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PERUSTUSLAKIVALIOKUNNALLE

Esitdn kunnioittaen seuraavan lausunnon, joka koskee halli-
tuksen esityksessd uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi (HE
1/1998 vp) lainsaadantomenettelysta ehdotettuja saanndksia.

1. Yleists

Hallituksen lainsaadantomenettelya koskevat ehdotukset eivit
sisalla sellaisia merkittavia uudistuksia, Jjoiden voisi
olettaa vaikuttavan syvallisesti valtiollis-poliittisen
jarjestelmamme kehitykseen. Osittaisreformeilla jo ftoteutet-
tuja wuudistuksia voi itse asiassa pitdaa nyt ehdotettuja
olennaisempina. Tama koskee varsinkin lepaamaanjattamis-
menettelystd ja verolakien erityisesta saatamisjarjestykses-
t4 luopumista kuluvan vuosikymmenen alussa (818/1992).
Naiden  uudistusten voi katsoa selvasti muuntaneen
valtiollis-poliittista jarjestelmdaamme enemmistoparlamenta-
rismin suuntaan.

Lainsaadantoémenettelya koskevat ehdotukset vastaavat esityk-
sen yleisena tavoitteena olevaa valtiosaantomme parlamentaa-
risten piirteiden vahvistamista ja tasavallan presidentin
itsendisen vallankaytén kaventamista. Taman suuntaisia ehdo-
tuksia ovat

- presidentin sitominen valtioneuvoston kantaan silloin, kun
on kysymys hallituksen esityksen antamisesta eduskunnalle
tai tallaisen esityksen peruuttamisesta (58.2 §),

- vahvistamatta jdaneen lain ottaminen uudelleen kasitelta-
vaksi heti vahvistamiselle ehdotetun kolmen kuukauden maara-
ajan kuluttua umpeen (78 §) ja

= luopuminen presidentin nykyisen laajuisesta omaperdisesta
asetuksenantovallasta ja asetusten antamisvallan osoitta-
minen paasaannon mukaan valtioneuvostolle (80.1 §).



Lainsdadantoa koskeva 6 luku sisdltaa valtiosaantémme, jos-
kaan ei ehkd niinkdan valtiollis-poliittisen jarjestelmamme
kannalta periaatteellisesti tarkedn kannanoton poikkeuslaki-
menettelystd. My6és uuden hallitusmuodon voimassa ollessa
poikkeuslakimenettelya voitaisiin soveltaa.

Perusoikeuskomitea ehdotti mietinnéssdan (kom.miet. 1992:3),
ettd perusoikeuksia koskevasta poikkeuslakimenettelysta
luovuttaisiin. Vuonna 1995 voimaan tulleessa perusoikeusuu-
distuksessa tamad ehdotus jai kuitenkin toteuttamatta. Oma
kantani poikkeuslakimenettelyyn on varauksellinen. Menettely
mahdollistaa perustuslain normatiivisen sisdllén kovertami-
sen ja suhteellistaa perusoikeussuojaa. Ilmeistd kuitenkin
on, ettd niin olennaiselle valtiosdantéjarjestelmamme muu-
tokselle kuin poikkeuslakimenettelystd luopumiselle ei ole
loydettavissa riittavaa poliittista yksimielisyytké.

Vaikka kdsittelyn nimenomaisena kohteena onkin nyt lainsaa-
dantéa koskeva 6 luku, kasittelyssd ei voida sivuuttaa taman
luvun yhteyksia muihin sdannésehdotuksiin.

Niinpa mydés muissa luvuissa on lainsdddantémenettelya koske-
via saanndksia, kuten 58 §:n sdanndkset hallituksen esitys-
ten antamisesta ja 95 §:n saanndkset kansainvadlisten vel-
voitteiden voimaansaattamisesta. Ehdotuksen 74 §, Jjoka
sdantelee perustuslakivaliokunnan tehtdviad perustuslainmu-
kaisuuden valvonnassa, on taas kiintedssa yhteydessd muihin
tata valvontaa koskeviin saanndéksiin, kuten puhemiehen
tehtavia koskevaan 42 §:4an ja 106 §:4an, jossa ehdotetaan
sdadettavaksi perustuslain etusijasta tuomioistuimissa.

Seuraavat yksityiskohtaiset huomautukseni olen ryhmitellyt
pykalittain.

2. Lainsdddédntéaloite (70 ja 58.2 §)

Hallituksen esitysten antamista koskevat saannésehdotukset
sisaltyvat 58 §:4an, joka kasittelee tasavallan presidentin
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paatoksentekomenettelya. Kasitykseni mukaan hallituksen
esitysten antaminen voitaisiin siirtada valtioneuvoston muo-
dolliseenkin pdatésvaltaan. Perusteluna on, etta hallituksen
esitysten antaminen ja sen valityksella toteutuva lainsaa-
dantoétyoén (ja budjettimenettelyn) ohjaus on keskeisessa
asemassa hallituksen ja eduskunnan valisessa vuorovaikutuk-
sessa. Parlamentarismin periaatetta vastaavasti pdatdksente-
on tasta tulisi kuulua eduskunnalle parlamentaarisessa vas-
tuussa olevalle valtioneuvostolle.

3. Hallituksen esityksen tdydentdminen ja peruuttaminen (71 §)

Mahdollisuus hallituksen esityksen téydentémiseen uudella,
taydentavalla esityksella on tarkoituksenmukainen uudistus,
joka korostaa valtioneuvoston kollektiivista valtaa ja vas-
tuuta lainsdadantotydsta. Eduskuntakasittelyssahan hallituk-
sen esitykseen on saatettu tehda mittaviakin muutoksia asi-
anomaiseen valiokuntaan toimitetun ministerién kirjelman
perusteella. Uuden saanndksen voimassa ollessa tallaiset
muutokset tulisi nojata taydentavdan esitykseen.

Toisaalta eduskuntakasittelyn joustavuus edellyttaa, etta
valiokunnat voivat tukeutua ministeridéiden asiantuntemukseen
lakiehdotusten kasittelyssa ja ettd ministeridéiden antamissa
lausunnoissa voidaan tehdd, mahdollisesti valiokunnan esit-
tamien suuntaviivojen pohjalta, myds korjausehdotuksia
alkuperdiseen esitykseen. Ehdotukset, Jjoilla voi katsoa
olevan periaatteellista merkitysta, tulisi kuitenkin uuden
sddnndksen voimassa ollessa aina saattaa koko valtioneuvos-
ton harkittaviksi ja antaa taydentdvédnd esityksena. Va-
liokunnassa esitettavien korjausehdotusten ja tdydentavien
esitysten valille ei kuitenkaan voida saannodstasolla vetaa
tdsmallista rajaa. Se kiteytynee kaytannéssa, jota perustus-
lakivaliokunnankin tulkinnat mahdollisesti tulevat ohjaa-
maan.

Presidentin paatoksentekoa hallituksen esitysten antamisessa
koskevan 58.2 §:n on ilmeisesti tarkoitettu kattavan myéds
taydentdvan esityksen antamisen. Selvyyden vuoksi sadannék-
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sessd voitaisiin kuitenkin nimenomaisesti mainita mydés esi-
tysten taydentéaminen.

4. Lakiehdotuksen kdsittely (72 §)

Lakiehdotusten nykyisten ensimmdisen ja toisen kdasittelyn
vyhdistaminen on tarkoituksenmukainen ja eduskuntatyota te-
hostava uudistus. Nden tata tarkoittavan ehdotuksen pikem-
minkin teknis- kuin periaatteellisluonteisena.

5. Perustuslain sddtdmisjdrjestys (73 §)

Perustuslain sdaatamisjarjestysta koskeﬁan pykdalan tarkein
uudistusehdotus on poikkeuslakimenettelyn kayttdéalan rajaa-
minen. Nykyisin perustuslaissa ei ole nimenomaisia saanndk-
sia poikkeuslakimenet?elysté, vaan sen mahdollisuus kay
ainoastaan valillisesti ilmi hallitusmuodon 95 §:st& Jja
valtiopdivajarjestyksen 94 §:sta.

Mikdli poikkeuslakimenettely sailytetdan, perustuslain kat-
tavuuden ja lapinakyvyyden kannalta on suotavaa, etta tal-
laisesta mahdollisuudesta on nimenomaisesti sdadetty. Nimen-
omaisen saantelyn ongelmana on kuitenkin, etta se saattaa
hamdrtaa kasitystd menettelyn poikkeuksellisuudesta, ik&aan
kuin "normalisoida" sen. Tamdn vuoksi on tarkeata, etta jo
sdanndéstekstissa poikkeuslakimenettelyn kayttéa ja alaa
pyritdan rajoittamaan.

Hallituksen ehdotuksen mukaan poikkeuslakien ala maaritel-
taisiin ilmauksella "perustuslakiin tehtdavd rajattu poik-
keus". Perustelujen (s. 125) mukaan ilmaus merkitsisi myés,
ettda poikkeuslailla ei voitaisi puuttua "perustuslain kes-
keisiin ratkaisuihin, kuten perusoikeusjarjestelmdn koko-
naisuuteen ja eduskunnan asemaan ylimpand valtioelimena".
Tallaista tulkintaa on kuitenkin vaikea perustella pelkas-
tdan sdanndéksen sanamuodolla. Esitankin harkittavaksi, tuli-
siko tama nyt perusteluihin kirjattu rajoitus poikkeuslaki-
menettelyn kayttdalaan ilmaista itse saanndstekstissa. Aja-
teltavissa on kaksi vaihtoehtoa, rajoituksen mdarittely sen
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kaltaisella yleiselld ilmauksella kuin "perustuslain kes-
keiset ratkaisut (periaatteet)" tai sitten ndiden keskeisten
ratkaisujen (periaatteiden) nimenomainen mainitseminen.

Lisaksi olisi syytd harkita, tulisiko saannéstekstiin kir-
joittaa muitakin menettelyn poikkeuksellista luonnetta seka
poikkeusten tarkkarajaisuutta ja vahdisyyttad korostavia
nakékohtia, jotka nyt on esitetty ainoastaan perusteluissa.

Kansainvdlisten velvoitteiden voimaansaattamisesta ehdote-
taan sdadettavaksi kansainvdlisid suhteita kasittelevidssa 8
luvussa, sen 95 §:ssa. Tata voidaankin perustella valtion
sisdisessd voimaansaattamisessa noudatettavan menettelyn
yhteydella velvoitteiden ja niiden irtisanomisen hyvaksymi-
seen, mistd on ehdotettu sadadettavaksi 95 §:44 edeltavassa
pykalassa. Kun menettely on kuitenkin luonte%ltaan lainsaa-
dantéa, 95 §:aan nyt otettujen saanndésten sijoittaminen myos
6 lukuun olisi perusteltavissa.

Ehdotettuun 95.2 §:3an sisdltyy sdanndés nykyista niin sanot-
tua supistettua perustuslain sdatamisjarjestysta vastaavasta
menettelysta, joka tulee sovellettavaksi silloin, kun voi-
maansaattamista tarkoittava lakiehdotus koskee perustuslakia
tai valtakunnan alueen muuttamista.

Esityksen perustelujen (s. 125) mukaan myos 95.2 §:n mukai-
sessa menettelyssa saddetty laki on oikeudelliselta luon-
teeltaan poikkeuslaki. Ndin ollen mydés sitad koskisi sdannéds,
jonka mukaan perustuslaista tehtavadn poikkeuksen tulee olla
luonteeltaan rajattu. Saanndsehdotusten sanamuodosta ei
kuitenkaan kay selville, ettd 95.2 §:ssda on myds Kkysymys
perustuslain saatamisjarjestyksesta ja etta siind tarkoitet-
tuun menettelyyn olisi sovellettava 73.1 §:aan kirjattu
rajoitusta.

Voi olettaa, ettd juuri kansainvalisten velvoitteiden val-
tionsisdinen voimaansaattaminen tulee olemaan vastaisuudessa
poikkeuslakimenettelyn keskeinen kdyttétarkoitus. T&lléinhan
ei ole mahdollista noudattaa hallituksen esityksen peruste-
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lujen (s. 125) suositusta, jonka mukaan ristiriidat perus-
tuslain ja lakiehdotuksen wv&alilla tulisi ensisijaisesti
poistaa ehdotusta muuttamalla. Piddnkin taArkednd, etta hal-
litusmuodosta kdvisi nimenomaisesti ilmi 95.2 §:n mukaisen
menettelyn luonne perustuslain sdatamisjarjestyksena, tassa
menettelyssa kdsiteltavien lakien asema poikkeuslakeina ja
73.1 §:ssa olevan rajoituksen sovellettavuus myds niihin.
Tama voitaneen yksinkertaisimmin toteuttaa Jjompaan kumpaan
pykdalaan otettavalla viittaussdaanndéksella, mikali 95 §:n
saannosten systemaattiseen sijaintiin ei haluta puuttua.

Hallituksen esityksen perusteluissa (s. 125) on selostettu
perustuslakivaliokunnan kaytanndéssad noudatettua niin sanot-
tua aukkoteoriaa. Selostus lienee ymmarrettdva kannanotoksi,
jonka mukaan aukkoteoriaa noudatettaisiin mydés uuden halli-
tusmuodon tultua voimaan. Eras voimaantuloon liittyvista
ongelmista on, miten suhtaudutaan perdstuslakiin nykyisen
hallitusmuodon voimassa ollessa tehtyihin poikkeuksiin. Kun
tahan kysymykseen ilmeisesti palataan hallituksen antaessa
130.2 §:ssd@ tarkoitetun erillisen esityksen hallitusmuodon
taytantodonpanosta, en paneudu siihen tassa yhteydessa tar-
kemmin.

Valtiopaivajarjestyksen 67a §:n tarkoituksena o0li tarjota
vaihtoehto perustuslain sdatdmisjarjestyksessa kasiteltavil-
le taloudellisille valtuuslaeille ja mahdollistaa se, etta
eduskunta voisi padttda myos varsinaisista saannodstelytoi-
menpiteistad. Menettelyyn ei kuitenkaan ole milloinkaan tur-
vauduttu, ja mydés pysyvan valmiuslain sdataminen on vahen-
tanyt saannoksen merkitysta. Menettelysta luopuminen nayt-
taakin perustellulta.

6. Perustuslainmukaisuuden valvonta (74 §)

Ehdotuksen 74 §:n saannos perustuslakivaliokunnan tehtavasta
perustuslain ja ihmisoikeussopimusten noudattamisen valvon-
hassa vastaa saannosta, Jjoka perusoikeusuudistuksen yh-
teydessa lisattiin valtiopaivajarjestyksen 46.1 §:3an. Ny-
kyisen saanndksen tavoin myoskdan nyt ehdotettu 74 § ei
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liittaisi lausuntoihin muodollista sitovuutta. Perustuslaki-
valiokunnan kanta sitoisi eduskuntaa muodollisesti vain
silloin, kun puhemiehen menettely lahetettaisiin 42.2 §:3aan

ehdotetun sdanndéksen nojalla valiokunnan arvioitavaksi.

Nykyista ja myos hallituksen ehdotuksen mukaista tilannetta
voi arvostella siita, etta se harhaanjohtavan kuvan perus-
tuslakivaliokunnan tosiasiallisesta asemasta. Muodollisen
paatosvallan antamisessa valiokunnille on kuitenkin koko
eduskunnan aseman turvaamiseksi oltava pidattyvainen. Nykyi-
sesta oikeustilasta ei mydskaan tietddkseni kaytanndéssa ole
aiheutunut ongelmia, wvaan valiokunnan kannanottojen tosi-
asiallinen sitovuus on eduskuntakésittelesé omaksuttu ikaan
kuin itsestdan selvaksi 1l&htdékohdaksi. Taman vuoksi en
pidakaan saannéstad valiokunnan lausuntojen oikeudellisesta
sitovuudesta valttamattémadna. Sen sijaan esitan harkittavak-
si, tulisiko saanndksessa, 73 §:n perusteluja vastaavasti,
nimenomaisesti todeta, ettd valiokunnan olisi lakiehdotuksia
arvioidessaan kiinnitettava erityistd huomiota siihen, miten
mahdollinen ristiriita perustuslain tai ihmisoikeussopimuk-
sen kanssa voitaisiin valttaa.

7. Ahvenanmaan erityislait ja kirkkolaki (75-76 §)

Lahtokohtana, joka seuraa perustuslain asemasta oikeusjar-
jestyksen kokonaisuudessa, tulisi nahddkseni olla, etta
perustuslaissa ei viitata muiden, yksiléityjen lakien saan-
néksiin. Tallaisia viittauksia lienee kuitenkin lainsdadan-
téteknisesti vaikea valttaa ehdotuksen 75 ja 76 §:ssa tar-
koitetuissa tilanteissa.

Ahvenanmaata koskevien lakien erityisella saatamisjarjestyk-
sella on taustansa Suomen kansainvalisoikeudellisissa vel-
voitteissa. Kirkkolain sdatamisjarjestys on sen sijaan edus-
kunnan vapaasti harkittavissa. Kysymys 1liittyy kuitenkin
kirkon ja valtion suhteiden kokonaisuuteen, johon téassa
yhteydessad ei ilmeisesti ole edellytyksiad paneutua.



8. Lakien vahvistamismenettely (77-78 §)

Lakien vahvistamismenettely ja siihen liittyvd presidentin
niin sanottu suspensiivinen veto-oikeus on jo aiemmin menet-
tanyt alkuperdisen tarkoituksensa. Ajatuksenahan oli, etta
poliittisesti kiistanalainen lainsdaaddantéhanke voitaisiin
jattaa kansan arvioitavaksi eduskuntavaaleissa. Samalla
menettely korosti tasavallan presidentin asemaa eduskunnan
kanssa kilpailevana valtio-orgaanina.

Nyt ehdotetussa muodossaan vahvistamismenettely saattaisi
palvella 1l1lahinnd lakien teknisluonteista kontrollia. Kun
tallaista kontrollia toteutetaan useassakin vaiheessa Jjo
ennen kuin eduskunta hyvaksyy lakiehdotukset, voidaan aset-
taa Kkyseenalaiseksi, onko vahvistamismenettelyn sdailytta-
minen mielekéasta. |

Jos vahvistamismenettely kuitenkin sdilytetddn, esitan har-
kittavaksi, etta hallitusmuotoon ei enda otettaisi sdaanndsta
presidentin oikeudesta pyytdaa lausuntoa korkeimmalta oikeu-
delta tai korkeimmalta hallinto-oikeudelta. Saannds saattaa
liiaksi korostaa vahvistamismenettelyn merkitystd ja antaa
ymmartid, etta siind olisi kysymys muustakin kuin tarkoitta-
mastani teknisluonteisesta kontrollista. Se mahdollistaa
niin ikaan ristiriita-asetelman, jossa eduskunnan vastapuo-
lena ei ole ainoastaan tasavallan presidentti vaan myéds
ylimmat tuomioistuimet. Lausuntojen antaminen eduskunnan ja
tasavallan presidentin mahdollisessa ristiriitatilanteessa
soveltuu myés huonosti ylimpien tuomioistuinten vallanjako-
periaatteen mukaiseen asemaan.

9. Asetuksen antaminen ja lainsddddntévallan siirtdminen (80 §)

Kun asetusten antamista koskevien hallitusmuodon saanndsten

uudistaminen oli eduskunnan kasiteltavana hallituksen eril-

lisen esityksen pohjalta, suhtauduin uudistukseen varauksel-

lisesti. Tama johtui ennen kaikkea epaselvyyksista, Jjoita
nain 1liittyvan lakia alemman asteisten s&aidésten Kkes-
kindisiin hierarkkisiin suhteisiin.
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Nyt ehdotetut 80 §:n saannokset eivadt kaikin osin poista
naita epaselvyyksia. Voidaan ajatella, ettd saadosten hie-
rarkkiset suhteet seuraisivat saidddkset antaneiden orgaanien
hierarkkisia suhteita ja etta saaddésten suhteita selventaisi
se, etta niiden nimikkeissd ilmaistaisiin niiden antaja.
Tama onkin ilmeisesti ollut hallituksen esityksen lahtdékohta
(ks. s. 132-133 ja siina viitattu PeVM 16/1994 vp). Voi
kuitenkin kysya, ovatko ylimpien toimeenpanovallan elinten
hierarkkiset suhteet talla tavoin selkeat. Onko itsestaan
selvaa, etta tasavallan presidentin asetukset voittavat
hierarkkiselta asemaltaan valtioneuvoston asetukset, kuten
hallituksen esityksessd naytetdan katsottavan? Olisiko jo
toteutettuja Jja hallituksen esityksessd nyt ehdotettuja
muutoksia tasavallan presidentin valtaoikeuksiin tulkittava
niin, etta presidentti ja valtioneuvosto ovat hierarkkiselta
asemaltaan pikemminkin rinnakkaisia valtioelimia? Voidaan
myés viitata siiheﬂ, ettda ehdotetussa vallanjakosaanndksessa
el endad todettaisi ylimmaén toimeenpanovallan kuuluvan tasa-
vallan presidentille, vaan presidentti ja valtioneuvosto on
3.2 §:n sadanndsehdotuksessa mainittu rinnakkaisina hallitus-
vallan kayttajina.

Perusteltua nahddkseni on, ettd paasaanndksi asetetaan ase-
tuksenantovallan perustaminen nimenomaiseen delegointiin ja
ettd yleistoimivalta osoitetaan valtioneuvostolle. Se, onko
ylipdatdaan tarpeellista sailyttaad presidentilla toimivaltaa
asetusten antamisessa, riippuu osaltaan siitd, miten presi-
dentin valtaoikeudet muuten méaritelldadn. Jos presidentin
esimerkiksi saddetdan edelleenkin johtavan ulkopolitiikkaa,
kansainvdlisten velvoitteiden voimaansaattamista koskevaa
asetuksenantovaltaa voidaan perustella (ks. 95.1 §). Voidaan
kuitenkin mydés todeta, ettd voimaansaattamisen vaikutukset
ovat valtionsisdisid, eikd voimaansaattaminen nain suoranai-
sesti sisdlly kansainvalisten suhteiden hoitamiseen. Kun
presidentin lisdksi tulisi ehdotetun 93.1 §:n mukaan johtaa
ulkopolitiikkaa yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa, en
pitdisi muun toimivaltasaantelyn kanssa ristiriitaisena
sitd, etta valtioneuvosto antaisi myds 95.1 §:ssd tarkoite-
tut voimaansaattamisasetukset.
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Kaiken kaikkiaan olisikin viela syyta harkita, sailytetaankoé
presidentilla lainkaan toimivaltaa antaa asetuksia. Presi-
dentin asetuksista luopuminen selkeyttaisi mydés uudistuksen
jalkeista normihierarkiaa.

Perusteltuna pidan mydés sitd, etta hallitusmuodossa saade-
taan lainsaadantévallan delegoimisen rajoista. Liansaatajal-
le pidatettya alaa on tosin vaikea maaritelld siten, etta se
yhtdaltad olisi riittavan kattava mutta ei toisaalta aset-
taisi delegoinnille tarpeettoman tiukkoja rajoituksia. Nyt
ehdotetun muotoilun kannalta ongelmallisia ovat asiat, jotka
liittyvat niin sanottuun institutionaaliseen lakivaraukseen
ja joista hallitusmuodossa ei nimenomaisesti edellytettaisi
saadettavan lailla.

Esityksen perusteluissa (s. 131-132) on perustuslakiva-
1iokhnnan viimeaikaiseen kaytantéén viitaten korostettu,
etta lakiin otettavan asetuksen antamista tarkoittavan val-
tuutuksen tulisi olla tasmallinen ja tarkkarajainen. Tal-
laista vaatimusta ei ole kuitenkaan otettu saannéstekstiin.
Tama saattaa johtua siita, ettda sdannostasolla taman kal-
tainen vaatimus on haluttu varata saanndkseen, joka koskee
muiden viranomaisten kuin presidentin, valtioneuvoston tai
ministerién valtuuttamista antamaan oikeussdantéja. En pida
kuitenkaan mahdottomana 1l6ytda ilmauksia, jotka yhtaalta
selventdaisivat tasmdllisyysvaatimusta myds asetuksen anta-
mista koskevien valtuutussaannésten osalta ja toisaalta
ilmentdisivat vaatimusten tiukentumista silloin, kun alemmat

viranomaiset valtuutetaan oikeussdantéjen antamiseen.

V f_\ 3
Lopella 24.8.1998 < [ —

Kaarlo Tuori
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Mikael Hidén

PERUSTUSLAKIVALIOKUNTA 25.8.1998 KELLO 10.
HE 1/98 vp uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi
(Ehdotuksen 6 luku "Lainsdaddanto")

Piddn 6 luvussa omaksuttuja ratkaisuja sisiltonsd puolesta yleensd perusteltuina ja sdadnndsten
tarkkuutta ja kirjoittamistapaa yleensi perustuslakiin sopivana. Joitakin yksittdisia

kommentteja on mielestdni kuitenkin aiheellista esittdd. Etenen pykéaldjarjestyksessad.

l

70 §. (Lainsaddantoaloite). Sadnnds on yksindan luettuna sikéli hieman epdjohdonmukainen
tai harhaanjohtava, etti sen sanonta viittaa lain sddtimisen vireilletulomuotojen tyhjentdvain
kuvaamiseen, vaikka sdannos ei olekaan tyhjentivd. Ehdotuksen 34,3 §:n mukaan
puhemiesneuvostolla on rajoitettu aloiteoikeus lainsaddéintdasioissa. Samoin on ehdotuksen
75 §:n ja Ahvenanmaan itsehallintolain 22 §:n mukaan Ahvenanmaan maakuntapdivilla oikeus
tehdd aloitteita, jotka hallitus antaa eduskunnan kisiteltdviksi. Myds kirkolliskokouksella
ehdotuksen 76,2 §:n ja kirkkolain 2 luvun 2 §:n mukaan oleva yksinoikeus ehdotusten
tekemiseen merkitsee asiallisesti poikkeamista ehdotetun 70 §:n osoittamasta saannosti,
vaikka kirkolliskokouksen ehdotukset tulevatkin eduskuntaan hallituksen esityksind. Se, ettd
ehdotettu 70 § on vireiletulotapojen osoittamisessa epétdydellinen, ei tissd merkitse mitddn

epaselvyyttd. Ehdotuksen 34 §, 75 § ja 76 § sekd asioiden vireilletuloa eduskunnassa yleisesti

koskeva 39 § osoittavat riittdvisti sen, ettd lainsaddéntdasian vireilletuloon on muitakin

mahdollisuuksia kuin 70 §:ssd osoitettu yleissadntd. Ajateltavissa olisi, ettd 70 §:n sadannosti
tdydennetdisiin jollakin viittauksella Hallitusmuodon muihin sdanndksiin. Kun tdydentdmien
tulisi koskemaan vain varsin rajoitettuja erityiskysymyksid, en pidi siti kuitenkaan tissd

aiheellisena.



71 §. (Hallituksen esityksen tiydentiminen ja peruuttaminen) Sainnds sisdltdd nykyiseen
normitilanteeseen verrattuna sen uutuuden, ettd hallituksen esitystd voidaan erikseen
tdydentid tiydentivilli esitykselld. Pidén titd lisdystd kiytinnon kannalta perusteltuna. Sen
kdytinnon soveltaminen tullee jaimaan melko harvoihin tapauksiin. Edelleenkin tulee
nihtivasti olemaan niin, ettd hallituksen tai ko. ministerion piiristd toimitetaan valiokuntiin
suhteellisen vapain muodoin viesteja siitd, miten hallituksessa/ministeriossd haluttaisiin
jotakin esityksen yksityiskohtaa vield muutettavaksi. Hallituksen (koko) esityksen antamista
kevyemmain (tdydentiivin) esitysmenettelyn luominen antaa kuitenkin edellytyksid vaatia, ettd
(alkuperiiseen) esitykseen tehtivit suuremmat (tai periaatteellisesti merkittivit) muutokset
saatetaan eduskuntaan viimeistellyssi ja julkisessa muodossa ja tavalla, joka suoraan osoittaa,

ettd koko hallitus on tdydennyksen takana.

Ehdotettuun sdinnokseen ei sisdlly mitiin maardystd siitd, missd vaiheessa (vield) esitys
voidaan peruuttaa. Sellaista ei ole myoskddn nykyisessd VI 28 §:ssd. Téllaista madrdysti ei
nytkdan tarvittane. Voitaisiin silti ajatella, etti valiokunnan mietinnossd, jossa mahdollisesti
kosketellaan myds tdydentdvan esityksen antamise!n takarajaa, todettaisiin jotakin
peruuttamisen takarajasta. Riippumatta siitd, milloin eduskunnan vastaukset hallitukselle
valmistuvat, pitdd ndhddkseni olla selvdi, ettd peruuttaminen ei vol tulla kysymykseen endéi
sen jilkeen kun lakiehdotus on III kisittelyssd - ehdotuksen mukaan II késittelyssa -
tdysistunnossa hyviksytty, ei mydskdin silloin kun hyviksyminen koskee lain jattimistad

lepddmadn yli vaalien.

72 §. (Lakiehdotuksen kisittely eduskunnassa) Ehdotus merkitsee muodollisesti tuntuvaa
muutosta nykyiseen menettelyyn sikili, ettd lakiehdotus tulisi ehdotuksen mukaan
kédsiteltiviksi kahdessa kasittelyssd. Kaytinnon toimimistapoja ajatellen muutos ei ehka
kuitenkaan ole (normaalitilanteissa) kovin merkittivd. Muutos vastannee
eduskuntakdytdnndssd kertyneitd yleisid kokemuksia. Se myos ndyttdisi antavan
mahdollisuuksia turvata lopputulokseen pidtymisen asianmukaisuus tilanteissa, joissa

lainsdidéntdhanke on poliittisesti riitainenja/tai teknisesti vaikeasti hallittava.

S&dnnos koskee sitd, miten konkreettinen paitds eduskunnan ehkd tirkeimmén toimivallan
kdytdssa muodostetaan ja tulee lopulliseksi. Sadnnoksen pitdd timdn vuoksi turvata myos

se, etfd paitdksentekomenettely pysyy hyvin ennustettavana, suojaa oppositiolle ja



71 §. (Hallituksen esityksen tiydentiminen ja peruuttaminen) S&innos sisdltdd nykyiseen
normitilanteeseen verrattuna sen uutuuden, etti hallituksen esitystd voidaan erikseen
tiydentii tiydentdvilld esitykselld. Piddn tita lisdystd kaytannon kannalta perusteltuna. Sen
kiytinnon soveltaminen tullee jaamaan melko harvoihin tapauksiin. Edelleenkin tulee
nihtivisti olemaan niin, ettd hallituksen tai ko. ministerion piirist4d toimitetaan valiokuntiin
suhteellisen vapain muodoin viestej siitd, miten hallituksessa/ministeridssd haluttaisiin
jotakin esityksen yksityiskohtaa vield muutettavaksi. Hallituksen (koko) esityksen antamista
kevyemmin (tiydentivin) esitysmenettelyn luominen antaa kuitenkin edellytyksid vaatia, ettd
(alkuperiiseen) esitykseen tehtivit suuremmat (tai periaatteellisesti merkittdvit) muutokset
saatetaan eduskuntaan viimeistellyssi ja julkisessa muodossa ja tavalla, joka suoraan osoittaa,

ettd koko hallitus on tiydennyksen takana.

Ehdotettuun sainnokseen ei sisdlly mitiin mairdystd siitd, missid vaiheessa (vield) esitys
voidaan peruuttaa. Sellaista ei ole myoskddn nykyisessd VJ 28 §:ssd. Téllaista madrdystd ei
nytkddn tarvittane. Voitaisiin silti ajatella, etti valiokunnan mietinnossi, jossa mahdollisesti
kosketellaan myos tiydentdvin esityksen antamisen takarajaa, todetta{isiin jotakin
peruuttamisen takarajasta. Riippumatta siitd, milloin eduskunnan vastaukset hallitukselle
valmistuvat, pitdid ndhdikseni olla selvdi, etti peruuttaminen ei voi tulla kysymykseen endi
sen jdlkeen kun lakiehdotus on III kisittelyssd - ehdotuksen mukaan II késittelyssé -
tdysistunnossa hyvéksytty, ei mydskdin silloin kun hyvéksyminen koskee lain jattimistd

lepddmain yli vaalien.

72 §. (Lakiehdotuksen kisittely eduskunnassa) Ehdotus merkitsee muodollisesti tuntuvaa
muutosta nykyiseen menettelyyn sikali, ettd lakiehdotus tulisi ehdotuksen mukaan
késiteltdvaksi kahdessa kisittelyssd. Kadytdnnon toimimistapoja ajatellen muutos ei ehka
kuitenkaan ole (normaalitilanteissa) kovin merkittivd. Muutos vastannee
eduskuntakdytdnnossa kertyneitd yleisid kokemuksia. Se myoOs nidyttdisi antavan
mahdollisuuksia turvata lopputulokseen piitymisen asianmukaisuus tilanteissa, joissa

lainsdédéntdhanke on poliittisesti riitainenja/tai teknisesti vaikeasti hallittava.

Sa4dnnos koskee sitd, miten konkreettinen paiatos eduskunnan ehkd tirkeimmén toimivallan
kdytossd muodostetaan ja tulee lopulliseksi. Sadnnoksen pitdd timan vuoksi turvata myos

se, etfd pditdksentekomenettely pysyy hyvin ennustettavana, suojaa oppositiolle ja



vihemmistéille vaikuttamismahdollisuuden, joka niille kansanvaltaisessa jirjestelmdssa
kuuluu, ja on riittéivisti suojattu enemmistén puuttumismahdollisuuksilta. Taménkaltaisten
vaatimusten kannaltakin arvioituna voidaan ehdotusta (yhdessé tydjérjestysehdotuksen kanssa)
mielestéini pitda sisdltonsd ja muotoilunsa puolesta riittdvand. Téllaista késitystd osaaltaan

tukee myos suomalaisen valtiopdivikulttuurin vakiintuneisuus.

73 §. (Perustuslain siitimisjirjestys) Ehdotuksen mukainen perustuslainsaddtimisjirjestys
vastaa oleellisesti nykyistd. Ehdotuksessa sdilyy myos poikkeuslakien sd4timismahdollisuus.
Pidén titd mahdollisuutta suomalaisen valtiosdantokdytdnnon valossa edelleen perusteltuna
sithenkin nihden, etti viime aikojen kdytint6 perustuslakivaliokunnassa on pyrkinyt
rajoittamaan poikkeuslakien kidyton mahdollisimman suppeaksi (rajoittuvaksi lahinna
valtiosopimusten voimaansaattamislakeihin). Ehdotus sisiltii tissi kohden nykyiseen
verrattuna sen uutuuden, etti poikkeuslakien kiyttimisalaa rajoitetaan ilmauksella "rajatusta
poikkeuksesta". Perusteluissa (s. 125) on pyritty lyhyesti kuvaamaan sitd, mitd "rajattu”
tissa tarkoittaisi. Kuvaus ei sano kovinkaan paljop konkreettista siitd, mikd olisi rajattua lain
kohdan mielessi esim. tavanomaisina pidettivissi oloissa ja toisaalta poikkeusoloissa.
Perustelut eivdt myoskdan ndytd ottavan kantaa siihen, vaikuttaako "rajattu”-vaatimuksen
sisdltoon mitddn se, ettd kotoperdisten lakien sadtimisessd voidaan ainakin periaatteessa
pyrkid muuttamaan lakiehdotusta niin, ettd perustuslaista poikkeaminen viltetddn tai se
supistuu minimiinsa, kun taas valtiosopimusten voimaansaattamislakien kohdalla tillaista

vaihtoehtoa ei yleensi lainkaan ole.

Vaikka "rajattu”-maireen sisiltd on jadnyt epitarkaksi, ei se mielestini ole tissd oikeastaan
heikkous. Kysymys on viistimittd tulkinnanvaraisin ilmauksin osoitettavasta asiasta.
Maireen tulkinnanvaraisuus ei poista siti, ettd ehdotuksen sanamuoto tissd kuitenkin selvisti
osoittaa suunnan, missd tai mihin tulkintakdytint6d on kehitettiva. Tillaisen méireen

tulkitsijan rooli soveltuu hyvin perustuslakivaliokunnalle.

Ehdotukseen sisiltyy edelleen se nykyisessikin perustuslaissa (V] 73,2 §) oleva
mahdollisuus, ettd lepaidmaissi olevaan perustuslain muutosehdotukseen tehdiin vaalien
Jélkeisilla valtiopdivilla "asiasisdltoon vaikuttamattomia" muutoksia. En ole aikaisemmin
pitdnyt enkd osaa nytkdin pitda asianmukaisena siti, ettdi perustuslakiin tuleva teksti voisi

muuttua vield tillaisessa menettelyssd. Perustuslain (sanamuodon) merkitys on sellainen, etti



sen syntyprosessin pitiisi olla kaikkinensa ldpindkyvi ja vakuuttava. Asiasisdltoon
vaikuttamattomuus voi olla erityisen ongelmallinen kysymys juuri perustuslain sdinn0sten
kohdalla, joiden kisitteet ovat monasti arvostuksenvaraisia ja joiden soveltamisaika on
yleensd pitkd. Perustuslakia muuttavien lakien teksteissd ei juuri myoskdén voi/saisi esiintyd
niiti piirteitd, jotka aikoinaan ovat olleet syynd "asiasisalloltddn muuttamattomana”-
lisdyksen kiyttdonottoon (vanhentuneet viittaukset muuhun lainsdidantd6n, vanhentuneeksi

kdynyt voimaantulosdannos).

Jos poikkeuslakien kohdalla halutaan siilyttid mahdollisuus asiasiséltéon vaikuttamattomiin
muutoksiin, olisi mielestdni perustuslain tekstin muutosten kohdalla kuitenkin syytd pitdd
kiinni siitd, ettd vaalien jalkeinen hyviksyminen on "muuttamatta” hyvdksymistd. Tété

koskeva lisdys olisi lainkohtaan helposti tehtdvissi.

74 §. (Perustuslainmukaisuuden valvonta) Ehdotusta voidaan perusteluissa esitetyin perustein
pitdd asianmukaisena{. Kielellisesti ei tosin vaikuta onnistuneelta puhua "asioiden
perustuslainmukaisuudesta”. Asiallisestikin merkittivani kysymykseni voidaan mainita se,
ettd jossain olisi syytd tulla selvésti todetuksi, ettd kaikki perustuslain muutokset (ja ehka
my0Os "perustuslain kanssa ldheisessi asiallisessa yhteydessd " olevat lakiehdotukset) on
ldhetettdvd valmisteltavaksi juuri perustuslakivaliokuntaan (vrt VJ 46,1 §). Ehdotuksen 74 §
sindnsd tietysti koskee perustuslainmukaisuuden valvontaa (lausuntojen antamista) ei sen
sijaan varsinaista lainvalmistelua (mietintdjen antamista). Minusta on kuitenkin seki
periaatteellisesti ettd sisdltdjen kannalta tirkedd, ettd perustuslain muutoksista on aina
hankittava perustuslakivaliokunnan kannanotto. Jos titi ajatusta ei voida sijoittaa mihinkain
perustuslain - tai tydjédrjestyksen - sdannokseen, voitaisiin se ainakin sisillyttda

perusteluihin, esim. timin sdidnndksen kohdalla.

75 §. (Ahvenanmaan erityislait)

76 §. (Kirkkolaki)

77 §. (Lain vahvistaminen) ja 78 §. (Vahvistamatta jafineen lain kisittely)

Samankaltaisin perustein kuin edelld 73 §:n kohdalla katson myos vahvistamatta jaineiden

lakien kohdalla, etti perustulain muutosten hyviksymisen tulisi tapahtua "muuttamattomana”
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eikd, niinkuin nyt ehdotetaan, "asiasisélldltdéin muuttamattomana”. Lisdyksend voidaan téssd
ehki vield todeta, ettid kun vahvistamatta jaéinyt laki ehdotuksen mukaan palaa eduskuntaan
ilman lykkdystd (vrt. HM 19,2 §) ksiteltiviksi, on entistdkin vdhemman tilaa sellaiselle
mahdollisuudelle, ettii eduskunnan péitoksen jilkeinen ajan kuluminen olisi voinut tehda
perustuslain "muuttamattomana” hyviksymisen mahdottomaksi/ongelmalliseksi ja vastaavasti

"asiasisalloltdin muuttamattomana” hyviksymismahdollisuuden tarpeelliseksi.

79 §. (Lain julkaiseminen ja voimaantulo) Ehdotus poikkeaaa nykyisestd sditelystd (HM 20
§) siind, ettd kun nykyinen siinnds ei oikeastaan sanamuodossaan salli lain
voimaantuloajankohdan méirdamisen jattimistd asetukseen - vaikka valiokunnan kdytdnto sen
sallii - tehtdisiin tima ehdotetussa sddnnoksessd nimenomaisesti mahdolliseksi. Toisaalta
ehdotetussa sdannOksessi asetetaan tidssd kohden liséiedellytykséksi se, ettd tillainen jarjestely
tapahtuu "erityisestd syysti". Valiokunnan nykykdytinndén huomioon ottaen tillaisen
lisdrajoituksen asettamista voidaan pitdid myonteisend kehityksend. Mitd voidaan pitdd tdssd
tdrkoitettuna erityisend syynd, jai perusteluissa varsin véhille (suuria
lainsdddantdkokonaisuuksia koskevan esimerkin varaan). Ehké tillainen tulkinnanvarainen
kriteeri - perustuslainsiditijin tahdonsuunnan osoitus - tdssa kuitenkin riittdd ja sopii

ohjaamaan perustuslakivaliokunnan soveltamiskiytint6a.

Nykyisessi HM 22 §:ssd todetaan, ettd "lait ja asetukset... annetaan" suomen- ja
ruotsinkielelld. Ehdotetun 79 §:n 4 momentin mukaan lait "sdddetddn" suomen ja ruotsin
kielelld. Sditdd-sana on tdssd yhteydessd rajoiltaan epimédrdinen. Se ei myoskddn anna
oikeaa kuvaa siitd, mitd kdytinndssd tapahtuu (jos sditdmiselld tarkoitetaan koko
saatdmisprosessia). Minusta sananvalinta on tissi kuitenkin hyva, koska sditdd-sanan kéyttd
tdssd korostaa sitd ndkemystd, ettd ruotsinkielinen sdados on statukseltaan ja sitovuudeltaan

samassa asemassa kuin suomenkielinen siidos.

80 §. (Asetuksen antaminen ja lainsididéintovallan siirtiminen) Ehdotetussa jarjestelmissa
tulee olemaan tasavallan presidentin antamia, valtioneuvoston antamia ja ministeridn antamia
asetuksia. Sdinnoksen 1 momentin lopun mukaan asetuksen antaa valtioneuvosto, jos
asetuksen antajasta ei ole erikseen sdddetty. Perusteluissa (s.132) todetaan tidssd kohden
sdanndksen sanamuodon osoittavan, ettd valtioneuvostolla tarkoitetaan yleisistuntoa.

Sainnoksen sisdllon huomioon ottaen tima pitid paikkansa.



Sen sijaan timin jilkeen esitettyd perustelua sille, ettd ministeridlle kuuluva
asetuksenantovalta kuuluu juuri ministerille, en voi pitdd vakuuttavana. Perusteluissa
todetaan : "Parlamentaarisen vastuun tulee aina liittyd myos ministeriélle osoitetun
asetuksenantovallan kiytto6n (PeVL 1/1996 vp). Ministeriossd asetuksenantovalta kuuluu
siten ministerille eiki titd toimivaltaa voitaisi osoittaa ministerion virkamiehelle." Minusta
kysymys siiti, voiko ministeriolle kuuluvan asetuksenantovallan kdytt6 liukua virkamiehelle,
on niin tirkei, etti sen ratkaisu ei saisi perustuslakia uudistettaessa jaida vain perustelujen
kahden yleisen ja periaatteellisen virkkeen varaan. Perustelujen ylimalkaisuutta korostaa tissé
vield se, ettd viitattu perustuslakivaliokunnan kannanotto on tiltd osin myds hyvin
yleispiirteinen ("Ministeriokasittelyn tulee tapahtua selkedsti poliittisella vastuulla ja

toiminnan tulee olla silld tavoin avointa...").

Olen hallitusmuotoehdotuksen 5 luvun kisittelyssd valiokunnassa (15.6.1998) kiinnittdnyt
huomiota siihen, ettd ehdotuksen 67 § ilmeisesti tarkoittaa vqin sellaista valtioneuvoston
paitoksentekoa ja sellaisia pditosvallan delegoimismahdollisuuksia, jotka koskevat
yksittiisessi tapauksessa tehtivid ratkaisuja, ei sen sijaan normipéitdsten antamista.
Mielestéini tuon sdfinndksen sanamuoto tai ainakin esitetyt perustelut vaativat tdssd suhteessa
selkeyttdmistd. Néhddkseni myos nyt kisilld olevan 80 §:n kohdalla olisi tarpeen tiedostaa ero
yksittdistapauksellisten ratkaisujen ja norminantopditosten vililld ja osoittaa selvaksi
lahtokohdaksi se, ettd 67 §:n mukaiset delegointimahdollisuudet koskevat
yksittdistapauksellisia ratkaisuja ja ettd 80 §:ssd tarkoitettu norminantovalta on eri asia ja ettd
80 §:n mukaisen asetuksenantovallan kayttijind ovat tasavallan presidentti, valtioneuvoston
yleisistunto ja ko. ministeri. Jos ratkaisuvalta 67 §:ssi ja asetuksenantovalta 80 §:ssd
pidetddn selvasti erillddn, voidaan ministerién asetusten antovallan kuuluminen nimenomaan
ministerille luultavasti riittivisti osoittaa jo perusteluissa tarvitsematta tdstd syystd muuttaa

80 §:n sanamuotoa.

Ehdotetun 80 §:n 2 momentin mukaan myds muu viranomainen voidaan lailla oikeuttaa
tietyin edellytyksin antamaan oikeussdint6jd. Sdinnds on perustuslain tasossa uutuus.
Kéytinndssd viranomaisten - esim. verohallituksen - valtuuttamista oikeusnormien
antamjseen on jonkin verran tapahtunut. Téllainen valtuuttaminen on pysynyt verraten

vaatimattomissa puitteissa ehki osaksi siitd syystd, etti mitdin selvii



(valtiosaéintdoikeudellista) normipohjaa tillaiseen valtuuttamiseen ei ole ollut. Tallaisen
viranomaisten valtuuttamismahdollisuuden ottaminen nyt perustuslakiin voi merkita
vallitsevaan tilanteeseen nihden parannusta, mutta mielestini vain silla edellytykselld, ettd
valtuutuksen puitteet on asetettu riittdvéan tiukoiksi. Muuten "normeerattuun tilaan" tilaan
siirtyminen ei merkitsekszin " villin tilanteen kuriin saamista”, vaan epéselvalla pohjalla
varovaisena pysyneen kiytinnon laajentumismahdollisuuden avaamista. Taltd kannalta

tarkasteltuna en osaa pitaa 80,2 §:n sisiltimid rajoituksia riittdvan rajoittavina/konkreettisina.

Momentissa esiintyy nelji rajoittavaa kriterid. Ne ovat kaikki kuitenkin huomattavan valjia.
"Médratyistid asioista"-sanonta voidaan kisittdd monella tavalla. Siihen liittyy
lisdedellytyksend " jos siihen on sééntelyn kohteeseen liittyvid erityisid syitd" ja vield timin
jatkona "eikd sdéintelyn merkitys edellytd, etti asiasta sdddetddn lailla tai asetuksella”.
Kumpikin ndisti edellytyksistid on tulkittavissa hyvin viljaksi ja jilkimmdinen on miltei
jonkinlainen kehikriteeri (lakia tai asetusta voidaan olla kayttimattd , jos sdéntelyn merkitys
on sellainen, ettd niitd voidaan cl)lla kayttamattd). Sddnnoksessd vaaditaan vield, ettd
valtuutuksen tulee olla soveltamialaltaan tisméllisesti rajattu. Tdsméllisyysvaatimus on
sindnsd paikallaan, mutta laajuuskysymys jai tuon vaatimuksen ulkopuolelle. S&énnoksessd
itsessddn ei toisaalta ole mitiin senkaltaista rajoitusta kuin perusteluissa (s. 133) oleva
viittaus nykyisiin tilanteisiin, joissa viranomainen on valtuutettu antamaan yleisid madrayksid

"joistakin sdéntelyn kokonaisuuden kannalta vahiisistd yksityiskohdista."

Minusta 80 §:n 2 momentin siséltdmid edellytyksia pitdisi selvésti tiukentaa. En nde mitddn
vakuuttavaa syyti siihen, ettd mahdollisuuksia uskoa esim. keskusvirastoille selvéd

norminantovaltaa tavallisella lailla pitdisi nykyisesti tilanteesta selvisti helpottaa.

Ehdotetun 80 §:n 3 momentin mukaan yleiset sddnnokset asetusten ja muiden
oikeussddntdjen julkaisemista ja voimaantulosta annetaan lailla. Mielestini s&4nnds ei ole
tyydyttdvd. Minusta perustuslain jo sanamuodosta selvin ldhtdkohdan pitdisi olla se, ettid
my0s kaikki asetukset annetaan suomen ja ruotsin kielelld, ettid ne voivat tulla voimaan
aikaisintaan julkaisupdivdni ja etti ne julkaistaan samassa sddddskokoelmassa kuin lait. Jos
juurl julkaisemiseen tarvitaan eism. ministerididen teknisluonteisten normipaitosten osalta
jotain poikkeamista, se voidaan tehd4d mahdolliseksi poikkeuksena padsdadnnostd, mutta sitd

varteri ei tarvitse irrottaa koko saidoskieli-, voimaantulo- ja julkaisuforums&inndstod siitd,



mikd perustuslain mukaan koskee lakeja. Sen yhteyden siilyttimiselle, miké tdssd suhteessa

nyt on perustuslaissa lakien ja asetusten vililld (HM 20 §, 22 § ja 28,2 §) ei ndhdikseni ole

mitd4in painavaa estetta.
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YLEISTA

Lainsddddntovallan jakaminen Suomen valtionelinten ja Euroopan unionin elinten kesken

HM-ehdotuksessa ei ole riittivin selvisti ilmaistu, ettd kansallisten lainsddddntdelinten
valtaa on rajoitettu Eurcopan unionin hyviksi ja ettd Suomessa on noudatettavana kokonainen
massa EU:n (ylikansallisten) elinten antamia sdidoksid. Suomen EU-liittymissopimus on
siirtdnyt useilla lohkoilla julkista toimivaltaa kansallisilta orgaaneilta ylikansallisille. Ala-
ltaan laajin on ollut lainsdididntGvallan siirto. Lainsdddintévaltaa on siirtynyt EU:lle kahdella
tavalla: suoraan ja vilillisesti kidytettdviksi (EY-asetukset ja direktiivit). Samalla kansallisen
lainsditdjin toimivalta on harmonisoidun tai harmonisoitavan alan oikeudellisessa sidntelyssid
vastaavasti poistunut tai rajoittunut. Suomalaisten lainsdddintoelinten toimivallasta on EU:lle
siirretty - laskutavasta riippuen - n. 30-40 %.

Tahin oikeustilaan ei ole viittausta 1 Juvussa eiké nyt esilld olevassa, lainsdddintdvaltaa
sadéintelevdssd 6 luvussa.

Kansalainen, joka kily tutustumaan uuteen perustuslakiin, térmdi hallituksen esityksen
mukaan vasta "kansainvilisid suhteita" kisittelevissd 8 luvussa sithen seikkaan, ettei lainsidi-
dédntdvalta kokonaisuudessaan kuulukaan eduskunnalle vaan ettd Euroopan unionissa paite-
tddn saddoksid, sopimuksia ja muita sellaisia toimia, "jotka muutoin perustuslain mukaan
kuuluisivat eduskunnan toimivaltaan” (ehd. 96.1 §). Perustuslaki sisdltiisi siis vasta 8 luvus-
sa viittauksen siihen, ettd eduskunnan ja 80 §:ssi mainittujen kotimaisten orgaanien ohella
myds Euroopan unionin elimet asettavat Suomessa noudatettavia oikeussddntdjd ja ettd Suo-

men lainsddddntdorgaanien toimivalta on vastaavasti rajoittunut.
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Perustuslakivaliokunta katsoi lausunnossaan 14/1994 vp perustuslain tidydellisyysperiaat-
teen puoltavan EU:n jisenyyden vaikutusten nikymistd myos hallitusmuodon tekstistid. Asiaa
voitiin valiokunnan mielestd parhaiten harkita vasta jisenyyden aikana. Harkinnan ajankohta
on nyt ksilli.

Jos halutaan vilttyd siitd, ettd perustuslakiteksti antaa virheellisen kuvan oikeustilasta,
pitdisi edelld mainittuun toimivallan siirtoon viitata joko 1 luvussa tai 6 luvussa. Téllainen
sdinnods voisi todellakin olla vain viittaussddnnds, koska Suomen perustuslaeilla ei (suoraan)
EU-orgaanien toimivaltaa jirjesteta.

Jos viittaus sijoitetaan 6 lukuun, se voisi kuulua esimerkiksi seuraavasti:

"Euroopan unionin lainsddddntovallasta on voimassa, mitd siitd asianomaisissa
valtiosopimuksissa/Euroopan yhteisdjen ja Euroopan unionin perustamissopimuksissa

sdddetddn."

YKSITTAISISTA PERUSTUSLAINKOHDISTA

HM 71 §

Hallituksen esityksen tdydentdminen ja peruuttaminen

Perusteluissa s. 121 katsotaan tiydentidvin esityksen antaminen kevennetyksi vaihtoehdoksi
esityksen peruuttamiselle ja kokonaan uuden esityksen antamiselle. Tami ei ole ehkd todellis-
ta asiaintilaa vastaava kuvaus peruutus-instituution osalta, joka pikemminkin on ldhelld
vahvistamatta jdttdmis -instituutiota. Peruuttamisen onkin ymmarrettdvi alun perin olleen
vahvistamatta jdttimisen kevennetty muoto.

Peruuttamis-instituutio otettiin valtiopdivijarjestykseen v. 1928. Instituutiosta ei ole
olemassa tuoretta tutkimusta. Riepulan tutkimus (1975)! kattaa vuodet 1928-74. Siini peruu-
tus ndyttiytyy kohtalaisen epdparlamentaariseksi instituutioksi; v:een 1974 asti yli kolme
neljinnestd peruutuksista oli piitetty vaiheessa, jossa peruutusta voitiin kdyttdd eduskunnan
tahdon mitdtontdmiseen. Peruutusta oli kiytetty esimerkiksi silloin, kun jokin hallituksen
takana olevista ryhmisté oli yksittdistapauksessa liittynyt opposition kanssa kannattamaan
muutoksia hallituksen esittiméin lakiehdotukseen. T#lloin ministeristd oli pidéttynyt teke-
méstd asiasta nimenomaista luottamuskysymysti eikd ollut liioin tulkinnut eduskunnan

kdyttdytymistd luottamuksen epadmiseksi. Sitd vastoin se oli turvautunut presidentille kuulu-

'Ks. EsKO RIEPULA, Hallituksen esityksen peruuttaminen, Tampereen yliopiston oikeustieteen laitoksen
julkaisusarja, 1975. Ks. myds ANTERO JYRANKI, Presidentti (1978/1983) s. 295-297.



vaan peruutusvaltaan ja korjannut poliittisessa yhteistoiminnassa olevan heikkouden yksipuo-
lisin muodollis-juridisin keinoin.

Peruutus kohdistuu esitykseen, jota eduskunta ei vield ole loppuun kisitellyt. Kun presi-
dentti peruuttaa esityksen, sen kisittely keskeytyy, ja asia raukeaa. Asian kisittely keskeytyy
silld asteella, milld se silloin on. Tdm4 merkitsee, ettid peruutus voi kohdistua myos sellai-
seen esitykseen, joka eduskunnassa jo on ldpdissyt (esilld olevan HM-ehdotuksen mukaisen)
ensimmaiisen késittelyn, on siis asiallisesti valmis ja vain vailla lopullista hyviksymistd. Jotta
peruutettuun esitykseen siséltyvé lainsddddntohanke voitaisiin jdlleen ottaa eduskunnassa
esille, se on pantava vireille uudella hallituksen esitykselld tai kansanedustajan aloitteella.
Kisittely on uuden vireillepanon jilkeen aloitettava alusta.

Kun vahvistamatta jittimisen vaikutuksia on v:n 1928 jidlkeen lievennetty ja niitd nyt
ollaan edelleen lieventimissi, joudutaan tilanteeseen, jossa juuri ennen lopullista hyviksymis-
14 pddtetty lakiehdotuksen peruuttaminen tuottaa raskaamman vaikutuksen kuin saman lakieh-
dotuksen vahvistamatta jattdminen eduskunnan lopullisen hyviksymisen jdlkeen: eduskuntaan
palautettu lakiehdotus voidaan nopeasti hyviksyé ainoan késittelyn asiana, kun taas peruutet-
tuun esitykseen sisdltyvin lakiehdotuksen kisittely on aloitettava aivan alustzli.

Sanottu episuhta voidaan vilttdd rajoittamalla peruuttamisen kiyttd samalla tavoin kuin
tiydentivin esityksen antaminen. 71 §:n jalkimméinen virke kuuluisi silloin esimerkiksi
seuraavasti:

"Tdydentavia esitysti ei voida antaa eikd esitystd peruuttaa sen jalkeen, kun asiaa

valmistellut valiokunta on antanut mietintonsi. "

HM 72 §

Lakiehdotuksen kdsittely eduskunnassa

Pykildn sanamuodon mukaan lakiehdotuksen hyviksymisestd tai hylkdimisestd voitaisiin
padttidd vasta toisessa kisittelyssd. Sanamuoto ndyttdisi sulkevan siis laskuista sen mahdolli-
suuden, ettd eduskunta jo ensimméisessa kisittelyssa tekee padtoksen sellaisen lakiehdotuk-
sen hylkdamisestd, jonka valmisteleva valiokunta on ehdottanut hyléttavaksi.

