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According to Section 93 of the Finnish constitution “the foreign policy of Finland is directed by
the President of the Republic in co-operation with the Government.” The constitution also dic-
tates that EU affairs belong to the competence of the government. Analysing the dual leadership
in foreign policy, this article argues that the president is clearly subordinate to the government,
not least due to the fact that most foreign policy decisions are prepared under the auspices of the
government. The division between EU policy and foreign policy is a constant source of tension,
as Finnish foreign policy is increasingly linked to the EU’s common foreign and security policy.

Constitution The article thus recommends that foreign policy should be further parliamentarized by making
the government alone responsible for foreign policy.
Johdanto sdddetddn. Sodasta ja rauhasta presidentti péét-

Suomen poliittinen jdrjestelméd on kokenut suuria
muutoksia 1980-luvulta alkaen. Muutokset kulmi-
noituivat uuteen perustuslakiin, joka astui voimaan
vuonna 2000.? Perustuslaki parlamentarisoi maam-
me poliittista jarjestelmidd kaventamalla olennai-
sesti presidentin valtaoikeuksia. Hallitus ja pddmi-
nisteri ovat nyt selkeisti presidenttid tdrkedmpia
toimijoita Suomen politiitkassa. Tamé siirtyminen
kohti puhdasta enemmistdparlamentarismia on sa-
malla kasvattanut eduskunnan vaikutusvaltaa.
Vanhan perustuslain eli hallitusmuodon mukaan
ulkopolitiikka kuului presidentin toimivaltaan.
Uuden perustuslain mukaan Suomen ulkopolitiik-
ka toteutuu kuitenkin presidentin ja hallituksen yh-
teisjohtajuutena. Perustuslain pykildn 93 mukaan

”Suomen ulkopolitiikkaa johtaa tasavallan pre-
sidentti yhteistoiminnassa valtioneuvoston®
kanssa. Eduskunta hyvéksyy kuitenkin kansain-
viliset velvoitteet ja niiden irtisanomisen seki
paittdd kansainvilisten velvoitteiden voimaan-
saattamisesta siltd osin kuin tdssd perustuslaissa
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tdd eduskunnan suostumuksella.

Valtioneuvosto vastaa Euroopan unionissa
tehtidvien padtosten kansallisesta valmistelusta
ja paittdd niihin liittyvistd Suomen toimenpi-
teistd, jollei pddtos vaadi eduskunnan hyviksy-
mistd. Eduskunta osallistuu Euroopan unionissa
tehtdvien padtosten kansalliseen valmisteluun
sen mukaan kuin tdssd perustuslaissa sddde-
taan.

Ulkopoliittisesti merkittdvien kannanottojen
ilmoittamisesta muille valtioille ja kansainvali-
sille jdrjestoille vastaa ministeri, jonka toimi-
alaan kansainviliset suhteet kuuluvat.”

Perustuslain uudistamisprosessi kulki rinnakkain
toisen merkittdvin ratkaisun kanssa. Pditos hakea
Euroopan unionin (EU) jédsenyyttd ja liittyminen
unioniin vuoden 1995 alusta sekd myds laajemmin
eurooppalaistuminen ovat vaikuttaneet monin ta-
voin niin maamme perustuslakiin ja poliittiseen
jarjestelmddn kuin politiikan siséltoon (ks. esim.
Jadskinen 2001; Viljanen 2003; Raunio ja Saari
toim. 2006). EU-jdsenyys huomioidaan myds pe-
rustuslaissa, jonka pykéldssd 96 maéritellddan kan-
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sallisen EU-asioiden valmistelun periaatteet sekd
eduskunnan oikeus osallistua tdhin kansalliseen
valmisteluun. Lisdksi pykéldssd 97 sdddetidin edus-
kunnan ja varsinkin ulkoasiainvaliokunnan oikeu-
desta saada tietoja kansainvélisissd asioissa, mu-
kaan lukien pddministerin velvollisuus informoida
eduskuntaa Eurooppa-neuvoston kokouksista seka
valmisteltaessa muutoksia unionin perussopimuk-
siin.

Perustuslakiimme kirjattu vaatimus presidentin
ja hallituksen yhteistoiminnasta ulkopolitiikassa
on kansainvélisessd vertailussa ainutlaatuinen jar-
jestelmd, ainakin mikili vertailussa ovat mukana
EU:n jdsenmaat. Vaikka puolipresidentiaalisissa
valtioissa usein sekd hallitus ettd presidentti osal-
listuvat ulkosuhteiden hoitoon, kallistuu valtatasa-
paino yleensi selkedsti joko presidentin tai halli-
tuksen eduksi. Puolipresidentiaalisissa jérjestel-
missd yleisempidd on, ettd hallitus kantaa muun
politiikan ohella vastuun ulkopolitiikasta presiden-
tin toimivallan rajoittuessa esimerkiksi kansainvi-
listen sopimusten muodolliseen hyviksyntddn.
(Duverger 1980; Anckar 1999b; Elgie toim. 1999;
Elgie 2004; Sedelius 2006)

Kun tarkastellaan hallituksen esitystid perustus-
laiksi (HE 1/1998), eduskunnan tdysistuntopuheen-
vuoroja?, valiokuntien kannanottoja (PeVM
10/1998; UaVL 6/1998) ja niiden kuulemien asian-
tuntijoiden lausuntoja sekéd puolueidemme linjauk-
sia perustuslain uudistamisesta, on ilmeistd, ettd
ulkopolitiikan yhteisjohtajuuteen p#adyttiin ni-
menomaan puoluepoliittisten kompromissien tu-
loksena ilman, ettd olisi puntaroitu eri vaihtoehto-
jen heikkouksia ja vahvuuksia (Anckar 1999a,
2000; Jyréanki 2000b, 66; 2007, 298). Vaikka presi-
dentin valtaoikeuksien karsiminen hallitsikin edus-
kuntakeskustelua, kdytettiin ainakin tdysistunnois-
sa hyvin vihin puheenvuoroja, joissa olisi selkeids-
ti argumentoitu joko yhteistoimintavaatimuksen
puolesta tai sitd vastaan.’ Ennen kaikkea jéi epi-
selviksi, mitd yhteisjohtajuudella haluttiin saavut-
taa tai maksimoida ja mitid puolestaan vilttid tai
minimoida. (Saraviita 2000, 8-45; Jyrdnki 2006,
162-164)

Tama artikkeli analysoi presidentin ja hallituk-
sen ulkopolitiikan yhteisjohtajuutta. Artikkelissa
paneudutaan seuraaviin kysymyksiin: Miten presi-
dentin ja hallituksen yhteistoiminta kdytdnnossa
toteutuu? Miten EU-politiikan ja ulkopolitiikan
valmistelu sekéd padtoksenteko eroavat toisistaan?
Mitkd ovat yhteisjohtajuuden heikkoudet ja vah-

vuudet? Kumpi ulkopolitiikkaa tosiasiassa johtaa,
presidentti vai hallitus? Tulisiko ulkopolitiikan
johtamisjirjestelmdd uudistaa? Painopiste ei ole
presidentin ja hallituksen toimivaltuuksien tai yh-
teistyomuotojen yksityiskohtaisessa tarkastelussa,
vaan ulkopolitiikan johtajuuden kokonaisvaltaises-
sa arvioinnissa. Artikkeli keskittyy kaikkeen ulko-
poliittiseen paidtoksentekoon, mutta siind painottu-
vat EU:n ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan (UTP) ja
laajemmin EU-politiikkaan liittyvit kysymykset.
Tama4 johtuu siitd, ettd usein on hankalaa tehdi yk-
siselitteistd erottelua EU-asioiden ja muiden ulko-
polititkkan kysymysten kesken. Aineisto koostuu
haastatteluista, eduskunnan ja hallituksen asiakir-
joista, sekd aiemmasta tutkimuksesta.® Artikkelin
seuraavassa osassa analysoidaan ulkopolitiikan ja
EU-asioiden kansallista valmistelua ja paatoksen-
tekoa. Osion lopuksi pohditaan kaksoisedustusta
Eurooppa-neuvostossa seki presidentin ja hallituk-
sen vilisid toimivaltaongelmia. Viimeisessd osassa
nostetaan esiin yhteisjohtajuuden keskeisid haas-
teita ja ehdotetaan péidtoksentekojirjestelmén uu-
distamista.

Ulkopolitiikan kansallinen valmistelu ja
paitoksenteko

Eurooppa-politiikka

Eurooppa-politiikka lukeutuu ldhes yksinomaan
hallituksen toimivaltaan. Hallitus paéttda perustus-
lain 93 § 2:n nojalla niiden asioiden kansallisesta
valmistelusta, joista padttdvdat EU:n toimielimet.
Valmisteluvalta kattaa my06s ne unionin instituu-
tiot, jotka eivét tee oikeudellisesti sitovia paitok-
sid. Hallitus méirittelee Suomen kannan sekd méa-
rdda Suomen edustajista ja osallistumisesta neuvos-
ton ja Eurooppa-neuvoston valmisteluvaiheisiin ja
pddtoksentekoon. Hallituksen toimivallasta ei ole
erotettu mitddn EU-asioiden ryhmii, mutta ulko-
ja turvallisuuspolitiikassa hallituksen on toimittava
“ldheisessd yhteistyossd” presidentin kanssa.
(PeVM 10/1994, 4; HE 1/1998; PeVM 10/1998,
26)

EU-asioiden valmistelukoneistomme perustuu
pitkélti niihin rakenteisiin, jotka luotiin jo Suomen
liittyessd Euroopan talousalueeseen (ETA) vuonna
1994 (Lampinen ym. toim. 1998; Kinnunen 2003;
Raunio 2006, 54-65). Jirjestelmédn pohjalla ovat
jaostot (yhteensd 35), joiden péétehtdvind on koor-
dinoida ministerididen ja muiden asianosaisten
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kantoja késiteltdvdn asian suhteen. UTP-asioiden
kannalta keskeisin jaosto on ulkosuhteiden jaosto,
mutta my6s kauppapoliittinen jaosto seké osin in-
stitutionaalisten kysymysten jaosto kisittelevit
EU:n ulkosuhteiden kysymyksid. Tasavallan presi-
dentin kanslia (TPK) on edustettuna ulkosuhteiden
jaostossa sekd institutionaalisten kysymysten jaos-
tossa. Jaostot koostuvat virkamiehistd sekid minis-
terididen ja keskusvirastojen edustajista ja niissd
on edustettuna myos valtioneuvoston kansliassa
(VNK) sijaitsevan EU-sihteeriston edustaja. Miké-
li asiasta ei padstd yhteisymmarrykseen jaostossa,
sen kisittely siirtyy VNK:n alaiseen EU-asioiden
komiteaan, jossa ovat edustettuina VNK ja muut
ministeriot, TPK, oikeuskanslerinvirasto, Suomen
Pankki ja Ahvenanmaan maakunta. Puheenjohtaja-
na toimii EU-sihteeriston edustaja. EU-asioiden
komitea kokoontuu kerran viikossa ja se edustaa
unioniasioiden valmistelussa korkeinta virkamies-
tasoa.

Hallituksen tidrkein unioniasioiden koordinaa-
tioelin on EU-ministerivaliokunta, jossa késitellddn
kaikkia unioniasioita, UTP mukaan lukien. Mikili
EU-asioiden komitea ei padse yhteisymmirrykseen
tai mikéli asia on muutoin poliittisesti tdrked, siir-
tyy sen késittely EU-ministerivaliokuntaan. Lisdksi
ministerivaliokunta vahvistaa aina ennen neuvos-
ton kokousta Suomen kannan kisiteltdviin asioihin
ja mahdollisesti sen, minkélainen liikkumavara
neuvoston kokoukseen osallistuvalla ministerilld
on. Valtioneuvoston ohjesddannén mukaan valio-
kunnan “puheenjohtajana on p@ddministeri sekd
muina jdsenind valtioneuvoston miidrddma valtio-
neuvoston kanslian toimialaan kuuluvia asioita ki-
sittelemddn madritty ministeri, ulkoasiainministe-
ri, ulkomaankauppa-asioita kisittelemadan madratty
ministeri, oikeusministeri, valtiovarainministeri,
maa- ja metsdtalousministeri ja elinkeinoministeri
sekd kolme muuta ministerid, joista valtioneuvosto
midrad kaksi ja joista kolmantena on se ministeri,
jonka toimialaan kisiteltdvi asia kuuluu. Tarpeen
vaatiessa valtioneuvosto madrid vield yhden mi-
nisterin jdseneksi valiokuntaan. Asian kisittelyyn
voi osallistua my6s muu ministeri.”” Presidentti ei
ole EU-ministerivaliokunnan jédsen eikd osallistu
sen kokouksiin, mutta TPK saa aina tiedoksi EU-
ministerivaliokunnan kokouspaperit.

