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EY-jdsenyyden vaikutus Suomen valtiollisten laitosten
keskindisiin toimivaltasuhteisiin

JAAKKO NOUSIAINEN

ABSTRACT

The Impact of EC
Membership on the
Position and
Relationships between
Central Public
Institutions in Finland

The article endeavours to assess the impact of prospective Finnish EC membership on the position
and relationships between central public institutions, Parliament, the Cabinet, and the President of
the Republic. As far as the position of Parliament is concerned, the prevailing division of labour
may be further sharpened to the point where the Government appears as the »prime mover», the
role of parliament being restricted to supervision and, afterwards, control. Institutional means must
be found to guarantee Parliament some influence in the preparation of Community legislation. The
greatest problem is, however, how to reconcile the country's president-centred foreign policy and
cabinet-centred domestic policies, as the border line between these two sectors will largely disap-
pear. In a technical sense, a host of traditional domestic matters — economic, social and cultural —
will change in the international decision-making system to foreign policy issues and will be trans-
ferred to the president's jurisdiction, Who will be the highest Finnish representative in the European
Council, the President or the Prime Minister? The establishment of a smooth working relationship
between them probably presupposes a formal reform of the Constitution.

Ongelma

Eduskunnalle tammikuussa 1992 antamassaan EY-
jasenyyden vaikutuksia koskevassa selonteossaan
hallitus huomautti, ettd »EY-jdsenyyden voidaan
todeta vaikuttavan Suomen oikeusjirjestykseen ja
poliittiseen péitoksentekoon laajemmin kuin mi-
kiidn aikaisempi kansainvilinen ratkaisu». On sa-
nottu enemminkin: »Niin tai ndin, ETA tai EY,
kiistatonta on, ettd liittyminen siséltidd suurimman
valtiosddntémuutoksen, minkd Suomi on kokenut
vuoden 1919 jilkeen tai — tekisi mieli vihin dra-
matisoida — vuoden 1869 tai jopa vuoden 1809
jilkeen» (Jyrinki 1991, 47).

Toimintatilanne on itsendisyyden aikaa ajatel-
len uusi. Valtiollisen péitoksentekojirjestelmin
uudistuminen on aikaisemmin tapahtunut osin
»hiljaisena muutoksena», vihittidisend sopeutumi-

Politiikka 34:3, s, 262—270, 1992

sena ympirdivin yhteiskunnan muutoksiin, osin
»mydtivirtaan» ohjattuina valtioséiinnon korjauk-
sina. Nyt kytkeytyminen ylivaltiolliseen euroop-
palaiseen yhteiston on ikillisesti muuttamassa toi-
mijoiden asemaa ja suhteita asettaen sellaisen ul-
koisen imperatiivin, joka pakottaa noiden suhtei-
den tarkistuksiin.

Valtiollisen toimijarakenteen jidsentymisesti
uudelleen ei ole epdilyksii; jotakuinkin yhti mieltid
ollaan muutosten suunnista, mutta niiden ulottu-
vuutta on mahdotonta laskea ja ennustaa. Poliit-
tisesti tarkoitushakuiset povaukset ulottuvat itse-
hallinnollisten yhteisdjen elpymisesti kansallisen
itsendisyyden tiydelliseen hiviton, jolloin ei ole
endii mieltd keskustella péiitéksentekosuhteista
suomalaisessa yhteiskunnassa. Tihiinastiset koke-
mukset eivit puolla ddrijohtopiditoksii. Kansain-
viliset vertailut eivit ole osoittaneet, ettd pienten
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EY-maiden, kuten Tanskan, Belgian ja Hollannin,
parlamentaarinen jirjestelmi toimisi ratkaisevas-
ti toisella tavalla kuin yhteisén ulkopuolella ole-
vien pienten maiden jirjestelmit. Tanska on edel-
leen suhteellisen itsendinen valtio, joka ei ole pelk-
ki Saksan ja Ranskan vasalli. Sen sisdinen jirjes-
telmi on saanut uusia piirteitd yhteison péitdksen-
teosta, mutta parlamentaarisen asetelman toimija-
suhteet riippuvat edelleen enemmin koalitioraken-
teesta kuin ulkoisista miagrityksistid. Ennusteen te-
keminen on sitikin vaikeampaa, kun EY itsessain
ei ole vakaa jirjestelmd. Ainakin timén kirjoitta-
ja niikee jo keskipitkilld tihtiykselld kaksi vaih-
toehtoista kehitystieti: joko yhteisén jatkuvan —
vaikka ei kivuttoman — kiinteytymisen kohti eu-
rooppalaista liittovaltiota tai sitten tilannekohtai-
sesti méddrdytyvin katkaisukohdan, jonka jilkeen
suuntaudutaan kansallisten intressien renessanssis-
sa kohti »itsellisten valtioiden yhteistydti». On-
han jo nytkin yhteison piirissd vallalla vahvasti
toisistaan eroavia kisityksii etenemisstrategiasta
ja -aikataulusta (esim. Pakaslahti 1992, 79).
Tdmi kirjoitus rakentuu EY:n toimintojen ny-
kytasolle yrittimittikiin kaikinpuolisesti ennakoi-
da helmikuussa 1992 allekirjoitetun Euroopan
unionisopimuksen pitkdn tdhtdyksen vaikutuksia.
Myos tiysjisenyydestii poikkeava ETA-jirjestely
sivuutetaan tédssd yhteydessi. Talvella 1991—92
kdyty kansallinen keskustelu osoitti, ettd mitidn
varmaa ja yksityiskohtaista jisenyyden vaikutuk-
sesta on ylipéitiin mahdotonta sanoa. Niinpi td-
mikin esitys viistimitti rajoittuu muutostekijoi-
den tarkasteluun, yleistrendin valottamiseen seki
spekulaatioon joistakin yksityiskohdista.

Muutostekijit

Kansainvilisoikeudellisesti katsoen EY-integraa-
tio sijoittuu jonnekin perinteisen hallitusten viili-
sen kansainvilisen jirjeston ja liittovaltion vili-
maastoon (Jddskinen 1990, 212—213). Rakenteis-
saan se on valtioliitto, mutta sen oikeusjirjestyk-
sen keskeiset periaatteet liheneviit liittovaltiota.