Asia jdd suoraan kisittelemittd perusteluissakin. Niissd tosin (s. 122) mainitaan, ettd
menettely sdilyisi pddosin nyk. VJ 66 §:n mukaisena, vaikkakin osa jalkimmadisen perustus-
lainkohdan sdinnoksistd siirrettdisiin tyGjarjestykseen. VJ 66.4 §:ssd sdddetddn nykyisin:
"Jos valiokunnan mietint6 sisdltda lakiehdotuksen, ei toisessa kdsittelyssd saa tehdd ehdotusta

lakiehdotuksen hylkdamisestd." (1056/90) E contrario tistd on luettavissa, ettd eduskunta voi



yhtyd valiokunnan hylkddviin kantaa jo toisessa kisittelyssa.
Otaksun kysymyksen nousevan esille uutta tydjérjestystd laadittaessa. Jos siind halutaan
jarjestdd mahdollisuus piéttii nopeasti jo ensimmdisessd kisittelyssd valiokunnan hylkidyseh-

dotuksesta, asia olisi hyvi selkeyttid HM-ehdotuksen perusteluissa.

HM 73 §
Perustuslain sddtdmisjdrjestys (ja poikkeuslakijirjestelmd)
HM-ehdotus sdilyttaa poikkéuslakijéirjestelméin, josta irtautuminen olisikin kdytinnossi vai-
keaa. Poikkeuslain kiyttoalaa kuitenkin supistettaisiin nykyisestddn. Se tapahtuisi turvautu-
malla ilmaisuun "perustusiakiin tehtivd rajattu poikkeus" (ehd. 73 §).

Lainsidddintotekniikan kannalta herdttdd huomiota, ettd termid "poikkeus" kiytettiisiin
edelleen kahdessa eri merkityksessd: 1. poikkeuslakeihin viittaavana ("rajattu poikkeus"; ehd.
73 §), ja 2. perusoikeuksia rajoittaviin lakiin viittaavana ("tilapdinen poikkeus"; ehd. 23 §).
Lainsdidintdtekniikan kultaisiin sdantéihin kuuluu, ettei samaa peruskisitettd saa ainakaan
samassa sdddOksessd kdyttdd kahdessa eri merkityksessd. TAmi sdantd syrjdytettiin perusoi-
keusuudistuksesta paitettiessd: sddtimisjirjestys 1. tapauk,sessa on perustuslainsddtdmis-
Jdrjestys ja 2. tapauksessa tavallisen lain sddtdmisjdrjestys. Sitd paitsi 1. tapauksessa poik-
keus voi kohdistua mihin tahansa perustuslainkohtaan, kun taas 2. tapauksessa rajoitetaan
vain perusoikeuksia. Tihdn nihden pitdisi nyt oikaista vuoden 1994 lipsahdus ja Kkirjoittaa
asianomaiset termit riittdvin erilaisiksi. Madreitd rajattu ja tilapdinen kdyttimailla ei timi
eriyttiminen onnistu; ndmi méireet viittaavat kokonaan muuhun kuin sditimisjirjestyseroa-
vuuksiin. Saattaa jopa syntyi sellainen vaikutelma, ettd rajattu poikkeus tarkoittaa perusoi-
keuksien osalta vahdisempad rajoitusta kuin tilapdinen poikkeus - eiki tistikdin ole varsi-
naisesti kysymys.

Jommassa kummassa tapauksessa olisi syytd luopua kokonaan "poikkeus"-termistd. Kan-
sainvilistd kielenkdyttdd seuraten puhuisin jalkimmadisessd tapauksessa perusoikeuden "fila-

pdisestd syrjdyttimisestd" .

? Nykyisen HM 16 a §:n 2 momentin perusteluissa (HE 309/1993 vp) viitataan KP-sopimuksen 4 artiklaan,
jota HM 16 a.2 § toteuttaisi. KP-sopimuksen suomenkielisessd tekstissi (SopS 8/1976) tosin kiytetddn ilmaisua
"ryhtyd toimenpiteisiin, jotka merkitsevdt poikkeamista niille tdmdn yleissopimuksen mukaan kuuluvista velvoi-
tuksista". Sitd vastoin KP-sopimuksen englanninkielinen teksti kuuluu relevanteilta osin: "take measures deroga-
ting from the obligations under the present Covenant". Vrt. myos saksankielistd tekstid (BGBI. 1973 II S.
1543): "Massnahmen ergreifen, die ihre Verpflichtungen aus diesem Pakt (...) ausser Kraft setzen."

"Derogaatio" on monimerkityksinen ilmaisu, jota ei vilttimitta tarvitse kdantd4 "poikkeamiseksi". Mahdolli-
sia vastineita (eri tilanteissa) ovat my$s muuttaminen, rajoittaminen, syrjiyttiminen - jopa voimassaolon lakkaut-
taminen (vrt. saks. teksti).




Mitd sitten esityksessd tarkoitetaan rajatulla poikkeuksella?? Ilmaisulle rgjattu kuormataan
esityksen perusteluissa erinomaisen paljon ja vieldpi eri ulottuvuuksiin viittaavaa merkitys-
sisaltoa:

1. poikkeuksien vilttdminen: aina on ensin tutkittava mahdollisuus poistaa ristiriita lakiehdo-
tusta muufttamalla;

2. poikkeuksen alan asiallinen tdsmentdminen: poikkeuslain tulee olla selvésti rajattu suhtees-
sa perustuslain kokonaisuuteen;

3. poikkeuksen laajuuden minimoiminen: poikkeus on rajattava vain vilttdméttomiin, kirjoit-
tamalla se mahdollisimman vihiiseksi ja mahdollisesti my&s méirdaikaiseksi;

4. poikkeuslain sisdllon rajoittaminen: poikkeuslailla ei voida puuttua perustuslain keskeisiin
ratkaisuihin, kuten perusoikeusjirjestelmin kokonaisuuteen ja eduskunnan asemaan ylimpina
valtionelimena.

Kaikki suunnitellut rajoitukset ovat asianmukaisia ja hyvaksyttivid. Néiistd 2. ja 4. kate-
goriassa voinee nousta kysymys ehdotetun poikkeuslain perustuslainmukaisuudesta. 1. ja 3.
kategoriassa on kysymys lainséi'aitéijiillq osoitetusta yleisestd ohjeesta, jonka noudattamatta
jattdminen tuskin nostaa perustuslaimﬁukaisuuskysymystii.

Poikkeuksen rajattu luonne kattaa helposti 2. kategorian. Ongelmalliseksi tulee sitd vas-
toin 4. kategoria: onko asianmukaista, ettd rajattu-kasitteen ulottaminen kattamaan valtios-
ddantoisid perusratkaisuja hoidetaan pelkistidn sddddstekstin perusteluilla? Olisiko ehd. 73
§:44 tdydennettivd 3 momentilla, joka voisi kuulua esimerkiksi:

"Perustuslakiin tehtdvilld poikkeuksella ei saa puuttua perusoikeusjirjestelmdin koko-
naisuuteen, eduskunnan asemaan ylimpdnd valtionelimend eikd muihin perustuslain
keskeisiin ratkaisuihin."

Asialla on luonnollinen yhteys ehd. HM 94.3 §:ssd olevaan séidntelyyn, jonka kanssa
edelld luonnosteltu sdinnos olisi koordinoitava, miki - yhden vaihtoehdon mukaan - saattaisi

merkiti HM 94.3 §:n siddnndksen korvaamista edelld luonnostellulla.

HM-ehdotukseen ei sisilly nykyisen VJ 67 a §:n kaltaista sddnndsté, joka sallii helpotetun

perustuslainsidtimisjdrjestyksen kdyttdmisen erdissd kansantalouden hiirittilanteissa. Poisjét-
tdmistd perustellaan esityksessd vain teknisilld syilld: yhtadltd VI 67 a §:n yksityiskohtaisuu-
della ja toisaalta lainsdddantomenettelyn selkeyden vaatimuksella sekd uudessa perustuslaissa

omaksutulla yleiselld kirjoittamistaparatkaisulla. My06s mainitaan ettei sddnnosti ole toistai-
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seksi sovellettu kertaakaan (vsta 1987) eiki sille siten ole kdytdnndssd ilmennyt vilttimitonta
tarvetta. Jos tdtd viimeksi mainittua perustelua sovellettaisiin laajemmin, se voisi johtaa
yll4ttdviinkin tulemiin: kun esimerkiksi ehd. HM 112.2 §:iin otettavaksi ehdotettua sdin-
nostd (nyk. HM 45 §:ss8) el ole toistaiseksi sovellettu kertaakaan, ei sillekdin olisi kiytin-
ndn tarvetta, joten se olisi poistettava HM-ehdotuksesta.

VJ 67 a § otettiin aikanaan perustuslakiin pitkin yhteiskunnallisen keskustelun tulokse-
na, jolloin se ymmirrettiin suhteellisen tirkeiksi valtiosddntdpoliittiseksi ratkaisuksi. Kysy-
myksessd oli ja on menettelyllinen poikkeus omaisuudenturvasiinnokseen, mahdollisetsi
myds perusoikeuksien lakivarauksiin yleisesti. VJ 67 a §:n nyt ehdotettu poistaminen olisi
vastaavalla tavalla suurehko valtiosdintopoliittinen ratkaisu, jolle pitiisi esittda aineelliset
perustelut eikd vain muodollisia (ndenniis-?)perusteluja. Aineelliseksi perusteluksi kidynee
1990-luvulla muuttunut kisitys valtion viliintulon tarpeellisuudesta ja hyodyllisyydesti

taloudellisissa kriiseissa.

‘74 §

Perustuslainmukaisuuden valvonta

Keskeinen perustuslakitulkinnan auktoriteetti, eduskunnan perustuslakivaliokunta, saa oudok-
suttavan vihin tilaa HM-ehdotuksessa - verrattuna erdisiin muihin instituutioihin. VJ 46.1
§:n nykyinen sanamuoto syntyi perusoikeusuudistuksen yhteydessi, ja vasta nyt on tilaisuus
harkita perustuslakivaliokuntaa koskevaa perustuslaintasoista sdintelyd kokonaisuudessaan.

Perustuslakivaliokunnan toimintaa ovat sidnnelleet tihin asti pddasiassa eduskunnan
valiokuntalaitosta ja sen toimintaa koskevat yleiset sd4nnét - huolimatta perustuslakivaliokun-
nalla olevasta sddddsvalvontatehtdvisti. Eduskunnassa tapahtuva ennakkokontrolli, jossa
perustuslakivaliokunta on keskeisessd asemassa, on kehittynyt piédasiassa tavanomaisen
kdytinndn varassa.

Useimmat perustuslakivaliokunnan tulkintakannanotot sisdltyvit lausuntoihin, joita timi
valiokunta antaa - yleensd toiselle valiokunnalle, joskus my0s tdysistunnolle. Tillaisena lau-
sunto-instituutio oli vuosikymmenii lihes kokonaan kdytinnon varassa, vailla varsinaista sii-
dospohjaa (ks. tosin ETyoJ 18 a §, 377/1983).

Suuren perusoikeusuudistuksen yhteydessd v. 1995 asiat muuttuivat, kun perustuslakiva-
liokunnan valtiopdivéjirjestyksessd olevaan tehtdviluetteloon (VJ 46.1 §) lisittiin seuraavaa:
"Valiokunnan tehtivind on antaa lausunto sen kisiteltdviand olevien lakiehdotusten ja muiden

asioiden perustuslainmukaisuudesta ja suhteesta kansainvilisiin ihmisoikeussopimuksiin. "-



Téssd siis tavanomainen kdytdnt6 kirjattiin ndkyville perustuslakiin - mutta vain aivan p#i-
piirteittdisesti. TAmi pédpiirteittdisyys halutaan hallituksen esityksessi nyt edelleen sdilyttia.

Tédmin esityksen valmistelun yhteydessd olisi ollut kaikki syy selvittdd, mitd perustuslaki-
valiokunnan muista valiokunnista poikkeavasta kaksoisroolista johtuu, miti sen toimintaa
koskevista tavanomaisista kiytdnnoisti olisi kirjoitettava perustuslain tasolle ja miten edus-
kunnan sisdistd sddddsvalvontajirjestelmid olisi edelleen kehitettdvd niin perustuslain kuin
tydjirjestyksen sidnnoksin.> Tdmi mahdollisuus niyttid nyt totaalisesti sivuutetun ainakin
perustuslain osalta.

Siten jda vaille perustuslakitason tdsmillistd sdédntelyd esimerkiksi kysymys siitd, miten
lausuntoasia saadaan kdsittelyyn valiokunnassa. Lausunto-instituutio on télld hetkelld ylei-
sesti viime k#dessi eduskunnan tydjirjestyksen 18 a §:n varassa - ja samalla tasolle se on
ndkojddn tarkoitus edelleen jattdd. ETJ 18 a §:ssd sdddetdin valiokunnan lausunnon antami-
sesta ja pyytdmisestd: oikeus maardti lausunto annettavaksi on tdysistunnolla ja oikeus pyytdi
lausunto on toisella valiokunnalla.

ETJ 18 a §:std seuraa, ettei perustuslakivaliokunnalla ole oikeutta omasta aloitteestaan
‘antaa perustuslain noudattamista koskevaa lausuntoa. Kisitykseni mukaan 1. asia on liian
tirked siddeltiviksi pelkdstiddn tyOjarjestyksessd, ja 2. voidaan vakavasti harkita valiokunnan
oikeutta omaéta aloitteestaan antaa perustuslain noudattamista koskeva lausunto.

Jarjestelmin aukkokohtiin kuuluu, ettid perustuslakivaliokunnan mahdollisuudet suoraan
Jja yleisesti valvoa kehittdmdnsd tulkintalinjan noudattamista eduskunnan piirissd ovat hyvin
vaatimattomat. Yksittdistapauksittainkin timén valiokunnan lienee vaikea kattavasti valvoa,
noudattavatko erityisvaliokunnat valmistelussaan sen kisitteilld olevan lakiehdotuksen tavalli-
selle sddtdmisjdrjestykselle asettamia ehtoja ja ohjeita. Ongelmaksi ji4 my6s kysymys, miten
on meneteltivi, jos lakiehdotuksen muuttuu sen jiikeen kun perustuslakivaliokunta on an-
tanut lausuntonsa.

Nyt tarkoitetun valvonnan ei pitiisi jaddd yksinomaan puhemiehen huoleksi. Sitd paitsi
perustuslakivaliokunnan tulee voida valvoa myds puhemiehen toimintaa ja sellaisissakin
tapauksissa, joissa tdysistunto ei ldhetd tihidn valiokuntaan puhemiehen yksittdisti ratkaisua

(vrt. ehd. HM 42 §).

3 Perustuslakivaliokunnan lausuntojen julkisuutta olisi lisdttivd my6s ei-perustuslaintasoisin maariayksin.
Suositan harkittavaksi, olisiko esim. valtioneuvoston tai ministeritn paatokselld madrattava, ettd viittaus perus-
tuslakivaliokunnan antamaan lausuntoon olisi aina merkittdvi asianomaisen lain kohdalle sdddoskokoelmaan
tdydennykseksi muille valtiopaivékirjoihin osoittaville viittauksille. Tallaisilla viittauksilla on merkitystd sovitet-
taessa tuomioistumille uudessa hallitusmuodossa annettavaa sidddsvalvontavaltaa perustuslakivaliokunnan
valtuuksiin ja asemaan.



Perustuslakivaliokunnan harjoittaman valvonnan tehostaminen saattaa ensi sijassa olla
resurssikysymys - ja tormitd myos eduskunnan aikataulupaineisiin. Mutta valvontaketjun
loppupdissd on kuitenkin kysymys mahdollisuudesta antaa oma-aloitteinen lausunto. Ymmar-

tadkseni timi tulisi valiokunnalle jéirjestdi.

Kuten mainittiin, nyk VJ 46.1 :n sanamuoto on syntynyt yhteydessi perusoikeusuudistuk-
seen. Kun asiaa nyt tarkastellaan laajemmin tulisi ilmaisu "kansainvilisiin ihmisoikeussopi-
muksiin" korvata ilmaisulla "Suomen kansainvilisiin velvoitteisiin” (joista muutkin kuin

thmisoikeussopimukset sitovat lainsdatdjad).

HM 74 §:n perusteluissa on vaille kisittelyd jainyt tirked, v:sta 1995 lihtien kehittynyt
lausuntoryhmd, nimittdin VJ 4a luvun nojalla eduskunnan kéisiteltdviksi tulevat Euroopan
unionin asiat. Lausunto niistd annetaan suurelle valiokunnalle ja lausunnon tarkoitus on

selvisti toinen kuin esimerkiksi kansallisia lakiehdotuksia koskevien lausuntojen.

Sanotuilla perusteilla HM 74 § voitaisiin kirjoittaa seuraavasti:
"Eduskunnan perustuslakivaliokunnan tehtivini on eduskunnan mddrdyksestd, toisen

valiokunnan asianmukaisesta pyynnostd tai omasta aloitteestaan antaa lausunto eduskun-
nan kdsiteltivind olevan lakiehdotuksen tai muun vireilld olevan asian perustuslainmu-

kaisuudesta ja suhteesta Suomen kansainvdlisiin velvoitteisiin."

75 §

Ahvenanmaan erityislait

Otsikko on epdonnistunut. Siinid kdytetifin aivan uutta termii, joka ei esiinny missdéin muual-
la. Lisiksi se ei kata pykaldd, johon sisiltyy kolme eri elementtii:

1. viittaus Ahvenanmaan itsehallintolainsdddidnnén (itsehallintolaki ja maanhankintalaki)
erityiseen sddtdmisjirjestykseen;

2. viittaus Ahvenanmaan maakuntapdivien oikeuteen tehdi lainsdfdintdaloitteita; ja

3. viittaus maakunnan omaan lainsdidintOvaltaan.

Naistd elementeisti jdrjestyksessi toinen ei luontevasti kuulu tihin yhteyteen. Kun itsehallin-
tolain 22-§:n mukaan maakuntapiivit voi tehdd aloitteita valtakunnan lainsdddintdvallan

piiriin kuuluvissa asioissa, ei titd valtaa siini rajoiteta vain itsehallintolainsdddantdon: maa-
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kuntapdivit voi tehdd muutakin lainsddddantod koskevia aloitteita. Aloiteoikeus koskee kysy-
myksid, joilla on erityinen merkitys maakunnalle, ja antaa mahdollisuuden tehdid ehdotuksia
alueellisesti rajoitetuksi valtakunnalliseksi lainsddddnnoksi. Hallituksella ei tdssd ole harkinta-
valtaa. Sen tehtdviéni on pelkistddn aloitteen toimittaminen eduskunnalle.(ks. HE 73/1990
vp, s.73/1)

Kaikkeen juuri sanottuun nihden maakunnan aloiteoikeutta koskeva sdannos kuuluisi itse
asiassa 2 momentiksi 70 §:44n. Sitd paitsi olisi kirjoitettava "lainsdddéntdaloitteita” (pro
"aloitteita"). Siis HM 70.2 §: "Ahvenanmaan maakuntapdivien oikeudesta tehdd lainsda-
dintoaloitteita on voimassa, mitd Ahvenanmaan itsehallintolaissa sdddetddin.”

Joka tapauksessa ehd. 75 §:n muotoilussa jdi viittaus maakuntalainsdddantdon - joka
asiallisesti rinnastuu valtakunnan lainsdddénto6n - liian alisteiseen asemaan. Yleinen lainsda-
dantdkompetenssihan on Ahvenamaalla jaettu eduskunnan ja maakuntapdivien kesken. Tisti
sdddetddn vain itsehallintolaissa, jossa toimivallan jako suoritetaan luetteloperiaatteen mu-
kaan: itsehallintolaki luettelee ne alat, joissa lainsdiddidntovalta on piddtetty maakunnalle ja
ne alat, joissa se kuuluu valtakunnalle. Maakunnan lainsdddintovaltaan kuuluu sdidtiminen
mm. maakunnan kuntien hallinnosta, rakennus- ja kaavoitustoimes,ta, ympéristdnsuojelusta,
vesioikeudesta, sosiaalihuollosta, opetuksesta, maa. ja metsitaloudesta, metséstyksesti ja
kalastuksesta, kaivannaisista, postista ja yleisradiotoiminnasta, tie-ja veneliikenteesti, ja tys-
llisyyden edistdmisestd. Itsehallinnon perusteista sdidtiminen taas on annettu niin vahvalla
tavalla yhteisesti valtakunnalle ja maakunnalle, ettd sellaista tapaa harvoin liittovaltioissa-
kaan.

Maakunnan lainsididintdvaltaa koskeva sadannds olisi ehd. 75 §:ssd vihintddnkin kir-
joitettava eri momentiksi, vaikka pykilin teksti muuten jdisi ennalleen. Pykéldssa olisi sitd
paitsi otettava huomioon, ettd maakunnassa annetaan myds maakunta-asetuksia (vrt. ehd. HM
80 § asetusten antamisesta ja itsehallintolain 21 § maakunta-asetusten antamisesta).

Ehd. HM 75 §:n lainsddddantoaloitetta koskeva sddnnds voitaisiin siirtdd 70 §:ddn. Silti-
kin jad pykilin otsikko vaikeasti muotoiltavaksi. Se voisi kuulua esimerkiksi Ahvenanmaan
itsehallintolainsdddinté ja maakunnalliset sdddokset.

Ehd. 75 §:n 1 mom voitaisiin jittdd ennallaan ja muuttaa 2 mom kuulumaan: "Ahvenan-
maan maakuntalakien ja maakunta-asetusten sddtidmisestd on voimassa, mitd siitd itsehal-

lintolaissa sdddetddn."

77 §
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Lain vahvistaminen

Presidentin valta jittd4 eduskunnan hyviksymai laki vahvistamatta oli vuoden 1919 val-
tiosddntokeskustelussa keskeisid kohtia. Tuolloin hyviksytty lykkddvi veto-oikeus kuului
osana "lujan hallitusvallan" jirjestelmiin.

Historiallisesti katsoen tasavallan presidentin esitysvalta ja vahvistamattajittdmisvalta
liitty vt toisiinsa ja tdydentdvit toisiaan: presidentti voi jittdd vahvistamatta lakiehdotuksen,
jota késiteltdessd eduskunta on poikennut hinen paittimistdin esityksestd. Kiytinnossi tosin
vahvistusvalta on kokonaan siten parlamentarisoitunut, ettd sen kidytostd pdittdminen on tosi-
asiassa siirtynyt ministeristolle.

Aikojen kuluessa on veto-oikeus menettinyt yhteiskunnallista merkitystdan. Sitd heiken-
nettiin v. 1987 ja heikentdmisti jatkettaisiin nyt edelleen v. 1994-95 esilld olleen mallin mu-
kaisesti.

Erdidssd suhteessa vanha vallanjakoajattelu néyttdisi vield vaikuttavan ehd. HM 75 §:44n.
Asia liittyy presidentin itsendiseen pditosvaltaan. Ehd. HM 58 §:n mukaan hallituksen esi-
tystd annattaessa ja perustettlaessa presidentti viime kidessd olisi sidottu valtioneuvoston
ratkaisuehdotukseen. Sitd vastoin lain vahvistamisesta tai vahvistamatta jittimisestd presi-
dentti voisi edelleen periaatteessa itsendisesti. Ratkaisu ei ole oikein johdonmukainen, mutta

valtuuden kdytdnnossid parlamentarisoiduttua epidjohdonmukaisuus ei ole merkittévi.

Hallituksen esityksessd ei, outoa kylld, syvennyti sithen, miten vahvistamatta jittiminen
soveltuu uuden perustuslain kokonaisuuteen ja mité tarkoituksia varten se jiisi olemaan.
Johtoa tiytyy hakea HE:sta 285/1998 vp s.22-23, jossa viitataan vasta vahvistamisvaiheessa
havaittaviin virheisiin. Tdhdn ndhden lausunnon pyytdminen korkeimmalta oikeudelta tai
korkeimmalta hallinto-oikeudelta vahvistamista harkittaessa tuntuu ehki tarpeettoman jyke-
viltd apparaatilta.

Kysymys on myds siitd, jitetdankoé voimaan sellainen mahdollisuus, ettid lausuntoinsti-
tuutiota kiytetdin vahvistamisvaiheessa tapahtuvan ennakollisen normivalvonnan vilineeni:
laki jdtetdin vahvistamatta, jos KKO tai KHO katsoo sen hyvéksytyn virheellisessa sdata-
misjarjestyksessd (=perustuslainvastainen laki tavallisessa jirjestyksessd). Tdhin tarkoituk-
seen lausuntoinstituutiota kiytettiin sotienvilisend aikana, ja sama mahdollisuus on ollut
esilld vield 1970-luvulla (ks. JYRANKI, Presidentti s.316-324), viimeksi ehki v. 1981 (ks.
SARAVIITA, LM 1996, 5.427 av. 13).

Mikdli lausunto-instituutio tdssd yhteydessd sdilytetddn, saattaisi olla aihetta perustuslaki-

valiokunnaan mietinndssd kriittisesti kdsitelld juuri mainittua ulottuvuutta.
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79 §
Lain julkaiseminen ja voimaantulo
3 mom
Tunnetun tapauksen jilkeen, jossa tasavallan presidentti p#itti eduskunnan avoimeksi jitti-
mén lain voimaantulon useita vuosia lain julkaisemista myShemmaksi, olisi pyrittivi siihen,
ettd lakiehdotukseen olisi aina merkitty voimaantulopiivd jo sen ldhtiessi eduskunnasta.
Eduskunta ei saisi jattid voimaantulopdivia avoimeksi sellaisin seurauksin, etti presidentti
voisi pdivid manipuloimalla kiertdd vahvistamissdinndstoa.

Jos tuollainen rajoitus halutaan sditiid, 3 mom:n 1 virke voisi kuulua: "Eduskunnan

hyviksymiistd laista tulee kiiydi ilmi, milloin se tulee voimaan."

4 mom.

Momentti kuuluu: "Lait sdddetdédn ja julkaistaan suomen ja ruotsin kielelld." Sdinnés ei
tdysin vasfaa todellisuuta, koska tdysistunnossa hyviksytddn vain suomenkielinen lakiteksti.
Lakeja ei siis séadetd kahdella kielelld mutta ne kyllakin julkaistaan kahdella kielelld. ETJ 59
§:ssd sdddetddn: "Suomenkieleinen teksti on eduskunnan késittelyn pohjana. Ruotsin kielen
toimisto laatii ruotsinkielisen tekstin valtiopdivéjirjstyksen 4 a §:ssd mainittujen tarkistajien
valvonnassa. "

Perusteluissa sanotaan 4 mom:sta (s.130/II): "Sd4nnds merkitsee myds sitd, ettd suomen-
ja ruotsinkieliset lakitekstit ovat yhdenvertaiset."” Talla kai tahdotaan sanoa, ettd kummankin-
kielinen teksti olisi tulkintatilanteessa autenttinen, myds siind tapauksessa ettd tekstit asialli-
sesti poikkeavat toisistaan. Tamén takia perustelulausumalla on periaatteellista merkitysta.

Asiasta on oikeuskirjallisuudessa hyvin vihin keskusteltu. Vaikka nyk. HM 22 §:ssd on
vastaava sadnnds, otaksun autenttisuusolettaman tdhin asti olleen toisen: vain eduskunnan
hyviksymd teksti on autenttinen. Jos timi pitdd paikkansa, vallitsevaa autenttisuusolettamaa

pyritddn tdssid yhteydessd muuttamaan.

80 §

Asetuksen antaminen

Pykild on periaatteellisetsi erittdin merkittdva. Perustuslaissa ei tihdn mennessd ole ollut
lainkaan suoria siinnoksid lainsiddintovallan siirtimisestd (huomaa kuit. HM:n piditykset

lainsdatdjélle). Kun tdtd tarkoittavat sddnnokset nyt otetaan hallitusmuotoon, sddntelyn on
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oltava riittdvin tarkkaa ja yksityskohtaista, kysymys kun on keskeisen valtionelimen keskeisen
valtuuden siirtdmisestd muiden tahojen kdytettdviiksi.

Nyt esilld oleva sdintely herittid monia vastaviitteiti ja kehittelyehdotuksia.

1. 80 §:n 1 mom:ssa annettu lainsdddinndllisen valtuutuksen rajoitus ei ole riittdvi. Jos
halutaan estdd lainsddddntSvallan merkittava liukuminen eduskunnalta, tulisi perustuslaissa
sddrdd valtuutussddannoksille myos muodolliset ehdot (esim. "valtuuttavassa laissa madritisin
valtuuden kdyttdtarkoitus ja tismilliset rajat"). Samaa tarkoitusta palvelisi madrdys siitd ,
ettd asetuksesta tulee ilmetd lain, jonka nojalla se on annettu.

2. 1 mom:ssa tarkoitettu valtuus voitaisiin esityksen mukaan antaa tasavallan presidentil-
le, valtioneuvostolle ja ministerille. Tissd kohtaa tormitiéin termivaikeuksiin, jotka johtuvat
ehd. HM 67 §:sti ja liittyvit valtioneuvosto-termin moniselitteisyyteen ja joita olen valiokun-
nassa aiemmin kisitellyt. Pidin asianmukaisena, etti asetuksia annettaessa valtioneuvoston
pddtosvaltaa kdyttdisi vain yleisistunto ja ettd timd nimenomaan sanottaisiin perustuslakiteks-
lissa.

3. Vastaavasti olisi ministerion osalta sanottava siddostekstissd julki, ettd asetuksia
annettaessa ministerion péitdsvaltaa kiyttdd ministeri (jos asetuksenantovalta annetaan minis-
teridlle).

Toinen asia nimittdin on, ettei ministeri(d) ole valtiollisena orgaanina helposti rinnastetta-
vissa valtioneuvoston yleisistuntoon ja ettd ministerion valta antaa oikeussddntdjd olisi tdman
vuoksi mieluummin sijoitettava 2 mom:n kuin 1 mom:n alaisuuteen. Samalla asetus-termi
jdisi presidentin ja valtioneuvoston antamille asetuksille; niitd voitaisiin nimittdd pelkastdin
asetuksiksi: asetuksen antaja ilmenisi sdddoksen johtolauseesta - mikd merkitsisi samalla
termien yksinkertaistamista suunniteltuun jirjestelmiin nihden. Ministerion hyviksymif
sdadoksid nimitettdisiin ministerion paatoksiksi.

4. Ehdotuksessa eiki sen perusteluissa ei oteta selkedd kantaa subdelegointiin, ts. lainsda-
dintdvaltuuden edelleen siirtimiseen valtuutetun sdfdoksenantajan toimin. Vrt. perustelut s.
131/1I: "Delegoidun lainsdddannodn edelleen siirtdmiseen taas on perustuslakivaliokunnan
kiytinnOssd suhtauduttu pidéttyvisti (ks. PeVL 23/1994 vp ja 26/1994 vp." Jos subdelegoin-
ti perustuslain miardyksin periaattteessa sallitaan, sitd ilmeisesti tulisi rajoittaa eri tavoin
(esim. orgaanikohtaisesti) ja jdttdd siitd pdittdminen valtuuttavan lain siditdjélle yksittdista-
pauksittain. Vrt. PeVM 16/1994 vp, L. Suomen Hallitusmuodon muuttamisesta, 21.2 § in
fine:"Valtioneuvosto voidaan lailla oikeuttaa siirtdmiin asetusten antamiseen sisaltyvii
siidosvaltaa ministeridlle taikka vihdisessi mi4rin muulle viranomaiselle." Tulkinnallinen

vastakohtaispéddtelmé (argumentum e contrario) tillaisesta sddnnoksesti on, ettei muilla
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orgaaneilla tai viranomaisilla ole oikeutta siirtéii edelleen valtuuttavalla lailla saamaansa sii-
dosvaltaa. - Joka tapauksessa eduskunnan olisi tissd otettava nyt esille olevaa selkeimpi
kanta subdelegointiin.

5. Termi "oikeussddntd" esiintyy 80 §:n tekstissd (2 mom.) hieman oudossa merkitykses-
sd, nimittdin erityisen sdddoksen nimeni, vastinparina 1 mom:ssa mainitulle "asetukselle".
Voidaan kylld sanoa, ettd asetuksella tai ministerion tms piitokselld asetetaan oikeussiint6ji
tai ettd asetus/paitos sisiltdd oikeussddntdjd. Sen sijaan ei tunnu hyviltd puhua sen ja sen
viranomaisen silloin ja silloin antamasta oikeussddnndstd. Siis: esimerkiksi asetus ja ministe-
ridn péaitds ovat sdddoksid, jotka sisiltivit oikeussddntdjd (vrt. ehd. 107 §).

6. En pidd mitenkddn aiheellisena, ettd presidentin ja valtioneuvoston antamien asetusten
kesken jdrjestettdisiin (edes uuden HM:n perusteluilla) erityinen hierarkia siten, etti presi-
dentin antamat asetukset olisivat ylemmiinasteisia. Asian voi osaksi jittdd valtuuttavan
lainsddtdjan kiteen (valtuuden sisiltd!), osaksi soveltajan kiteen (yleiset laintulkintaopit!)
(vrt. perustelut s. 133). Hierarkian luominen olisi vastoin esilld olevan kokonaisuudistuksen
parlamentarisoivia tendensseji.

7 Eduskunnan delegoituun lainsdddanto6n kohdistama valvonta, joka toteutetaan jalkitar-
kastuksen muodossa, on esilld olevassa ehdotuksessa jadnyt kokonaan jarjestdmittd - toisin
sanoen valtuuttaviin lakeihin otettavien in casu -sdédntelyjen varaan. Kaikkien hallinnollisessa
jirjestyksessd annettujen sdddosten alistaminen eduskunnan suorittamaan jilkitarkastukseen
olisi luonnollisestsi seké tarpeetonta ettd ylivoimaisen raskasta. Sitd vastoin voitaisiin harkita
sellaista vaihtoehtoa, ettd perustuslaissa annettaisiin eduskunnalle valta harkintansa mukaan
ottaa valtuutuksen nojalla annettu sdddos tarkastettavaksi ja syyn ilmaantuessa suoraan ku-
mota se. Tillaisen jirjestelmdn suunnittelun hallitus on laiminlydnyt, eik sitd voitane tdssa
vaiheessa endd suoraan ympaiti esilld olevaan HM-ehdotukseen. Perustuslakivaliokunnan

mietinndssd voidaan asiaan kuitenkin ottaa periaatteessa kantaa.

Edell4 sanottuun nidhden olisi harkittava HM 80 §:n kirjoittamista seuraavaan muotoon:
"Tasavallan presidentti ja valtioneuvosto voivat antaa asetuksia tissd hallitusmuo-
dossa tai muussa laissa saddetyn valtuuden nojalla. Lailla on kuitenkin sdddettivi
yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista seki asioista, jotka timéin hallitusmuo-
don mukaan muuten kuuluvat lain alaan. Jos asetuksen antajasta ei ole erikseen siidet-
ty, asetuksen antaa valtioneuvosto.
Myﬁg ministerio tai muu viranomainen voidaan lailla valtuuttaa antamaan sdaddoksia,

jos siihen on siéintelyn kohteeseen liittyviil erityisid syitd eiki sdintelyn asiallinen merki-



14

tys edellyti, etti asiasta sididetiin lailla tai asetuksella.
Valtuuttavassa laissa mdiriitiin valtuuden kdyttotarkoitus ja tismdlliset rajat. Valtuut-
tavan lain nojalla annetusta siidoksesti tulee ilmeti lain, jonka nojalla se on annettu.
Valtioneuvoston siddosvaltaa kiyttid valtioneuvoston yleisistunto [ja ministerion sdd-
dosvaltaa ministeri]. [lisitdin ainakin siind tapauksessa, ettd ministeriélle annetaan asetuk-
senantovaltaa)
Yleiset sidnnokset asetusten ja muiden oikeussididntojen julkaisemisesta ja voimaantu-

losta annetaan lailla."

Edelld olevat tekstilisdykset ovat hallituksen esityksessi olevien perustelujen mukaisia.
Kisitykseni mukaan niiden paikka on kuitenkin perustuslakitekstissd eikd sen perusteluissa.
Sitd6 vastoin en ole edellid olevassa sdddostekstin luonnoksessa ottanut kantaa siihen, tulisiko
80 §:44n lisdtd subdelegointia koskeva siadnnds. Ellei sitd lisdtd, asiaa olisi kasiteltdvi va-

liokunnan mietinndn perusteluosassa.
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Herra puheenjohtaja

Lausunnon antaminen sdfdettdvastd uudesta laista poikkeaa lausunnon
antamisesta lakiehdotuksen sdztamisjarjestyksestd. Uudesta laista lausuttaessa
kannanotot ovat joko oikeuspoliittisia tai lainvalmisteluteknisis.

Oikeuspoliittisten lausuntojen antaminen ei oikeastaan kuulu oikeustie-
teen piiriin.

Lainvalmisteluteknisesti ehdotus uudeksi hallitusmuodoksi on hyvin kor-
keatasoinen suoritus. Lyhyessi ajassa on saatu valmisteltua korkeatasoinen sii-
dos. Tosin voimaantultuaan uusi hallitusmuoto saattaa tuottaa hankalia tulkinta-
ongelmia. Tdma johtuu padosin perustuslain kirjoittamisperinteesti: saAnnok-
set kirjoitetaan lyhyiksi ja pelkistetyiksi, jolloin niihin jd viistimétti runsaasti
tulkinnanvaraa. Siti rajoitetaan pitkille menevin “perusteluilla s#étimisen” me-
netelmin. Sdddosteksti ei vastaa laheskain kaikkiin kysymyksiin, joita tietyn
sdannoksen tulkintaan siséltyy. HM 6 luvun s@innoksistd merkittivin tissa suh-
teessa on poikkeuslakien sédtimisjarjestyksen rajoituskriteeri "rajattu” poik-
keus.

* % * ,

Kisilld oleva HM 6 luku on valtaosaltaan tekninen. Se ei sanottavasti vai-
kuta valtioelinten valtasuhteisiin. Teknisluonteisuuteen vaikuttanee se, etti
vanhan perinteen mukainen valtiopdivdjdrjestys on nakojdin johtanut melko
yksityiskohtaiseen menettelytapaséantelyyn hallitusmuodossa.

6 luvun teknisluontoisia sadannoksid ei voi tyydyttavasti analysoida otta-
matta huomiota muualla olevia lainsdadantovallan kayttoon liittyvid jarjestely-
ja.

Esitys rajoittaa sanamuotojensa mukaan merkittavasti tasavallan presi-
dentin sdddosvaltaa: asetuksenantovaltaa ja palautusvaltaa seki toimivaltaa vai-
kuttaa eduskunnalle annettavan saidoksen (hallituksen esityksen) sisaltéon.

Symbolisessa merkityksessd tarkein muutos on 6 luvun ulkopuolella. Ny-

lan presidentin kanssa. Esitetyn uuden 3 §:n 1 momentin nojalla tasavallan pre-
sidentti menettda lainsdadantovallan kidyttdjdn asemansa.

Kéytinnossa presidentti tarkoitettiin alkuaan merkittivaksi lainsazitéjaksi.
Lainséidantovaltaan kuuluvat eri osatekijit (kuten veto-oikeus) ajateltiin kes-
keisiksi toimivaltuuksiksi vallanjaossa eduskunnan ja tasavallan presidentin kes-
ken. Presidentti ei koskaan saavuttanut merkittivaa lainsdddantovallan kaytti-
jan asemaa. Tama valtaoikeus menetti heti alkuunsa pazosantarkoitetusta tehos-
taan. Osaltaan tama johtui siita, ettei presidentilld ole omaa lainvalmisteluko-
neistoa. Lait ja lainsdddantovaltaan sanojen laajassa merkityksessd kuuluvat ase-
tukset valmistellaan ja péitetdin muualla, valtioneuvoston alaisessa organisaa-
tiossa. Presidentit ovat antaneet saadosesitykset lahes poikkeuksetta sellaisina,
miksi ne on valtioneuvoston johdolla valmisteltu. Ns. veto-oikeus menetti mer-
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kiytetty “poliittisesti” vain muutaman harvan kerran ja yleensi aivan vihiisissd
asioissa (mm. Svinhufvud ja rusakot/metsistyslainsdidantd). Ehkéd merkittivin
tapaus oli ns. eldkepommin purkaminen, jossa valtioneuvosto joutui turvautu-
maan tihén presidentin valtaoikeuteen. Urho Kekkosen toiminta ns. junansel-
vittidjdasiassa kuulunee tidhédn samaan joukkoon. Viimeisin merkittivi ja aito
kunnan ja presidentin valilld, on unionitoimintaan liittynyt perustuslakimuutos
(esityksen sisdlto ja presidentin sanelu valtioneuvoston poytikirjaan).

Tasavallan presidentin todellisten tai merkittdvien valtaoikeuksien kan-
nalta HM 6 luvun sisiltimillda muutoksilla ei mielestéini ole suurtakaan merki-
tystd. Uudistus toteuttaa padosin nykyisin tosiasiallisesti vallitsevan tilan.

Yksityiskohtia
Saadoshierarkia

Uudistuksen seurauksena Suomen oikeusjirjestys muodostuu entiseen
hierarkiaan ndhden vield monimutkaisemmaksi. Ylimpind on hallitusmuoto.
Lihell4 sen normatiivista tehoa on Ahvenanmaan itsehallintolaki ja maanomis-
tuslaki. Erikoisasemassa ovat edelleen kiyttoon jaavit poikkeuslait, joiden
kiyttdalaa pyritddn rajoittamaan ja on jo kdytdnnOssi rajoitettukin. Seuraavana
on lakitaso kirkkolain muodostamine erikoisuuksineen. Myos kuntien itsehal-
lintoa toteuttava kuntalaki on erityisasemassa, silld sen kumoaminen sellaise-
naan olisi perustuslain vastaista, mikéli samalla poistettaisiin kuntien itsehallin-
to. Lakitason erikoisuuksia tdydentdd lakina hyviksyttiva eduskunnan tyojir-
jestys.

Kokonaan uutta on asetushierarkia ja siihen liittyvd muu viranomaisille
annettava norminantovalta. En tunne yhtidsin muuta valtiosd4ntod, jossa normi-
hierarkia sis#isine sddntdineen olisi ndin monipolvinen.

Voidaan myds kysyé, kattaako 107 §:n sddnnos velvollisuudesta jattas
soveltamatta lain kanssa ristiriitaista asetusta myos tilanteen, jossa esim. minis-
teridasetus olisi ristiriidassa valtioneuvostoasetuksen kanssa. Toinen sdAnnok-
sen herittimi kysymys on se, voidaanko esim. valtioneuvoston asetuksella
muuttaa ministeridtason asetusta.

Ns. subdelegaatio eli valta siirtda delegoitua lainsdfidantovaltaa edelleen
jatetddn avoimeksi. Nykyisin timid mahdollisuus perustuu sekin tavanomaiseen
valtiosdintooikeuteen. Esityksen perusteluissa tdm#d mahdollisuus mainitaan,
mutta ottamatta kantaa siihen, onko timi edelleen sallittua (esimerkiksi lakiin

......

paan viranomaistasoon).

Periistuslakivaliokunnan tehtiviat HM 74
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S@iannoksen otsikko ”perustuslainmukaisuuden valvonta” ei ole tiysin on-
nistunut, koska lopullinen valvontavalta sdilytetisin eduskunnan puhemiehelld
yhdessd valiokunnan kanssa, joka kuitenkin voi reagoida vain, jos eduskunta ei

tyydy puhemiehen menettelyyn ( 42 § jossa otsikkona on ”puhemiehen tehtiivét
tdysistunnossa”).

merkityksensi ja vaikutuksensa osalta edelleen oikeuskiytinnon varaan, koska
sddnnds ei tunnusta lausunnoille muita valiokuntia ja eduskuntaa kdytinnossid
sitovaa merkitystd. Tami asema lausunnoilla ymmértiikseni kuitenkin tahdo-
taan sdilyttad.

Eduskunnan perustuslakivaliokunnan tirkein toimivaltuus jitetcidin edel-
leen tavanomaisoikeudellisten periaatteiden varaan. Sitid vahvistetaan etusijape-
riaatteeseen liittyvdlld perustelujen korostuksella: jos valiokunta on antanut
sddddsehdotuksesta lausunnon, tuomioistuin ei voi jidid lakiehdotusta perus-
tuslain vastaisena soveltamatta. (ristiriita ei valiokunnan tarkastuksen vuoksi
ole 106 §:ssé tarkoitetulla tavalla ilmeinen). Niin perustuslakivaliokunnalle 6
luvussa sdddettyd valvontavaltaa vahvistetaan etusijaperiaatetta koskevin perus-
telukannanotom Saanto e1 ndy halhtusmuodon tekstlsta, vaan on tyypllhsta pe-
nahtavalle Ruotsin saannokselle, koska Ruotsin perustuslakivaliokunnalla ei ole

eduskunnan perustuslakivaliokunnan veroista asemaa valtiosdannon tulkinta-
auktoriteettina.

Hallituksen esityksen perustelujen ( s.126, palstat 1 ja 2) muissa valio-
kunnissa ”avoimeksi jadvien” ithmisoikeusasioiden tulkintakysymysten viimeka-
tinen ratkaiseminen eduskunnassa kuuluu perustuslakivaliokunnalle. Ilmaisu on
moniselitteinen. Se mahdollistaa toisaalta sen, ettd muut valiokunnat ratkaisevat
niitd tulkintakysymyksid. Mutta mitd ovat "avoimeksi jadineet tulkintakysymyk-
set”? Lis#ksi voidaan todeta, ettid perustuslakivaliokunta on katsonut lakien pe-
rustuslainmukaisuuskysymysten ratkaisun kuuluvan eduskunnalle, ei perustus-
lakivaliokunnalle, kuten perusteluissa kirjoitetaan.

Huomiota kiinnittdd myos se, ettd sdanndksen otsikko puhuu perustus-
lainmukaisuuden valvonnasta, mutta séénnds kattaa myos tyystin erilaisen ele-
mentin, suhteet kansainvilisiin ihmisoikeussopimuksiin. Perusteluissa viitatusta
muiden valiokuntien rooleista ei sdinnoksessé mainita.

Avoimeksi ja kdytdnnon varaan jitetddn se, mitd tapahtuu, jos perustus-
lakivaliokunta ja joku muu valiokunta omaksuvat toisistaan poikkeavan kannan
saadoksen perustuslainmukaisuudesta. Perustelut toteavat , ettd muiden valio-
kuntien on mukauduttava perustuslakivaliokunnan valtlosaantt')tulkintoihin, eli
perustelut vahvistavat vakiintuneen kiytdnnon, mutta tdmé merkittivé seikka ei
ndy lakitekstisti.

* ¥ Xk

74 § ei mainitse perustuslakivaliokunnan omaksumaa dynaamista ja val-



tiosdéintovalvonnan ylittdvaa otetta mm. perusoikeuskysymyksissi. Pelkkien pe-
rustuslaillisuuskysymysten ohessa valiokunta niet antaa toistuvasti suosituksia
sddadosehdotuksen sisallostd yleisempien, mm.oikeusturvaan ja sadnnOsten sel-
keyteen liittyvien seikkojen perusteella. Ymmirtddkseni myos tdmé toimivalta
halutaan sdilyttdd perustuslakivaliokunnalla. T#td valiokunnan harjoittamaa
valtioséintovalvonnan ”yli” menevii toimintamuotoa perusteluissa ei mainita.

Perustuslakivaliokunta antaa 74 §:n mukaan lausunnon lakiehdotusten ja
muiden asioiden perustuslainmukaisuudesta ja suhteesta kansainvélisiin ihmis-
oikeussopimuksiin. Tdméa lienee ymmérrettdva niin, ettd lakien mahdollinen
ristiriita muiden kansainvilisoikeudellisten sopimusten ja muiden velvoittei-
den vililld jd3 ulkoasiainvaliokunnalle ja EU-asioissa pddosin suurelle valio-
kunnalle. Tyydyn toteamaan, ettd kansainvlisiin sopimuksiin (muihin kuin ih-
misoikeussopimuksiin) sekd EY:n direktiivejd toteuttaviin sdidoksiin saattaa si-
siltyd kohtia, jotka ovat ristiriidassa perustuslain kanssa. Tésté seikasta ja sitd
tarkoittavasta toimivaltuudesta 74 § vaikenee.

Mielenkiintoa perustuslakivaliokunnan valvontavallan suhteen on silld-
kin, ettd 106 §:ssi sdiddetty etusijaperiaate ei sanamuotonsa mukaan ota huomi-
oon sitd, ettd asiassa on annettu perustuslakivaliokunnan lausunto. Pelkkien pe-
rustelujen varaan jai se, ettd ristiriita ei ole “ilmeinen”, jos perustuslakivalio-
kunta on todennut, ettei ristiriitaa esiinny. Perustuslakivaliokunnan tosiasialli-
nen, tuomioistuinvalvonnan syrjayttdva rooli jaa timin toteamuksen varaan ja
sen lausuntoihin viittaavan sanonnan taakse.Ristiriita voinee siis olla ilmeinen,
tomaksi? Perustelujen mukaan lausuntopyyntomenettelyé ei safideté lakitasossa.
Edellytetian kuitenkin, ettd aina, kun epéilyksis ilmenee, asiassa pyydetain pe-
rustuslakivaliokunnan lausunto. Kun kysymyksessid ei ole 6 luvun s&innos,
Jjétdn timén seikan maininnan varaan.

Rajattu poikkeuslakien antamisvalta antaa aiheen kysy4, miten suhtaudu-
taan viranomaiskdytinnOssd tai tuomioistuimissa sellaisiin poikkeuslakeihin,
Tédhén seikkaan palataan myShemmin.

Perustuslaista poikkeavien direktiivien kisittelyjirjestys ndyttdad jaivin
edelleen epaselviksi sikili, sovelletaanko niihin tavallista perustuslainsd4itimis-
jérjestystd vai ns. supistettua perustuslain sditdmisjarjestystd. Tahdn seikkaan
ehki palataan vaiheessa, jolloin kisitelldzin 95 §:44.

Lienee edellytettivd, ettd nykyisin voimassa olevat rajoituksettomat
poikkeuslait jadvit edelleen voimaan samaan tapaan kuin perusoikeusjirjestel-
mistd poikkeavat lait. Tuleeko oikeusministeridlle velvollisuus karsia rajoituk-
settomia poikkeuslakeja?

Lainsadtimisjarjestyksen lyhentiminen on ilmeisen perusteltu uudistus.

Sité yritettiin jo ns. Kekkosen komitean esitykselld ennen sotia. Kolmen kisit-

-----
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vien lainsddddnnon korkeata tasoa siirryttdessd yksikamarijarjestelmédin 1906
valtiopdivéjarjestyksessi.

Ilmeisesti eduskunnan tydjarjestyksen tasossa sdddetddn siitd, kuka voi
esittid kiireelliseksijulistamista. Tama oikeus lienee myos kansanedustajalla
tdysistunnossa, vaikka hallitus tai erityisvaliokunta olisivat pitkitetyn menette-
Iyn kannalla.

Es1tetty uudistus on teoreettisesti ja parlamentansmm kannalta perustel-
tu. Se voi kuitenkin osoittautua byrokraattiseksi tai jopa turhaksi. Perustelujen
mukaan se tulee sovellettavaksi ldhinnd vain silloin, kun hallituksen esitys
muutoin olisi peruutettava. Ndméi peruutukset ovat niin harvinaisia, ettd on ky-
syttavi, tarvitaanko koko instituutiota.

Kuten perusteluissa todetaan, lainvalmisteluvirkamiesten taholta esitetidéin
valiokunnassa ajoittain muutoksia lakiehdotuksiin. On tuskin luultavaa, etti
merkittivid muutoksia esitetdéin ao. ministerin tai valtioneuvoston tietimiitta.
Kaikissa tapauksissa hallituspuolueiden kansanedustajat voivat esittds valiokun-
tavaiheessa tﬁllaisia ministeribn kannattamia muutoksia Saattaa olla, ettd tima
merkiksi siitd, kuinka perusteellisia muutoksia voidaan esittis kansanedustajan!
tai lainvalmisteluvirkamiehen toimesta ja milloin tarvitaan tdydentdva hallituk-
sen esitys. Voisi kuitenkin ainakin olla syyta perusteluissa sanoa siité, kieltadko
uusi esitys nykyisen vapaamuotoisen jarjestelmin kidyton (asiantuntijana kuulta-
va virkamies vilittid ministeridn tai hallituksen terveiset tarvittavista muutok-
sista).

Se milloin kyseessd on téiydentéivé hallituksen esitys ja milloin se taas si-
tulkmto_]en varaan. Ilmaisu “selvd keskindinen asiayhteys” on jossain maann
tulkinnanvarainen.

Mahdollisuus tehdi teknisluontoisia muutoksia Ahvenanmaan itsehallin-
tolakiin lienee perusteltu. Se eroaa kuitenkin muista teknisluontoisista muutok-
sista siind, ettd Ahvenanmaan maakuntapéivit saattavat haluta sdilyttidé kontrol-
livallan siihen, ettd lepddmissd olon jilkeen tehtdvd muutos todella on pelkis-
tadn lainsaddantotekninen. Tami seikka voitaneen kuitenkin hoitaa kuulemalla
maakunnan edustajia asiantuntijoina itsehallintolain muutoksesta lepdamissi-
oloajan jéilkeisess# valiokuntakisittelyssa.

Ns. supistettu perustuslainsddtamisjérjestys saidetidin 6 luvun ulkopuolel-
la. 6 luvun perustuslainsaatamismenettelyssa 73 §:ssd puhutaan tdsméllisesti pe-
rustuslain sé4tdmisestd, muuttamisesta, kumoamisesta ja rajatusta poikkeukses-
ta. 95 §:n 2 momentissa on niistd poikkeava, nykyisessd VJ 69,1 §:ssd oleva il-
maus "koskee perustuslakia”. Viimeksimainittu ilmaisu on epatarkka. Ilmeisesti
lahdetadn siitd, ettd 95.2 §:n ja 73 §:n soveltamisala on asiallisesti sama.

Perustuslain_selittAmistd tarkoittava sdinnos poistetaan. Historiallisessa
mielessd muutos on perusteltu. Perustuslain “selitys” oli aikanaan erillinen ja
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itsendinen sdddos tai tarkoitettu sellaiseksi. N4illd “selityksilld” on ollut jotain
relevanssia perustuslakivaliokunnan itsendisyyden ajan kaytdnndssid. Ilmaisu
”perustuslain muuttamine " kattanee nami tapaukset.

sestd ovat “’perustuslain selityksis”

Rajatut_poikkeamiset perustuslaista on sindnsd hyvaksyttiava rajoitus. Sen
perusteluissa ei kuitenkaan mainita perustuslakivaliokunnan tulkintalinjaa,
jonka mukaan perusoikeuksista ei tulisi lainkaan s#:itd4d poikkeuksia (lakia on
muutettava), mutta kansainvdalisten sopimusten voimaansaattamislakien kohdal-
la poikkeuslait ovat hyviksyttavid. Tamai linja oli pakko omaksua, koska perus-
oikeuksista poikkeavia kansainvilisoikeudellisia velvoitteita ei eduskuntakisit-
telyssé voida muuttaa (mm.kuolemantuomiot salliva NATO-sopimusjérjestely).

Eduskunnan lains#itidjdasema. Jatin pelkdn maininnan varaan sen, ettd
3.1 § sdatas lainsdddantovallan kayttdjdksi eduskunnan, muttei vihjaakkaan yli-
valtiolliseen, eduskunnankin sitovaan lainsdadintovaltaan EY:ssé.

Rajatut poikkeamiset ja perustuslain ehdoton muuttamattomuus poik-
keuslaein. Esityksen perusteluissa pyritd4n antamaan sisédltod ilmaiselle “raja-
tut” (s.126). Poikkeuslailla ei voida puuttua perustuslain keskeisiin ratkaisuihin
kuten esim. eduskunnan asemaan ylimpéna valtioelimend. Sdznnokselld on mie-
lenkiintoinen kytkentd valtiosopimusten voimaansaattamislakien saatamls_]aqes-
tykseen poikkeuslakiteitse (95.3 §). Esimerkitsi liittyminen Euroopan unioniin
suoritettiin poikkeuslakiteitse. Jasenyys merkitsi olennaisia muutoksia eduskun-
nan asemaan ylimpédna valtioelimend. Ilmeisesti uuden Hallitusmuodon jérjes-
telmisséd tillainen ei olisi mahdollista. Jos siis unionijédrjestelmdd muutetaan
olennaisella tavalla federaation suuntaan ja eduskunnan asemaa téisséi yhteydesséi
kyseessi ei olisi rajattu poikkeus. Asiakirjoista ei kdy ilmi, onko taméa muutos-
ten nimenomainen tarkoitus.

Rajattujen poikkeuksien merkitsemd poikkeuslakien kiyttorajoitus ei
liene kdytdannossd kovinkaan merkittivd, koska poikkeuslakien kaytdstd pyri-
tddn kansainvalisid ve1v01tte1ta lukuunottamatta luopumaan.

4. Nayttdd siltd, ettd Suomeen on tu-
lossa melko monimutkainen perustuslainsdztdmisjérjestys. Kategorioita on ai-
nakin kolme.

tahansa.

