopoliittista merki-
tystd. Ehdotus lienee ymmairrettdvd niin, ettd presidentti olisi velvollinen
pitdmiddn ulkoministerin mukana tai ainakin tarkoin informoituna kun hén
kdy matkoilla tai vierailujen yhteydessd ulkopoliittisesti merkittdvid keskus-
teluja. Tiami tietenkin toisi erityisesti id@npolitiikan alalla wvakiintuneisiin
korkean tason tapaamisiin uutta sivyd — toisaalta tulee toki muistaa, ettd
komitean kaavailema troikkajédrjestelmé presidentti-pdédministeri-ulkoministeri
ei iddnpolitiikassakaan vélttdaméttda merkitsisi mitddn laadullista uutuutta.

Uudistajista erottuu padtoksentekojdrjestelmin suhteen omaksi ryhmitty-
mikseen kolme komitean jdsentd: Juvela, Kivistd ja Sinisalo. Heistd Juvela
ja Kivistd ovat ldhemp#nd muun enemmiston kantaa. Yhteistd néille kolmelle
on, ettd he jakavat muiden uudistajien perusnikemyksen, ettd presidentin
tulisi hoitaa ulkopolitiikkaa »yhdessd hallituksen kanssa». Uutta heidin kan-
nanotoissaan sensijaan on, ettd presidentin tulee toimia »eduskunnan anfamien
ohjeiden mukaan.» Muiden uudistajien painottaessa ulkopolitiikkaa wvaltio-
neuvostoon Juvela, Kivistd ja Sinisalo tuovat esiin mahdollisuuden, ettd pre-
sidentti on suoraan vastuusuhteessa eduskuntaan sen antamien ohjeiden puit-
teissa. Juvela ja Kivistd ilmaisevat tdmén varsin selvisti lausuessaan, ettd
spresidentin tulee my®s ulkopolitiikkaan kuuluvissa asioissa olla eduskunnan
alainen». Téllaista selvd# alistusta Sinisalon kannanotossa sensijaan ei ole;
piinvastoin hédn korostaa, ettd presidentin péddtehtdvidnd on »sdilytettdvad» ulko-
politiikka, Sinisalon muusta kannanotosta ilmenee kuitenkin, ettd hin on
tehnyt eron sen vilille mikid on presidentin p#iasiallinen tehtdvi ja toisaalta
kuka p#Zasiassa vastaa ulkopolitiikasta. Palaan tdhé&n kysymykseen t{oimi-
vallan rajojen vhteydessa.

Edelld uudistajien kesken havaittu ero on mietinndn perusteella moni-
selitteinen. Nayttdd kuitenkin siltd, ettd uudistajien pddosa — sosiaalidemo-
kraatit plus kverulentteina Ehrnrooth, Merikoski ja Vennamo — selvisti
korostavat ministeristén ulkopoliittista roolia. Tadmid ilmenee siitdkin, efta
he nédkevit eduskunnan osuuden toteutuvan niin, ettd eduskunnan ulkoasiain-
valiokunta veoi osallistua wvaltiosopimusneuvottelujen valmistelu-
vaiheisiin ja ettd eduskunnalle piditettdisiin nykyisenkin kdytdnnén ja
valtiosddnnoén kaltainen lopullinen péddtédntédvalta tiettyihin erik-
seen miadriteltyihin kysymyksiin. Tadmi on tietenkin eri asia kuin
ettd tasavallan presidentti toimii eduskunnan antamien ohjeiden mukaan
yvhdessd hallituksen kanssa.

Myds Sinisalo lédhtee eduskunnan »ja sille wvastuunalaisen ministeriston»
ulkopoliittisen aseman lujittamispyrkimyksestd mutta haluaa Juvelaa ja Kivis-
164 selvemmin s#ilyttdd presidentilld itsendistd pa#dtdntdvaltaa — ministeris-
ton kustannuksella arvatenkin. Olennaisin ero Sinisalon ja uudistajien enem-
miston vililld joka tapauksessa on, ettd jdlkimmdiiset pyrkivdt méié#rittele-
méin erikseen eduskunnan lopullisen péditdntdvallan kattamat kysymykset —
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jolloin loppu j&4 ministeristolle — kun taas Sinisalon malli jittdd eduskunnalle
paljon sisdllollistd litkkumatilaa. Eduskunnan »ohjeiden» moniselitteisyys
yvhdistdd nidin myés Juvelan ja Kivistén Sinisalon kantaan. Kun Juvela ja
Kivisté tfoisaalta ovat yhtyneet uudistajien enemmistén nikemykseen, ettéd
presidentti on sidottu ministeriston enemmistén kantaan — mitd taas Sini-
salo ei ole tehnyt — ei nédiden kolmen mallia voida pitdd yhteneviisind.