Térkein ndisti federatiivisista piirteistd on
EY:n 'ylikansallisuus' eli se, ettd jdsenvaltiot
ovat delegoineet EY:n toimielimille itseniistd
piditosvaltaa siten, ettd niiden pédtdkset voivat
vilittdmisti velvoittaa jdsenvaltioita, niiden
viranomaisia ja tuomioistuimia sekd myos yk-
sityisid asianosaisia, ilman ettd jdsenvaltion
hyviksyminen olisi sitovuuden edellytykseni.
Korostuneimmillaan tdmi p#itésvallan dele-
gointi ilmenee EY:n 'lainsddddntovallassa’ eli

mahdollisuudessa hyviksyd enemmistopéitos-
menettelylld oikeusnormeja, jotka ovat sellai-
senaan sovellettavia kaikissa jdsenvaltioissa.
(ma., 213.)

Niin voimaansaatettu EY-oikeus sivuuttaa re-
levanteilla aloilla kansallisen oikeusjirjestyksen
estden jésenvaltioita sddtimistd ja soveltamasta
EY-siiinndksien kanssa ristiriidassa olevia sidin-
noksii.

Yhteis6n piirissd annettavien oikeussdintjen
péiityypit ovat EY-asetus ja direktiivi. Ministeri-
neuvoston tai komission antamat asetukset koh-
distuvat EY:n omiin laitoksiin, jdsenvaltioihin,
yrityksiin tai yksiléihin. Ne ovat vilittdémésti voi-
massa ja sitovat asianomaisia ilman kansallisia
hyviksymistoimia. Enimmiltdin ministerineuvos-
ton hyviksymiit direktiivit asettavat toimintata-
voitteita ja midrddvit aikatauluja mutta jittiviit
jdsenvaltioille pelivaraa toteuttamistavan valinnas-
sa. Direktiivien valtionsisdinen voimaansaattami-
nen edellyttdid siten normaalitapauksessa kansal-
lisia lainsédfidintotoimia eduskunnan, tasavallan
presidentin ja valtioneuvoston toimivaltajaon mu-
kaisesti. Direktiivien ja asetusten kiyttotarkoitusta
ei ole erikseen spesifioitu, vaan kidytinnon seikat
miiridvit silintelyn muodon. EY-normit eiviit ja-
kaudu direktiiveihin ja asetuksiin samalla pohjal-
la kuin kansalliset normit eduskuntalakeihin ja
asetuksiin.

Toisaalta EY nojaa koko toimintansa valtioiden
vilisiin kansainvilisiin sopimuksiin — jisenval-
tioiden eroamisoikeudesta voi tuskin olla epiilyk-
sidi. Valtioliitto-luonteeseen viittaa se, etti jisen-
valtiot eiviit ole konkreettisesti katsoen rajoittaneet
alueherruuttaan EY:n toimielinten hyviksi, vaan
yhieison sidéintdjen soveltaminen ja tdytintéonpa-
no on varattu valtioiden toimivaltaisille viranomai-
sille. Yhteisolld on vain varsin rajoitetusti moraa-
lisen tuomion ylittivid sanktioita kiytettiviksi siltid
varalta, ettd jdsenet eivit noudata hyviksyttyjd
sddnnoksid. Suomessa on vallalla liioiteltuja ku-
vitelmia yhteisopiitosten tiytintédnpanon tehok-
kuudesta: tosiasiassa eri maiden suoritukset vaih-
televat melkoisesti (ks. esim. Political Risk Ser-
vices 1991, 8, 16—21).

EY-jdsenyys sitoo jossain miirin vilittémisti
myods hallintovallan kéyttod. Kilpailuoikeuden
alalla komission johtamilla EY:n viranomaisilla on
suoranaisia valvonta-, tutkimus- ja tarkastusoike-
uksia. Mutta toimiessaan EY-oikeuden puitteissa
Suomen hallintoviranomaiset joutuvat muutenkin
olemaan yhteistydssid yhteisdviranomaisten kans-




264 Jaakko Nousiainen

sa. Yhteison pididtosten, suositusten ja julistusten
merkitys varsinkin talouspolitiikan eri alojen har-
monisoinnin vilineind néyttdi olevan vahvistu-
massa (esim. VATT 1992, 2). Myés tuomioval-
lan kéytdssd muotoutuu oma tehtiivijakonsa kan-
sallisten ja ylikansallisten laitosten kesken; siihen
ei kuitenkaan tissi kirjoituksessa enemmilti puu-
tuta.

Valtiollisen jérjestelmén sisdiset muutospaineet
perustuvat nyt siihen, ettd politiikanteon kansain-
viilistyviissi osassa — Suomen osallistuessa yh-
teisopiitosten valmisteluun ja tekemiseen — toi-
mijasuhteet madrdytyviit toisin kuin valtionsisii-
sessi polititkassa. Mitd keskeisemmin osan val-
tiollisessa kokonaiskompleksissa ylikansallinen
toiminta saa, sitd suurempi on mahdollisuus, ettid
uudet toimijasuhteet »valuvat» myos kansallisel-
le sektorille.

Kaksi ongelmaa nousee yli muiden: toinen kos-
kee eduskunnan asemaa ja toinen parlamentaari-
sen hallituksen ja presidentinvallan suhdetta ase-
telmassa, jossa »suhteet ulkovaltoihin» ovat laa-
jentuneet huikeasti yli perinteisesti kiisitetyn ul-
kopolitiikan. Edellinen ongelma on yleinen ja sii-
hen on etsitty ratkaisumalleja kaikissa EY-mais-
sa, jialkimmiinen sen sijaan on omaleimaisesti
suomalainen.

Eduskunnan asema suhteessa hallitusvaltaan

Helpoimmin niihtdvissd ovat yhteistssd noudatet-
tavan piitoksentekojirjestelmiin vaikutukset edus-
kunnan asemaan; niithin on myds julkisessa kes-
kustelussa eniten viitattu.