2.Poikkeuslain soveltamisala on edellistd suppeampi, mutta menettelyta-
pa sama. Keskeisimpiin hallitusmuodon kohtiin ei “rajatusta”-ilmauksen seu-
rauksena voi sditdd poikkeuksia, joten ne ovat poikkeuslakimenettelyn ulottu-
mattomissa. |

3. Supistetussa perustuslainsdztimisjiarjestyksessd 2/3 enemmistolla hy-
vaksyttidvd voimaansaattamislaki, jota ilmeisesti myos tulee koskemaan em. ra-

jaus.
Poikkeuslakien problematiikkaan saattaa “rajatusta” sanan seurauksena
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liittyd kysymys, voiko tuomioistuin tutkia sen, tAyttd#ko tietty poikkeuslaki
tuon “rajatusta’-vaatimuksen. Sanamuodon mukaisesti lukien niyttiisi silté,
ettd koska poikkeuslaki on siidetty perustuslain saditamisjarjestyksessd, tuo-
mioistuin ei voi soveltaa perustuslain etusijasdintod, vaikka tiettyd poikkeusla-
kia ei olisi késitelty perustuslakivaliokunnassa ja tuomioistuimen mielesta
rajatusta-sdintod ei ilmeisestikdiin ole noudatettu. Toisin sanoen poikkeuslait
16in siis hallitusmuodossa olisi yksi ja vain yksi sdinnos, joka ei koskaan voisi
joutua tuomioistuinharkintaan 106 §:n nojalla (HM 73 §).

Valta tutkia, milloin poikkeus on “rajattu” ja milloin ei, j44 yksin edus-
kunnalle ja perustuslakivaliokunnalle.

Saattaa olla, ettd hyvdd tarkoittavasta rajatusta-sanan kdyttdmisestd voi
aiheutua enemmdin ongelmia kuin kdytinnollisid etuja ainakin valtiosddntooi-
keuden teorialle.

Poikkeuslakien muuttamiset sallitaan tietyissd rajoissa perustuslain vas-
taisesti: vihdiset poikkeuksen laajennukset (ns. aukon laajennukset) voidaan
sdidtéi tavallisella lailla. Téallainen hallitusmuodon sanoisinko nakertaminen ei
ole oikeusloogisesti perusteltavissa, ja koko oppi on mielesténi arveluttava. Nyt
se kanonisoidaan hallituksen esityksessd. T4td ennen oppi on perustunut perus-
tuslakivaliokunnan kaytantoon.

Oppi vahidisistd poikkeuksien laajennuksista tullee 106 §:n nojalla tuo-
mioistuinvalvontaan. Vihdinen poikkeuksen laajennus (eli perustuslainvastai-
suuden lisddminen sdidoskokonaisuuden kannalta kuitenkin epéolennaisella ta-

aukon laajennus saattaa sisdltdl laajennetun perusoikeusrajoituksen HM 11
luvun perusoikeusjérjestelmin vastaisesti. Kun laki on sdzdetty tavallisena , se
kuuluu periaatteessa etusijaperiaatteen alaan. Kun kuitenkin ristiriidan on olta-
va ilmeinen ja aukon laajentamistapaukset luultavasti aina kulkevat perustusla-
kivaliokunnan kautta, tima nakokohta on ldhinni teoreettinen. Tosiasiassa siis

.....

rollin ulkopuolelle.

Kirkkolain ja Ahvenanmaan erityislakien sditimisjdrjestys on toteutettu
sindnsd kaytdnnolliselld mutta normihierarkkisesti oudolla tavalla. 76.2 §:n
mukaan kirkkolain sdatdmisjarjestyksestd ja kirkkolakia koskevasta aloiteoikeu-
desta on voimassa, miti niist4 mainitussa laissa siddetdéin, Kirkkolain satdmis-
jérjestys siséltad nykyisellddn seki aloiteoikeutta ettd sdddosehdotuksen siséltod
koskevia rajoituksia eduskunnan, tasavallan presidentin ja valtioneuvoston pai-
tosvaltaan. Koska kirkkolaki on tavallinen laki, merkitsee jarjestelmi sitd, ettd
ylimpien valtioelinten valtacikeuksiin voidaan sadtis seki laajentavia ettd supis-
osalta tilanne on toinen, koska niita lakeja tarkoittavat muutokset sdfidetdin pe-
rustuslain sdatdmisjarjestyksessa.
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Jarjestely eroaa myos tavallista ja perustuslainsditimisjéarjestysti koske-

------------

Em. itsehallintos#fidoksilld on historiallinen taustansa eiki tdssd késitel-
lyltd normihierarkian ongelmalta kirkkolain suhteen voitane vilttdd muutoin
kuin ottamalla kirkkolain sditimisjérjestyksen erityisjdrjestelyt hallitusmuo-
toon. Tdmai taas ei ole sopusoinnussa tavoitellut hallitusmuodon tavoitellunkor-
kean abstraktiotason johdosta.

Lausunnot KKOQ/KHO. Esitetyn sidfinnosmuotoilun mukaan (77.1 §) pre-
sidentti voi vahvistusvaiheessa pyytid lausunnon korkeimmalta oikeudelta tai
korkeimmalta hallinto-oikeudelta. Minun kielikorvani mukaan ndmi lausun-
toinstanssit ilmaistaan sdddostekstissd vaihtoehtoina. Vanhassa muotoilussa -
joka kylldkin on vanhahtavaa kieltd - mainitaan mahdollisuus pyyti#4 lausunto
kummaltakin. Nyt timi poistetaan, mutta perusteluissa s.128 kahden lausunnon
pyytdmismahdollisuus siilytetisin. Molempien oikeuksien maininnan poistami-
nen voitaisiin tulkita myos e contrario: kun kahden lausunnon pyytimiseen
viittaava maininta poistetaan sdiddostekstisti on ldhelld ajatus, ettd tatd myos
tarkoitetaan kdytinnossd. Sanan “molemmilta” poistamiselle en ole havainnut
perustelua.

HM 67 a §:n kumoaminen on perusteltu muutos sinilldin. SG4nnos sdi-
dettiin aikana, jolloin omaisuudensuojaan luettiin léhes ehdoton sézinnostelyval-
tuuksien perustuslainvastaisuus. Totean kuitenkin, ettd perusoikeusuudistuksen
yhteydessid omaisuudensuojatulkintojen katsottiin jésineen ennalleen. Tosiasiassa
valiokunta vihittdin luopui &4rimmilleen jannitetystd sdannostelyvaltuuskiellos-

laajoja sdannostelyvaltuuksia voidaan 67 a §:n kumoamisen jilkeen sditaa ta-
vallisilla laeilla.

Helsingissé 23 paivani elokuuta 1998

llkka Saraviita
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Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle:

Asia: Hallituksen esitys Eduskunnalle uudeksi Suomen Halli-
tusmuodoksi (HE 1/1998 wvp)

Lausuntonani ylld mainitusta hallituksen esityksestda esitan
kunnioittavasti seuraavaa.

1. Yleisid huomioita

Ehdotetun uudistuksen tavoitteena on pyrkimys Suomen perus-
tuslakien yhtendistadmiseksi ja ajanmukaistamiseksi. Tultaes-
sa uudelle vuosituhannelle on valtiosd@dntémme "korjaamisen
ja huoltamisen" (vrt. HE s. 1) esityksessd selostetuista
syistd katsottu olevan paikallaan, vaikka itse valtiosddnnén
perusteisiin kajoamiseen ei olekaan aihetta. Olen téysin
samaa mieltd ndistd perusldhtdékohdista.

Minulla ei ole kovin paljoa huomautettavaa mydsk&dn yksityi-
sistd sddnnésehdotuksista, jotka perustuvat erittdin huolel-
liseen valmisteluun. Er&ddt sdidnnokset, kuten 2 lukuun sisdl-
tyvdt perusoikeuspykdldt, on otettu sellaisinaan dskettdin
toteutetuista wvaltiosddnndn osittaisuudistuksista. N&hdak-
seni sddnndésten ja niiden soveltamisen osalta saatu kokemus
el anna aihetta perusoikeussddnnésten "avaamiseen" miltaén
osin. N&in ollen 1995 uusittuun perusoikeuslukuun sisdlty-
vat sddnndkset ovat sellaisenaan siirrettdvissid uuteen hal-
litusmuotoon. S&&nndsten varustaminen uuden hallitusmuodon
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kirjoittamistavan mukaisesti otsikoilla on 1luonnollisesti
paikallaan. Vaikka otsikoilla ei olekaan itsendistd merki-
tystd esim. sddnndsten soveltamisalan madrittidmisessd (HE s.
78), saattavat ne joiltakin osin havainnollistaa hydédylli-
selld tavalla t&md&n soveltamisalan laajuutta. Niinpd 8 §:n
otsikko ("Rikosoikeudellinen laillisuusperiaate®) tuo itse
tekstid selkedmmin esille sen, ettd s&ddnnds tarkoituksensa
ja mm. valiokunnan k&dytdnnén mukaisesti sisdltdd mainitun
periaatteen kaikki osatekijdt (eikd ainoastaan taannehtivan
rikoslain kieltoa, joka on vain periaatteen yksi - joskin
hyvin keskeinen - osa).

Toisin kuin on laita perusoikeussdédnndsten kohdalla, esim.
ehdotettu kansainvélisid suhteita koskeva s&&ntely (8 luku)
sen sijaan sisdltdd nyds muutoksia, Jjotka kuitenkin ovat
paddasiassa luonteelta selkeyttdvid. Pididn voimassa olevien
sddnndsten selkeyttédmistavoitetta tédrkednd, ja myds ehdote-
tut varsinaiset muutokset ovat perusteltuja. Niinpd minusta
on oikein, ettd eduskunnan suostumus vaaditaan sellaisen
kansainvdlisen velvoitteen irtisanomiseen (93 § 1), Jjohon
sitoutumiseen sen suostumus on alunperin tarvittu.

Seuraavassa esitén erikseen joitakin ndkokohtia ehdotetuista
tuomioistuinlaitosta koskevista sddnndksistd sekd lakien pe-
rustuslainmukaisuuden tutkimista koskevasta 106 §:sté.

2. Ehdotetut tuomioistuinlaitosta koskevat sdidnndkset

Valtiollisten tehtdvien jakoa ja parlamentarismia koskevan 3
§:n 3 momentissa ehdotetaan sd&dettdvédksi, ettd “tuo-
miovaltaa k&yttdvdt riippumattomat tuomioistuimet, ylimpina
tuomioistuimina korkein oikeus ja korkein hallinto-oikeus."
Ylimm&n tuomiovallan perinteisestd kaksijakoisuudesta l&dhde-
tddn myds lainkdyttdd koskevassa 9 luvussa. Koska té&md lah-
tékohta - tai ainakin sen Jjulkituominen hallitusmucdossa -
on erdissd8 puheenvuoroissa asetettu kysymyksen alaiseksi
(erityisesti oikeusministerién kehitysyksikén 3.3. 1998 pdi-
véttyﬁjulkaisu "Tuomioistuimet 2000-luvulle - ajatuksia ja
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ideoita kehittdmisvaihtoehdoista®), on asiaan aihetta puut-
tua lyhyesti.

"Julkisen vallan kdyttdéd koskevien perusratkaisujen tulee
ilmetd kattavasti perustuslaista™ (HE s. 156). Tamd periaate
koskee myds tuomiovallan kayttéd. Ndin ollen jossain médrin
puutteelliselta wvaikuttaisi hallitusmuoto, Jjossa ylimpiéa
tuomioistuimia (tai ylintd tuomioistuinta) mainitsematta
tyydyttédisiin vain toteamaan, ettd “tuomiovaltaa kayttavit
riippumattomat tuomioistuimet® (vrt. em. OM:n kehitysyksikén
julkaisu ss. 4-5). T&md olisi epdsuhteessa esim. sen
kanssa, ettd syyttdjdlaitosta koskevassa sddnndksessd (ehdo-
tettu 104 §) mainittaisiin wvaltakunnansyyttdjd ylimp&nia
syyttdjdnid. Tuomioistuinlaitoksen jdttdminen riippumattomia
tuomioistuimia koskevan yleisen maininnan varaan tekisi
vaikeaksi myds sdidtads valtakunnanoikeuden kokoonpanosta (eh-

dotettu 101 §).
|

Mielestdni tuomiocistuinlaitosta koskeva sellainen séditely,
jossa perustuslaki wvain viittaisi riippumattomiin tuomioci-
tuimiin, ei olisi linjassa perustuslain yleisen kirjoitta-
mistavan kanssa ja olisi oikeutettua vain erityisen paina-
vista syistd. Sellaisia ei n&hddkseni ole kasill&.

Lainkdyttod koskevassa luvussa ehdotetaan sdddettédvédksi myods
valtakunnanoikeudesta (101 §). Ndin ollen esityksesséd ei ole
seurattu ns. ministerivastuutydéryhmdn wvuodelta 1994 olevaa
ehdotusta (oikeusministeridén lainvalmisteluosaston julkaisu
1/1994) valtakunnanoikeuden lakkauttamisesta ja sille kuulu-
vien asioiden siirtdmisestd korkeimmalle oikeudelle (ks. HE
s. 55).

Esitetty ratkaisu ndyttdisi olevan hyvédksyttdvissd siltéd
kannalta, ettd ehdotetun kaltainen valtakunnanoikeus voi
sindnsd tdyttdd esim. Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 ar-
tiklan riippumattomalle ja puolueettomalle tuomioistuimelle
asettamat vaatimukset. Euroopan ihmisoikeustoimikunta ei
erddssd - tosin verraten vanhassa - ratkaisussa pitényt so-

pimusmddrdyksen vastaisena sitd, ettd Italian Kkassaati-
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tuomioistuinta t&dydennettiin parlamentin nimittédmilld eri
poliittisia suuntauksia edustavilla lisdjdsenilld, jotka
itse asiassa muodostivat tuomioistuimen enemmistdn sen kdsi~-
tellessd ministerisyytettd (tapaus 8603/79, 18.12. 1980,
Decisions and Reports of the European Commission of Human
Rights 22, s. 147 ss.).

Tanskan valtakunnanoikeutta, jonka kokoonpanoon kuuluu tasa-
lukuinen m&drd Kkorkeimman oikeuden tuomareita ja val-
tiopdivien poliittisten voimasuhteiden mukaisesti nimittdmid
jdsenid, koskeva valitus (valittajana Tanskan entinen oi-
keusministeri) on vireilld Euroopan ihmisoikeustoimikunnas-
sa. Valtakunnanoikeus (Rigsretten) itse katsoi - vastates-
saan asiasta tehtyyn vditteeseen - tdyttdvdnsid Euroopan ih-
misoikeussopimuksen mukaiset puolueettomalta ja riippumatto-
malta tuomioistuimelta edellytettdvdt vaatimukset. Viitattu
valitusasia, jonka osalta annettava pddtos j&& mahdollisesti
1.11.1998 aloittavan wuuden kokopéivatoiﬁisen ihmisoikeus~
tuomioistuimen tehtdvdksi, saattaa sisdltdd valtakunnanoi-
keutta koskevaa lakia sdddettdessd huomioon otettavia nédké-
kohtia.

Kuten yksityiskohtaisissa perusteluissa mainitaan (s. 158),
valtakunnanoikeus on muun ohessa toimivaltainen, jos Suomes-
sa nostetaan rikossyyte EY:n tuomioistuimen jédsentd vastaan.
Koska toimivalta t&ltd osin perustuisi jo Suomen liittymi-
sestd Euroopan unioniin tehdyn sopimuksen erédiden mddrdysten
hyvdksymisestd annettuun lakiin (1540/1994), ei asiasta ole
tarvetta ottaa mainintaa perustuslakiin.

Juuri mainittu sivuaa kysymystd, olisiko kansainvadlisten
tuomioistuinten (kuten juuri EY:n tuomioistuin ja Euroopan

ihmisoikeustuomioistuin) olemassaolo Jjotenkin mainittava
hallitusmuodossa, Kkoska tdllaisilla tuomicistuimilla on
enenevastl vaikutus suomalaisessa lainkdytodssd. T&lta osin
yhdyn hallituksen esityksessd omaksuttuun 1linjaan, jonka
mukaan kansainvdlisiéd lainkdyttdelimid ei ole syytd mainita
hallitusmuodossa. Yksityiskohtaisempien perusteluijen osalta
viittaan lakivaliokunnalle antamaani 31.3.1998 pdivdttyyn



lausuntoon.

3. Lakien perustuslainmukaisuuden tutkiminen

Ehdotettu 106 § antaisi tuomioistuimille - rajoitetun - oi-
keuden tutkia lakien perustuslainmukaisuutta ja j&ttda so-
veltamatta "ilmeisess@ ristiriidassa perustuslain s&&nndk-
sen®™ kanssa olevaa tavalliseen lakiin sisdltyvdd sdannoésti.

Mielestdni s&innds on kannatettava. Jos esimerkiksi lakiin
sis&ltyvd valituskielto on yksiselitteisesti ristiriidassa
HM 16 §:n (uudessa HM:ssa 21 §:n) kanssa, tulisi tuomiois-
tuimella olla valta olla soveltamatta viitatunlaista vali-
tuskieltos&anndstia. Myds 106 §:n rajaaminen koskemaan vain
"ilmeisid" ristiriitatapauksia on perusteltua ja varmistaa
nyds, ettd yhteys aikaisempaap valtiosdantdperinteeseen sdi-
lyy. ‘

Osa tdtd perinnettd on mahdollisuus poikkeuslakien sdédtdmi-
seen. Olen Kkuitenkin ollut lakivaliokunnalle antamassani
lausunnossa (31.3.1998) ja olen edelleen epdilevdlld kannal-
la sen suhteen, onko 106 §:38&n aiheellista sisdllyttda ehdo-
tuksessa olevaa viittausta poikkeuslakeihin ("eikd lakia ole
sdddetty perustuslain sddtdmisjdrjestyksessa”).

Ensiksikddn en ole varma, onko viittaus vadlttdméaton.

Koska poikkeuslakimahdollisuus sisdltyy itse perustuslakiin
ja koska "poikkeuslakien osalta perustuslain sddtdmisjarjes-
tyksen kdyttamisen tarkoituksena on nimenomaan poistaa lain
perustuslainvastaisuus" (HE s.164), voitaisiin sanoa, etti
poikkeuslaki ei voi olla "ilmeisessd ristiriidassa" perus-
tuslain kanssa.

Jos hyvdksytdidn, ettd poikkeuslakimahdollisuuteen viittami-
nen 106 §:ssd el ole valttadmatdntd, tulee kysyd, onko se
suctavaa.

-

Vaikka ehdotetussa 73 §:ssd sdilytettdisiinkin poikkeusla-
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kimahdollisuus ("perustuslakiin tehtdvid rajattu poikkeus"),

on sddnndéksen lahtdkohtana, ettd "poikkeuslakimenettelyn
kayttdoén suhtaudutaan piddttyvidsti ja perustuslaista tehtéd-
vien poikkeusten ala rajoitetaan mahdollisimman kapeaksi™®
(HE s. 125).

Tamdn l&htdkohdan kanssa huonosti yhteen sopivana voidaan
ndhda se, ettd perustuslain etusijaa koskevassa séd&nndksesséa
poikkeuslait n&hdddn ikddn kuin jdrjestelmdn normaalina osa-
na. Ehdotettuun 106 §:8&8n sisdltyvdn sdidnndksen soveltaminen
- mikd ylipddtiddn tullee kysymykseen d&rimmdisen harvoin -
aktualisoituu ennen muuta perusoikeuskysymyksissd (vrt. HE
s. 163), Jjoissa poikkeuslain kadyttédmiseen tulisi suhtautua
darimmdisen suurella varauksellisuudella mm. sen Vuoksi,
ettd perusoikeuden sivuuttaminen merkitsee usein samalla
kansainvédlisen ihmisoikeusvelvoitteen rikkomista. T4lt& osin
aiheutuvasta kansainvédlisoikeudellisesta vastuustahan taas

sovellettu perustuslainsdidtédmisjdrjestys ei vapauta mill&dan
tavoin.

Fhdotettu viittaus perustuslainsddtdmisjdrjestykseen 106

§:ssd saattaisi myds aiheuttaa ongelmia - tai ainakin se-
kaannusta - 107 §:n tulkinnassa. Vm. pykdldn on mdédrd sisdl-
t44 nykyistd HM 92 §:n 2 momenttia asiallisesti vastaava
s&8adnndés, joka kieltdi asetukseen tai muuhun alemmanasteiseen
sdddokseen sisidltyvin sddnndksen soveltamisen, mik&li se on
"ristiriidassa perustuslain tai muun lain kanssa". Miten
olisi suhtauduttava poikkeuslakina s&d&ddetyn valtuuslain
(esim. L er&diden Suomelle Yhdistyneiden Kansakuntien ja Eu-
roopan unionin jédsenend kuuluvien velvoitusten t&yttémises-
td, 659/1967, muut. L:1la 705/1997) nojalla annettuun ase-
tukseen (tai asetuksen nojalla annettuun md&drédykseen), joka
rajoittaa esim. omaisuuden suojaa? Voisiko perustuslains&s-
tdmisjirjestyksessd sdddetyn em. lain nojalla annetusta ase-
! tuksesta tal asetukseen perustuvasta mddrdyksestd esim.

vientikiellon muodossa haittaa kdrsiva yrittdjd vedota omai-

suuden suojaansa argumentoiden a_contraria, ettd perustus-

lainsaidtamisjdrjestys ei oikeuta perustuslain vastaisen
sddnnbksen soveltamista, koska 107 §:ssid toisin kuin 106



§:ss8 aslasta el ole nimenomaista viittausta?

Vastaus on tietenkin se, ettd perustuslainsditiamisjarijestys
on (edellyttden, ettd asetus on pysynyt valtuutuksen rajois-~
sa yms.) poistanut omaisuuden suojan ja asetuksen tai alem-
manasteisen sddddksen vdlisen ristiriidan, joten em. argume-
tilla ei pit&disi olla menestymisen mahdollisuuksia. Samalla
tavoin kuitenkin perustuslainsddtimisjirjestys merkitsee,
ettd mainitussa vaikeutetussa jérjestyksessd sdddetty laki
ei voi olla "ilmeisessi ristiriidassa perustuslain kanssa®
mydskddn 106 §:n soveltamista silmdlld pitden. Ndin ollen
perustuslainsddtédmisjidrjestykseen viittaamiseen ei nayttéisi
olevan tarvetta tédssdkddn pykdlésséa.

Mielestdni 106 §:std& tulisi poistaa sanat: "eika lakia ole
sdidetty perustuslain siddtédmisjirjestyksessd®. Mahdollisesti
voitaisiin harkita sanamuotoa muutettavaksi my®ds siten, etta
puhuttaisiin "ilmeisestd ristiidasta perustuslain" (eikd
"perustuslain sddnndksen") kanssa, jolloin sddnndoksestd ka-
visi kenties selvemmin ilmi se, ettd lain sddnndksen perus-
tuslainmukaisuutta arvioidaan perustuslain kokonaisuus (ml.
poikkeuslait salliva 73 §) huomioon ottaen eikd ainoastaan
yksittédisen "materiaalisen” (normaalisti perusoikeuksia kos-

kevan) perustuslain sddnndksen valossa.

Espoossa elokuun 25. pdivand 1998

professori, Espoo
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PERUSTUSLAKIVALIOKUNNALLE
Hallituksen esitys 1/1998 vp. uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi

1. AIEMPI LAUSUNTO

Oikeuskansleri Jorma S. Aalto on antanut 30.9.1997 lausunnon Perustus-
laki 2000 -komitean mietinn6std. Lausunto on oikeuskanslerin kertomuk-
sessa vuodelta 1997 (s. 130 ss.) ja perehdyttyédni lausuntoon uudelleen
ilmoitan yhtyvini sithen kaikilta osin. Hallituksen esityksessd on muuta-
ma sidinndsehdotus, joiden osalta oikeuskanslerin komiteanmietinnésti
antamassa lausunnossa esitetyt ndkdkohdat ovat mielestdni edelleen
huomionarvoisia, minki vuoksi kertaan ne seuraavassa.

1.1. Oikeusasiamiehen ja oikeuskanslerin puheoikeus eduskunnan tiysis-
tunnossa rajattaisiin 48 §:n 2 momentin mukaan kertomuksiin seki
asioihin, jotka on heididn omasta aloitteestaan pantu vireille. Oikeuskans-
lerin lausunnossa on todettu, “ettd 2 momentissa mainittujen tilanteiden
lisdksi puheenvuoron saaminen saattaisi joskus olla tarpeen asiassa, jossa
laillisuusvalvojalta on aikaisemmin nimenomaan pyydetty kannanottoa,
vaikka asia ei olekaan tullut vireille heiddn omasta aloitteestaan. Tdma
voitaisiin ottaa huomioon tekemailld sddnnékseen esimerkiksi seuraavan-
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lainen lisdys: ’...tai puhemiehen antaessa erityisestd syystd sithen luvan’.

1.2. Tasavallan presidentin pddtéksentekoa koskevasta 58 §:n 3 momentis-

ta oikeuskansleri Aallon lausunnossa esitettiin: “Ehdotettu 3 kohta (ar-
mahdus, yksityistd henkil6d koskevat, jne. asiat) on mielestdni melko
avoin ja tulkinnanvarainen. Perusteluista (s. 197) ilmenee, ettd silld ei
tarkoiteta presidentin suoritettavia virkanimityksia. Jonkin verran episel-
viksi jdd myos se, mitd ndistd asioista on tarkoitus kuitenkin valmistele-
vasti kisitelld valtioneuvoston yleisistunnossa ennen presidentille esittele-
mistd ja mitkd taas esiteltdisiin suoraan presidentille ilman yleisistunto-
kasittelyd.”

Hallituksen esityksen perusteluissa viitataan valtioneuvoston toimintaa
koskevaan lainsdddant56n, jolla edelld esitetty ongelma voidaan ratkaista.
Asiaa varmaan edesauttaa, jos perustuslakivaliokunta linjaisi ratkaisua,
esim. ldhtemilld siitd, ettd yleisistuntokdsittelyn periaatteet pysyvit
nykyisind (jolloin mm. armahdusasioita ei ké&sitelld valtioneuvostossa)
tai osoittaisi linjauksen muutokselle suuntaa. Ainakin tuomarein nimitté-
misasiat, jotka on liitetty ko. lainkohtaan komiteakésittelyn jélkeen, ovat
mielestdni sellaisia, joissa valtioneuvoston késittely on paikallaan. -
Asialla on sikéli merkitysti, ettd vaikka valtioneuvosto ei 58 §:n 3 mom:-
ssa tarkoitetuissa asioissa tee sisdll6llistd ratkaisuehdotusta presidentille,



vaan ainoastaan p#ittad, ettd “asia esitellddn tasavallan presidentille”,
valtioneuvoston istunnossa voidaan kdyda keskustelua eri ratkaisuvaih-
toehdoista ja asian esittelevd ministeri tekee selkoa keskustelusta presi-
dentin esittelyssa.

1.3. Oikeuskanslerin tehtidvid koskevaan 108 §:44n ehdotettiin lisdttdviksi
sddnngs, jonka mukaan tarkemmat sddnnokset oikeuskanslerin toiminnasta
annetaan valtioneuvoston asetuksessa. - Toinen vaihtoehto voisi olla, etti
asetuksenantovaltuus on muussa lainsdddidnnéssé, joko uutta hallitusmuo-
toa tidytidnt6onpanevassa (130 §:n 2 mom.) tai mahdollisessa laillisuusval-
vontaa koskevassa uudessa laissa.

1.4. Lausunnossa arvosteltiin ministerisyytteen nostamisen edellytyksii

koskevan 116 §:n kohdalla siti, ettd vaikka valtion virkamiesten virkavel-
vollisuuksista on yleissddnnoksid valtion virkamieslain 4 luvussa, vastaa-
vaa sidinndstdi ei ole valtioneuvoston jasenten osalta. Virkavelvollisuuden
rikkomista sekd tuottamuksellista virkavelvollisuuden rikkomista koske-
via rikoslain 40 luvun 10 ja 11 §:n sddnn6ksid lausunnossa luonnehdittiin
“avorangaistussdidnndksiksi”. - Asiantilan korjaamista varmaan edesauttai-
si perustuslakivaliokunnan mietinnéssi oleva kannanotto valtioneuvoston
jasenen virkavelvollisuuksien yleisid perusteita koskevat sddnndston
aikaansaamisesta (miki ei tarkoita, ettd valtioneuvoston jisen olisi rinnas-
tettava virkamieheen).

1.5. Valtion virkaan nimittimisti koskevasta 126 § :std lausuttiin:
“Oikeuskanslerinviraston osalta olisi nimitysvalta mielestini jérjestettdva
siten, ettd tasavallan presidentti nimittdisi 69 §:ssd mainittujen laillisuus-
valvojien lisdksi myds oikeuskanslerinviraston kansliapdillikon. Koska
oikeuskanslerin tehtdviin kuuluu valtioneuvoston ja sen jdsenten toimin-
nan laillisuusvalvonta, en pidd asianmukaisena, ettd valtioneuvosto
nimittdisi oikeuskanslerinviraston virkamiehid. Osastopdéllikdiden osalta
nimitysvalta mielestdni tulisi olla joko presidentilld tai sitten oikeuskans-
lerilla itsellddn. Muiden lakimiesesittelijoiden osalta nimitysvalta voitai-
siin uskoa oikeuskanslerille.” - Ndiltdkin osin ongelmien ratkaisut voidaan
suorittaa perustuslakia alemmanasteisissa sdddoksissa.

2. ERAITA KAYTANNON NAKOKOHTIA

2.1. Uuden perustuslain toteutuessa valtioneuvoston toiminta tulee merkit-
tdvisti uudistumaan. Tdm4 tulee olemaan sangen vaativa tehtdvi, koska
valtioneuvoston toiminnassa on paljon sellaista menettelyd, joka perustuu
vakiintuneeseen kidytdnt6on ja tulkintaan. Ei ole harvinaista, ettd ministe-
rididen kesken ilmenee epitietoisuutta toimivaltuuksien rajoista ennen
muuta lainsdididntdasioissa. Voimassa olevan lain mukaan ratkaisuvalta
kuuluu tllgin valtioneuvoston yleisistunnolle, mutta mielesténi voitaisiin
harkita pddministerin aseman vahvistamista siten, ettd han - eikd koko
valtioneuvosto - voisi maidritd, milloin toimivaltaristiriitaa tai muuta
valtioneuvoston tydtd koskeva asia on esiteltdvid yleisistunnossa sekd,
kuka ministereistd saa esittelytehtdvin suorittaakseen. Varsinainen ratkai-
suvalta sidilyisi yleisistunnolla.
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2.2. Tasavallan presidentin ja valtioneuvoston toimivalta varsinkin EU-
asioissa ja4 93 §:n ehdotetun sanamuodon mukaan paljolti tulevan kdytin-
noén sekd siten aika vahvasti perustelujen varaan. Ymmaértddkseni va-
liokunnan mietinndssi voidaan joillekin tulkintatilanteille osoittaa ratkai-
su. Eridt EU:n ylimmait virat (komissaari, tuomarit, EKP:n johtokunnan
jdsen) nimetddn valtionpddmiestasolla, eikd tdtd menettelyd nykyisin
pidetid EU:n instituutioiden toimintana, joten HM 33 a §:44 ei sovelleta.
Niin ollen muodollinen nimedmistoimivalta on HM 33 §:n nojalla tasaval-
lan presidentilld. Kysymys on, tuleeko ehdotettua 93 §:44 tulkita toisin,
niin ettd myds ndiltd osin pédédtdsvalta 2 momentin mukaan siirtyy valtio-
neuvostolle; tulkinta vahvistuisi, jos siind voitaisiin tukeutua perustuslaki-
valiokunnan mietintdon.

3. LAUSUNNOT MUILLE VALIOKUNNILLE

Olen ollut kuultavana ulkoasiainvaliokunnassa ja lakivaliokunnassa seki
valtiovarainvaliokunnan hallinto- ja tarkastusjaostossa. Liitdn oheen
em. kuulemistilaisuuksissa valiokunnille esittimini muistiot.

ik

Qikeuskansleri Paavo Nikula
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ULKOASTAINVALIOKUNNALLE

Hallituksen esitys uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi (1/98 vp),
8. luku. Kansainvdliset suhteet

Esityksen yleisperusteluissa (s. 47) todetaan kansainvdlisid
suhteita koskevien sdanndsten keskeisend tavoitteena olevan
"tukea ja vahvistaa sekd selkeyttdd ulkopoliittisessa
pidtdksentekojdrjestelmdssd viime vuosina omaksuttuja
parlamentaarisia kaytantéja." Tavoite on asetettu samoin sanoin
Perustuslaki 2000 -komitean mietinndssa.

Komiteanmietintdé6n verrattuna esityksen s&anndéksiin on tehty
erditd muutoksia. Ndistd eniten huomiota lienee kiinnittanyt
ulkopolitiikan johtamista koskevan sddnndksen sanan "yhdessa"
korvaaminen sanalla "yhteistoiminnassa™ 93 §:n ensimmdisessa
lauseessa, joka esityksessd kuuluu: "Suomen ulkopolitiikkaa
johtaa tasavallan presidentti yhteistoiminnassa valtioneuvoston
kanssa." Vastaavat sanonnalliset muutokset on tehty

perusteluihin.

Mielesténi sanojen "yhdessd" ja "yhteistoiminnassa" valilla ei
ole sellaista eroa, ettda muutos olisi mitenkddn olennainen
komitean ehdottamaan sanamuotoon verrattuna. Sanoja on
tulkittava niiden yleiskielisessd merkityksessd. Ehkd esitykseen
valittu ilmaisu on dynaamisempi kuin komitean kayttdamd, jota

voitaneen pitdd myds konkreettisempaa yhdessdoloa edellyttéavdna.

Nykysuomen sanakirja (1980) antaa sanalle yhdessd mm. seuraavia
merkityssisdlt6djd: "toisiinsa liittyneind, samalla kertaa,
samanaikaisesti, rinnan toistensa kanssa". Suomen kielen
perussanakirjan (1994) mukaan yhdessd sanalla tarkoitetaan myds:
"kiinni toisissaan, kimpussa, nipussa, yhtaikaa". Nykysuomen
sanakirjan mukaan yhteistoiminta -sanaa voidaan havainno?&staa Zl(
nain: "Sairaanhoitajan on oltava ldheisessd yhteistoiminnassa

ladkarin kanssa." Molemmissa sanakirjoissa esitetdan mm.
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seuraava havainnollistus: "Eri aselajien yhteistoiminta
(hybkkayksessd)". Perussanakirja antaa sanalle yhteistoimi
seuraavan merkityksen: "Tehdd jtk jkn kanssa yhteistoimin

yvhteistyfOssd, yhdessa".

Sdadnndsten kdytdntdédén soveltamisen kannalta olennaisia ja

selventdvid ymmdrrettdvdsti ovat perustelut, joita on 8. luvun

osalta luettava esityksen sekd yleis- etta

erityisperustelujaksoista sivuilta 45-51 ja 144—155>//’ é%#%?£%fL
erusteluaineisto tdydentyy -atkanaan..eduskunnan valiokuntien

lausunnoillamjawmiéffﬁﬁﬁiiﬁll (/ACEL\

Komiteanmietintdédn verrattuna yleisperusteluihin tehdyt
muutokset ovat ndhdikseni stilistisid tai johtuvat
varautumisesta Amsterdamin sopimuksen voimaantuloon.
Erityisperusteluissakin osa muutoksista on stilistisid, minka

lis8ksi on muutama muutos, jota lienee syytd tarkastella
lahemmin. |

Esityksen s. 145 on lisdys, jossa korostetaan tasavallan

presidentin ja valtioneuvoston vastavuoroista informointia

ulkopolitiikan hoidon kannalta merkityksellisissd asioissa. Tama

on varmaankin paikallaanbl. / . /)l/vz(/p\w Mbg,béfi leakibeca C/V'W‘/"W/)"‘
20 prdln it s mn duan TP (e

Tarkeimmdt muutokset, ocikeastaan tdydennykset komiteanmietintdédn

verrattuna koskevay Euroopan unionin yhteisen ulko- ja /éybg‘

turvallisuuspolitiikan alaan kuuluvia asioita (esityksen s. 146,

vasemman palstan viimeinen koko kpl ja s. 147 vasemmalta

palstalta alkava viimeinen kpl). Esityksen mukaan nykyistd

Euroopan unionin asioiden toimivaltaa valtioneuvoston osalta ei

muutettaisi. Tasavallan presidentin ulkopoliittinen johtovalta

on tdmdn vuoksi tdrkedtd kytked valtioneuvoston kansallisten

ratkaisujen valmistelu- ja padtantdvaltaan EU-asioissa.

Niinpa EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan osalta
tdhdennetddn valtioneuvoston kiinte&td yhteistoimintaa
tasavallan presidentin kanssa (93 §:n 2 mom, kun pykdldn 1
mom:ssa puolestaan tasavallan presidentin
vhteistoimintakumppaniksi osoitetaan valtioneuvosto).

Hallituksen esityksessd korostetaan yhteistoiminnan merkityst&
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"ulkopolitiikan yhtendisyyden ja johdonmukaisuuden
turvaamiseksi." Piddn lisdystd selkeyttdvana tdydennyksend
siihen, mitd jo Perustuslaki 2000 -komitea lausui mietinndssdédn.

Sivun 147 lisdyksessd viitataan Amsterdamin sopimukseen
puolustuspolitiikan kehittdmisestd yhteiseksi puolustukseksi ja
WEU:n sulattamisesta EU:iin. Niin ik&&n viitataan yhteisen ulko-
ja turvallisuuspolitiikan uusiin, vaiheittaisiin m&drdenemmistd
- yksimielisyyspddtdksiin. Ndistd peruskysymyksistd "Suomen
kannasta pddttamisen tulisi pohjautua valtioneuvoston ja
presidentin yhteiseen kannanmuodostukseen", kirjoitetaan
esityksessd. - Perustuslaki 2000 -komitean tydéhén Amsterdamin
sopimus ei ehtinyt vaikuttaa, vaan ndihin kysymyksiin on ollut
otettava kantaa jatkovalmistelussa. Ymmadrtddkseni edella
viitattu ndkemys on yhdenmukainen ulkopoliittista pddtdksentekoa
koskevan parlamentaarisen vastuukatteen lisddmisen tavoitteen
sekd presidentin ulkopoliittisen johtoaseman kanssa.

|
Kansainvdlisid suhteita koskevan pdatdksenteon toimivalta
tasavallan presidentin ja valtioneuvoston kesken perustuu
presidentin madrdmuotoista pdidtdksentekoa koskevaan 58 §:4d4n,
niin kuin perusteluissa todetaan. Tamdn mukaan presidenti ei
edelleenkdan hdnen ratkaistavakseen esiteltdvien asioiden osalta
olisi lopulta sidottu valtioneuvoston mielipiteeseen, vaan
ainoastaan sen mydtdvaikutukseen, lukuunottamatta hallituksen

esityksen antamista eduskunnalle ja esityksen peruuttamista.

Toimivalta presidentin ja valtioneuvoston kesken
mddrdmuotoisessa pdaatdksenteossa vaikuttaa myds sellaiseen
valmisteluluontoiseen toimintaan, jota ulkopolitiikan alalla on
paljon ja johon viitataan esim esityksen sivujen 45-46
vaihteessa.

Toisaalta presidentin harkintavaltaan wvaikuttaa
yvhteistoimintavelvoite valtioneuvoston kanssa, erityisesti
madramuotoiseen pddtdksentekoon kuuluva ja siita myos
valmisteluluontoiseen toimintaan heijastuva presidentin
ratkaisutoiminta valtioneuvoston sddnnénmukaisesti valmisteleman
ehdotuksen pohjalta. Tdssd yhteydessd on aiheellista korostaa

sekd komitean ettd hallituksen esityksen perusteluissa todettua
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valtioneuvostokdsitteen monimerkityksisyyttd, koko ministeristda
ja ministerivaliokuntaa sekd yksittdaista ministeridkin
tarkoittavana (esityksen s. 145, vasemman palstan koko kpl).
Tdllainen vaihtelumahdollisuus on tarpeen ulkopolitiikassa
esiintyvid kiireellisesti ratkaistavia tilanteita silmdlla
pitden.

Hallituksen esityksessd, samoin kuin komiteanmietinndssa
lausutaan lyhyesti, ettd valtioneuvoston toimivaltaan EU-
asioissa "kuuluu mddritella Suomen kanta sekd padattaa Suomen
edustajien toiminnasta ja osallistumisesta pddtoksentekoon."
Ainakaan komiteavaiheessa ei ndhddkseni pidetty valttamattdmana
tamdn enempdd kisitelld paatdksentekoa tasavallan presidentin
osallistumisesta Eurooppa-neuvoston kokouksiin. Siitd on
muodostunut kdytantd, jonka mukaisesti valtioneuvosto tekee

presidentin osallistumisen tiedokseen toteavan paatbdksen.

Ulkopoliittista pddtdsvaltaa koskevan 93 §:n 3 momentin saannds
ulkoasiainministerin (tai ulkoasiainministerédén nimetyn muun
ministerin) vastuusta ulkopoliittisesti merkittévien
kannanottojen ilmoittamisesta on parlamentaarisen katteen
kannalta merkittavd, koska sdannds koskee myds tasavallan
presidenttid, niin kuin perusteluissa (s. 147, oikea palsta
viimeinen kpl) todetaan. Vdhemmdlle sekd@ komiteavaiheessa etta
hallituksen esityksessd on jddanyt se havainto, ettd ministerin
mydtdavaikutus kannanoton perille saatamisessa on valttamatdn
edellytys sille, ettd kannanottoa ylipddtddn voidaan pitéaa
ulkopoliittisesti merkittdvdnd. Ministerimydtadvaikutus on siten

erddnlainen varmistus kannanoton painoarvosta.

Kansainvdlisid suhteita koskevan 8. luvun muut sddnndkset on
ndhdékseni esitetty ja perusteltu stilistisluontoisin korjauksin
paranneltuina Perustuslaki 2000 -komitean valmistelemassa
muodossa, minkd vuoksi rajoitun niiden osalta viittaamaan
perusteluissa esitettyyn sekad toteamaan, ettd 94 ja 95 §:n
sddannésehdotuksiin komiteamietinndssda jatettiin erdiden komitean

jdsenten lausumia.

)
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Paavo Nikula
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LAKIVALIOKUNNALLE
HE 1/1998 uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi

Valiokuntaneuvos Kaisa Vuorisalon kirjeessd on mainittu kolme
kysymystd, jotka mahdollisesti erityisesti kiinnostavat
Valiokuntaa:

1. Ovatko tuomioistuinten riippumattomuuden turvaamiseksi
kirjoitetut sdanndkset asianmukaiset vai rajoittavatko ne
tuomioistuinlaitoksen kehittamista ?

- Tuomioistuinten riippumattomuuden turvaksi ehdotetut
sddnndkset rakentuvat voimassa olevien perustuslakien pohjalle,
minka 1iséksi{ne on pyritty kirjoittamaan vastaamaan myds Suomea
sitovia kansainvdlisid ihmisoikeussopimuksia. Ndisssd puitteissa
on myds tuomioistuinlaitoksen kehittdmisen tapahduttava, jotta
tdhdn laitokseen kuuluvat lainkdyttdelimet sdilyttdisivat

tuomioistuinluonteensa.

Hallituksen esityksessd mainitaan (98 §) yleiset tuomioistuimet
ja yleiset hallintotuomioistuimet sekd (mahdolliset)
erityistuomioistuimet. Tamd& merkitsee, ettd esim. sellainen
hallinto-, riita- ja rikosasioita kdsittelevdn yhden ja yleisen
tuomioistuimen kehitysvaihtoehto, joka on mainittu "pitkéan
aikavdlin unelmana" oikeusministeridén perusselvityksessa
Tuomioistuimet 2000 -luvulle (s. 19) ei voi toteutua muuten kuin
perustuslakia muuttamalla. Piddn tdllaista kehitystd niin
syvdlle kayvand muutoksena, ettd se onkin kdsiteltdva

perustuslain sddtdmisjdrjestyksessd.

Sindnsd em. perusselvityksestdkin ilmenee varteenotettavia
argumentteja yhdistdmistd vastaan (mm. virallistoimintoisuus
tosiseikkojen selvittdmiseksi hallinto-oikeudellisessa
menettelyssd, mikd vahentdd asianosiaisen kustannuksia
merkittdvadsti riita- tai rikosasioihin verrattuna). My&skddn

Perustuslaki 2000 -komiteassa ei ylimpien% tuomioistuinten /n;ﬂ



vhdistdminen saanut kannatusta, vaikka yhden jdsenen mietintddn

jatetyssd lausumassa se esitetddn. Omasta puolestani olen
edelleenkin hallituksen esityksestd ilmenvdlld kannnalla.

2. Pitdisikd sddnndksissd madritelld ehdotettua selkedmmin
yvlikansallisten tuomioistuinten asema suhteessa kansallisiin
tuomioistuimiin ?

- Ylikansallisilla tuomioistuimilla ei ymmdrtddkseni ole

sellaista vdlittémdsti suomalaisissa tuomioistuimissa

asianosaisina oleviin yksityisiin tai yhteis6ihin kohdistuvaa ja
taytantddnpanoon johtavaa tuomiovaltaa, ettd niistd olisi

aiheellista ottaa maininta Suomen perustuslakiin. Erityisesti

E*:n tuomioistuimen osalta voi todeta, ettd tdmd tuomioistuin />/
ratkaisee oikeuskysymyksid, mutta ei puutu todisteluun.

Kansallisen tuomioistuimen ratkaisu perustuu oikeussddntéihin ja

asian tosiseikastoon.
|

Ylikansallisen tuomioistuimen ratkaisun tosiasiallinen sitovuus
vksittdistapauksessa ei l&dheskddn aina ole ongelmaton, wvaan

vaatii sekin tulkintaa. EY:n tuomioistuin on havaintojeni mukaan l
jopa muuttanut kansallisen tuomioistuimen ﬁen«ratkaistavaksﬁ F(O{%j ‘
esittamdd kysymystda ja antanut vastauksensa ndin muutettuun :
kysymykseen. Ylikansallisia tuomioistuimia koskevan sddnnéksen

muotoilu olisikin hyvin hankala tehdd niin, ettei s&dnndksesta

tulisi pelkdstd&dn maamme ulkopuolisia instituutioita kuvailevaa.

3. Onko kokonaan uusi pykdldehdotus 106 § Perustuslain etusija

onnistunut ?

- Saanndsehdotuksen sanamuotoa on muutettu Perustuslaki 2000 -

komitean esittamastd, ja ndhddkseni onnistuneella tavalla. Sitéa
on myds perusteltu mielestd@ni tyhjentdvdsti esityksessa. ‘ o
Lausuntokdsittelyssd sdaanndsehdotus sai varsin laajan Ji,%wyw”’ﬂvl'

kannatuksen (lukuunottamatta silloista sanamuotoay. ;U%Nﬁii”gq \
Jos uudistus toteutuu, puheena olevan sddnntksen oikea,

lainsdatajan tarkoittama soveltaminen vaatii koulutusta

oikeuslaitoksessa. T&md sindnsd ei ole erityislaatuista,

vastaavantyyppisid koulutusiskuja on jarjestetty aiemminkin
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periaatteellisesti ja kdyta&nnéllisesti merkittdvista

lainuudistuksista.

Kokemukseni mukaan perustuslakivaliokunnan lausunnoissa
lakiehdotusten kasittelyjadrjestyksestd saa varsin hyvan

kdsityksen niista #ysymyksist#, jotka ovat johtaneet siihen, F#/xj4¢57q

ettd on ollut kiytettdva perustuslaillista
poikkeuslakimenettelyd - taikka sitd ei ole tarvittu, joten
tuomioistuimet pystyvat kdaytanndn tulkintatilanteissa
hyédyntamdan lainsddddntodasiakirjoja. Ne ovat jo nykyisin

vakiintuneesti tdrked laintulkinnallinen ldhde tuomarin tydssa.
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VALTIOVARAINVALIOKUNNAN
hallinto- ja tarkastusjaostolle

Hallituksen esitys uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi (1/98),
90§ Valtiontalouden valvonta ja tarkastus

Esityksessd on sddnndstd muutettu Perustuslaki 2000 -komitean mietintd6n verrattuna. Muutokset
heijastelevat niitd erimielisyyksii, jotka vallitsevat eduskunnan valitsemien valtiontilintarkastajien ja
valtiontalouden tarkastusviraston suhteista, niin kuin sddnnéksen perusteluista ilmenee. Asiaan
vihkiytymattomille, mm. minulle, erimielisyydet ovat olleet vaikeasti avautuvia.

Perustuslaki 2000 -komitea oli yksimielinen siitd, ettd valtiontalouden tarkastusvirasto siirretdin
eduskunnan yhteyteen. Virasto ehdotettiin edelleenkin (vrt. Nykyisen HM 71 §:n 3 mom.) nimettdvaksi
perustuslaissa, mikd sindnsd merkitsee tuntuvaa statuksen nousua muuhun hallintokoneistoon verrattuna.

Komitea oli asiantuntijakuulemisten sekd aiempiin selvityksiin tutustumisen perusteella hyvin tietoinen
yhtddltd valtiontilintarkastajien (oikeastaan eduskunnan suuren enemmiston) ja toisaalta valtiontalouden
tarkastusviraston (myds valtiovarainministerion) keskindisistd erimielisyyksistd valtiontalouden
valvonnan vastaisesta jirjestimisestd. Useimmille asia oli tuttu ed. Mattilan ym. lakialoitteen kasittelysti
edellisessd eduskunnassa.

Hallituksen esityksen perusteluissa (s. 141, viim. kpl) selvitetddn syitd, joiden takia esityksessd poikettiin
komitean esittdmastd. En ole osallistunut esityksen valmisteluun komiteavaiheen jilkeen ja voin sen
vuoksi vain arvailla muutokseen johtaneita perussyitd. Esityksen perusteluissa viitataan tarkastusviraston
vastakkaisiin sijoitusvaihtoehtoihin eduskunnan tai valtioneuvoston yhteyydessi ja padadytdan
korostamaan viraston riippumattomuutta. Vaikuttaa siltd, ettd kirkko on pantu keskelle kylds. - Kun
kuitenkin painotetaan riippumattomuutta “‘erityisesti suhteessa tarkastettaviin”, miké viittaa
viranomaisiin, uskaltanee ajatella, ettd kirkko on ainakin kallellaan eduskuntaan péin.

Pykildn sanamuotoa on vastaavasti muutettu 2 momentissa, josta on poistettu tarkastusviraston yhteys
eduskuntaan ja korvattu se riippumattomuudella.

Toinen muutos komitean esittimiin sddnnoksen sanamuotoon on ehkid vihemmin merkittiva, 1
momentin mukaan valtiontilintarkastajaksi valittavan tulee aina olla kansanedustaja (“keskuudestaan’),
mutta - niin kuin perusteluista ilmenee - edustaja voisi jatkaa valtiontilintarkastajana vaikka hinen
edustajantoimensa paittyisi. Uutta olisi, ettei valtiontilintarkastajien lukumé&irdd endd sdadettdisi
perustuslaissa. - Tarkastusvirastoa Iukuunottamatta hallituksen esityksessd ehdotettuja muutoksia sekd
komiteanmietint66n ettd nykytilaan verrattuina voidaan kaiken kaikkiaan luonnehtia vahéisiksi.

Kun hallituksen esityksessd omaksuttiin neutraali asenne tarkastusviraston hallinnolliseen asemaan,
poistettiin perusteluista nihdékseni varsin merkityksellinen kappale, joka vield siséltyi Perustuslaki 2000
-komitean mietintéon:

“Tarkastusviraston siirto eduskunnan yhteyteen vahvistaisi merkittdvisti eduskunnan asemaa
budjettivallan kiyttijina sekd parlamentaarisen valvonnan voimavaroja. Nykyisessi muodossaan
parlamentaarinen valvonta kohdistuu pédasiallisesti valtiontalouden yleiseen tilaan ja hoitoon.
Viimeaikainen kehitys julkisessa taloudessa ja julkishallinnossa on olennaisesti kaventanut eduskunnan
budjettivaltaa ja siten lisinnyt valtiontalouden ulkoisen tarkastuksen merkitystd ja eduskunnan tarvetta
saada riittivisti ajankohtaista tietoa valtiontalouden hoidosta.”
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Nimai nidkokohdat ohjasivat Perustuslaki 2000 -komiteaa tekeméaédn ehdotuksensa tarkastusviraston
yhdistdmisestd valtiontilintarkastajiin ja siirtdmisestd viraston eduskunnan yhteyteen, missi
tilintarkastajatkin ovat. Tavoitteena oli myds yhdistdd kahtaalle jakautunut valtion talouden
tarkastustoiminta. Komitea halusi tehdé vain perusratkaisun, ja hallinnollinen sé4ntely hienosa4tineen jii
suoritettavaksi uuden hallitusmuodon hyviksymisen jilkeiseen aikaan, mihin kohdistuu kaiken kaikkiaan
hyvin mittava lainsdéddant6uudistusten sarja perustuslakiuudistuksen johdosta (asiaa on selvitetty
oikeusministerion tySryhmaissi).

Hallituksen esityksessd perusratkaisu on hiivytetty ja - jollei haluta nykytilan jatkuvan - ratkaisu on
uudelleen tekijdansd odottavassa tilassa.
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Perustuslakivaliokunnalle

! Pyydettyni lausuntona hallituksen esityksesti uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi (HE 1/1998
vp) esitdn kunnioittavasti seuraavassa tirkeimpind pitdmini huomiot ja muutosehdotukset.
Joukon muita huomautuksia esityksen yksityiskohdista esitiin erillisessi kirjallisessa lausunnossa.

1. Esityksen tavoitetaso

Perustuslain kokonaisuudistus rauhallisissa yhteiskunnallisissa oloissa ja perustuslain erityistd
muuttamismenettelyd noudattaen on haastava tehtivi missd tahansa maassa. Suomessa
valtiosdinnon kokonaisuudistusta yritettiin laihoin tuloksin 1970-luvun alussa. Sittemmin
omaksuttu osittaisuudistusten strategia on piirtinyt valmiit kaavat kokonaisuudistuksen rédtdlin
kiyttéon, mutta samalla muuttanut vanhat perustuslait kirjavaksi tilkkutikiksi, jonka eriaikaiset
palaset eivit kaikilta osin kiinnity toisiinsa pitdvin saumoin. Sisillllisesti merkittdviin vuoden
1995 perusoikeusuudistuksen ja valtioelinten toimivaltasuhteita valmistelleen valtiosdinto-
toimikunnan (Komiteanmietinté 1993:20) jilkeen kokonaisuudistus néyttaytyi pitkilti
kodifikaationa, jossa toteutetut ja pitkdlle valmistellut perustuslakiuudistukset sovitettaisiin
toisiinsa siten. Samalla kaikki perustuslaintasoista siintelyd edellyttivid normiaines koottaisiin
yhteen yhteniiseen perustuslakiin ja aineellisen valtiosiintokiisitteen piiriin kuuluva taydentdva
normisto siirrettdisiin eduskunnan tydjirjestykseen tai muihin perustuslakeja hierarkkisesti
alemmanasteisiin siidoksiin.

Kriittinen arvio perustuslaki 2000 -hankkeesta voi perustellusti tukeutua siihen, ettii uudistuksen
aikataulu on kohotettu liian hallitsevaan asemaan, kun on tahdottu pitdd kiinni varsin
mydhiisessd vaiheessa asetetusta ja sindnsd keinotekoisesta tavoitteesta uuden yhtenidisen
perustuslain astumisesta voimaan seuraavan tasavallan presidentin virkakauden alkaessa
1.3.2000, Hieman yleisemmin ilmaisten voisi sanoa, ettei ehdotus uudeksi Suomen
Hallitumuodoksi vastaa niihin haasteisiin, joita kansalliselle perustuslaille asettuu nyt ja tulevina
vuosikymmenind julkisen vallan ja yhteiskunnallisten perusratkaisujen oikeudellisena perustana
ja symbolina. Titi arviointiperustetta vasten hankkeen liittiminen uuteen vuosituhanteen on



mahtipontisuutta vailla sisaltod.

Tidssid lausunnossa lihden edelld sanotusta huolimatta siitd, ettd kokonaisuudistus toteutuu
késittelyssd olevan hallituksen esityksen pohjalta. Tastd ldhtokohdasta pyrin seuraavassa
hahmottelemaan vain sellaisia korjausehdotuksia, jotka ovat haluttaessa toteutettavissa
eduskuntakésittelyn aikana ilman sen laajempaa erillisvalmistelua.

2. Suomen muuttunut kansainvdilinen asema (3 §)

Erds alue, jolla hallituksen esitys ei vastaa ajankohdan haasteisiin, on kansallisen perustuslain
kirjoittaminen siten, ettd se oikealla tavalla vastaa Suomen paikkaa kansainvilisessé yhteistyOssa.
Hallitusmuodon 1 §:n 3 momentiksi ehdotettu sddnnds osallistumisesta kansainviliseen
yhteistydhon ja § luvun sdinnokset kansainvilisistd suhteista ovat mielestédni riittdméttdmid. Ne
eivit ilmaise sitd, ettd julkisen tai valtiollisen vallan kaytté on merkittdvédssd médrin siirtynyt
ylikansallisille tai kansainvilisille toimielimille. T#md koskee niin lainsdddénto-,
tdytintdonpano- kuin tuomiovaltaakin. Jos asiasta ei otettaisi sddnndstd perustuslakiin --
ylikansallisia toimielimid nimeltd mainiten tai nimid mainitsematta -- lopputulos olisi Euroopan
unionin jésenyyden olojssa epduskottava seki yrityksend kuvata valtiollisen vallan kéytto ettd
normatiivisena ohjeena siitd, miten asioiden hoito on jérjestettdva. Taltd osin ehdotus on
valtiosdannon legitimiteettid vihentdvd ja luo osaltaan mielikuvaa siitd, ettd kansallisten
perustuslakien aika on ohi.