Piadtoksentekojirjestystd koskevien kannanottojen perusteella valtiosddnto-
komitean jédsenten nikemykset niyttdvit ndin ollen muodostavan jatkumon,
jonka toisena Hiripddnd on uudistajien pé#osa, heistd seuraavina Juvela ja
Kivisté sekd sen jélkeen jo kokolailla ldhelld sdilyttdjien yhtendistd ryhmdia
Sinisalo. Mutta kun tarkastelemme kannanottoja tasavallan presidentin ja
eduskunnan toimivaltuuksien rajoista asetelma muuttuu olennaisesti ja til-
16in vastaava jatkumo alkaa Sinisalosta ja siirtyy Juvelan ja Kivistén kautta
sailyttajiin.

2. Mistd kukin padttad?

Valtiosddntokomitean vilimietinnon ulkopolitiikkaa koskevassa osassa ehkéd
kiintoisin tdsmennys on jédsen Sinisalon lausuma, jossa hdn méirittelee edus-
kunnan toimivaltaa ulkopolitiikan alalla. »... eduskunta antaa perusohjeet
ulkopolitiikan hoidosta ja ... eduskunnalla on mahdollisuus mm. valvoa ulko-
asioiden hoitoa ja hallintoa...» Kiytdnnossd tdmaé tarkoittanee, ettd eduskunta
padttdisi noudatettavan ulkopolitiikan yleiset suuntaviivat — ts. vetdisi maan
ulkopoliittisen peruslinjan — sekd valvoisi, ettd presidentti ja ministeristd
sille vastuunalaisina elimind toteuttavat tdtd tahtoa. Komitea toteaa mietin-
nossddn, ettd tasavallan presidentin asema on jatkuvasti vahvistunut toisen
maailmansodan jdlkeen. Olennaista tdlle presidentin asemalle onkin ollut,
ettd noudatettavan ulkopolitiikan perusteet ja pédlinjat ovat selvdsti olleet
ulkopoliittisen johdon hahmottelemia. Perustellusti puhummekin Paasikiven
—Kekkosen linjasta — pitden tietenkin mielessd, ettd kdyténnossd toki presi-
dentin linjakin rakentuu jossain méirin kollektiivisesti. Periaatteessa kui-
tenkin presidentti on valtiosddnnon suomin oikeuksin ja vakiintuneen kiy-
tdnndén nojalla toiminut ulkopoliittisena viittamiehend ja mybs itse viime
kédessd valvonut tdmén linjan kéytdnnon sovellutuksia. T&méd henkild-
keskeisyys on erityisen selvd idanpolitiikassa.

Mitd sitten eduskunnan antamat ohjeet merkitsisivdt tdssd suhteessa?
Asetelman havainnollistamiseksi sallittaneen pieni kérjistys. Komitean sii-
lyttdjien kannan mukainen ulkopoliitiinen pédtoksentekojérjestys merkitsee
aikaa mydten, ettdi P—K linjalle voidaan joustavasti lisdtd kulloinenkin lin-
jan edelleen kehittdja. Téillainen jérjestelm# on tietysti omiaan lisddmé&édn
painetta saada nimi linjan jatkoksi. Menetelmid on joka tapauksessa jous-
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tava. Jos sensijaan ulkopoliittinen linjanveto siirtyy eduskunnalle, henki-
16ihin sidottu linjatunnus ei ole en#dd samalla tavoin perusteltavissa. Nain
ollen Paasikiven—Kekkosen linja kehittyisi esim. »punamultalinjaksi», »koko
kansan ulkopoliittiseksi koalitioksi», »KePu—SDP—SKDIL—jne» -linjaksi tms.
Eduskunnassa tapahtuvaan linjanvetoon wvaikuttavat sielld toimivat voimat
ja ryhmittymat. Mitd yksityiskohtaisempia ohjeita eduskunta antaa presiden-
tille ja hallitukselle sitd suuremmassa méédrin ulkopolitiikka voi puoluepoliti-
soitua, T&lldin on odotettavissa, ettd koko poliittinen jérjestelmi tulee alt-
tiimmaksi kansainvilisille tilanne- ja rakennetekijoille. Sisd- ja ulkopoli-
tiikkka kytkeytyvit siten entistd ldheisemmin toisiinsa.

Vertailtaessa ryhmén Juvela, Kivisté/Sinisalo kannanottoja voidaan todeta,
ettd kahden ensiksi mainitun muotoilu on huomattavasti avoimempi: he puhu-
vat epiméiriisesti vain eduskunnan »ohjeista» kun taas Sinisalo kdyttdd
termid »perusohjeet». Kun sekd Juvela ja Kivistd ettd Sinisalo nimedvit
erikseen eduskunnan lopulliseen péddtdntdvaltaan kuuluvia asioita, kysymyk-
sessd on selvisti sama asia. Juvelan ja Kivistén kannanoton suuremmalla
tulkinnanvaraisuudella tuskin kuitenkaan on muuta kuin tahaton luonne.