Lihtokohta on siini, ettd oikeudellisesti katso-
en jidsenvaltioiden parlamenteilla ei ole EY:n si-
siisessd pidtoksenteossa minkiinlaista tunnustet-
tua roolia, vaan sitovat piiitdkset syntyvit niisti
riippumatta. Muodollista aloiteoikeutta ei Suomen
viranomaisilla olisi EY-kompetenssin kattamalla
lainsddddnnon alueella lainkaan. Pysyvien edus-
tajien, ministerineuvoston jésenten seki talous- ja
sosiaalikomiteassa olevien intressiedustajien vi-
litykselld on tietenkin mahdollista yrittdid saada
sydtteitd komission alaiseen valmistelukoneistoon.
Valmisteluvaltaa kiyttdvi komissio turvautuu ta-
vanomaisesti jisenmaiden asiantuntijoista koottui-
hin tyoryhmiin, ja prosessiin kuuluvat myos yh-
teydenotot jisenmaiden viranomaisiin seki intres-
sijdrjestoihin.

Valmistelun pohjalta komissio pdittid ministe-
rineuvostolle annettavista ehdotuksista. Neuvos-
tossa seuraavat kaavamaisesti luetellen seuraavat

kisittelyvaiheet: (1) ehdotuksen ldhettiminen ji-
senmaille seki lausunnon pyytiminen EY-parla-
mentilta seki talous- ja sosiaalikomitealta; (2) eh-
dotuksen mahdollinen tarkistaminen komissiossa;
(3) neuvostossa tapahtuva valmistelu, johon sisil-
tyy poliittisten ongelmien selvittiminen EY-suur-
lihettildistd koostuvassa pysyvien edustajien ko-
miteassa; (4) ratkaisun tekeminen yksimielisesti
(konsensuspiiités) tai ddnestden; (5) neuvoston
yhteisen kannan ilmoittaminen EY-parlamentille,
jolla on kolme kuukautta aikaa reagoida. Yksimie-
liselld paitokselld neuvosto pystyy kuitenkin vii-
me kidessd murtamaan parlamentin hylkidvinkin
kannan. (Piitoksentekomenettelysti ks. esim. Ko-
miteanmietintd 1990:37, 10—11.)

Kansalliset hallitukset kytkeytyviit vilittomas-
ti hitaasti eteneviidn pidtoksentekoprosessiin, mut-
ta kansaneduskunnilla ei siind ole osaa eiki arpaa,
jos ei oteta huomioon direktiivien usein vaatimia
eduskuntalain tasoisia tiytantéonpanotoimia. Mut-
ta perustavoite on jo asetettu, ja nuo toimet on
vilttdmattd suoritettava. Valtiosopimusten voi-
maansaattamiseen liittyvi ns. dualistinen menet-
tely ei sovellu EY-sdéintoihin, jotka tulevat sito-
viksi kun ne on yhteisokoneistossa hyviksytty.
Tdmi koskee myos yhteistn nimissi tehtyjd kan-
sainvilisid sopimuksia, jotka ovat EY:n kolmas
sidddésmuoto.

Kansallisia edustuslaitoksia korvaamassa ei
mydskiin ole todellista lainsdddiantdvaltaa kiyt-
tiviid europarlamenttia. Vuonna 1958 ensimmii-
sen kerran kokoontunut ja vuodesta 1979 lihtien
yleisilld vaaleilla valittu EY:n parlamentti oli alun
perin vain yhteistalueen poliittisten mielipiteiden
heijastin, ja sittemmin voimistuneenakin se jii
laajoja kansalaispiirejd edustavan neuvoa-antavan
laitoksen rooliin. Jos se olisi todellinen lains#i-
tidjd, se voisi tarjota vaikutusareenan, joskaan ei
kansallisille eduskunnille laitoksina niin kuitenkin
niiden puolueryhmille, vaikka tayttd pidllekkii-
syyttd jdsenistossi ei olisikaan. Ei ole kuitenkaan
sanottu, ettd parlamentillinen kansalaisvaikutus
yhteistin pditdksentekoon titi tietd lisidfintyisi; pie-
nissd maissa pdinvastoin pelitiéin tuon vaikutuk-
sen vihenemistd.

EY-jirjestelmd siis nidyttii terdvoittdvin jo val-
litsevaa tydnjakosuhdetta hallituslaitosten ja kan-
saneduskunnan vililld siten, ettd edelliset ovat
aloitteellisia ja aktiivisia toimijoita, jilkimmaiisen
rajoittuessa jilkikiteisid sanktioita kiyttien tark-
kailijan ja valvojan rooliin. Vakaan enemmistopar-
lamentarismin oloissa tilanne suosii kehitysti koh-
ti asetelmaa, jossa hallitus ndyttiytyy parlamen-
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taarisen jirjestelmin edustuksellisena pddmiehe-
nd ja eduskunta sen agenttina (ks. Nousiainen
1991). Parlamentin nykyisisséd toimintapuitleissa
voi odottaa myds opposition ja hallitusrintaman
villisen tasapainotilan jdrkkyvin jilkimmiisen
eduksi. Opposition on tySldampi hankkia hallituk-
sen pimittimii tietoa hankkeista Brysselisti kuin
Helsingistii, jota paitsi hallitusrintama voi eri ta-
voin kiiyttid »Brysselin tieti» opposition argu-
mentoinnin murtamiseksi ja sen uskottavuuden
heikentidmiseksi.

Niissi oloissa eduskunnan vaikutusvalta EY-
tason piitoksenteossa jii olennaisesti riippuvak-
si sen suhteesta parlamentaarista luottamusta naut-
tivaan hallitukseen. Mitd tiheiimpi informaation
vaihto on ja miti tehokkaampia keinoja eduskun-
nalla on hallituksen ohjaukseen, sitd aikaisemmas-
sa vaiheessa kansalliset lainséitijit saavat tietoa
suunnitelmista ja pystyvit osallistumaan Suomessa
tapahtuvaan kannanmuodostukseen.