EU-sihteeriston tehtdvianid on koordinoida EU-
asioiden valmistelukoneiston toimintaa. Ennen ke-
sdd 2000 EU-sihteeristo oli sijoitettu ulkoministe-
rioon (UM), mutta Paavo Lipposen II hallitus siirsi

sihteeriston valtioneuvoston kansliaan. Brysselissa
Suomen valmistelua koordinoi Suomen pysyvi
EU-edustusto, jota johtaa Suomen EU-suurlédhetti-
lds. Edustuston tehtdvi on toimia yhteydenpitdjina
EU-tason ja Suomen valmistelukoneiston vililla.
Pysyvin edustuston tarkeyttd korostaa erityisesti
se, ettd EU-suurldhettilds osallistuu neuvoston tir-
keimmin valmisteluelimen, pysyvien edustajien
komitean eli Coreperin kokouksiin Suomen edus-
tajana. EU-suurldhettilddn nimittdd presidentti,
mutta toimistaan hén raportoi hallitukselle.

UTP:n alaan kuuluvien kysymysten valmistelu
ei poikkea olennaisesti edelld kuvatusta EU-asioi-
den valmistelujérjestelmaisti (ks. tarkemmin Tiili-
kainen 2002, 2003, 2006, 222-228). UTP-asioiden
valmistelu on UM:n vastuualuetta, mutta linjaukset
sovitetaan aina yhteen muun EU-politiikan kanssa
VNK:n johdolla. Valmistelua monimutkaistaa se,
ettd EU:n toimielimistd sekd Eurooppa-neuvosto
ettd ulkoministerien neuvosto, eli virallisesti yleis-
ten asioiden ja ulkosuhteiden neuvosto (YAUN),
kasittelevat UTP-kysymyksid. Eurooppa-neuvos-
ton kokousten valmistelua johtaa VNK ja ulkomi-
nisteri6 osallistuu siithen ennen kaikkea UTP-asioi-
den osalta. Presidenttid informoidaan tulevan ko-
kouksen esityslistasta, ja varsinkin virkamiestasol-
la TPK ja VNK ovat tiiviissd yhteydessd ennen
huippukokouksia. Ulkoministerien neuvoston osal-
ta koordinaatiosta vastaa UM. Ulkoministerien
neuvostossa késitellddn sekd EU:n ettd sen jdsen-
maiden toimivaltaan lukeutuvia ulkopolitiikan ky-
symyksid. Kriisinhallintatehtivien valmistelussa
on mukana lisdksi my0os puolustusministerio.

EU:n perussopimusten muuttaminen kuuluu
muita unioniasioita vahvemmin presidentin toimi-
valtaan. Hallituksen esityksen (HE 1/1998, 146)
mukaan “perussopimuksia koskevien muutosten
valmisteluun sovelletaan 93 §:n 1 momentin ja
97 §:n 2 momentin sddannoksid.” Lisdksi perusso-
pimusten hyviksymisen ratifiointi (samoin kuin
unionin puitteissa tehtyjen jisenmaiden toimival-
taan kuuluvien kansainvilisten sopimusten hyvak-
syminen) kuuluu presidentin toimivaltaan. Hallitus
vastaa perussopimusten tarkistamista varten koolle
kutsuttavien hallitusten vélisten konferenssien
(HVK) valmistelusta.® UM tosin kisittelee merkit-
tavid ulko- ja turvallisuuspoliittisia ndkokohtia si-
séltdvit valtiosopimukset ja muut kansainvéliset
velvoitteet, mutta EU:n perussopimusten muuttami-
sessa valmisteluvastuu on ensisijaisesti VNK:1la.
Presidentilld on muodollinen oikeus asettaa Suo-
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men neuvotteluvaltuuskunta (johon kuuluu myos
TPK:n edustaja), mutta Suomen pédneuvottelijana
HVK:ssa on hallitus. Pddministeri pitdd perustus-
lain 97 §:n nojalla eduskunnan ajan tasalla neuvot-
teluista. Eurooppa-neuvoston kisitellessd perusso-
pimusten tarkistamista on presidentilli oikeus
osallistua sen kokouksiin.” Muutoin presidenttid
pidetdédn informoituna asioiden etenemisestd, jos-
kin presidentti Tarja Halonen on my®s pyrkinyt vai-
kuttamaan neuvoteltavien sopimusmuutosten sisil-
tokysymyksiin, ndin ennen kaikkea UTP-asioissa.
Sopimusluonnoksen valmistuttua presidentti antaa
hallitukselle valtuudet sopimusmuutoksen allekir-
joittamiseen. Eduskunnan hyviksyttyd sopimuksen
presidentti pdittdd presidentin esittelyssd sen rati-
fioinnista sekd vahvistaa lain, jolla sopimus saate-
taan Suomessa voimaan.

Ulkopolitiikka

Perustuslakivaliokunta (PeVM 10/1998, 26; ks.
my06s HE 1/1998, 146) midritteli ennen perustus-
lain voimaantuloa seuraavat puitteet ulkopolitiikan
valmistelulle ja pdédtoksenteolle:

“Presidentin tulee tehdd kaikki merkittdvét ul-
kopoliittiset pddtokset ja toimet yhdessi valtio-
neuvoston kanssa ja valtioneuvoston valmiste-
lusta. Yhteistoiminnan kidytdnnon muodot vaih-
televat asian valmisteluvaiheesta ja merkityk-
sestd riippuen. Laajakantoisissa asioissa tarvi-
taan presidentin ja koko valtioneuvoston kes-
kusteluja. Kiireellisid ratkaisuja vaativissa eri-
tyistilanteissa voi kuitenkin riittdd presidentin
yhteydenpito valtioneuvoston ulko- ja turvalli-
suuspoliittisen valiokunnan taikka yksittdisen
ministerin, ldhinnd pddministerin, ulkoasiain-
ministerin tai asian valmistelusta vastaavan
muun ministerin kanssa.”

Kéytinnossd presidentin ja hallituksen yhteisjohta-
juus perustuu kuitenkin ennen kaikkea ulko- ja tur-
vallisuuspoliittisen ministerivaliokunnan (UTVA)
sekd presidentin ja pddministerin tai ulkoministerin
kahdenkeskiseen vuoropuheluun (ks. myos Tiili-
kainen 2002; Oikeusministerio 2002; UaVM 13/
2006).1°
Valtioneuvoston ohjesdéinnon mukaan UTVA:n

”puheenjohtajana on padministeri sekd muina
jasenind ulkoasiainministeri, valtioneuvoston
madrddmid ulkoasiainministerion toimialaan
kuuluvia asioita kisittelemddan madritty minis-
teri, puolustusministeri ja enintdidn nelji muuta

valtioneuvoston madraamas ministerid. Sisdasi-
ainministeri osallistuu asian kisittelyyn valio-
kunnassa silloin, kun késitellddn hidnen toimi-
alaansa liittyvid kysymyksid. Asian késittelyyn
valiokunnassa osallistuu myds muu ministeri
silloin, kun kisiteltavind olevaan asiaan liittyy
hidnen toimialaansa kuuluvia kysymyksid. Va-
liokunnan on valmistelevasti kisiteltava tarkeédt
ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa ja muita Suo-
men suhteita ulkovaltoihin koskevat asiat, nii-
hin liittyvat tirkedt sisdisen turvallisuuden asiat
seki tirkeidt kokonaismaanpuolustusta koskevat
asiat. Valiokunta kisittelee my0s sen tehtdvien
alaan kuuluvien asioiden yhteensovittamista
koskevat kysymykset.”!!

Presidentti ei ole UTVA:n jdsen. Tistd johtuen pre-
sidentin osallistuessa ministerivaliokunnan koko-
uksiin kdytetddn kokouksista termid TP-UTVA —
eli tasavallan presidentin ja ulko- ja turvallisuuspo-
liittisen ministerivaliokunnan yhteiskokous.!? Itse
asiassa UTVA ei kokoonnu kiytanndssd endd lain-
kaan ilman presidenttid, joten tdssd artikkelissa
kiytetddn valiokunnasta termid TP-UTVA.

TP-UTVA:n kokousten valmistelusta vastaa
UM:n poliittisten asioiden alivaltiosihteeri. Presi-
dentin kansliaa kuullaan esityslistan laadinnassa,
ja padministeri antaa lopullisen hyviksynnén asia-
listalle. Kokoukset ovat yleensd perjantaisin EU-
ministerivaliokunnan kokouksen ja presidentin
esittelyn jédlkeen. Niiden normaali kesto on 1-1'/>
tuntia. TP-UTVA kokoontui vuosina 2000-2007
keskimidrin 13 kertaa vuodessa. Kokousten méira
on hieman laskeva, silld vuonna 2005 TP-UTVA
kokoontui 11, vuonna 2006 10, ja vuonna 2007
yhdeksin kertaa.

TP-UTVA:n tydskentelymuodot ovat verraten
epdviralliset. Puheenjohtajana on piddministeri,
mutta presidentti johtaa kuitenkin puhetta. Ensin
ministeri (yleensd ulkoministeri tai puolustusmi-
nisteri) esittelee asian hallituksen ratkaisuehdotuk-
sen mukaisesti ja sitten kdyddan keskustelua. Sen
jilkeen presidentti kysyy padministeriltd hallituk-
sen kantaa ja yhtyy siithen. TP-UTVA:ssa késitel-
lddn esimerkiksi kriisinhallintaoperaatioihin, Nato-
suhteisiin, puolustusalan yhteistyohon, YK-poli-
titkkaan tai Vendjdin liittyvid kysymyksid. EU-
asioista vain UTP:n alaan liittyvid kysymyksid on
TP-UTVA:n esityslistalla ja ne késitellddn saman
kaavan mukaan kuin muutkin asiat. UTP-asiat on
yleensi kisitelty ensin EU-ministerivaliokunnassa,
ja ndin kyseisilld linjanvedoilla on jo hallituksen
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tuki. TPK onkin téstd syystd pyrkinyt muuttamaan
kiytdntod siten, ettd kyseiset asiat kisiteltdisiin
pdinvastoin ensin TP-UTVA:ssa. Muissa kuin
UTP-asioissa TP-UTVA on usein se paikka, jossa
hallituksenkin kanta muodostetaan. Ndiden asioi-
den kohdalla kyse ei siis ole hallituksen jo omak-
suman kannan ja presidentin ndkemysten yhteen-
sovittamisesta, vaan yhteisestd pididtoksenteosta.
Hallituksen ja presidentin véliseen muuhun koor-
dinaatioon sek# hallituksen piirissd tapahtuvaan
valmistelutyohon verrattuna TP-UTVA:n rooli on
hieman vihidisempi. Téstd huolimatta TP-UTVA
on tirked ulkopolitiikan johtamisen foorumi, jossa
kidyddan paikoin perusteellistakin keskustelua.
Mahdolliset presidentin ja hallituksen erimielisyy-
det on yleensid sovittu etukiteen. Yleisempidd on-
kin, ettd hallituspuolueiden viliset linjaerot vai-
keuttavat TP-UTVA:n piaitoksentekoa. Mikili paa-
tostd ei saada aikaan, voidaan asia yleensi siirtdd
seuraavaan TP-UTVA:n kokoukseen."

