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Yhdysvaltain kongressi ja poikkeustilanteet

ANNA KRONLUND

Presidentiaalisten ja parlamentaaristen jarjestelmien
tarkastelu on yksi nykyisen politiikan tutkimuksen
keskeisistd kysymyksistd. Vaitoskirjatutkimuksessani
lahestyn titd kysymysta tarkastelemalla, minkélaisia
poikkeustilaan liittyvid eroja ja yhtéldisyyksid voidaan
erottaa parlamentaarisen ja presidentiaalisen vallan
nikokulmasta katsottuna erilaisten historiallisesti ja
poliittisesti relevanttien esimerkkien kautta. Viditos-
kirjassa Parliamentary Oversight of the Exceptional
Situations in a Presidential System: Debating the Re-
assertion of the Constitutional Powers of the US Cong-
ress analysoidaan Yhdysvalloissa 1970-luvun alussa
ja syyskuun 11. pdivin 2001 terroristi-iskun jialkeen
kaytyjd keskusteluja suhteessa Weimarin Saksan vuo-
den 1919 perustuslaista ja erityisesti sen artiklasta
48 kdytyihin keskusteluihin.

Erilaiset sota- ja poikkeustilanteet ovat poliittises-
ti mielenkiintoisia ja merkittavid tutkimuskohteita,
koska ne tuovat selvyyttd sithen, miten toimivaltuuk-
sia voidaan tarvittaessa auktorisoida toimeenpano-
vallalle, mutta samanaikaisesti niiden tulee olla par-
lamentaarisesti kontrolloitavissa. Yleisesti ottaen
erilaisiin poikkeustiloihin voidaan varautua mairit-
telemalld perustuslakiin poikkeustilaa koskeva py-
kild (kuten tehtiin esimerkiksi vuoden 1919 Weima-
rin perustuslaissa) tai hyvaksymalld uutta lainsda-
ddntod (kuten on tehty esimerkiksi Yhdysvalloissa).

Poikkeustilaa koskevat keskustelut tulivat uudel-
leen tarkastelun keskioon Yhdysvalloissa syyskuun
11. pédivan 2001 terroristi-iskun jilkeen. Yhdysvaltain
perustuslaissa ei ole mitddn varsinaista poikkeusti-
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lanteita koskevaa mainintaa, lukuun ottamatta ha-
beas corpus -provisiota. Siten mielesténi oli tarkoi-
tuksenmukaista tarkastella, miten poikkeustilasta on
kiyty keskustelua aiemmin Yhdysvalloissa. Histori-
allisia esimerkkeja erilaisista poikkeustilanteista ovat
muun muassa presidentti Franklin D. Rooseveltin
julistama poikkeustila vuonna 1933 ja New Dealiin
liittyvit keskustelut tai presidentti Harry S. Truma-
nin julistama poikkeustila koskien Korean sotaa
1950-luvun alussa, vain muutamia esimerkkejd mai-
nitakseni. Tutkimukseni kannalta olennaisia olivat
kuitenkin 1970-luvun alun Yhdysvaltain kongressis-
sa kaydyt keskustelut, jolloin kongressi pyrki maa-
rittelemddn tarkemmin presidentin ja kongressin
toimivaltaa erilaisissa sota- ja poikkeustilanteissa ja
erityisesti palauttamaan kongressin perustuslaillisen
auktoriteetin, kuten se itse katsoi tarkoituksenmu-
kaiseksi.

Etenkin ulkopolitiikkaan liittyvissd asioissa pre-
sidentin vallan voidaan katsoa kasvaneen Yhdysval-
loissa Franklin D. Rooseveltin presidenttiydesti
lihtien. Kongressi ei ole kuitenkaan jéttianyt reagoi-
matta tdhdn kehitykseen. Lainsddddnnolld, kuten the
War Powers Resolution (P.L.93-148, 1973) ja the Na-
tional Emergencies Act (P.L.94-412, 1976), se on pyr-
kinyt maéritteleméddn presidentin valtaa ja lisddmadn
kongressin omia mahdollisuuksia osallistua paatok-
sentekoon. Tutkimuksessani analysoidaan etenkin
kongressin edustajien omia tulkintoja kongressin
suhteesta toimeenpanovaltaan ja kongressin valtaan
poikkeustilanteissa sekd sitd, miten edelld mainitut