EY-maiden parlamentit ovatkin kehittineet eri-
tyisjérjestelyjd, joilla helpotetaan kansanedustajien
tiedonsaantia ja turvataan koko laitoksen vaiku-
tus pditoksentekoon siinii vaiheessa kun yhteiss-
asiasta tehty ehdotus on kansallisen hallituksen
pohdittavana. Tiivis selvitys niistd jirjestelyisti
sisdltyy eduskunnan osallistumista ETA-lainséi-
ddntéon pohtineen toimikunnan mietintéén (Ko-
miteanmietintd 1990: 37, 12—26). Yleinen raken-
nemalli on erityisvaliokunnan tai alavaliokunnan
asettaminen tarkastamaan parlamentin puolesta
EY:n sifidoksid koskevat komission esitykset en-
nen ministerineuvoston péitosti. Parhaiten tunnet-
tu ja pisimmille menevi lienee ns. Tanskan mal-
li. Kansankiirijien tdysistunto osallistou vilitts-
misti EY-asioihin vain parissa yleiskeskustelus-
sa vuosittain; sen sijaan intensiiviseuranta on kes-
kitetty 17-jiseniseen markkinavaliokuntaan. Hal-
litus on velvoitettu keskustelemaan sen kanssa
»tirkeistd markkinapoliittisista kysymyksisti»
seki saattamaan sen tiedoksi kaikki ne EY:n neu-
voston p#dtosehdotukset, jotka toteutuessaan tu-
lisivat suoraan sovellettaviksi Tanskassa tai joi-
den voimaansaattaminen edellyttiid kansankiriji-
en mydtivaikutosta. Kokeneista ja arvovaltaisis-
ta poliitikoista koottu valiokunta kokoontuu vii-
koittain juuri ennen EY:n neuvoston kokousta.
Lisnd ovat ao. alojen ammattiministerit seké
useimmiten my&s ulkoasiainministeri. Ministeri ja
hallitus ovat poliittisesti sidottuja noudattamaan
valiokunnan mielipidetti, joka siis edustaa koko
parlamentin kantaa.

Markkinavaliokunnan ohjausvalta on osoittau-

tunut kdytdnnossi tehokkaaksi. Se rakentuu valio-
kunnan ja hallituksen viliselle tiiviille yhteistydlle
— jasille tosiasialle, ettd Tanskassa on ollut vuo-
desta 1973 lidhtien vain vihemmistGhallituksia.
neissd asioissa pidetdin jopa vahvempana kuin
ennen ns. perinteisessd ulkopolitiikassa (Lappalai-
nen 1992, 11). Vaikutus oli suurin ennen vuotta
1987, kun jotenkin kaikkiin neuvostopiitoksiin
vaadittiin jisenten yksimielisyys.

Suomen osalta todettakoon lyhyesti, etti edus-
kunnan tyomenetelmit tarjoavat riittiivin yleisen
perustan erityisjirjestelyille, jotka turvaavat edus-
kunnan vaikutusta Suomen kannan muodostami-
seen EY-piiitoksenteossa. Laaja aloitevalta, rajoit-
tamaton puhe-, kysely- ja vilikyselyoikeus, uuden-
aikaistettu valiokuntajako, monimuotoinen kerto-
musinstituutio seki tiedonanto-, ilmoitus- ja selon-
tekomenettely antavat mahdollisuuksia eldviin
vuoropuheluun ja kiintedéin yhteistyohon hallituk-
sen kanssa, kunhan noita keinoja kdytetiin tarkoi-
tuksenmukaisella tavalla.

Presidenttijohtoisen ulkopolitiikan dilemma

Erids EY-integraation ongelmallisimpia kysymyk-
siii Suomen valtiojiirjestyksen kannalta on ulko-
politiikan alalla vallitsevan omaleimaisen toimi-
valtajaon ja kiiytinnon toimintavaatimusten viilille
syvenevi ristiriita. Kansallisen politiikan kansain-
vilistyessd alkuaan selkeiiksi ajateltu toimivalta-
raja tulee epdmiiiridiseksi, kansallinen malli on
vieras integraation mukanaan tuomille toiminta-
tavoille, ja syntyy uusia paineita presidenttijohtoi-
suuden suuntaan.

Useissakin eurooppalaisissa tasavalloissa ulko-
polititkkan johto kuulunee perustuslain mukaan
valtionpddmiehelle, mutta todellinen johtovalta on
siirtynyt sisdpolititkasta vastuussa olevalle padimi-
nisterille ja hiinen kabinetilleen. Ranskassa presi-
dentti johtaa ulkopolitiikkaa, mutta niin hén joh-
taa sisdpolitiikkaakin. Lihtékohtana on valtiojoh-
don yhtenidisyyden periaate. Perustavia toimival-
tariitoja po. lohkojen lomittuessa ei siis synny.

Suomessa asia on toisin. Jo ensimmiiiseen
vuonna 1917 eduskunnalle annettuun hallitusmuo-
toehdotukseen kirjoitettiin jykevi sddnnds: »Suo-
men suhteista ulkovaltoihin méirid presidentti».
Toisen maailmansodan jilkeen HM 33 §:4dd ruvet-
tiin tulkitsemaan entisti kirjaimellisemmin, yksils-
johtajuutta korostaen, ja sddnnoksen sisidltimiin
toimivallan alaa laajennettiin valtiokdytinnossi
kansainviilisoikeudellisesti vaikuttavan tahdon
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muodostamisesta poliittisluonteisiin suhteisiin.
Presidentin ulkoasiainvallan ylemmyys muihin
toimijoihin nidhden osoitettiin ulospiin vuoden
1969 ns. Wienin valtiosopimuskonvention rati-
fioinnin yhteydessi hallituksen selittiiess, etti toi-
sin kuin tuo yleissopimus siiti, Suomessa padmi-
nisteri ja ulkoasiainministeri eivit voi sitoa val-
tiota kansainvilisoikeudellisesti ilman tasavallan
presidentin antamaa valtuutusta. Vaadittavan edus-
kuntakisittelyn asettamista rajoituksista ei puhuttu
mitddn (Jyrinki 1992, 140).