TP-UTVA:n ohella tirkedssi roolissa ovat eri-
laiset yhteydenpidon muodot presidentin ja halli-
tuksen kesken. Mikdli aikataulut vain sallivat, ta-
paa presidentti sekd pddministerin ettd ulkominis-
terin kdytdnnossa viikoittain. Pddministeri ja presi-
dentti tapaavat yleensd perjantaisin ennen presi-
dentin esittelyd ja mahdollista TP-UTVA:n ko-
kousta. Tapaamiset ovat normaalisti lyhyité, puolen
tunnin tai jopa vain varttitunnin mittaisia, eikéd
niissd ole ldsnd muita henkil6itd. Taémé mahdollis-
taa presidentin ja pddministerin luottamuksellisen
kanssakdymisen, jossa usein sovitaan poliittisesti
hankalista asioista.

Presidentti ja ulkoministeri tapaavat samoin lih-
tokohtaisesti viikoittain. Tapaamiset ovat normaa-
listi perjantaisin EU-ministerivaliokunnan kokous-
ten jalkeen ennen kuin presidentti tapaa padminis-
terin. Tapaamisissa on ldsnd myos TPK:n ja UM:n
virkamiehid. Kokoukselle on varattu aikaa yleensa
tunti ja sen esityslistalla on keskimaérin 3-5 asiaa.
Usein kokousten jidlkeen presidentti ja ulkoministe-
1i jatkavat keskustelua vield kahden kesken. Naissi-
kin tapaamisissa keskitytdén tarkeimpiin asioihin ja
mahdollisten ongelmien sovittamiseen. Presidentin
ja ulkoministerin tapaamisissa kisitellddn valtaosin
muita asioita kuin Eurooppa-politiikkaa, esimerkik-
si Venijdn tilannetta tai Natoa. Tédten esimerkiksi
EU:n ulkoministerien neuvoston kokousten esitys-
listoja ei kdydid presidentin kanssa etukéteen lépi.
Ulkoministerien neuvoston kokousten esityslistat
toki ldhetetddn TPK:lle tiedoksi etukiteen.

Perustuslain muutos on heijastunut presidentin
ja ulkoministerin suhteeseen: aikaisemman erityis-
siteen on korvannut arkisempi vuoropuhelu ja en-
nen kaikkea ulkoministeri on vastuussa toimistaan
hallitukselle ja pddministerille, ei presidentille.
Tama ei kuitenkaan merkitse ulkoministerin ase-
man heikkenemistd, pdinvastoin. Ulkoministerin
perustuslain 93 §:n 3 momentin mukainen vastuu
ulkopoliittisesti merkittdvien lausuntojen ja kan-
nanottojen ilmoittamisesta muille valtioille ja kan-
sainvilisille jarjestoille kattaa seké varsinaisen ul-
kopolitiikan ettd EU-politiikan kysymykset. Tama
tehtavd yhdistettynd hallituksen ulkopoliittisen
vallan kasvuun on selkedsti vahvistanut ulkominis-
terin asemaa (Oikeusministerié 2002, 52-53).

Virkamiestason aktiivinen koordinaatio on myo-
tdvaikuttanut tiedon kulkuun ja saatavuuteen. Eri-
tyisesti kolmen kanslian — eli tasavallan presiden-
tin, valtioneuvoston ja ulkoministerion kanslioiden
— sddnnolliset tapaamiset ovat olleet keskeisessd
asemassa (Tiilikainen 2002, 9; UaVM 13/2006, 9).
Perustuslakivaliokunnan (PeVM 10/1998, 25)
edellyttimi “asianmukainen” ja “oikea-aikainen”
informointi ndyttdd titen toteutuvan, ndin ainakin
“ulkopolitiikan hoidon kannalta merkityksellisissa
asioissa”. Kdytdnnossd kuitenkin pddministerin tai
ulkoministerin ja presidentin tapaamisten seki vir-
kamiestason koordinaation ensisijainen tarkoitus
on pitdd presidentti ajan tasalla niin ulkopolitiikas-
ta kuin EU-politiikasta. TPK:n nikdkulmasta koor-
dinaatio ja tiedottaminen ovat sujuneet ilman suu-
rempia ongelmia, mutta informaation saatavuutta
ja oikea-aikaisuutta voisi toki aina parantaa.

Mielenkiintoista on, ettd presidentti ei ole uuden
perustuslain aikana kertaakaan tavannut ulkopoli-
tiikan johtajuuden puitteissa koko hallitusta, vaikka
perustuslaki nimenomaan velvoittaa presidentin yh-
teistoimintaan hallituksen kanssa. Samoin on muis-
tettava, ettd perustuslakivaliokunnan mukaan vain
“kiireellisid ratkaisuja vaativissa erityistilanteissa”
voi riittdd presidentin yhteydenpito UTVA:n tai
yksittdisen ministerin kanssa. Yhteisjohtajuuden
kiytdnnot ovat tdten selkedsti ristiriidassa perus-
tuslakivaliokunnan mietinndn muotoilujen kanssa.

Kaksoisedustus Eurooppa-neuvostossa

Hallitus ja erityisesti pddministeri ovat siis keskei-
sessd asemassa Suomen EU-politiikkaa muodos-
tettaessa. Pddministerin asemaa korostaa se, ettd
hin osallistuu aina Eurooppa-neuvoston kokouk-
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siin. Presidentti Martti Ahtisaari ei vuonna 1994
yhtynyt perustuslakivaliokunnan kantaan, jonka
mukaan hallitus midrdda Suomen edustajista Eu-
rooppa-neuvostossa. Ahtisaaren presidenttikauden
(1994-2000) aikana muodostuikin nykyinen kéy-
tinto, jossa presidentti ilmoittaa hallitukselle osal-
listumisestaan Eurooppa-neuvoston kokouksiin.!*
Perustuslakivaliokunta (PeVM 10/1998, 26) omak-
sui vuonna 1998 seuraavan linjauksen, joka siis
pohjautuu vuoden 1994 muotoiluun (PeVM 10/
1994, 4):

“Eduskunnan vaikutusmahdollisuuksien turvaa-
miseksi ja valtioneuvostolle kuuluvan toimival-
lan laajuuden vuoksi on johdonmukaista, ettd
pddministeri edustaa Suomea Eurooppa-neu-
voston kokouksissa. On asianmukaista, ettid
muodostettaessa Suomen kantaa merkittiviin
ulko- ja turvallisuuspoliittisiin unioniasioihin
valtioneuvosto toimii ldheisessd yhteistyossd
tasavallan presidentin kanssa.”

Niin perustuslakivaliokunta, suuri valiokunta kuin
ulkoasiainvaliokunta ovat sittemmin toistaneet
(hieman eri sanamuodoin tai painotuksin) tdmén
kannan useaan otteeseen (esim. PeVL 36/2006;
SuVL 2/2006; UaVM 2/2006; UaVM 13/2006;
PeVL 13/2008; SuVL 1/2008; UaVM 6/2008).

Eduskunta tai sen valiokunnat eivit ole missdédn
vaiheessa nimenomaisesti katsoneet, ettei presi-
dentti voisi osallistua Eurooppa-neuvoston kokouk-
siin, tai ole yksiselitteisesti vaatineet hinen jadvin
pois kokouksista. Eduskunta on vain edellyttinyt,
ettd piddministeri on aina ldsnd Eurooppa-neuvos-
ton kokouksissa. Presidentti Halonen onkin halli-
tuksen ja eduskunnan suostumuksella jatkanut Ah-
tisaaren linjalla: presidentti on ilmoittanut hallituk-
selle aikeistaan osallistua Eurooppa-neuvoston
kokoukseen eiké hallitus ole riitauttanut presiden-
tin ilmoitusta.” Itse asiassa mikddn ei viittaa sii-
hen, ettd hallitus olisi kertaakaan edes yrittidnyt
suostutella presidenttid jddméddn kotiin (ks. myos
Jyranki 2007, 303). Halonen onkin osallistunut
valtaosaan Eurooppa-neuvoston kokouksia, viime
vuosina tosin vain kahteen huippukokoukseen vuo-
dessa. Presidentin osallistuessa Eurooppa-neuvos-
ton istuntoon joutuu ulkoministeri poistumaan ko-
kouksesta. Néin siitd huolimatta, ettd esityslistalla
olevat asiat on kansallisesti valmisteltu VNK:n tai
UM:n johdolla ja kuuluvat hallituksen toimival-
taan.

Edustuskysymys on erittdin tirked eduskunnan

vaikutusmahdollisuuksien kannalta. Koska paami-
nisterin johtaman hallituksen kohtalo riippuu edus-
kunnan luottamuksesta, mahdollistaa pddaministerin
osallistuminen Eurooppa-neuvoston kokouksiin
normaalin parlamentaarisen valvonnan harjoitta-
misen. Eduskunnan nékokulmasta olisi tdten suo-
tavaa, ettd vain pddministeri edustaisi Suomea Eu-
rooppa-neuvostossa. Pddministerilld on perustus-
lain 97 § nojalla velvollisuus raportoida eduskun-
nan EU-valiokuntana toimivalle suurelle valiokun-
nalle etu- ja jilkikdteen Eurooppa-neuvoston ko-
kouksista. Ulkoasiainvaliokuntaa péadministeri
puolestaan informoi Eurooppa-neuvoston kokouk-
sista niissé kdsiteltdvien ulko- ja turvallisuuspoli-
tilkkan kysymysten osalta.'® Presidentti sen sijaan
vierailee eduskunnassa vain avatakseen valtiopdi-
vit ja paittddkseen vaalikauden. Presidentti ei itse
asiassa ole raportointivelvollinen kenellekdin, var-
sinkaan mikéli hdnet on valittu toiselle kuusivuo-
tiskaudelle (Wiberg 2006, 196; 2007). Pddministe-
11 ja presidentti ovat tosin yleensi pyrkineet jérjes-
taimédidn yhteisen tiedotustilaisuuden Eurooppa-
neuvoston kokouksen paityttyd.

Péddministeri on kaksoisedustuksen puitteissa ol-
Iut Suomen ensisijainen, puheenvuoroja kayttava
edustaja presidentin ollessa enemmén taustavoima-
na Eurooppa-neuvoston kokouksissa. Presidentin
puheenvuorot, jotka yleensd ovat liittyneet UTP-
asioihin, ovat hallituksen valmistelemia ja etuké-
teen tarkastamia. On kuitenkin huomioitava, ettd
illallispoydissid ja muussa epdvirallisemmassa yh-
teydenpidossa saattaa nousta esiin ylldttavidkin
asioita. Tulisiko tdlloin presidentin kieltdytyd vas-
taamasta toisen EU-maan johtajalle perustuslain
velvoittamaan yhteisjohtajuuteen vedoten ja il-
moittaa palaavansa asiaan koordinoituaan linjauk-
sensa padaministerin kanssa? Onkin esitetty arvioi-
ta, joiden mukaan illalliskeskustelut ja muut epavi-
rallisemmat yhteydenpitomuodot ovat toimineet
ainakin osin presidentin osallistumisen vaikuttime-
na (Jyrdnki 2007, 303). Pdaaministeri ja presidentti
tosin ovat viime vuosina istuneet vieretysten illal-
lisella, joten tdmai istumajirjestely myotavaikuttaa
keskindisen koordinaation sujuvuuteen.

Lisdksi presidentin osallistuminen voi hanka-
loittaa muiden jasenmaiden seki tiedotusvilinei-
den kisitysta siitd, kumpi — presidentti vai hallitus
— johtaa Suomen Eurooppa-politiikkaa (UaVM
13/2006, 10; Jyranki 2007, 303; Nousiainen 2008,
55; Penttild 2008, 38). Tdssad kohtaa on hyvd muis-
taa, ettd kaikki Eurooppa-neuvoston kokouksiin
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osallistuvat henkil6t, tai kokouksista raportoivat
tiedotusvilineiden edustajat, eivit vélttimattd ole
perilld Suomen perustuslain sadadoksisti.