Uudistajien enemmistén ja sdilyttdjien ulkopoliittisen pédatoksenteon mal-
lista tdllaista sisdllollistd eduskuntasidonnaisuutta ei 16ydy. Molemmat kat-
sovat, ettd eduskunta ottaa kantaa ulkopolitiikan sisdltokysymyksiin vain
valtiosddnnoén erikseen miaidrittelemissid tapauksissa sekd
muutoin vain osallistuu ulkoasiain hoitoon. Uudistajien enemmistén mu-
kaan eduskunnalla tulisi olla lopullinen valta pdittdd »kansainvélisistd sopi-
muksista ja muista merkittdvistd kansainvilisisti velvoitteista. Kun
nditd toimintoja perustellaan tfarpeella vahvistaa eduskunnan vaikutusvaltaa
tarkoittanee se, ettd eduskunnalla ndiden lis&d ksi tulisi olemaan ne valta-
oikeudet, joita nykyinen valtiosddnté maéérittelee, ts. padttdminen sodasta ja
rauhasta presidentin/ministeriston kanssa. Sopimuksista péidtettdessd valtaa
ndin siirtyisi jonkin verran nykyiseen kidytdntdon verrattuna presidentiltid
eduskunnalle.

Sdilyttdjat puolestaan mietinndn perusteella ldhteneviét siitd, ettd eduskunta
nykyisen kiytinnon mukaan hyviksyy valtiosopimukset, jotka sisédltdvit lain-
sddddnnoén alaan kuuluvia sddnnoksid tai jotka lainsédddénnon alaa koske-
matta muutoin vaativat eduskunnan suostumuksen (esim. budjettivalta), sekd
osallistuu sodasta ja rauhasta aiheutuviin valtiosopimuksiin. Mitddn merkit-
tavéa laadullista eroa sdilyttdjien ja uudistajien enemmistén vililld tdssd suh-
teessa ei kuitenkaan ole: perustava ulkopoliittinen linjanveto s#ilyisi molem-
pien mielestd eduskunnan ulkopuolella, ts. joko tasavallan presidentin tai
valtioneuvoston kisissd. Uudistajien nidkemyksen mukaan ministeristé edus-
kunnan luottamuksen kautta joutuisi poliittiseen vastuusuhteeseen myés ulko-
polititkasta. Mutta tdmé on tietenkin eri asia kuin jos eduskunta aktiivisesti
ryhtyisi hyviksymé&idn hallitukselle tai presidentille annettavia ulkopoliittisia
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toimintachjeita. Sailyttdjdt puolestaan voinevat vedota siihen, etti muodolli-
sesti ulkoasioita koskeva p#itoksenteko ei nykyisink#idn ole poikkeuksellista:
pdétokset tehddan wvaltiosddnnén mukaan valtioneuvostossa.

3. Valvonnan ongelma

Koko wuudistajien ryhmé wvaltiosdédnttkomiteassa nédyttdd ldhtevdn siitd,
ettd ulkopolitilkka on saatettava tiukemmin parlamentaariseen wvalvontaan
nykyisen presidenttikeskeisen valvonnan sijasta. Erot uudistajien ryhmissa
ovat silti huomattavia.

Valvonnan kannalta on aiheellista erottaa ulkoasiainhoidon sisédinen
ja ulkoinen valvonta. Sisdiselld wvalvonnalla tarkoitan tdytdntéon-
panosta poliittisesti vastaavan viranomaisten mahdollisuuksia seurata alem-
pien viranomaisten toimia ja ohjata niitd. Nykyisessd jirjestelmissd siséi-
nen valvonta on viime kédessd tasavallan presidentin ja ulkoasiainministerin
kisissd; hallituksen ulkoasiainvaliokunnan ja pi@ministerin mahdollisuudet
sisdiseen valvontaan ovat my&s huomattavat. Ulkoisella valvonnalla tarkoi-
tan keskeisten wvaltioelinten suhteita. Valtiosddntékomitea tarkastelee p&i-
asiassa ulkoisen valvonnan ongelmaa vakiintuneen kolmijaon presidentti, val-
tioneuvosto, eduskunta pohjalta. Juuri tdlld ulottuvuudella uudistajat ja s&i-
Ivttdjat ovat méédritelleet alustavat kantansa.

Sisdiseen valvontaan komitea puuttuu ainoastaan ohimennen todetessaan,
ettd eduskunnan ulkoasiainvaliokunnan tulisi voida osallistua my6s valtio-
sopimusten valmisteluvaiheeseen jotta eduskuntaa ei nykyisen kiaytdnnon
mukaisesti saatettaisi kdisittelemddn jo wvalmiiksi allekirjoitettua sopimusta,
jonka hylkddminen tai muuttaminen voi tulla kysymykseen vain aniharvassa
tapauksessa.