Jo Stahlbergin perustuslakikomitea — joka ei
vield sdannellyt itsendistyviiksi tiedetyn valtion
ulkoasiainvaltaa — oli lokakuussa 1917 antaman-
sa mietinnén lyhyessi perustelussa samastanut ul-
kopolitiikan »kansainvilisiin asioihin». Siihen ai-
kaan ei noiden kiisitteiden vililld merkitsevii eroa
ollutkaan. Kansainviliset asiat koskivat valtioiden
viilisid suhteita, diplomaattirituaaleja, poliittisia ja
turvallisuuspoliittisia kysymyksid, jonkin verran
kauppapolitiikkaa. Timin jilkeen tilanne on muut-
tunut; vihittdin jo maailmansotien viliseni aikana,
nopeutuen toisen maailmansodan jilkeen ja hyp-
piyksellisesti Euroopan integraation myoti. Tam-
mikuussa 1992 antamassaan osamietinndssi val-
tiosdintotoimikunta otti mietintonsi ldhtokohdaksi
kisiteparin kansainviiliset asiat — ulkopoliittiset
asiat.

Kansainviilisilli asioilla tarkoitetaan tissd mie-
tinnossd kaikkia niitd julkisoikeudellisia asioi-
ta, joilla on vilitén valtion rajat ylittdvi ulot-
tuvuus esimerkiksi siten, ettd asia koskee vie-
raita valtioita tai kansainviilisid jarjestoji taikka
ettil asiaa sdéntelee kansainvilinen sopimus tai
kansainviilisen jirjeston piitos. Ulkopoliittisil-
la asioilla tarkoitetaan sitd varsinaiseen ulko-
polititkkaan kuuluvaa osaa kansainvilisisti
asioista, joissa pddpaino on nimenomaan suh-
teilla vieraisiin valtioihin tai kansainvilisiin
jarjestoihin. Kansainvdliset asiat on siis ulko-
poliittisia asioita viljempi yldkisite. Siithen
kuuluu monia piiasialliselta luonteeltaan sisd-
poliittisia kysymyksii... (Komiteanmietinté
1992: 2, 21.)

Hyvinkin monet »uudet kansainviliset asiat»
ovat siis vanhaa sisépolitiikkaa — omien kansa-
laisten eldmii koskettavia taloudellisia, sosiaali-
sia ja sivistyksellisid asioita; nyt niiden kisittely
ja ratkaisu on vain siirtynyt kansainviliselle tasol-
le. Péiitoksentekoprosessissa ovat edelleen esilld
yhteiskuntaryhmien viiliset tulonjako yms. kysy-
mykset eiviitkd perinteiset diplomaattiset kiemu-
rat; pditdksenteon taso vain on toinen kuin perin-

teisessd valtiollis-parlamentaarisessa politiikan-
teossa.

Suomalaisessa vanhahtavassa valtiosdédnnontul-
kinnassa ndmi kaksi kansainvilisen toiminnan ta-
soa kytkeytyvit edelleen yhteen ulkosuhteiksi, joi-
den alalla presidentti on kiistattomasti jos ei ope-
ratiivinen tehtdviinsuorittaja niin joka tapaukses-
sa valtajohtaja, linjanvetijid ja viimekiitinen auk-
toriteetti. Miten sitten ulkopolitiikan vallitseva
presidiaalinen tyyli toimisi EY-jirjestelmissi?
Voidaan puhua erikseen presidentin suorasta osal-
listumisesta ja hidnen harjoittamastaan muiden toi-
mijoiden ohjauksesta.

Suoran osallistumisen kannalta kriittinen laitos
on EY:n ylimpini poliittisena elimend néyttdytyvi
Eurooppaneuvosto. Poliittisen yhteistyon viritti-
misen merkeissd viihittdin kiinteytyneet huippuko-
koukset virallistettiin vuoden 1986 muutossopi-
muksella lopullisesti yhteisdmaiden hallitusten
pidmiesten muodostamaksi Eurooppaneuvostok-
si, jonka tuli kokoontua — ulkoministerien ja ko-
mission jdsenten avustamana — vihintddn kaksi
kertaa vuodessa. Eurooppaneuvosto sai kaksinai-
sen aseman: kisitellessiin Euroopan yhteison toi-
mivaltaan kuuluvia asioita se toimii neuvoston
ominaisuudessa, kun taas muissa asioissa, ennen
muuta ulko- ja turvallisuuspolitiikan kysymyksis-
sd, se on poliittinen elin, jonka toimivalta rajoit-
tuu suosituksenluonteisten piitdslauselmien esit-
timiseen (Joutsamo 1987, 87—88, 380—387).
Euroopan unionisopimus menee askeleen pitem-
miille: sen mukaan (artikla J.8) »Eurooppaneuvos-
to midrittelee yhteisen ulko- ja turvallisuuspoli-
tiikan periaatteet ja yleiset suuntaviivat» ministe-
rineuvoston operatiivisen toiminnan pohjaksi.

Kokemus osoittaa, ettd tihedin toistuvat huip-
pukokoukset eiviit ole vain ylimpien valtiojohta-
jien ritualistisia juhlaistuntoja vaan ettd niissé kiy-
didn hyvin konkreettisia neuvotteluja ja annetaan
poliittisia sitoumuksia niin ulkopoliittisesta yhteis-
tydstd kuin yhteisétoiminnan eri lohkojen kehit-
timissuunnista. Niinpi kokouksissa on useasti kes-
kusteltu talouspoliittisista kysymyksistd. Miten
Suomen osallistuminen niihin on jdrjestettdvissi?
Erityyppisten kysymysten esiintyessi rinnakkaisi-
na ja toisiinsa kietoutuneina ei edustusta voitane
hevin jakaa presidentin ja pddministerin kesken,
niin ettd edellinen puhuu ulko- ja turvallisuuspoli-
tiikasta ja jilkimmiinen kaikesta muusta. Kokous-
ten niikyvyyvden ja merkityksen huomioonottaen
on tuskin ajateltavissa, etti Suomen presidentti ei
niihin osallistuisi. Mutta osallistuessaan hin jou-
tuu konkreettisemmin kuin nyt ottamaan kantaa ta-
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lous-, sosiaali- ja kulttuuripolititkkaan tasolla, jon-
ka operationalisoimisesta ja spesifioimisesta syn-
tyviit monet kansalliset politiikkalinjaukset, Pre-
sidentille jdd kansainvilisissd neuvotteluissa toi-
mintatilaa, vaikka hin pyrkisikin sopimaan kan-
nanotoistaan etukiteen parlamentaarisen hallituk-
sen kanssa. Ulko- ja turvallisuuspolitiikan puolella
taas hinen tdhtihetkidin olisivat lyhyet kaudet,
jolloin hdn vuorollaan hoitaisi Euroopan poliitti-
sen yhteistyon puheenjohtajuutta.