Toimivallan jako kansallisen ja ylikansallisen vililld on nykyoloissa yhtd tirked perustuslain
ainesosa kuin perinteinen vallanjakosdinnds. Kysymys ei tarvitse olla Euroopan unionin
jdsenyyden kirjaamisesta perustuslakiin, vaan tdysin riittdvéd perustuslain uskottavuuden
turvaamiseksi olisi ottaa vallanjakoa koskevaan 3 §:4dn esimerkiksi néin kuuluva 4 momentti:

Valtiollisia tehtivid on rajoitetusti ja valtiosddnndn mairadmassi jirjestyksessi
siirretty kansainvilisille jirjestoille.

Kyseessd e1 olisi valtuuttava sddnnds, joten se ei vaikuttaisi mahdollisten myShempien
toimivaltasiirtojen perustuslainmukaisuuden arviointiin.

3. Poikkeuslakimenettelyn kohtalo (73 § ja 79 §)

Perusoikeuskomitea (Komiteanmietintd 1992:3) ehdotti perusoikeuksiin kohdistuvien
poikkeuslakien  kieltimistd  (ehdotus  hallitusmuodon 95  §:n  muutokseksi).
Perusoikeusuudistuksessa ehdotuksesta kuitenkin luovuttiin, koska sen katsottiin vaikuttavan
perustuslain muihinkin osiin ja siksi vaativan lisdselvityksid. Sen sijaan, ettd nuo lisdselvitykset
olisi tehty, asia ndyttdd haudatun.

Ehdotuksessa siilytettdsiin viittaus poikkeuksiin nykyistd valtiopdivijarjestyksen 67 §:48
vastaavassa uuden hallitusmuodon 73 §:ssd. Ainoa uutuus olisi vaatimus, jonka mukaan
poikkeuslailla sdddettidvd poikkeus perustuslaista voi olla vain “rajattu”.
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Perusoikeuskomitean esittdmit perustelut perusoikeuksiin kohdistuvien poikkeuslakien
kieltamiselle ovat edelleen pitevid. Kansainvilisesti ainutlaatuinen poikkeuslakimahdollisuus
heikentdd perustuslain  sitovuutta, muuttaa perustuslakikysymykset — sisillollisistd
menettelyllisiksi, aiheuttaa epidselvyyttd suhteessa kansainvilisten velvoitteiden sitovuuteen,
heikentdi perustuslain uskottavuutta jne.

Jos poikkeuslakimenettelyd ei katsota mahdolliseksi kokonaan kieltdd perustuslakien
kokonaisuudistuksen yhteydess#, ehdotan ettd 73 §:44 tdydennettiisiin sd4nnokselld joka jatkaisi
perusoikeusuudistuksessa toteutunutta pyrkimysti vihentdd poikkeuslaki-instituution kdyttod.
Poikkeuslailta tulisi edellyttdd, ettd se on paitsi “rajattu” myos madrdaikainen ja ettd poikkeuslain
tekstissd olisi ilmaistava, mistd perustuslain sidnnoksestd se poikkeaa. Edellinen méédre voitaisiin
lisdtd 73 §:n 1 momenttiin (“taikka perustuslakiin tehtévistd rajatusta ja mddrdaikaisesta
poikkeuksesta...”) Jialkimmdinen vaatimus voitaisiin sisdllyttdd 79 §:n 1 momenttiin, ottamalla
siihen toinen virke: "Poikkeuksena perustuslaista sdddetystd laista tulee ilmetd, mitd
hallitusmuodon sdénndsta poikkeus koskee."

4. Perustuslain etusijasddnnds (106 §)

Vuoden 1919 hallitusmuotoa aikanaan sdddettdessd torjuttiin ehdotus tuomioistuinten tai
nimenomaisesti korkeimman oikeuden vallasta tutkia eduskunnan s#itdmien lakien
perustuslainmukaisuus. Ratkaisu ei lopettanut asiaa koskevaa keskustelua, vaan aika ajoin on eri
muodoissa heridtetty kysymyksid siitd, tulisiko tuomioistuinten voida Suomessakin arvioida
eduskuntalakien perustuslainmukaisuutta, ja olisiko asiasta siddettdvi perustuslakia muuttaen
vai voidaanko kyseinen tutkintavalta kenties ottaa kayttoon tulkinnan tietd. Kahdeksan
vuosikymmenen kokemus on kasannut runsaasti hiekkaa molempiin vaakakuppeihin. Yhtiilta
jalkikdteisen perustuslainmukaisuuskontrollin puuttuminen on tehnyt vilttdmittdmiksi luoda
kansainvidlisen  vertailun  kestivd ennakkokontrolli, jossa uuden lainsdaddnnon
perustuslainmukaisuus arvioidaan ja varmistetaan lainvalmistelussa ja lakien vahvistusvaiheessa,
mutta ennen muuta eduskuntakdsittelyn kestdessd ja eduskunnan perustuslakivaliokunnassa.
Ollaanpa tuon jérjestelm#n toiminnasta ja sen tuloksena syntyneen valtiosdantodoktriinin
sisdllostd mitd mieltd hyvinsé, on kuitenkin syytd noteerata, ettd lakien perustuslainmukaisuuden
jalkikontrollin maissa ei ole kehitetty yhtd kattavia ennakollisen kontrollin mekanismeja.
Toisaalta hiekkaa on kertynyt myds toiseen kuppiin: maa toisensa jdlkeen Euroopassa on
omaksunut lakien perustuslainmukaisuuden tuomioistuinkontrollin, useimmiten perustamalla
erillisen valtiosddntotuomioistuimen. Téssd joukossa Suomen jirjestelmd saattaa ndyttétyad
ajastaan jadneeltd poikkeukselta.

Oikeudellisen sédintelyn yleinen kehitys viime vuosikymmenind pakottaa arvioimaan uudelleen
tuomarin tai muun lainsoveltajan roolia. Jo pelkka lainsd4dénnon midrillinen kasvu, mutta vield
selvemmin lainsdddinnon sisillossd tapahtuneet laadulliset muutokset (mm. tavoitesdinnokset
ja puitelait) sekd rinnakkaisten ja péillekkdisten norminasettajien olemassaolo ovat johtaneet
tilanteeseen, jossa yksittdistd oikeustapausta ei ole mahdollista ratkaista etsimélléd tapaukseen
soveltuva yksi oikeussddnto ja soveltamalla sité. Eri alojen lainsédddnnon rinnakkainen vaikutus
ja ennen kaikkea midrillinen ja laadullinen muutos alkuperiltdédn kansainvalisen normiaineksen
vaikutuksessa suomalaisen tuomarin toimintaan ovat siirtdneet vanhan mallin historiaan.
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Suomalaiset ~ tuomioistuimet  alkoivat  ratkaisuissaan  soveltaa  kansainvilisid
ihmisoikeussopimuksia 1980-luvun lopulla, ja suomalaisen valtiosdéntdoikeuden vakiintuneeksi
kannaksi on muodostunut, ettd tihin soveltamiseen sisiltyy kansainvilisen normin etusijan
mahdollisuus, ainakin suhteessa vanhempaan kansalliseen lakiin. Kun Suomi vuoden 1994 alusta
liittyi Euroopan talousalueesta tehtyyn sopimukseen, supistetussa perustuslainsddtimis-
jarjestyksessd hyviksyttyyn sopimuksen voimaansaattamislakiin otettiin nimenomainen sdannos
tuomarin velvollisuudesta antaa tietyin ehdoin etusija ylikansallista alkuperdd olevalle
sdddokselle eduskunnan sadtamidn lakiin ndhden. Ja Euroopan Unioniin liityttdessd téllaista
sadnndstd ei edes katsottu tarpeelliseksi, vaan sama velvollisuus kohdostuu suomalaiseen
tuomariin suoraan Euroopan yhteistjen oikeudesta.

Suurelta osin valtiosddntooikeudellinen keskustelu lakien perustuslainmukaisuuden tutkimisesta
on niin meilld kuin muualla perustunut yksinkertaistavaan kisitykseen "ristiriidasta”, joka voisi
jonkinlaisena yleiskésitteend leimata kohtalaisen laajaa joukkoa sellaisia tilanteita, joissa kaksi
kirjoitettua sdinnostd ndyttivit soveltuvan samaan tapaukseen ja viittaavan erilaisiin
lopputuloksiin. Oikeustieteessd kdyty keskustelu sddnnoistd ja periaatteista oikeusnormien
tyyppeind on kuitenkin avannut analyyttisemmén lahestysmistavan, jossa erotetaan toisistaan
periaatepunninnalla ratkaistavat kollisiot ja sddntdjen soveltamisalojen rajaamisella ratkaistavat
konfliktit. Oppi lakien perustuslainmukaisesta tai perusoikgusmyonteisestd tulkinnasta on
puolestaan auttanut supistamaan "ristiriidan” kisitteen alaa siten, ettd suurin osa kirjoitettujen
sddnnosten vilisistd jinnitteistd voidaan selvittdd tulkinnan keinoin. Suoranaisiin
etusijakysymyksiin joudutaan siksi vain poikkeuksellisesti.

Jdsennidn ehdotetun 106 §:n ongelmalliset piirteet alempana esitettdvien kysymysten kautta.

(a) Onko ylipditddn riittdvid syitd uskoa - Suomessakin - tuomioistuimille valta tutkia
eduskunnan sidtdman lain perustuslainmukaisuus ja tarvittaessa jattdd lain sddnnos soveltamatta?

Tdssd en néde sindnsd ongelmaa. Perustuslainsdétdji ei oikeudellisessa sddntelyssi tapahtuneiden
ja tapahtuvien muutosten vuoksi kykene "pdittdim#dn" siitd, onko tuomarilla valta ratkoa
erilaisten norminasettajien tuottamien sddntSjen vilisid etusijasuhteita. Oikeusnormien
soveltaminen yksittiisiin tapauksiin edellyttdd viistimittd punnintaa, soveltamisalojen rajaamista
ja valintoja. Tuomarin harkinnassa on, missd miirin timén toiminnan katsotaan tukeutuvan
"ristiriidan” k#sitteeseen, edustavan oikeusnormien tulkintaa tai edellyttdviin nimenomaisia
kannanottoja etusijasuhteisiin. Perustuslainsdatdjda voi pyrkid vaikuttamaan tuohon
argumentaatiota koskevaan harkintaan, mutta tuomarin "valtaa" antaa etusija joillekin
normityypeille suhteessa joihinkin toisiin ei en#é4 voida mahtikéskylla poistaa.

Kysymys (a) onkin syytd muotoilla uudelleen: Missd méirin on mielekéstd kirjoittaa perustuslain
tekstiin sddntdja kaytannossd vastaan tulevien valintatilanteiden ratkaisemiseksi? Vastaukseni
on: siind méirin kuin noiden sddntdjen avulla on mahdollista tavoittaa kdytdnndssé esiintyvien
jannitteiden kenttd ja toteuttaa valtiosddnnon ldpindkyvyyttd antamalla perustuslain lukijalle
tietoa lainsoveltajien toiminnasta. Asia kuuluu siten ennemmin perustuslain deskriptiiviseen kuin
aidosti normatiiviseen osaan. (Ellei sitten haluta perustaa kokonaan uusia toimielimi,
esimerkiKsi valtiosdéntotuomioistuin. Itse en pida sitd perusteltuna juuri sen vuoksi, ettd kyseessa
olisi yritys siirtdd perustuslain soveltaminen pois tavallisen tuomarin arkipéivasta.)
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(b) Onko mahdollisessa perustuslainsdédnnoksessid mielekéstd operoida "ristiriidan” késitteella?

Ehdotettu hallitusmuodon 106 §:n sdinnds perustuu keskeisesti ristiriidan késitteeseen
perustuslain ja tavallisen lain valilld ndyttdytyvin jannitteen tai kilpailutilanteen ratkaisemisessa.
Tallainen ristiriitahakuinen malli ei tee oikeutta niille moninaisille tavoille, joilla eri
norminasettajista ldhtdisin olevat ja hierarkkisesti eritasoiset s#idnnokset nédyttdytyvét
konkreettisen oikeustapauksen ratkaisijalle. Vaikka esityksen perusteluissa korostetaan
perustuslainmukaisen tai perusoikeusmyonteisen laintulkinnan ensisijaisuutta etusijasddnnon
soveltamiseen verrattuna, ei voida viistdi sitd, ettd sasnnds olisi omiaan ohjaamaan tuomarin
harkintaa tulkinnallisen harmonisoinnin sijasta ristiriitojen etsimisen linjalle.

(c) Miti ongelmia liittyy "ilmeiseksi” kvalifioidun ristiriidan vaatimukseen?

Ehdotus ristiriidan ilmeisyyttd koskevan kynnyksen asettamisesta perustuslain etusijalle vastaa
Ruotsin hallitusmuodon 11 luvun 14 §:n sddnndstd. Ruotsin kokemukset ilmeisyyskynnyksen
soveltamisesta ovat jossain m#irin varoittavia. Sen sijaan, ettd eri ldhteistd perdisin olevien
oikeusnormien vililld nédyttdytyvien jénnitteiden ratkaisemisen myonnettdisiin olevan osa
tuomioistuinten arkipdivéd, perustuslain soveltamisesta tehdédin poikkeuksellinen ja erityisté
kvalifioitua harkintaa edellytidvd tilanne. Onkin helppo pditelld, ettd ilmeisyyskynnys
ehdotetussa 106 §:ssi edustaa kompromissia tuomioistuinten perustuslainmukaisuus-
tutkimisvallan kannattajien ja vastustajien vélilld. Kahden "periaatteellisen” kannan vililla on
onnistuttu saavuttamaan kompromissi, jolla on hyvin véhin tekemistd oikeudellisen eldmén
kanssa.

IImeisyysvaatimuksen logiikkaa on vaikea ndhdd kestdviksi. Sadnnosehdotuksen perusteella
perustuslainvastaisiin ja ilmeisen perustuslainvastaisiin. Tuomarin tulisi jéttdd viimeksi
mainittuun ryhmién kuuluva sdiannds soveltamatta. My6s ensimméinen ryhmé on ongelmaton,
silld perustuslainmukaista lakia on luonnollisesti tulkittava perustuslainmukaisella tavalla. Sen
sijaan sddnndsehdotuksen perusteluissa esitetty ajatus, jonka mukaan perustuslainmukaisen
laintulkinnan periaate jollakin tavoin kohdistuisi myos keskimmaiiseen kategoriaan, on loogisesti
ongelmallinen. Pikemminkin johtop#itoksens ndyttdisi olevan lievisti perustuslainvastaisen lain
etusija perustuslakiin ndhden.

(d) Mitd haittaa on poikkeuslakien jittdmisestd tutkintavallan ulkopuolelle?

Esityksen perustelujen mukaan sddnndsehdotuksen viittaus perustuslain sddtdmisjdrjestyksessé
sdddettyihin lakeihin tarkoittaa poikkeuslakeja eli perustuslain kanssa ristiriidassa oleviksi jo
sddtimisvaiheessa katsottuja lakeja, jotka ristiriidan muodolliseksi poistamiseksi on hyvéksytty
siind menettelyssi, jonka perustuslaki masrds perustuslain muuttamiselle. Ehdotetun sdfinndksen
sisdinen logiikka tuntuu puoltavan timinkaltaista erityisjérjestely4, silld ilmeisimmilldén ristiriita
perustuslain kanssa on tietysti silloin, kun laki on jo séédettdessd todettu perustuslaista
poikkeavaksi.

Ehdotetun sddnnoksen kanssa ristiriidassa on kuitenkin perusteluihin siséllytetty maininta, jonka
mukaan samassa asemassa poikkeuslakien kanssa olisivat niin sanotut aineelliset poikkeuslait
eli aiemman poikkeuslain perustuslakiin tekemistd aukosta mahtuviksi katsotut ja siksi
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tavallisessa jirjestyksessd siaddetyt lait. Sadnndsehdotuksen sanamuodon mukaan téllaiset lait
eivit olisi tuomioistuinten tutkintavelvollisuuden ja perustuslain etusijaa koskevan sdénndksen
ulkopuolella. On arveluttavaa, etti perustuslaissa sé@dnneltdviksi ehdotettua lakien
perustuslainmukaisuuden valvontaa koskevaa poikkeusta sovellettaisiin hallituksen esityksen
perustelujen voimalla laajentavasti.

Sainndsehdotuksen ongelmallisiin puoliin kuuluu edelleen, ettd se osaltaan ikuistaa runsaasti
kritiikkid osakseen saaneen poikkeuslakijirjestelmén, joka kuuluu Suomen valtiosddnnon
viahemmin onnistuneisiin erityispiirteisiin. Mahdollisuus vaikeutetussa menettelyssd sddtdd
poikkeuksia kirjoitetusta perustuslaista perustuslain tekstii muuttamatta on omiaan aiheuttamaan
oikeudellista epéselvyyttd ja vihentdmiin perustuslain legitimiteettid. Lain soveltamisvaihetta
koskevien oikeusvaikutusten kytkeminen poikkeuslakimenettelyyn ja nididen vaikutusten
kirjaaminen perustuslakiin korostaisi entisestdfin poikkeuslakimenettelyn asemaa Suomen
valtiosddnndssd. Ennen muuta kansainvilisten ihmisoikeussopimusten vaikutus on osoittanut
perusoikeuksiin kohdistuvien poikkeuslakien ongelmallisuuden kansainvilisten velvoitteiden
kannalta. Perusoikeusuudistuksessa omaksuttu tavoite perusoikeuksiin kohdistuvien
poikkeuslakien sddtdmisestd luopumisesta on varsin pitkille toteutunut kdytinnossi. Ehdotettu
saidnnds olisi tdssd suhteessa askel taaksepiin.

Oma erityisongelmansa seuraa siiti, ettei Suomen valtiosddnndssi ole toistaiseksi edellytetty, ettd
perustuslaista poikettaessa tehddin poikkeuslain tekstissd selvdksi, mistd perustuslain
sadnnoksisté tarkoitetaan poiketa. Ainakin varhaisempina vuosikymmenini saatettiin katsoa, etta
yhden ristiriidan toteaminen perustuslain kanssa riitti, koska seurauksena oli koko lain
sddtdminen perustuslain sddtdmisjdrjestyksessd. Eduskunnan perustuslakivaliokunta on
1980-luvulla terdvoittanyt otettaan siten, ettd yleensd selvitetddn varsin tarkkaan kaikki tietyn
lakiehdotuksen ristiriidat perustuslain kanssa. Poikkeuksia on silti esiintynyt, ja ainakin eris
niistd avaa oikeusvaltiolliselta kannalta vaarallisen aukon ehdotetun 106 §:n soveltamisessa.
Valmiuslaki (1080/1991) on keskeinen kriisiolojen erityivaltuuksia koskeva sdidos Suomessa.
Se merkitsee monien normaalisti lailla sdddettidvien, usein perusoikeuksiin kohdistuvien
toimenpiteiden  delegoimista  valtioneuvoston  p&dtettaviksi. Lain  moninaisten
perusoikeusvaikutusten vuoksi eduskunnan perustuslakivaliokunta ei késitellyt tyhjentdvésti niitd
lainkohtia, jotka merkitsevit poikkeusta yhdestd tai useammasta perustuslainsdinnoksesti (ks.
PeVL 10/1990 vp). Ei vaadi suurta mielikuvitusta konstruoida hypoteettinen soveltamistilanne,
jossa valtioneuvosto pyrkisi soveltamaan valmiuslain 15 §:n sddnngstd médrittyjen tavaroiden
myytdvanid pitdmisen kieltdmisestd tavalla, joka vaikuttaisi esimerkiksi sananvapautta tai
uskonnonvapautta rajoittavasti.

Tuollainen luonteeltaan taloudellisen toimivaltuuden kiyttd erdiden perusoikeuksien
rajoittamiseksi saattaisi olla "ilmeisen perustuslainvastaisuuden" tilanne luonnollisen kielen
merkityksessd. Ehdotetun hallitusmuodon 106 §:n mukaan perustuslaki ei kuitenkaan saisi
etusijaa siitd yksinkertaisesta syysti, ettd valmiuslaki perustuslain joistakin kohdista poikkeavana
on s#dddetty perustuslain sdatamisjarjestyksessd. Soveltajan asemaa tuskin auttaisi hallituksen
esityksen perustelujen viittaus siihen, ettd myos poikkeuslakeja "koskee perusoikeusmyonteisen
laintulkinnan vaatimus, joka edellyttdd poikkeusten suppeaa tulkintaa”.

(e) Mitd ongelmia liittyy siihen, ettd etusijasddnnds on rajattu koskemaan perustuslain etusijaa
eduskuntalakeihin nahden eik4 siis koske esimerkiksi Euroopan yhteisén oikeuden ja kansallisen
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lains#ddannon vililla tai ihmisoikeussopimusten ja kotimaisten lakien vélilld ilmenevid
"ristitiitoja"?

Kritiikini viimeinen peruste liittyy siihen, ettd uuden hallitusmuotoehdotuksen erdiden muiden
kohtien lailla ehdotettu 106 § on sokea oikeusjirjestyksen kansainvilistymiselle. En pidd
mielekkaind yrittdd nimenomaisella perustuslainséannokselld sddnnelld tuomarin velvollisuutta
antaa etusija kansallisen perustuslain omille sd@nnoksille suhteessa tavallisiin lakeihin, jos
sadnnostd ei edes kirjoiteta tavalla joka ottaa huomioon kansainvilisperdisten ja muiden
sdddosten vililld ilmenevit jannitteet. Sddannodsehdotuksella ei varmasti ole tarkoitettu muuttaa
yhteisdn oikeuden ja kansallisten lakien vilisid etusijasuhteita tai ihmisoikeussopimusten asemaa
Suomen oikeudessa. Sdinnoksen sanamuodosta ratkaisuja etsivd tuomari saattaisi kuitenkin
ajautua antamaan merkitysta sille, ettd sopimus Suomen liittymisestd Euroopan unioniin ja
Euroopan  ihmisoikeussopimus on aikanaan saatettu voimaan  supistetussa
perustuslainsaatimisjarjestyksessi ja siis poikkeuslailla. Sen sijaan esimerkiksi lapsen oikeuksien
yleissopimus ja ns. KP-sopimus on saatettu voimaan tavallisella lailla, joten ne néyttdisivit
olevan ehdotetun 106 §:n etusijasdsinnoksen piirissd eli ne voitaisiin ilmeisen ristiriidan
tilanteessa jattdd soveltamatta perustuslain hyviksi. Yritys sddnnelld yksi etusijasuhde ndenndisen
tasmaillisesti johtaa huomattaviin ongelmiin, ellei edes yleisluontoisesti samalla kateta
oikeusnormien asettamismenettelyjen hajautumisesta seuraavaa moninaisten muiden kilpailevien
normien verkkoa. '

Mielesténi perustuslain etusijasddnnoksestd olisi ehdotetussa muodossa enemmén haittaa kuin
hyotyd. Se mikd sddnnoksessd on jarkevdi, toteutuu oikeusjérjestelmitasoisten muutosten vuoksi
joka tapauksessa tuomioistuinten toiminnassa, tosin todenn#koisesti muita argumentaatiomuotoja
kuin “ristiriidan” ja “perustuslain etusijan” késitteitd kadyttden. Jos perustuslakiin valttimatta
halutaan ottaa perustuslain suoraa sovellettavuutta koskeva sdénndos, sen tulisi mielesténi olla
ehdotettua 106 §:n sddnndsti laaja-alaisempi. Esimerkiksi:

106 §
Perustuslain ja kansainvdlisten ihmisoikeussopimusten sovellettavuus

Ratkaistavakseen tulevassa asiassa tuomioistuimen ja viranomaisen on tulkittava
lakeja siten, ettd erilaisista tulkintavaihtoehdoista valitaan se, joka parhaiten on
sopusoinnussa perustuslain ja kansainvilisten ihmisoikeussopimusten kanssa.

Jos lain sddtdmisaineisto ei osoita tarkoitusta rajoittaa perustuslaissa sdddettyd
oikeutta, perustuslain asianomaista sd4nnostd on sovellettava lain estimatta.

Lailla voimaan saatetulla kansainviliselld ihmisoikeussopimuksella on
soveltamistilanteessa etusija muuhun lakiin ndhden.

Vield voitaisiin harkita yhteison oikeuden etusijan ilmaisemista perustuslaissa, esim. muotoilulla
"Euroopan unionin perustana olevien sopimusten ja unionin toimielinten antamien sddddsten
etusija médrdytyy Suomen liittymistdi Euroopan unioniin tarkoittavan ja valtiosddnnon
mukaisessa jirjestyksessd voimaan saatetun sopimuksen perusteella”.

Muutosehdotuksessani olen korjannut myds sen epdjohdonmukaisuuden, ettd sddnndsehdotus
kohdistuisi hallituksen esityksen mukaan vain tuomioistuimiin (vrt. esityksen 107 §).



5. Tasavallan presidentin ja valtioneuvoston toimivaltasuhteet

Esitys jatkaa asteittaista uudistustydtd kohti parlamentaarista jirjestelmid, jossa ylimmén
toimeenpanovallan kédytto tapahtuu eduskunnan luottamuksen varassa ja on siten Suomen
jarjestelméssd valtioneuvoston eiki luottamusvaatimuksen ulottumattomissa olevan tasavallan
presidentin k#sissd. Monet uudistusehdotukset perustuvat niin sanotun Nikulan toimikunnan
mietintodn (ValtiosdantStoimikunnan mietintd, Komiteanmietintd 1993:20) ja sitd seuranneeseen
hallituksen esitykseen HE 285/1994 vp. Lausuntoni alussa sanottuun viitaten ldhden siiti, ettd
esityksen edustama toimivaltasuhteiden uudelleenjdrjestely vastaa tavoitetasoltaan ja
asialistaltaan sitd, mihin nykyoloissa on mielekéstd pyrkid. Tyydynkin esittdiméén vain joitakin
tdismennysehdotuksia, joilla kuitenkin on periaatteellinen merkitys ja joissa kohdin hallituksen
esitys on mielestédni epdonnistunut.

58 §. Presidentin pdditoksenteko. Nikulan toimikunta ehdotti presidentin p#édtSksenteon

valtioneuvostossa piitettivien asioiden suhteen. Presidentti olisi erimielisyyden sattuessa voinut
palauttaa asian yhd uudelleen valmisteltavaksi, mutta lopullisen péitoksen hén olisi voinut tehdd
vain valtioneuvoston kannan mukaisena. Hallituksen esityksen antamiseen olisi kuitenkin
liittynyt erityisjirjestely, jonka mukaan jo toisella esittelykerralla presidentin olisi annettava
valtioneuvoston kannan mukainen esity$. Ehdotuksen perusideana oli sdilyttdsd presidentilld
aktiivisen vaikuttamisen mahdollisuus, mutta kuitenkin muuttaa “pelin sidint6ja” siten, ettd
kaikki toimijat tietdisivit ettd viime kddessi valtioneuvoston kanta voittaa erimielisyystilanteessa

- tarvittaessa vaikka uusien eduskuntavaalien kautta.

Toimikunnan esityksen jatkovalmistelussa hallituksen esitystd koskeva erityisjirjestely
sdilytettiin, mutta muutoin omaksuttiin linja, jonka mukaan valtioneuvoston on asiaa toista kertaa
esiteltdessi taivuttava presidentin kantaan (HE 285/1994 vp). Ehdotus oli ongelmallinen, koska
se merkitsisi presidentin kannan ensisijaisuuden kirjaamista perustuslakiin monilla sellaisilla
aloilla, jotka ovat jo kidytdnndssi parlamentarisoituneet.

Nyt kisittelyssd oleva hallituksen esitys niyttdad pykilitekstin perusteella palanneen Nikulan
toimikunnan linjalle: 58 §:n 2 momentti on luettavissa siten, ettd hallituksen esityksen
antamisessa presidentti on toisella kerralla sidottu valtioneuvoston kantaan, mutta muissa asioissa
asia palaa valmisteltavaksi niin monta kertaa, ettd yksimielisyys saavutetaan valtioneuvoston ja
presidentin vililla. Tutustuminen perusteluihin kuitenkin osoittaa, ettd perustelujen kirjoittajan
mielestd sidnnosehdotus vastaa aiemman hallituksen esityksen (HE 285/1994 vp) sisaltamis
ratkaisua. Nahtdvasti 58 §:n 2 momentin jalkimmiisestd virkkeestd olisi tehtdvi
vastakohtaispddtelmd, jonka mukaan muissa asioissa valtioneuvoston kanta viistyy presidentin
kannan tieltd. Ehdotus on edellist4 hallituksen esitystd onnistuneempi vain siind suhteessa, ettei
siind kirjoiteta nékyviin presidentin kannan médrddvyyttd monissa asioissa, jotka ovat jo
kédytdnndsséd parlamentarisoituneet.

Ehdotuksen ongelmat ovat kuitenkin huomattavan suuret:
(1) Ensinnikin edelld tarkoitettu vastakohtaispastelm ei seuraa pykildtekstistd vaan ainoastaan

perusteluista. Voisi jopa sanoa, ettd pykila ja perustelut ovat keskendin ristiriidassa. Ehkd timi
on tarkoituksellista siind mielessd, ettd sddnnds mahdollistaisi irtautumisen sen kanssa
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ristiriidassa olevista perusteluista heti kun poliittiset edellytykset presidentin paitdksenteon
johdonmukaiselle parlamentarisoinnille ovat kypsit?

(2) Toiseksi perusteluissa esitetty menettelytapa, jossa asia erimielisyystilanteessa palautuu
uudelleen valmisteltavaksi, jos se esitellddn presidentille “ensimméistd kertaa”, mutta
myohemmilld kerroilla ratkaistaan presidentin kannan mukaisesti, ei ole toteuttamiskelpoinen.
Miten migritellddn se “asia”, joka esitellddn ensimmaiisti tai toista kertaa? Jos valtioneuvoston
ratkaisuehdotus on molemmilla kerroilla tdsmélleen sama, voidaan epéilemittd puhua samasta
asiasta ja esittelykerroista. Mutta jos ratkaisuehdotus on sisill6ltddn tai asiayhteydeltidin
muuttunut, Kyse ei useinkaan ole samasta “asiasta” millddn yksiselitteisesti mitattavissa olevalla
tavalla. My0s aikatekija voi olla ongelmallinen “asian” tunnistamisen kannalta. Jos
valtioneuvosto  tietyssi  kansainvalispoliittisessa  tilanteessa  esittelee  presidentille
asetusehdotuksen pakotetoimiin ryhtymisestd valtiota A kohtaan tietyn lainsdddéannon nojalla ja
presidentti kieltityy antamasta asetusta, onko samaa valtiota koskeva uusi pakote-ehdotus
esimerkiksi vuoden p#asti ja kokonaan toisenlaisessa kansainvilisessa tilanteessa sama “asia”?

Puollan paluuta Nikulan toimikunnnan ehdottamaan parlamentaariseen malliin.

93 § Ulkopoliittinen pddtosvalta. Ehdotetun kompromissimuotoilun mukaan “Suomen
ulkopolititkkaa johtaa tasavallan présidentti yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa”.
Korostan, ettd kyseessd on luonteeltaan poliittinen kompromissi ja ettd juridisesti sddnndsehdotus
on episelvd, voisi sanoa vaarallisen epdselvd koska siind piilee perustuslaillisen kriisin
mahdollisuus. Kun kirjoitetun valtiosdédnnén olemassaolon mielekkyys on sen varassa, etti
perustuslaki kykenee antamaan vaikeissakin oloissa soveltamiskelpoiset ja oikeudellisesti sitovat
toimintaohjeet, joutuu kysymain onko perustuslakien kokonaisuudistus ylipditdin suotava, jos
sen “hintana” joudutaan hyviksymaién tarkoituksellisen himérd muotoilu sellaisessa kohdassa,
joka saattaa joutua kovalle koetukselle ulkoisen tai sisdisen kriisin sattuessa.

Asken sanotusta huolimatta en nie ongelman lahdetti 93 §:ss4, vaan kysymys on vain presidentin
pditoksentekoa koskevan 58 §:n erddstd ulottuvuudesta. Aivan samoin kuin nykyinen 33 §
presidentin “médrdysvallasta” ulkopolitiikassa saa sisédltonsd 34 §:std, my0s esityksen mukaisen
93 §:n vaikutukset riippuvat siitd, millaiseksi 58 § muotoutuu.

Jos esitystd Juetaan pykdlitekstin mukaan, 93 § viittaa presidentin henkiseen johtajuuteen
ulkopolitiikan alalla, suhteellistaen sen yhteistoiminnaksi valtioneuvoston kanssa. Erimielisyyden
ilmaantuessa valtioneuvoston ja presidentin vililld presidentti joutuu joko taipumaan toisella
esittelykerralla (hallituksen esityksen antaminen) tai alistumaan siithen, ettei hin voi
myShemminkéin tehd4 valtioneuvoston kannan vastaista lopullista pa4tdsta (muut asiat).

Jos taas ratkaisevina pidetdin 58 §:n perusteluja, valtioneuvoston asema “yhteistoiminnassa”
olisi vahva hallituksen esityksen muodossa piitettivissd asioissa, mutta kaikissa muissa

valtioneuvoston omalle kannalleen taikka ratkaista asian valtioneuvoston kannan vastaisesti.

Niin tai-ndin, todelliseksi ongelmaksi jdd oikeastaan vain kansainvilisten velvoitteiden
irtisanominen (94 §), koska perustuslaista ei esityksen mukaan selvidisi, kiytetadnko eduskunnan
hyviikksymin kansainvilisen velvoitteen irtisanomisessa hallituksen esityksen muotoa. Mielestini



tiatd tulee edellyttid.
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Perustuslakivaliokunnalle

Viitaten valiokunnalle antamaani erilisiin tarkeimpind pitimiini kysymyksiin keskittyviin
lausuntoon hallituksen esityksestd uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi (HE 1/1998 vp) esitin
kunnioittavasti seuraavassa joukon tidydentdvid huomautuksia esityksen yksityiskohdista.

|
' 1. Erdiden perusoikeussddnndsten otsikot

8 §:n otsikko "Rikosoikeudellinen laillisuusperiaate” voi antaa virheellisen mielikuvan, etttd
kyseessi ei olisi suoraan sovellettava sdinnds. Imaisu "laillisuusvaatimus” olisi
asianmukaisempi.

19 §:n otsikko "Oikeus sosiaaliturvaan" on pykildn sisdllon kannalta turhan suppea (esim.
asuminen ja huolenpitoon kuuluva kiireellinen sairaanhoito). "Sosiaaliset oikeudet” tai "Erdiit
sosiaaliset oikeudet” olisivat kattavampia.

20 §:in sddnnds koskee paitsi  vastuuta ympiristostdi myos yksilon oikeuksia ja
vaikutusmahdollisuuksia, joten otsikko "Oikeus ympérist§6n ja vastuu siitd" olisi perusteltu.

2. Uskonnon ja omantunnon vapaus (11 §)
Vaikka perusoikeussiddnndsten sisdltéon  kohdistuvia muutoksia pyritddn vilttiméian
kokonaisuudistuksen yhteydessi, ehdotan kahta hallitusmuodon systematiikkaan littyvii

lisdysti.

(1) Ehdotan 127 §:n 2 momentin siirtdmistd 11 §:n 3 momentiksi, jotta sddnndksen
perusoikeusluonne tulisi paremmin esiin.

(2) Mielestani 11 §:ddn tulisi lisdtd myds nykyistd 83 §:n 3 momenttia vastaava sddnnos
oikeudesta perustaa uusia uskonnollisia yhdyskuntia (vrt. ehdotettu 76 §).

3. Erditirterminologisia seikkoja

Ehdotettuihin 27 ja 28 §:@in on jadnyt valtiopdivijirjestyksessd nyt kiytetty sana
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"asevelvollisuus”, vaikka hallitusmuodossa ei nyt eiki vastaisuudessa sdddetd asevelvollisuutta
maanpuolustuksen jarjestdmistavaksi (vrt. ehdotettu 127 §). Pyk#lan 2 momentti voisi kuulua:
"Kansanedustajaksi ei kuitenkaan voida valita puolustusvoimien sotilasvirassa olevaa henkildd."
Vastaavasti 28 §:n kolmas virke tulisi muuttaa muotoon "Edustajantoimen hoitaminen keskeytyy
my0s siksi ajaksi, jolloin kansanedustaja suorittaa isinmaan puolustamiseksi sdddettyd
velvollisuutta.”

Ehdotettu 127 §:n otsikko on sikdli virheellinen, ettei perustuslain sddnnoksestd vield seuraa
yksilollistd velvollisuutta osallistua maanpuolustukseen. Kyseessd on sddnnos toimivallasta
saatdd velvollisuudesta tavallisella lailla. "Maanpuolustus” olisi asianmukaisempi otsikko.

Mielestini perustuslaissakin tulisi paasti eroon miessukupuolta ilmaisevista tehtdvanimikkeista.
"Eduskunnan puheenjohtaja" (riksdagens ordforande) ja "eduskunnan oikeusvaltuutettu”
(riksdagens justiticombud) vakiintuisivat varmaankin nopeasti yleiseen kiyttoon sen jilkeen, kun
ne olisi otettu perustuslakiin (34 ja 38 §). "Virkamiehen" (118 §) korvaaminen virkaihmiselld
(tjansteperson) saattaisi olla tySldampaa.

Ehdottaisin luovuttavaksi perustuslain tekstissd ilmaisuista, joiden mukaan tuomioistuimet ovat
“viranomaisia” (esim. 107 §). Vaikka tuomioistuimessa on virkoja, ajatusta tuomioistuinten
riippumattomuudesta vastaisi paremmin jos kaytettdisiin ilmaisua “tuomioistuimessa tai
viranomaisessa’.

4. Hallituksen esityksen ala ja kansainvdilisen velvoitteen irtisanominen

Sen paremmin 39 §:ssd kuin muualla ehdotuksessa ei ole médritelty hallituksen esityksen alaa,
toisin sanoen niitd asiaryhmid, joissa hallituksen vireillepanotoimena eduskunnassa on
hallituksen esitys. Ehdotettu 58 § kuitenkin liitt4d oikeusvaikutuksia siihen, annetaanko asia
eduskunnalle hallituksen esitykselld vai muussa muodossa. Hallituksen esityksen muotoa on
kdytetty paitsi lakiehdotusten ja talousarvioehdotusten yhteydessd myds kansainvilisten
sopimusten hyviksymisessi (ilman lakiehdotusta) ja nykyisen valtiopdivijarjestyksen 34 §:n
mukaisessa ilmoituksessa. Viimeksi mainittu instituutio ehdotetaan nyt lakkautettavaksi. Vaikka
hallituksen esityksen ala muutoin m#iriytyisi jatkuvuuden voimalla, ehdotettu 94 §:n sééntely
kansainvélisen velvoitteen irtisanomisesta aiheuttaa tulkintaongelman. Valtiosopimusten
hyviksymisessd omaksuttua kéytantod analogisesti soveltaen saatetaan tulkita, ettd irtisanomista
koskeva ehdotus annettaisiin eduskunnalle hallituksen esityksen muodossa ja ilman
lakiehdotusta. Tém4 merkitsisi myds sitd, ettei 39 §:n 2 momentissa tarkoitettu kansanedustajan
aloiteoikeus ulottuisi kansainvilisen velvoitteen irtisanomiseen, joka voisi tulla eduskunnassa
vireille vain hallituksen esityksella.

Ehdotan hallituksen esityksen alan (asiatyyppien) luettelemista perustuslain tekstissa.

Kansainvilisten velvoitteiden irtisanomiseen (94 §) liittyy my6s muita ongelmia: sdinnoksen ei
Virheellinen mielikuva viltettdisiin jo silld, ettd 2 momentin ensimmiinen virke kuuluisi:
“Kansainvilisen velvoitteen tai sen irtisanomista koskevan ehdotuksen hyviksymisests padtetdan
ddnten enemmistolld.” Vaatimus kahden kolmanneksen midrdenemmiststd erdiden
valtiosopimusten irtisanomisessa ei vastaa sitd analogiaa, joka voidaan tehdd
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perustuslainsdétimisjarjestyksessd hyviaksyttyjen poikkeuslakien kumoamisesta yksinkertaisella
enemmistolla.

5. Eduskunnan puheenjohtajan tehtdviit tiysistunnossa (42 §)

Viittaus "muuhun lakiin" on tarpeeton ja jopa harhaanjohtava 42 §:n 2 momentin ensimmaéisessé
virkkeessd. Saman momentin viimeisen virkkeen sanontaa voisi tdsmentdd siten, ettd
sdadnnoksestd nykyiseen tapaan (VJ 80.2 § in fine) ilmenisi ettei puhemichen menettelyn
oikeellisuutta ainoastaan tutkita vaan ettd eduskunta my6s menettelee perustuslakivaliokunnan
kannan mukaisesti.

6. Valiokunta-asiakirjojen julkisuus (50 §)

On ehdotetun 12 §:n 2 momentin kanssa huonosti sopusoinnussa, ettd eduskuntakisittelyssa
syntyvid ja kertyvid asiakirjoja voitaisiin sulkea julkisuuden ulkopuolelle pelkilld valiokunnan
paitdkselld, joka ei suinkaan ole rinnastettavissa lain sddtdmiseen.

7. Valtioneuvoston muodostaminen (61 §)

|
Piddn sdidnnosehdotusta muotoilultaan onnisturieena kompromissina.

8. Perustuslakivaliokunnan erityistehtdvi (74 §)

Sainnosehdotuksen otsikko ja perustelut ovat epaonnistuneet, koska ne antavat ymmairtédi ettd
valiokunnan tehtdvd suhteessa kansainvilisiin ihmisoikeussopimuksiin rajoittuisi niihin
tilanteisiin, joissa ihmisoikeussopimukset vaikuttavat hallitusmuodon sdénnosten tulkintaan.

9. Suomen Pankki (91 §)

En pidd aiheellisena sdilyttdd perustuslaissa ehdotetun 1 momentin 1. virkkeen Kkaltaista
yleissdidnnostd Suomen Pankin toiminnasta “eduskunnan takuulla ja hoidossa”, jos laki Suomen
Pankista (214/1998) katsotaan pysyvidksi ratkaisuksi. Varsinkin kun pankkivaltuutettujen
valvontatehtdvidin nihden periaatteessa itsendinen eduskunnan valiokunnan aloiteoikeus
ehdotetaan poistettavaksi (ks. perustelujen ss. 91-92), jiljelle ei jad muuta kuin ehdotetun 1
momentin 2. virkkeen ja 2 momentin ilmaisema valvontavalta.

10. Euroopan unionin asioiden kansallinen valmistelu (96 §)

Sadnnosehdotus on kunnioitettava yritys parantaa vaikeaselkoista hallitusmuodon 33 a §:mn
saannostd. “Muutoin”-sanan kautta toteutettu viittaus tilanteeseen, jossa Suomi ei olisi EU:n
jasen, on kuitenkin vaikeaselkoinen. Oikeusjirjestyksen kehittyessd kidy ennen pitkds
mahdottomaksi arvioida, kuuluisiko tietty asia eduskunnan toimivaltaan, jos Suomi ei olisi EU:n
jasen. Yksittdinen asiaryhmd, jossa ehdotettu 96 § saattaa osoittautua ongelmalliseksi, on
Euroopan keskuspankin sidddsvalta. Tuo sddddsvalta on paitoksentekoa “Euroopan unionissa”
eikd se ulottaisi vaikutuksiaan Suomeen, ellei Suomi olisi EU:n jisen. Ehdotetun 1 momentin

mukaan eduskunnan tulisi kisitelld ehdotukset EKP:n sdddoksiksi, mutta 2 ja 3 momentissa vain
valtioneuvosto velvoitetaan antamaan tiedossaan olevista ehdotuksista tieto eduskunnalle.
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Kiytdnnossi valtioneuvosto saattaa olla vaikeuksia saada tietoa EKP:n sddddsvalmistelusta, joten
1 momentin sd4nnos saattaa jaada toteutumatta.

11. Tuomarien nimittiminen (102 §)

Mielestdni perustuslaissa tulisi vain edellyttdd, ettd tuomarien nimittimismenettely turvaa
tuomioistuinten riippumattomuuden. Esimerkiksi:

102 §
Tuomarien nimittdminen

Tuomarien nimittimismenettelystd sdddetddn lailla, jonka tulee turvata
tuomioistuinten riippumattomuus.

12. Asetusten keskindinen “hierarkia” (107 §)

Esityksen perusteluissa on valiokunnan aiempaan kannanottoon (PeVM 16/1994 vp) viitaten
pidetty “selvénd” kantaa, jonka mukaan tasavallan presidentin asetuksen, valtioneuvoston
asetuksen ja ministerion asetuksen vililld | vallitsisi hierarkkinen suhde. Piddn kantaa
virheellisend, silld eri norminantajien asetusten keskiniinen suhde ei ole luonteeltaan
hierarkkinen siitd yksinkertaisesta syysts, ettd kukin asetuksenantovalta perustuu (yleensi) lakiin
eikd toiseen asetukseen. Asetusten keskindisid etusijasuhteita ei ole mahdollista ratkaista
selvittamattd kunkin asetuksen sdddosperustaa ja pysymisti asetuksenantovallan piirissi.

13. Saamelaisten kulttuuri-itsehallinto (120 §)

Mielestini 4 momentin toinen virke saamelaisten kulttuuri-itsehallinnosta tulisi erottaa omaksi
momentikseen, koska kyse ei ole alueellisesta itsehallinnosta vaan itsehallinnosta erdiden
asioiden suhteen. Viittaus saamelaisten kotiseutualueeseen sddnnoksen tekstissd on omiaan
ylldpitdmain tatd sekaannusta, ja sidnnds paranisi sen poistamisesta.

14. Hallintotehtdvin delegointi yksityiselle (124 §)

Sd4dnnds on liian avoin, kun siihen siséltyy ilmaus “tai lain nojalla” ja kun kriteeriné on vain
“tarkoituksenmukaisuus”. Puollan ensiksi mainitun ilmaisun poistamista.

. W \(c/(«&: N P
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Hallitusmuotoesitysta (HE 1/1998 vp) koskevat muutosehdotukset:

48 § 2 mom Lé&snaolo-oikeus eduskunnan taysistunnossa

Eduskunnan oikeusasiamies ja valtioneuvoston oikeuskansleri voivat olla
lasna taysistunnossa seka vastata kansanedustajien heille esittamiin kysy-
myksiin. Oikeusasiamiehelld ja oikeuskanslerilla on oikeus osallistua kes-
kusteluun kasiteltdessa heiddn omia kertomuksiaan tai muutoin heidan
omasta aloitteestaan vireille tullutta asiaa taikka heitd koskevan lainsaadan-
non muuttamista. ‘

106 § Perustuslain etusija

|
Jos tuomioistuimen (tai muun viranomaisen) kasiteltdvana olevassa asiassa
lain sdannodksen soveltaminen nayttaisi johtavan sellaiseen lopputulokseen,
joka on ilmeisessa ristiriidassa perustuslain kanssa, tuomioistuimen (tai
muun viranomaisen) on annettava etusija perustuslain sadanndkselle.

Lain sdannoésta on kuitenkin sovellettava, jos eduskunta on lakia sdadetta-
essa perustuslain saatamisjarjestyksessa hyvaksynyt kysymyksessa olevan
poikkeamisen perustuslain asettamista vaatimuksista.

108 § Oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen laillisuusvalvonta

Valtioneuvoston oikeuskanslerin ja eduskunnan oikeusasiamiehen tulee
kummankin tahollaan valvoa, ettd tuomioistuimet ja muut viranomaiset seka
virkamiehet, julkisyhteison tydntekijat ja muutkin julkista tehtavaa hoitaes-
saan noudattavat lakia ja tayttavat velvollisuutensa. Tehtavaansa hoitaes-
saan he valvovat erityisesti perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista. Oikeus-
kansleri ja oikeusasiamies eivat valvo toistensa toimintaa.

Oikeuskansleri ja oikeusasiamies julkaisevat kumpikin vuosittain kertomuk-
sen toiminnastaan seka lain noudattamisessa ja lainsaadanndssa havaitse-
mistaan puutteista. Oikeuskansleri antaa kertomuksensa eduskunnalle ja
valtioneuvostolle seka oikeusasiamies eduskunnalle.



109 § Oikeuskanslerin erityistehtdva valtioneuvostossa

Oikeuskanslerin on pyydettdessa annettava tasavallan presidentille, valtio-
neuvostolle ja ministeridille tietoja ja lausuntoja oikeudellisista kysymyksista.

Oikeuskanslerin tulee olla lasna valtioneuvoston istunnoissa ja esiteltdessa
asioita tasavallan presidentille valtioneuvostossa.

111 § Oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen tietojensaantioikeus

Oikeuskanslerilla ja oikeusasiamiehelld on oikeus saada viranomaisilta ja
muilta julkista tehtavaa hoitavilta laillisuusvalvontaansa varten tarvitseman-
sa tiedot salassapitomaaraysten estamatta.

Myos oikeusasiamiehella on oikeus olla 1&asna valtioneuvoston istunnoissa ja
esiteltéessa asioita tasavallan presidentille.

112 § Valtioneuvostoon ja tasavallan presidenttiin
kohdistuva laillisuusvalvonta

Jos oikeuskansleri tai oikeusasiamies havaitsee valtioneuvoston tai ministe-
rin taikka tasavallan presidentin menettelevan virkatoimessaan lainvastai-
sesti, hanen tulee huomauttaa asiasta. Jos tama ei johda korjaukseen, asi-
asta pitaa heti ilmoittaa eduskunnalle.

Jos valtioneuvosto havaitsee tasavallan presidentin paatdoksen lainvastai-
seksi, sen tulee, saatuaan lausunnon oikeuskansierilta, ilmoittaa, ettei paa-
tosta voida panna taytantdon, seka esittaa presidentille paatoksen muutta-
mista tai peruuttamista.

114 § Ministerisyytteen nostaminen

(poistetaan 2 momentin viimeinen virke)
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Jaakko lloniemi

Lausunto eduskunnanperustuslakivaliokunnalle
Suomen hallitusmuoto
Ulkopoliittinen paatoksenteko

Kun valtiosaantokomitea kasitteli ulkopoliittisen paatdksenteon jarjestamista
annoin sille lausunnon tammikuun 3. paivana 1994. Silloin keskeisena
kysymyksena oli, miten Suomen edustus ulko- ja turvallisuuspoliittsissa
kysymyksissa tulisi jarjestaa Euroopan unionin Eurfooppa—neuvoston eli
huippukokousten tasolla jos Suomesta tulisi Euroopan unionin jasen. Syntynyt
kaytanté on toiminut nahdékseni tyydyttavasti enka nae syita, joiden takia sita
olisi tarpeen muuttaa.

Nyt kasilla olevat tasmennykset tasavallan presidentin ja valtioneuvoston
kompetenssien rajaamiseen eivat nahdakseni merkitse suurtakaan muutosta jo
vallitsevaan kaytantoon, Tasavallan presidentti johtaa yhteistoiminnassa
valtioneuvoston kanssa Suomen ulkopolitikkaa. Tassakin kirjoitetaan
saadokseksi se, mika on jo ollut todellisuudessa kaytantd. Normaalioloissa

tallaisen yhteistoiminnan onnistumisen edellytykset lienevat aivan hyvat.

On toivottavaa, etta perustuslain kirjain ja elavan elaman kaytanto olisivat lahella
toisiaan. Yhta lailla on luonnollista, etta kalkkia ajateltavissa olevia kaytannén
tilanteita el lakeja saadettaessa voida ennakoida. Lait — varsinkin perustuslait -
on naista syista kirjoitettava sen verran valjasti, ettd kohtuullisella soveltamisella
ne ovat kayttokelpoisia erilaisissa oloissa niin nytkin kuin tulevina vuosina - ja
vuosikymmenina.



Eri puoliita Eurooppaa saatu kokemus osoittaa, etta perustuslakeja sdadettéessi
ovat valtio-opillisten ja oikeusteoreettisten nakdkohtien rinnalla usein taustalia
myds kaytannodlliset poliittiset, konkreettisiin tilanteisiin liittyvat nakokohdat.
Esimerkeiksi kelpaisi vaikka de Gaullen nimiin liitetty Ranskan perustuslaki, jonka
ymmartamiseksi on palautettava mieliin se kaytannon tilanne, jossa perustuslaki
saadettiin Ranskan oltua sisallissodan partaalla ja "vahvan miehen" pelastettua
sen. Samaan sarjaan kuuluu Venadjan federaation perustuslaki, joka sekin syntyi

kaoottisten olosuhteiden vallitessa ja vahvan johtajan kaipuusta.

Suomen hallitusmuotoa nyt saadettaessa taustatekijoina ovat puolestaan
historiaan painunut kylma& sota, Euroopan turvallisuuspoliittisen kahtiajaon
paattyminen ja kahden kilpailevan yhteiskuntajarjestyksen voimainmittelyn
loppuminen. Lakia sdadetaan varsin rauhallisissa oloissa eika ehk& monenkaan
mielessa ole se, etta sitd kenties joudutaan joskus soveltamaan nykyista paljon

epaedullisemmissa oloissa.

Hallitusmuotoa saadettaessa on kuitenkin syyta pitda mielessa myods se, etta
vaikka nyt - ja niin pitkalle kuin asioita voidaan realistisesti arvioiden - elamme
rauhallisissa oloissa eika kriisej& ole nakopiirissa ~ niita saattaa syntya, syviakin.
Kylman sodan vuosilta - vield 1970-luvultakin — tied@mme, ettd eri maissa,
esimerkiksi Suomessa ja Ruotsissa, poikettiin kaytanndssa voimassa olleista
perustuslain saadoksista joskus hyvinkin dramaattisesti. Ruotsissa valmisteltiin
valtiopaivien tietamatta - ja hallituksen enemmisténkin tietdamattd - Ruotsin
sotilaallista liittoutumista. Valtiopaivat oli vahvistanut Ruotsin ulko- ja
turvallisuuspoliittiseksi linjaksi sotilaallisen liittoutumattomuuden rauhan aikana
tavoitteena puolueettomuus sodan sattuessa. Kuitenkin hallituksen itse itsensa
valitsema sisarengas teki rauhan oloissa erittain pitkalle menevia erittain salaisia

suunnitelmia Ruotsin turvallisuuspoliittisten etujen turvaamiseksi liittoutumailla.

Suomessa on askettain julkisuuteen tulleiden arkistolahteiden mukaan tasavallan

presidentti valtioneuvoston tietamattda keskustellut Neuvostoliiton edustajien

kanssa maan rajojen rauhanomaisesta muuttamisesta ja erittain mittavista



aluevaihdoista. Ei liene epailysta siita, etta nama ovat aariesimerkkeja, mutta ej
lioin ole varmuutta siita, efteikd vahemman aarimmaisia tapauksia sattuisi

tulevaisuudessa.

Voidaanko tailaisia ulkopoliittisen vallankaytdn epanormaaleja piirteita vastaan
varautuahallitusmuodon formuloinnein, sita voi epailla. Sehan onnistuisi vain
antamalla joko tasavallan presidentille tai hallitukselle vapaat k&det saaddsten
voimalla, jota tuskin kukaan olisi valmis tekemaan. Kyseessahan on ollut

perustuslain kifjaimen ja hengen vastainen omavaltainen toiminta - epailematta

maan paras mielessa.

Oman mielenkiintoisen kysymyksensa tarjoaa se, onko tarvetta palata
kysymykseen hallitusmuodostamme, jos Suomi liittyy sotilaalliseen liittokuntaan
tai jos Euroopan unioni saa uusia piirteita, joihin liittyy Amsterdamin
sopimuk]*sessakin jo pitkdn aikavalin tavoitteena liittyvia puolustuspoliittisia
perspektiiveja. Silloin tasavallan presidentin kaksoisrooli yhtaalta Suomen
ulkopolitiikan johtajana ( yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa ) ja toisaalta

puolustusvoimien ylipaallikkdna saada uusia piirteita.

On hyva - varsinkin kriisien varalta — muistaa, etta juuri puolustusvoimien
ylipaallikkyys suo tasavallan presidentile mahdollisuuden ja jopa
velvollisuudenkin arvioida kriisitilanteissa asioita eri perspektiivista kuin
valtioneuvosto. Hanelldhan on kaytdssaan juuri kriisitilanteissa ratkaisevan
tarkea sotilaallinen tilannearvio ja sotilaallisen tiedustelun aineisto.
Kriisitilanteessa eivat tasavallan presidentti ja valtioneuvosto valttamatta toimi
saman tiedon varassa. Jos tieto on hyvin arkaluontoista on se kenties saatavissa
vain silla ehdolla, etta sita ei jaeta valtioneuvoston kanssa. Tama ei ole mikaan
teoreettinen kuvio, vaan Suomen lahihistoria osoittaa, efta tallaisia tilanteita on
ollut . Nama ovat asioita, joille tuskin voi mitéén, mutta ehka on hyva olla selvilla
siitd, ja sanoa se tassa nyt daneen, etta hallitusmuodon saanndksin ei voida
_ennakoida kaikkia niitd ulko- ja turvallisuuspolitikan paatéksenteon tilanteita,

joita kaytanndssa saattaa syntya.




Kokonaisuutena arvioiden nyt kasilla oleva hallituksen esitys nayttaa
ulkopolitiikan johtamisen ja sitd koskevan paatéksenteon kannalta toimivalta jo
syntyneen kaytannonkin valossa. Se muotoilu, jonka 93 pykala on saanut kattaa

nakopiirissa olevan tarpeen aivan hyvin .




P&Var\ )‘3-‘-1; qﬂ/[’ﬁ‘?}g o)

Lausunto perustuslakivaliokunnalle
Hallituksen esitys undeksi Suomen Hallitusmuodoksi (HE 1/1998 vp)

Heikki Karapuu 9.9.1998

Hallituksen esityksesséd on onnistuneesti yhtendistetty ja ajanmukaistettu nykyisten
neljidn perustuslain sidnnokset. My0s sddnnosten ryhmittely lukuihin on selked.
Sddnnosehdotusten sanamuodot ovat viimeisteltyjd ja niissd on erdin osin onnistuneesti
yhdistetty nykykielti ja perinteisid ilmaisuja. Esityksessd on laadukkaan ty6n leima.
Esitys perustuu Perustuslaki 2000 - komitean mietint6on (KM 1997:13), jota kuitenkin

vield on hiottu ja muutenkin paranneltu.