Sisdisessd valvonnassa on syytd eroitaa edelleen yksityisen pddtdksen
valmistelu ja ulkoasiain seuranta. Jilkimmdiiseen komitea ei
ole puuttunut lainkaan vaikka uudistajien enemmistdn kanta, ettd presidentti
olisi sidoftu ministeriston enemmistén kantaan, edellyttid nimenomaan koko
kansainvilisten asioiden seurantajidrjestelmén ja informoinnin perinpohjaista
uudistamista.

Yleensd lienee niin, ettd Suomen ulkoasiainhoito on ulkoasiainministerion
rutiinitoimintoja lukuunottamatta hyvin vahvasti projektikohtaista. Ulkoista
valvontaa varten p#dtoksentekijoille toimitetaan asiaan liittyvdd erityis- ja
taustatietoa tietyn ongelman tai tehtdvin ratkaisemiseksi. Riittdvésti infor-
moituja poliittisia pdétoksentekijoitd on usein hyvin vihin ja nididen mahdol-
lisuudet vaikuttaa ratkaisuun siten muita suuremmat. Valtiosddntékomitean
uudistajat ovat perustaneet kantansa ennen kaikkea siihen késitykseen, ettd
parlamentaarinen poliittinen valvonta on sininsd tavoittelemisen arvoinen
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hyvi ja ettd ulkopolitiikassa ei ole mitdédn sellaisia laadullisia ominaisuuksia,
jotka tekisivdt parlamentaarisen valvonnan mahdottomaksi. Vastaavasti sdi-
Iyttdjat vetoavat siihen, ettd nykyinen presidenttivaltainen ulkoasiain hoito
on ollut menestyksellistd ja ettd »ei ole syytd olettaa, ettd presidentin val-
tuuksien kaventaminen ulkopolitiikan johtamisessa toisi kdytdnnossd nykyista
parempia tuloksia.»

Sek#d uudistajien ettd sdilyttdjien perusteluihin voidaan kohdistaa erityi-
sesti sisdisen valvonnan kannalta kritiikkid. Padhuomion keskittdminen ulkoi-
seen valvontaan ja erityisesti tasavallan presidentin ja valtioneuvoston paétos-
valtasuhteisiin sivuuttaa sisdisen valvonnan ongelman kokonaan. Edelld jo
viittasin, ettd ministeriston enemmistéon sidottu ulkopoliittinen péaétoksenteko
edellyttdd ainakin vilttdviad paidtosten valmistelua ja yleistd seurantaa kos-
kevaa k o k o ministeristén informointia. T&mdi tehtdvd eduskunnan suoritta-
man ulkoisen valvonnan kannalta voi vield olla rajattavissa tietyn pddtoksen
tekemiseksi tarvittavaan tietoon ja melko yleiseen taustatietoon. Ministe-
riston informointi kaikista nyt presidentin valtaoikeuksiin kuuluvista kansain-
vilisistd kysymyksistd sensijaan ei vaikuta mahdolliselta. Ministeristéon
sidottu ulkopoliittinen piidtiksenteko merkitsee ndin ollen, ettd padosa sisdi-
sestd valvonnasta tapahtuu hallituksen tiettyjen jdsenten ja mahdollisesti sen
ulkoasiainvaliokunnan kautta. Jos koko ministeristd kuitenkin todella sitoo
presidentin paidtéksentekoa syntyy hallituksen sisédlle helposti epdvakaisuutta
ulkopolitiikan alalla. Kysymys on nyt siitd, onko parlamentarismin periaattei-
den soveltaminen téllaisen riskin arvoinen. Itse olen my®énteiselld kannalla.

Sisdisessd valvonnassa olennaista kuitenkin on, ettd kansainvilisten
suhteiden kasvu vie nopeasti nykyiseltd pédtoksentekojirjestelmiltd joka
tapauksessa toimintaedellytykset. Lisdéntyvd ja monipuolistuva funktionaa-
linen yhteistyd eri aloilla aiheuttaa sen, ettei nykyinen keskitetty seuranta-
ja valvontajidrjestelmid ennen pitkdd kykene hallitsemaan eri hallinnon-
haarojen kansainvilisistd yhteyksistd syntyvdd poliittista kokonaiskuvaa.
Jo nyt on selviad, eftd ulkoasiain hoidon kannalta tadrkeitd ovat ulkoasiain-
ministerion lisiksi mm. opetusministerid, oikeusministerid, sosiaali- ja terveys-
ministerié sekd kauppa- ja teollisuusministerio. TUlkoasiainministeritssd on
sisdistd valvontaa varten periaatteessa vastaavat osastonsa mutta uskoisin,
ettd ndiden ammattiministeriéiden autonomia kansainvilisissd suhteissa on
voimakkaasti kasvanut viime aikoina. T&mi suuntaus tulee varmasti jatku-
maan. Voimakkaasti kehittyvdt ammattiministerididen kahdenviliset suh-
teet ulkovaltoihin eivédt suinkaan ole kaikki: kansainvilisten jirjestdjen toi-
mintaan osallistuminen sitoo yhd enemmén voimia ja samalla kansainviliset
yhteydet ulottuvat usein ministerididen ohitse tai lidvitse yksityisiin laitoksiin
ia virastoihin.