https://www.c-info.fi/info/?token=0AposcwGyJAF_inW.dQ5hDER4vQnqfJH2cphK0Q._uqkdDikZJV27V0lVtopwIM5BTdVkahbHYFM7qAc2KLoOfNJdUdT-YG2l5DPQVu9LC83MA-HGtTL1rCo5gkb-M6nlDfDdZO-cN5qHkP5Ehf0_IiAmJApeouJcpEEj_AQa3paDPsaQEYsAAspZ4E7O5uHWGw1kk5XkZPaFIYkq8Vtx-ecCCOyBI3KqvyHSmHCmaqEthDEG1rzdavRp_7TPhIE7l_eH8Re

160

Anna Kronlund

lait onnistuivat tarkoituksessaan vahvistaa kongres-
sia instituutiona. Yhdysvallat on tyyppiesimerkki
presidentiaalisesta jirjestelmastd. Tutkimuksessani
pyrin kuitenkin tarkastelemaan presidentin ja kon-
gressin vilistd suhdetta nimenomaan kongressin
ndkokulmasta katsottuna.

Tutkimuksen kannalta olennaista ovat erilaiset
poliittiset taitekohdat, joita viitoskirjassani tarkas-
tellaan momentum-késitteen kautta.? Yhdysvaltain
perustuslain keskeinen periaate on vallanjakojirjes-
telmd, mutta tdmd ei tarkoita sitd, ettd toimeenpano-
ja lainsdaddantovallan vilinen suhde olisi muuttuma-
ton, vaan pikemminkin se on jatkuvassa liikkeess.
Siten erilaisten tilanteiden tulkinta ja médrittely on
keskeistd poliittisen toiminnan kannalta ajateltuna.
Momentumilla tarkoitetaan tdssd yhteydessd nimen-
omaan kongressin historiallista kddannekohtaa eli
yritystd palauttaa sen perustuslaillinen valta edelld
mainittujen keskustelujen kautta 1970-luvun alku-
puolella.

Erilaisiin poikkeuksellisiin tilanteisiin liittyy olen-
naisesti ajatus viliaikaisuudesta ja normaliteetin
palauttamisesta, ja siten keskeistd on ollut tehdd
selked ero poikkeuksen ja normaalin vilille. Poikke-
ustilanteilla viittaan tutkimuksessani nimenomaan
tietynlaiseen lainsddddnto- ja toimeenpanovallan
viliseen vastakkainasetteluun. Olennainen kisite
tyon kannalta on saksalaisen oikeusteoreetikon Carl
Schmittin Ausnahmezustand-Kisite eli poikkeustila.’

Historiallisena vertailukohtana ja toisenlaisena
esimerkkind poikkeustilaan liittyvdstd valtiosdadnto-
politiikasta véitoskirjassani tarkastellaan myos Wei-
marin vuoden 1919 perustuslain artiklasta 48 kay-
tyjd keskusteluja. Weimarin perustuslain artikla 48
on varmasti tunnetuin poikkeustiloja koskeva pyka-
14, jossa presidentille auktorisoitiin toimivaltaa poik-
keustilanteissa, kuten esimerkiksi mahdollisuus
kumota tiettyjen perusoikeuksien voimassa olo osit-
tain tai kokonaan. Tutkimuksessa artiklaa 48 ldhes-
tyttiin erityisesti Weimarin kansalliskokouksessa
(Nationalversammlung) kiytyjen keskustelujen kaut-
ta. Tarkoituksena oli osoittaa, miten perustuslakiin
voidaan siséllyttdd poikkeustilaa koskeva provisio ja
toisaalta taas, miten poikkeustilanteita voidaan kont-
rolloida erotuksena kisityksestd, jonka mukaan ar-
tikla 48 on nimenomaan esimerkki poikkeustilaval-
tuuksien problematisoinnista ja tietynlaisesta vda-
rinkdyton mahdollisuudesta.