Kun esityksessd on tehty satoja kansakunnan kannalta keskeisid lainsdddantératkaisuja,
on luonnollista, ettd kukin tarkastelija 16ytédd kohtia, jotka hidnen mielestdén olisi tullut
jarjestad toisin. Tarkastelussa on kuitenkin otettava huomioon hankkeen historiallinen
laatu. Kysymyksessd on - jos hanke onnistuu - itsendisen Suomen ensimmadinen yhtenii-
nen perustuslaki. Uudistusta on valmisteltu ldhes yhtﬁjakscfisesti vuodesta 1970 alkaen.
Tuoreessa muistissa on ylimpien valtioelinten valtaoikeuksia koskevan uudistushank-
keen (HE 285/1994 vp) kaatuminen yhden ainoan, sindnsd tiarkeén yksityiskohdan
(hallituksen muodostamismenettelyn) lievésti epdonnistuneeseen hienosdatoon. Kun 80
vuotta jo tdyttidnyt itsendinen Suomi ansaitsee ensimmaiisen yhtendisen perustuslakinsa,
on perustuslakivaliokunnan kdsittelyssakin ylivoimaisesti tirkein seikka se, ettei tehdd
mitadn, mika voisi horjuttaa uudistuksen toteutumismahdollisuuksia. Tdmin ldhtokoh-
dan omaksumista helpottaa myds uudistusehdotuksen edelld jo todettu korkealaatuisuus.
Omalta osaltani totean, etten ole havainnut hallituksen esityksessd yhtiidn

yksityiskohtaa, joka estéisi esityksen hyviksymisen sellaisenaan.

Esiténkin seuraavassa vain erditd reunamerkintdjé, joiden merkitys on toisarvoista

uudistuksen kokonaisuuden kannalta.



1. Oikeusnormien hierarkia ja lain perustuslakinmukaisuuden tutkimisvalta

Hallituksen esityksen valtiosdéntteoreettisesti merkittédvin uudistus koskee normihierar-

kiaa. Esityksen 106 §:n mukaan tuomioistuin ei saa soveltaa perustuslain kanssa ristirii-
dassa olevaa lain sddnnostd sikéli kuin kysymyksessd on ilmeinen ristiriita ja sikéli kuin

soveltamatta jddva laki ei ole sdddetty perustuslain sd4tédmisjirjestyksessa.

Hallituksen esityksen perustelujen sivulla 5 on todetty, ettd yleiselld tasolla tarkasteltuna
oikeusnormien hierarkia on yksi niistd seikoista, joista eri maiden perustuslait sisdltdvat
sdannoksid. Hallituksen esityksen myShemmissé jaksoissa ei kuitenkaan kovin nimen-

omaisesti ja perusteellisesti kdsitelld normien hierarkiaa.

Normien hierarkiaa voidaan tarkastella kahdesta ndk6kulmasta. Lains#dédtdjin ndkokul-
masta sellainen normi on ylemménasteinen, joka méaréa jonkin toisen normityypin
asettamisesta. Kun perustuslaki mééréa tavallisen lain sdftdmisestd ja tavallinen laki
mairad asetuksenantovallan rajat, ovat kansalliset normit lainséétdjan néikélfulmasta
seuraavasti jarjestyneet (tdssd kuten seuraavissakin kuvioissa on tehty

yksinkertaistuksia):

perustuslaki
poikkeuslaki ja tavallinen laki

asetus

Asetelma kuvaa normihierarkiaa lainsd4tdjén kannalta nykyisessd perustuslaissa eiki
uudistusehdotus muuta asetelmaa. Normihierarkia on ldnsimaista normaalityyppii,

poikkeuslakia koskevin erikoisuuksin.



Lainsoveltajan kannalta normihierarkia niyttda toiselta. Kansalaisen, tuomarin ja
virkamiehen kannalta on luontevaa pit4a sellaista normia ylemménasteisena, joka
syrjayttdd sen kanssa ristiriidassa olevan normin. Téstd nikokulmasta nykyinen perus-

tuslain mukainen kansallisten normien hierarkia muodostuu hyvin erikoislaatuiseksi:

laki ja poikkeuslaki

perustuslaki

asetus.
Vield erikoisemmaksi hierarkia muodostuisi, jos kuvioon otettaisiin mukaan EY-normit
ja ihmisoikeussopimukset. Perustuslaki olisi varsin moniportaisen hierarkian toiseksi
viimeiselld askelmalla. Hierarkian vdéristyminen johtuu siitd hallitusmuodon 92 §:n
vakiintuneesta ja sinénséd sen sddtdmishistoriaan perustuvasta seikasta, ettd lain soveltaja
on velvollinen noudattamaan perustuslain vastaista lakia (ja poikkeuslakia). Asetusten
osalta hierarkia vastaa sen sijaan oikeusvaltioissa yleistd jarjestelmas, kun em. HM 92

pykala kieltdd perustuslain tai lain vastaisen asetuksen soveltamisen.

Uudessa hallitusmuodossa lain soveltajalle ndyttdytyvd normihierarkia muodostuu
seuraavaksi:

Poikkeuslaki

Perustuslaki (ristiriidan ilmeisyysvarauksin)

Laki

Asetus

Uudessa hallitusmuodossa normihierarkia muistuttaa suuresti oikeusvaltioiden normaa-
lityyppid. Erikoisuutena ovat ristiriidan ilmeisyyttd koskeva ehto ja poikkeuslakien

asema.



Ristiriidan ilmeisyysehto

Perustuslain ja lain vilisen ristiriidan ilmeisyyttd koskeva vaatimus on asetettu myos
Ruotsin perustuslaissa eiki kysymyksessi siten ole tdysin ainutlaatuinen jérjestely.
Ristiriidan ilmeisyytti koskeva vaatimus voidaan ndhdé tuomioistuimeen kohdistuvaksi
kehotukseksi kunnioittaa tavallisen lain sddnnéksistd ilmenevéi eduskunnan tahtoa.
Tuomioistuimen ei pidi asioissa, joissa on vahvoja oikeudellisia perusteita perustuslain
sddnnoksen erilaisille tulkinnoille, valita sellaista tulkintaa, joka on ristiriidassa tavalli-
sen lain sddnnoksen kanssa. Tassd mielessd vaatimus ristiriidan ilmeisyydesta siséltda
itse asiassa vaatimuksen tulkita pérustuslakia lain sddnnosten mukaisesti. Toisaalta
eduskunnan perustuslakivaliokunta on useissa yhteyksissé korostanut, ettd tavallisen lain

sddnnoksid tulisi tulkita perus- ja ihmisoikeusmyonteisesti.

Vaatimukset perustuslain tavallisen lain mukaisesta tulkinnasta ja tavallisen lain perus-
tuslain mukaisesta tulkinnasta eivét kuitenkaan ole keskenéén ristiriidassa. Niiden
samanaikaisen soveltaminen merkitsee, ettd oikeussdédnndksid sovellettaessa pyritdan
mahdollisimman pitkélle valttiméén tilanne, jossa tuomioistuin joutuisi toteamaan

avoimen ristiriidan perustuslain ja tavallisen lain vélilla.

Esimerkiksi korkeimmassa hallinto-oikeudessa on ilman nimenomaisia sddnnoksiékin
pyritty sovittamaan eri tasoiset normit yhteen eiké etsiméén niiden vélille ristiriitoja.
Ristiriidan ilmeisyyttd koskeva ehto perustuslain vastaisen lain sddnnoksen soveltamatta
jattdmiselle ei mielestdni ole ongelmallinen. K&ytdnndssé tdtd ehtoa luultavasti sovellet-
taisiin tuomioistuimissa, vaikkei siitd perustuslaissa olisi nimenomaisesti sdddetty. Myos
se, mitd hallituksen esityksen perusteluissa on esitetty perustuslakivaliokunnan kannan-
ottojen ja muun lainsd4tdmisaineiston huomioon ottamisesta perustuslainvastaisuuden
ilmeisyyttd koskevassa harkinnassa, vastaa sitd, mitd tuomioistuimet itsestdénkin tulisi-
vat noudattamaan. Hallituksen esityksessi olisi ehké kuitenkin voitu vield selkeimmin-

tuoda esille se ero, miké on ennakollisen abstraktin kontrollin ja jalkikéteisen yksittéistd



lainsoveltamistilannetta koskevan valvonnan vilillid. Tuomioistuinten yksittdistapauksel-
linen kontrolli kohdistunee ensisijaisesti tilanteisiin, jossa lains&étdjéltd on jainyt jokin
ongelma kokonaan huomaamatta ja lakiin on padssyt jokin liian yksioikoinen sdinnds,

jonka kirjaimellinen soveltaminen johtaisi perusoikeuden loukkaamiseen.
Poikkeuslakien asema

Ongelmallinen on sen sijaan perustuslain vastaisen lain sddnnksen soveltamatta jatt4-
misté koskeva toinen edellytys. Sen mukaan perustuslain vastaisena ei voida jattad
soveltamatta perustuslain sddtdmisjarjestyksessd sdddettyd lakia. Hallituksen esityksen
mukaan (s. 164) tdlld sanonnalla viitataan poikkeuslakeihin ja niihin rinnastettaviin ns.
aukkoteorian perusteella tavallisessa lainsdddéntojarjestyksessé sdddettyihin lakeihin.

Sanonta voisi tietenkin viitata myds esimerkiksi Ahvenanmaan itsehallintolakiin.

Poikkeuslait sdédetdén perustuslain sddtdmisjdrjestyksessd nimenomaisesti siiné tarkoi-
tuksessa, ettd lain perustuslainvastaisuus poistettaisiin. Néin ollen on selvéi, ettd poikke-
uslaki - tietyin edellytyksin - ei itse asiassa ole ristiriidassa perustuslain kanssa. Poikke-
uslait ovat pdin vastoin osa perustuslain mukaista lainsdddént6jdrjestelmaa. Taltd
kannalta voidaankin esittdd kysymys, onko lainkaan tarpeen perustuslaissa sdatd4, ettd
perustuslain mukaista lakia ei saa jittd4 soveltamatta sen ilmeisen perustuslainvastaisuu-

den takia.

Asia ei kuitenkaan ole ndin yksinkertainen. Erityisesti vanhemmat poikkeuslait sisalté-
vét usein varsin epamaédrdisid poikkeusvaltuuksia. Poikkeuslailla katettujen perutuslaki-
poikkeusten ulottuvuudesta voidaan liséksi yleiselld tasollakin esittdd erilaisia tulkintoja.
Esimerkiksi Antero Jyrdnki (Kansa ja kansanvalta 1995) on katsonut yleisesti, ettd
poikkeuslait kattavat sellaisetkin perustuslakipoikkeukset, joita ei poikkeuslakia sdéddet-
tdessd tultu ajatelleeksi. Jyrdnki tarkoittanee tilld, ettd poikkeuksen laajuus ratkeaa

poikkeuslain sanamuodon eikd poikkeuslain s#itédjdn tarkoituksen mukaisesti. Edellisen



vastakohtana on tulkinta, jonka mukaan poikkeuslaki kattaisi vain ne poikkeukset, jotka
lains&4tdjd on nimenomaisesti tarkoittanut sddtdd. Perustelluin ja perustuslakivaliokun-
nan omaksuma tulkintavaihtoehto lienee jossakin nididen kahden mallin vililld. Hallituk-
sen esityksessd (s. 164) todetaan suppeampaa kattavuutta tukien, ettd myds
poikkeuslakeja koskee perusoikeusmyonteisen laintulkinnan vaatimus, joka edellyttds

poikkeuksen suppeaa tulkintaa.

Oma nikemykseni on, ettd hallituksen esityksessd ehdotettu sanamuoto on omiaan
tukemaan ndkemystd, jonka mukaan poikkeuslain sddnndksid ei lainkaan saisi jattdg
soveltamatta. Toisaalta hallituksen esityksen perustelut viittaavat siithen, ettd poikkeus-
lakeja pitédisi tulkita perusoikeusmyonteisesti. Tdlldin tuomioistuin voisi esimerkiksi
omaksua sen tulkinnan, ettd poikkeuslailla - vaikka sen sanamuoto oikeuttaisi perustus-
lakipoikkeuksiin A, B, C, D, E ja F - on tarkoitettu oikeuttaa vain poikkeukset A ja B.

Niin ollen poikkeuslain soveltamista tilanteissa C, D, E ja F ei katsottaisi perustuslain
vastaiseksi, vaan poikkeuslain itsensd piiriin kuulumattomattomaksi, poikkeuslain

tarkoituksen vastaiseksi.

Tulen siithen lopputulokseen, ettd lain soveltamisen kannalta olisi selkedmpdd, jos halli-
tuksen esityksessd ehdotetussa 106 §:n sanamuodossa ei lainkaan mainittaisi poikkeusla-
keja koskevaa poikkeusta: se on tarpeetonta, koska poikkeuslaki kuuluu perustuslain
mukaiseen jdrjestelméddn eikd poikkeuslaki sellaisenaan ei voi olla perustuslain vastai-
nen. Toisaalta hallituksen esityksen perusteluissa esitetty oppi poikkeuslain suppeasta
tulkinnasta - jos se omaksutaan - aiheuttaa sen, ettd koko ristiriitaongelma rajautuu
tosiasialliselta merkitykseltdén suhteellisen vahdiseksi. Néin ollen mydskin hallituksen

esityksen mukaisen sanamuodon kanssa voidaan tulla toimeen.

Yleisemminkin voidaan sanoa, ettd perustuslain etusijaa koskevalla 106 §:114 tosin on
erittdin suuri periaatteellinen ja oikeusnormien hierarkiaa selkeyttivd merkitys, mutta

kdytinnossd sen vaikutus ei tule olemaan mitenkddn mullistava. Ylimmat
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tuomioistuimet tulevat olemaan erittdin varovaisia sddnnostd soveltaessaan. On todenni-
koistd, ettd ylimpien tuomioistuinten linja lain sd&nnGsten katsomisessa perustuslain
vastaiseksi tulee olemaan huomattavasti varovaisempi kuin perustuslakivaliokunnan
linja lakien perustuslainmukaisuuden ennakkovalvonnassa. Ennakkovalvonnassa on
helpompi katsoa ehdotettu sidnnés perustuslain vastaiseksi kuin jélkivalvonnassa. Jalki-
valvonnassa saatetaan johtua sddnnéksen soveltamatta jdttdmisen vuoksi hankalaan
lainsdidddntoaukkotilanteeseen, kun taas lainsddddntOprosessiin liittyvdssd ennakkoval-
vonnassa perustuslainvastaisuus voidaan korjata kéyttdmalld poikkeuslakia tai muotoile-
malla sddnnos uudelleen. Lisdksi lakiehdotuksen katsominen perustuslainvastaiseksi
kuuluu perustuslakivaliokunnan roolin ytimeen, kun taas tuomioistuimen “normaalitoi-

minto” on soveltaa lakia eikd jattdd sitd perustuslainvastaisena soveltamatta.

En pitdisikddn mahdottomana, ettd hallituksen esityksessd tarkoitettu jirjestely saattaisi
epdonnistua siind mielessé, ettd ainakaan ylimmissé oikeusasteissa 106 §:44 ei koskaan

tai juuri koskaan sovellettaisi.
2. EU-jasenyys

EU-jdsenyydelld on niin suuri ja ilmeisesti véhitellen vield kasvava valtiosddntdinenkin
merkitys, ettd jasenyyteen olisi voitu viitata hallitusmuodon alkupykalissi, esimerkiksi 1
§:n 2 momentissa eiké vasta ikdénkuin ohimennen 93 §:n 2 momentissa ja 96 §:ssé.
EU-jdsenyyttd koskevalla viittaussddnnokselld ei kuitenkaan olisi oikeudellista vaan
ainoastaan symbolimerkitys. Tdmé& symbolimerkitys puolestaan voisi jossain maérin
heikentai hallituksen esityksen yleistd hyvaksyttdvyyttd, joten en katso esityksen

muuttamista ndiltd osin tarkoituksenmukaiseksi.



3. Euroopan unioniasioihin liittyvi asetuksenantovaltuutus

On jossain médrin epédsuhtaista, ettéd tasavallan presidentille on esityksen 95 §:ssi
annettu valtiosopimusten voimaansaattamiseen liittyvd omaperédinen asetuksenantovalta,
mutta valtioneuvostolla ei ole esityksen 93 §:ssé vastaavaa valtaa unioniasioissa. Erityi-
sesti direktiivien kansalliseen voimaansaattamiseen saattaa liittyd asetelmia, joissa ei ole
kysymys lain alaan kuuluvasta asiasta lakiehdotuksen 80 §:ssé tarkoitetussa mielessd,
mutta jossa kuitenkin olisi tarpeen antaa asetuksella tarkentavia, teknisluonteisia
sdannoOksid. Asetuksenantovaltaa koskevassa lakiechdotuksen 80 §:ssd on omaksuttu
laissa erikseen sdddetyn valtuuden periaate. Tdhén ndhden on mielesténi vaikea tulkita
93 §:n 2 momenttia siten, ettd se sdétdisi myos asetuksenantovaltuuden antaessaan
valtioneuvoston tehtdviksi maardtd Euroopan unionissa tehtdviin pdétoksiin liittyvistd
Suomen toirr!lenpiteistéi. Riittdvad ei ehka olisi sekdén, ettd perustuslakivaliokunta
nimenomaisesti toteaisi 93 §:n 2 momentista johtuvan valtioneuvoston asetuksenanto-
valtaa. Asiasta pitdisi sd4td4 nimenomaisemmin. Tama ei toisaalta ole yksinkertaista.
Viittaan siihen, ettd ETA-sopimuksen voimaansaattamislain (1504/1992) 15 §:ssd
toisaalta nimenomaan todettiin, ettei §:ssé tarkoitettu asetuksenantovaltuus koskenut
direktiivien voimaansaattamista, mutta toisaalta esityksen (HE 95/1992 vp) perusteluissa
(s. 381) ilmoitettiin, ettd direktiivien voimaansaattamista koskeva asetuksenantovallan
poissulkeminen tarkoitti vain lainsdddédnnon alaan kuuluvia kysymyksid. - On myGs
huomattava, ettd nyt esilld olevalla asialla ei ole kovin suurta merkitysti. Joiltakin
turhilta valtuuttavilta laeilta taitavasti muotoiltu valtuuttava sddnnds saattaisi kuitenkin

eduskunnan sdastia.
4. Midrienemmistovaatimus kansainvilisid velvoitteita irtisanottaessa
Mielestini lakiehdotuksen 94 §:n 2 momentin sanonta “jos ehdotus koskee perustusla-

kia” voidaan tulkita niin, ettd sddnnos ei koske tapausta, jossa irtisanotaan 2/3 enemmis-

tolld hyvaksytty kansainvélinen velvoite. Poikkeuslaki voidaan kumota tavallisella lailla



ja 2/3 enemmist6lld aikoinaan hyviksytyn valtiosopimuksen irtisanominen voidaan
rinnastaa poikkeuslakeihin ja muurinaukkoteoriaan. Perustuslakivaliokunnan olisi hyvi

ottaa tdhin kysymykseen kantaa mietinndsséaén.

5. Asetuslajien vilinen normihierarkia

Hallituksen esityksen perusteluissa (107 §:n kohdalla) on mielesténi edelleen hieman
vivahteettomasti kuvattu eri asetusten vélistd hierarkiaa. Periaatteessa voidaan kylldkin
lahted siitd, ettd presidentin asetus, valtioneuvoston asetus ja ministerion asetus olisivat
tdssd mainitussa jarjestyksessé etusijalla toisiinsa néhden. Tilanteet ovat kuitenkin hyvin
monimutkaisia ja ehdottaisin, ettd valiokunta mietinndsséén lausuisi hallituksen esitystd
varovaisemmin asiasta. Hallituksen esityksessd esimerkiksi torjutaan ajatus, etti
my&hemmin annettu valtioneuvoston asetus voisi syrjiyttdd aikaisemmin 'annetun presi-
dentin asetuksen. Kdytdnnon soveltamistilanteita ajatellen edelld mainittu etusijajarjes-
tyksen kuvaus on kuitenkin liian kaavamainen ja voisi kirjaimellisesti sovellettuna
johtaa outoihin lopputuloksiin. Kun nykyiset asetukset ovat tasavallan presidentin
antamia, mutta vastaisuudessa lahes kaikki asetukset, myds aikaisempia presidentin
antamia asetuksia muuttavat asetukset, antaisi valtioneuvosto tai ministerio, ei edelld

selostettu ndkemys asetusten etusijajirjestyksestd voine sellaisenaan toteutua.

6. Talousarviomenettelyyn liittyvi norminantovalta

Hallituksen esityksen asetuksenantovaltaa koskevassa jaksossa (s. 132) on myds
késitelty talousarvion soveltamismenettelyyn liittyvaa valtioneuvoston
norminantovaltaa, jonka kéyttdminen ei esityksen mukaan tavanomaisoikeudellisesti ole
vaatinut nimenomaisesti sdddettyd valtuutusta. Esityksessd katsotaan, ettd mydskéén
uudessa hallitusmuodossa ei ole tarpeen sdétdd tdstd norminantovallasta. Asetuksenanto-
vallan osalta on kuitenkin muulta osin pyritty muuttamaan tavanomaisoikeudellinen

norminantovalta perustuslaista ilmeneviksi. Tdhidn ndhden olisi poikkeuksellista jattaa
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talousarvion soveltamismenettelyyn liittyvd norminantovalta sdéintelemattd, jos
kyseessd oleville normeille halutaan antaa viranomaiskoneiston ulkopuolelle ulottuvia
oikeusvaikutuksia. Vaikka talousarvion soveltamismenettelyyn liittyvd4 norminantoa ej
sellaisenaan ole pidetty perustuslain vastaisena, puheena olevien normien oikeudellinen
merkitys rajautunee nykyisin viranomaistoiminnan sisdiseen ohjaukseen eivitki ne siten
ole lain nojalla sisidetyn asetuksen tavoin yleisesti sitovia. Esimerkiksi korkeimman
hallinto-oikeuden padtsksissi ei tietdikseni ole viitattu kansalaisia sitovina tai oikeutta-
vina oikeusnormeina sellaisiin midrdrahan kdyttod koskeviin normeihin, jotka eivét
perustu laissa olevaan valtuutukseen. Viimeaikaisessa lainsdddéntokaytannossd ndytta-
vt yleistyneen laissa olevat valtuutussddnnokset, jotka oikeuttavat médrarahojen
kdyttod koskevien normien antaovaltaa. Téllainen kehitys lienee oikeusvaltion kannalta
myOnteistd eikd sitd tulisi jarruttaa pdinvastaiseen suuntaan eli laissa olevan

valtuutuksen tarpeettomuutta korotavilla perustelulausumilla.

7. Eridt perusoikeussdinnosten otsikot

Lakiehdotuksen 19 ja 20 §:n otsikot eivit minusta ole tidysin onnistuneita. Ehdotuksen
19 §:n otsikko on “oikeus sosiaaliturvaan”, kun sdinnds sen sijaan siséltd3 sosiaaliturva-
termin normaalimerkitysti laajemman oikeuksien ryhmén, esimerkiksi valttdmattoméan
toimeentulon turvan ja sosiaalipalvelut. Oikeaoppisempaa olisi kéyttdd otsikkoa “oikeus
sosiaaliseen turvallisuuteen”, mutta otsikko “oikeus sosiaaliturvaan” on kylld sanontana

kédtevampi.

Lakiehdotuksen 20 §:sséd on kéytetty tylyhko6d ilmaisua “Vastuu ympéristostd”, kun
sadnndksen sisdlténd kuitenkin on myds, tosin muodossa “on pyrittivi turvaamaan’”,
oikeus terveelliseen ympérist6on ja ympdristévaikuttamiseen. Ehkd voitaisiin kdyttéa -
samaan tapaan kuin 18 §:n otsikossa (“oikeus tyéhon ja elinkeinovapaus™) - mieluum-
min liian laajaa kuin liian suppeaa otsikkoa (esim. “oikeus ympéristé6én”). Yksi vaihto-

ehto olisi kdyttdd otsikkoa “ympéristd” tai “ympéristén suojelu”.
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Lausunto Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle Hallituksen esityksestd uudeksi Suomen
Hallitusmuodoksi 1.9.1998

Hallituksen esitys on kokonaisvaltaisena ja tiiviind ehdotuksena yleisesti hyvin
onnistunut. Se pystyy kattamaan keskeiset valtiollisen eldmén periaatteen ja menettelytavat
harhautumatta kuitenkaan liikaa yksityiskohtiin. Esitys pohjautuu perustuslakien jatkuvuuden
periaatteeseen ja on siten sangen ja ehké liiankin perinteinen. Vanhaan runkoon on tehty joukko
korjauksia, joiden yleisend tavoitteena on vahvistaa hallituksen ja eduskunnan asemaa. Tdma
painotuksen muutos on sinénsé oikeansuuntainen ja pitkadn kaivattu.

Esityksen perusteluissa korostetaan sen merkitsevdn valtiollisen eldmén
parlamentarisointia. Sen tosiasiallisena vaikutuksena tullee kuitenkin olemaan hallituksen ja
erityisesti pddministerin merkityksen ja vaikutusvallan kasvu, joka vie meidat ldhemmaéksi
eurooppalaista linjaa. Tdma nédkyy esimerkiksi siind, ettd pddministerin tehtavistd sdddetdan nyt
ensimmadistd kertaa erikseen (66 §) samoin kuin hinen roolistaan ennenaikaisten
eduskuntavaalien méirdamisessd (26 §). Toisaalta eduskunnan asema painottuu erityisesti
valtioneuvoston muodostamisessa (61 9).

Lisdksi hallitusmuotoesitykseen on tehty joukko yhteiskunnan muutoksen edellyttimia
lisdyksid muun muassa lasten oikeuksista (6 §). Esityksessi ei ole kuitenkaan ryhdytty pohtimaan
laajemmin yhteiskunnan muutoksia ja niiden vaikutuksia perustuslakeihin. Niinpa esimerkiksi
toteamus, etti “’kirjeen, puhelun ja muun luottamuksellisen viestin salaisuus on loukkaamaton”
(10 §) on nykyteknologian oloissa paitsi sangen vaikeasti valvottavissa, niin myos tulkittavissa.
Ovatko mahdollisesti lainsdddanndllinen kunnianhimo ja yhteiskunnan realiteetit joutuneet
ristiriitaan keskendén.

Esityksestd 16ytyy my0Os muita toteamuksia, jotka periaatteina ovat hyvin perusteltavissa,
mutta joiden kaytdnt66n soveltaminen on vadhintddnkin vaikeaa. Ajattelen tdssd muun muassa
toteamusta, jonka mukaan “ketdén ei saa ilman lakiin perustuvaa syyti erottaa tyostdan” (18 §).
Pelkddn pahoin, ettd tdtd periaatetta toteuttavan lain sdédtiminen on likipitden ylivoimainen
tehtdvd. Kuinka sellaisissa laeissa voidan realistisesti sddtdd sekd yksilollisistd ettd
markkinatilanteeseen liittyvista erottamisen syista? Sitd paitsi tydmarkkinoiden syvan muutoksen
vuoksi koko erottamisen k#site on muuttanut luonnettaan.

Lisdesimerkki toteutukseltaan ja seurauksiltaan ongelmallisesta muotoilusta siséltyy
ehdotuksen kansainvilisid velvoitteita koskevaan osaan. Siind todetaan, ettd “kansainvilinen
velvoite ei saa vaarantaa valtiosddnnon kansanvaltaisia perusteita” (94 §). Tamé periaate on
tietenkin hyvd ja tarpeellinen. Todellisuudessa, erityisesti syvén talouskriisin oloissa, voi
kuitenkin syntyd tilanteita, joissa esimerkiksi kansainvilisille rahoituslaitoksille joudutaan
antamaan sitoumuksia, jotka tosiasiassa sitovat eduskunnan kadet.

Tall6in voi hyvinkin syntyi tilanne, jossa sitoumuksen antanutta hallitusta tai ministerié
voidaan syyttdd perustuslain rikkomisesta, vaikka silli ei ole juuri ollut vaihtoehtoja
kaytettdvandan. Valjempi hallitusmuotoehdotuksen tulkinta on toki se, ettd kansainvdlinen
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velvoite muuttuu ongelmaksi vasta silloin, kun se johtaa kansanvaltaisten instituutioiden ja
menettelytapojen laajamittaiseen lamauttamiseen tai romuttamiseen. T@ll6in eduskuntaa de facto
sitova velvoite ei vield merkitse perustuslain rikkomista. Ongelmatonta ei ole kuitenkaan sek&én,
ettd kansainvéliset sitoumukset saattavat joissakin olosuhteissa viedd eduskunnalta tiysivaltaisen
paitdksenteon mahdollisuuden.

Tatd ongelmaa saattaa edelleen karjistdd Suomen osallistuminen ylikansallisiin
jarjestdihin kuten Euroopan unioniin. Tahén liittyykin laajakantoinen periaatteellinen kysymys,
silld hallituksen esityksessd ei lainkaan yksiselitteisesti todeta, ettd Suomi on Euroopan unionin
jasen. Unioniin viitataan ensimmaisen kerran ikdénkuin tosiasiana ulkopoliittista pdatosvaltaa
koskevassa pykildsséd (93 §). Sen jalkeen sdddetddn eduskunnan osallistumisesta EU- asioiden
kansalliseen valmisteluun sekd sen oikeudesta saada tietoja unionia koskevista asioista (96 § ja

97 §).

Hallituksen ehdotuksessa ei myoOskdidn lainkaan mainita, esimerkiksi Suomen Pankki
koskevassa pykildssd (91§ ), ettd Suomi on liittynyt Eurocopan rahaliiton jdseneksi ja on
omaksumassa euron omaksi valuutakseen. Pykéldstd on tosin pudotettu pois viittaus markkaan
Suomen valuuttana, mutta muuten siitd saa sen késityksen,ettd Suomen Pankki toimii itsendisend
yksikkond, kun todellisuudessa se on Euroopan keskuspankin “aluekonttori”. Kéytdnnossa tima
merkitsee sitd, ettdi Suomen Pankilla, eikd siis eduskunnalla, ole pddtdsvaltaa maan valuutan
vaihtosuhteen madraamisessa.

Mielestdni pykidlassa tulisi selvésti ilmaista Suomen jisenyys rahaliitossa sekd sen
vaikutukset Suomen Pankin asemaan. T4t ndkemystd puolustaa sekin, etta hallituksen esityksen
mukaan Suomen Pankki toimii kuten aikaisemminkin “eduskunnan takuulla ja hoidossa”.
Voidaan véhintdinkin kysyd, millaisiin taloudellisiin vastuisiin eduskunta on mennyt timén
madriyksen kautta Suomen liittyttyd Euroopan keskuspankin jaseneksi ilman, etti silld on edes
muodollisia mahdollisuuksia vaikuttaa asioiden sisdlto6n. Yhtd lailla voidaan kysya, kuinka
paljon merkitystd uudessa tilanteessa on silld, ettd Suomen Pankki toimii “eduskunnan hoidossa”.

Hallitusmuodon hyvyyden kriteereiksi voidaan asettaa muun muassa informatiivisuuden
ja ymmadrrettdvyyden periaatteet. Lukemalla hallitusmuodon kansalaisen tulisi tietdd millaisia
olennaisia kansainvalisid sitoumuksia maan puolesta on tehty. Hallituksen esitys ei tdysin tdyta
naitd periaatteita varsinkaan Euroopan keskuspankin jésenyyden osalta, sillé siihen ei edes viitata
tekstissd. Naiden periaatteiden tyydyttdmiseksi Suomen jasenyys sekd Euroopan unionissa ettéd
Euroopan keskuspankissa tulisi nimenomaisesti mainita hallitusmuodossa. Sen sijaan en pida
vilttimattdméana mainintaa eurosta Suomen rahayksikkoéna..

Esittdmaélleni kannalle, jonka mukaan Suomen jisenyys Euroopan unionissa ja
rahaliitossa olisi ilmaistava perustuslaissa voidaan tietenkin esittdd vastaperusteita. Ehka
olennaisin niistd on se, ettd kun ndistd jasenyyksistd on aikanaan paitetty valtionsisdisesti
poikkeuslailla supistetussa perustuslain sddtdmisjarjestyksessd, niin niiden kirjaaminen
hallitusmuotoon vaatisi perustuslain muuttamista sen omassa siddtdmisjarjestyksessd, mikali
Suomi jostakin syystd p@adttdisi erota FEuroopan unionista ja rahaliitosta. T&td
poikkeuslakimenettelyd on jo sinénsé aiheellisesti kritisoitu, mutta niiden vaikutusten jattdminen
kirjaamatta uuteen hallitusmuotoon on ansainnut ainakin yhti voimakkaan arvostelun.
Kéytinndssd tosin saattaa olla jopa niin, ettd koko tdménkertainen perustuslakinudistus jat
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toteutumatta, jos siihen siséllytetdéin toteamus jdsenyyksisti Euroopan unionissa ja
keskuspankissa.

Lopuksi haluan kiinnittia huomiota hallitusmuotoesityksen ulkopoliittista pditoksentekoa
koskeviin méirdyksiin (93 §). Niistd olennaisimmat koskevat presidentin, valtioneuvoston ja
eduskunnan asemaa seki ndiden valtioelinten valistd yhteistydta. Suomen ulkopolitiikkaa “johtaa
tasavallan presidentti yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa”. Valtioneuvosto vastaa
puolestaan Euroopan unionissa tehtivien p#itdsten kansallisesta valmistelusta, kun taas
eduskunta paattdd hallitusmuodossa erikseen madrdtyissd tapauksissa kansainvalisistd
velvoitteista (94-97 §).

Nyt voimassa olevien perustuslakien mukaan presidentti edellytettiin minimissdin
informoivan padministeria. Ndinhan tapahtui jopa tasavallan presidentti Kekkosen Zavidovossa
neuvostojohdon kanssa kdymien kahdenkeskisten neuvottelujen jalkeen. Silloinen pddministeri
Koivisto toteaa muistelmissaan, ettd “se oli parlamentarismia alakanttiin, mutta parempi sekin
kuin ei mitddn”. Tasavallan presidenttind toimiessaan Koivisto antoi sitten varsinkin
valtioneuvostolle, mutta ei juurikaan eduskunnalle, sananvaltaa ulkopolitiikassa.

Tosin Koivistokin katsoi presidentin roolin ensisijaiseksi ja padministerin tarvitsevan
ulkopolititkassa p#dasiassa informaatiota. Muistelmiensa mukaan hin sanoaa tuoreelle
padministerille Aholle: “Haluan heti alkuun todeta, ettd tulen pitdméén sinut hyvin informoituna
ulkopolitiikasta. Padministerilld on ja pitdd olla Suomessa myds ulkopoliittinen rooli”. Verrattuna
tahdn historialliseen taustaan hallituksen esitys merkitsee tuntuvaa muutosta ulkopoliittiseen
padtoksentekojarjestelmaan.

Kaikkein olennaisimmin Euroopan unionissa tehtavat pastdkset todetaan esityksessd
selvésti kuuluvan “normaalin” pastdksenteon piiriin. Siksi niissé valtioneuvoston ja eduskunnan
rooli onkin ensisijainen, ellei perati yksinomainen. Esitystd voidaan luultavasti tulkita niin, ettd
valtioneuvoston ei tarvitse vélttdmattd kuulla tasavallan presidenttia Euroopan unionissa
tehtdvistd paatdksistd. On mielenkiintoista ndhdd, mihin suuntaan poliittinen kaytanto tulee téssi
suhteessa kehittym#dn. Joka tapauksessa hallituksen esitys merkitsee selvad siirtymda kohti
valtioneuvosto- ja pddministerikeskeistd ulkopoliittista pd4toksentekojarjestelmas.

Toisaalta tasavallan presidentin asema on esityksessa paljon tulkinnanvaraisempi. Mita
merkitsee ulkopolitiikan johtaminen “yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa”. Esityksen
perustelut viittaavat siihen, ettd presidentin on valmisteltava kaikki merkittavit aloitteet sekd
tehtdva kaikki keskeiset padtokset yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa (s. 145). Tamén
mukaan presidentilld ei ole eni itsendistd ulkopoliittista padtoksentekovaltaa, vaan se on sidottu
valtioneuvoston valmisteluun ja muuhun myétévaikutukseen.

On toki kuviteltavissa kansainvilisid tilanteita, joissa tasavallan presidentilld ei ole
mahdollisuuksia valmistella asioita valtioneuvoston kanssa. Tuoreehko esimerkki liittyy Persian
lahden sotaan, jolloin Koiviston oli otettava Etykin Pariisin huippukokouksessa kantaa Suomen,
joka silloin oli YK:n turvallisuusneuvoston jasen, suhtautumiseen monikansallisiin sotilaallisiin
toimiin alueella. Téssa tilanteessa Koivisto toimi sangen itsendisesti.

Tallaisia haasteita saattaa syntyd tulevaisuudessakin, jopa rauhankin aikaina, erityisesti
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poliittisissa ja sotilaallisissa kriiseissd. Niiden mahdollisuutta ei voida kuitenkaan pitdi
mielestini perusteena luopumiselle nykyisestd hallituksen esityksestd. Pikemminkin voidaan
sanoa, ettd poikkeuksellisissa olosuhteissa tehtdvissd ulkopoliittisissa paatoksissa tdytyy pyrkid
nojautumaan niin pitkille kuin mahdollista valtioneuvoston valmisteluun ja joka tapauksessa
yhteistydhon presidentin ja pdaministerin kesken. Presidentti Koiviston toteamus sopii ohjeeksi
tahankin tarkoitukseen: “Kun meilld on tdimmdinen omalaatuinen jarjestelmd, tdytyy osoittaa
tarvittavaa joustavuutta, jotta kaikissa erilaisissa yhteyksissd voidaan keskusteluja kayda”.
Hallituksen esityksen ulkopoliittiset maérdykset tarjoavat hyvin oikeudellisen pohjan tillaiselle
joustavuudelle.
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Hallituksen poytikirja 4/98, 23.4.1998

Uutta Suomen hallitusmuotoa koskeva kannanotto

Hallitus antoi eduskunnalle esityksen uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi helmikuun alussa
1998 (HE 1/1998 vp). Hallitusmuoto on tarkoitus hyviksyd nykyisilla valtiopaivilla

lepdamaan yli vaalien. Lopullisesti hallitusmuoto hyviksyttdisiin eduskuntavaalien jilkeen
kokoontuvilla valtiopdivilld ja sen on tarkoitus tulla voimaan 1. maaliskuuta vuonna 2000.

Liitto on aiemmin antamissaan lausunnoissa kiinnittinyt huomiota erityisesti
kuntien verotusoikeutta koskevan sddnnoksen kirjoittamistapaan,

siihen, ettd ns. rahoitusperiaatetta ei ole siséllytetty kunnallisen itsehallinnon suojaa
koskevaan saannokseen,

liian viljadn asetuksenantovaltaan.
Vaikka liiton kannanotot ovat vaikuttaneet hallituksen esityksen perusteluihin, sanamuodot
ovat pysyneet ldhes samoina kuin Perustuslaki 2000 -komitean mietinnossa, johon
hallituksen esitys pohjautuu. Verotusoikeuden osalta sdannds on jopa epamadriisempi ja

tulkinnanvaraisempi kuin Perustuslaki 2000 -komitean ehdotuksessa.

Kunnan verotusoikeus

Nykyisen HM 51.2 §:n on katsottu antavan kunnallishallinnolle tietyn institutionaalisen
suojan, joka kasittdd mm.

kuntalaisten oikeuden valita kunnan ylin paittiva elin ja muutoinkin osallistua
kunnan hallintoon

kunnanvaltuuston yleisen toimivallan péittda kunnan asioista
kunnan toimielinten suhteellisen riippumattomuuden valtiosta
kunnan oikeuden verottaa jasenidin.

Hallituksen esityksen 120 §, jossa saddettdisiin "kunnallisesta ja muusta alueellisesta
itsehallinnosta" kattaa ndméa kunnallishallinnon erityispiirteet. Kuntien verotusoikeutta
koskeva pykilin 3 momentti antaa kuitenkin harhaanjohtavan kuvan kuntien
verotusoikeuden sisdllostd ja laajuudesta. Hallituksen esityksen muotoilu jattdd jopa
enemmén tulkinnanvaraa kuin Perustuslaki 2000 komitean ehdottama muotoilu, jota sitikéan
Suomen Kuntaliiton hallitus ei pitdnyt tyydyttédvéna.

Perustuslaki 2000 -komitea ehdotti, etti hallitusmuodon 120 §:n 3 momentti olisi kuulunut
seuraavasti:

"Kunnilla on verotusoikeus sen mukaan kuin lailla tarkemmin sdddetddn.”

Suomen Kuntaliiton hallitus totesi lausunnossaan komitean mietinnosti (2.9.1997), ettd
"kuntien verotusoikeutta koskevan pykilan 3 momentista saa kuitenkin kasityksen, ettd



verotusoikeuden sisiltd on tavallisella lailla jokseenkin vapaasti muotoiltavissa. Niin
kirjoitettuna sddnnos saattaa jopa heikentas kuntien verotusoikeuden suojaa nykyisest,
vaikka suoja perustuukin pelkéstdin perustuslakivaliokunnan tulkintakéaytantoon".

Liitto ehdottikin, ettd sdinnds muotoiltaisiin seuraavasti:

"Kunnilla on verotusoikeus. Lailla sdddetiddn verovelvollisuuden ja veron mairdytymisen
perusteista sekd verovelvollisen oikeusturvasta."

Liiton esittimi muotoilu vastaa seki oikeustieteessi ettd perustuslakivaliokunnan
kidytinnossd omaksuttua kasitysta kuntien verotusoikeudesta. Kunnilla on verotusoikeus,
mutta kunnallista veroa koskevalle lainsdadannolle tulee asetaa samantapaiset vaatimukset
kuin valtion verolainsididinnolle. Kunnallisen itsehallinnon peruslahtokohtien mukaisesti
lailla olisi sdadettdvi veron maaraytymisen perusteista eikd veron suuruuden perusteista,
kuten valtion veron kohdalla.

Nama nikokohdat hallituksen esityksessd on aivan oikein otettu huomioon. Hallituksen
esityksessd 120 §:n 3 momenttin on lisétty liiton ehdottama maaritelmi niisti asioista, joista
lailla sdddetddn. Ensimmainen lause on kuitenkin siilytetty Perustuslaki 2000 -komitean
esittimassd muodossa, joten hallituksen esityksessa koko sadnnds kuuluu seuraavasti:

"Kunnilla on verotusoikeus sen mukaan kuin lailla tarkemmin sdddetddn. Lailla sdddetdin
verovelvollisuuden ja veron mairdytymisen perusteista seki verovelvollisen
oikeusturvasta."

On vaikea ymmartiaa, mitd ensimmaisen lauseen loppu "sen mukaan kuin lailla tarkemmin
sdddetdadn" tarkoittaa. Sadnnosta ei ole taltd osin lainkaan perusteltu.

Jos tarkoituksena on, etta lailla sdddettiisiin, kuten tdhénkin asti verovelvollisuuden ja veron
médraytymisen perusteista sekd verovelvollisen oikeusturvasta, sadnnds on tarpeeton,
koska asia todetaan tdsmallisesti toisessa lauseessa.

Jos "lailla tarkemmin sdatdminen" taas tarkoittaa sitd, ettd lainsditdja voisi tavallisella lailla
"tarkemmin" madritelld verotusoikeuden laajuutta ja ydinsisaltod, saannos heikentiisi suojaa,
joka kuntien verotusoikeudella on katsottu nykyisen hallitusmuodon 51 §:n 2 momentin
nojalla olevan. Jos sadnnoksen perusteella esimerkiksi nykyinen kunnan tulovero voitaisiin
tavallisella lailla muuttaa kunnalle valtionverosta tulevaksi osuudeksi tai kunnan
yhteisdvero-osuutta voitaisiin tavallisella lailla pienentdd ilman rajoituksia tai poistaa se
kokonaan, kysymyksessé olisi selvd kavennus nykyiseen perustuslainsuojaan. Tillaisia
tavoitteita sddnnokselld ei kenties ole, mutta sen epamairiisyys ja perustelemattomuus
jattavat auki tallaisetkin tulkintamahdollisuudet.

Liitto katsoo, ettd kuntien verotusoikeuden suojaa koskevan sddnnés on hallituksen
esittimassd muodossa epdonnistunut. Liitto esittdd, ettd sddnnds muutettaisiin kuulumaan
seuraavasti:

"Kunnilla on verotusoikeus. Lailla sdddetdan verovelvollisuuden ja veron méaraytymisen
perusteista sekd verovelvollisen oikeusturvasta."

Ns. rahoitusperiaate

Liitto katsoo, ettd ns. rahoitusperiaate tulee sisallyttdd kuntien itsehallintoa koskevaan
sdannokseen siind muodossa kuin se oli valtioneuvostossa esilld vuosina 1993 ja 1994
oikeusministerion valmistelemassa esityksessd. Sdannos kuului tuolloin ehdotetussa



muodossa seuraavasti:

"Saidettdessd kunnille uusia tehtivii on samalla turvattava edellytykset niiden hoitamiseen.
Kunnilla on verotusoikeus."

Saannoksen perustelujen osalta viittaamme oikeusministerion valmistelemaan hallituksen
esitysluonnokseen.

Asetuksen antaminen ja lainsddddntévallan siirtdminen

Asetuksia hallituksen esityksen 80 §:n mukaan voisivat antaa tasavallan presidentti,
valtioneuvosto ja ministerio. Asetuksenanto voisi perustua joko hallitusmuotoon tai muussa
laissa annettuun valtuutukseen. Asetukset antaisi valtioneuvosto, jollei
asetuksenantovaltuutta olisi hallitusmuodon tai lain nimenomaisen sddnnoksen mukaan
siirretty tasavallan presidentille tai ministeriolle.

Ehdotetussa sddnnoksessd on myonteistd se, ettd laissa sdddettédvien asioiden piiri
madriteltdisiin nykyistd tarkemmin. Asetuksenantovallan laajentaminen valtioneuvostolle ja
ministeridille "laissa sdddetyn valtuuden nojalla" on kuitenkin ongelmallista.

Nykyisin voimassa olevassa ns. normilaissa (L viranomaisten maarayksisti ja ohjeista;
573/89) edellytetdin, ettd kuntia ja kuntayhtymid koskevia maarayksid saa antaa, jollei
hallitusmuodosta muuta johdu, vain laissa olevan yksiloéidyn valtuutuksen perusteella.
Kuntalain 3.1 §:ssd edellytetdan, ettd kuntalaista poikkeaminen perustuu laissa olevaan
yksiloityyn valtuutukseen. Vaikka sdiannokset eivit olekaan perustuslaintasoisia,
valtioneuvoston ja ministerididen kuntia koskevien mairayksten on kdytinntssi aina
edellytetty perustuvan yksiloityyn valtuutukseen.

Liitto katsoo, ettd ehdotettu sddnnos merkitsisi heikennysti kuntien asemaan, koska se
antaisi seka valtioneuvostolle ettd ministeridlle nykykaytintod laajemman norminantovallan.
S4a4annos antaisi ehdotetussa muodossa mahdollisuuden palata viljaan ministerididen
norminantoon, josta viimeisen viidentoista vuoden aikana on méératietoisesti pyritty eroon.

Asetuksenantovallan antaminen valtioneuvostolle ja ministericlle edellyttda, ettid
asetuksenantovaltuuden tulee olla soveltamisalaltaan tdsmallisesti rajattu. Tama4 tulisi todeta
itse sdannoksessa.
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1994 Ote poytiikirjasta, joka tehtiin eduskunnan
puhemiesneuvoston kokouksessa Helsingissi tiistaina 15

péivind syyskuuta 1998

5§

Puhemiesneuvosto péitti paisihteerin ehdotuksen mukaisesti

ldhettdd pankkivaltuuston rahapolitiikkaa koskevien asioiden eduskun-
takésittelyd koskevan kirjeen 8.9.1998 perustuslakivaliokunnalle tiedoksi ja mahdol-
lisesti huomioon otettavaksi valtiosdintiuudistusta valmistelevasti kasiteltdessi,

lahettdd kyseinen kirje talousvaliokunnalle tiedoksi seki

antaa kanslialle tehtdviksi ryhtyd pikaisesti toimenpiteisiin asiaa

valmistelevan ty&ryhmin asettamiseksi.

Vakuudeksi:
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Kcn Kowukangas

Puhemiesneuvoston sihteeri

_Jakelu: perustuslakivaliokunta, talousvaliokunta, eduskunnan pankkivaltuusto
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‘EDUSKUNNAN PANKKIVALTUUSTO ESITYS  Nro 10

8.9.1998

Eduskunnan puhemiesneuvostolle

RAHAPOLITIKKAA KOSKEVIEN ASIOIDEN KASITTELY EDUSKUNNASSA

Tausta

Ehdotus

Euroopan keskuspankki (EKP) on perustettu ja aloittanut valmistelut
euroalueen rahapolitiikan toteuttamiseksi.

Suomen siirtyessd eluroalueeseen (1.1.1999) Suomen Pankin asema muuttuu ja

‘toiminta saa uusia ulottuvuuksia. Kun rahapoliittiset paitokset tehddan

Euroopan keskuspankkijérjestelméssa tarve parlamentaarisen ndkékulman
turvaamiseksi kasvaa.

Seuraavassa ehdotetaan jarjestelyjd, jotka vahvistavat eduskunnassa tapahtuvaa
keskustelua rahapolitiikasta ja lisddvat mahdollisuuksia julkisesti arvioida
harjoitetun rahapolititkan tuloksellisuutta.

Pankkivaltuusto ehdottaa, ettd eduskunnan puhemiesneuvosto selvittéisi

tarpeelliset toimenpiteet ja kdynnistiisi tarvittaessa sédinndsten tarkistamisen,
jotta 1.1.1999 alkaen

Pankkivaltuuston ajankohtaista rahapolitiikan toteuttamista koskevan
kertomuksen esittelisi 1dhetekeskustelussa pankkivaltuuston puheenjohtaja.
Eduskunnan tydjdrjestystd muotoiltaisiin niin, ettd se mahdollistaa tarvittaessa
Suomen Pankin pédjohtajan kuulemisen eduskunnassa.

Euroopan keskuspankin (EKP) harjoittamasta rahapolitiikasta voitaisiin kuulla
EKP:n pédjohtajaa ja johtokunnan jdsenid, samoin kuin Suomen Pankin
padjohtajaa suuressa valiokunnassa tai talousvaliokunnassa siten, ettd kaikilla
eduskunnan jadsenilld olisi mahdollisuus osallistua kuulemiseen.

Rahapolitiikan monipuoliseksi arvioimiseksi pankkivaltuuston vuotuisissa
kertomuksissa ja erityisesti ajankohtaiskertomuksissa, pankkivaltuustolle
varataan asianmukaiset resurssit tarvittavaan selvitystyohon.
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Perustelut

Saannoksisti

'EDUSKUNNAN PANKKIVALTUUSTO ESITYS Nro 10 2

8.9.1998

Ehdotusten toteuttaminen on tarpeen euroalueella harjoitetun rahapolitiikan
poliittisen vastuunalaisuuden vahvistamiseksi kansallisella tasolla.

Suomen Pankin hallintoa ja toimintaa valvovana toimielimeni eduskunnan
pankkivaltuusto antaa eduskunnalle tarvittaessa kertomuksia rahapolitiikan
toteuttamisesta ja muusta pankin toiminnasta, kun Suomi osallistuu
euroalueeseen. Pankkivaltuuston osallistuminen rahapoliittisten pa4tosten
tekemiseen lakkaa, ja tyoskentelyn painopiste rahapolitiikan osalta siirtyy
arviointiin.

Suomen Pankin padjohtaja osallistuu Euroopan yhteisdn
perustamissopimuksen mukaisesti EKP:n neuvoston paédtoksentekoon.
Péijohtajalla on ndin ollen EKP:n johtokunnan ja neuvoston ohella vélittdmin
tieto rahapoliittisten paitdsten siséllostd ja perusteista.

Harjoitetun rahapolitiikan arvioimiseksi ei ole luontevaa tukeutua asian
valmistelijoihin eli Suomen Pankin ekonomistikuntaan, vaan ulkopuolisen

| ndkokulman varmistamiseksi olisi tarkoituksenmukaista tilata aika-ajoin alan
'auktoriteetin tai ekonomistiryhmin laatima selvitys pankkivaltuuston

kertomuksien ja kannanottojen valmistelemiseksi.

Kun Suomi osallistuu Euroopan yhteison perustamissopimuksen 109 1 artiklan
mukaisesti yhtendisvaluutan alueeseen (1.1.1999) laki Suomen Pankista
(214/1998) tulee voimaan.

Pankkivaltuuston uutena tehtidvidnd on lain 11 §:n 1 momentin 5) kohdan
mukaisesti Suomen Pankin hallintoa ja toimintaa valvovana toimielimeni
antaa eduskunnalle tarvittaessa kertomuksia rahapolitiikan toteuttamisesta ja
muusta pankin toiminnasta. Pykildn 4) -kohdan mukaan pankkivaltuuston
tehtidvina on edelleen “antaa eduskunnalle vuosittain kertomus pankin

toiminnasta ja hallinnosta seké pankkivaltuuston kisittelemistd tarkeimmistd
asioissa; “

saannollisesti antamaan selvityksid pankkivaltuustolle rahapolitiikan
toteuttamisesta ja muusta pankin toiminnasta.”

Lain 27 §:n mukaan “Suomen Pankki on velvollinen antamaan eduskunnan

valiokunnalle kaikki ne tiedot, jotka ovat tarpeen valiokunnan tehtivien
hoitamiseksi.”

Naiden lainkohtien perusteella mm. Suomen Pankin péddjohtajaa voidaan
kuulla eduskunnan suuressa valiokunnassa ja talousvaliokunnassa
pankkivaltuuston kertomusten kisittelyn yhteydessé ja muulloinkin.

Keskusteluun osallistuminen eduskunnan istunnoissa on kuitenkin rajoitettu
valtiopdivijirjestyksen 59 §:n mukaisesti.
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8.9.1998

Suuren valiokunnan kokousten avoimuudesta on s#idetty
- valtiopdivijirjestyksen 52 §:ssd. Euroopan unionin asioiden kisittelysti on
sdidetty valtiopdivijarjestyksen 4 a luvussa.

Rahapolitiikan toteuttamisesta annettujen eduskunnan pankkivaltuuston
kertomusten eduskuntakasittely tapahtuu ldhetekeskustelun jilkeen
talousvaliokunnassa (valtiopdivijérjestys 50 §) ja lisdkst tarvittaessa
eduskunnan tdysistunnossa. Valiokunnan mietinndn esittelee taysistunnossa
valiokunnan puheenjohtaja (valtiopdivijarjestys 60 §) tai valiokunnan
keskuudestaan valitsema esittelijd (valtiopdivajarjestys 45 § ja 60 §).
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Mikael Hidén

PERUSTUSLAKIVALIOKUNTA 29.9.1998 kello 10.
HE 1/98 vp uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi
(8 luku Kansainviliset suhteet)

Ehdotettu 8 luku vastaa suurelta osin nykyisia perustuslain s@annoksia ja niita ajatuskul-
kuja, joita on esitetty perustuslain erdiden vield verraten uusien kohtien valiokuntakisitte-
lyssa. Ehdotuksessa olevat sisalloltdaan selvdsti uudet normit, kuten esim. eduskunnan hy-
viksymisen vaatiminen kansainvilisen velvoitteen irtisanomiselle, vaikuttavat yleensd pe-
rustelluilta ja asianmukaisesti muotoilluilta. Tarkastelen sen vuoksi vain erditd yksityis-
kohtia, jotka nayttavit vield vaativan huomiota, Ennen yksityiskohtiin menemistd voinen

kuitenkin viitata erdasen yleiseen nakékohtaan.

Kaytannon joustavuustarpeet saattavat puoltaa sité, ettd ulkoasioita koskevia toimivalta-
jarjestelyja jatetadn itse perustuslain tekstissa suhteellisen valjiksi. Samanaikaisesti voi
kuitenkin olla kysymys sellaisista (osa)toimivalloista, jotka eivit ole kdytanndssd vakiin-
tuneita ja joihin saattaa myés liittyd huomionarvoisia nikemyseroja. Vaikka perustuslain
normeja ei voidakaan saitdd perusteluilla, voi perusteluille tallaisissa tilanteissa tulla
kaytant6jen suuntautumisessa ja vakiintumisessa epatavallisen paljon tosiasiallista merki-
tystd. Tima voi puoltaa sit4, ettd valiokuntakannanotoissa painotetaan sellaisiakin na-
kékohtia, jotka sindnsd on mainittu jo hallituksen esityksessd. Kun kyseessa ovat juuri

perustuslain saannokset, on téssd kohden keskeinen asema juuri perustuslakivaliokunnan

lausumilla.

-93 §. Sainnos on tirkein ulkoasioita koskeva toimivaltasiannds. Sen ensimmainen vir-

ke sisiltdd kolme mielenkiintoista sananvalintaa, Tutuntyyppisten ilmaisuvaihtoehtojen



kuten ulkoasiat tai ulkosuhteet tai kansainvaliset suhteet sijasta on kaytetty ilmausta ul-
kopolitiikka (pykalan otsikossa:ulkopoliittinen). Sana ulkopolitiikka on paremmin koto-
naan median ja tutkimuksen kielessa kuin perustuslain tekstissa. Perustuslaissahan ei
operoida esim. kisitteilld sisapoliittinen, puolustuspoliittinen jne. Mitddn estettd sanan
kdyttamiselle on toisaalta vaikea osoittaa. Se myds soveltuu kaytettaviksi johtaa -
tyyppisen sanan kanssa paremmin kuin jotkin muut ilmaisut. Ehka sanan valitsemisen
merkittavin piirre on tdssd se, ettd sanasta tulee nyt myos perustuslaillinen termi ja ettd
taman tyyppisen sanan “kiyttaytymisesta” juridisten tulkintojen kohteena ei ole paljon

kokemusta.

