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Yhdysvaltain kongressi ja poikkeustilanteet

ANNA KRONLUND

Presidentiaalisten ja parlamentaaristen järjestelmien 
tarkastelu on yksi nykyisen politiikan tutkimuksen 
keskeisistä kysymyksistä. Väitös kirjatutkimuksessani 
lähestyn tätä kysymystä tar kastelemalla, minkälaisia 
poikkeustilaan liittyviä eroja ja yhtäläisyyksiä voidaan 
erottaa parlamentaarisen ja presidentiaalisen vallan 
näkökulmasta katsottuna erilaisten historiallisesti ja 
poliittisesti relevanttien esimerkkien kautta. Väitös-
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. päivän 2001 terroristi-iskun jälkeen 
käytyjä keskusteluja suhteessa Weimarin Saksan vuo-
den 1919 perustuslaista ja erityisesti sen artiklasta 
48 käytyihin keskusteluihin.

Erilaiset sota- ja poikkeustilanteet ovat poliittises-
ti mielenkiintoisia ja merkittäviä tutkimuskohteita, 
koska ne tuovat selvyyttä siihen, miten toimivaltuuk-
sia voidaan tarvittaessa auktorisoida toimeenpano-
vallalle, mutta samanaikaisesti niiden tulee olla par-
lamentaarisesti kontrolloitavissa. Yleisesti ottaen 
erilaisiin poikkeustiloihin voidaan varautua määrit-
telemällä perustuslakiin poikkeustilaa koskeva py-
kälä (kuten tehtiin esimerkiksi vuoden 1919 Weima-
rin perustuslaissa) tai hyväksymällä uutta lainsää-
däntöä (kuten on tehty esimerkiksi Yhdysvalloissa).

Poikkeustilaa koskevat keskustelut tulivat uudel-
leen tarkastelun keskiöön Yhdysvalloissa syyskuun 
11. päivän 2001 terroristi-iskun jälkeen. Yhdysvaltain 
perustuslaissa ei ole mitään varsinaista poikkeusti-

lanteita koskevaa mainintaa, lukuun ottamatta ha-
beas corpus -provisiota. Siten mielestäni oli tarkoi-
tuksenmukaista tarkastella, miten poikkeustilasta on 
käyty keskustelua aiemmin Yhdysvalloissa. Histori-
allisia esimerkkejä erilaisista poikkeustilanteista ovat 
muun muassa presidentti Franklin D. Rooseveltin 
julistama poikkeustila vuonna 1933 ja New Dealiin 
liittyvät keskustelut tai presidentti Harry S. Truma-
nin julistama poikkeustila koskien Korean sotaa 
1950-luvun alussa, vain muutamia esimerkkejä mai-
nitakseni. Tutkimukseni kannalta olennaisia olivat 
kuitenkin 1970-luvun alun Yhdysvaltain kongressis-
sa käydyt keskustelut, jolloin kongressi pyrki mää-
rittelemään tarkemmin presidentin ja kongressin 
toimivaltaa erilaisissa sota- ja poikkeustilanteissa ja 
erityisesti palauttamaan kongressin perustuslaillisen 
auktoriteetin, kuten se itse katsoi tarkoituksenmu-
kaiseksi.

Etenkin ulkopolitiikkaan liittyvissä asioissa pre-
sidentin vallan voidaan katsoa kasvaneen Yhdysval-
loissa Franklin D. Rooseveltin presidenttiydestä 
lähtien. Kongressi ei ole kuitenkaan jättänyt reagoi-
matta tähän kehitykseen. Lainsäädännöllä, 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 määrittelemään presidentin valtaa ja lisäämään 
kongressin omia mahdollisuuksia osallistua päätök-
sentekoon. Tutkimuksessani analysoidaan etenkin 
kongressin edustajien omia tulkintoja kongressin 
suhteesta toimeenpanovaltaan ja kongressin valtaan 
poikkeustilanteissa sekä sitä, miten edellä mainitut 
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lait onnistuivat tarkoituksessaan vahvistaa kongres-
sia instituutiona. Yhdysvallat on tyyppiesimerkki 
presidentiaalisesta järjestelmästä. Tutkimuksessani 
pyrin kuitenkin tarkastelemaan presidentin ja kon-
gressin välistä suhdetta nimenomaan kongressin 
näkökulmasta katsottuna.