Presidentin toimintamahdollisuuksia noissa
puitteissa lisdd se vuoden 1991 lopulla toteutettu
valtiollisen kidytdnnén muutos, jonka mukaan pre-
sidentti ei ole enii ulkomaanmatkan aikana ilman
muuta estynyt hoitamasta tehtdviddn (ks. Komi-
teanmietinto 1992: 2, 171—). Estyneisyyskéytin-
ndn muuttamista puoltaneen valtioséintGtoimikun-
nan tarkoituksena ei ollut presidentin toimival-
tuuksien kiiyton avartaminen ja henkilokohtaista-
minen, mutta timénsuuntainen paine syntyy her-
kisti. Jo helmikuussa 1992 presidentti Koivisto
pistdytyi ilman ministereitiiin Tukholmassa kes-
kustelemassa Ruotsin pdiministerin kanssa yhtei-
sistd menettelytavoista EY:n jdsenyysneuvotteluis-
sa.

Vilillisen vaikuttamisen puolella voi ajatella
syntyviin kitkaa ja jopa kilpailua tai ainakin tyo-
lidisti sovittavia tyonjako-ongelmia presidenttijoh-
toisuuden ja pidministerijohtoisuuden vililld.
Edelld lyhyesti médritellyn perinteisen ulkopolitii-
kan rajat ylittivien kansainvilisten asioiden miéri
on tosin viime vuosikymmenini jatkuvasti lisdén-
tynyt, ja ammattiministerioilld sekd keskusviras-
toillakin on jo nyt Hallitusmuodon ohi menevid
laajenevia omahoitoisia »ulkosuhteitaan». Mutta
EY-liitynti tuo mukanaan kisittelytason hyppiyk-
sellisen muutoksen ja ohjausongelman terivoity-
misen. Suomen piiiministerin pulmaksi tulee —
jos edelld hahmotettu skenaario toteutuu — etti
hidn jdi voittopuolisesti »kotimaiseksi» johtajak-
si, jolla ei ole yhti tiivistd kytkentdd kansainvili-
seen keskukseen kuin presidentilli ja ulkominis-
terilld tai ulkomaisilla virkatovereillaan.

Kuuluu asiaan, ettd ulko- ja turvallisuuspoliit-
tiseen toimintajirjestelmiin itse kytkeytyvi pre-
sidentti ohjaa saman systeemin alemman tason toi-
mijoita — ulkoministerikokoukseen menevii mi-
nisterii ja poliittiseen komiteaan menevii ulkomi-
nisterién virkamiehid. Luontevana seurauksena
olisi ulkoministerin loittoneminen parlamentaari-
sesta hallituksesta seki presidentin ja ulkominis-
terion johtavien virkamiesten vilisten suorien yh-
teyksien uudelleen tiivistyminen Urho Kekkosen

kauden tapaan.

Ongelmallisempi on muiden ministerien asema
heidédn ollessaan EY:n neuvoston jidsenini teke-
missi pidtoksid oman alansa asioissa, jotka luon-
teeltaan hyvinkin erikoistuneina ja teknisini ovat
kansainviiliselle tasolle nostettuina »ulkoasioita».
Onko mahdollista kiytinndssi irrottautua HM 33
§:n lujittamasta presidenttikeskeisyydesti niin laa-
jalti, ettd ammattiministerit toimivat Brysselissid
normaalilta sisidpoliittiselta pohjalta pitien yhteyttd
pidministeriin, ministeriryhmiinsi ja koko valtio-
neuvostoon hakien tdiltd tukensa ja toimintaoh-
jeensa? Yhteisoasioilla on joka tapauksessa val-
tioiden vilisiin suhteisiin liittyvi aspektinsa, mikd
vaatii ulkoasiainhallinnon johtaman koordinaatio-
jarjestelmén mukanaoloa. Titd tietd johdutaan taas
ulkopolitiikan viimekitiseen auktoriteettiin, joka
ei ole piddministeri vaan presidentti.

On tietenkin mahdollista, ettid nykyisenkin siin-
noston puitteissa loydettdisiin ajan mittaan toimiva
yhteistyd- ja tasapainosuhde presidentin, pd#mi-
nisterin ja valtioneuvoston kesken. Tdh#n piise-
minen edellyttidd presidentin taholta huomattavaa
joustamista muodollisista valtaoikeuksista, piimi-
nisterin ohjausvallan laajentamista ja likeisti kes-
kusteluyhteyttd nididen johtajien vililli. Haittapuo-
lena on perustuslain kirjaimen ja valtiokdytinnon
viilille syvenevi kuilu seki se, ettd piillekkiinen
kaksinaisjohtajuus on epévakaa ja altis henkild- ja
tilannetekijdisti johtuville hdiridille.

Kun HM 33 § on muodoltaan vanhakantainen
— jopa autokraattisen hallitustavan henkeen kir-
joitettu — ja sisdllollisesti riittiméton kansainvi-
lisen valtiotoiminnan nykyisii tarpeita varten, olisi
ulkoasiainvallan kiytté mielestini syyti sddnnel-
1d uudelleen, nykyaikaisemmin ja yksiléidymmin.
Suhtautuminen perustuslakeihin on viime aikoina
yleensid muuttunut aikaisempaa paljon pragmaatti-
semmaksi. Periaatieessa on kolme mahdollisuut-
ta: (1) ulkoasiainvalta parlamentarisoidaan tykki-
niin sitomalla presidentti valtioneuvoston mielipi-
teeseen, jolloin johtoasema siirtyy pdiiministerille,
ulkoministerille sekd valtioneuvoston ulkoasiain-
valiokunnalle; (2) rakennetaan tismillisesti mai-
riitty tydnjako esimerkiksi siten, ettd »perinteinen
ulkopolitiikka» kuuluu presidentille ja »uudet kan-
sainviliset asiat» valtioneuvostolle; (3) tehostetaan
pddministerin ja valtioneuvoston operatiivista roo-
lia ulkoasioiden koko alalla siilyttden samalla pre-
sidentin asema ylivalvojana ja yhteensovittajana.