Toinen uusi sana on ”johtaa”. Voidaan kyll4 ajatella, etta sananvalinnalla ei tdssd ole
kovin suurta merkitysta. Kaikilla voidaan olettaa olevan kuva siitd, mistid suunnilleen on
kysymys. Toisaalta sanoillakin on merkityst4 silloin kun sdadet4én uutta perustuslain
kohtaa ja vanhoista sanoista luovutaan. Johtaa-sana voidaan kasittda pehm]eéimmﬁksi,
vihemman lopullista pasttamista viestistdviksi kuin “mairad” nykyisessad HM 33 §:ssi.
Toisalta voidaan ajatella , ettd ”johtaa ulkopolitiikkaa” ilmaus tarkoittaa jotakin koko-
naisvaltaisempaa, enemmain myoés aloitteista vastaavaa kuin ilmaus "méaaraa suhteista ul-
kovaltoihin”. Esityksen perusteluista ei johtaa-sanan sisillsta tai tulkinnallisista ulottu-
vuuksista sanota paljon yli sen, ettd "ulkopolitiikan johtamisella sadnndksessa viitataan
ennen muuta Suomen kansainvilisten suhteiden hoitamisen kannalta keskeiseen paatok-
sentekooon ja toimintaan”. Sananvalinta voisi olla tdssa kiintoisa siltakin kannalta, ettd
valtioneuvostolle 2 momentin mukaan tulevaa, pitkille itseniistd valtuutta kuvaamaan
kdytetdan sanaa “vastaa”. Ehki johtaa- sana yhteydessddn ja toisaalta vastaa-sana
omassa yhteydessdin tissi osoittavat kohtuullisen hyvin sitd roolia, mité nyt ajatellaan
tasavallan presidentille ja valtioneuvostolle. Silti saattaisi olla aiheellista my6s arvioida,

minkalaisen pohjan nyt valitut sanat asettavat myohemmalle tulkinnalliselle kehitykselle.

Mielenkiintoisin ja jarjestelmin kannalta ehkd merkittdvin edelld tarkoitetuista sanoista
on kuitenkin yhteistoiminnassa”. Sanan avulla pyritddn sddnnoksen tasolla jarjestamain

suomalaisen, parlamentaarisia ja presidiaalisia elementtejd yhdistavan jarjestelman ydin-

_kysymystd: miten nama kaksi elementtid operatiivisella tasolla kytketdin toisiinsa. Mitd

kaikkea “yhteistoiminnassa” sana sitten juridisen sdéannoksen tekstin osana tarkoittaa?



Viahimilldan se oikeastaan osoittaa vain sen, mikd perusteluissakin (s. 144, II palsta) to-
detaan tilanteeksi nykyistenkin sidnndsten mukaisesti”, ts. ettd presidentin on tehtava
ulkoasiainvallan piiriin kuuluvat midramuotoiset padtdksensa valtioneuvostossa ja minis-
terin esittelystd. Niin kuvattuun vaatimukseen sisiltyy miltei vdistiméttd myos se, ettd
esittelevd ministeri /valtioneuvosto vastaa myos paatoksen valmistelusta. Suunnilleen
tallainen normisiséltd uuteen perustuslakiin siséltyisi myos ilman tatd yhteistoiminnassa -
lausumaa.. ”Yhteistoiminnassa’-vaatimuksen voidaan timén lisdksi sanoa edellyttavan
sitd, ettd tasavallan presidentti kaikissa niissd ulkopolitiikan johtamiseen luettavissa toi-
missa, jotka eivit ole madrdmuotoisella padtoksella paatettivid asioita, on jonkinlaisessa
informointi- ja kuulemissuhteessa valtioneuvostoon.. Minkélainen tdmaén suhteen pitaisi
konkreettisesti kussakin tilanteessa olla, ei ole saannoksestd paateltavissa . Hyvin paljon
j44 siten kaytantojen varaan, esimerkkini vaikkapa kysymys siitd, milloin yhteytta pide-
tdan koko valtioneuvostoon, milloin ehki ministerivaltiokuntaan , milloin yksittdiseen

ministeriin. !

(Ahtaan) juridisessa tarkastelussa voidaan ajatella, ettd ’yhteistoiminnassa’-vaatimuksen
sisdltd jaa hyvin vahdiseksi, ettd merkittdvan uuden normisisdllon nikeminen tdssa lain-
kohdassa vaatii annoksen hyviuskoisuutta. Toisaalta perustuslakethin voi muuallakin si-
saltyd “pehmeitd” sdannoksii, joilla tavoitellaan enemmainkin periaatteellisten ldhtokoh-
tien osoittamista ja kaytdntojen suuntaamista kuin varsinaista , valittomasti sovellettavaa
sitovuutta. Ehka juuni talta kannalta, perustuslainsddtijan periaatteellisena
“markkeerauksena”, sadnndsta voidaan pitda tassi aiheellisena sen normatiivisesta il-
mavuudesta huolimatta. Sdannodstd voidaan pitdd myos realistisena siind mielessa, ettd
se tunnustaa kiytantdjen arvon. Perustuslainsdatdjan tehtavaksi monesti sopii juuri kéy-
tantojen ohjaaminen, ei valttdmattd niiden juridisoiminen. Ehk4 sittenkin ldhinna vain
tallaiseen kdytantojen ohjailuun kohdistuvat myés ne erot, joita on yhteistoiminnassa-
vaatimuksen ja Perustuslaki 2000-komitean mietinngssi ehdotetun yhdessd”-

vaatimuksen vililla.

Ulkoasiainvaliokunnan antamassa lausunnossa (uavl 6/98 vp, s. 4) viitataan ldhinnad juuri
=93 §:n 1 momenttiin liittyen sithen, ettd sdinnoksessd ei mainita, miten presidentin ja

valtioneuvoston mahdollinen erimielisyys ratkaistaan. Lausunnossa todetaan, ettd tima



puute tulisi poistaa viittaamalla uuteen 58 §:d4n. Jos talld tarkoitetaan sitd , ettd ristirii-
tatilannetta voisi kosketella perustuslakivaliokunnan mietinndssé , on tdmé varmasti
mahdollista, vaikka tuskin vilttimétontd. Sen sijaan tillaisen viittauksen ottamista itse

93 §:n tekstiin en voi pitd4 aiheellisina.

Saannoksen 2 momentti korvaa nykyisen HM 33 a §:n sddnnokset. Uudessa sddnnokses-
sd on aikaisempaan sdinnokseen verrattuna joitakin muutoksia, jotka eivét selity pelkés-
tadn silld , ettd uuteen perustuslakiin on otettu sekd vanhan hallitusmuodon etti valtio-
paivdjarjestyksen sdannoksid. Selkeyttava , vaikkakaan ei ehkd vélttdaméaton muutos on
se, ettd sdadnnoksessd ei nyt viitata yleensd kansainvalisiin toimielimiin , vaan soveltami-
nen rajataan vain Euroopan unioniin. Toinen muutos on siind, ettd sdannoksessd ei enda
viitata “toimielimissa” tehtaviin paatoksiin, vaan “Euroopan unionissa” tehtaviin paa-
toksiin. Perusteluksi esitetdan , ettd muotoilu on joustavampi ”esimerkiksi Euroopan
unionin toimelinrakenteen mahdolljsia muutoksia ajatellen”. Toimielinrakenteen muut-
tumiset tuskin sininsi tekisivit toinﬁelimiin viittaamista liian jaykdksi muotoiluksi.
”Unionissa”-ilmauksen kiyttdminen voi kdytdnnossa tulla merkitsemdin valjennysta
unionin piirissd-ilmauksen suuntaan ja voi sen vuoksi omalta osaaltaan myos tukea sa-
massa virkkeessd olevan “paatosten - ilmaisun valjad tulkintaa . Tahén ajatteluun viittaa
ilmeisesti myos ulkoasianvaliokunnan lausunnossa (s.7, 2. palsta) oleva toteamus siit,
ettd Euroopan unionin toimivaltaan muodollisesti kuulumattomiin, mutta unioniasioihin
laheisesti liittyviin asioihin, joista esimerkkind ovat Schengenin sopimukset, on sovellet-
tava ehdotetun 96 §:n mukaista menettelya. Voi olla, etté tallainen véljyys on kdytdnnos-
sd perusteltua. Ehdotuksen 93,2 §:ssi on kuitenkin kyseessa valtioneuvoston kompe-
tenssin osoittaminen suhteessa presidentille kuuluvaan kompetenssiin. Endéd ei ole
myd&skidn sitd lisamadrittelya , joka VJ 4 a luvun sadnnoksista oli saatavissa HM 33 a
§:n tulkinnalle. Taméan vuokst olisi ”Euroopan unionissa”-ilmauksen sisallon rittdvan

tarkasti ilmettdva ainakin valiokunnan kannanotosta.

Sadnnoksen 2 momentin alun sanonnan mukaan valtioneuvosto ” vastaa” ko. kohdassa
tarkoitetuista asioista. Vastaa-sanan kayttdmistd HM 33 a §:ssa kédytetyn "maarad” sa-
_.han sijasta on esityksessd perusteltu vain toteamalla, ettd ndin on tehty “ehdotetun pyka-

lan 1 momentissa kdytettyyn sanontaan liittyen”. Talld on ehka tarkoitettu 1 momentin



kohtaa, jonka mukaan “ulkopolitiikkaa johtaa” tasavallan presidentti. Perustelun ajatus
on ehki ollut, ettd miaris-sana olisi valtioneuvostosta kdytettyna liian vahva, kun presi-
dentin kompetenssin kohdalla puhutaan johtamisesta, varsinkin kun maaraé -sanaa kay-
tetdan nyt HM 33 §:ssi kuvaamaan presidentin kompetenssia. Oli téllaisen perustelun
vakuuttavuus mika tahansa, vastaa-sana ei tidssd mielestini ole tdysin ongelmaton. Vas-
taa-sana sellaisenaan ei valttamittd painota tehtdvén itsendisyyttd, vaan sitd, ettd joku
on vastuussa jonkin annetun tehtdvin hoitamisesta. Tdma sdvy sanassa on saman pyka-
lan 3 momentissa (”...kannanottojen ilmoittamisesta... vastaa ministeri...”) Sanan kéyt-
tamiseen 2 momentin alussa liittyy myos se, ettd voimassaolevassa tuoreessa lainkohdas-
sa kdytettyd (vahvempaa) sanaa muutetaan nyt tietoisesti. Minusta valiokunnassa voi-
taisiin ehkd vield arvioida, mitd verbid valtioneuvoston toimivallasta olisi tdsséd syyta

kayttaa.

|
Hallitusmuodon 33 a §:n 2 momentin sanonnassa on valtioneuvoston kompetenssi méa-

ratd ko. paatosten kansallisesta valmistelusta ja kompetenssi padattaa muistakin nithin
liittyvista toimenpiteista esitetty selvasti erilladn. Tuon sanamuodon mukaan ei voi olla
epailystd siitd , ettd vain em. toimenpiteistd pdittimiseen liittyy se rajoitus, ettd paitos
ei vaadi eduskunnan hyvaksymistd eikd sisdltonsa vuoksi myoskadn edellyta asetuksen
antamista. T4ma ero ei ole nyt riidaton ehdotetun 2 momentin alun sanonnassa, jonka
mukaan “valtioneuvosto vastaa... paitosten ...valmistelusta ja paattda... toimenpiteista,
jollei paatos vaadi eduskunnan hyviksymista.” Sdannokselld on ilmeisesti kuitenkin ta-
voiteltu vastaavaa eroa kuin on HM 33 a § :n 2 momentissa ts. ettd vain toimenpiteistd
paattamiseen kohdistuu rajoitus “jollei p4itos vaadi eduskunnan hyvaksymistd.” Sain-
noksen sanamuotoa olisi ilmeisesti suhteellisen helppo tarkistaa niin, ettd sddnnos olisi
tdltd osin yksiselitteinen. Viahintdan olisi kuitenkin valiokunnan kannanotosta ilmettava,

miten sainnods on tissd suhteessa tarkoitettu sovellettavaksi.

94 §. Saannos merkitsee selvdd konkreettista muutosta nykyiseen, HM 33 §:44n ja VJ

69 §:44n pohjaavaan normiasetelmaan siind, ettd ehdotuksen mukaan myés kansainvili-

sen velvoitteen irtisanomiseen on saatava eduskunnan hyviksyminen. Sisillsllisesti

uutta on myos se, ettd myds perustuslakia koskevan sopimuksen hyviksymispaitokseen



(eikd vain perustuslakia koskevan voimaansaattamislain hyvaksymiseen) vaaditaan kah-
den kolmasosan enemmistd. Muilta osin sidnnoksen voidaan katsoa merkitsevén ldhinnd
vain nykyisten sdinndsten kirjoittamista nykytilanteita paremmin vastaavaan ja tiiviim-
padn muotoon. Periaatteellisesti merkittavda nykyisen sdatelyn kehittamista siséltyy
kuitenkin kohtaan, jossa eduskunnan hyvaksymista vaativiin velvoitteisiin luetaan myos
velvoitteet, jotka ovat muutoin merkitykseltdan huomattavia.” Nain asetettu kriteeri on
hyvin joustava. Pididn kohdan muotoilua kuitenkin sen tavoitteet ja sddnndsyhteyden

huomioon ottaen asianmukaisena.

Sddnnoksen perusteluissa tarkastellaan my6s sitd, mitd kaikkea on luettava sadnnoksesséa
tarkoitettuihin lainsdadannon alaan kuuluviin madrayksiin, ja nojaudutaan tassa perustus-
lakivaliokunnan osaksi varsin uusiinkin kannanottoihin. Kun kyseessd on perustuslain
periaatteessa kokonaan uudistaminen, ei ko.asian periaatteellisen merkityksen vuoksi
olisi pahaksi, jos my6s perustuslakivaliokunta mietinndsséddn vield toteaisi ko. kohdan
sisallon paapiirteet ja siten esim. hyvin selvisti irrottaisi uuden sadnnoksen aikoinaan ko-
rostetusta ristiriittavaatimuksesta. Suotavalta niyttiisi tuoda samassa yhteydessa esille
myds se, ettd uudet, lainsddddnnolle tuntemattomat eldmainalueet tai jarjestelytavat kuu-
luvat tdssd lainsdadannon alaan, jos niiden kotoperiisesti esille tulleina katsottaisiin kuu-

luvan jarjestettaviksi lain tasolla.

Sadnnoksen I momentin alussa kéytetdan sanontaa: "Eduskunta hyviksyy sellaiset val-
tiosopimukset ja muut kansainviliset velvoitteet, jotka sisdltdvit ... madrayksid...”.
Muotoilu on tissa erilainen kuin HM 33 §:ssé, jonka mukaan ”... sopimukset... ovat
eduskunnan hyviksyttavit , mikdli ne sisdltivat sddnnoksid...”. Voimassaoleva muotoilu
on antanut pohjaa sellaiselle kdytannolle, jossa eduskunnan hyviksyminen koskee muo-
dollisesti vain sellaisia sopimusméarayksia, joihin sitoutuminen niiden sisdllon vuoksi
edellyttdd eduskunnan suostumusta. Esityksen perusteluissa (s. 150, I p.) todetaan, etti
“vastaisuudessa olisikin mahdollista” omaksua kiytdnto, jossa eduskunnan hyvaksymis-
padtoksessd ilmaistaisiin paatoksen koskevan koko sopimusta. Minusta ehdotettu sana-

muoto ei tee téllaista kdytintdd vain mahdolliseksi, vaan oikeastaan edellyttd4 sita.



Siidnnoksen 2 momentin muotoilu viittaa sithen, ettd myos paitos sellaisen velvoitteen
irtisanomisen hyviksymisesti, joka koskee perustuslakia, on tehtdvad kahden kolmasosan
enemmistolla. Ulkoasiainvaliokunta on em. lausunnossaan (s. 6) katsonut, ettd myos
perustuslakia koskevan irtisanomisen hyviksymisesta olisi paatettavé yksinkertaisella
enemmistolld, koska muutkin vastaavat poikkeukset voidaan kumota yksinkertaiselia
enemmistolld.” Lausuman perusajatus on ndhdikseni oikea. Poikkeuslakien - my6s
valtiosopimuksen voimaansaattamisessa kaytettyjen poikkeuslakien, milloin se tulee ky-
symykseen - kumoaminen tapahtuu ldhtokohtaisesti tavallisella lailla. Voidaan olettaa,
ettd valtaosassa niista tapauksista, joissa sopimus tulisi hyvaksyttavaksi mairdenemmis-
tolld, tullaan my6s sddtdmain voimaansaattamislaki supistetussa perustuslainsaatamisjar-
jestyksessd. Jos sopimuksen irtisanominen edellyttiisi esim.  sekamuotoisen voimaansaat-
tamislain erillistd kumoamista, timé tapahtuisi tavallisella lailla. Tallaisissa tilanteissa ja
yleisemminkin kansainvilisten velvoitteiden irtisanomistilanteissa on vaikea nihd4 mi-
tddn valtiosddnnon periaatteisiin liittyvaad perustetta sille, ettd irtisanomista koskev!a péa-

)

tos olisi tehtdvd miirdenemmistolia.

Saannoksen 3 momentin mukaan kansainvilinen velvoite ei saa vaarantaa valtiosddnnon
kansanvaltaisia perusteita. Kohta on tavoitteiltaan tietysti kannatettava. Oikeudellisilta
ulottuvuuksiltaan se on kuitenkin ongelmallinen, kun perustuslaki toisaalta lahtee siit4,
ettd valtiosopimus voi merkitd poikkeusta perustuslaista. Ongelmallisuus liittyy myos
sithen, ettd poikkeuslain, - siis myos supistetussa perustuslainsdatamisjarjestyksessa kasi-
tellyn voimaansaattamislain - edellytetddn 73 §:ssd voivan siséltdd vain rajatun poikke-
uksen perustuslaista . Ehdotuksesta ei ilmene, mika on 94 §:nja 73 §:n rajoituskriteerei-

den suhde ja onko esim. jompikumpi niistd ajateltu toista tiukemmaksi .

Esityksen perusteluissa (s. 148 ) ja myos ulkoasianvaliokunnan em. lausunnossa (s. 5) on
kiinnitetty huomiota siihen , ettd eduskunnan suostumus kansainviliseen velvoitteeseen
olist annettava ennen ko. velvoitteeseen sitoutumista. Tdmi periaatteellinen ldhtokohta
on niin merkittava, ettd se olisi syyt4 tdssd tuoda esille myos perustuslakivaliokunnan

kannanottona.



Siirtymévaiheen osalta olisi ehki hyva erikseen myos todeta, ettd irtisanomisen hyvék-

syminen eduskunnassa koskee myds ennen uuden perustuslain votmaantuloa eduskunnas-
sa hyviksyttyja velvoitteita. Lihtokohtana pitiisi ilmeisesti myds olla, eduskunnan hy-
viksymisen vaatiminen irtisanomiselle koskee my®os sellaisia velvoitteita, joita ei aikanaan
ole saatettu eduskunnan hyviksyttiviksi, mutta jotka uuden perustuslainkohdan mukaan

arvioituna olisi ollut hyviksyttava eduskunnassa.

95 §. Sidnnoksen 1 momentin mukaan kansainvilisen velvoitteen “lainsddadannodn
alaan kuuluvat madraykset saatetaan voimaan lailla.” Ilmaus on samankaltainen ja var-
maan kéytanngssa yhta hyvin toimiva kuin VJ 69 §:n sanonta "lakiehdotus... valtiosopi-
mukseen sisiltyvien lainsdddidnnon alaan kuuluvien méirdysten hyvaksymisestd”. Hie-
nosdatotasolla voi kuitenkin kysy4, kuinka perusteltua on uuden perustuslain jirjestel-
missi sdilyttdd edes muodollisesti se ajatus, ettd voimaansaattamislaki saattaa voimaan
vain ne kohdat ko. velvoitteessa, joiden katsotaan 94 §:n mukaisesti kuuluvan lainsda-
ddnnon alaan . Tarkkaan ottaen tima edellyttda sitd, ettd jossain tulee erikseen lausutta-
vaksi ko. velvoitteen muiden (normi)kohtien voimaansaattamisesta. Edelld on jo 94 §:n
kohdalla viitattu siihen, ettd uuden sdannoksen puitteissa on perusteltua lahted siita, etta
eduskunnan hyvaksymispaatos koskee koko velvoitetta eikd vain esim. sen lainsdadén-
nén alaan kuuluviksi katsottuja kohtia. Yhdenmukaisesti timan kanssa olisi mielestani
syyta ainakin harkita sit4, eiko myds voimaansaattamislain pitéisi koskea kaikkia niitd
ko. sopimuksen tai velvoitteen kohtia, jotka ovat luonteeltaan maansisaistd voimaansaat-
tamista tarvitsevia normeja (aineellista lainsddadantod ). Se, ettd lainsdadéannon tasolle tatd
kautta periaatteessa tuodaan sadnnoksid, jotka siséllsllisesti olisivat annettavissa myos
asetuksen tasolla, tuskin voi olla mikdin oikea ongelma, kun se ei ole sité tavallisessa
kotoperiisessi lainsdddidnndssikidian. Jos voimaansaattamislain muodollista sisaltod ha-
lutaan talla tavoin muuttaa , on 1 momentin sanamuotoa muutettava. Tassa yhteydessad
voi todeta, etta 2 momentissa kiytetdan jo nyt muotoilua “lakiehdotus kansainvilisen
velvoitteen voimaansaattamisesta”, ts. kdytetdan kokonaiskasitettd , joka 94 §:n termino-
logiassa selvisti tarkoittaa enempai kuin kansainvilisen velvoitteen sisdltdmat

“lainsdddannon alaan kuuluvat méariykset”.



Sdinnoksen 2 momentti merkitsee sitd, ettd lakiehdotus , joka koskee valtakunnan alu-
een muuttamista , on kisiteltdvi supistetussa perustuslainsdatdmisjarjestyksessd. Vastaa-
vasti on ko.asiaa koskeva sopimus 94,2 §:n mukaan hyviksyttavi eduskunnassa kahden
kolmasosan enemmistolld. Ehdotettua 94 §:44 koskevissa perusteluissa todetaan, ettd
tarkoituksena ei kuitenkaan ole muuttaa Suomen ja Ruotsin ja Suomen ja Norjan rajan-
kidynneissd noudatettua kaytantoa. Kantaa voidaan pitdd kiaytannollisesti jarkevind. Toi-
saalta se ja sen tdssd esittdminen suoraan vain poikkeamisena ehdotetusta saénnoksestd
ndyttdd turhan paljon perusteluilla sddtimiselta. Ehki valiokunta voisi omassa kannan-
otossaan todeta jotakin timan menettelyn pitkdsta vakiintuneisuudesta ja siité, etta ky-
seessd et ole varsinainen aluemuutos, vaan ldhinni vain luonnonoloissa rajaviivalla tapah-

tuneiden muutosten rekisterdinti .

Saannoksen 3 momentin mukaan laissa kansainvilisen velvoitteen voimaansaattamisesta
voidaan sddtaa, ettd sen voimaantulosta sdddetdidn asetuksella. Sdannos tuskin aiheuttaisi
kaytannon ongelmia.‘ Perustelujen mukaan kysymys on tédssd erityissddnnoksestd suh-
teessa 79 §:n 3 momenttiin, jossa edellytetdan lain voimaantuloajankohtaa koskevan
asetuksenantovaltuuden antamiselle erityisid syitd. Kansainvilisten velvoitteiden voi-
maansaattamislakien kohdalla vastaavaa erityisen syyn vaatimusta ei siten olisi .” Tamén
3 momentin katsominen tissa suhteessa erityissdannokseksi nayttda kylla riittavan selvil-
td. Voidaan kuitenkin kiinnittd4d huomiota siihen, ettd 79,3 § koskee nimenomaisesti
voimaantuloajankohdasta sdatamista , ehdotettu 3 momentti taas koskee voimaantulosta
sddtamistd, joka ainakin periaatteessa voisi olla laajempi kompetenssi kuin vain ajan-
kohdan sdatiminen. Jos 3 momentti katsotaan 79,3 §:ssd tarkoitetua kysymystd kos-
kevaksi erityissadannokseksi, nayttdisi johdonmukaiselta, etti siindkin lausuttaisin voi-
maantuloajankohdasta sidtdmisestd. Jos taas 3 momentissa tavoitellaan jotakin laajem-

paa sditamisvaltuutta, tulisi tim4 osoittaa ainakin perusteluissa.

Ulkoasianvaliokunnan lausunnossa (s. 7) on kiinnitetty huomiota siihen, ettd perustusla-
kia koskevat voimaansaattamislait saddetd4n helpommassa jirjestyksessd kuin muut
poikkeuslait siita huolimatta , ettd ko. valtiosopimus saattaa merkitd suurta poikkeamis-
_ta perustuslaista kun taas tillainen muu poikkeuslaki saattaa sisiltaa vain hyvin vihiisen

poikkeuksen perustuslaista. Lausunnon mukaan perustuslakivaliokunnan tulisi
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“huolellisesti selvittdd, onko tamén kaksinaisuuden jittdminen ennalleen perusteltua, ku-
ten hallituksen esityksen mukaan tapahtuisi.” Minusta téllainen vertailu, jonka lahtokoh-
tana on valikoitujen esimerkkien poimiminen supistetussa perustuslainsdétdmisjarjestyk-
sessa saddettyjen lakien joukosta ja muiden poikkeuslakien joukosta, tuskin voi olla ai-
heena mihinkddn selvitykseen. Ehdotuksen takana voidaan kuitenkin ndhda hyvin
oleellinen kysymys siitd, minkalaisia sisdllollistd merkittavyyttd koskevia rajoja ehka pi-
tdisi asettaa supistetussa perustuslaisddtamisjirjestyksessi sdddettaville laeille. Erdanlais-
ta rajan vetdmista merkitsevit jo em. 94,3 §:nja 73 ,1 §:n sddnndkset. Tallaisten rajojen
asettamista ei toisaalta voitane vakuuttavasti selvitelld ilman ettd samalla tarkastellaan

esim. kansanddnestyksen asemaa suomalaisessa jéirjestelmassa.
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Perustuslakivaliokunnan kokous 29.9.1998 klo 10.00; HE 1/1998 vp
uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi

Perustuslakivaliokunta on kutsunut kuultavaksi uuden Suomen halli-
tusmuodon kansainvdlisid suhteita koskevasta 8 1luvusta. Kuten
valiokunnan toimittamasta wulkoasiainvaliokunnan lausunnostakin
6/98 vp ilmenee, kansainvdlisid suhteita ei voida tarkastella
vksinomaisesti ehdotetun 8 luvun perusteella. N&ditd suhteita
koskevia tai niihin vaikuttavia sddnndksid on myds muualla uudessa
Suomen hallitusmuodossa. Lisdksi 8 luvun tulkinnoissa on otettava
huomioon muissa luvuissa esitettyjd perusteluja.

Seuraavassa tarkastellaan myds 8 luvun ulkopuolisia
sddnndksid. Tarkastelussa otetaan huomioon ulkoasiainvaliokunnan
em. lausunto, mutta tarkoituksena ei ole kommentoida jokaista
lausunnon yksityiskohtaa.

l
1. Ylimpien valtioelinten toimivaltasuhteet ja wulkopolitiikan
johtaminen

Valtioelinten valtasuhteiden yleinenkin tarkistaminen voi vaikut-
taa ulkopoliittiseen pdidtdoksentekoon ja johtovaltaan. Ulkopolitii-
kan johtaminen ei perustu yksistdan ulkopoliittista pdidstodvaltaa
koskevaan hallitusmuodon sddnndoksiin. Se riippuu pddtdksentekijan
valtaoikeuksien kokonaisuudesta.

Ulkopoliittisen 1linjan toteuttamisen v&dlineitd ovat
olleet muun muassa hallituksen muodostamista, eduskunnan hajotta-
mista ja lainsddddntovaltaa koskevat tasavallan presidentin oikeu-
det. ValtiosddntObuudistusten mydtd nditd presidentin oikeuksia on
vdhitellen supistettu. Samalla on vidhennetty presidentin mahdolli-
suuksia tdytadntoonpanna ulkopoliittista linjaansa.

Myos tdlld esitykselld presidentin oikeuksia on heiken-
netty sekd pddministerin ja valtioneuvoston asemaa on vahvistettu
siihenkin ndhden, mitd ns. valtaoikeuslainsddddnto (HE 285/94 vp)
sisdlsi. Tdten on tultu sangen l&helle sitd rajaa, jossa presiden-
tin aktiivinen johtovalta voisi kddntyd passiiviseksi valvontaval-
laksi. Presidentti voisi silloin vain estdd sellaiset ulkopoliit-
tiset }atkaisut, jotka hédnen kédsityksensd mukaan eivdt vastaa
Suomen etuja, tai niitd viivyttad.
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Esitykselld on pyritty kansanvaltaisuuden lisddmiseen ja
presidentin aseman parlamentarisoimiseen. Erds ongelma t&llé6in on
presidentin valinta kansanvaalilla. Vihentdmidlld presidentin val-

taoikeuksia supistetaan samalla kansan valitseman valtioelimen

toimivaltaa. Toinen ongelma liittyy kansanedustajien vaalitapaan.
Suomessa ei ole ollut itsendisyyden aikana yhdelldkddn puolueella
enemmistdasemaa eduskunnassa. Enemmistodhallitukseen on tarvittu
aina useamman puolueen mukanaolo. Pddministerilldkddn ei vdlttd-
miaéttd ole monipuoluehallituksessa vahvaa asemaa.

2. Ulkopolitiikan oikeudelliset raamit

Hallitusmuodon ehdotettu 1 §:n 3 momentti on perustuslaissa uusi
sddnnds. Sddnndksen sanotaan olevan vdljdn, mutta toisaalta esi-
tyksessd painotetaan kaikkien sddnndosten olevan sitovia. Esityk-
sessd mainitaan erddt tdrkeimmdt kansainvdliset jdrjestot, joissa
Suomi on jadsen. Jdsenvelvoitteista jo seuraa tiettyjen periaattei-
den noudattaminen. HM 1 §:n 3 momentissa mainittu rauhan ja ihmis-
oikeuksien turvaaminen on nditd periaatteita. Niihin voitaisiin
lisdtd muitakin periaatteita. Tdmd on tehty nyt vain perusteissa.

Ehdotetulle HM 1 §:n 3 momentille on vaikea lo6ytdd vas-
taavuutta muiden Euroopan valtioiden perustuslaeista. Sen sijaan
Suomessa esitettiin 1970-luvulla ajatuksia ulkopolitiikan mdarit-
telemisestd perustuslaissa.

Ehdotetun hallitusmuodon 94 §:n 3 momentin mukaan kan-
sainvdlinen velvoite ei saa vaarantaa valtiosddnnén kansanvaltai-
sia perusteita. Tdmd sddnnds koski alun perin toimivallan luovut-
tamista kansainvdlisille jadrjestdille. Nyt se on ehdotettu koske-
maan kaikkia kansainvdlisid velvoitteita.

HM 94,3 §:n sddnnokseen sisdltyy sekd kdytdnnollisid ettd
periaatteellisia ongelmia. Perusteluista ei ilmene, mitd valtio-
sddnnon kansanvaltaisilla perusteilla tarkemmin tarkoitetaan. Sii-
td ei mydsk&ddn kdy selville, miten menetell&ddn, jos tdllainen vel-
voite kuitenkin syntyy Suomen tahdosta riippumatta esim. YK:ssa
tai EU:ssa. Ulkoasiainvaliokunta on em. lausunnossaan kédsitellyt
vain kysymystd tdllaisen velvoitteen irtisanomisesta. Ensimmdinen
kysymys on kuitenkin se, voidaanko tdllaista velvoitetta yleensa-
kddn saattaa Suomessa voimaan.

Yhdessd HM 1,3 § ja 94,3 § asettavat sekd pddmddran ettd
rajoituksen ulko- ja turvallisuuspolitiikan hoitamiselle. T&dsta



voisi siten tulla sangen legalistista.

3. Ulkoasiainvaliokunta

Ulkoasiainvaliokunta on em. lausunnossaan kdsitellyt omaa asemaan-
sa, josta on sddnnoksid 8 luvun ulkopuolellakin. Tdssd ei ole
syytd tehdd muuta kuin erditd tdydentdviid huomioita.

Ulkoasiainvaliokunnan tietojensaantioikeudesta on ehdo-
tettu sdddettdvdksi sekd HM 47 §:ssd ettd 97 §:ssd. HM 97 §:ssd
ulko- ja turvallisuuspolitiikka kattaa paitsi EU:n yhteisen ulko-
ja turvallisuuspolitiikan my6s yleensd ulkosuhteet. Tdllainen jako
korostaa ulkopolitiikan erottamista muista ulkoasioista. HM 97 §:n
mukaan ulkoasiainvaliokunnan voinee saada selvityksen myos ulko-
ja turvallisuuteen kuuluvasta muusta valmistelusta EU:ssa kuin II
pilarin asioista. Vain esityksen perusteluissa ilmenee, ettd ulko-
asiainvaliokunnan ja tasavallan presidentin yhteydenpito voi edel-
leen jatkua.

Eduskunnan toiminnan julkisuutta koskeva HM 50/ § muuttai-
si myds ulkoasiainvaliokunnan jadsenten vaitiolovelvéllisuutta.
Valiokunnan lausunnosta kuvastaa tietty huoli siitd, ettd té&ma
voisi wvaikuttaa valiokunnan mahdollisuuteen saada nykyisessa
mddrin tietoja.

4, Pdadtoksenteosta

Tasavallan presidentin pddtoksenteosta sdddettdisiin HM 58 §:ssd
ja valtioneuvoston pddtoksenteosta HM 67 §:ssd. Ulkoasiainvalio-
kunnan lausunnossa on aivan oikein korostettu HM 58 §:n merkitysta
HM 93 §:3dn ndhden.

Tdssd yhteydessd voidaan kuitenkin kiinnittdd huomiota HM
58 §:n perustelujen vaillinaisuuteen. Lainsddddntdtyon johtaminen
ja talousarvioehdotusten laatiminen ovat valtioneuvoston tdrkeim-
pid tehtdvdkokonaisuuksia. Tdlld perusteella tasavallan president-
ti ei voi poiketa valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta hallituksen
esityksen antamisen ja peruuttamisen osalta. T&dlldéin jdaa vaille
huomiota se, ettd lainsddddnnon alaan kuulumattomien valtiosopi-
musten osalta annetaan hallituksen esityksid, jotka eivdt kuulu
kumpaakaan tehtdvdalueeseen. Esitys tuo 1lisdd tdllaisia ryhmid
kuten tdrkedt sopimukset.



5. Hallitusmuodon 8 luku

Pddpiirteisesti hallitusmuodon 93,1 § ndyttdisi koskevan yleensd
ulkopolitiikkaa, 93,2 § EU:ssa pddtettdvid asioita sekd 93,3 §
ulkopolitiikan koordinointia ja wulkoasiainministerin asemaa.
Kuitenkin my6s HM 93,1 koskee erditd EU:hun liittyvid tai EU:ssa
pddtettdvid asioita. HM 93,2 §:n alalla on taas huomattava, ettd
tasavallan presidentti antaa hallituksen esitykset ja presidentin
antamat asetukset saattavat tulla kysymykseen.

Perustelujen mukaan 93 §:d4 olisi tulkittava kokonaisuu-
tena sekd asiayhteydessd kansainvdlisten suhteiden muuhun sddnte-
lyyn. Ulkopolitiikan johtamista rajoittaisi toisaalta eduskunnan
sopimusten hyvdksymisvalta ja toisaalta eduskunnalle ja valtioneu-
vostolle kuuluva valta EU-asioissa. Pykdldn 2 momentin perustelu-
jen mukaan valtioneuvoston toimivalta ulottuisi koko EU:n toi-
mialalle, jollei pd&dtds vaadi eduskunnan hyvidksymistd. Kuitenkin
EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan (Yutp:n) alaan
kuuluvia asioita valmisteltaessa valtioneuvoston tulee toimia
kiintedssd yhteistytdssd presidentin kanssa.

Perusteluissa kiinnitetddn huomiota presidentin ja val-
tioneuvoston vdliseen yhteistydhdén myo6s 93,1 §:n mukaisen ulkopo-
litiikan alalla. Sen muodot voivat vaihdella kulloisenkin asian
valmisteluvaiheesta ja merkityksestd riippuen. Yhteistyd voi
edellyttdd presidentin ja koko valtioneuvoston vdlisid keskustelu-
ja. Joissakin asioissa riittdd yhteydenpito ministerivaliokuntaan
tai yksittdiseen ministeriin. Erityisesti korostetaan valtioneu-
voston ulko- ja turvallisuuspoliittisen valiokunnan merkitysta.

Presidentin ja valtioneuvoston vdlisen yhteistydhon
vaikuttavat myos ehdotetut sddnndkset valtioneuvoston muodostami-
sesta. Presidentilld ei olisi endd muun muassa oikeutta valita
ulkoasiainministeridkddn, joka on ldheisemmin yhteisty®ossd presi-
dentin kanssa ulkopolitiikan hoitamisessa.

Valtiosopimusten ja muiden kansainvdlisten velvoitteiden
hyvédksyminen ja voimaansaattaminen kuuluisivat jatkossakin 1dhté-
kohtaisesti presidentin valtuuksiin. Eduskunnan toimivallasta
niiden suhteen sdddetddan HM 94 ja 95 §:ssd. Perusteluissa huomioi-
daan presidentin tehtdvdn puolustusvoimien ylipddllikkond liitty-
minen ulkopolitiikan johtamiseen.

Ehdotettu toimivaltajdrjestelmd ei ole kdsitteellisesti
ja toimivuudeltaan selvd. HM 93,1 § koskee ulkopolitiikkaa. Tama
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muodostaa puolustuspolitiikan kanssa turvallisuuspolitiikan.
Pykdlan perusteluissakin ndhdddn wulkopolitiikan johtamisen ja
ylipddllikkyyden lidheinen yhteys. Toisaalta ulkopolitiikan kes-
keisend alueena on valtion koskemattomuuden ja itsendisyyden
sdilyttdminen. Turvallisuuden ohella ulkopolitiikkaan sisdltyy
myos osia eri hallinnonalojen kansainvdlisestd ulottuvuudesta. HM
93,2 § kdsittdd EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan.
Tdhdn sisdltyy myds puolustusulottuvuus tavoitteina yhteinen
puolustuspolitiikka ja puolustus.

Suomen EU:ssa harjoittama ulko- ja turvallisuuspolitiikka
on erottamaton osa Suomen yleistd ulko- ja turvallisuuspolitiik-
kaa. Yutp ei korvaa kansallista ulkopolitiikkaa vaan tdydentdd
kahdenvdlistd ja muuta siitd erillistd toimintaa. Mahdollisesti
toteutuessaan yhteinen puolustus edellyttdd kansallista puolustus-
kykyd. Yutp on Suomen ulkopolitiikan ja turvallisuuspolitiikan ja
mydhemmin mahdollisesti myds puolustuspolitiikan foorumi ja vaiku-
tuskanava.

Ehdotetussa HM 93 §:ssd perusteluissa on otettu huomioon
Amsterdamissa kesdkuussa hfvéksytty sopimus EU:n perustamisso-
pimusten muuttamisesta. Sopimuksen mukaan Eurooppa-neuvosto saa
nykyisestd poiketen sitovaa pddtdsvaltaa. Eurooppa-neuvosto voisi
erdissd tapauksissa pddttdd perustamissopimusten muutoksista ilman
hallitusten vdlistd konferenssia. Pddtdkset on kuitenkin alistet-
tava kansalliseen hyvdksyntddn. Lisdksi Eurooppa-neuvosto kytket-
tdisiin puolustusulottuvuuden kehittdmiseen.

HM 33,2 § on tarkistettu sanamuodoltaan olosuhteita
vastaavaksi ja otettu 93,3 §:d8n. Perusteluissa korostetaan sdan-
noksen merkitsevdn ulkoasiainministeridén ja muiden ministerididen
vdlistd yhteisty6td ulkopoliittisesti merkittdvissd kysymyksissa.
Muilla ministeri$illd on myds velvollisuus olla yhteistydssd
mainituissa kysymyksissd. Sddnnds tarkentaa lisdksi ulkopolitiikan
johtamiseen liittyvdn parlamentaarisen katteen vaatimusta.

Perusteluissa jdtetddn nimenomaisesti mainitsematta
muiden ministerididen yhteistydvelvollisuuden perustuvan siihen,
ettd ulkoasiainministeri on vastuussa kansainvdlisistd suhteista.
Ulkoasiainministerin keskeinen tehtdvd EU-asioiden kansallisen
valmistelun yhteensovittamisessa saa perustuslaillisen pohjan 93,3
§:sta.

Ulkoasiainvaliokunnan lausunnossa on useita yleisid
ulkopoliittista pddtoksentekoa ja HM 93 §:43 koskevia sellaisia
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kannanottoja, jotka eivdt ole aivan tarkkoja. Ei ole syytd muun
muassa jakaa ulkopolitiikkaa jyrkdsti EU-politiikkaan ja muuhun
politiikkaan. Ulkopolitiikan sekd Yutp:n ja erdiden muiden EU-
asioiden vdlilld on yhteys. Toisaalta EU-asioihin sisdltyy sellai-
sia kansainvdlisid asioita, jotka eivdt ole aikaisemminkaan kuulu-
neet ulkopolitiikan perinteisille alueille.

Ehdotetut HM 94 ja 95 § vastaavat pddpiirteisesti valta-
oikeuslainsddddntod. Irtisanominen oli valtaoikeuslainsddddnndssi
rajoitettu tapauksiin, joissa irtisanominen vaikuttaa lainsdddién-
nén sisdltdéon. Nyt irtisanominen koskisi kaikkia velvoitteita,
jotka eduskunta on hyvdksynyt.

Ulkoasiainvaliokunta katsoo lausunnossaan, ettd perustus-
lakia tai valtakunnan alueen muuttamista koskevan velvoitteen
irtisanomispddtds on tehtdvd yksinkertaisella enemmistdlld. Valta-
kunnan alueen muuttaminen edellyttédnee kuitenkin aina enemmistoa.
Perustuslakitilanteessa tulisi sovellettavaksi aukkoteoria.

HM 95 §:n perustelujen mukaan nykyisen hallitusmuodon
sddtdmisen jarkeen vakiintui k&dytdnts, jonka nojalla muut kuin
lainsdddannén ﬁlaan kuuluvat kansainvdlisten velvoitteiden maa-
rdykset saatetaan voimaan asetuksella. Mainittu kdytdntd vakiintui
vdhitellen 1920-luvulla, eikd se ole ollut tdysin yhtendinen.
Poikkeuksena ovat olleet mm. Eta-sddddkset ja osittain EU-sopimuk-
set. Perusteluissa katsotaan myds, ettd presidentin voimaansaatta-
mistoimet eivdt kattaisi EU:ssa tehtyjen pddtdosten voimaansaatta-
mista. Huomiotta jd& mm. EU:n yhdistettyjen sopimusten voimaan-
saattaminen sekd mahdollisesti presidentin antamaa asetusta edel-
lyttdvdt pddtokset.

Nykyisen VJ 69,1 §:n mukainen mahdollisuus ns. supistet-
tuun perustuslainsddtdmisjadrjestykseen sdilyisi ehdotetun HM 95
§:n sdadnndksissd. Ndiden perusteluissa nykyinen valtiokdytédnts jda
védhédlle huomiolle. Valtion tdysivaltaisuutta kdsitellddn HM 1 §:n
perusteluissa. Ndissd@ tuodaan esille tdysivaltaisuuden jakaan-
tuminen sisdiseen ja ulkoiseen.

Huomattava ulkoisen tdysivaltaisuuden rajoitus on alis-
tettu eduskunnan hyvdksyttdvdksi tavanomaisoikeudellisesti, eikid
se ole tavallisesti edellyttdnyt sddtdmistd perustuslain sddtédmis-
jarjestyksessd. Sisdisen tdysivaltaisuuden suhteen perustuslakiva-
liokunta on kehittdnyt yhtendisen tulkintalinjan, ja nyttemmin se
on ottanut kantaa myds yleisimmin tdysivaltaisuuden rajoituksiin.
Molemmissa tapauksissa on tullut tietyin edellytyksin kysymykseen



perustuslainsddtamisjdrjestys.

Perustuslain tekstin muuttaminen on HM 95 §:n perustelu-
jen mukaan kuitenkin aina k#dsiteltdvd HM 73 §:ssd tarkoitetussa
perustuslainsddtdmisjdrjestyksessd. Perusteluna on se, ettd kay-
tdnnéssdkin supistettu perustuslainsddtédmisjédrjestys on rajattu
koskemaan vain poikkeuslakeja kansainvdlisten velvoitteiden voi-
maansaattamiseksi eikd menettelyd ole kertaakaan kdytetty tekstin
muutoksiin. Perustelu pitdd paikkansa silld varauksella, ettei
kdytdnnossd ole aikaisemmin edes esiintynyt tilannetta, jossa
tekstin muuttaminen olisi ollut vidlttdmdtoén, eikd mitddn nimen-
omaista rajausta ole tehty.

Lisdksi supistetussa perustuslainsddtadmisjdrjestyksessi
kdsiteltyd lakiehdotusta koskee HM 73 §:ssd sdddetty rajatun
poikkeuksen vaatimus. HM 73 §:n perustelujen mukaan ilmaisu "ra-
jattu poikkeus" viittaa ensi sijassa poikkeuksen alan asialliseen
rajoittamiseen. Poikkeuslain tulee olla selvdsti rajattu suhteessa
perustuslain kokonaisuuteen. Poikkeuslailla ei myoskddn voida
phuttua perustuslain keskeisiin ratkaisuihin kuten perustusoikeus-
jdrjestelmdn kokonaisuus ja eduskunnan asema ylimpdnd valtioelime-
nd.

Muutos aikaisempaan ndhden olisi myos se, ettd valtakun-
nan alueen muuttamista koskeva lakiehdotus olisi sd&ddettdvd supis-
tetussa perustuslainsddtdmisjadrjestyksessd. Myos tdllaista muutos-
ta koskeva eduskunnan hyvdksyminen on annettava kahden kolmasosan
enemmist6lld. Perusteluista ei kuitenkaan kdy ilmi, ettd Suomen
valtakunnan alueen muuttaminen ei edellytd lakia vaan ainoastaan
eduskunnan ponsilausekkeella annettua suostumusta. Vain merialueen
rajasta on sdddetty lailla. Suomen naapurivaltioiden kanssa on
sovittu rajoista valtiosopimuksilla, joita ei ole saatettu voimaan
lailla aluetta koskevien mddrdysten johdosta. My6s ulkoasiainva-
liokunta kiinnittdd huomiota kysymykseen.

HM 97 §:n perusteluissa katsotaan nykyinen VJ 48,2 §:n
mukainen selonteko vakiomuotoiseksi. Kuitenkin ulkoasiainvaliokun-

nan ja valtioneuvoston yhteydenpitomuodot vaihtelevat jo nykyisin.



Peln =t 82/196 e © & ¢

29.4 \199¢g

ANTERO JYRANKI/29.3.1998 PeV

P.M.
HE 1/1998 vp
(Ehdotus uudeksi Hallitusmuodoksi; 8 luku)

Tissd yhteydessd joudutaan ottamaan kantaa useaan suureen periaatekysymykseen, kuten:

1. mitéd piitelmid on tehtdvd kansainvilisten asioiden lisddntyviistd osuudesta ja painoarvosta
valtiollisessa pédtdksenteossa

|
2. miten 1990-luvulla alkaneen parlamentarismin painottamisen tulee nidkyd kansainvilisii

asioita koskevan piitéksenteon jirjestelyssi;

3. miten Suomen jisenyys Euroopan unionissa vaikuttaa kansainvilisid asioita koskevan pai-

toksenteon jarjestelyyn;

4. pyritddnko kaikkien hallitusasioiden yhteniisjohtoon ja ndissd puitteissa ulkoasioitten yh-

tendisjohtoon.

HM-ehdotuksen 8 luku: yleisid havaintoja

Kun esitys on kirjoitettu tavanomaisten lainvalmisteluchjeiden mukaan, pédpaino siind on
kauttaaltaan muutosten perustelemisessa. Siten esityksen perusteluosasta on jitetty pois, sikdli
kuin 8 luvun asioista on kysymys, kokoava analyysi kansainvilisten asioiden merkityksestd
yleensd, niin myds siitd miten kansainviiliset asiat eroavat laatunsa ja hoitotapansa puolesta

muista asioista.

Uudistusta valmistellut virkamiestydryhmi kirjoitti uuden hallitusmuodon pykildotsikot ennen



kuin oli tietoa uuden sddddksen aineellisesta sisdllostd. Tami johti valmistelutydn aikana ny-

kyisten sdddostekstien ja rakenteiden turhan tarkkaan seuraamiseen.

8 luvun systematiikka toimii hyvin ainoastaan siind tapauksessa, ettd jo hallitusmuodon 1 lu-

kuun sisédllytetddn viittaus Euroopan unioniin.

HM 93 §

1. Ulkopolitiikan erikoislaatu

Ulkopolitiikan toiminnallista erityislaatua ei havaita, jos nikokulma supistetaan ja ylijuri-
disoidaan, jos siis ulkoasiainvalta palautetaan paitoksenteoksi, joka liittyy kansainvilisten
sopimusten tekoprosessin loppuvaiheisiin: sopimusten allekirjoittamiseen ja ratifiointiin, ts.
valtion kansainvilisen sitoutumistahdon ilmoittamiseen ja sen edellytykseni oleviin val-
tionsisdisiin pddtdksiin. Ulkopolitiikkaan liittyy toimia, jotka eiv'ait! lainkaan tdhtd4 kansainva-
lisoikeudellisten velvoitteiden tuottamiseen. Ja joka tapauksessa: velvoitteisiinkin sitoutumi-
sen tielld prosessi edistyy vihitellen, askel askeleelta. Jos prosessin eri vaiheet kuvataan
juridiselta kannalta pelkiksi "valmisteluksi”, jolla ei ole tekemistd "varsinaisen” ulkoasi-
ainvallan kdyton kanssa, menetetdin helposti koko prosessin valtiosdéntdinen hallinta. On
kylld erotettava toisistaan neuvotteluprosessin vireillepano ja ohjaaminen ("valmistelu") ja
toisaalta neuvottelujen tuloksen kirjaaminen ("muodolliset pddtokset"), mutta vireillepano ja
ohjaaminenkin kisittdd ulkoasiainvallan kiyttdmistd. Tédssd mielessd ne eivit ole tosiasiallisia
toimia, jollaisia taas ovat esimerkiksi Suomen puolesta esitetyt ulkopoliittiset lausumat.
Niiden esittdminen taas sekin kuuluu ulkopolitiikan hoitamiseen ja sen tdhden HM 93 §:n
alaan.

Valtiosddntoisend(kin) ongelmana on kaikkien HM 93 §:n alaan kuuluvien toimien

saaminen ns. parlamentaarisen katteen alle.

2. Tasavallan presidentti ulkopolitiikan johtajana

Tasavallan presidentin tirkeimpid valtuuksia ovat olleet valta nimittdd ministeristd, valta
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hajottaa eduskunta ja valta midritd Suomen suhteista ulkovaltoihin 1. ulkoasiainvalta. Presi-
dentin toimivaltuuksista on kahta ensin mainittua viime vuosina rajoitettu eduskunnan tai
ministeriston hyviksi.

Kolmannen valtuuden, ulkoasiainvallan, kiyttiminen on v:sta 1919 saakka edellyttinyt,
paitsi ministerien myé&tivaikutusta, tietyissi asioissa eduskunnan suostumusta. Niihin seik-
koihin katsomatta on kidytinndssi sotavuosista (1941-44) lihtien kehittynyt oppi tasavallan
presidentin erityisestd johtoasemasta ulkoasiainhoidossa, ts. oppi siitd, ettd presidentin tulee
olla ulkoasioista padttdessddn riippumattomampi ministeristén ja eduskunnan mielipiteestd
kuin muita valtuuksiaan kdyttdessidn. Tadmi poliittiseen valtiosddntoon kuuluva oppi ei saa
tukea perustuslaista. HM 33 §:n erikoinen sanonta ("mé##rdi"), joka poikkeaa presidentin
muita valtuuksia sddntelevien perustuslainkohtien sanonnasta, johtuu satunnaisista historialli-
sista seikoista eikd perustuslainsiitijien tavoitetietoisesta periaatekannasta. HM 33 § ei
velvoita - siind tapauksessa ettd presidentinvalta muuten parlamentaaristuu - jattiméin tosi-
asiallista ulkoasiainjohtoa presidentille.

Oppi presidentin johtoasemasta ulkoasioissa alkoi hahmottua toisen maailmansodan
aikana ja kehittyi nykyiselleen sitéd seuranneelia kylmin sodan kaudella. Sisdpoliittisesti tuolle
kaudelle oli tunnusomaista ministeristjen lyhytikiisyys. MyShemmin mainittua oppia perus-
teltiinkin ulkopolitiikan jatkuvuuden takaamisella. Oppi tosin kehittyi ajankohtana, jolloin
ulkopolitiikan suuntaa oli vilttimatonta dkillisesti tarkistaa. Presidentinvaltaa ei tdlld alalla
aluksi tarvittu niinkdan jatkuvuuden sdilyttimiseen kuin sen katkaisemiseen. Kun ministeris-
tot ovat 1980-luvun alusta lukien alkaneet olla toimessa koko vaalikauden, edustaa ministeris-
t6 nykyisin kiytdnnossd yhtildistd ulkopolitiikan jatkuvuutta kuin presidentti.

Oppi presidentistd ulkopolitiikan johtajana ja takuumieheni johti vihitellen pahoihin
valtiosddntoisiin vinoutumiin, koska se toteuttaminen edellytti presidentin itsendistd ja vahvaa
vaikutusvaltaa erindisilld muillakin lohkoilla, kuten hallituksen muodostamisessa ja hallituk-
sen toimintakyvyn arvioinnissa.

Vallitseva presidenttijirjestelmén ja parlamentaarisen jirjestelmin sekamalli luotiin
aikoinaan turvaamaan maata eduskuntaenemmistdjen liialliselta vaikutukselta. Tdmé tapahtui
aikana, jona mahdollisesti radikaalistuvaa eduskuntaa pidettiin riskini yhteiskuntarauhalle.
Sekamallin kddntGpuolena on, ettd dualismi luo tarpeettomia rakenteellisia jannitteitd val-
tiokoneiston sisdpuolelle ja estdd hallitusasiain yhtendistd hoitamista.

Julkisessa toiminnassa raja ulkoasioiden ja sisdasioiden kesken on jatkuvasti himértymais-
sd, erityisesti Euroopan unioniin liittymisen johdosta. Ongelmana ei ole vain se, kuinka

pystytian sdilyttimain ulkoasioitten yhtendisjohto. Tamin kysymyksen p#illa on toinen, vield



tarkedmpi kysymys: kuinka pystytddn sdilyttimadn kaikkien hallitusasioiden yhtendisjohto.
Ongelman ratkaisua vaikeuttaa Suomeen v., 1919 omaksuttu dualistinen 1. kaksijakoinen
hallitusmalli, josta ei ole pyritty kokonaan irtautumaan nyt esilli olevassa perustuslakien

kokonaisuudistuksessaan.

3. Periaateratkaisu: presidentti johtaa edelleen ulkopolitiikkaa

HM-ehdotuksen 93 §:n alku kuuluu: "Suomen ulkopolitiikkaa johtaa tasavallan presidentti

i

yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa." Pykildmuotoilu ei ole oikein onnistunut. En
tarkoita tissd sitd, ettd muotoilu on epitavallinen, kun kyse on kompetenssia luovasta sdin-
ndksestd; tima voitaneen hyviksyi jo senkin takia, ettd "ulkopolitiikan johtamiseen" kuuluu
my0s ns. tosiasiallisia toimia. Tarkoitan sit4, ettd on luettava muuta HM-tekstid ennen kuin
selvidi, ettd ristiriidan syr}tyesséi ministeriston kanssa presidentin kanta tulisi ratkaisevaksi.
Ehd. 58 §:ssi olevan yleisen sidnnon mukaisesti voittaisi erimielisyyden sattuessa tasavallan
presidentin kanta, ja ndin kdvisi my0s ulkopolitiikan alaan kuuluvissa asioissa. Perusteluissa
timi on nimenomaan todettu.

Tosin ajatus siitd, ettd valtioneuvosto voisi HM 58§ :n mukaisesti palauttaa presidentille
uudelleen harkittavaksi asian, joka koskee valtiosopimuksen allekirjoittamisvaltuutta, on
epdrealistinen: valmiiksi neuvotellusta sopimuksesta ei voida luopua. Jos valtioneuvosto
vaikuttaa sopimukseen jossain vaiheessa, se tekee sen vaikuttamalla sopimusneuvotteluihin.