Lissabonin sopimuksen on julkisuudessa usein
arvioitu vaikuttavan presidentin oikeuteen osallis-
tua Eurooppa-neuvoston kokouksiin. Perustuslaki-
valiokunta (PeVL 36/2006, 14; ks. myos HE
23/2008, 72; PeVL 13/2008, 11) on todennut seu-
raavasti:

“Muutos Eurooppa-neuvoston asemassa ei — —
kuten valiokunta on aiemmin todennut [PeVL
7: 2003, 8] — — voi olla merkitykseton seikka
myoskiddn tasavallan presidentin ja valtioneu-
voston vililld noudatettavien kdytintdjen kan-
nalta. Kysymys on valiokunnan aiemman kan-
nan mukaan viime kddessi siitéd, ettd perustus-
lain 93 §:n 2 momentissa osoitetaan valtioneu-
voston toimivaltaan unionissa tehtivien paatos-
ten kansallinen valmistelu [PeVM 10/1998: 26]
ja ettd unionin perustuslakisopimuksen muu-
tosten valmisteluun sovelletaan saman pykilidn
1 momentin sddnndksida [HE 1/1998: 146].
Muutos vahvistaa entisestiddn eduskunnalle vas-
tuussa olevan valtioneuvoston toimintaa johta-
van padaministerin asemaa Suomen eurooppapo-
litiikan johdossa ja Suomen edustajana Euroop-
pa-neuvostossa. Valtioneuvoston toimivalta
ulottuu perustuslain 93 §:n 2 momentin perus-
teella Euroopan unionin koko toimialalle ja kat-
taa siten myos unionin yhteisen ulko- ja turval-
lisuuspolitiikan. Eurooppa-neuvostossa késitel-
tavit kaikki asiat kuuluvat niin ollen kéytidn-
nossd valtioneuvoston toimivaltaan. Muodostet-
taessa Suomen kantaa merkittdviin ulko- ja
turvallisuuspoliittisiin unioniasioihin valtioneu-
voston tulee kuitenkin toimia ldheisessi yhteis-
tyOssd tasavallan presidentin kanssa Suomen
ulkopolitiikan yhtendisyyden ja johdonmukai-
suuden turvaamiseksi ... Valtioneuvostosta an-
netun lain 24 §:ssd tarkoitettu valtioneuvoston
ulko- ja turvallisuuspoliittisen ministerivalio-
kunnan ja tasavallan presidentin yhteinen ko-
kous on perustuslakivaliokunnan mielesti tiahéin
tarkoitukseen kéyttokelpoinen ja muodolliselta
kannalta riittdvd yhteistyon foorumi. Kaytdnnos-
sd tarpeellisia ja asianmukaisia yhteistydmuo-
toja ovat my0s tasavallan presidentin epaviralli-
set tapaamiset pddministerin ja ulkoasiainmi-
nisterin kanssa.”

Perustuslakivaliokunta antaa titen ymmartia aikai-
sempaa selkedsanaisemmin, ettd presidentin osal-
listuminen Eurooppa-neuvoston kokouksiin olisi
mahdollista ainoastaan silloin kun huippukokouk-

sissa kisitellddn perussopimusten muuttamista.
Merkittavissa ulko- ja turvallisuuspolitiikan kysy-
myksissd riittdd kun hallitus toimii Suomessa 14-
heisesséd yhteistyossd presidentin kanssa. Samalla
on kuitenkin huomioitava, ettd vaikka Eurooppa-
neuvosto muuttuu Lissabonin sopimuksen myotd
varsinaiseksi, oikeudellisesti sitovia pditoksid te-
keviksi EU:n toimielimeksi, ei sopimukseen sisil-
ly sddnnoksid, jotka estdisivit presidentin osallis-
tumisen huippukokouksiin. Artiklan 10 kohdan 2
mukaan “Jédsenvaltiota edustaa Eurooppa-neuvos-
tossa valtion- tai hallituksen pddmies ja neuvostos-
sa hallitus, jotka puolestaan ovat demokratian mu-
kaisessa vastuussa joko kansallisille parlamenteil-
leen tai kansalaisilleen” (ks. myos artikla 15 kohta
2). EU:n perussopimukset eivit siis jatkossakaan
kielld presidenttidmme osallistumista huippuko-
kouksiin. Suuremman haasteen asettaakin alati laa-
jentuva EU. Kun jatkossa unionissa on yhid enem-
min jisenmaita, voivat toiset jisenvaltiot — esimer-
kiksi unionin puheenjohtajana toimiva maa — ky-
seenalaistaa Suomen kaksoisedustuksen. Tami
haaste koskee tosin myos muita jdsenvaltioita, jois-
ta usealla on viime vuosina ollut presidentin ja
padministerin kaksoisedustus Eurooppa-neuvostos-
sa.

Toimivaltaongelmat

Hallituksen vuoden 2005 syksylld eduskuntaan tuo-
ma esitys uudeksi kriisinhallintalaiksi (HE 110/
2005) puolestaan osoitti, kuinka vaikeaa voi olla
tehdi erottelua EU-asioiden ja muun ulkopolitiikan
kesken. Hallituksen esityksen mukaan presidentti
olisi paattdnyt Suomen osallistumisesta EU:n krii-
sinhallintaoperaatioihin. Perustuslakivaliokunta
(PeVL 54/2005) asettui vastakkaiselle kannalle.
Sen mukaan hallituksen tuli pdéttdd unionin soti-
laalliseen kriisinhallintaan osallistumisesta sekd
valmiusosaston asettamisesta operaatioon osallis-
tumista varten. Lisdksi valiokunta painotti EU-ta-
son valmistelun ja kansallisten osallistumispaétos-
ten yhteyttd. Olisi epdloogista mikili hallitus vas-
taisi kriisinhallintaoperaation valmistelusta ja pre-
sidentti osallistumisesta, silld nima vaiheet ovat
vahvasti sidoksissa toisiinsa. Perustuslakivaliokun-
nan mukaan EU:n kriisinhallintaoperaatiossa on
siis kysymys monivaiheisesta prosessista, jonka
valmisteluvaiheissa my0s médritellddn niitd edel-
lytyksid, joilla jdsenvaltiot katsovat voivansa osal-
listua operaatioon. Perustuslakivaliokunta ei kui-
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tenkaan ollut lausunnossaan yksimielinen. Lisédksi
perustuslakivaliokunnan kuulemista asiantuntijois-
ta enemmisto katsoi, ettd pddtosvalta osallistumi-
sesta EU:n kriisinhallintaoperaatioihin kuuluu pre-
sidentille. (Niskanen 2006)

Toinen esimerkki liittyy Itdvallan vastaiseen
boikottiin vuonna 2000. Paaministeri Lipponen
péitti Suomen osallistumisesta EU:n silloisen 14
jdsenmaan hallitusten ja valtionpidimiesten yhtei-
seen kannanottoon, jonka tarkoituksena oli estdd
Jorg Haiderin johtaman oikeistopopulistisen Va-
pauspuolueen osallistuminen Itdvallan hallituk-
seen. Pddministeri Lipponen teki padtoksen yksin
vanhan perustuslain aikana. Presidentti Ahtisaari
hyviksyi paitoksen vasta jélkikédteen. (Oikeusmi-
nisterié 2001, 23-24; Vogt 2001)"’

Kolmas esimerkki liittyy Veniji-suhteisiin. Oi-
keudellisesta nikokulmasta kahdenkeskiset valtioi-
den viliset suhteet tai pddtokset Suomen toimin-
nasta kansainvilisissd jarjestoissd lukeutuvat
useimmiten presidentin toimivaltaan. Kuitenkin
Suomen Vendjdn-politilkka on nykyisin erittdin
pitkille sidoksissa EU:n Vendji-politiikkaan, var-
sinkin kun kauppapolitiikka lukeutuu unionin yk-
sinomaiseen toimivaltaan. Presidentti Halosen ak-
tiivisuus Venidjd-suhteissa ei aina ole ollut hallituk-
sen mieleen. Pddministeri ja presidentti kanslioi-
neen ovatkin useaan otteeseen kidyneet kulisseissa
kovaa taistelua siitd, kumpi on ensisijainen toimija
Veniji-suhteissa.

Lisiksi varsinkin vuoden 2006 jilkipuoliskolle
ajoittuneella Suomen EU-puheenjohtajuuskaudella
oli hallituksen ja presidentin kesken erimielisyyttd
siitd, kuka johtaa puhetta tietyissd EU:n ja kolman-
sien maiden vilisissid kokouksissa.'® Tdmi valta-
taistelu péittyi lopulta padaministerin voitoksi, silld
puheenjohtajuuskaudella Suomi osallistui kyseisiin
kokouksiin ensisijaisesti unionin (neuvoston) eiké
Suomen edustajana. Puheenjohtajuuskausien ulko-
puolella tilanne on epidselvempi, ja hallituksen
sekid presidentin kesken onkin esiintynyt tulkinta-
erimielisyyksid osapuolten toimivallasta sekd Suo-
men valtuuskunnan puheenjohtajasta. (Meres-
Wauori 2008, 112-113)"

Yhteenvetona todettakoon, ettd presidentin vai-
kutusmahdollisuudet ulkopolitiikan ja EU-politii-
kan valmistelussa seki padtoksenteossa ovat rajal-
liset. Koska presidentilld ei ole omaa valmistelu-
koneistoa, on ulkopolitiikan asioiden valmistelu
kiytannossi kokonaan hallituksen vastuulla. Presi-
denttid pidetddn informoituna ja lisdksi hidnelld on

mahdollisuus vilittdd nidkemyksensd hallituksen
tietoon, mutta varsinainen valmistelu tapahtuu hal-
lituksen ja ennen kaikkea VNK:n johdolla. Halli-
tusvetoinen asioiden valmistelu “painaa presiden-
tin padtoksentekoa ministeriston mielipiteen mu-
kaiseksi. Télle paineelle presidentti on alttiina,
paitsi muista syistd, my0Os sen takia, ettd hidneltd
varsinaisesti puuttuu oma valmistelukoneisto, joka
toimisi valtioneuvoston valmistelukoneiston vasta-
painona” (Jyréanki 2000b, 117). Presidentti voi toki
viime k#dessd hankaloittaa padtoksentekoa tai jopa
asettua poikkiteloin hallituksen kanssa, mutta
oman valmistelukoneiston puuttuminen merkitsee
presidentin jaamistd kdytdnnossd kokonaan aikai-
sempien pidtoksentekovaiheiden ulkopuolelle. Ar-
tikkelin viimeisessd osiossa pohditaan yhteisjohta-
juuden tulevaisuutta ja esitetddn ulkopolitiikan
keskittamistd yksinomaan hallituksen toimivaltaan.
Ehdotuksen ytimessd ovat EU-asioiden ja muun
ulkopolitiikan linkittyminen seké presidentin han-
kala, selkedn alisteinen asema suhteessa hallituk-
seen.

Yhteisjohtajuudesta yhteniiseen
ulkopolitiikkaan

Presidentin ja hallituksen yhteisjohtajuus on toimi-
nut suhteellisen hyvin. Myos aikaisemmat selvi-
tykset yhteisjohtajuudesta tukevat titd kisitystd
(Tiilikainen 2002, 2003; Oikeusministerio 2002;
UaVM 13/2006). Lisiksi esimerkiksi presidentti
on useaan otteeseen todennut yhteistoiminnan su-
juneen ilman varsinaisia vaikeuksia.?’ Tdmai ei ole
yllattdvad. Presidentin ja hallituksen vélinen vuo-
ropuhelu on sddnnollistd ja perustuu toimiviin in-
stitutionaalisiin kéytdntdihin. Ndin mahdollisiin
nidkemyseroihin voidaan puuttua jo asioiden val-
misteluvaiheessa ilman, ettd ne haittaavat ulkopoli-
titkan toimivuutta. Samoin miké&én ei viittaa siihen,
ettd hallituksen ja presidentin véliset linjaerot oli-
sivat varsinaisesti hankaloittaneet ulkopolitiikan
hoitoa tai heikentdneet Suomen asemaa esimerkik-
si EU:ssa kiytidvissid neuvotteluissa.

Ongelmilta ei kuitenkaan ole viltytty. Presiden-
tin ja hallituksen vililld on ollut ristiriitoja, mutta
nami konfliktit eivit juuri vility julkisuuteen.?!
Ristiriidat ovat liittyneet enemmaén toimivallan ra-
jauksiin kuin asioiden sisdltoon. Kyse on ennen
kaikkea jinnitteistd, jotka leimaavat erityisesti asioi-
den valmistelua ja aiheuttavat pddnvaivaa niin hal-
lituksen puolella kuin presidentin kansliassa. Sdéan-
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nollisen yhteydenpidon takia erimielisyydet kye-
tddn siis yleensd sovittelemaan jo asioiden valmis-
teluvaiheessa — joko virkamiestasolla tai sitten
viimeistddn presidentin ja padministerin neuvotte-
luissa. Mikili nikemyseroja ei kyetd onnistuneesti
tai sovitussa aikataulussa ratkaisemaan, ovat paa-
ministeri ja presidentti silti vakuutelleet yhteistoi-
minnan sujuvan ongelmitta.