Tédmé kehityssuunta puhuu sinédnsd periaatteessa valtiosddntékomitean
enemmistén nékemyksen puolesta. Valtiosddnnén tai sen perustelujen sda-
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telemdd muodollista ulkopoliittista padédtoksentekovaltaa tulee laajentaa aina-
kin niithin ministereihin, joiden ammattialalla kansainvéiliset yhteydet ovat
runsaita. Kansainvilisten suhteiden erikoistuminen taas puhuu sitd vastaan,
ettd koko ministeristé todella kykenisi yksityiskohtien ja taustatietojen moni-
naisuuden vuoksi toimimaan ulkopoliittisena p#@dtoksentekoyksikkond. Vasta-
argumenttina taas voidaan esittdd, ettd koko ministeriston osallistuminen on
tarpeen koska ulkopolitilkka on kasvamassa mittasuhteisiin, joissa kansain-
vilisilld suhteilla alkaa muillakin kuin talouden alalla olla yhteiskuntapoliitti-
sia vaikutuksia omassa maassa.

Itse kansainvilisten suhteiden sisdisen valvonnan ongelma néyttdd risti-
riitaiselta: tarvitaan yhd enemmin yksityiskohtien hallintaa ja samaan aikaan
on kyettiva sdilyttdmiin ote kokonaisuudesta. Selvdéd on, ettd tdllaisen haas-
teen edessi on vaikea hyviksyd pitdviksi valtiosddntokomitean siilyttdjien
kasitystd, ettdi nykyinen ulkopoliittinen piitéksentekojiarjestelmé olisi hyvi
koska se on ollut menestyksellinen tdhin asti.

On tietenkin ymmérrettdvdd, ettd pdHosin sisdisen valvonnan ongelma
ei ehkd ole ratkaistavissa valtiosddnttd uudistamalla vaan tehostamalla hal-
lintoa. Komitea ei ole kuitenkaan paneutunut edes siihen, mitd kasvavat
kansainviliset yhteydet edellyttdisivit eduskunnan suorittaman ulkoisen val-
vonnan hoitamiseksi. Ulottuvathan naméi vaikutukset my6s lainsdddints-
tyohoén ja eduskunnan ulkopoliittisiin valtaoikeuksiin. Kysymys ei voi endi
olla vain hallinnon tehostamisesta vaan myo6s uudelleen jérjestdmisestd.

Funktionaalisen kansainvilisen yhteistyon kasvun ja ronsyilyn aiheuttama
ongelma on kaiketi kaksitahoinen: yksityiskohtien hallinta kuuluu asianomai-
sille ministeridlle ja virastoille; niitd johtavien poliittisesti vastuunalaisten
ministerien tulee valtioneuvostossa muodostaa toimiva poliittinen kokonaisuus
siitd riippumatta sidotaanko presidentti ministeristén enemmist6én vai séi-
lyttddko hidn laajat pédidtantdvaltuutensa. Johdonmukaisemmalta kylld tuntuu
ulkopoliittisen pé&tdntdvallan siirtdminen ministeristéon tai sen osaan. Vas-
taavasti ministeriston ja eduskunnan suorittaman sisdisen valvonnan kannalta
on vilttdmatontd kehittdd ulkopoliittisen p#idtoksenteon instituutioita. Luon-
nollisimmalta tuntuisi, ettd ulkoasiainministeridtd kohennettaisiin niin, ettd
se jédlleen kykenee huolehtimaan kansainvilisten yhteyksien muodostamasta
kokonaiskuvasta. Osastojen tehoa ja ministerién sisdistd organisaatiota muut-
{amalla voidaan varmaan tehdi paljon. Ilmeistd kuitenkin on, ettd presidentti
tai ulkoministeri yksin ei ennen pitkdd fyysisesti kykene seuraamaan sekid
kansainvilisien vhteyksien koko kenttdd ettd sisipolitiikkaa. Ulkopoliittisen
johdon ja kansainvilistd toimintaa harjoittavien ammattiministerien sdéddelty
vhteistyd on vélttimétontd. Kansainvilisten suhteiden laajat vaikutukset
huomioiden myos péddministerin ulkopoliittinen kapasiteetti ja osallisuus on
tdrkedtd. Eri hallinnonhaaroilla tapahtuvan kansainvilisen toiminnan koordi-
nointi voi toki tapahtua korkean tason virkamiesvoimin. Kansainvilisen kehi-
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tyksen valossa voisi kuitenkin olla hyvd, jos valtiosd&ntdkomitea harkitsisi
mahdollisuutta asettaa kabinettiministerien rinnalle varaulkoministeri-instituu-
tion. On myds ajateltavissa, ettd kansainvilisid tehtdvid varten valtioneuvos-
tossa olisi salkuttomia ministereitd.