On kenties nihtidvissi joltinenkin painotusero parlamentaarisen komitean (Perustuslaki
2000 -komitea) ja hallituksen esityksen perustelumuotoiluissa. Komitea ehdotti 93 §:44n il-
maisua "yhdessd valtioneuvoston kanssa", mutta hallitus muutti ehdotuksessaan sen ilmaisuk-
si "yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa." Komitea kirjoitti perusteluksi mietintG6nsa
(KM 1997:13, 5.99): "Ulkopoliittista paidtdksentekoa koskevassa perussddnnoksessd sdiddettdi-
siin Suomen ulkopolitiikan johtovallan osoittamisesta tasavallan presidentille yhdessé valtio-
neuvoston kanssa (...)." Hallitus taas kirjoittaa (s.48/I): "Ulkopoliittista pddtdsvaltaa koske-
vassa 93 §;ssd osoitettaisiin Suomen ulkopolitiikan yleinen johtovalta tasavallan presidentille,
jonka tulisi tdssd tehtdvissddn toimia yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa."

Jos komitean ehdotus jitti jossain mddrin avoimeksi sen, ettd ulkopoliittinen toimivalta
voisi olla muodollis-oikeudellisestikin jaettu presidentin ja valtioneuvoston kesken, nyt esilld

ehdotus korostaa sen sijaan toiminnallista ulottuvuutta: valta on presidentilld mutta sen



kidyttiminen on entistd tarkemmin sidottu ministerinmyétivaikutukseen.

Téllainen kanta toimivallanjaon suhteen ei ole hyvissd sopusoinnussa sen kanssa, mité
esimerkiksi ulkoministerid on lausunnossaan Perustuslaki 2000 -ty6ryhmin mietinnOsti
(30.4.1996, Tarja Halonen/Jukka Valtasaari) pitdnyt sopivimpana piéitéksentekomallina.
Siind ministerid katsoo, etti sopimuksentekomenettelyssi tulisi edelleen kehittds kadytintod,
Jonka mukaan presidentille esitelld4n paitettdviksi ldhinnd vain sopimukseen sitoutumista
koskeva vaihe. Kokousvaltuuskuntien miadriddmisen ja Suomen edustajien nimittimisen kan-
sainvilisiin toimielimiin tulisi UM:n mukaan enenevéssid madrin tapahtua valtioneuvoston ja
ulkoasiainministeridn pddtoksin. Perustuslakiin tulisi ottaa sddnnds jolla helpotettaisiin
viranomaisten mahdollisuuksia tehd4d kansainvilisid sopimuksia. Lisdksi - UM korostaa -
perustuslaissa tulisi olla sd4nnds, joka sallii tietyin edellytyksin opting out -lausekkeen mu-
kaisen péditoksen tekemisen asianomaisessa viranomaisessa. - Piddn nditd ulkoministeridn
kannanottoja oikeaan osuvina. Niiden soveltaminen kiytdntoon edellyttdisi, ettd perustuslaki-
uudistuksen yhteydessd nimenomaan todettaisiin presidentin pditosvallan delegoinnin mahdol-
lisuusI ei vain delegointina tapauksittain vaan myos yleisin sdddoksin. Delegoinnin perusta-
minen sizdoksen (lihinni presidentin asetuksen) varaan saattaisi tosin viedd paidtoksenteolta
(sanan laajassa mielessd) tarpeellista joustavuutta. Olen tdmin lausunnon loppuun koettanut
muotoilla kaksi mallia. Toinen on varsinainen delegointimalli, toisessa on tehtdvit jaettu
periaatteessa presidentin ja valtioneuvoston kesken, kuitenkin siten ettd yhteistoimintavelvoite
kattaa niin presidentin kuin valtioneuvoston toiminnan.

Kéaytdnnossi tuollaista delegointia tapahtunee eri syistd kaiken aikaa. Tasavallan presi-
dentin on tosiasiassa vaikea johtaa ulkoasiainhallintoa sen yksityiskohtia myoten nykyisessi
dualistisessa jirjestelméssi: presidentin kansliassa on vain vdhin tydvoimaa, ja kaikessa
tirkeimmassi presidentin on turvauduttava ulkoasiainministerion henkild- ym. resursseihin.
Sitd paitsi asioiden paljous on sellainen, ettd presidentille tuotavat asiat on valikoitava.
Periaatteellinen presidenttijohtoisuus saattaa kuitenkin merkiti sitd, ettd ulkoasiainministe-
riossd johtavien virkamiesten asema suhteessa ministeriin tulee vahvemmaksi kuin muissa
ministeridissi.

Kun oikeudellisella tasolla delegoinnin mahdollisuuteen on asennoiduttu hyvin rajoitta-
vasti, asia olisi syytd hoitaa kuntoon perustuslakiuudistuksen yhteydessa.

Perustuslakitasolla olisi nyt myds pyrittivd ottamaan hallintaan viranomaisten kansainvd-
liset yhteydet, niisti vihintddnkin ns. viranomaissopimusten tekeminen. Se edellyttdisi ehka
erityisvaltuuden kirjoittamista perustuslakiin samaan tapaan kuin Ruotsin hallitusmuodossa

(10 luv. 3 §) on siddetty: "Hallitus saa antaa hallintoviranomaiselle toimeksi tehdd kansain-



vilisid sopimuksia asioista, joista sopiminen ei vaadi eduskunnan tai ulkoasiainlautakunnan
myo6tivaikutusta. "

Sopimuksiin sisdltyvin ns. opting out-lausekkeen mukaan sopimusmuutos tulee valtiota
sitovaksi, ellei valtio midriajassa ilmoita vastustavansa muutosta. Lauseke koskee tavallisesti
sopimuksen teknisiuontoisia liitteitd tai madriyksid. Nykyisen HM 33 §:n mukaan presidentin
olisi péitettivd myonteisestikin kannasta muutokseen. Viranomaisille annettava erityisvaltuus

soveltuisi monissa tapauksissa tuollaisen myonteisen paatdksen tekemiseen.

4. Ministerinmyotdvaikutus ulkoasiain hoidossa

Ulkopolitiikan toiminnallinen erityisiaatu ei vaadi ulkoasiainvallan sdilyttimistd vihentymiit-
tomind presidentilld. Se ei estd edes presidentin ulkoasiainvallan siirtimistd kokonaisuudes-
saan ministeristolle tai yksittdisille ministereille. Tuosta erityislaadusta johtuu kuitenkin
erityisid vaatimuksia ulkopoliittisen piditoksenteon joustavuudelle, keille paiatoksenteko sitten
on uskottukin. !

Ulkoasiainhoito vaatii my®6s huipun osalta joustavia paitoksentekomuotoja, siindkin
tapauksessa ettd presidentti johtaa ulkoasiainhallintoa. Jos valtios&édntd ei anna nditi joustavia
muotoja, presidentti ajautuu helposti perustuslaillisten padtoksentekomuotojen syrjiyttimi-
seen, miki ddritapauksessa merkitsee, ettd presidentin paitokseltd jid puuttumaan oikeudelli-
sen vastuun kantaja ja ettd paatoksenteko jad vaolle parlamentaarista katetta.

Ulkoasiainjohdon siirtiminen presidentiltd pidministerille ja/tai ulkoasiainministerille
eliminoisi ldhes kokonaaan muotoproblematiikan: ministeri vastaa niin oikeudellisesti kuin
poliittisesti kaikista virkatoimistaan. oli niiden muoto miki tahansa. Paitoksentekoa koskevat
muotomiirdykset ovat ministeriston ja ministeriston kannalta toisarvoisia, jos hallitustapa on
tdysparlamentaarinen.

Uuden HM-ehdotuksen mukaan tarkoitus olisi joka tapauksessa sitoa presidentti ulkopoli-
tilkan alalla tiiviiseen yhteistoimintaan ministerien kanssa, ts. nollata etenkin URHO KEKKO-
SEN pitkélld kaudella syntynyt kiytdntd - jonka mahdollisesta jatkumisesta tai muuntumisesta
vuoden 1981 jilkeen meilld on toistaiseksi liian vidhén tietoa. Tavoitteena on, ettei presidentti
missdin kohtaa toimisi yksin ulkoasioiden hoidossa, vaan ettd niin valmisteltaessa sopimuk-
sia ja muita velvoitteita kuin niihin sitoutumisesta p#itettiessd, niin myds paitettiessi Suo-
men edustajain kannanotoista kansainvélisissd elimissd ja Suomen puolesta esitettdvistd

tarkeistd ulkopoliittisista kannanotoista presidentti ennen omaa ratkaisuaan aina neuvotelisi



joko koko valtioneuvoston tai sen osan (ministerivaliokunnan) tai ainakin asianomaisen
ministerin kanssa. Ministereilld tulisi olla tilaisuus ilmoittaa ennen ratkaisua, ottavatko he
poliittisen vastuun ratkaisusta. Ministerilld tulisi olla myds mahdollisuus estii presidentin
perustuslain- tai lainvastaisen ratkaisun tekeminen tai voimaantulo. Sanottu koskisi my®s
presidentin toimia hinen ulkomaanmatkojensa aikana.

Jos edelld esitetty on tavoitteena, Hallitusmuodossa olisi muillakin tavoin kuin ulkoasi-
ainvaltaa koskevan sidinndksen uudella muotoilulla lisdttivi painetta presidentin ja hallituksen
yhteistoimintaan presidentin paitoksenteon parlamentaarisen - ja ehki oikeudellisenkin -
katteen turvaamiseksi. Se toteutuisi tulkitsemalla "paatds" -termid (vrt. HM 58 §) nykyistd
laajemmin ja lisd4mill4 perustuslaissa lueteltuihin presidentin paitdksentekomuotoihin - my&s
puolustusasioita (ylipadllikkyys) silmilld pitden - pddtoksenteko ministerivaliokunnassa ja
ministerin valittdmaista esittelystd (= ns. kabinettiesittelystd). Ministerin kabinettiesittelyssi
olisi ehkd mahdollista kisitelld myds presidentin tirkeimmaét ulkopoliittiset lausunnot.

Mainittuja lisdyksia ei sisdlly ehdotukseen uudeksi hallitusmuodoksi. Perusteluissa termin
"yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa" katsotaan edellyttivin tuollaisten yhteistoimin-

!
tamuotojen kiyttimista. ‘

5. Suomen jasenyys Euroopan talousalueessa: perustuslainmuutokset integraation I vaiheessa

Kun Suomi oli littymissd Euroopan talousalueeseen (ETA), nihtiin ongelmia syntyvin
eduskunnan, presidentin ja valtioneuvoston vilisessd toimivallanjaossa. Uudet, ETA-sopi-
muksen puitteissa EY:n oikeusjirjestyksesti EFTA-valtioiden oikeusjirjestykseen siirrettdvét
siddokset muunnettaisiin ETA:n sekakomitean paatdksind kansainvdlisiksi velvoitteiksi, jotka
saatettaisiin ndissd valtioissa, kuten Suomessa, asianmukaisesti voimaan. Kun eduskunnalla ei
ollut kiytdssidn vahvaa mekanismia puuttua valtiosopimusten neuvotteluvaiheeseen ja kun
sen paitosvaihtoehdot kansainvilisten velvoitteiden yhteydessi rajoittuivat hyviksymiseen ja
hylkddmiseen, eduskunnan tosiasiasialliset vaikutusmahdollisuudet uuden lainsdddanndn
sisdltoon olivat ETA-sopimuksen mukana vihenemissi.

Hallituksen esityksessi HM:n ja VJ:n muuttamiseksi muutosten pdétarkoitusta kuvattiin

seuraavasti:

"Kun ETA-sopimus merkitsee monien perinteisesti sisépolitiikan piiriin kuuluneiden asioiden
siirtdmistd kansainvilisten velvoitteiden perusteella maddrdytyviksi, se aiheuttaa kuitenkin
tarpeen toteuttaa joukon valtionsisdisid toimivalta- ja menettelytapajirjestelyjd, joilla estetddn



valtioelinten toimivaltasuhteiden muuttuminen timain jérjestelyn johdosta. Hallituksen esi-
tyksen yleistavoitteena on aikaansaada Suomen valtiosdinndssd sellaiset muutokset, joiden
avulla valtioelinten ja viranomaisten toimivallanjako pysyy ETA-sopimuksen voimaantullessa
asiallisesti ennallaan.

Ennen muuta toimivallanjaon pysyttiminen ennallaan koskee eduskunnan lainsdddintdval-
lan ja valtiosidintdoikeudellisen aseman turvaamista ETA-sopimuksen voimassa ollessa."

Tasavallan presidentti oli puolestaan ETA-sopimuksen voimaantullessa saamassa ulkoasiain-
valtansa kautta monilla aikaisemmin sisdpolitiikkaan luetuilla aloilla valtioneuvostoa vah-
vemman aseman lainsdddantotydssd. Tdmin muutoksen neutralisoimiseksi oli tarpeen tarkis-
taa presidentin ja valtioneuvoston vélistd toimivallanjakoa. Uuden jaon sisiltd ei tosin ollut
hallituksen ehdottaman HM 33 a §:n tekstistd hyvin ymmairrettdvissi.

V. 1993 presidentin ulkoasiainvaltaa rajoitettiin ns. integraatioasioissa suoraan perus-
tuslakitekstid muuttamalla (HM 33a §) ministeriston hyviksi. Ne aiemmin sisdpolitiikan pii-
riin kuuluneet asiat, jotka Euroopan integraatioon osallistuttaessa olisivat siirtyvdt muodolli-
sesti ulkoasiainvallan alaan ja siten presidentin pidtoksenteko-ohjaukseen, palautettiin perus-
tuslainmuutoksella (HM 33a §; 1993) Euroopan talousalueeseen liittymistd silmélld pitden
valtioneuvoston valmistelu- ja ohjausvaltaan. Niin valtioneuvosto sai sekd kollegiona etti eri
ministeridineen muodollisesti osan ulkoasiainvallasta.

HM 33a §:n muotoilu kérsi siitd ajankohdasta jona se sdddettiin: pykilin lopullisia
kayttdtarkoituksia ei haluttu sen sanamuodon vélitykselld ilmaista riittdvin tismillisesti.
Hallituksella ja eduskunnalla oli pykilai kirjoittaessaan monia ongelmia. Kun kysymys oli
presidentin ja valtioneuvoston uuden toimivaltasuhteen maéirittimisestd, eduskunnan perustus-
lakivaliokunta halusi ensiksikin korostaa parlamentarismia: sidddostekstistd oli kdytiva selvis-
ti ilmi, ettd valtioneuvosto johtaisi sekd ETA-asioiden kansallista valmistelua ettd tietyin
rajoituksin paittdisi myds sekakomitean (valtiosopimuksen muotoisten) paitdsten valtionsis-
disestd voimaansaattamisesta. Kuitenkin oli voimaansaattamisen osalta varottava, paitsi edus-
kunnan lainsdddintdvallan, myds presidentin asetuksenantovallan kaventamista sithen asti
vallinneesta kdytdnnostd. Vaikeinta oli huolehtiminen julkilausumattomasta mutta tosiasialli-
sesta kaksinaistavoitteesta HM 33 a §:n osalta. HM 33a §:n muuttamista tarkoittava esitys oli
valmisteltu sen jilkeen, kun Suomi oli (maaliskuussa 1992) hakenut Euroopan yhteisdjen
jisenyyttd. Perustuslainmuutosehdotukset oli kirjoitettu siten, ettd niiden sisdltimat uudet
paitoksentekorakenteet soveltuisivat, paitsi ETA:n, hyvin pitkdlle myds EY:n oloihin. VJ 4 a
luku olisi myshemmin EY-jdsenyyden toteutuessa kylld kirjoitettava uudelleen, mutta kisitte-

lyistd tulee se vaikutelma, ettd uutta HM 33 a §:44 varauduttiin kaikista pdinvastaisista



vakuutteluista huolimatta kdyttimain myos mahdollisen EY-jdsenyyden aikana - niin kuin
sitten kdvikin.

Varautuminen EY:n jdsenyyteen nikyi mm. siini, ettei perustuslakivaliokunta pitdnyt
tarkoituksenmukaisina sellaisia "tiettyyn pdétostyyppiin viittaavia sanontoja" kuin paitoksen
"hyviksyminen ja voimaansaattaminen", jotka kylld sopivat ETA-vaiheeseen - mutta eivit
endid EY-vaiheeseen. Valiokunta totesi: "(...) on niet niin, ettd vaikkakin kyseiset kisitteet
kuvannevat ETA-sopimukseen nihden kattavasti Suomen puolelta kysymykseen tulevia
toimenpiteitd, kansainvilisen yhteistyon siséllon kehityksestd riippuen ndmai késitteet saattavat
kuitenkin kdyda epitdsmaillisiksi ja riittdimattomiksi. Valiokunnan mielestd hallitusmuodon
uuden 33 a §:n sisiltd olisi laadittava tdstikin nidkokulmasta mahdollisimman kattavaksi,
minkd vuoksi valiokunta on muuttanut ehdotusta tiltd osin ilmaisultaan yleisemmaiksi." Ks.

PeVM 10/1993 vp.

6. Suomen jdsenyys Euroopan unionissa: perustuslainmuutokset integraation Il vaiheessa

J
Kun Suomesta tuli Euroopan unionin jisen vuoden 1995 alusta lukien, tdilld oli tehtdva
ratkaisu siitd kysymyksestd, kattaisiko HM 33a § my&s Euroopan unionin II pilarin 1. yhtei-
sen ulko- ja turvallisuuspolitiikan. Ratkaisu ei ollut helppo, koska yhteistd ulko- ja turvalli-
suuspolititkkaa (UTP) ei ole mahdollista tiysin erottaa unionin muusta toiminnasta. Jos UTP
luetaan presidentin toimivaltaan, presidentille myOnnetidin vaikutusvaltaa Suomen unionipoli-
tilkkkaan I ja III pilarin asioissa. Jos taas UTP luetaan valtioneuvoston toimivaltaan, jaetaan
Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikka kahteen lohkoon, joita yhteniisjohto ei kata. Ongel-
man viimekitinen ratkaisu 16ytyy joko presidentinvallan uudesta korostumisesta tai koko
ulko- ja turvallisuuspolitiikan parlamentarisoimisesta.

Muuttaessaan v. 1994 unionijisenyyttd vastaavaksi VJ 4 a lukua, josta HM 33a § saa
asiallisen sisiltonsi, eduskunta perustuslainsditijanid vastasi kysymykseen mydntdvésti:
valtioneuvoston valmistelu kattaisi myds unionin yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa
koskevat asiat.

Muodollisesti asianomainen hallituksen esitys koski vain valtiopdivijirjestyksen muutta-
mista, mutta HM 33 a §:n ja VJ 4 a luvun kytkennin siilyessd perustuslakivaliokunta katsoi
mahdolliseksi lausua siitd, mitd VJ 4 a [uvun muutos vaikuttaisi HM 33 a §:n sisidltoon.
Valiokunnan oli oikeastaan pakkokin ottaa kantaa siithen, mitd VJ 4 a luvun muututtua HM
33 a.2 §:ssd tarkoitettaisiin "kansainvilisessd toimielimesséd tehtdvélld padtokselld”. Myosko

yhteistd ulko- ja turvallisuuspolititkkaa koskevia asioita? Mydskd Eurooppa-neuvoston asioi-
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ta? Euroopan unionin organisaatio, toimiala ja toimintatavat olivat jotain muuta kuin Euroo-
pan talousalueen.
Valiokunnan mietinndssd (PeVM 10/1995 vp) kdidnnyttiin erdissd suhteissa pdinvastaiselle

kannalle kuin hallituksen esityksessd. Siind sanottiin mm:

"(...) hallitusmuodon 33 a §:n 2 momentti, jota ei tissd yhteydessd ole ehdotettu muutetta-
vaksi, merkitsee EU:ssa paitettdvid asioita koskevan kansallisen valmistelun kuulumista
kokonaisuudessaan valtioneuvostolle. (...)

Valtioneuvoston valmisteluvallasta ei ole hallitusmuodon HM 33 a §:n 2 momentissa
erotettu mitd4n asiaryhmdi. Valtioneuvoston valmistelu kattaa siten myods mm. unionin
yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevat asiat. (...)

Valtioneuvostolle kuuluu Suomen edustajien nimedminen kansainvilisiin toimielimiin ja
heidin toimiensa ohjaaminen. (...)

Eurooppa-neuvoston kokouksessa (...) esille tulevien asioiden laatu ei sindnsi vaikuta
tasavallan presidentin ja valtioneuvoston toimivaltasuhteiden midrdytymiseen, vaan valtioneu-
voston valmistelu kattaa my0s esimerkiksi unionin yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa
koskevat asiat. (...)

Eduskunnan vaikutusmahdollisuuksien turvaamiseksi ja valtioneuvostolle kuuluvan toimi-
vallan laajuuden vuoksi on johdonmukaista, ettd pddministeri edustaa Suomea Eurooppa-
neuvoston kokouksissa."

Kuten tunnettua, tasavallan presidentti asettui VJ-muutosta vahvistaessaan toiselle kannalle
kuin perustuslainsddtijin kantaa ilmentidnyt perustuslakivaliokunta, ja v. 1995 nimitetty
ministeristokin taipui presidentin késityksen taakse. Sen mukaan HM 33 §:n nojalla juuri
tasavallan presideniti hoitaa - huolimatta HM 33a §:std -ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa myds
EU:n puitteissa. Valtioneuvosto ja presidentti ovat siitd 1dhtien toimineet vastoin perustusla-
insditdjdn kantaa.

Eduskunnan perustuslainsditdjani esittimin kisityksen VJ 4a luvun muutoksen tarkoituk-
sesta (ratio constitutionis) tulisi olla ratkaiseva, mutta kiytinndssi perustuslainsidtijin

kdsitystd ei siis ole noudatettu.
EU-jdsenyydesti syntyi kansallisella tasolla kaksi merkittdvdd perustuslakiongelmaa:

1. miten EU-jédrjestelmin yleensi sopeutetaan valtiosddntdd uudistettaessa systemaattisesti

perustuslakikokonaisuuteen; ja

2.jos ulkopolitiikkaa ja sen johtoa ei haluta jakaa, kummalle, presidentille vai padministeril-

le, annetaan ulkopolitiikan johto.
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7. Presidentin ja valtioneuvoston toimivaltaraja unioniasioissa

HM 33a §:n muotoilussa ei EU-jdsenyyttd silmilld pitden - kuten juuri havaittiin - v. 1993
menty eikd ehki voitukaan mennd riittdvin pitkille. EU-jiasenyyden kannalta ei HM 33a §
ei tillakdan hetkelld ole riittivin yksiselitteisesti ja tdsmaillisetsi kirjoitettu. Kisilld olevassa
esityksessd on nykyistdi HM 33a §:n 2 mom:n muotoilua on muutettu liian vihin - mutta
parissa kohdassa my0s tarpeettomasti. Késittelen ensin jalkimmaisid kohtia.

Ensiksi: termi "mé#ardd" on korvattu ilmaisulla "vastaa" ("Valtioneuvosto vastaa Euroo-
pan unionissa tehtdvien paitosten..."). Toimivaltasdinnoksessd ilmaisu "vastaa" on 18ysempi
kuin "maérdd"; oikeudellisissa teksteissd "vastaa" liittyy ensi sijassa oikeudelliseen tai poliit-
tiseen vastuuseen - eikd tissd ole tarkoitus erityisesti korostaa vastuu-ulottuvuutta tuossa
merkityksessi. Siksi olisi aihetta palata ilmaisuun "m#drdi" tai sen.sijasta kirjoitettava "p#it-
taa".

Toiseksi: HM-ehd. 93.2 §:n tekstistd on jitetty pois nykyisen HM 33a §:n "sen estdmidit-
td" - lauseke. HE:ssa (s.146/I) poistoa perustellaan silld, ettd lauseke on tarpeeton ja uuden
perustuslain kirjoittamistapaan huonosti sopiva. Perustelu ei vakuuta. Kun on nihty, ettd
presidentin ja valtioneuvoston vilisen toimivaltarajan kdyminen EU-asioiden hoidossa on
edelleen kiistanalainen asia, on tarpeellista "sen estdmitti" -lausekkeella edelleen - niin kuin
jo v. 1993 tehtiin - korostaa sitd seikkaa, ettd valtioneuvoston unioniasioita koskeva valtuus
todella rajoittaa presidentin ulkoasianvaltaa. Kirjoittamistapaa koskeva huomautus voidaan
sivuttaa silld, ettd sdddoksid kirjoitettaessa lainsditdjan tarkoituksen ilmaiseminen mahdolli-
simman terdvisti on tirkeimpii kuin sovinnaisten kirjoituskédytintdjen seuraaminen.

Tamaén jilkeen asian toinen puoli. Ehd. 93.2 § herittdd turhia kysymyksid esimerkiksi
"valmistelun” ja "pidtdksenteon” suhteista. Kaikki ne toimet, joihin Suomessa ryhdytiin
kansallisen kannan muodostamiseksi EU:n péditoksenteossa, ymmaérretddn "valmisteluksi”.
Niihin pitisi mahtua my0s toimintaohjeiden antamisen Suomen edustajalle unionin neu-
vostossa itse paitoksentekotilanteita varten. Missi n#istd ohjeista péddtetddn? Jos halutaan sii-
lyttad valtioneuvostolla se toimivalta EU-asioissa, miki eduskunnan perustuslakivaliokunnan
kisityksen mukaan sille nykyisin pitéisi kuulua, saattaa olla asiallista tdydentda ehdotettua
HM-tekstid siten, ettd siind nimenomaan mainitaan toimintaohjeiden antamisesta EU:n toi-
mielimissi oleville Suomen edustajille.

Edelleen: momentin ilmaisu "pddttdd niihin liittyvistd Suomen toimenpiteistd, jollei
padtds vaadi eduskunnan hyviksymistd" on sisdlloltddn epimédirdinen. Se viittasi alun perin

valtiosopimuksen muotoisten sekakomitean pdit6sten kansalliseen voimaansaattamiseen ja -
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ehkd? samalla - mydhempidn EU-direktiivien toteuttamiseen. Herdd kysymys: jos timi
passus tarkoittaa nykyisin direktiivien tiytint6OGnpanoa/toteuttamista, eiko voitaisi kirjoittaa
HM 93 §:4dn: "ja pddttdd niiden kansallisesta tdytdntdOnpanosta/toteuttamisesta, jollei (...)".
Nykyinen sanonta - viljésti tulkittuna - saattaisi antaa aiheen jopa sellaiseen harhaiseen
kisitykseen, ettd valtioneuvosto jopa antaa eduskunnalle direktiivien toteuttamista koskevat
lakiesitykset. Toisaalta viittaus direktiivien toteuttamiseen antaisi ehkd puolestaan aiheen
olettaa, ettei valtioneuvoston siiddsvalta tdssd erityisessd kohdassa edellyttiisi valtuuttavaa
kansallista lakia - mika tuskin on tarkoitus. Parhaalta ratkaisulta vaikuttaisi siten jattia
"toimenpide" -lauseke pois HM-tekstistd ja direktiivien toteuttaminen asetuksella lainsddddn-
tovaltaa ja sen delegointia koskevien perustuslainsddnndsten varaan. Jotta direktiivien toteut-
tamisasetusten antaminen ei jdisi tasavallan presidentille HM-ehd. 95.1 §:n nojalla, olisi
tietenkin tdmédn pykildn perusteluissa todettava, ettei se lainkaan koske direktiivien toteuta-

mista.

HM-ehd. 93 §:n perusteluissa toistetaan perustuslakivaliokunnan kannanottoja v:Ita 1994 ja
todetaan, ettd valtioneuvoston toimivalta ulottuu Euroopan unionin koko toimialallé. Yleispe-
rusteluissa s. 47 mainitaan, etti HM 33a §:n nojalla valtioneuvoston toimivaltaan kuuluu
myds EU:n yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka (UTP). Siini sanotaan myds, ettd asian-
omaiset sdinnokset (HM 33a § ja VJ 4a luku) ovat osoittautuneet "toimiviksi” ja ettd tdssd
esityksessd EU-asioiden kansallinen valmistelu osoitetaan "nykyiseen tapaan" valtioneuvostol-
le.Samalla todetaan ettd valtioneuvoston tulee toimia valmisteltaessa UTP-asiooita kiintedssi
yhteistyOssd presidentin kanssa. Perustuslaki 2000- komitean laatimaa perustelutekstid on
hallituksen esityksessd (s. 147) lisdksi tdydennetty kappaleella "Muista Euroopan unionissa
... yhteiseen kannanmuodostukseen."

Viittaukset vuosien 1994-95 ristiriitaan puuttuvat HE:n perusteluista.

Kun asiaan nyt palataan perustuslain kokonaisuudistuksen takia, on ymmartddkseni
kisilld vield kerran mahdollisuus yrittdd uuden HM 93 §:n perusteluin oikaista vuodesta 1995
noudatettu kdytdnto. Vallinneen ristiriidan takia saattaisi olla tarpeen harkita nyt esilld olevaa

vield nimenomaisempia ilmauksia perustasolla.

7. Mitd "valtioneuvostolla" tarkoitetaan HM-ehd. 93.2 §:s5d

Kuluneiden vuosien kokemuksen pohjalta on nyt oletettavasti mahdollisuus syventyi siihen,
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kuinka kollektiivinen pitdisi olla poliittisen vastuun Suomen edustajan kannanotoista unionin
neuvostossa. Ehdotuksen mukaan (93.2 §) sdidettiisiin nykyiseen tapaan: "Valtioneuvosto
vastaa Euroopan unionissa tehtdvien pddtdsten kansallisesta valmistelusta...". Tosiasiallinen
paitdsvalta EU-péddtosten valmistelussa on kuitenkin unionijasenyyden alusta saakka siirtynyt
valtioneuvoston EU-ministerivaliokunnalle. Kun timin valmistelun tuloksia ei kdytinnon
mukaan tuoda valtioneuvoston yleisistuntoon, perustuslain edellyttimini "valtioneuvostona”
toimisi siis muodollisesti tissid yhteydessd ministerié ja kidytdnndssi usein ministerivaliokun-

ta.!

Kaikkia EU-asioita ei ilmeisesti tuoda edes ministerivaliokuntaan, vaan ne tosiasiassa-
kin jadvit ministerion paitettiviksi. "Ministerivaliokunnan" merkitystd ei monimerkityk-
siseksi jddvi "valtioneuvosto” -termi ehd. 67 §:n mukaan kuitenkaan ole saamassa, mutta
kylldkin vaihtoehtoisesti "ministerion" merkityksen.

Olen jo aikaisemmissa muistioissani huomauttanut siitd, ettd valtioneuvosto-termin jit-
tdiminen kaytt6on monimerkityksisend on ehdotuksen suuria lakiteknisid heikkouksia.
Joka tapauksessa: myds HM-ehd. 93.2 §:n takia olisi aihetta harkita ministerivaliokunnan

kirjoittamista HM-ehd. 67 §:ddn (myds) pddtoksid tekeviksi elimeksi.
l

94§ ja 95 §

1.Kansainvilisten velvoitteiden hyviksyminen ja valtionsisdinen voimaansaattaminen

Hallituksen esityksen perusteluista puuttuu analyysi valtiosopimusten tekemisesti lainsdi-
didntdprosessin uutena viyldni ja timin prosessin erityispiirteisti.

Kansainviliset velvoiteet saavat sisiltonsi kansainvilisissid neuvotteluissa joko kokonaan
vailla suomalaisten valtionorgaanien tai viranomaisten osallisuutta tai sitten sellaisissa yhteyk-
sissd, joissa suomalainen vaikutus saattaa olla erinomaisen vihdisté - ja sekin on pai-
sdantoisesti vain hallituksesta vilittynyttd. Voimaansaattamisaktillaan eduskunta antaa valtion-
sisdisesti - perustuslain niin vaatiessa - lain muodon - sopimuksen sisélldlle, mutta eduskunta

ei voi sopimuksen sisdltoon kajota.- Namd kaikki ovat piirteitd, jotka eivit hyvin sovi demo-

Ks. PeVM 1/1997 vp EU-ministerivaliokunnasta: "Valickunnan katsotaan
tosiasiassa pddttdvan monissa tarkeissd EU-asioissa hallituksen kannanotosta,
koska agioita ei endi saateta koko valtioneuvoston kasittelyyn."

Ks. myds Oka:n lausunto 1.4.1996 oikeusministeridn tydryhmédn mietinnds-
td: EU-ministerivaliokunta ei ole puhtaasti valmisteleva toimielin vaan kay-
tdnndsséd se tosiasiassa pddttdd Suomen kannasta useissa asioissa, vaikka
ratkaisuvalta periaatteessa onkin ao.ministeridlld (ministerilld).
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kraattisen lainsddddntoprosessin kuvaan.

Irtisanottavissakin olevat sopimukset tuottavat lainsididintod, jota eduskunta ei omin
toimin voi kumota. Kaikissa tapauksissa sitoo voimassa oleva sopimus Suomen lainsiatijai
periaatteessa. vahvemmin - vaikkakin eri ulottuvuudessa - kuin perustuslaki. Tdmin kanssa
ei sovi hyvin yhteen sen kanssa, ettd eduskunta yleensi hyviksyy sopimukset ja saattaa ne
valtionsisdisesti voimaan sopimukset tavallisella enemmistoll4,

HM-ehd. 94 §:n ja 95 §:n perusteluissa ei kosketella sellaisia kysymyksii kuin ns.
opting out -lausekkeet sopimuksissa ja kansainvilisten jirjestdpditosten toteuttamisessa viime
vuosikymmenind omaksuttu, liukuvaksi voimaansaattamiseksi kuvattu jirjestelmé on syntynyt
osin perustuslaillisen siédntelyn (sts. vallitsevan perustuslain tulkinnan) ulkopuolella (yksi
hyviksyminen - useita voimaansaattamisia! vrt. YK:n turvallisuusneuvoston paitosten tiytin-
tddnpano). YK:n turvallisuusneuvoston piitokset tulevat velvoittaviksi ilman eduskunnan
suostumusta (tdstd on virheellinen maininta HE s.148/II), mutta ne on kansallisin toimin aina
tdytintdOnpantava.

Perusteluissa saattaisi olla tarpeen todeta, etteivit HM 94 § ja 95 § koske EY-direktiivien
foteuttamista: eduskunnan! suostumusta direktiivien hyviksymiselle ei tarvita eivitkd direktii-
vien toteuttaminen ole kansainvilisen velvoitteen valtionsisdistd voimaansaattamista HM-ehd.
95 §:n mielessi.

Vaikka presidentille kuuluukin ulkoasiainvalta, eduskunnan on hyviksyttivé erindisten
valtiosopimusten tekeminen. Siitd, missd vaiheessa eduskunnan suostumus asianomaisiin
sopimuksiin kuuluu antaa, ei ole nykyisin nimenomaisia sdinnoksid. Mielipiteet ovat tdssa
hajallaan. Perustellulta tuntuu vaatimus, etti suostumus on annettava, ennen kuin presidentti
kansainvilisesti sitoo Suomen sopimukseen. Jos esilld olevassa kokonaisuudistuksessa halu-
taan korostaa eduskunnan asemaa ja parlamentarismia, saattaisi olla asiallista sddtdd, ettd

eduskunnan suostumus on annettava ennen kansainviliseen velvoitteeseen sitoutumista. Siti ei

ehdoteta, vaan asia jitetdin perustelujen varaan.

2. Supistettu perustuslainsddddntojirjestys

Nykyisin perustuslainsddtimisjirjestys on kahdenlainen: kansainvilisiin velvoitteisiin liittyva
kajoaminen perustuslakiin saadaan hyviksy4 helpommin kuin muut perustuslainmuutokset.
Esityksent mukaan tdmé kaksinaisuus jiisi ennalleen. Edelleen siis olisi valtiosdinndn koko-

naisuuden kannalta suuria asioita helpompi muuttaa kuin pienid, jos muutos kytketdéin val-
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tiosopimukseen. Esimerkiksi suvereenisuusoikeuksien siirto kansainvilisille tai ylikansallisille
elimille k&visi edelleen helpommin kuin suuren valiokunnan jisenméidirin muuttaminen.

Hallituksen esitykseen sisdltyvd perustelu supistetun perustuslainsiditamisjirjestyksen
kiyttdmiselle valtiosopimuksia voimaansaattavien poikkeuslakien yhteydessi ei ole vakuutta-
va: "Velvoitteen kansainvilisoikeudellinen voimaantuloajankohta ei aina ole yhden osapuolen
vapaasti valittavissa eikd voimaansaattamislain késittelyd ole kaikissa tilanteissa mahdollista
rytmittdd yhteen eduskuntavaalien ajankohdan kanssa." Asia ei tietenkddn ole ndin yksinker-
tainen. Ongelma voidaan hoitaa joko siten, ettd hanke julistetaan kiireelliseksi tai - dérita-
pauksessa - maArdamalla ennenaikaiset vaalit. Todellinen teesi niyttdisi olevankin - vaikkei
sitd aivan julki sanotakaan, ettd kansainvilinen politiikan niin vaatiessa perustuslain muut-
tamisen on kdytdvi normaalitilannetta helpommin.

Tuolla teesilld ei ole mitddn tekemistd sen ideologian kanssa, jolla perustuslain vaikeaa
muuttamisjdrjestystd tavallisesti perustellaan.

Nykyistd perustuslainsddtdmisjirjestystd perusteltiin, kun se ensi kerran (1906) sididettiin,
silld, elttei perustuslakia saa muuttaa hdtikoidysti. Kvalifioitu jdrjestys on turva jyrkkié
lainsdddAnnollisid muutoksia vastaan ja yleensd #killisid poliittisen suunnan muutoksia vas-
taan.

Vaatimus siitd, ettd perustuslainmuutos on hyvéksyttidvi kansanedustuslaitoksessa lopulli-
sesti vasta uusien vaalien jilkeen, heijastaa jossain méirin klassista pouvoir constituant -
doktriinia, oppia kansalle ja vain sille kuuluvasta vallasta paattdd valtiojdrjestyksen sisillosta:
kun ratkaisu muutoksesta jdi yli vaalien, se joutuu vaalien alla valitsijoiden keskustelun
kohteeksi, siis pois kansanedustajien kisistd. Talld keskustelulla voi olla vaikutus siihen,
millaisen kokoonpanon saa se uusi eduskunta, jonka asiana on kisitelld muutos lopullisesti.
Tdami konstruktio ei tosin valtioeldmén kidytinndssid ole juurikaan tullut lihaksi.

VJ 67 §:n revisionormisto on sitd paitsi sisdisesti ristiriitainen: mahdollisuus julistaa
perustuslain muutoshanke kiireelliseksi vie pohjan pois niin "hitikdinti"-perusteelta kuin
kytkenndltd pouvoir constituant -ideologiaan. Kansanedustuslaitoksessa muutoshankkeen
ympirille syntyvé poikkeuksellisen laaja yhteisymmdrrys (= 5/6 eduskunnasta) oikeuttaa
nopean muutoksen ja korvaa vaalien alla kdytdvin kansalaiskeskustelun.

V. 1928 hyviksyttiin asiallisesti ldhes sama revisionormisto kuin v. 1906. Mukana oli
kuitenkin eris tirked poikkeus: VJ 69 §:n mukaan lakiehdotus, jolla valtiosopimuksen lain-
sadaddnnon alaan kuuluvat méddrdykset hyvéksytddn, voidaan, "jos asia koskee perustuslakia",
kiireelliséksi julistamatta hyvéksya heti kahden kolmanneksen enemmistdlld. Jarjestys on siis

helpompi kuin VJ 67 §:n edellyttdimé, mikd ndyttdisi merkitsevin, ettd periaatteessa val-
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tiojdrjestykseen on vaivattominta puuttua siséllyttimilld muutos valtiosopimukseen. Tillaises-
sa tapauksessa ei tarvitse suoda mahdollisuutta muutosta koskevaan kansalaiskeskusteluun
ennen vaaleja, eikd tuollaiselle oikaisulle tarvitse hakea poikkeuksellisen laajaa yhteisymmir-
rystd kansanedustajien kesken.

Supistetun perustuslainsddtimisjdrjestyksen kayttimisedellytyksend on, etti ne perustus-
lainmuutokset, jotka asianomaiseen voimaansaattamislakiin sisdltyvit, vdlttdmdrtd aiheutuvat
sopimuksen tekemisesti, ts. ettd sopimuksen sisiltimii kansainvilisoikeudellista velvoitetta
el voi tiyttdd muuttamatta perustuslakia.

Kiistanalainen on kysymys, voidaanko supistettua perustuslainsiddtimisjirjestystd kéyttden
sdditdd, paitsi poikkeuslakeja, myds muutoksia itse perustuslakitekstiin. Oikeuskirjallisuudes-
sa yleensd lahdetddn ilman muuta siitd, ettd VJ 69 §:44 voidaan kdyttdd vain poikkeuslain yh-
teydessd, vaikkei VJ 69 §:n teksti tillaista rajoitusta ilmaise ("jos asia koskee perustusla-
kia").Kaytanndssd ei VJ 69 §:44 ole kiytetty perustuslain tekstimuutoksiin.

Supistetun perustuslainsdidtimisjarjestyksen kidyttdon ottaminen palautuu itsendisen Suo-
men alkuvaiheisiin. Laki Tarton rauhansopimuksen hyviksymisestd kisiteltiin eduskunnassa
v. 1920 tavallisena lakina, vaikka se muutti Suomen rajoja Petsamossa ja vaikka se rajoitti !
Suomen suvereenisuutta maadraamalld erdiden raja-alueiden sotilaallisen neutralisoinnin.
Vastavaikutus Tarton rauhansopimuksen kisittelytapaan nikyi, kun valtiopdivéjarjestystd
kaytiin uudistamaan. Yhtailtd katsottiin silti tirkedksi, ettd perustuslakiinkin kajoava val-
tiosopimus oli saatava - julistamatta asiaa kiireelliseksi tai odottamatta uusia vaaleja - edus-
kunnassa heti ratkaisuun.Toisaalta ei pidetty suotavana antaa eduskunnan mahdollisille pienil-
le hiirikkoryhmille tilaisuutta estdd rauhan- tai muiden sopimusten voimaantuloa sopimuksen
kajotessa hyvin vihiisessd madrin perustuslakiin. Noilta perusteilta sdddettiin vuoden 1928
valtiopdivéjarjestyksen 69 §:ssi , ettd lakiehdotus, jolla valtiosopimus voimaansaatetaan,
voidaan, "jos se koskee perustuslakia", kiireelliseksi julistamatta hyvdiksyd heti kahden
kolmanneksen enemmistolld.

Myo6hemmin tuollaista kisittelyjarjestystd on yleisesti perusteltu silld, ettei kansainvilinen
sopimus, erityisesti bilateraalinen sopimus, jota Suomi on ollut neuvottelemassa ja josta on jo
syntynyt neuvottelutulos, siedd sellaista viivytystd, miki lepddmdin hyviksymisestd aiheutui-
si.

Sellaiset vapaaehtoiset ja pysyviksi tarkoitetut suvereenisuusoikeuksien siirrot ylikansalli-
selle yhteisolle, jollaisia esimerkiksi Euroopan yhteisdjen ja Euroopan unionin perustamisso-
pimuksetsisiltivit, eivit olleet 1920-luvulla mitenkddn nidkopiirissd ja tuskin vuoden 1928

perustuslainsditijien ennakoimia tai ennakoitavissakaan.
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VI 69 § avattiin eduskunnassa v. 1992 yleistd lepddmanjattimissdannostéd koskevien
muutosten takia, mutta perustuslain muuttamista koskevilta osiltaan pykildn sisilté pysyi
asiallisesti ennallaan. Mikédin eduskunta-asiakirjoissa ei viittaa siihen, etti noilta osin olisi-
kaan haluttu kajota sddnnoksen vanhaan sisdltoon. Siten ldhtokohta on, ettd sddnndksen ratio

- mika se sitten onkin - pysyi ennallaan.

Perustuslain kokonaisuudistuksen yhteydessd eduskunnan on otettava kanta siihen, mikd on
vaikeutetun perustuslainsddtdmisjarjestyksen tarkoitus ja, jos supistettu jdrjestys sdilytetddn,
mikd sen tarkoitus ja perusteet. Hyviksytddnko edelleen ja milld perusteella jirjestelmd, jossa
valtiosdidnnon kokonaisuuden kannalta suuria asioita on - supistettua jirjestystd kéyttien -
helpompi muuttaa kuin pienid?

Hallituksen esityksessi ei erotella valtiosopimuksesta johtuvia hyvin tdrkeitd perustuslain-
muutoksia muista muutoksista. Kansainvilisten velvoitteiden perustamiseen liittyvid erityis-
piirteitd ei aseteta vastakkain niiden syiden kanssa, jotka edelleen vaativat perustuslain
muutoshankkeen tai poikkeuslain lopullisen késittelyn lykkddmistd yli vaalien, ellei kiireelli-
syyttd julisteta 5/6 enemmistolld. Ei kysytd, onko mahdollista, ettd valtios'opimuksesta johtuu
niinkin vakavia perustuslainmuutoksia, etti voimaansaattamiskiireestd saatetaan selvitd vain
madrdamailla ennenaikaiset edustajainvaalit tai hankkimalla 5/6 enemmistd eduskunnassa
sopimushankkeen kiireellisyyden taakse.

Perimmadinen kysymys kuuluu: miki muuttaa perustuslain muutoshankkeen sellaiseksi,
ettd asian alistamisesta valitsijoille tai riittdvdn yksimielisyyden hakemisesta on luovuttava?
Olemme tekemisissd perustuslain ydinkysymysten kanssa: miten valtiojirjestyksen perustei-
siin voidaan puuttua. Perustuslain kvalifioitu sditimis- ja muuttamisjirjestys on olemassa
ensi sijassa yhteison elimii koskevien valtiollisten perusratkaisujen suojaksi. Se, ettd tillai-
set muutokset kytketdin kansainvilisen velvoitteen syntymiseen, ei voi oikeuttaa muutoksen
sadtdmistd helpommassa jirjestyksessd kuin siind tapauksessa, ettd muutokselle oin kotimai-
nen virike ja aloite.

Yksi tapa ratkaista esilld kysymys on kieltdd kokonaan tietynlaisten sopimusten tekemi-
nen tai jattdd se ainakin riippumaan perustuslain sanamuodon muuttamisesta. Téllainen
jarjestely (ks. jdlj.) voi kuitenkin kohdistua vain hyvin harvinaislaatuisiin tapauksiin. Perus-
tuslakiuudistuksen yhteydessd on siis harkittava muita vaihtoehtoja.

Supistetulle perustuslainsditdmisjirjestykselle, joka ei edellytd kiireelliseksi julistamista,
voitaisiin sd4tdd nykyistd korkeampi midrienemmistd (esim. 3/4). Toinen tapa on yksinker-

taisetsi poistaa supistettu jarjestys perustuslaista ja lihted siitd ettd kaikki perustuslain muu-
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tokset,oli niiden peruste miké tahansa, hyvédksytidin samassa jirjestyksessi.
HM-ehdotuksessa - periaatteessa aivan oikein - edellytetddn kvalifioitua enemmistoi ei
vain sopimuksen voimaansaattamislain hyviksymiselle vaan myos suostumuksen antamiselle
sopimuksen tekemiseen. Jos kvalifioinnin edellytetdsin olevan sama niin 94 §:n kuin 95 §:n
kohdalla ja kiytettdisiin perustuslain sditdmisen yleisid siddnt6ja, myods sopimuksen hyviksy-
minen olisi julistettava kiireelliseksi, jos siitd haluttaisiin heti pdittdd, tai sitten hyviksyttiva
asia lepddmain yli vaalien. Lakiehdotuksen kisittelyd varten kirjoitetun HM-ehd. 73 §:n
sovittaminen ponsipddtoksen kisittelyyn (HM 94 §) saattaisi aiheuttaa timin pykildn uudel-

leen kirjoittamisen tarvetta.

3.Kielto vaarantaa valtiosddnnén kansanvaltaisia perusteita

Perustuslain muuttamisjirjestysten yhdenmukaistaminen olisi jarkevid, mutta joitakin eri-
tyisid asioita (perustuslakiin sisidltyvit perusratkaisut!) olisi siitd huolimatta asianmukaista
saada poikkeuksellisen korkean suojan piiriin.Hallitus! esittddkin perustuslakiin otettava
sadnnostd, jonka mukaan kansainvilinen velvoite ei saa vaarantaa valtiosdidnndn kansanvaltai-
sia perusteita (HM-ehd. 94.3 §).

Mitd tistd sddnnoksestd seuraa?

Esityksen perusteluosassa kirjoitetaan: "Sd4nnds velvoittaisi kaikkia kansainvilisessi
yhteistyOssd Suomea edustavia viranomaisia ja tdsmentdisi 1 §:n 3 momentissa omaksuttua
lahtokohtaa, jonka mukaan Suomi osallistuu kansainviliseen yhteisty6hon rauhan ja ithmisoi-
keuksien turvaamiseksi sekd yhteiskunnan kehittimiseksi. Viime kidessd sddnnds rajoittaisi
my0s eduskunnan valtaa hyviksyd demokraattiselle yhteiskunnalle ominaisen valtiosddnndn

perusteita vaarantavia velvoitteita."

Sadnnos siis sitoisi Suomen asettamia sopimusneuvottelijoita ja Suomen hallitusta sen
harkitessa kansainvilisen sopimuksen allekirjoittamista: valtiosddnnon kansanvaltaisia perus-
teita vaarantavaa valtiosopimusta ei saisi allekirjoittaa. Eduskunnalla olisi lisdksi valta vield
omasta puolestaan harkita, onko allekirjoitettu mutta ratifiointia vailla oleva sopimus val-
tiosddnndn kansanvaltaisten perusteiden vastainen. Jos vastaus olisi myontivid, eduskunta ei
saisi antaa sopimukselle hyvaksymistdin - ei edes méirdenemmistolld.

Esilld oleva HM-ehdotus kokonaisuudessaan (1.3 §/ 94.2 § ja 95.2/ 94.3 §) ndyttdd

rakentavan eduskuntakisittelyn osalta kolmiportaisen hierarkian, kun kysymys on valtakun-
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nan suvereenisuuteen puuttuvista sopimuksista:

1. sellaiset kansainviliset velvoitteet, jotka ovat tavanomaisia nykyaikaisessa kansainvilisessi
yhteistoiminnassa ja jotka vain vidhdisessd médrin vaikuttavat valtion tiysivaltaisuuteen,

hyviksytddn eduskunnassa HM 1.1 §:n estimiittd tavallisella enemmistolli;

2. sellaiset kansainviliset velvoitteet, jotka enemmin kuin vihidisessd mairin vaikuttavat

valtion tdysivaltaisuuteen, hyviksytdin eduskunnassa HM 94.2 §:n mukaisessa jirjestyksessi;

3. sellaisia kansainvilisid velvoitteita, jotka vaarantavat valtiosidnnon kansanvaltaisia perus-

teita, ei ole lupa hyviksyi - ei ainakaan, ellei HM 94.3 §:n kirjainta ensin muuteta.

S44dnnds, jonka mukaan kansainvilinen velvoite ei saa vaarantaa valtiosdidnnén kansanvaltai-
sia perusteita, on liitetty vain sopimuksen velvoitteiden hyviksymistd koskevaan 94 §:din.
Erityisesti sen tapauksen varalta, ettd nykyistd hyviksymisen vuorojirjestystd aiotaan vasta-
kin noudattaa (ensin laki ja sitten ponsi), olisi mietittéi\Jféi, onko 94.3 § ulotettava kattamaan
myds velvoitteen voimaansaattamislain hyvdksymistd ja sanottava timi julki ainakin peruste-
lutekstissa. .

HM 94.3 § ei tarkoita mitd tahansa kansainvilistd velvoitetta, vaan sellaista, johon

Suomi on sitoutumassa. Sdannds olisi kirjoitettava timidn mukaisesti.

96 §

Unioniasiat eduskunnassa

Ehdotettu 96 § korvaisi VI 54b, 54c¢ ja 54d §:n nykyiset sdinnokset. Ndiden sdinndsten

nykyisestd toiminnasta saatujen kokemusten perusteella voidaan esittid erindisid kysymyksii:

Onko suuren valiokunnan tai ulkoasiainvaliokunnan valtioneuvostolle 96 §;n nojalla antama
lausunto annettava kirjallisesti vai voidaanko se myds esittdd hallituksen edustajalle valiokun-
nan kokouksessa suullisesti? Onko valtioneuvosto poliittisesti velvollinen noudattamaan

annettua lausuntoa? Onko valtioneuvosto velvollinen antamaan ao. valiokunnalle tiedon,
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miten Suomen edustaja on toiminut EU-elimessi, miten siis valiokunnan lausuntoa on nouda-

tettu?

96 §:n 3momentissa siddettdisiinkin: " Valtioneuvoston on annettava asianomaisille valiokun-
nille tiedot asian kisittelystd Euroopan unionissa." Minulla ei ole tietoa siitd, kuin tihin asti
on menetelty. Joka tapauksessa eduskunnan aikanaan hyviksyméin ponnen mukaisesti linjan
tulisi olla seuraava: Eduskunnan suuren valtiokunnan tai ulkoasiainvaliokunnan kanta on
asiasisdlloltddn eduskunnan toimivaltaan kuuluvissa kysymyksissd ohjeellinen lahtokohta
Euroopan unionin péditdksenteossa. Jos valiokunnan kannasta joudutaan poikkeamaan muuttu-
neiden olosuhteiden vuoksi tai muusta siithen rinnastettavasta syysti, valtioneuvoston on

tarkoin selvitettivd menettelynsd perusteet asianomaiselle valiokunnalle.

Tdmin linjan tulisi ilmetd uuden hallitusmuodon perusteluista.
. . . . ) ! .
Vaihtoehtoisia pykdldluonnosteluja

HM 93 §

1 mom

VAIHTOEHTO 1

Suomen ulkopolitiikkaa johtaa tasavallan presidentti yhteistoiminnassa valtioneuvoston kans-
sa. Presidentti voi asetuksella siirtdd pddtoksentekovaltaa kansainvilisissd asioissa valtioneu-
vostolle tai ministeridlle. Eduskunta hyviksyy kuitenkin kansainviliset velvoitteet ja niiden
irtisanomisen sekd paittdd kansainvélisten velvoitteiden voimaansaattamisesta siltd osin, kuin
tdssd hallitusmuodossa sdddetddn. Sodasta ja rauhasta presidentti paittdd eduskunnan suos-

tumuksella.
VAIHTOEHTO 2

Suomen ulkopolitiikkaa johtaa tasavallan presidentti yhteistoiminnassa valtioneuvoston kans-
sa. Presidentti sitoutuu kansainvilisiin velvoitteisiin, valtuuttaa ldhettilddt ja ottaa vastaan
ulkovaltojen edustajat. Valtioneuvosto hoitaa muutoin kansainvilisid suhteita, vastaa niistd

eduskunnalle ja pitdd sen asianmukaisesti selvilld ulkoasioiden tilasta. Eduskunta hyviksyy
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kuitenkin kansainviliset velvoitteet ja niiden irtisanomisen sekd pdittdd kansainvélisten
velvoitteiden voimaansaattamisesta siltd osin, kuin tdssid hallitusmuodossa sdddetdin. Sodasta

ja rauhasta presidentti pa4ttdd eduskunnan suostumuksella.

HM 93 §

2 mom (uusi)

Tasavallan presidentin antamalla asetuksella hallintoviranomainen voidaan valtuuttaa sitoutu-
maan kansainvéliseen velvoitteeseen asioissa, joissa sitoutuminen ei vaadi eduskunnan hyvik-

symistdi.

HM 93 §

3 mom

Sen estimdttd, mitd 1 momentissa sdddetddn, valtioneuvosto mddrdd Euroopan unionin
toimielimissa tePtévien paitosten kansallisesta valmistelusta ja Suomen edustajien toiminnasta
ndissd toimielimissd. Eduskunta osallistuu Euroopan unionin toimielimissi tehtdvien paatos-

ten kansalliseen valmisteluun sen mukaan kuin tissd hallitusmuodossa sdidetdan.
HM 94 §

Eduskunta hyviksyy sellaiset valtiosopimukset ja muut kansainviliset velvoitteet, jotka
sisdltdvit lainsdddannon alaan kuuluvia miaridyksid tai ovat muutoin merkitykseltdin huomat-
tavia taikka vaativat perustuslain mukaan muusta syystd eduskunnan hyviksymisen. Eduskun-
nan hyviksyminen vaaditaan my0s tillaisen velvoitteen irtisanomiseen. Kansainvilisen

velvoitteen tai sen irtisanomisen hyviaksymisestd péditetdin danten enemmistolla.

Jos ehdotus koskee perustuslakia tai valtakunnan alueen muuttamista, se on hyviksyttiva

siind jdrjestyksessd kuin 73 §:ssd sdddetddn.

Kansainvilinen velvoite, johon Suomi sitoutuu, ei saa vaarantaa valtiosdinndn kansanvaltaisia

perusteita.

HM 95 §
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Valtiosopimuksen ja muun kansainvilisen velvoitteen lainsdidinnin alaan kuuluvat médrayk-
set saatetaan voimaan lailla. Muilta osin kansainviliset velvoitteet saatetaan voimaan tasaval-
lan presidentin antamalla asetuksella.

Lakiehdotus kansainvilisen velvoitteen voimaan saattamisesta kisitellddn tavallisen lain
sadtimisjarjestyksessi tai, jos ehdotus koskee perustuslakia taikka valtakunnan alueen muut-
tamista, siind jdrjestyksessd kuin 73 §:ssd sdddetddn.

Kansainvilisten sopimusten julkaisemisesta sdddetdin lailla.
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Herra puhecnjohtaja

Kuulemisen kohteena on hallitusmuotoehdotuksen 8 luku “kansainvaliset
suhteet™.

Yleisia ndkokohtia.