Perustuslaki on ollut voimassa vasta reilut kah-
deksan vuotta. Meilld on kokemuksia tuolta ajalta
yhdestd presidentistd (Halonen) ja varsinaisesti
vain kahdesta pddministeristd (Lipponen ja Matti
Vanhanen). Ei ole mitéén takeita siitd, ettd jatkossa
valittavat presidentit tai padministerit olisivat yhta
sitoutuneita yhteisjohtamiseen tai kayttidytyisivit
erimielisyyksien sattuessa yhtd rakentavasti. Sa-
moin on huomioitava, ettd yhteisjohtajuutta ei ole
testattu vaikeissa olosuhteissa, mahdollisesta krii-
sitilanteesta puhumattakaan (Penttild 2008, 12).
Henkilokysymysten lisdksi yhteisjohtajuuteen liit-
tyy kolme vakavaa ongelmaa: riitojenratkaisujér-
jestelmién puuttuminen, presidentin hankala asema
hallitukselle alisteisena toimijana, sekd yhid vai-
keammaksi kidyva rajanveto Eurooppa-politiikan ja
muiden ulkopolitiikan kysymysten kesken.

Riitojenratkaisujdrjestelmd?

Perustuslain laadintavaiheessa kiinnitettiin him-
mistyttdvin viahdn huomiota presidentin ja halli-
tuksen vilisten erimielisyyksien ratkaisemiseen.
Yksittdiset kansanedustajat, tutkijat (esim. Jyrédnki
2007, 286), ulkoasiainvaliokunta (UaVL 6/1998,
4) ja useat eduskunnan valiokuntien kuulemat asi-
antuntijat toki huomioivat ongelman jo tuolloin,
mutta nekdén eivit esittineet siithen varsinaista rat-
kaisua. Useimmissa puheenvuoroissa luotettiin yh-
teisjohtajuuden toimivuuteen seki painotettiin mo-
lempien osapuolien tarvetta sitoutua yhteistoimin-
taan. Mutta enti jos presidentti kieltdytyy ratifioi-
masta eduskunnan hyviksymidd EU:n perussopi-
musten muutosta? Tai entd jos presidentti kannat-
taa Naton jdsenyyttd ja hallitus vastustaa sitd?
Konfliktialttiuteen myétdvaikuttaa se, ettd presi-
dentti saa valtakirjansa suoraan kansalta ja hallitus
puolestaan eduskunnalta. Ndin molemmat osapuo-
let, ja ennen kaikkea presidentti, voivat vedota ase-
mansa demokraattisuuteen ja kansalta saamaansa
valtakirjaan.

Yleiselld tasolla jo perustuslain 93 § 1 jattda
runsaasti tulkinnanvaraa: “’sitd voidaan lukea niin

presidentillisten kuin parlamentaaristenkin silmi-
lasien ldpi sen mukaan, asetetaanko péédpaino virk-
keen alku- vai loppuosaan” (Nousiainen 2008, 47).
Perustuslaki ei anna vastausta siihen, mitd tapah-
tuu jos presidentti ja hallitus eivit kykene yhteis-
toimintaan. Perustuslaki ei myoskdin kerro kum-
man kanta voittaa mahdollisten erimielisyyksien
ilmetessd. Perustuslain 58 § tosin mairdi, ettd
“presidentti tekee pédidtoksensd valtioneuvostossa
sen ratkaisuehdotuksesta. Jos presidentti ei pdita
asiasta valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen mukai-
sesti, asia palautuu valtioneuvoston valmisteltavak-
si. Hallituksen esityksen antamisesta ja peruutta-
misesta péddtetddn tdmin jidlkeen valtioneuvoston
uuden ratkaisuehdotuksen mukaisesti.” Mikéli
kyse on siis muusta kuin hallituksen esityksest,
voi presidentti tehdé hallituksen kannan vastaisen
padtoksen. Presidentin kanta voittaa myos silloin,
jos hallitus on yksimielinen. On kuitenkin huomat-
tava, ettd vain pieni osa ulkopolitiikan asioista lu-
keutuu tdimén presidentin mddrdmuotoisen paatok-
senteon piiriin.

Riitojenratkaisujarjestelmaissi olisi madriteltava
kumman — presidentin vai hallituksen — kanta voit-
taa ristiriitatilanteessa. Mielenkiintoista on, etti
VNK ja TPK tuntuvat nykyisen yhteisjohtajuuden
puitteissa omaavan eridvit mielipiteet siitd, kum-
man on taivuttava toisen tahtoon: VNK:n mukaan
presidentin kantojen on oltava linjassa hallituksen
nikemysten kanssa, kun taas TPK:n mukaan halli-
tuksen linjaukset eivét saa olla ristiriidassa ulkopo-
lititkkkaa johtavan presidentin kantojen kanssa.
Koska perustuslain mukaan nimenomaan presi-
dentti johtaa ulkopolitiikkaa yhteistoiminnassa
hallituksen kanssa, olisi loogista, ettd ulkopolitii-
kassa presidentin kanta olisi vahvempi. EU-politii-
kassa, mukaan lukien UTP, hallituksen kanta olisi
ensisijainen. Mikéli puolestaan halutaan vahvistaa
parlamentarismia, tulisi hallitus mééritelld voitta-
jaksi kaikissa ulkopolitiikan kysymyksisséd. Tétd
mallia puoltaa myos se, ettd Eurooppa-asioita on
yhé hankalampaa erottaa muusta ulkopolitiikasta.

Riitojenratkaisumekanismiin liittyy kuitenkin
vakavia haittoja. Ensinnékin se murentaisi yhteis-
toimintalausekkeen perustaa laskemalla mahdolli-
sen heikomman osapuolen motivaatiota osallistua
(rakentavasti) padtoksentekoon. Miksi presidentti
tai hallitus ldhtisi mukaan yhteistoimintaan tietden,
ettd lopulta sen kanta voisi tulla jyrétyksi? Lisdksi
hividva osapuoli voisi jilkikdteen tuoda pettymyk-
sensd ja eridvin mielipiteensi julki. Toinen ongel-
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ma on riitojenratkaisuprosessin lopputuloksen
kunnioittamisen valvonta. Ei ole mitdén vedenpitd-
vid keinoa varmistaa, ettd hividva osapuoli sitou-
tuu voittajan kannan mukaisen politiikan toimeen-
panoon. Tdssd yhteydessd on hyvd muistaa, ettd
yleensd synny lakeja tai muita yksityiskohtaisia
paitoksid, vaan kyse on yleisemmin tulevaisuudes-
sa toteuttavan politiitkan linjaamisesta. Tillaisten
linjausten noudattamisen valvonta on kidytdnnossa
mahdotonta, kun huomioidaan hallituksen ja presi-
dentin aktiivinen kansainvilinen vuorovaikuttami-
nen. Ristiriitojen ratkaisumenettelystid olisi tdten
todennikoisesti enemmaén haittaa kuin hyotya.

Hallitus johtaa ulkopolitiikkaa, ei presidentti

Perustuslain mukaan presidentti johtaa ulkopoli-
tiikkkaa yhteistoiminnassa hallituksen kanssa. Pe-
rustuslakia valmisteltaessa korostettiin yhtdaltd pre-
sidentin ulkopoliittisen johtajuuden siilyttdmista,
mutta toisaalta alleviivattiin hinen tarvettaan toi-
mia aidossa yhteistyossi hallituksen kanssa. Kuten
perustuslakivaliokunta (PeVM 10/1998, 26) tih-
densi: “presidentin tulee tehdd kaikki merkittdvit
ulkopoliittiset padtokset ja toimet yhdessd valtio-
neuvoston kanssa ja valtioneuvoston valmistelus-
ta.” Erityisesti painotettiin sitd, ettd presidentin
paidtoksenteko on sidottu hallituksen ratkaisuehdo-
tukseen (perustuslain 58 §:n mukaan tehtdvét paa-
tokset) tai hallituksen alaisuudessa tapahtuneeseen
asioiden valmisteluun (kdytannossi kaikki ulkopo-
litiikan ja EU-politiikan kysymykset). Puheenvuo-
roissa ja kannanotoissa vedottiin tdlloin usein, hie-
man eri sanamuodoin, ’perustuslain henkeen”,
jolla tarkoitettiin ennen kaikkea pyrkimysté parla-
mentarisoida maamme poliittista jarjestelmdi. Pre-
sidentin siis oletetaan johtavan ulkopolitiikkaa il-
man omaa valmistelukoneistoa.? Itse asiassa TPK
on voimavaroiltaan ja toimenkuvaltaan ldhinnd mi-
toitettu puhtaasti edustuksellista presidenttid var-
ten.”® Eiko timi asetelma ole “perustuslain hen-
gen”, tai ainakin sen tarkoituksenmukaisen toi-
meenpanon, vastainen?

Nykyiseen asetelmaan liittyy kaksi selkedid
heikkoutta. Ensinndkin se heikentdi (tarkoituksel-
lisesti) presidentin tosiasiallista kykyi johtaa ulko-
politiikkaa (Jyrdanki 2000b, 117; Suksi 2002, 266;
Wiberg 2006, 197, 205; Nousiainen 2008, 48). Val-
misteluvastuu on hallituksella, ja ndin presidentti
on varsin pitkille riippuvainen hallituksen hénelle

antamasta informaatiosta. Vaikka presidentin ja
hallituksen vuoropuhelu onkin erittdin tiivistd, ei
se voi korvata presidentin johdolla tapahtuvaa asi-
oiden valmistelua. Toiseksi se voi vaikuttaa presi-
dentin nikemykseen omasta roolistaan. Presidentti
on asioiden valmistelussa ja padtoksenteossa pit-
kilti altavastaajan tai jopa sivustakatsojan asemas-
sa. Tdlloin hin saattaa rakentavan yhteistoiminnan
sijasta keskittdd voimavaroja valikoivampaan paa-
toksentekoon osallistumiseen tai jopa sen hidasta-
miseen, vaikeuttamiseen tai estimiseen.’* Kuten
Anckar (2000, 11) asian osuvasti tiivistda:

”Suomen presidentit ovat tulevaisuudessa aina
heikkoja, koska he eivit voi muuta olla. Tatd
tosiseikkaa ei muuta miksikédédn se, ettd presi-
dentti edelleen johtaa ulkopolitiikkaa, nyt yh-
teistoiminnassa valtioneuvoston kanssa. Todel-
lisuudessa ei nimittdin voi mistdin varsinaisesta
johtamisesta olla kyse ... Valtioneuvoston rat-
kaisuehdotukseen ulkopolitiikassakin kytketty
presidentti voi halutessaan kylld hankaloittaa,
vaikeuttaa ja monimutkaistaa ulkopolitiikan
hoitoa, mutta johtaa hin ei sitd voi.”

Presidentilld on kuitenkin kdytinnossd vapaat ki-
det harjoittaa muunlaista, hallituksen valmistelu-
vastuun ulkopuolelle sijoittuvaa, ulkosuhteiden
hoitoa. Presidentti tapaa Suomessa ulkomaiden
johtajia, yritysmaailman ja kansalaisjdrjestojen
edustajia sekéd matkustaa aktiivisesti ympéri maail-
maa. (Jyrdanki 2000a, 37; 2000b, 207) Presidentti
Halonen onkin ollut aktiivinen matkaaja. Vuosina
2000-2007 hén teki keskiméadrin 13 ulkomaanmat-
kaa vuodessa. Eniten Halonen vieraili Vendjilla
(12 kertaa), Ruotsissa ja Virossa, sekd Yhdysval-
loissa (8 kertaa).” Ennen matkaa presidentti usein
tiedustelee pddministeriltd, olisiko tédlld “jotain
viestid” ulkomaisille johtajille. Presidentti voi pyr-
kid vaikuttamaan asioihin myos puheillaan. UM
valmistelee usein presidentin puheiden luonnokset,
mutta merkittivimmaét puheet viimeistellddn tai
kirjoitetaan yleensé presidentin kansliassa. Télloin
puheesta informoidaan hallitusta: puhe ldhetetdidn
tiedoksi hallitukselle, mutta varsinaista komment-
tia siltd ei pyydetd (hallitus voi toki esittdd néke-
myksiddn puheen muokkaamiseksi). Vahemmin
merkittavid puheita ei edes kierritetd hallituksen
kautta.?