Harold Laswellin vuonna 1936 julkaiseman kirjan
(Laswell 1936) otsikkoa lainatakseni politiikassa on

kyse myos siitd kuka saa mité, milloin ja miten. Ajan-
kohtainen poliittinen konteksti 1970-luvulla oli
merkittdavd Yhdysvaltain kongressin kannalta ajatel-
tuna. Vain tilanteessa, jossa molemmat puolueet
asettuivat kongressin tavoitteiden taakse, kongres-
silla oli mahdollisuus historialliseen kddnnekohtaan-
sa, joksi sitd keskusteluissa myos kutsuttiin. Vaikka
tutkimuksen tarkoituksena ei ollut kirjoittaa Yhdys-
valtojen historiaa sellaisenaan, poliittisen kontekstin
huomioiminen on olennaista, koska se tulee keskei-
sesti esille my6s kongressin debateissa. Esimerkiksi
1970-luvun alussa katsottiin, ettd kongressin ei tuli-
si hyviksyd uutta lainsdddidntod kuten the War Powers
Resolutionia, jonka katsottiin vaikuttavan keskeises-
ti presidentin toimivaltuuksiin heti Vietnamin sodan
jilkeen ja tilanteessa, jossa demokraatit olivat enem-
mistond kongressissa republikaanien hallitessa Val-
koista taloa. Toisaalta taas lakia kannattavien mie-
lestd ajankohta oli juuri oikea, koska presidentin
monopoli ulkopolitiikkaan liittyvissd asioissa oli
ilmeistd, ja uutta lainsdddantod kannatettiin yli puo-
luerajojen.

Tutkimukseni ldhtokohtana ei ollut tarkastella
instituutioita sellaisenaan vaan pikemminkin debat-
tien kautta analysoida kongressin ja presidentin vi-
lisen suhteen muotoutumista ja etenkin kongressin
jasenten omia tulkintoja siitd, minkélaisia mahdolli-
suuksia kongressilla on kontrolloida toimeenpano-
valtaa erilaisissa poikkeustilanteissa. Viitoskirjassa
painottunut Yhdysvaltain kongressin debattien reto-
rinen tutkimus erottaa sen vallitsevasta kongressin
tutkimuksesta. Yhdysvaltain jdrjestelmd on tietysti
presidentiaalinen, mutta vallanjakoon ja checks and
balances -periaatteeseen perustuvassa jirjestelmissi
kongressilla on olennainen rooli. Tutkimukseni lah-
tokohtana olikin osoittaa, ettd yhdistimalld poikkeus-
tilojen problematiikka keskusteluihin kongressin
mahdollisuuksista kontrolloida toimeenpanovaltaa
voidaan nostaa kokonaan uusi nikokulma valtiosddn-
topolitiikan tutkimukseen Yhdysvalloissa ja kongres-
sin asemaan presidentiaalisessa jarjestelmassd.

Keskeinen viite tutkimuksessani on Walter
Bagehotin (2001 [1867]) The English Constitution
-teoksessa esittdma ajatus, jonka mukaan nimen-
omaan debatin kautta parlamentilla on mahdollisuus
kontrolloida toimeenpanovaltaa. Myos kongressin
voidaan katsoa olevan erityinen puheenpitopaikka,
jossa debatilla on keskeinen osa lainsdddantoproses-
sissa.

Tutkimukseni ldhtokohtana on, ettd myos presi-
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dentiaalisessa, vallanjakoon perustuvassa jérjestel-
missd agendan esityksistd puhutaan puolesta ja
vastaan parlamentaarisen proseduurin mukaisesti.
Analysoitaessa kongressin mahdollisuuksia kontrol-
loida toimeenpanovaltaa parlamentaarisen pro-
seduurin noudattaminen seki ajankdyton ettd esi-
tyslistan hallinta ovat merkittavid. Kongressia on
toisinaan kritisoitu liiasta “keskustelusta” lakien
sddtdmisen sijaan. Esimerkiksi ennen vuotta 1917
Yhdysvaltain senaatissa ei ollut varsinaista rajoitusta
puheelle.* Nykyddnkin tarvitaan 60 senaattorin hy-
viksyntd jarrutuskeskustelun eli filibusterin lopet-
tamiseksi, vaikka senaatissa on viime aikoina tehty
muutoksia filibuster-kiytintoja koskien.”