Tutkimuksen kannalta olennaista ovat erilaiset 
poliittiset taitekohdat, joita väitöskirjassani tarkas-
tellaan momentum-käsitteen kautta.2 Yhdysvaltain 
perustuslain keskeinen periaate on vallanjakojärjes-
telmä, mutta tämä ei tarkoita sitä, että toimeenpano- 
ja lainsäädäntövallan välinen suhde olisi muuttuma-
ton, vaan pikemminkin se on jatkuvassa liikkeessä. 
Siten erilaisten tilanteiden tulkinta ja määrittely on 
keskeistä poliittisen toiminnan kannalta ajateltuna. 
Momentumilla tarkoitetaan tässä yhteydessä nimen-
omaan kongressin historiallista käännekohtaa eli 
yritystä palauttaa sen perustuslaillinen valta edellä 
mainittujen keskustelujen kautta 1970-luvun alku-
puolella.

Erilaisiin poikkeuksellisiin tilanteisiin liittyy olen-
naisesti ajatus väliaikaisuudesta ja normaliteetin 
palauttamisesta, ja siten keskeistä on ollut tehdä 
selkeä ero poikkeuksen ja normaalin välille. Poikke-
ustilanteilla viittaan tutkimuksessani nimenomaan 
tietynlaiseen lainsäädäntö- ja toimeenpanovallan 
väliseen vastakkainasetteluun. Olennainen käsite 
työn kannalta on saksalaisen oikeusteoreetikon Carl 
Schmittin Ausnahmezustand-käsite eli poikkeustila.3

Historiallisena vertailukohtana ja toisenlaisena 
esimerkkinä poikkeustilaan liittyvästä valtiosääntö-
politiikasta väitöskirjassani tarkastellaan myös Wei-
marin vuoden 1919 perustuslain artiklasta 48 käy-
tyjä keskusteluja. Weimarin perustuslain artikla 48 
on varmasti tunnetuin poikkeustiloja koskeva pykä-
lä, jossa presidentille auktorisoitiin toimivaltaa poik-
keustilanteissa, kuten esimerkiksi mahdollisuus 
kumota tiettyjen perusoikeuksien voimassa olo osit-
tain tai kokonaan. Tutkimuksessa artiklaa 48 lähes-
tyttiin erityisesti Weimarin kansalliskokouksessa 
(Nationalversammlung) käytyjen keskustelujen kaut-
ta. Tarkoituksena oli osoittaa, miten perustuslakiin 
voidaan sisällyttää poikkeustilaa koskeva provisio ja 
toisaalta taas, miten poikkeustilanteita voidaan kont-
rolloida erotuksena käsityksestä, jonka mukaan ar-
tikla 48 on nimenomaan esimerkki poikkeustilaval-
tuuksien problematisoinnista ja tietynlaisesta vää-
rinkäytön mahdollisuudesta.

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

kyse myös siitä kuka saa mitä, milloin ja miten. Ajan-
kohtainen poliittinen konteksti 1970-luvulla oli 
merkittävä Yhdysvaltain kongressin kannalta ajatel-
tuna. Vain tilanteessa, jossa molemmat puolueet 
asettuivat kongressin tavoitteiden taakse, kongres-
silla oli mahdollisuus historialliseen käännekohtaan-
sa, joksi sitä keskusteluissa myös kutsuttiin. Vaikka 
tutkimuksen tarkoituksena ei ollut kirjoittaa Yhdys-
valtojen historiaa sellaisenaan, poliittisen kontekstin 
huomioiminen on olennaista, koska se tulee keskei-
sesti esille myös kongressin debateissa. Esimerkiksi 
1970-luvun alussa katsottiin, että kongressin ei tuli-
si hyväksyä uutta lainsäädäntöä kuten the War Powers 
Resolutionia, jonka katsottiin vaikuttavan keskeises-
ti presidentin toimivaltuuksiin heti Vietnamin sodan 
jälkeen ja tilanteessa, jossa demokraatit olivat enem-
mistönä kongressissa republikaanien hallitessa Val-
koista taloa. Toisaalta taas lakia kannattavien mie-
lestä ajankohta oli juuri oikea, koska presidentin 
monopoli ulkopolitiikkaan liittyvissä asioissa oli 
ilmeistä, ja uutta lainsäädäntöä kannatettiin yli puo-
luerajojen.