Kaikki ratkaisut ovat jossain mielessd ongel-
mallisia. Ensimmdisen tielld on niin vahvoja po-
liittisia esteiti, ettei se ole realistinen; toinen on
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vaikea teknisesti toteutettavaksi (sdinnostimison-
gelma); ja kolmas jittdd epdmiidridisen »harmaan
vyohykkeen», jolla toimijasuhteet ja toimintame-
netelmit jadvit piiloisiksi.

Valtioneuvoston toimintajirjestelmé

Kansallisen hallituksen puitteissa EY-asioiden
kiisittely tulisi ilmeisesti saamaan samantapaiset
muodot kuin Tanskassa. Sielld on asetettu esival-
mistelua varten liki 30 erityistoimikuntaa, joissa
vastuuministerion lisiksi ovat edustettuina myos
muut keskushallinnon virastot sekil etujédrjestot.
Noiden toimikuntien yldpuolella, yhteensovittaja-
na ja riidanratkaisijana on ulkoministeritstd oh-
jautuva, edelleen virkamieskoosteinen EY-toimi-
kunta. Ulkoasiainministerin johtamaan hallituksen
markkinavaliokuntaan on keritty EY-politiikan
kannalta keskeiset ministerit. Lisdksi kisittelyyn
osallistun meididn raha-asiainvaliokuntamme ta-
paan myGés se ministeri, jonka toimialaan esilld
oleva asia kuuluu. Valiokunta ratkaisee asiat, jois-
ta virkamiestasolla ei ole piisty yvksimielisyyteen,
samaten laajakantoiset poliittiset asiat. Lisiksi se
kattavasti seuraa EY:n neuvoston kokousten esi-
tyslistalla olevia asioita. Ministerit osallistuvat
vuorollaan neuvoston kokouksiin — joita viime
vuosina on ollut noin 90 vuodessa — Brysselissi
olevan pysyvin edustuston avustamina. Voimaan-
saattamisvaiheen valmistelu palaa kotimaahan ja
lihinnd ao. alan ministerioén. Piddvastuun yhtei-
sopolitiikasta kantaa ulkoasiainministeri, ja ulko-
ministeritssd EY-asioiden hoito on keskitetty ul-
komaankauppaosastoon.

Tanskan ja Suomen hallitustoimintojen vililld
on kuitenkin tuntuva ero. Tanskan keskushallinto
on pohjoismaiden ministerid- ja ministerivetoisin,
kun taas meilld hallitustason piitoksisti tehdddn
kollektiivisesti, ministerikokouksessa, todennikoi-
sesti suurempi osa kuin missidin muussa Linsi-
Euroopan maassa — jos ei Ruotsin puhtaasti muo-
dollista »piiitoksentekokonetta» oteta lukuun. Vii-
me vuosien uudistustyon tuloksena yleisistunnon
asiamdird on supistunut karkeasti 15—20 prosen-
tilla, ei siis mitenki#in ratkaisevasti. Ensisijaise-
na esteend on yhteishallituksille ominainen halu
tarkkailla ja valvoa, mitd muiden puolueiden joh-
tamissa ministeridissid tehdiin. Valtioneuvoston
pidtoksenteko on siis monivaiheista ja hidasta
seki ddrimmilleen sovittelevaa, ja vastuuta ratkai-
suista on vaikea sijoittaa muualle kuin koko hal-
litukseen. Puoluekilpailun sivyttimissd toimintail-
mapiirissi kohtuuttoman pienetkin asiat politisoi-

tuvat ja joutuvat tuohon kankeaan sovittelujirjes-
telméin.

Kun siis Tanskassa vastuuministerio ja neuvos-
toon menevi ministeri pystyviit parlamentin aset-
tamissa puitteissa laajalti padttimidn kansallisen
kannan ja menettelytavan, Suomessa asioiden voi
arvata kulkevan mutkikkaammin. Valtioneuvosto
joutuu sopeuttamaan nykyisen toimintajérjestel-
minsi, jossa mm. ratkaisuja voidaan pitkillekin
viivyttid, kansainvilistyviidn politiikantekoon,
jossa ollaan riippuvia muiden toimijoiden asetta-
mista aikatauluista, jossa tiytyy aina olla valmis-
tautunut kontaktinottoihin ulkomaille ja jossa mié-
ridvit vuorovaikutussuhteet sijoittuvat fyysisesti
kauas omasta keskuksesta. Ministerivaliokunnat ja
-tyoryhmiit sekii keskeisesti sijoittuneiden ja pi-
tevien ministerien informaalit sisipiirit saanevat
tdsséd politilkanteon osajirjestelmissd uutta painoa.
Asiainhoidon joustavuus asettaa erityisid vaati-
muksia pddministerin ja ulkoministerin (-ministe-
rion) vilisten suhteiden kiinteyttimiselle.

Oma ja ajoissa ratkaistava ongelmansa on toi-
mivaltasuhteiden jirjestely ulkoministerion ja am-
mattiministerididen vililld. On ajateltavissa kak-
si vaihtoehtoista pelkistettyd toimintamallia. Kes-
kitetyssid mallissa yhteisopolitiikan johto ja koor-
dinointi on vankasti ulkoministerion kisissd. Se
tavallaan »tilaa» ammattiministerigstd lainsdddan-
non teknisen valmistelun, kytkee siihen itse ulko-
poliittiset niikokohdat, hoitaa pitkille valmistelu-
suhteet maan rajojen ulkopuolelle ja valvoo tehok-
kaasti osallistujien kiiyttiytymisti péitostilantees-
sa. Hajautetussa mallissa substanssiasian valmis-
teluvastuu kuuluu ammattiministeriélle, joka nou-
dattaa mahdollisimman pitkiille samoja menette-
lytapoja kuin tavanomaisessa valtionsisdisessi
valmistelussakin ja jolla on my&s mahdollisuus
suoriin yhteyksiin EY:n asiantuntijaryhmiin. Ul-
koasiainhallinto tarkkailee sivusta pitden huolta
siitd, ettd ulkopoliittiset nikdkohdat otetaan riit-
tivisti huomioon.