Kongressi ei ole parlamentti eikd Yhdysvallat par-
lamentaarinen jirjestelmi, etenkdin jos kasitteelld
viitataan hallituksen vastuuseen parlamentille. Mi-
nisterit (cabinet members) eivit ole Yhdysvalloissa
kongressin jdsenid tai kongressin valitsemia. Toisaal-
ta taas parlamentaarisessa jarjestelmassd pdaminis-
teri on riippuvainen parlamentin enemmiston tues-
ta, mutta kongressin enemmisto voi yksinkertaises-
ti jattdd huomioimatta esimerkiksi toimeenpanoval-
lan lainsddddnnolliset esitykset tai olla vahvistamat-
ta presidentin nimityksid tai senaatti hallinnon te-
kemii sopimuksia. Keskeistd yhdysvaltalaiselle po-
liittiselle jarjestelmalle onkin ajatus yhteistyon 16y-
tymisestd yli puoluerajojen, joskin toisinaan puolu-
euskollisuus on ollut huomattavaa myos Yhdysval-
loissa.® Presidentin odotetaan etsivdn kannatusta
omille aloitteilleen kongressissa tai tukea kongressin
aloitteita vastaan, jossa esimerkiksi presidentti Ni-
xonin voidaan katsoa epdonnistuneen vuonna 1973,
kun kongressi hyviksyi the War Powers Resolutionin
kahden kolmasosan enemmistolld presidentin ve-
tosta huolimatta.

Viimeaikaiset keskustelut liittyen esimerkiksi ra-
hoituskriisiin (budget deal) Yhdysvalloissa ovat tuo-
neet esiin my9s erilaiset kysymykset padtoksenteon
vaikeudesta tilanteessa, jossa hallinto on jaettu. T4dl-
14 hetkelld republikaanit ovat enemmistond edusta-
jainhuoneessa ja demokraatit taas senaatissa sekd
Valkoisessa talossa. Nykyinen tilanne, jota on kut-
suttu my6s umpikujaksi tai jarrutuspolitiikaksi,
osoittaa, miten hallinnon eri osa-alueiden oletetaan
olevan erillisid, mutta niiden pitdisi pyrkid toimi-
maan yhteistyossd. Esimerkiksi puolueiden ei edel-
lytetd danestdvian blokkina esitysten puolesta tai
vastaan, kuten puolueiden voidaan katsoa toimivan
parlamentaarisessa jéirjestelmassd. Presidentti Oba-

man esitys uusista aselaeista ei edennyt kevailld 2013
senaatissa, vaikka demokraateilla on senaatin enem-
misto.” Esitys ei saanut tarpeeksi kannatusta repub-
likaaneilta, jolloin lain hyviksymisen edellytykseni
ollutta 60 senaattorin hyviksyntii filibusterin lopet-
tamiseksi ei ollut. Toisenlainen tilanne oli esimer-
kiksi syyskuun 11. pdivin iskun jilkeen vuonna 2001,
jolloin varsinkin republikaanit ryhmittyivit presi-
dentti George W. Bushin taakse. Tilanteen katsottiin
kyseenalaistavan kongressin asemaa toimeenpano-
valtaa kontrolloivana tahona.

1970-luvun keskusteluissa uutta lainsddaddntod
vastustettiin korostamalla esimerkiksi, ettd kongres-
silla, jonka tehtdvini voidaan katsoa olevan lainsda-
dantoprosessin hidastaminen, ei voi olla merkittavia
roolia nopeaa piaitoksentekoa vaativissa tilanteissa.
Tyypillistd Yhdysvalloissa onkin ollut, etti erilaisissa
kriisitilanteissa pddtoksenteko on keskittynyt toi-
meenpanovallalle. 1970-luvun alun lainsddddnnon
tarkoituksena olikin varmistaa perustuslain jousta-
vuus, jonka mukaan presidentilld on oikeus vastata
akillisiin iskuihin, mutta samalla varmistua siitd, ettd
kongressin perustuslainmukaisia valtuuksia ei jatetd
huomioimatta. Esimerkiksi hyviksymailld poikkeus-
tilanteita koskevaa lainsdddantod vuonna 1976 kong-
ressi pyrki lisidméddn mahdollisuuksiaan arvioida
poikkeuksellisia tilanteita ja sitd, missd mdédrin pre-
sidentin toimenpiteet olivat tarkoituksenmukaisia.
Keskeistd 1970-luvun alun lainsddddnnolle olivat
raportointi- ja konsultointivaatimukset, joiden tar-
koituksena oli lisitd kongressin mahdollisuuksia
arvioida presidentin toimintaa. Keskeinen kisite
esimerkiksi the War Powers Resolutionia koskevissa
debateissa oli kollektiivinen péitoksenteko, collecti-
ve judgment, joka tosin voidaan kisittad pikemmin
retoriseksi vaikutuskeinoksi kuin todelliseksi péa-
toksentekoprosessin kuvaukseksi.