Tutkimukseni lähtökohtana ei ollut tarkastella 
instituutioita sellaisenaan vaan pikemminkin debat-
tien kautta analysoida kongressin ja presidentin vä-
lisen suhteen muotoutumista ja etenkin kongressin 
jäsenten omia tulkintoja siitä, minkälaisia mahdolli-
suuksia kongressilla on kontrolloida toimeenpano-
valtaa erilaisissa poikkeustilanteissa. Väitöskirjassa 
painottunut Yhdysvaltain kongressin debattien reto-
rinen tutkimus erottaa sen vallitsevasta kongressin 
tutkimuksesta. Yhdysvaltain järjestelmä on tietysti 
presidentiaalinen, mutta vallanjakoon ja checks and 
balances -periaatteeseen perustuvassa järjestelmässä 
kongressilla on olennainen rooli. Tutkimukseni läh-
tökohtana olikin osoittaa, että yhdistämällä poikkeus-
tilojen problematiikka keskusteluihin kongressin 
mahdollisuuksista kontrolloida toimeenpanovaltaa 
voidaan nostaa kokonaan uusi näkökulma valtiosään-
töpolitiikan tutkimukseen Yhdysvalloissa ja kongres-
sin asemaan presidentiaalisessa järjestelmässä.

Keskeinen viite tutkimuksessani on Walter 
Bagehotin (2001 [1867]) The English Constitution 

-teoksessa esittämä ajatus, jonka mukaan nimen-
omaan debatin kautta parlamentilla on mahdollisuus 
kontrolloida toimeenpanovaltaa. Myös kongressin 
voidaan katsoa olevan erityinen puheenpitopaikka, 
jossa debatilla on keskeinen osa lainsäädäntöproses-
sissa.

Tutkimukseni lähtökohtana on, että myös presi-
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dentiaalisessa, vallanjakoon perustuvassa järjestel-
mässä agendan esityksistä puhutaan puolesta ja 
vastaan parlamentaarisen proseduurin mukaisesti. 
Analysoitaessa kongressin mahdollisuuksia kontrol-
loida toimeenpanovaltaa parlamentaarisen pro-
seduurin noudattaminen sekä ajankäytön että esi-
tyslistan hallinta ovat merkittäviä. Kongressia on 
toisinaan kritisoitu liiasta ”keskustelusta” lakien 
säätämisen sijaan. Esimerkiksi ennen vuotta 1917 
Yhdysvaltain senaatissa ei ollut varsinaista rajoitusta 
puheelle.4 Nykyäänkin tarvitaan 60 senaattorin hy-
väksyntä jarrutuskeskustelun eli filibusterin lopet-
tamiseksi, vaikka senaatissa on viime aikoina tehty 
muutoksia filibuster-käytäntöjä koskien.5

Kongressi ei ole parlamentti eikä Yhdysvallat par-
lamentaarinen järjestelmä, etenkään jos käsitteellä 
viitataan hallituksen vastuuseen parlamentille. Mi-
nisterit (cabinet members) eivät ole Yhdysvalloissa 
kongressin jäseniä tai kongressin valitsemia. Toisaal-
ta taas parlamentaarisessa järjestelmässä pääminis-
teri on riippuvainen parlamentin enemmistön tues-
ta, mutta kongressin enemmistö voi yksinkertaises-
ti jättää huomioimatta esimerkiksi toimeenpanoval-
lan lainsäädännölliset esitykset tai olla vahvistamat-
ta presidentin nimityksiä tai senaatti hallinnon te-
kemiä sopimuksia. Keskeistä yhdysvaltalaiselle po-
liittiselle järjestelmälle onkin ajatus yhteistyön löy-
tymisestä yli puoluerajojen, joskin toisinaan puolu-
euskollisuus on ollut huomattavaa myös Yhdysval-
loissa.6 Presidentin odotetaan etsivän kannatusta 
omille aloitteilleen kongressissa tai tukea kongressin 
aloitteita vastaan, jossa esimerkiksi presidentti Ni-
xonin voidaan katsoa epäonnistuneen vuonna 1973, 
kun kongressi hyväksyi the War Powers Resolutionin 
kahden kolmasosan enemmistöllä presidentin ve-
tosta huolimatta.