Niiden kahden hallintolinjan vilille syntyy hel-
posti kilpailua ja hankausta molempien korostaes-
sa omia etujaan. Ulkoministeriokeskeiseen menet-
telyyn on luonnollisia paineita; timi ministerit
mdirittineen integraatioasioiden valmistelun
koordinoijaksi, ja yhteydet myos substanssikysy-
myksid kisitteleviin pysyviin edustajaan kulke-
vat joka tapauksessa titd kautta. Politiikanteon
kansanvaltaisuuden ja avoimuuden kannalta on
kuitenkin suositettava hajautettua mallia, koska
siind ovat paremmin siilytettiivissi parlamentaa-
risen hallitustavan totunnaiset valmistelumuodot.
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Myds yksittdisiin ministereihin kohdistuu uu-
sia odotuksia. Yhteisolaitoksissa niin ulkominis-
teri kuin muutkin ministerit ja ministerididen ylim-
miit virkamiehet osallistuvat selvittely- ja valmis-
telutydhon seki piitoksentekoon valtioneuvoston
toimintajirjestelmin ulkopuolella, kyllikin nyky-
aikaisten liitkenne- ja viestintdvilineiden tukemi-
na mutta kuitenkin kaukana kollektivismin savyt-
timistéd kansallisesta keskuksesta. Toimijoilta vaa-
dittaneen huomattavasti nykyistd useammin oma-
harkintaista kannanottoa ja toimintaa. Kysymys on
siitii, miten hyvin politiikantekemisen perinteinen
tyyli tilannekohtaisesti joustaa ja onko ministerien
henkilokohtainen kapasiteetti riittdvd. Ongelma on
tuskin ratkaistavissa oikeudellisilla jirjestelyilla,
kysymys on ensi sijassa valtioneuvoston kiytin-
tdjen ja ns. poliittisen kulttuurin kehittéimisesti.
Muodollista koulutusta vailla olevilla maallikoil-
la, »tyGliisten ja talonpoikien edustajillas, lienee
entistd vihemmén asiaa ainakaan keskeisille mi-
nisterinpaikoille. Teknokraattinen sdvytys minis-
teriryhmiissé lisddntyy.

Suomen Pankki

Suomen Pankki on valtiollinen laitos muiden rin-
nalla; omalla erityisalueellaan se on osallistunut
vaikuttavasti julkispolitiikan tekoon ja toiminto-
jen ohjaukseen. Tehdyt selvitykset osoittavat sen
kuuluvan niin valtuuksiensa ja tavoitteidensa kuin
johtonsa ja taloudellisen itsendisyytensikin osal-
ta niiden keskuspankkien joukkoon, jotka ovat
varsin riippumattomia hallitusvallasta (Starck
1992). Pitkiin sdinnostelyn kauden aikana se pyrki
ja pystyi rahapolitiikallaan — joka kytkeytyi pa-
remmin tai huonommin yhteensovitettuna hallituk-
sen finanssipolitiikkaan — vaikuttamaan suoraan
talouden aktiviteettiin, sekd suhdanne- ettii raken-
nekehitykseen. Vilineitd olivat pankkien keskus-
pankkirahoituksen ehtojen siitely, luottopoliitti-
set ohjeet, pidomanliikkeiden sidénnostely seki
ajoittain valuuttakurssipolitiikka (Lehmussaari ja
Suvanto 1991, 11).

Yhdentymiskehitykseen sisiltyvi pidomanliik-
keiden ja koronmuodostuksen vapautuminen ka-
ventavat jo siniinsd valuuttakurssi- ja korkopoli-
titkan mahdollisuuksia, mutta Euroopan yhteisén
jdsenyys toisi mukanaan institutionaalisen aseman
perustavan muutoksen, olletikin jos talous- ja ra-
haunionia koskevat suunnitelmat toteutuvat. Toi-
saalta on jisenmaiden keskuspankkien asema it-
sendistettdvi purkamalla kokonaan yhteydet kan-

sallisiin hallituksiin, toisaalta keskuspankit menet-
tivit autonomiansa ulospiin kansainviiliselle toi-
mijalle (Euroopan keskuspankille) ja sen keskite-
tylle rahapolitiikalle. Rahaliiton perustamisen kol-
mannessa vaiheessa vuosikymmenen lopulla min-
kiin keskuspankin mifriivin elimen jisenen ei
ole lupa ottaa tai pyytid miiriyksidi EY:n orga-
nisaatioilta, jisenvaltioilta tai miltdfin muulta kes-
kuspankin ulkopuoliselta elimeltid. Niissi oloissa
Suomen Pankki itse asiassa irtaantuu kansallises-
ta valtiorakenteesta ja on piitoksentekijd siind
méirin kuin se pystyy vaikuttavasti osallistumaan
ylikansallisiin yhteistydjirjestelmiin. Muutoin
kansallisen keskuspankin tehtiviksi jiddvit raha-
olojen vakauteen sekid maksujirjestelmin tehok-
kuuteen ja turvallisuuteen liittyvit tehtéviit.
Tilld tavoin uudistuvana Suomen Pankin ase-
ma tulee myos sangen ongelmalliseksi. Laitoksen
ylin johto saa nimitysten kautta toimintavaltuuten-
sa edelleen maan hallitukselta. Pankki vastaa oma-
toimisesti valuuttavarannon hoitoon ja maksujir-
jestelmin ohjaukseen liittyvisti kidytinnon tehti-
vistd ja osallistuu maan talouseldmiin ja ulko-
maankauppaan vaikuttavaan ylemmin tason pdi-
toksentekoon. Ei ole mahdollista, ettd se molem-
milla taseilla irrotettaisiin kokonaan kansallisista
valvonta- ja vastuusuhteista, mutta nididen siilyt-
timinen muuttuvassa toimintaympiristéssid voi
vaatia institutionaalisia uudelleenjiirjestelyjd.
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