Téssd yhteydessd on korostettava rajanvetoa
merkittdvien ja vihemméidn merkittdvien ulkopoli-
tiikkan kysymysten vililldi. Kuten jo aikaisemmin
on todettu, “presidentin tulee tehdi kaikki merkit-
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tavit ulkopoliittiset padtokset ja toimet yhdessd
valtioneuvoston kanssa ja valtioneuvoston valmis-
telusta” (PeVM 1998, 26). Eli yhteisjohtajuus ei
titen kattaisi vihemmin merkittévid ulkopolitiikan
asioita. Liséksi perustuslakivaliokunta lausui vuon-
na 1998 (PeVM 10/1998, 25) seuraavasti: ”Yhteis-
toimintavelvoite edellyttii, ettd presidentti ja val-
tioneuvosto huolehtivat toistensa asianmukaisesta
ja oikea-aikaisesta informoinnista ulkopolitiikan
hoidon kannalta merkityksellisissd asioissa.” Niin
ollen presidentin tai hallituksen ei tarvitsisi infor-
moida toisiaan merkitykseltddn vihdisemmissi
asioissa. Samaa painotettiin myos hallituksen esi-
tyksessd (HE 1/1998, 146): ”Ulkopolitiikan johta-
misella sddnnoksessd viitataan ennen muuta Suo-
men kansainvilisten suhteiden hoitamisen kannalta
keskeiseen pédtoksentekoon ja toimintaan ... Pre-
sidentin tehtdviin ulkopolitiikan hoitamisessa kuu-
luu myos keskusteluja eri valtioiden edustajien
kanssa, kirjeenvaihtoa, puheita kansainvélisissd ti-
laisuuksissa ja muita vastaavia toimia, joiden hoi-
tamista ei kaikilta osiltaan voida sitoa koko valtio-
neuvoston myétivaikutusta edellyttdvidn menette-
lyyn. Vastaavasti pddministeri ja muut ministerit
sekd heiddn johtamansa ministeridt ja osin myos
muut viranomaiset ovat nykyisin monin tavoin yh-
teydessé toisten valtioiden ja kansainvilisten jar-
jestojen toimielimiin ja viranomaisiin.”

Onkin ilmeisti, ettd presidentilld on moninaisia
kanavia vaikuttaa Suomen ulkosuhteisiin. Eli yh-
taalta presidentti on sidottu hallituksen linjauksiin
ja ratkaisuehdotuksiin, mutta toisaalta hinelld on
niin halutessaan runsaasti mahdollisuuksia ja kei-
noja omien kantojensa tai valtapyrkimystensa edis-
tdmiseen (Kulovesi 2000, 522). Yhteenvetona voi-
daan kuitenkin todeta, ettd perustuslain mukaan
presidentti johtaa ulkopolitiikkaa, presidentinvaa-
leissa ehdokkaat lupaavat hyodyntdd aktiivisesti
valtaoikeuksiaan, mutta tosiasiassa presidentti on
jo nyt ulkopolitiikassa heikko, selkedsti hallituk-
selle alisteinen, toimija. Hallitus johtaa ulkopoli-
tiikkaa, ei presidentti.

Onko rajanveto Eurooppa-politiikan ja
ulkopolitiikan kesken mahdollista?

Kolmas ja ehdottomasti suurin haaste ja kidytinnon
ongelma liittyy Eurooppa-politiikan sekd muiden
ulkopolitiikan asioiden viliseen rajanvetoon. On-
gelma on ennemmin poliittinen kuin hallinnollinen
tai oikeudellinen. Eli EU-asiat, mukaan lukien

UTP, sekd muut ulkopolitiikan kysymykset voi-
daan toki yleensi erottaa hallinnollisesti ja oikeu-
dellisesti toisistaan (onhan valtionhallinnossa sitd
varten pitevid henkilostdd), mutta poliittisesti nii-
den erottaminen on hankalampaa. Télld tarkoite-
taan ennen kaikkea siti, etti Eurooppa-poliittisten
asioiden ja muiden ulkosuhteiden kysymysten véa-
lilld on vahva linkitys. Erityisen hankalaa on tehda
selked rajanveto EU:n ulko- ja turvallisuuspolitii-
kan sekd muiden ulkopolitiikan asioiden kesken.

Perustuslain laadintavaiheessa tihdn problema-
tiikkkaan kiinnitettiin ylldttdvdn vihdan huomiota.
Jako EU-asioihin ja perinteiseen ulkopolitiikkaan
vaikutti ehkd vihemmén ongelmalliselta 1990-1u-
vun lopulla kuin vuosikymmen my6hemmin. Ny-
kyddn EU:n ulkopolitiikka kattaa sotilaallisen ulot-
tuvuuden nopean kehittymisen lisidksi esimerkiksi
aikaisempaa kunnianhimoisemman tavoitteen
koordinoida jdsenvaltioiden kantoja. Unionin kaut-
ta hoidetaan yhd enenevi joukko niistd suhteista,
jotka aiemmin perustuivat yksittdisten jisenmaiden
kahdenkeskiseen vuorovaikutukseen EU:n ulko-
puolisten maiden kanssa. Suomen kohdalla paras
esimerkki on Vendjid. EU:n Veniji-politiikka on
olennaisesti tiivistynyt 1990-luvulta ldhtien, ja
ndin ollen Suomen oma, kahdenkeskinen Veniji-
politiikka on aiempaa tiiviilmmin sidoksissa unio-
nin Vendji-politiikkaan.

Lissabonin sopimuksen myd&td EU saa lisdksi
oman “presidentin” eli Eurooppa-neuvoston pu-
heenjohtajan sekd “ulkoministerin™, jonka viralli-
nen titteli on nykykdytintdd vastaavasti ulkoasioi-
den ja turvallisuuspolitiikan korkea edustaja. Pe-
rustettavat uudet virat ilmentdvit unionin pyrki-
mystd johdonmukaistaa ulko- ja turvallisuuspoli-
tiikkkaansa. Vaikka unionin ulkopolitiikan tehok-
kuudesta voidaan olla montaa mieltd, on ilmeisti,
ettd jatkossa on entistd vaikeampaa tehdi yksiselit-
teistd erottelua EU-asioiden, UTP-asioiden, ja
muiden ulkopolitiikan kysymysten vélilla (ks.
my0s Tiilikainen ja Blomberg 1998; Ojanen 2001,
170-171; Tiilikainen 2002, 12-13; 2006, 2007;
UaVM 13/2006, 9; Nousiainen 2008, 48).

Mikdili ulkopolitiikan asioista erotetaan vain se
joukko, jolla ei ole kytkostd Euroopan unioniin,
jad jdljelle vain erittdin pieni ja vihdmerkityksinen
osa asioita. Onkin loogista, ettd presidentti on ni-
menomaan tihdn rajanvedon vaikeuteen nojaten
pyrkinyt oikeuttamaan rooliaan EU-politiikassa ja
erityisesti UTP-asioissa. Jotta presidentti kykenee
aidosti johtamaan ulkopolitiikkaa, tulee hdnen olla
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aktiivinen toimija my0s Eurooppa-politiikassa tai
ainakin unionin ulkosuhteiden saralla. Kuten presi-
dentti Halonen asian tiivistdd: “Ei sellaista mah-
dollisuutta ole, ettd joku kasittelisi ulko- ja turval-
lisuuspolitiikkaa olematta millddn tavalla yhtey-
dessd Euroopan unioniin. EU tulee kaikesta lipi.
Suomi on kaikessa osa EU:ta.”?” Taméi on puoles-
taan lisdnnyt jdnnitteitd asioiden valmistelussa ja
piidtoksenteossa. Yhtddltd on selvid, ettd president-
ti on pyrkinyt aktiivisesti osallistumaan UTP-asioi-
den ja osin muunkin Eurooppa-politiikan muotoi-
luun. Toisaalta hallitus on omaksunut kidytintoja,
joiden tarkoituksena tai sivutuotteena on presiden-
tin marginalisoiminen niin asioiden valmistelussa
kuin itse piddtoksenteossa. Presidentti tarrautuu
valtansa rippeisiin hallituksen (ja eduskunnan)
puolustaessa reviiriddn. Torméyksiltd ei voi vilt-
tyd.

Ennen kaikkea erottelu ei titen ole jarkevid val-
mistelun ja piitoksenteon yhtendisyyden kannalta.
Kun asian prosessoinnin eri vaiheissa hallituksella
ja presidentilld on eri toimivaltuudet tai rooli (tai
eridvit késitykset omista toimivaltuuksistaan), on
tamd omiaan hankaloittamaan ja monimutkaista-
maan asian késittelyd. Edellisessd osassa kuvatut
esimerkit kriisinhallintalaista, Itdvalta-boikotista ja
Venédji-suhteiden hoidosta osoittavat hyvin tdmin
ongelman kdytdnnon ulottuvuuden. Vastaavia on-
gelmia ilmenee mitd todenndkoisimmin myds jat-
kossa, riippumatta siitd kuinka tiivistd vuoropuhelu
presidentin ja hallituksen kesken on. Lisédksi voi-
daan aiheellisesti kysyi, kenen etua toimivaltakiis-
tat palvelevat. Toimivaltaongelmien ratkaisemiseen
kiytettivda energia olisi jarkevimpidd kohdentaa
politiikan sisdltokysymyksiin.

Ehdotus perustuslain uudistamiseksi:
ulkopolitiikka hallituksen toimivaltaan

Nykyiseen ulkopolitiikan yhteisjohtajuuteen liittyy
useita ongelmia. Niistd painavimpia ovat riitojen-
ratkaisumenettelyn puuttuminen, presidentin han-
kala asema hallituksen valmistelukoneistosta riip-
puvaisena ulkopolitiikan johtajana ja yhd vaikeam-
maksi kidyvi rajanveto hallituksen toimivaltaan 14-
hes kokonaan lukeutuvan Eurooppa-politiikan seka
yhteistoimintavelvoitteen piiriin lukeutuvan muun
ulkopolitiikan kesken. Kun niiti tekijoitd tarkas-
tellaan kokonaisuutena, on loogisin ja pitkidn tdh-
tdimen kannalta jarkevin vaihtoehto ulkopolitiikan
siirtiminen yksin hallituksen toimivaltaan. Toinen

vaihtoehto olisi EU-asioiden, mukaan lukien UTP
sekd perussopimusten muuttaminen, rajaaminen
nykyistd yksiselitteisemmin pelkidstdidn hallituksen
toimivaltaan lukeutuviksi. Tdméd ei kuitenkaan
poistaisi Eurooppa-politiikan ja muun ulkopolitii-
kan vilisen rajanvedon ongelmaa. Riitojenratkai-
sumenettelyn kirjaaminen perustuslakiin puoles-
taan selkeyttdisi presidentin ja hallituksen vélistd
vallanjakoa, mutta samalla se toisi tarpeettomia
jéannitteitd yhteisjohtajuuteen.

Ulkopolitiikan siirtdmiselld yksin hallituksen
toimivaltaan olisi kolme selkedn myonteistad vaiku-
tusta. Ensinnékin se yhtendistdisi Suomen ulkopo-
litiikkaa keskittdmallad kaiken ulkopolitiikan yhden
toimijan alaisuuteen. Néin viltyttiisiin seki toimi-
valtakiistoilta ettd mahdollisten kantojen erimieli-
syyksien aiheuttamilta hankaluuksilta. Toisten val-
tioiden tai muiden ulkomaisten toimijoiden olisi
samoin helpompaa hahmottaa, kuka Suomen EU-
politiikasta ja ulkopolitiikasta vastaa. Kuten ulko-
asiainvaliokunta (UaVM 13/2006, 8) on vaatinut:
”Suomella tulee olla yksi ja yhtendinen ulkopoli-
tiikka.” Liséksi uudistus mahdollistaisi Suomen
nopeamman reagoinnin toimintaymparistossi ta-
pahtuneisiin muutoksiin, kun hallituksen tai pai-
ministerin ei tarvitsisi koordinoida asiaa presiden-
tin kanssa.