Viimeaikaiset keskustelut liittyen esimerkiksi ra-
hoituskriisiin (budget deal) Yhdysvalloissa ovat tuo-
neet esiin myös erilaiset kysymykset päätöksenteon 
vaikeudesta tilanteessa, jossa hallinto on jaettu. Täl-
lä hetkellä republikaanit ovat enemmistönä edusta-
jainhuoneessa ja demokraatit taas senaatissa sekä 
Valkoisessa talossa. Nykyinen tilanne, jota on kut-
suttu myös umpikujaksi tai jarrutuspolitiikaksi, 
osoittaa, miten hallinnon eri osa-alueiden oletetaan 
olevan erillisiä, mutta niiden pitäisi pyrkiä toimi-
maan yhteistyössä. Esimerkiksi puolueiden ei edel-
lytetä äänestävän blokkina esitysten puolesta tai 
vastaan, kuten puolueiden voidaan katsoa toimivan 
parlamentaarisessa järjestelmässä. Presidentti Oba-

man esitys uusista aselaeista ei edennyt keväällä 2013 
senaatissa, vaikka demokraateilla on senaatin enem-
mistö.7 Esitys ei saanut tarpeeksi kannatusta repub-
likaaneilta, jolloin lain hyväksymisen edellytyksenä 
ollutta 60 senaattorin hyväksyntää filibusterin lopet-
tamiseksi ei ollut. Toisenlainen tilanne oli esimer-
kiksi syyskuun 11. päivän iskun jälkeen vuonna 2001, 
jolloin varsinkin republikaanit ryhmittyivät presi-
dentti George W. Bushin taakse. Tilanteen katsottiin 
kyseenalaistavan kongressin asemaa toimeenpano-
valtaa kontrolloivana tahona.

1970-luvun keskusteluissa uutta lainsäädäntöä 
vastustettiin korostamalla esimerkiksi, että kongres-
silla, jonka tehtävänä voidaan katsoa olevan lainsää-
däntöprosessin hidastaminen, ei voi olla merkittävää 
roolia nopeaa päätöksentekoa vaativissa tilanteissa. 
Tyypillistä Yhdysvalloissa onkin ollut, että erilaisissa 
kriisitilanteissa päätöksenteko on keskittynyt toi-
meenpanovallalle. 1970-luvun alun lainsäädännön 
tarkoituksena olikin varmistaa perustuslain jousta-
vuus, jonka mukaan presidentillä on oikeus vastata 
äkillisiin iskuihin, mutta samalla varmistua siitä, että 
kongressin perustuslainmukaisia valtuuksia ei jätetä 
huomioimatta. Esimerkiksi hyväksymällä poikkeus-
tilanteita koskevaa lainsäädäntöä vuonna 1976 kong-
ressi pyrki lisäämään mahdollisuuksiaan arvioida 
poikkeuksellisia tilanteita ja sitä, missä määrin pre-
sidentin toimenpiteet olivat tarkoituksenmukaisia. 
Keskeistä 1970-luvun alun lainsäädännölle olivat 
raportointi- ja konsultointivaatimukset, joiden tar-
koituksena oli lisätä kongressin mahdollisuuksia 
arvioida presidentin toimintaa. Keskeinen käsite 
esimerkiksi the War Powers Resolutionia koskevissa 
debateissa oli kollektiivinen päätöksenteko, collecti-
ve judgment, joka tosin voidaan käsittää pikemmin 
retoriseksi vaikutuskeinoksi kuin todelliseksi pää-
töksentekoprosessin kuvaukseksi.

Kongressin keskusteluissa kyseenalaistettiin tarve 
hyväksyä uutta lainsäädäntöä koskien esimerkiksi 
presidentin toimivaltuuksien määrittelyä tarkemmin 
asevoimien käyttöön liittyen. Keskusteluissa muun 
muassa vedottiin siihen, että kongressilla on jo kaik-
ki tarvittava auktoriteetti ja että erityisesti sen pitäi-
si hyödyntää budjettivaltaansa kattavammin. Etenkin 
the War Powers Resolution -lakiesitystä koskevissa 
keskusteluissa todettiin myös, että koska aihe sisältää 
niin keskeisiä ja osaltaan ristiriitaisia perustuslaillisia 
kysymyksiä, vastaavaa lainsäädäntöä ei ole hyväksyt-
ty aiemmin.