Kongressin keskusteluissa kyseenalaistettiin tarve
hyviksyd uutta lainsddddntod koskien esimerkiksi
presidentin toimivaltuuksien midrittelyd tarkemmin
asevoimien kayttoon liittyen. Keskusteluissa muun
muassa vedottiin siihen, ettd kongressilla on jo kaik-
ki tarvittava auktoriteetti ja ettd erityisesti sen pitdi-
si hyodyntdd budjettivaltaansa kattavammin. Etenkin
the War Powers Resolution -lakiesitystd koskevissa
keskusteluissa todettiin myos, ettd koska aihe siséltda
niin keskeisid ja osaltaan ristiriitaisia perustuslaillisia
kysymyksid, vastaavaa lainsddddntod ei ole hyviksyt-
ty ailemmin.

Mielenkiintoinen 1970-luvun ja osin myos syys-
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kuun 11. pdividn jilkeisissd debateissa esiintynyt ris-
tiriita oli historiallisten ennakkotapausten ja toisaal-
ta taas perustuslain sanatarkan tulkinnan valilla.
Perustuslaissa sotaan liittyvit toimivaltuudet ovat
jaettu presidentin ja kongressin kesken, kun taas
poikkeustilanteista ei ole mitddn erityistd mainintaa
lukuun ottamatta habeas corpus -saadostd. Erityisen
kiinnostavaa tutkimuksen kannalta onkin, miten
perustuslakia ja sen keskeisid periaatteita tulkitaan
erilaisissa poliittisissa konteksteissa. Keskusteluissa
keskeinen kysymys esimerkiksi oli, mitd perustuslain
kohta, jonka mukaan kongressi julistaa sodan, tar-
koitti 1970-luvun poliittisessa kontekstissa, jos mi-
tdadn. Toinen monia ristiriitaisia tulkintoja herdttava
kysymys oli presidentin valta armeijan ylipdallikko-
nd, Commander-in-Chief, joka voidaan kisittdd hyvin
eri tavoin riippuen siitd, puolustetaanko vai vastus-
tetaanko presidentin laajoja valtaoikeuksia. Toisaal-
ta taas the National Emergencies Act -lakia koskevis-
sa keskusteluissa ei ollut mitdin spesifid perustuslain
pykdldd johon vedota, jolloin keskusteluissa nostet-
tiin esiin perustuslain keskeiset periaatteet kuten
vallanjakoperiaate.

Kuten jo aiemmin todettiin, erilaiset poikkeustilaa
koskevat keskustelut aktualisoituivat uudelleen Yh-
dysvalloissa syyskuun 11. pdivan 2001 terroristi-iskun
jalkeen. Uudenlainen tilanne vaati uusia toimenpi-
teitd, ja kongressi auktorisoikin presidentille tarvit-
tavaa toimivaltaa hyviaksymailld uutta lainsddadantod
kuten the Patriot Act of 2001:n (P.L.107-56) ja the
Homeland Security Act of 2002:n (P.L.107-296). Syys-
kuun 11. péivén jélkeistd tilannetta voidaan tarkas-
tella erityisend presidentiaalisena momentumina
kongressin momentumin sijaan, joka liittyy yleiseen
toimeenpanovallan kasvuun mutta myos seké de-
mokraattien ettd republikaanien osoittamaan tukeen
presidentti George W. Bushille uudenlaisessa ja dra-
maattisessa tilanteessa.

Pyrin kuitenkin tutkimuksessani osoittamaan, ettd
terroristi-iskun jilkeen tilannetta tulkittiin myos
1970-luvulla hyviksytyn lainsdddannon viitekehyk-
sen kautta. Presidentti Bush julisti poikkeustilan the
National Emergencies Act -lainsdadannon perusteel-
la vain muutama péivi terroristi-iskun jilkeen. Edel-
leen vuonna 2001 hyviksytyn lain, jonka mukaan
presidentilld oli mahdollisuus asevoimien kdytto6n
terroristi-iskun jilkeen (AUMF P.L.107-40, authori-
zation for use of military force), katsottiin olevan
yhteensopiva vuonna 1973 hyviksytyn the War Po-
wers Resolutionin kanssa.