Toiseksi uudistus demokratisoisi paitoksente-
koa ankkuroimalla koko ulkopolitiikan eduskun-
nalle vastuullisen hallituksen toimivaltaan. Tdssé
kohdin uudistus vahvistaisi jo tapahtunutta kehi-
tystd, jossa eduskunta on saanut entisti vahvem-
man jalansijan maamme ulkosuhteiden hoidossa.
Hallitus informoi eduskuntaa ja erityisesti sen ul-
koasiainvaliokuntaa ulkopolitiikasta, ja lisiksi EU-
politiikan “’siivelld” eduskuntaan tulee paljon myos
varsinaisen Eurooppa-politiikan ulkopuolisia ulko-
ja turvallisuuspoliittisia asioita. (Jadskinen 2000;
Nousiainen 2006; Raunio 2007).?® Presidentti vali-
taan toki suorilla vaaleilla, mutta valintansa jil-
keen hién ei ole vastuussa toimistaan oikeastaan
kenellekdidn. Hallituksen on taas aina nautittava
eduskunnan luottamusta.

Kolmanneksi se tervehdyttdisi suomalaista poli-
tiikkkaa normalisoimalla ulkopolitiikan muihin po-
litiikkan lohkoihin rinnastettavaksi alaksi. Puolueet
eivit endd voisi piiloutua presidentin tai yhteistoi-
mintalausekkeen seldn taakse, vaan joutuisivat
kantamaan selkedammin vastuun ulkopolitiikasta ja
tarjoamaan vaaleissa kansalaisille kilpailevia vaih-
toehtoja harjoitettavasta politiikasta. Tédssd kohdin
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on syytd palauttaa mieleen kansalaisten etdantymi-
nen politiikasta, josta ehki selkein osoitus on lihes
yhtdjaksoisesti 1970-luvun lopulta alkaen laskenut
eduskuntavaalien dénestysprosentti.

Yhteenvetona totean presidentin ulkopoliittisen
vallan karsimisen olevan selkedsti paras ratkaisu
ulkopolitiikan péidtoksentekojirjestelmédn uudista-
miseksi. On helppoa yhtyé aikaisemman selvityk-

VITTEET

! Artikkeli on lyhennetty ja muokattu versio oikeusmi-
nisteriolle laatimastani selvityksestd Suomen ulkopoliittisen
padtoksentekojdrjestelmédn toimivuudesta (Raunio 2008).
Haluan kiittdéd kaikkia haastateltavia, joista useat vield var-
sinaisten haastattelujen jdalkeen avuliaasti vastasivat tarken-
taviin kysymyksiini. Antero Jyrinki, Jaakko Nousiainen,
Tuomas Ojanen, Heikki Paloheimo, Tarja Seppa ja Matti
Wiberg lukivat selvityksen alustavan version. Esitédn heille
lampimat kiitokseni hyodyllisistd ja tarkkanédkoisistd kom-
menteista. Lisdksi haluan kiittd4 niitd henkiloitd, jotka kom-
mentoivat alustustani Perustuslain muutostarpeet -asiantun-
tijaseminaarissa Sidtytalolla 19.5.2008.

2 Suomen perustuslaki 11.6.1999/731.

3 Perustuslaissa hallituksesta kiytetidin termié valtioneu-
vosto. Tdssd artikkelissa hallitus ja valtioneuvosto esiinty-
vit toistensa synonyymeina.

+ Lahetekeskustelu 10.-11.2.1998 (PTK 4/1998, PTK
5/1998), ensimmadinen kisittely 2.2.1999 (PTK 195/1998),
toinen kasittely 3.2.1999 (PTK 196/1998), kolmas kisittely
10.2.1999 (PTK 200/1998); LIL 1/1999: ldhetekeskustelu
13.4.1999 (PTK 6/1999), ainoa kisittely 1.6.1999 (PTK
28/1999).

5 Keskusteluissa kiytetyistd argumenteista, ks. Saraviita
(2000, 33-45) ja Raunio (2008).

¢ Yhteisjohtajuuden tutkiminen on laiminlyéty. Politiikan
tutkijat eivit ole tuottaneet asiasta yhtdédn tutkimusta, kun
taas oikeustieteilijdt ovat kirjoituksissaan eritelleet yhteis-
johtajuutta enemmaén lakipykdlien tulkinnan kuin kdytdnnon
toiminnan arvioinnin nidkokulmasta. Hallitus tai eduskunta
eivit myoskddn ole ainakaan julkisesti kartoittaneet jérjes-
telmén toimivuutta, pois lukien kaksi vuotta perustuslain
voimaantulon jilkeen laadittu, 1dhinné kdytannon yhteistyo-
muotoihin keskittynyt selvitys (Tiilikainen 2002, 2003; Oi-
keusministerio 2002), sekéd ulkoasiainvaliokunnan vuonna
2006 tekemd, samoin kdytinnon yhteistoimintamuotoihin
keskittynyt selvitys (UaVM 13/2006).

7 Valtioneuvoston ohjeséinto 3.4.2003/262, 26 §.

8 Lissabonin sopimus (artikla 48) muuttaa tilannetta va-
kinaistamalla ns. konventtimenettelyn (tavanomainen tar-
kistusmenettely), mutta tdmé uudistus ei suoraan vaikuta
presidentin ja hallituksen valtasuhteisiin. Tosin niin tavan-
omainen tarkistusmenettely kuin varsinkin samassa artik-
lassa madritellyt yksinkertaistetut tarkistusmenettelyt tuovat

sen johtopiitokseen, jonka mukaan “uuden perus-
tuslain mukaista ulko- ja turvallisuuspoliittista
johtamisjérjestelmid voi pitdd erdédnlaisena “mur-
rosajan’ jarjestelmind.” (Tiilikainen 2002, 13). Ul-
kopoliittisen johtajuuden siirtaminen hallitukselle
kansanvaltaistaisi ja yhtendistdisi Suomen Euroop-
pa-politiikkaa ja ulkosuhteiden hoitoa seki terveh-
dyttdisi muutoinkin poliittista elimddmme.

eduskunnan vahvemmin mukaan prosessiin. Ks. Euroopan
unionista tehdyn sopimuksen ja Euroopan unionin toimin-
nasta tehdyn sopimuksen konsolidoidut toisinnot, Euroopan
unionin neuvosto, Bryssel 30.4.2008. Sopimuksen voi-
maanastuminen on titéd kirjoitettaessa epdvarmaa. Sopimuk-
sen kohtalo ei kuitenkaan vaikuta timin artikkelin johto-
paatoksiin.

° EU:n perussopimusten muuttaminen on ollut joko suo-
raan tai vilillisesti unionin ja Eurooppa-neuvoston esityslis-
talla lihes koko Suomen EU-jdsenyyden ajan.

10 Perustuslakia valmisteltaessa painotettiin joustavuutta
ja néhtiin tarkoituksenmukaisena, ettei yhteistoiminnan
muodoista sdddetd turhan yksityiskohtaisesti laeilla. Yhteis-
johtajuuden haluttiin pikemminkin ajan oloon 16ytdvén
omat toimintamallinsa. Ks. HE 1/1998, 47; Tasavallan pre-
sidentin ja valtioneuvoston yhteistoiminta ulkopolitiikan
johtamisessa, Valtioneuvoston kanslia 3.3.2000, tiedote
45/2000; Kulovesi (2000, 518).

' Valtioneuvoston ohjesiinto 3.4.2003/262, 25 §.

12 Laki valtioneuvostosta 28.2.2003/175, 24 §: "Ulko- ja
turvallisuuspolitiikkaa kisittelevin ministerivaliokunnan ja
tasavallan presidentin yhteinen kokous. Ulko- ja turvalli-
suuspolitiikkaa késittelevd ministerivaliokunta voi kokoon-
tua yhdessé tasavallan presidentin kanssa.”

3 TP-UTVA:n rooliin ja tydjirjestykseen liittyneistd jan-
nitteistd uuden perustuslain astuttua voimaan, ks. Uimonen
(2001, 327-337).

4 Tdmin ns. “kahden lautasen ongelman” syntyvaiheista
ks. esim. Jyrédnki (1997; 2006, 146150, 164), Meres-Wuori
(1998, 328-332), ja Nousiainen (2006, 288-289, 327-328).
Valtioneuvoston ohjesddnnon (3.4.2003/262, 3 § 5) mukaan
”Suomen edustautuminen Eurooppa-neuvoston kokouksis-
sa, valtion- tai hallitusten paédmiesten epavirallisissa tapaa-
misissa sekd valtion- tai hallitusten padamiesten kokoonpa-
nossa kokoontuvassa neuvostossa” kuuluu valtioneuvoston
yleisistunnossa ratkaistaviin asioihin.

!5 Eurooppa-neuvoston kokousta ennen TPK ilmoittaa
hallitukselle presidentin osallistuvan kokoukseen “’kisiteltd-
essd hidnen toimivaltaansa kuuluvia asioita.” Tdmain jdlkeen
hallitus pdittdd, ettd Suomea edustaa Eurooppa-neuvoston
kokouksessa presidentti “antamansa ilmoituksen mukaises-
ti” sekd padministeri ja mahdollisesti ulkoministeri. Kay-
tdnto sai alkunsa Tarja Halosen presidenttikauden ensim-
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mdisen Eurooppa-neuvoston yhteydessd. TPK:n kirjeessd
“vahvistettiin” Halosen osallistuvan Lissabonin huippuko-
koukseen, mutta hallituksen mukaan presidentti ei voinut
vahvistaa osallistumistaan, koska Suomen edustuksesta
paattdd hallitus. Ndin ollen pdddyttiin muotoiluun, jonka
mukaan presidentti ilmaisee aikeensa osallistua kokouk-
seen. Ks. Jaakko Hautamiki, "Halosen matkasta tuli arvo-
valtakiista”, Helsingin Sanomat 18.3.2000.

1© EU:n perustuslakisopimuksen kisittelyn yhteydessi
eduskunta edellytti hallituksen tiedottavan Eurooppa-neu-
voston kokouksista eduskuntaa myos kirjallisesti. Tédtd me-
nettelyd on noudatettu joulukuusta 2006 ldhtien (UaVM
6/2008, 9).

17 Oikeuskansleri totesi piétoksessin, ettd Lipposen oli-
si pitidnyt olla ennen piitoksentekoaan yhteydessd presi-
denttiin asian kuuluttua presidentin ulkopoliittiseen toimi-
valtaan. Ahtisaari ei kuitenkaan jilkikéteen kyseenalaistanut
Lipposen péitostd. Ks. Oikeuskanslerin péitos 25.5.2000,
130/1/00.

18 Ks. esimerkiksi Heikki Aittokoski ja Petteri Tuohinen,
”Suomen johdossa ristivetoa EU-puheenjohtajuuden hoi-
dosta”, Helsingin Sanomat 15.6.2006.

1 Erimielisyydet ilmenivit esimerkiksi joulukuussa 2007
jarjestetyn EU-Afrikka — huippukokouksen yhteydessd
(Meres-Wuori 2008, 113).

20 Esimerkiksi Tasavallan presidentti Tarja Halosen puhe
vuoden 2008 valtiopdivien avajaisissa, 5.2.2008.

! Presidentin ja hallituksen nikemyserot ovat vain har-
voin vuotaneet tiedotusvilineiden kautta kansan tietoisuu-
teen. Esimerkkind mainittakoon maaliskuussa 2008 tehty
pddtds Suomen osallistumisesta Naton nopean toiminnan
joukkoihin (NRF). Ks. ”Ulkopolitiikan kaksoisjohtajuus he-
rittdd voimistuvaa arvostelua”, Helsingin Sanomat 16.3.
2008.