4, Missd ulkopolitiikan painopiste?

Edelld olen hahmotellut ulkopoliittisen péédtdksenteon kahta perustavaa
ongelmaryhmii: Kuka tai mikd elin suorittaa suuntaa-antavan ulkopoliittisen
linjanvedon ja mitd toisaalta vaikuttaa pid#toksentekojérjestelméén kansain-
viélisten suhteiden kéytdntd. Sisdisen valvonnan suorittaminen ja yleensd
asioiden valmistelu nédyttdd lisddvin ministeriston merkitystd ja vaikutus-
valtaa keskitetysti johdetun jérjestelmén kustannuksella. Jatkuvan seuran-
nan ja asioiden valmistelun kautta lis@intyvd ministeristén ja virkamieskun-
nan vaikutusvalta puolestaan asettaa suuria vaatimuksia sekd eduskunnan
ettd nykyisen jérjestelmin mukaan myds tasavallan presidentin suorittamalle
ulkoiselle poliittiselle valvonnalle.

Valtiosddntokomitean wuudistajien ehdofus ulkopoliittisen pédtoksenteon
painottamiseksi ministeristéon laajentaisi jossain médrin ulkopoliittista wvai-
kutusvaltaa nykyistd useampiin puolueisiin. Eduskunta ulkopoliittisena
linjanvetdjdnd lisdisi edelleen puolueiden ulkopoliittista tfoimeliaisuutta ja
vaikutusvaltaa. On melko vaikea arvioida mitéd tdllainen ulkopoliittisen paatok-
senteon laajentuminen vaikuttaisi Suomen ulkopolitiikkaan, erityisesti idén-
suhteisiin.

Koko sodanjilkeisen ajan Suomen idédnpolitiikka on rakentunut wval-
tiollisen tason kanssakdymiseen, joka on konkretisoitu ulkopolitiikkaa joh-
tavan tasavallan presidentin henkilotn. Suomen idinsuhteet perustuvat ylei-
sesti ottaen rauhanomaisen rinnakkaiselon periaatteisiin. Suomen ja Neu-
vostoliiton suhteisiin sovelletaan niitd kanssakdymisen periaatieita, jotka pite-
vit yhteiskuntajirjestykseltddn erilaisiin valtioithin., Tamén lisdksi iddnpoli-
tiikka perustuu erikseen Suomen ja Neuvostoliiton keskindisen luottamuksen
jarjestelmadn. Molempien idédnpolititkan elementtien kirjoittamattomiin sdédn-
toihin kuuluu, ettd puoluetason suhteet eivdt wvaikuta wvaltioiden vilisessid
kanssakdymisessd. Té&ltd pohjalta ulkopoliitiisen johdon menestymisen ehtona
ei ole niink&in ollut hinen edustamansa puoluepoliittinen suuntaus kuin hinen
linjansa poliittinen siséltd. Kiytinnossid toki kuitenkin on havaittavissa puo-
lueen ulkopoliittisen menestyksen lujittavan myos sen sisdpoliittista asemaa.

Iddnpolititkan kannalta ulkopolitiikan puoluepolitisoitumisen ongelma on
siind, ettd sosialistinen internationalismi asettaa solidaarisuusvelvoitieita sekd
oman maan tyovidenluokkaa ettd kansainvilisti kommunistista liikettd koh-
taan. Sosialidemokraattien asema on téssd suhteessa kommunisteja epdm&i-
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rdisempi kansainvélisten solidaarisuussiteiden loyhyyden vuoksi. Selviid kui-
tenkin on, ettd ulkopoliittisen linjan veto puoluepoliittisella tasolla jakaisi
todennékoisesti ulkopoliittisen keskustelun ja p#aitoksenteon kolmeen kilpai-
levaan osa-alueeseen — kommunistit, sosialidemokraatit ja porvarit. Seu-
rauksena olisi yhteiskuntajérjestystd koskevan vastakkaisuuden polarisoitu-
minen ulkopolitiikkaan. Kun toisaalta rauhanomaiseen rinnakkaiseloon kuu-
luu ideologisen taistelun jatkaminen ja tehostaminen ja vastaavasti myos sosia-
lidemokraatit ja ei-sosialistit ryhmittymait 1&htevit siitd, ettei valtioiden véli-
nen rauhanomainen Kilvoittelu edellytd luopumista perustavista vhteiskun-
nallisista tavoitteista ja ndkemyksistd, valtiollisen tason modus vivendi tuskin
on puoluetasolla mahdollinen.