Mielenkiintoinen 1970-luvun ja osin myös syys-
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kuun 11. päivän jälkeisissä debateissa esiintynyt ris-
tiriita oli historiallisten ennakkotapausten ja toisaal-
ta taas perustuslain sanatarkan tulkinnan välillä. 
Perustuslaissa sotaan liittyvät toimivaltuudet ovat 
jaettu presidentin ja kongressin kesken, kun taas 
poikkeustilanteista ei ole mitään erityistä mainintaa 
lukuun ottamatta habeas corpus -säädöstä. Erityisen 
kiinnostavaa tutkimuksen kannalta onkin, miten 
perustuslakia ja sen keskeisiä periaatteita tulkitaan 
erilaisissa poliittisissa konteksteissa. Keskusteluissa 
keskeinen kysymys esimerkiksi oli, mitä perustuslain 
kohta, jonka mukaan kongressi julistaa sodan, tar-
koitti 1970-luvun poliittisessa kontekstissa, jos mi-
tään. Toinen monia ristiriitaisia tulkintoja herättävä 
kysymys oli presidentin valta armeijan ylipäällikkö-
nä, Commander-in-Chief, joka voidaan käsittää hyvin 
eri tavoin riippuen siitä, puolustetaanko vai vastus-
tetaanko presidentin laajoja valtaoikeuksia. Toisaal-
ta taas the National Emergencies Act -lakia koskevis-
sa keskusteluissa ei ollut mitään spesifiä perustuslain 
pykälää 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. päivän 2001 terroristi-iskun 
jälkeen. Uudenlainen tilanne vaati uusia toimenpi-
teitä, ja kongressi auktorisoikin presidentille tarvit-
tavaa toimivaltaa hyväksymällä uutta lainsäädäntöä 
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. päivän jälkeistä tilannetta voidaan tarkas-
tella erityisenä presidentiaalisena momentumina 
kongressin momentumin sijaan, joka liittyy yleiseen 
toimeenpanovallan kasvuun mutta myös sekä de-
mokraattien että republikaanien osoittamaan tukeen 
presidentti George W. Bushille uudenlaisessa ja dra-
maattisessa tilanteessa.

Pyrin kuitenkin tutkimuksessani osoittamaan, että 
terroristi-iskun jälkeen tilannetta tulkittiin myös 
1970-luvulla hyväksytyn lainsäädännön viitekehyk-
sen kautta. Presidentti Bush julisti poikkeustilan the 
National Emergencies Act -lainsäädännön perusteel-
la vain muutama päivä terroristi-iskun jälkeen. Edel-
leen vuonna 2001 hyväksytyn lain, jonka mukaan 
presidentillä oli mahdollisuus asevoimien käyttöön 
terroristi-iskun jälkeen (AUMF P.L.107-40, authori-
zation for use of military force), katsottiin olevan 
yhteensopiva vuonna 1973 hyväksytyn the War Po-
wers Resolutionin kanssa.

Erityisen kiinnostavaa oli huomata, että analysoi-
missani lainsäädäntöä koskevissa keskusteluissa uu-
denlaisesta tilanteesta ja koetusta päätöksenteon 
kiireellisyydestä huolimatta kongressissa tuotiin 
esille erityisesti myös debatin ja kongressin menet-
telytapojen noudattamisen merkitys erityisesti uut-
ta lainsäädäntöä vastustavissa tai sen tarpeellisuutta 
kyseenalaistavissa puheenvuoroissa. Syyskuun 2001 
terroristi-iskun jälkeiset keskustelut osoittavat sel-
keästi, että kongressi on jossakin määrin menettänyt 
momentuminsa ja vaikutusvaltansa, joka oli seura-
usta 1970-luvun alun reformeista. Kongressi ei ole 
pyrkinyt samanlaiseen yhteistyön vaatimukseen 
toimeenpanovallan suhteen kuin 1970-luvulla. Tämä 
ei kuitenkaan tarkoita sitä, että kongressin momen-
tum olisi kokonaan menettänyt merkityksensä. Huo-
limatta tilanteen uutuudesta ja dramaattisuudesta 
syyskuun 11. päivän jälkeen presidentin oli toimis-
saan otettava huomioon myös kongressi. Kongressi 
osallistui päätöksentekoon hyväksymällä uutta lain-
säädäntöä ja siten myös määritteli presidentin toi-
mivaltaa.

Menemättä sen enempää yksityiskohtiin koskien 
1970-luvun alun lainsäädännön merkitystä ja rele-
vanssia nykyisissä poliittisissa keskusteluissa voidaan 
todeta, että ne ovat edelleen voimassa olevaa lain-
säädäntöä. Presidentti Barack Obama jatkoi syys-
kuussa 2013 jälleen the National Emergencies Act 

-lainsäädännön mukaisesti presidentti Bushin vuon-
na 2001 julistamaa poikkeustilaa koskien syyskuun 
11. päivän 2001 terroristi-iskuja.8 Edelleen the War 
Powers Resolution- lainsäädäntö nostettiin esiin 
muun muassa vuonna 2011 Libyan kriisin yhteydes-
sä käydyissä keskusteluissa ja Syyriaan tilanteeseen 
liittyen vuonna 2013.9
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