Erityisen kiinnostavaa oli huomata, ettd analysoi-
missani lainsdddantod koskevissa keskusteluissa uu-
denlaisesta tilanteesta ja koetusta pdatoksenteon
kiireellisyydestd huolimatta kongressissa tuotiin
esille erityisesti myds debatin ja kongressin menet-
telytapojen noudattamisen merkitys erityisesti uut-
ta lainsddddntod vastustavissa tai sen tarpeellisuutta
kyseenalaistavissa puheenvuoroissa. Syyskuun 2001
terroristi-iskun jilkeiset keskustelut osoittavat sel-
keisti, ettd kongressi on jossakin maédrin menettanyt
momentuminsa ja vaikutusvaltansa, joka oli seura-
usta 1970-luvun alun reformeista. Kongressi ei ole
pyrkinyt samanlaiseen yhteistyon vaatimukseen
toimeenpanovallan suhteen kuin 1970-luvulla. Téma
ei kuitenkaan tarkoita sitd, ettd kongressin momen-
tum olisi kokonaan menettinyt merkityksensd. Huo-
limatta tilanteen uutuudesta ja dramaattisuudesta
syyskuun 11. pdivin jdlkeen presidentin oli toimis-
saan otettava huomioon myos kongressi. Kongressi
osallistui paatoksentekoon hyviksymalld uutta lain-
saddantod ja siten myos maddritteli presidentin toi-
mivaltaa.

Menemittd sen enempdd yksityiskohtiin koskien
1970-luvun alun lainsdddannon merkitysta ja rele-
vanssia nykyisissd poliittisissa keskusteluissa voidaan
todeta, ettd ne ovat edelleen voimassa olevaa lain-
sdadddntod. Presidentti Barack Obama jatkoi syys-
kuussa 2013 jilleen the National Emergencies Act
-lainsddddnnon mukaisesti presidentti Bushin vuon-
na 2001 julistamaa poikkeustilaa koskien syyskuun
11. pdivdn 2001 terroristi-iskuja.® Edelleen the War
Powers Resolution- lainsddddntod nostettiin esiin
muun muassa vuonna 2011 Libyan kriisin yhteydes-
sd kadydyissd keskusteluissa ja Syyriaan tilanteeseen
liittyen vuonna 2013.°
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VIITTEET
! Tekstin pohjana on 25. toukokuuta 2013 Jyviskylan yliopistos-
sa tarkastetun valtio-opin viitoskirjan Parliamentary Control
of the Exceptional Situations in a Presidential System. Debating
the Reassertion of the Constitutional Powers of the US Congress
lectio praecursoria.

Kongressin momentumin analyysi tdssd tutkimuksessa sai
innoituksensa erityisesti Pocockin (2003) teoksesta The Ma-
chiavellian Moment.

* Vrt. Schmitt (1994) ja Schmitt (1985).

4 Ks. Wheather (1974).

> Ks. Rybicki (2013). Marraskuussa 2013 senaatti my6s hyviksyi
tiettyjen nimitysten osalta filibuster-siidntod koskevan uudis-
tuksen. Ks. Reid (2013).

Ks. esim. Steiner ym. (2004).

Esimerkiksi Weisman (2013).

Ks. Obama (2013b).

Ks. Savage ja Landler (2011). Uudempana esimerkkini mai-
nittakoon, ettd presidentti Obama péitti hakea kongressin
hyviksyntdd mahdolliseen asevoimien kiyttéon Syyriassa
syyskuussa 2013, mutta lopulta ddnestystd asiasta lykittiin
diplomaattisen ratkaisun l6ydyttyi. Ks. http://www.whitehou-
se.gov/the-press-office/2013/09/10/remarks-president-address-
nation-syria. Kongressin edustajat viittasivat the War Powers
Resolutioniin konsultoinnin ja mahdollisen sotilaallisen voi-
mankiyton auktorisoinnin osalta. Ks. Rigell (2013).
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