Tasavallan presidentin henkiltkohtaisesta johdosta irrotettavan ulkopoliit-
tisen paatoksenteon tarkoituksenmukaisuus piilee niin ollen siind, missd maa-
rin valtioneuvostoon tai eduskuntaan painotettu ulkopolitiikka sidilyy wval-
tiollisella tasolla. Eduskunnan avarat valtiosddntdon nojautuvat ulkopoliit-
tiset wvaltaoikeudet joka tapauksessa tekisividt ulkopoliittisen pdidtdksenteon
monessa suhteessa melko vaikeaksi. Ministeristossd tehdyt padtdkset on
ilmeisesti helpommin sdilytettivissd ominaisuuksiltaan valtiollisella taseolla hal-
lituksessa istuvista puolueista riippumatta.

Huomattakoon wvield, ettd edelld puoluetason ulkopoliittisesta p&dtoksen-
teosta todetut seikat eivit tarkoita, ettd mik#dn poliittinen suunta olisi »svieraan
asialla». Kysymys on yksinkertaisesti siitd, ettd puoluetasolla kansallisen ja
kansainvilisen vilille on useissa ulkopoliittisissa kysymyksissd #ddrimmdiisen
vaikeata vetdd rajaa. Téallainen asetelma tarjoaa myds monia mahdollisuuk-
sia tahalliseen tai tahattomaan wv#idrintulkintaan. Selvd ja vksinkertainen
tosiasia on, ettd Suomen ulkopolitiikka rakentuu wvaltiollisen tason tfoimin-
taan ja ne sdidnnot jotka idinpolitiikassa patevidt valtiollisen tason kanssa-
kdymiseen eivédt ole kivuttomasti siirrettdvissd puoluetason ulkopoliittiseen
péitoksentekoon.

5. Valtiosddntéon nojautuva ulkopoliittinen linja

Valtiosdédntdkomitea on vélimietinndssddn todennut, ettd perustuslakeihin
on mahdollista ottaa mukaan myds sdfnndksid ulkopolitiikan peruslinjasta.
Asiaa ei kuitenkaan ole tarkemmin pohdittu, joten komitea ei ole ottanui
kantaa asiaan. Perustuslailliset linjanmd&érittelyt kytkeytyvit erittdin ldhei-
sesti edelld tarkasteltuun ulkopoliitiisen péétoksenteon painopisteen ongel-
maan. Itse asiassa Sinisalon ehdotus, ettd eduskunta méiédrittelisi ulkopolitii-
kan hoidon perusohjeet lihtee samanlaisesta séditelyvajatuksesta. Edelld olen
todennut Sinisalon ja Juvelan — Kivistén mutta myos jossain méédrin uudis-
tajien enemmiston ehdotusten siséltdvin monia ongelmallisia aukkoja. Saat-
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taa kuitenkin olla, ettd perustuslakiin otetuin sd#déksin voidaan rajata myds
puoluetason ulkopoliittista péditdksentekoa siind maidrin, ettd edelld mainit-
tuja riskitekijéitd ei suuremmalti synny. Perustuslainluontoiset sddddkset
ulkopolitiikan perusteista voisivat varmistaa ainakin osa niistd eduista, joita
henkiléén ja hinen poliittisen linjansa sisdltéon sidottu ulkopoliittinen johto
on sodan jilkeen iddnsuhteissa tuonut.

Tillainen perustuslakiin sisdltyvd s#d&nnds ulkopoliittisesta peruslinjasta
tuskin voi mennd nykyisid valtiosopimuksia pitemmalle. Suomen ulkopolitiik-
kaan on sodan jilkeen vakiintunut pyrkimys noudattaa puolueettomuuspoli-
tiikkaa, joka osin rakentuu YYA-sopimuksen johdannon ja osin sen operatii-
visten artiklojen méidrdyksiin ja joka on sittemmin tulluf uudessa sanan-
muodossa kirjattua myos useissa kansainvilisissd asiakirjoissa aina valtio-
sopimustasolle asti. Ottaen toisaalta huomioon YYA-sopimuksen ei liene
ajateltavissa, etti perustuslailla pyrittdisiin sd4tdméin Suomen sodanaikai-
sesta puolueettomuudesta. Ilmaus, ettd Suomi noudattaa kansainvilisissd suh-
teissaan puolueettomuuspolitiikkaa, kattanee tdllaisen mahdollisen sddnnoksen
runko-osan. Sen lisiksi on harkinnan varaista, onko tarkoituksenmukaista
ottaa téllaista runko-osaa tdydentdvid méddreitd Sellaisina kysy-
mykseen tulevat ennen kaikkea ystdvilliset ja luottamukselliset suhteet Neu-
vostoliittoon, tasapuolinen suhtautuminen kansainvilisten selkkausten osapuo-
liin, pyrkimys pysytelld suurvaltain vilisten ristiriitojen ulkopuolella seka
perinteiset suhteet muihin pohjoismaihin. Edelleen aineksina voidaan mainita
aktiivinen pyrkimys rakentaa ja lujittaa kansainvilisen rauhan ja turvalli-
suuden edellytyksid kansainviliselld toiminnalla YK:n pédidméirien ja peri-
aatteiden mukaisesti.