22 Hallituksen esityksessd (HE 1/1998, 108—109) koros-
tettiin, ettd presidentin pédtettdviksi tulevat asiat valmistel-
laan paddsddnnon mukaan valtioneuvostossa. Presidentilld ei
siten voi olla timdn valmistelun kanssa kilpailevaa omaa
valmistelukoneistoa. Siten esimerkiksi tasavallan presiden-
tin kanslian tehtdvi rajautuu ldhinnd presidentin kdytdnnon
toimien avustamiseen, presidentin hallintoasioiden hoitami-
seen ja hinen tarvitsemiensa henkilokohtaisten palvelujen
jarjestimiseen. ... Tasavallan presidentin kansliaa voidaan
puolestaan luonnehtia presidentintoimeen kuuluvissa tehté-
vissd avustavaksi hallinnolliseksi yksikoksi, jossa tulee —
myos presidentin toimesta — tehtdviéksi erilaisia esimerkiksi
hallinnollisia ratkaisuja.” Ks. myos Laki tasavallan presi-
dentin kansliasta 8.12.1995/1382.

» Tasavallan presidentin kansliassa tyoskenteli loppu-
vuodesta 2007 71 henkilod. Luku sisédltdad kansliapaillikon
johtaman kabinetin seki kanslian tukipalvelut kuten hallin-
to-, virasto- ja kiinteistopalvelut seki siivous- ja toimitila-

palvelut. Ulkoministeridssi tyoskenteli samaan aikaan 996
henkil6d ja VNK:ssa 243 henkil64, joista 23 oli sijoitettuna
EU-sihteeristoon.

2 Jyrdnki (2000a, 39; ks. my6s 2000b, 206) ennusti uu-
den perustuslain toimeenpanon aikoihin, ettd “kokonaisase-
telmassa presidentin tehtdvd ulkopolitiikassa painottunee
aktivismin sijasta helposti valvonta-, hidastamis- ja estdmis-
vallan suuntaan.” Kdytdnnossd samoin sanamuodoin enna-
koi presidentin tulevaa ulkopoliittista roolia myds Nousiai-
nen (2001, 107).

% Presidentin lehdistopéillikon Eila Nevalaisen mukaan
presidentti padttaa itse matkakohteistaan (tosin konsultoi-
den asiassa ulkoministerioté ja hallitusta) ja vierailuissa on
aina my0s ulkopoliittinen ndkokulma”. Ks. "Matkakohteet
presidentin ulkopoliittinen tyokalu” ja “Presidentin ulko-
maanvierailujen kohteet eivit juuri ole muuttuneet”, Turun
Sanomat 11.4.2008.

% Ks. Kimmo Sasin kirjallinen kysymys (kk 837/2004),
Tasavallan presidentin velvollisuus johtaa ulkopolitiikkaa
yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa, joka liittyi presi-
dentti Halosen YK:n yleiskokouksessa 21.9.2004 pitimién
Suomen puheenvuoroon. Paidministeri Vanhanen totesi vas-
tauksessaan Sasin kysymykseen seuraavaa: ”Ulkoasiainmi-
nisterio osallistui keskeiselld tavalla tasavallan presidentin
yleiskokouksessa pitdmén puheen valmisteluun. Ulkoasiain-
ministeri oli presidentin mukana my6s yleiskokousvaltuus-
kunnassa New Yorkissa ja osallistui puheen viimeistelyyn.
Puhetta ei kisitelty valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspo-
liittisessa ministerivaliokunnassa. Ministerivaliokunnan ja
tasavallan presidentin yhteisissd kokouksissa kisitellddn
Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikan asiallisia toiminta-
linjauksia ja kannanottoja, ei yksittdisid puheita. Yleisko-
kouspuheesta ei kidyty myoskdidn neuvotteluja padministerin
kanssa. Tasavallan presidentin YK:n yleiskokouksessa il-
maisema Irak-kanta oli aiemmin omaksutun linjauksen mu-
kainen. Sekd tasavallan presidentti ettd pdaministeri infor-
moivat toisiaan etukiteen merkittdvistd puheenvuoroistaan
saattamalla puheet ennakkoon toistensa tietoon. Hyviksyn-
tad yksittéiselle puheelle ei tdlla menettelylld haeta.”

27 Arto Astikainen, “Presidentti ei voi olla reservissi”,
Helsingin Sanomat 24.12.2003.

28 Perustuslain 97 § antaa ulkoasianvaliokunnalle kéytén-
nossd rajattoman tiedonsaantioikeuden ulko- ja turvallisuus-
politiikkaa koskevista asioista. Hallituksen selvitykset ja
valiokunnan omat selvityspyynnot ja lausunnot seké asian-
tuntijoiden kuulemiset ovat pitkilti johtaneet siihen, ettd
eduskunta harjoittaa ulkopolitiikassa samanlaista parlamen-
taarista valvontaa kuin muillakin politiikan lohkoilla. Halli-
tusten valiokunnalle tuottamien selvitysten méérd on lisdén-
tynyt vuosien saatossa. Lisdksi selvitysten aiheet ovat ja-
kautuneet entistd useammalle ulkopolitiikan osa-alueelle.
(Pitkénen 2006)
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LAHTEET

Haastattelut

Anne Huhtamiki, ldhetystoneuvos, UM, 2.5.2008

Pdivi Kairamo-Hella, tasavallan presidentin ulkopoliittinen
neuvonantaja, TPK, 8.5.2008

Pdivi Kaukoranta, yksikon piéllikko, lainsddddntoneuvos,
UM, 28.4.2008

Markku Lampinen, Eurooppakirjeenvaihtajan sijainen, UM,
2.5.2008

Jari Luoto, EU-asioiden valtiosihteeri, VNK, 29.4.2008

Markus Lyra, alivaltiosihteeri (ulko- ja turvallisuuspolitiik-
ka sekd lehdisto- ja kulttuuriasiat), UM, 25.4.2008

Teija Tiilikainen, poliittinen valtiosihteeri, UM, 28.4.2008

Erkki Tuomioja, kansanedustaja ja ulkoministeri (2000—
2007), 22.4.2008

Helena Tuuri, EU-asioiden alivaltiosihteeri, VNK, 24.4.
2008

Jarmo Viinanen, kansliapaillikko, TPK, 29.4.2008

Eduskunnan, hallituksen, ja EU:n asiakirjat

Euroopan unionista tehdyn sopimuksen ja Euroopan unio-
nin toiminnasta tehdyn sopimuksen konsolidoidut toisin-
not, Euroopan unionin neuvosto, Bryssel 30.4.2008 (si-
sédltdd Lissabonin sopimuksen tuomat muutokset; ks.
Lissabonin sopimus Euroopan unionista tehdyn sopimuk-
sen ja Euroopan yhteison perustamissopimuksen muutta-
misesta, allekirjoitettu Lissabonissa 13 pdivind joulukuu-
ta, Euroopan unionin virallinen lehti 2007/C 306/01,
17.12.2007).

Hallituksen esitys Eduskunnalle uudeksi Suomen Hallitus-
muodoksi (HE 1/1998 vp).

Hallituksen esitys laiksi sotilaallisesta kriisinhallinnasta ja
erdiksi sithen liittyviksi laeiksi (HE 110/2005 vp).

Hallituksen esitys Eduskunnalle Euroopan unionista tehdyn
sopimuksen ja Euroopan yhteison perustamissopimuksen
muuttamisesta tehdyn Lissabonin sopimuksen hyviksy-
misestd ja laiksi sen lainsddddnnon alaan kuuluvien maa-
rdysten voimaansaattamisesta (HE 23/2008 vp).

Laki tasavallan presidentin kansliasta 8.12.1995/1382.

Laki valtioneuvostosta 28.2.2003/175.

Lepéddmassd oleva ehdotus Suomen perustuslaiksi (LJL
1/1999).

Oikeusministerio. 2001. Uuden perustuslain seurantaraport-
ti I: katsaus perustuslakiuudistuksen toimeenpanoon ajal-
ta 1.3.2000-28.2.2001.

Oikeusministerio. 2002. Selvitys perustuslakiuudistuksen
toimeenpanosta. Perustuslain seurantatyéryhmén mietin-
to. Oikeusministerion tyéryhmdmietintdjd 2002:7.

Perustuslakivaliokunnan lausunto 7/2003 (PeVL 7/2003 vp
— VNS 2/2003 vp). Valtioneuvoston selonteko konventin
tuloksista ja valmistautumisesta hallitusten viliseen kon-
ferenssiin.

Perustuslakivaliokunnan lausunto 54/2005 (PeVL 54/2005
vp — HE 110/2005 vp). Hallituksen esitys laiksi sotilaalli-
sesta kriisinhallinnasta ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi.

Perustuslakivaliokunnan lausunto 36/2006 (PeVL 36/2006
vp — HE 67/2006 vp). Hallituksen esitys Euroopan perus-
tuslaista tehdyn sopimuksen hyviksymisesti ja laiksi sen
lainsdddannon alaan kuuluvien médrdysten voimaansaat-
tamisesta.

Perustuslakivaliokunnan lausunto 13/2008 (PeVL 13/2008
vp — HE 23/2008 vp). Hallituksen esitys Euroopan unio-
nista tehdyn sopimuksen ja Euroopan yhteison perusta-
missopimuksen muuttamisesta tehdyn Lissabonin sopi-
muksen hyviksymisestd ja laiksi sen lainsddddnnon alaan
kuuluvien méérdysten voimaansaattamisesta.

Perustuslakivaliokunnan mietinté 10/1994 (PeVM 10/1994
vp — HE 318/1994 vp). Perustuslakivaliokunnan mietintd
n:o 10 hallituksen esityksestd Euroopan unionin jisenyy-
den vuoksi tehtidvistd muutoksista valtiopdivdjdrjestyk-
seen ja valtioneuvostosta annettuun lakiin.

Perustuslakivaliokunnan mietintd 10/1998 (PeVM 10/1998
vp — HE 1/1998 vp). Hallituksen esitys uudeksi Suomen
Hallitusmuodoksi.

Suomen perustuslaki 11.6.1999/731.

Suuren valiokunnan lausunto 2/2006 (SuVL 2/2006 vp —
VNS 6/2005 vp). Valtioneuvoston selonteko Euroopan
unionin perustuslakisopimuksesta.

Suuren valiokunnan lausunto 1/2008 (SuVL 1/2008 vp —
HE 23/2008 vp). Hallituksen esitys Euroopan unionista
tehdyn sopimuksen ja Euroopan yhteison perustamisso-
pimuksen muuttamisesta tehdyn Lissabonin sopimuksen
hyviksymisestd ja laiksi sen lainsddddnnon alaan kuulu-
vien médrdysten voimaansaattamisesta.

Tasavallan presidentin ja valtioneuvoston yhteistoiminta ul-
kopolitiikan johtamisessa. Valtioneuvoston kanslia 3.3.
2000, tiedote 45/2000.

Tadysistuntojen istuntopoytikirjat: PTK 4/1998 vp, PTK
5/1998 vp, PTK 195/1998 vp, PTK 196/1998 vp, PTK
200/1998 vp, PTK 6/1999 vp, PTK 28/1999 vp.

Ulkoasiainvaliokunnan lausunto 6/1998 (UaVL 6/1998 vp
— HE 1/1998 vp). Hallituksen esitys 1/1998 vp uudeksi
Suomen Hallitusmuodoksi.

Ulkoasiainvaliokunnan mietintd 2/2006 (UaVM 2/2006 vp
— VNS 6/2005 vp). Valtioneuvoston selonteko Euroopan
unionin perustuslakisopimuksesta.

Ulkoasiainvaliokunnan mietinté 13/2006 (UaVM 13/2006
vp — HE 67/2006 vp). Hallituksen esitys Euroopan perus-
tuslaista tehdyn sopimuksen hyviksymisesti ja laiksi sen
lainsdddannon alaan kuuluvien médrdysten voimaansaat-
tamisesta.

Ulkoasiainvaliokunnan mietinté 6/2008 (UaVM 6/2008 vp
— HE 23/2008 vp). Hallituksen esitys Euroopan unionista
tehdyn sopimuksen ja Euroopan yhteison perustamisso-
pimuksen muuttamisesta tehdyn Lissabonin sopimuksen
hyviksymisesti ja laiksi sen lainsdddidnnon alaan kuulu-
vien midrdysten voimaansaattamisesta.

Valtioneuvoston ohjeséddnto 3.4.2003/262.
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