6. Miksi uudistus?

Valtiosddnttokomitea on itse perustellut ulkopoliittisen p#détéksenteon uudis-
famista tai uudistamatftomuutta hieman takaperoisesti. Enemmistd katsoo
kansainvilisen vuorovaikutuksen wvilkastumisen tekevin ulkopoliittisen pé&i-
toksenteon »yhid tdrkedmméksi» eikd sitd voida j&dttdd eduskunnan pi#tdnti-
ja valvontavallan ulkopuolelle. Tarkkaan ottaen tdmaé sisdltdd ajatuksen, ettd
ulkopolitiikka ei tdhin mennessid olisi ollut niin tédrkeitd, ettd eduskunnan
osallistuminen olisi ollut tarpeen. T&td tuskin toki kuitenkaan tarkoitetaan.
Hallinnollisten yksityiskohtien ja toiminta-alojen voimakas lisdéntyminen jit-
tdd virkamieskunnalle ja yksityisille ministereille huomattavasti sellaista
poliittista p&d#tosvaltaa, jota nykyinen wvaltiosddntokdén ei alunperin liene
heille tarkoittanut. Ulkoinen valvonta sekd eduskunnan lopullisessa p#dtos-
vallassa olevien asioiden valmistelu varmasti edellyttdd huomattaviakin hal-
linnollisia uudistuksia. Valtiosdinnon tasolle ndami uudistukset on aiheellista
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ulottaa ainakin sikdli, ettd eduskunta saa pddtdntdvaltaa sellaisissa asioissa,
jotka jo nyt kidytdnndssd ovat kansainvilisten suhteiden kehityksen my6té
liukuneet ministeridille ja virastoille. Tdmén ohella tulee vield muistaa yksi-
tyisten laitosten ja jirjestdjen kansainvilinen toiminta, joka tdssd on sivuu-
tettu mutta jolla myds on lisddntyvissd midrin yleistd poliittista merkitysti.
Funktionaalisen yhteistyén ulkoinen wvalvonta on my&s sikéli tdrkeidtd, ettd
edelld viitattu valtiotason kanssakdyminen koostuu aikaisempaa suuremmassa
maédrin juuri erityisalojen yhteistydstd. Téllaisen yhteistydn kokonaisvaiku-
tukset ovat luonteeltaan poliittisia.

Jossain miérin varauksin on aihetta suhtautua komitean vahemmiston
nidkemykseen, ettd ulkopoliittiset neuvottelut ja edustaminen kansainvélisen
kdytinnon mukaan tapahtuu suppeissa piireissi. Téarkeimpiin neuvotteluihin
tdllainen arvio pétee ilmeisesti yhd. Tuntuu kuitenkin siltd, ettd kansain-
vilisessd polititkassa salaisuus kattaa nykyddn enimméikseen vain joitakin
vksityiskohtia tai suhteellisen lyhyen ajan. Térkeimmét poliittiset valta-
virtaukset ja linjat ovat melko nopeasti aikalaisten havaittavissa. Lisdksi
on ilmeistd, ettd nykyéin tiedon tarkoituksellinen julkistaminen on yhd useam-
min poliittisen vaikuttamisen keino. Téllainen kansainvilistyminen johtuu
osin tiedonvilitystekniikan kehityksestd, osittain se tuntuu olevan osa rauhan-
omaiseen rinnakkaiseloon rakentuvaa kansainvilistd jarjestelm#d ja kanssa-
kdymistd. Tuskin on aihetta sanoa, ettd salonkidiplomatian paivét ovat lue-
tut mutta salaisuuden verho ei endd yhtd tarkoin kattane kansainvilistd
politiikkaa kuin mitd on ollut asian laita nykyistd valtiosddnt6d kirjoitettaessa.
Kun valtiosddntokin luodaan palvelemaan omaa aikaansa, on aihetta ldhted
mitoittamaan uudistuksien rakennetta poliittisen pé&&téksenteon tarpeista ja
valttdmédttomyyksistd ja samalla huomioida myos perustavat maailmankatso-
mukselliset nikékohdat. Niin saatanee parlamentarismi ja tehokkuus keski-
nédiseen sopusointuun.