Hallituksen esitykseen kirjattu uusi ulko- ja turvallisuuspoliittinen péa-
toksentekojérjestelmid merkitsee huomattavaa muutosta vanhaan jarjestelmain.
ta. Kyseessd saattaa olla koko hallitusmuoto 2000- projektin merkittdvin muu-
tos nykyjédrjestelmain nidhden. Muut poliittissdvyiset muutokset eivit ehka ole
yhtd tirkeitd. En esimerkiksi odota, eltd tuomioistuimet ottaisivat aktiivisen
roolin lakien perustuslainmukaisuuden arvioinnissa (etusijasddnnostd). Paami-
nisterin nimitysjérjestelma on merkityksellinen uudistus, mutta sen kaytté ak-
fualisoituu hyvin harvoin. Presidentin lainsaddzntovallan sitominen hallituksen
esityksiin lienee sekin merkitykseltdin viahdinen — siksi harvoin hallituksen ja
presidentin vlilld on ollut erimielisyyksid saadosehdotuksen sisallosta.

Esityksessd syrjaytetddn varsin lyhyin maininnoin Amsterdamin sopi-
mus. Se kuitenkin saattaa tulla voimaan samoihin aikoihin uuden hallitusmuo-
don kanssa tai melko pian sen jalkeen. Tastd syystd esitettdvdd uutta jarjestel-
mid on ehki syytd arvioida silméllapitien Amsterdamin uusia ulko- ja turval-
lisuuspoliittisia jarjestelyja ja padtdsvallan kdyttdémuotoja. Télloin yleisesti otta-
en korostuu Eurooppa-neuvoston pddtosvallan merkitys. Tami neuvosto saa
entistd keskeisemmin aseman. Kysymys siitd, edustaako kokouksissa Suomea
padministeri vai tasavallan presidentti, saa entistd suuremman merkityksen.

EEE A

Hallituksen esityksen perusteluissa késitelldin sindnsa laajasti unionijise-
nyyden vaikutusta Suomen jarjestelmidn. Padhuomio on unionijdsenyydessd
sellaisena, joksi se muovattiin Maastrichtin sopimuksessa. Viittauksin perustus-
lakivaliokunnan mietintoon 10/1994 todetaan, ettda HM 33 a §:n 2 momentissa
tarkoitettu paitosvalta kattaa myos ulko- ja turvallisuuspolitiikan. On_tunnet-
tua, ettei tdmd ndkokulma ole aina ollut kiistaton. Vahvistaessaan unionisopi-
muksen voimaansaattamista tarkoittaneen lain tasavallan presidentti Ahtisaari
kiisti perustuslakivaliokunnan tulkinnat erdiltd osin valtioneuvoston poytakir-
jaan otetussa kannanotossaan. Myos oikeuskirjallisuudessa on esitetty perustus-
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lakivaliokunnan mietinnostd poikkeavia késityksid, viimeksi Ora Meres-Wuori
ulkopoliittista péd4tosvaltaa kartoittaneessa monografiassaan.

Perustuslakivaliokunnan kantaan perustuva tulkinta on nyt siis kirjattu
tasavallan presidentti Ahtisaaren allekirjoittamaan hallituksen esitykseen. Jos
esitys hyvaksytidn, siitd muodostuu ns. lainsditijan tahto ja vallitseva ja autent-
tinen tulkinta. Nykyinen osin epadméériinen tila viistyisi.

HM 33 a §:44 vastaava uusi sdannos “Euroopan unionissa”(nykyisin epé-
rattuna. b§3—§—§{ 2 momentti puhuu yleisesti mutta yksiselitteisesti Euroopan
unionissa tehtdvien péaitosten kansallisesta valmistelusta ja niihin littyvistd kan-
sallisista toimenpiteistid. Toimivalta kuuluu selkeisti valtioneuvostolle. Tosin on
todettava valtioneuvosto-sanan monimerkityksisyys.

Sanamuoto kattaa kaiken EU-pditoksenteon, myos Il ja III pilarin asiat.
tuksesta Eurooppa-neuvostossa, joka Amsterdamin sopimuksessa ndyttdd saavan
entistdakin keskeisemmin aseman ulko- ja turvallisuuspolitiikassa. Sdannostasol-
la tdhén asiaan ei puututa.”Kansallinen valmistelu” on eri asia kuin osallistumi-
kuuluu valtioneuvostolle, voidaan tulkita siten, ettd se sitoo Suomen toiminnot
Eurooppa-neuvostossa ja myods mahdolliset presidentin toimetkin. Asia erik-
seen on, sopiiko Eurooppa-neuvoston péditoksenteon henkeen ja luonteeseen se,
etti sielld vain toistetaan kansallisia kantoja kuten ministerineuvostossa.

Eurooppa-neuvostolle kuuluva ideoiva ja spontaani rooli ei hevin sovi yhteen
kansallisten kantojen rekisterdintiforumin kanssa.

telu, miké luontevasti kuuluukin uuden sanamuodon mukaan valtioneuvostolle,
Joskin ilmeisesti sanan laajassa merkityksessd. Sanonta “paittdi kansallisista toi-
menpiteistd” voidaan tulkita siten, ettd kansallisia toimenpiteita olisi myds péi-
t6s edustuksesta Eurooppa-neuvostossa. Téllainen tulkinta merkitsisi muutosta

sithen tilaan joka nykyisin vallitsee (presidentin valtuutus/paiministeri).
¥ k %k

......

valtasuhteiden osalta siihen sisiltyy lahinné kaksi keskeistd muutosta seuraavas-
ti:

1.Ulkopolitiikan johtovaltaa tasavallan presidentti kdyttad yhteistoimin-
nassa valtioneuvoston kanssa.

2. Nykyisessd HM 33 a §:ssd oleva sadnnos asetuksenantovallasta esite-
tddn poistettavaksi.

Tarkastelen ensiksi jalkimmaistd, ndenndisesti vihdmerkityksistd muu-
tosta. Asetukset antaisi vastaisuudessa HM 80 §:n nojalla pédasiassa valtioneu-
vosto. Muutos siis kytketdédn asetuksenantovaltaa yleisesti koskevaan muutok-
seen.
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HM 33 a. 2 §:n asetuksenantovaltaa tarkoittava sdinnos siséllytettiin hal-
litusmuotoon jo ETA-vaihetta silmalld pitden, eiki sitd muutettu unioniin liityt-

Se ei ndkdjadn ole viittaussadnnos presidentin yleiseen asetuksenantovaltaan HM
28 §:adn. Se el rajoitu EU-normien voimaansaattamis- tai toteutusasetuksiin.
Nayttad siltd, ettéd sdiannds kirjattiin hallitusmuotoon alkujaan juuri turvaamaan
tasavallan presidentin ulkopoliittista paatosvaltaa. HM 33 a § otettiin hallitus-
muotoon ETA-vaiheessa siksi, ettd ETA-jirjestelmi olisi muuntanut luonteel-
taan sisapoliittiset asiat (4 vapauden toteutus ETA-normein) ulkopoliittiseksi
padtoksenteoksi. ETA-normit méiriteltiin ndet valtiosopimuksiksi.

ETA-ratkaisua tarkoittaneen hallituksen esityksen 317/1992 mukaan, jos
yksittdiseen ETA-asiaan liittyisi_merkittdvid ulkopoliittisia nidkokohtia, tilanne
vaatisi asetuksen antamista. Mietinnossddn 10/1993 perustuslakivaliokunta no-
teerasi asian (monistettu mietintiversio s. 6: “Esityksen perustelujen mukaan ti-
lanne voisi vaatia asetuksen antamista silloin, kun yksittiiseen ETA-asiaan
poikkeuksellisesti liittyy merkittdvia ulkopoliittisia nikokohtia”).

Valiokunta totesi 1992, ettd sdintely jattda episelviksi valtioneuvoston
ja tasavallan presidentin paitosvaltasuhteen. Tadma epéselvyys tulisi poistaa ta-
savallan presidentin valtaoikeuksien tarkistamisen yhteydessd. Tasavallan presi-
dentin ulkopoliittisia valtuuksia ei kuitenkaan ole muutettu, ja HM 33 a § on
sallynyt entisessé asussaan.

ETA-yhteydessdan HM 33 a §:ssi tarkoitettu asetuksenantovalta oli jo-
tain uutta, aikaisempaan asetusjérjestelmiin sisaltymitontd paatosvaltaa.

On epéselvai, sailyttiko HM 33 a §:n asetuksenantovalta entisen aseman-
sa Suomen liityttya Euroopan unioniin.

Edella sanottu johtaa kysymaan, liittyyko HM 33 a. 2 §:ssd oleva asetuk-
sen kdyttdmista tarkoittava sddnnos vield nykyisinkin siihen, ettd tasavallan pre-
sidentti voisi ottaa asetuksin itselleen paitdsvallan ulko- ja turvallisuuspoliittisia
seikkoja tarkoittavasta EY-ratkaisusta, mikdli sellaiseen ylipd4tddn voidaan
kayttda asetuksenantovaltaa. Mikali nain olisi, merkitsee nyt esitetty HM 93 §
siis muutakin, kuin asetuksenantovallan siirtidmistd padosin sanonnan yleisessia
mielessa presidentiltd valtioneuvostolle._Se merkitsisi tuon ulkopoliittisen vali-
kointivallan poistamista. Asia erikseen on, voidaanko HM 33 a. 2 §:34 nykyéan
tulkita siten, kuin alun perin ETA-ratkaisun yhteydessé tarkoitettiin. Voi olla,
ettd unionin erilaisen normirakenteen seurauksena ETAa tarkoittanut jarjestel-
ma raukesi.

ETA-yhteydessé asetuksenantovalta viittasi valikointivaltaan valtiosopi-
muksiksi luokitelluista ETA-velvoitteista (sekakomitean normipditokset). EY -
normit, asetukset ja direktiivit, eivit ole valtiosopimuksia. Niin ollen sellainen-
kin tulkinta on mahdollinen, ettd asetuksenantovalta menetti merkityksensi uu-
dessa jarjestelmissd, jossa normatiivinen velvoittautuminen ei ole valtiosopi-
musmuotoista. Yhteiseen ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan liittyvit Eurooppa-
neuvoston ratkaisut eivit ole valtiosopimuksia, eikd 33 a §:n asetuksenantovalta
voi niithin ylettya.
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Kun asetuksenantovalta ulkopoliittisen paztosvallan kdytostd nyt esite-
tddn siis poistettavaksi, ei tdhén tulkintakysymykseen en#i tarvitse uutta lakia
tarkoittaen oftaa kantaa. Tulkintaongelma liittyy vain nykyiseen HM 33 a
§:44n.' Merkittdvai on siis se, onko asetuksenantovallan poistamisella tdssd yh-
teydessd asiallista merkitystd, vai onko tuo valta poistunut jo unionijisenyyden
volmaansaattamislailla.

Ulkopolititkan uusi johtamismenetelmi: tasavallan presidentti yhteis-
toiminnassa valtioneuvoston kanssa’.

Kuten hallituksen esityksen perusteluissa todetaan, presidentin tosiasial-
linen asema ulkopolitiikan johtajana on merkittdvésti vaihdellut itsendisyyden
aikana, vaikka jarjestelmin sdintely pysyi samana aina 33 a §:n sddtdmiseen
saakka. Ennen sotia presidentit olivat ldhes tdysin syrjassi ulkopoliittisesta ai-
dosta paitoksenteosta. He tosin tekivit muodollisia paatoksia edellyttavit rat-
kaisut (kuten sopimuksen hyviksyntia tarkoittavan valtuutuksen antaminen, so-
pimusta tarkoittavan hallituksen esityksen antaminen ja sopimuksen ratifiointi)
presidentin esittelyssd. Ratkaisuihin liittyvit poliittiset aspektit arvioitiin muu-
alla, ja epavirallinen mlkopolitiikan johtaminen (kuten neuvotteluohjeet sopi-
musvaltuuskunnille) tapahtui muualla. Ulkopolitiikka oli selkeésti padministe-
rin ja ulkoasiainministerin kisissi, painopisteen vaihdellessa henkildiden muka-
na. Reunavaltiosopimus ja Jarzev-neuvottelut on kuvaava esimerkki. Kummas-
sakin olennaisessa asiassa (reunavaltiosopimus suhteessa Suomen silloiseen puo-
lueettomuuspolitiikkaan ja Jarzev-neuvottelut Suomen kannanméfrittelynd vi-
taalisiin Kysymyksiin suurvaltasuhteessa) presidentti oli asioista syrjassid. Kum-
massakin tapauksessa keskeinen vallankayttija oli tosiasiallisesti ulkoasiainmi-
nisteri (Holsti ja Erkko).

Risto Rytin tulo presidentiksi merkitsi tdssd suhteessa olennaista muu-
tosta, joka vahvistui entisestddn (lukuunottamatta presidentti Mannerheimin ly-
hyttd kautta) aina presidentti Ahtisaaren (tai Koiviston) kauteen saakka.

* %k k

Hallituksen esityksen perusteluissa jaetaan ulkopoliittinen vaikuttaminen
kahteen osaan asianmukaisesti. Toisen ja usein poliittisesti ja kdytdnnollisesti
vahdmerkityksisen osan muodostavat viralliset paitokset tasavallan presidentin
esittelyssd. Tosiasialliset padtokset on tehty paljon tuota vaihetta ennen. Hyvéa
esimerkki téstd on se tapa, jolla tasavallan presidentti Paasikivi luotsasi Suomen
YYA-sopimukseen. Presidentti johti sopimukseen vienytta kehitystd tiysin va-
paamuotoisesti ja neuvotellen ministerien ja eduskuntaryhmien seka
heessa sopimusta tarkoittavan hallituksen esityksen antamista merkinneelld pai-
tokselld presidentin esittelyssd oli enid tapahtuneen tosiasian pdytdkirjaamisen
merkitys. Sama koskee tietysti myos presidentin paitdstd eduskuntakésittelyn

'Ks. myds Ora Meres-Wuori, Suomen ulko- ja turvallisuuspaliittinen paatéksentekojarjestelma s.
246 ss. jas. 315
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jélkeen ratifioida YYA-sopimus. Poliittisesti merkittdvat vaiheet olivat vapaa-
muotoisia:

-eduskunnassa esiintyneen vastustuksen ja hallituksen vastahankaisuuden
syrjayttiminen

-Suomen sopimuspreferenssien muotoilu ennen neuvotteluja ja

-Neuvostoliiton esittdmin kompromissitekstin hyviaksynta neuvotteIUJen
pohjaksi (Stalin Kekkoselle: sopimus on Suomen diktaatti).

Muodollissadvytteisen ulkopoliittisen paitoksenteon (pditokset presiden-
tin esittelyssd) osalta hallituksen esityksessa tarkoitettu jarjestelmi on selked ja
tasméllinen (sidos valtioneuvoston tekemiin esityksiin). Sen sijaan vapaamuo-
toiset, mutta tosiasiassa olennaiset ratkaisut on jouduttu s#intelemzin hyvin
avonaisesti. Esimerkkind kdytin edelld kuvattua yya-projektia. Milld tavoin
uudet sdinnokset soveltuisivat vastaavassa tilanteessa?

Tarkoitan

-uutta sopimusta koskevaa epavirallisen tarjouksen tekemisti vieraalle
valtidlle tai kansainviliselle jarjestolle,

-suostumista alustaviin sopimuskeskusteluihin vieraalta valtiolta tai kan-
sainvaliselta jarjestolti tulleesta neuvottelualoitteesta

-tarkeitd poliittisia sopimuksia koskevia neuvotteluohjeita, seki paiatosta
siitd, annetaanko Suomen valtion edustajalle parafointi- ja allekirjoittamisval-
tuudet.

-Samoin Suomelle tehtyjen sopimustarjousten ja muiden ulkopoliittisten
aloitteiden (kuten ETYK) hyviksynti tai torjunta asian epavirallisessa ja salai-
sessa vaiheessa kuuluu tahan kategoriaan.

-Unionijdsenyyden kaudella sinne kuuluu yleisten asioiden neuvoston ja
Eurooppa-neuvoston piirissd tehtavit merkittdvit ulko- ja turvallisuuspoliittiset
ratkaisut sek# niiden valmisteluvaiheessa ettd jossain méédrin myos toteutusvai-
heessa (kanta Eurooppa neuvostossa, éiéinestéiminen rninisterineuvostossa)
Pariisin rauhansopimuksen uudelleentulkmnasta ja irrottautuminen YYA-
sopimuksesta sen sanamuodon vastaisesti presidentti Mauno Koiviston kaudella
(sopimusta ei koskaan irtisanottu, kuten sopimusteksti edellytti). Ohjeet d&ines-
timisestd YK:ssa (ja turvallisuusneuvostossa) kuulunevat myos tdhidn avoimen

yhteistoiminnan kategoriaan.
* %k Xk

teon piiriin kuuluvia paatok51a (valtioiden tunnustaminen, diplomaattisuhteet,
jésenyys kansainvélisesséi jarjestossa jne). Totta on, ettéi prosessin loppuvaihees—
tokset on tehty jo aikoja ennen. Ei esimerkiksi ole ajateltavissa, ettd paatos dip-
lomaattisuhteista ja valtion tunnustamisesta taikka jasenyydestd kansainvélisessa
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jarjestossa (esimerkkeind vaikkapa OECD, Nordek, EFTA, Euroopan neuvos-
to,ETA ja EU) asiallisesti ratkaistaisiin vasta tdssd muodollisessa vaiheessa.
Kannat ly'ddéi'an ep'eivirallisissa yhteyksissi lukkoon paljon aikaisemmin ja pas-
my0s hallituksen luettelema muodollisen kategorian paatoksenteko saattaa sisél-
tid tosiasiassa vapaamuotoista ja hyvin avoimesti (yhteistoiminta) sddnneltya
paitdsvallan kdyttod esivaiheissaan.

Vapaamuotoisen yhteistoiminnan piiriin jaa kaikki olennainen ja mer-

taktlsestl jo tehdyt ratkaisut.

Hallituksen esityksen perusteluissa useassa kohdassa mainitun parlamen-
teossa jad kehittyvien kdytdntojen varaan. Saattaa olla, ettd myOs toisaalta tule-
vien tasavallan presidenttien ja toisaalta pdaministerien suuntautuminen (ulko-
vaiko sis#politiikkaan) saattaa vaikuttaa asiaan kuten esimerkiksi K. J. Stahlber-
gin ja Kyosti Kallion tapauksissa. Hehdn suuntautuivat sisépolititkkaan ja jatti-
vit ulkopolititkan ministereille. Paasikiven tapauksessa tilanne oli pdinvastai-
nen. Presidenttind Mannerheim ei vaikuttanut merkittavasti kummallakaan loh-
kolla sen jilkeen, kun vilirauhansopimus oli valmis.

Voidaan kysy'a, onko parlamentaarista vastuukatetta tarkoittavalla vel-
ta). Toisin sanoen, valvooko esimerkiksi oikeuskansleri siti, ettd yhteistoiminta
toteutuu nyt kaavaillulla tavalla. Tosiasiallisia paitoksidhin tehddin sellaisissa-
kin asiayhteyksissa ja sellaisilla forumeilla, joissa oikeuskansleri ei ole saapu-
villa. Tallainen sanktio voidaan konstruoida esimerkiksi siten, ettd oikeuskans-
leri voi sanella kantansa valtioneuvoston poytdkirjaan tapauksissa, jolloin yh-
teistoimintavelvoitetta ei ilmeisestikidin ole noudatettu. Se ei kuitenkaan voi
Johtaa mihink#d4dn oikeudellisiin jatkotoimenpiteisiin presidentin oikeudellisen
immuniteetin takia.

k ok %k

Eduskunnan pastosvalta ei esityksen mukaan ndyttdisi kokevan yhtd
merkittdvid muutoksia kuin tasavallan presidentin paitosvalta suhteessa halli-
tukseen. Eduskunta saa paitosvallan sopimusten irtisanomisesta . TAma nayttad
olevan puhtaasti muodollista paitosvallan kdyttod, ja se perustellaankin halli-
tuksen esityksessd muodollisin kriteerein (irtisanomisen vaikutus eduskunnan
lainsaddéntovaltaan voimaansaattamislain vélityksin). Soplmuksm irtisanotaan
adrimmiisen harvoin. Merkittivd mé#dra irtisanomisia tosin liittyi EU-
jasenyyteen, mutta ne olivat itsestidn selvyyksid ja uuden jarjestelmén edellyt-
tamia. Kun liityttiin tulliliittoon, vanhoja ulkomaankauppaa sadnnelleitd bilate-
raalisopimuksia oli irtisanottava.

Poliittisesti merkittdvid irtisanomisia ei juuri tapahdu, esimerkiksi
oloissa, .jolloin Suomi haluaisi irrottautua kielteiseksi koetusta sopimuksesta.
Tallaiset poliittisesti perustellut irtisanomiset aiheuttavat hyvin merkittdvid hii-
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rioitd suhteessa sithen valtioon, valtioryhmittymézn tai kansainvéliseen jarjes-
toon, jota tarkoittava sopimus irtisanotaan.

Eduskunnalle tuleva piaitdsvalta irtisanomisesta on osaltaan symbolinen
ja osaltaan johdonmukaisuussyiden sanelema: kun eduskunta on hyviksynyt toi-
mivaltaansa kaventavan (HM 33 § “valtiosddnnon mukaan . . .”) kuuluvan sopi-
muksen, on sen voitava myotdvaikuttaa myos velvoitteesta irrottautumiseen.

Ilmeisesti on myos niin, ettd eduskunta ei saa pddtosvaltaa tehdi omasta
aloitteestaan irtisanomispaatostd — vaan se edellyttds titd tarkoittavan hallituk-
sen esityksen antamista eduskunnalle. Kysymykseen voinee tulla nimenomaisen
esityksen hyviksynnin ohella myos joku muu péitoksentekomuoto (selonteko
tai tiedonanto).

Paitoksentekomuoto on ndkojasn liitetty tiukasti valtiosopimuksen hy-
vaksymisti tarkoittavaan paatoksentekoon, mikd saattaa olla tarpeetonta. Vai-
kea on johdonmukaisesti perustella, miksi poikkeuslailla voimaansaatettu sopi-
mus irtisanotaan eduskunnan 2/3 enemmistolld tekemiin ratkaisun jilkeen.
Poikkeuslait voidaan ndet kumota yksinkertaisella enemmistolld. Tullaan sii-
hen merkilliseen tilanteeseen, ettd eduskunnan vihemmistd voi estid sellaisen
sopimuksen irtisanomisen, josta vapautumista hallitus, presidentti ja eduskun-
nan enemmisto pitdvit keskeisend. Kun esim. Schengen-sopimus voimaansaate-
taan poikkeuslailla, siitd irrottautuminen irtisanomisin vaatisi 2/3 enemmiston.
Tama esimerkki on hyvin teoreettinen mm. siksi, ettd Schengen-sopimus on tu-
lossa osaksi unionijarjestelméi. Se on kuitenkin havainnollinen.

Uusi mddrdenemmistosddnnds . perustuslaista poikkeavia artikloja sisél-
tdva kansainvilisoikeudellinen velvoite hyviksyttéisiin — toisin kuin nykyisin —
2/3 enemmistolld. Tama on johdonmukaista. Nykytilanteessa on teoriassa mah-
dollista, ettd tillainen sopimus hyviaksytdin, mutta sen voimaansaattamislaki ei
savuta 2/3 enemmistod. Tallainen tosin tdysin teoreettinen tilanne johtaisi sii-
hen, ettd eduskunnan hyviaksymii sopimusta ei voitaisi ratifioida, koskei sitéd
voida voimaansaattaa. Kaytannollista merkitystd tilla uutuudella sen sijaan tus-
kin on.

Tdrkeiden sopimusten eduskuntakdsittelypakko saattaa olla eduskunnan
padtosvallan kannalta tirkedmpdd kuin ratkaisuvalta irtisanomisesta. Tamékin
lienee teoriaa. Hallitukset tuskin haluavat tehdi térkeitd sopimuksia (kuten esi-
tyksessd mainittu liittosopimus) eduskuntaa kuulematta ja jakamatta vastuuta
eduskunnan kanssa. Katsoisin, ettid oikeastaan kaikki tarkedt sopimukset on td-
hiankin menness# kisitelty eduskunnassa. Hallituksen esityksen mukaan esitetyn
94 §:n sisélto vastaa nykytilaa.

Térkeyskriteeri on sidottu ” valtiosopimuksiin ja kansainvilisiin vel-
voitteisiin” . Tastd ndyttda seuraavan, ettd se ei koske EU/EY -jarjestelmén tuot-
tamia oikeudellisia velvoitteita kuten asetuksia ja direktiiveja (myos EKPJ). Se
ei ilmeisestikdin koskisi myoskidian Eurooppa-neuvostossa Amsterdamin sopi-
muksen puitteissa tehtivid keskeisid ulko- ja turvallisuuspoliittisia linjauksia,
koska niitd, kuten ei toteuttavia ministerineuvoston paitoksidkéin, voida luon-
nehtia valtiosopimuksiksi. Voidaan kuitenkin pohtia, ovatko neuvostotason paa-

22
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tokset jo niin sitovia, ettd ne muodostavat “kansainvilisoikeudellisen velvoit-
teen”. T&lloin ne kuuluisivat eduskuntakisittely- ja tiarkeyskriteerin piiriin.
Toinen asia on, ettd eduskunta ei voisi paittis tillaisen velvoitteen hyvaksymi-
sesti tai hylkdZimisesti kuten teoriassa Valtlosoplmustapauk51ssa

Unionin tekemét Valtlosoplmukset — tosin toimivalta ndissi asioissa on
epdselva, koska unioni ei ole oikeushenkild - kuulunevat eduskuntaan toimitet-
tavien sopimusten luokkaan. Niitd ei tehdd Suomen nimissi ja toimesta, mutta
hallituksen esittdma sddnnosmuotoilu ei vaadikaan, ettd eduskuntakisittelyvel-
voite olisi rajattava Suomen neuvottelemaan, allekirjoittamaan ja ratifioimaan
sopimukseen tai Suomen esimerkiksi jossain kansainvilisessi jarjestossd hyvik-
symédn muuhun velvoitteeseen — esimerkiksi opting-out-jirjestelméin periaat-
teiden mukaisesti.

Unioniasioita koskevat pddtoksentekosdannit eduskunnan osalta sailyvat
padosin nykyisen kaltaisina. Voitaneen todeta, ettd tuskin missddn muussa
unionivaltiossa parlamentilla ja erityisesti sen valiokunnilla (meilld ensisijassa
suuri valiokunta, osin ulkoasiainvaliokunta ja muutkin valiokunnat lausunnon-
antajina) on niin laajaa myotiavaikutusvaltaa unionisaiadoksid koskevaan paatos-
vallan kayttoon kuin Suomessa.

Euroopan keskuspankkia ja keskuspankkijéiljestelmééi koskevat ratkaisut

kunnan myotavalkutusvaltaa ei voida toteuttaa. Entylsen merklttavaa timi on
EKP:lle tulevan sdddosvallan osalta. Sehén saattaa sisaltad asetuksia ja direktii-
vejd, jotka kuuluvat eduskunnan lainsaddéantovallan alaan.

Kansainva'lisoikeudellisia sopimuksia ja muita velvoitteita koskevat
perustuslain sddnndsten tasossa selkeésti ns. dualistiseen _]arjestelmaan Tosin se
monistinen aines ja ylikansallinen valta, joka sisdltyy EU-sd4doksiin, ja4 edel-
leen maininnoitta paitoksentekojirjestelméssd. Sovelletaanko esimerkiksi voi-
maansaattamismenettelyd EY:n direktiiveihin siten, ettd perustuslain vastainen
direktiivi voitaisiin toteuttaa 2/3 enemmistolla tavanomaisen perustuslainsdita-
misjarjestyksen sijasta? Téllaisia direktiivejd on odotettavissa.

% % %k

Esityksen 93.3 §:n mukaan “ulkopoliittisesti merkittavien kannanottojen
ilmoittamisesta muille valtioille ja kansainvilisille jarjestoille vastaa ministeri,
jonka toimialaan tillaiset asiat kuuluvat”. Ilmaisu ei ole kaikissa suhteissa tyy-
dyttava. Se voidaan tulkinta niin, etti kannanotot aina ilmoitetaan ulkoasiainmi-
nisterin toimesta. Perustelujen mukaan sadnnos “koskisi nykyiseen tapaan myos
tasavallan presidenttid”. Mitd “vastaaminen” tarkoittaa? Onko kyseessd poliitti-
nen vastuu eduskunnalle silloin, kun presidentti antaa ilmoituksia, jotka eivit
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tyydytad hallitusta, eduskuntaa tai ao. ministerid? Toisin sanoen, ministeri voi
olla velvollinen toimittaan ulkovallalle tai vieraalle valtiolle presidentin ilmoi-
tuksen, joka el ministerid asiallisesti tyydytd. Joutuuko hin tallaisessa tilantees-
sa poliittiseen ministerivastuuseen eduskunnalle. Sana “vastaa” yleiskielisessd
merkityksessddn voi rajoittua merkitsemain vain sitd, ettd asia on ministerin
tehtdvand yleensd ilman parlamentarismikytkentia.

Sana “ilmoittamisesta” ei suomenkielessi tyydyttavasti kata my6skaédn
sité, ettd muiden ministerididen olisi toimittava yhteisty&ssi ulkoasiainministe-
rion kanssa ulkopoliittisesti merkittdvissd asioissa. N4itd muiden ministerididen
toimia tuskin ldhesk#4n aina voidaan luonnehtia “kannanottojen ilmoittamisek-
s1”. Koskeeko 3 momentti toisin sanoen myds muiden ministerididen yha laaje-
nevia kansainvélisia yhteyksii.

HM 94 §:n mukaarn kansainvdlinen velvoite ei saa vaarantaa valtiosddan-
non kansanvaltaisia perusteita.. Saannos on hyvin mielenkiintoinen. Sen taustal-
la voidaan nihdi useiden EU-valtioiden valtiosdAnndissi olevaia, kansainvilisii
jarjestoja (1ahinna EY ja NATO) koskevia delegointikieltoja. Naissd sdannok-
sissd kielletddn tietynsisdltoiset toimivaltasiirrot kansainvilisen jarjeston pai-
toksentekoelimille.

Esitettyd sdinnosti ei ole rajattu kansainvilisiin jarjestoihin. Silti ndyt-
tad ilmeiseltd, ettei tavanomaisilla bi-' tai multi- sopimuksilla juuri voida vaa-
rantaa valtiosddnnon kansanvaltaisia perusteita. Sellaisten sopimusten ratifioin-
tiin Suomella ei liene mitd4n syytd, eiké sellaisia sopimuksia juuri ole. Sen si-
jaan jarjestdjen perustamissopimukset, kuten juuri Rooman sopimus ja Pohjois-
Atlantin liittosopimus, saattavat siséltds tillaisia elementtejd. S44nnos sisaltad
siis ehdottoman kiellon tehdi tillaisia sopimuksia.

Poikkeuslakien kaytto on kielletty sellaisten lakien osalta, jotka kajoavat
valtiosdannon perusteisiin. Yhdessd ndma kaksi jarjestelmid merkitsevit sité,
ettd 4. momentissa tarkoitettuja sopimuksia ei voida tehd4 eikd voimaansaattaa.
Kansanvaltaisen valtiosdinnon perusteet ovat kaksinkertaisen lukon takana.

Jossain miAirin avonaista on, miten timé kielto toimii kdytdnnossd. Ar-
vatenkin on niin, ettd sen vaikutus ulottuu jo sopimuksen allekirjoittamisvai-
heeseen: presidentti ei voi antaa tillaisen sopimuksen allekirjoittamisvaltuuksia,
vaikka sopimus ei allekirjoittamisella tulekaan voimaan. Joka tapauksessa sidn-
nos estad ainakin tillaisten velvoitteiden ratifioinnin presidentin pditoksin. Ky-
symyksessd on siten tasavallan presidentin piitosvallan rajoitus niine muunnel-
mineen, mitid seuraa yhteistoimintavelvoitteesta valtioneuvoston kanssa.

* % %

Toimeksiannon ulkopuolelta viittaan ehdotetun HM 1 §:n 3 momentin
saannokseen siitd, missi tarkoituksessa Suomi osallistuu kansainvéliseen yhteis-
tyohon. “Suomi osallistuu kansainviiliseen yhteistyohon rauhan ja ihmisoikeuk-
sien turvaamiseksi sekd yhteiskunnan kehittdmiseksi”.

S4znnds on uusi ja periaatteellisesti tirkea. Silld tuskin kuitenkaan voi

voine tulkinta e contrario: muu kuin rauhan, ihmisoikeuksien ja yhteiskunnan
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kehittiiminen valtiosopimuksin tai kansainvilisessa yhteistyoss4 tulisi kielletyk-
si. Kysymys lienee hallitusmuodon fasadisdannokseen” otettavasta julistukses-
ta, jonka oikeudellinen relevanssi on vihiinen.

S44nnos siis eroaa 94. 3§:n sddnnoksestd, joka on tarkoitettu sitovaksi
ulkopoliittisen péitosvallan rajoittimeksi. “Kansainvilinen velvoite ei saa vaa-
rantaa valtiosddnnon kansanvaltaisia perusteita”. Loppukirjistyksend kysyn,
olisiko téllainen sdinnds estinyt Suomen liittymisen Euroopan unioniin. Unio-
nista annetussa perustuslakivaliokunnan lausunnossa ja sitd edeltineessd halli-
tuksen esityksessé lueteltiin runsaasti kohtia, joissa rajoitettiin kansainvaltaisesti
valitun parlamentin ja sen luottamuksen varassa toimivan valtioneuvoston
nakin séfinnoksen uskoisi estdvin Suomen liittymisen todelliseen federatiiviseen
Euroopan unioniin. 93.3 §:sti ei voida poiketa edes perustuslainsaatamisjarjes-
tyksessi poikkeuslailla.

Huomioita ulkoasiainvaliokunnan lausunnosta.

Ulkoasiainvaliokunnan lausunto on toimitettu lausuntopyynndén mukana
ilmeisesti myos siksi, ettd sita tulisi kommentoida.

Lausunnossa todetaan aiheellisesti, ettd presidentin ja valtioneuvoston
vilisen “yhteistoiminnan” muotoja ei sdinnelld. Valiokunta esittii viittaamista
58 §:d4n. 58 §:n madrimuotoista paatdksentekojirjestelmid on vaikea soveltaa
edelld kuvattuun, vapaamuotoiseen ulkopoliittiseen padtoksentekoon monesta
syystd. Ulko- ja turvallisuuspoliittisten ratkaisujen alku- ja valmisteluvaiheissa
on vaikea ajatella, ettd valtioneuvosto voisi tehdi valmiita, maaramuotoisia esi-
tyksid presidentin esittelyyn.

I ausunnossa sanotaan perusteluitta, ettd "Muista ulkopoliittisista kan-
nanotoista ja toimenpiteistd péitettdessd padministerilld on keskeinen tosiasialli-
nen rooli”. Tami olennainen pAdministerin pd4tdsvallan lisd ei ndy sAfdosteks-
teistd. Itse oletin edelld, etti keskeinen rooli valmisteluvaiheissa ainakin voi
Jdada tasavallan presidentille nykyiseen tapaan. Jos ulkoasiainvaliokunnan kanta
muodostuu perustuslakivaliokunnan ja eduskunnan kannaksi tissé asiassa, kysy-
mys on taas kerran pitkille menevista perusteluilla sditdmisesta.

Viittaus YYA-sopimukseen on olennainen. YYA-sopimus toimitettiin
eduskuntakisittelyyn merkityksensd vuoksi ja vield voimassa olevan vapaahar-
kintaisuuden (VJ 68.2 §) puitteissa. Tosin perustuslakivaliokunta paétyi tulkin-
taan, jonka mukaan sopimus vaati suoraan HM 33.1 §:n nojalla eduskunnan hy-
viaksynnan. Tamé problematiikka selkiintyy. Tosin hallituksen esityksessd lue-
tellut esimerkit “ulko- ja turvallisuuspolitiikan kannalta tarke#t sopimukset ja
yhteiskunnalliselta ja taloudelliselta merkitykseltién tarkedt sopimukset ” liene-
vat padosin sellaisia, ettd niihin liittyy eduskuntakisittelypakko. Esim. sotilas-
liittosopimukset on tulkittava Y'Y A-sopimustapaus huomioon ottaen sopimuk-
seksi joka liittyy padtoksentekoon sodasta ja rauhasta, jolloin se vaatii eduskun-
nan hyviaksynnin. Taloudelliset sopimukset taas kuuluvat usein budjettivallan
alaan ja sitd kautta ovat eduskuntakésittelypakon piirissa.
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maan: missd vaiheessa eduskunnan hyviksyntd on hankittava. On tapauksia,
joissa esim. huolimattomuusvirheen seurauksena sopimus on toimitettu edus-
kuntaan vasta ratifioinnin jdlkeen. Valiokunta korostaa, ettd toimi on suoritet-
tava "ennen kansainviliseen velvoitteeseen sitoutumista”. Lienee katsottava, ettd
tidssd tarkoitetaan allekirjoittamisen ja ratifioimisen vilistd aikaa tai aikaa jér-
Jestopéitoksen tekemisen ja lopullisen sitovuuden vililli.

Olen samaa mieltid valiokunnan kanssa siiti, etti irtisanoutuminen poik-
keuslailla voimaansaatetusta sopimuksesta tapahtuu yksinkertaisella enemmis-
tolla. Edelld tekstissdni olen ldhtenyt siitd hallituksen esityksen tulkinnasta,
Jonka mukaan irtisanoutuminen tAlloin vaatii 2/3 enemmiston.

Valiokunta kisittelee voimaansaattamislakien sadtamisjarjestysti ja viit-
taa poikkeuslakeihinkin. Tdssd yhteydessi totean, ettd missdin ei perustella sité,
miksi voimaansaattava poikkeuslaki voidaan hyviksyi pelkilld 2/3 enemmistol-
14. S#snnos otettiin 1928 valtiopiivijarjestykseen ldhinnd vihemmistojen ulko-
poliittista vaikusvaltaa heikentdméin. Onko niin, ettd timd sama perustelu on
edelleen supistetun perustuslainsiidtamisjirjestyksen taustana? Kaksitasoinen

perustuslainsdgtimismenettely on valtios@intovertailussa suomalainen erikoi-
suus.

Viittaus siihen, ettii hallituksen esitys ei ota kantaa kansainvaliseen tapa-
oikeuteen, on merkittdvi ja mielenkiintoinen. Kun tapaoikeuden katsotaan tule-
van monismin periaatteiden mukaan valtiota sitovaksi, lienee niin, ettei tdhin
ilmidon ole valttamatta valtiosddnnossd reagoitava. Sindnsdkin kansainvilisen
tapaoikeuden alue pienenee jatkuvasti sdidinndisen eli sopimusperidisen kan-
sainvélisen oikeuden edessa. Ongelma lienee nykyisin kiytannossi aika pieni.

Valiokunta viittaa rajasopimuksiin.. Nykyisinhan sopimukset, jotka laa-
jentavat valtion aluetta, voidaan hyvaksya yksinkertaisella enemmistolld, mutta
alueen pienennykset vaativat 2/3 enemmiston. Saannostd on sovellettu tarkasti
(mm. pieni aluemuutos Mirketin luodolla Ahvenenmaan saaristossa). Laki ei
puhu nimenomaan rajasopimuksista, mutta valtakunnan rajoja ei hevin voida
muutella sopimuksitta vieraan valtion kanssa. Nykyaikana ja normaalioloissa
sadnnos koskee nimenomaan rajamuutoksia Norjan ja Ruotsin suuntaan raja-
joissa. Sielld todella saattaa tapahtua pienehkojd raja- ja aluemuutoksia ja oman
erikoisuutensa muodostavat Torniojoen ns. suvereniteettisaaret - pienet niitty-
harjanteet, joita on milloin Ruotsin ja milloin Suomen puolella. Rajankdynnissa
alue saattaa muuttua — arvelisin enintdén hehtaarin mittasuhteissa. Namé sopi-
mukset jdisivit siis eduskuntakisittelypakon ulkopuolelle.

Helsingissa pdivana 1998

Hlkka Saraviita
Ilkka Saraviita
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Esitan kunnioittaen seuraavan lausunnon, joka koskee eduskunnan
kasiteltavana olevan hallitusmuotoehdotuksen (1/1998 vp) lukua 8
"Kansainvaliset suhteet".

1. Yleistd

Hallitusmuotoehdotuksen kansainvalisia suhteita koskevat saan-
nosehdotukset ovat monessakin suhteessa poliittisesti herkkia.
Tamad johtuu ensinndkin siitd keskeisestd merkityksesta, mnika
ulkopoliittisilla valtuuksilla on ollut presidentin valta-aseman
kokonaisuudessa erityisesti toisen maailmansodan jalkeisina wvuo-
sina. Mikali valtiollis-poliittisen jarjestelmamme parlamentaaris-
ten piirteiden vahvistamisessa edettaisiin johdonmukaisesti, myos
kansainvalisia suhteita koskevaa toimivaltaa tulisi siirtaa edus-
kunnalle ja sille poliittisesti vastuunalaiselle valtioneuvostol-
le. Tdssd suhteessa ehdotus etenee enintdaan puolitiehen.

Esityksen perusteluissa (s. 47) kylla korostetaan, etta "kansain-
valisia suhteita koskevien saannésten keskeisend tavoitteena on
tukea ja vahvistaa sekda selkeyttaa ulkopoliittisessa paatoksente-
kojadrjestelmassa viime vuosina omaksuttuja parlamentaarisia
kaytantéja". Hallituksen mukaan "esityksella pyritaankin kehitta-
maan ulkopoliittisen paatdcksentekojarjestelman perustuslaintasois-
ta saantelya parlamentarismin periaatteiden suuntaisesti ja var-
mistamaan nykyista selkeammin s&a&nndéksin, etta kaikkeen ulkopo-
liittiseen paatdksentekoon ja toimintaan liittyy parlamentaarinen
vastuukate". Tasavallan presidentille kuitenkin jaa esityksen
yleislinjasta poiketen kansainvdlisid suhteita koskevissa asioissa
itsendaista paatodsvaltaa, jota han voi periaatteessa kayttdaa myos
vastoin valtioneuvoston kantaa. Tamén paatdsvallan laajuus tosin
on, kuten jaljempana esitan, jossain maarin epaselva.

h...lllIllIIlIlIIIlllllIIIlllIlIlIIllIIIIIIIlIIIIIlIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIII-
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Toinen ajankohtaiseen poliittiseen keskusteluun liittyva saantely-
kysymys koskee sita, tulisiko ja miten Euroopan unionin jasenyyden
saada nimenomaisen ilmauksensa hallitusmuodossa. Liittymissopimus-
ta ja sen voimaansaattamislakia koskevassa lausunnossaan 14/1994
vp perustuslakivaliokunta viittasi oikeuspoliittisessa katsannossa
erityiseen valtiosaanndén taydellisyysperiaatteeseen. Se edellyt-
taisi, ettd Euroopan unionin Jjasenyydesta, joka merkittavalla
tavalla vaikuttaa julkisen vallan kayttdédén Suomessa, saadettaisiin
jossakin muodossa perustuslain saanndksissada. Jasenyys ja sen
vaikutus julkisen vallan kayttéén Suomessa ei siten jaisi ainakaan
vyksinomaan poikkeuslakisdantelyn varaan.

Hallituksen esityksen yleisperusteluissa (s; 18-19) on selostettu
jasenyyden vuoksi muissa jdsenvaltioissa toteutettuja perustuslain
muutoksia. Selostuksesta ilmenee, ettd useimmissa jasenvaltioissa
perustuslakia on mnmuutettu. Yleisimmin Rerustuslakiin on otettu
sdannoksiad toimivallan siirtamisestda joko yleisesti kansainvali-
sille toimielimille tai sitten erityisesti Euroopan unionille.
Laajimmin Euroopan yhdentymistad on sdannelty Itavallan, Ranskan ja
Saksan perustuslaeissa.

Hallitus ehdottaa uuteen perustuslakiin aincastaan nykyisia halli-
tusmuodon 33a §:4aa ja valtiopaivajarjestyksen 4a lukua vastaavia
sdanndksia Euroopan unionia koskevien asioiden kansallisesta
kasittelysta. Ehdotukseen ei sen sijaan sisdlly saanndksia toimi-
vallan siirtamisesta tai muitakaan yleisid saanndksia, joista
kadvisi valtiosdaannén "taydellisyysperiaatteen" mukaisesti ilmi se
merkitys, mikad EU-jasenyydella on julkisen vallan kaytdssa Suomes-
sa. Hallituksen hallitusmuotoesityksen ehka merkittavin puute on,
ettd siind ei ole - muutoin kuin ulkomaisia valtiosdaantdéja koske-
vassa selostuksessa - yleisesti tarkasteltu kysymyksia, jotka
koskevat EU-jasenyyden huomioon ottamista valtiosdannéssa.

Hallituksen valitsema ratkaisu myds merkitsee, etta EU-jasenyyden
vaikutukset julkisen vallan kadyttédén Suomessa perustuisivat edel-
leenkin poikkeuslakeihin. Ongelma, joka koskee aiemmasta perustus-
laista tehtyjen poikkeusten merkitysta aukkoteorian soveltamisen
kannalta, tulee olemaan erityisen polttava EU-jasenyyteen liitty-
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vien poikkeuslakien 1liittymissopimuksen voimaansaattamislain
yhteydessa.

2. Ulkopoliittinen p&ddtdsvalta (93 §)

Ehdotuksen 93 §:4an on otettu s&danndkset ulkopoliittisen paatés-
vallan jakautumisesta tasavallan presidentin, valtioneuvoston ja
eduskunnan kesken. Keskeinen ja samalla tulkinnanvaraisin saannds
on 93.1 §:n 1 virkkeessa, jonka mukaan "Suomen ulkopolitiikkaa
johtaa tasavallan presidentti yhteistoiminnassa valtioneuvoston
kanssa".

Saanndksen ongelmat tiivistyvat kysymykseen, mitd tarkoittaa se
yhteistoiminta valtioneuvoston kanssa, joka rajoittaa presidentin
ulkopoliittista vallankdyttdéda. Onko ja missa suhteissa tarkoitettu
muuttaa voimassa oleviin sdanndksiin perustuvaa tilannetta? Kysy-
mys on erityisen aiheellinqn siitd syysta, ettd sanonnallisesti
muutos nayttda merkitykselliseltd, mutta toisaalta hallituksen
esitys antaa ainakin kohdittain vaikutelman, jonka mukaan muutok-
sia nykyiseen tilanteeseen ei olisi tavoiteltu. Perusteluissa (s.
48) esimerkiksi todetaan, ettd "saanndés kuvaisi hallitusmuodon
voimassa olevassa 33 §:n 1 momentissa kaytettyada ilmaisua ('maa-
raa') paremmin ulkopoliittisessa paatdksenteossa nykyisin noudatetta-
via parlamentaarisia kaytantéja" (kurs. KT).

Perusteluista (s. 48 ja 144) kay ilmi, ettd ns. mdaramuotoiset
paatoksensa presidentti tekisi valtioneuvostossa ehdotuksen 58 §:n
edellyttamdlla tavalla. Tassa tapahtuisi se muutos nykyiseen, etta
valtioneuvosto tekisi presidentille myés sisalléllisen ratkaisueh-
dotuksen. Presidentti ei kuitenkaan olisi siihen sidottu, ellei
kysymyksessa sitten ole hallituksen esityksen antaminen tai pe-
ruuttaminen. Muissa kuin maaramuotoisissa paatdksissa "yhteistoi-
minta" nayttdisi perustelujen valossa tarkoittavan 1ldhinnd presi-
dentille kuuluvaa konsultointivelvollisuutta, joka voi toteutua
paitsi asian kasittelyna valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspo-
liittisessa valiokunnassa myds keskusteluina koko valtioneuvoston,
padaministerin, ulkoasiainministerin tai asian valmistelusta vas-

taavan muun ministerin kanssa. Perustelut viittaavat siihen, etta
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ratkaisuvalta myds muussa kuin madramuotoisessa paatoksenteossa
kuuluisi viime kadessa presidentille yksin.

Nayttaakin siltd, ettd sdanndés ei juurikaan muuttaisi nykyista
tilannetta sen paremmin oikeudellisessa kuin tosiasiallisessakaan
suhteessa. "Yhteistoiminta" ei tarkoittaisi sitad, etta presidentti
olisi ulkopoliittisessa toiminnassaan sidottu valtioneuvoston
kantaan. Jos tahan pyritdan, 93.1 §:n 1 virkkeen sanamuotoa olisi
muutettava.

On tietysti selvaa, ettd erityisesti ulkopolitiikan johtamisessa
saannoéksin on vaikea vangita tosiasiallisia (vaiku-
tus)valtasuhteita. Vaikka sdanndéksissa ei esimerkiksi mainittaisi
mitdan paaministerin wulkopoliittisesta roolista, tamad saattaa
poliittisen jarjestelmén yleisen parlamentarisoimisen ja paaminis-
terin aseman yleisen lujittumisen vuoksi ulkopoliittisena vaikut-
tajana nousta presidentin rinnalle ja tamdn ohikin. Taman suun-
taista kehitystdhdn olemme olleet Suomessa todistamassa viime
vuosina. Voi kuitenkin kysya, onko hallitusmuotoon syyta ottaa
ulkopoliittisesta paatdésvallasta sdanndéksia, joita nayttda olevan
vaikea sovittaa yhteen ehdotuksen yleisen linjan samoin kuin

poliittisen jarjestelmdn yleisen kehityksen kanssa.

Kysymykselle antaa lisdpainoa myds se, ettd hallitusmuodon ny-
kyisen 33a §:n tavoin valtioneuvoston ehdotetaan vastaavan Euroo-
pan unionissa tehtavien paatdsten kanallisesta valmistelusta ja
paattavan niihin liittyvista Suomen toimenpiteista, jollei padtéds
vaadi eduskunnan hyvaksymistd (2 mom.). Esityksen perusteluissa
(s. 146) korostetaan nimenomaisesti, ettd saannds koskee Euroopan
unionin koko toimialaa, toisin sanoen mydés yhteistd wulko- ja
turvallisuuspolitiikkaa. Ulkopolitiikan ala on siten ehdotuksessa
jaettu kahtia, yhtdalta unionin yhteiseen ulko- ja turvallisuuspo-
litiikkaan, jossa kansallinen toimivalta kuuluu valtioneuvostolle,
ja muuhun ulkopolitiikkaan, jossa paatdésvalta kuuluu tasavallan
presidentille. En voi pitd3 tallaista keinotekoista kahtiajakau-
tunutta asetelmaa valtiosdantépoliittisesti toivottavana.

Ehdotukseen on hallitusmuodon nykyisestd 33 §:sta siirretty sel-
laisenaan saanndés, jonka mukaan "sodasta ja rauhasta presidentti
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paattaa eduskunnan suostumuksella". Tamda 1 momentin viimeiseksi
virkkeeksi otettu sd&anndés vahvistaa tulkintaa, Jjonka mukaan 1
momentissa tarkoitetuissa asioissa pdatdésvalta kuuluu viime
kadessa presidentille. Saanndksestda voidaan lisdksi kysya, onko
tarkoitus, ettd 1 virkkeen yhteistoimintavaatimus ei koskisi sotaa
ja rauhaa koskevia asioita.

Nykyisen hallitusmuodon tasapainojarjestelmadn olennainen ainesosa
on ollut, etta presidentti on riippuvainen valtioneuvostosta
paitsi paatostensa taytadntédénpanossa mydés niiden valmistelussa.
Tama riippuvuus ulottuu oikeudellisesti arvoituna mydés ulkopoli-
tiikkaan. Presidentti Kekkosen kaudesta alkaen tasta periaatteesta
on kuitenkin jossain madarin tingitty muun muassa siten, etta
presidentin kanslian henkiléstéd on lisatty ja ettd@ kansliaan on
otettu mydés ulkopolitiikan asiantuntijoita. Jarjestelmdmme parla-
mentaaristen piirteiden vahvistaminen edellyttaa tallaisen kehi-
tyksen katkaisemista siindkin tapauksessa, etta presidentille jaa
ehdotuksen mukaista itsendista ratkaisuvaltaa muussa kuin Euroopan
unionin jdsenend toteutettavassa ulkopolitiikassa.

3. Kansainvdlisten velvoitteiden ja niiden irtisanomisen hyvdksyminen sekd

kansainvdlisten velvoitteiden voimaansaattaminen (94-95 §)

Ehdotuksen 94 ja 95 §:ssa on tehty ero kansainvdlisten velvoit-
teiden hyvaksymisen ja valtionsisdisen voimaansaattamisen valilla.
Tata eroahan on valtiokaytanndssa noudatettu, mutta perustuslain
tekstistd se ei ole ilmennyt. Pidan ehdotuksia nailta osin saante-
lya selkeyttavina. Samoin pidan tarkeana, etta eduskunnan on
hyvaksyttava ehdotetulla tavalla sellaisten velvoitteiden ir-
tisanominen, joihin sitoutuminen on vaatinut sen myoétavaikutusta
(94.1 §). Johdonmukaista niin ikadan on, etta velvoitteen hyvaksy-
minen edellyttda samaa mdardenemmistéda kuin voimaansaattamista
tarkoittava lakikin.

Saannosta eduskunnan hyvaksymistd edellyttavistéd kansainvalisista
velvoitteista ehdotetaan laajennettavaksi siten, ettd se kattaa
myds "muutoin merkitykseltdaan huomattavat" velvoitteet. S&&nnds
voi ainakin aluksi aiheuttaa tulkintaongelmia. Pidadn sita silti
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tarkeanda, koska se korostaa eduskunnan asemaa ylimpana valtioeli-
mena myos ulkopolitiikan alalla.

Ehdotuksen 94 §:n 3 momentin mukaan "kansainvalinen velvoite ei
saa vaarantaa valtiosaannén kansanvaltaisia perusteita". Saannds
on nahtava yhteydessa 95 §:n 2 momenttiin, jonka mukaan "perustus-
lakia koskevien" kansainvalisten velvoitteiden voimaansaattamises-
sa noudatetaan niin sanottua supistettua perustuslain sdatamisjar-
jestystda. Tamad merkitsee, etta perustuslaista olisi - kuten
asianlaita on nykyisinkin - mahdollista poiketa tavanomaista
lievemmin menettelyllisin edellytyksin silloin, kun kysymys on
kansainvalisen velvoitteen voimaansaattamisesta.

Poikkeuslakimenettelyd saannelldan ehdotuksen 73 §:ssd. Taman
pykdlan perusteluissa (s. 125) todetaan, etta mydés 95.2 §:n mukai-
sessa supistetussa perustuslain sdatamisjarjestyksessa kasitelty
laki o0lisi oikeudelliselta 1luonteeltaan 73 §:ssa tarkoitgttu
poikkeuslaki. Viime mainitussa pykdlassa poikkeuslakimahdollisuut-
ta on kavennettu siten, ettd perustuslaista voitaisiin tehda wvain
"rajattuja poikkeuksia". Tamad merkitsisi perustelujen (s. 125)
mukaan, "ettei poikkeuslailla voida puuttua perustuslain keskei-
siin ratkaisuihin, kuten perusoikeusjdrjestelmdn kokonaisuuteen ja
eduskunnan asemaan ylimpdna valtioelimend". Nama@ rajoitukset
ulottuisivat myés poikkeuslakeihin, jotka on sdaadetty 95.2 §:n
mukaisessa supistetussa perustuslain sdatamisjarjestyksessa kan-
sainvdlisen velvoitteen voimaansaattamiseksi.

Jos supistetun perustuslain sdatamisjarjestyksen mahdollisuus
sdilytetdan, on periaatteellisesti tdrkeda, etta tassa menettelys-
sa perustuslakiin sdadettavissad olevia poikkeuksia rajoitetaan.
Ongelmana vain on, miten muotoillaan rajoitus, joka nyt ehdotetaan
- johdonmukaista kylla - ulotettavaksi jo velvoitteen hyvaksymi-
seen, jotta silla todella voisi olla kaytadntéa ohjaavaa vaikutus-
ta. Ehdotettua sdanndésta voi pitda huomattavan tulkinnanvaraisena,
eikd sitad selvenneta myodskaan esityksen perusteluissa.

Epdselvaksi niin ikaan jaa, mika on 94.3 §:n tarkoittama rajoituk-
sen suhde 73 §:ssd poikkeuslaeille ehdotettuun rajoitukseen. Kun
menettelylliset vaatimukset kansainvdlisten velvoitteiden hyvaksy-
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misessd Jja voimaansaattamisessa ovat lievemmdat kuin 73 §:ssa
sdaannellyssa yleisessa poikkeuslakimenettelyssd, voidaan perustel-
la kantaa, jonka mukaan 94.3 §:n rajoitus olisi sisdllélliselta
alaltaan laajempi kuin 73 §:n mukainen rajoitus.

Supistetun perustuslain sdatamisjarjestyksen kayttamismahdolli-
suutta rajoittaisi my6és se, ettd ndin kasitellyt voimaansaattamis-
lait olisivat aina luonteeltaan poikkeuslakeja, eika niillad voi-
taisi kajota perustuslain tekstiin (ks. s. 125 ja 151). Tama
periaatteellisestikin tadrked rajoitus supistetun perustuslainsaa-
tamisjarjestyksen kayttdalaan ei kuitenkaan ilmene ehdotetun 95
§ :n sanamuodosta. Mydskdan siita, ettd tassada jarjestyksessi kasi-
tellyt lait olisivat luonteeltaan 73 §:ssd tarkoitettuja poikkeus-
lakeja, ei ehdotukseen sisdlly nimenomaista saannésta.

Muilta kuin perustuslakimuutoksia koskevilta osin ehdotuksessa tai
sen perusteluissa ei oteta kantaa voimaansaattamislakien muotoon.
Perusteluissa (s. 151) todetaan, ettd "voimaansaattamislait voisi-
vat siten edelleenkin olla niin sanottuja blankettilakeja tai
asiasisaltéisia lakeja taikka naiden yhdistelmia". Blankettilakien
(samoin kuin blankettiasetustenkin) ongelmana on, ettd hyvinkin
epaselvaksi voi jaada, mitkd sopimusmdaraykset todella muuntuvat
osaksi kansallista oikeusjarjestystamme. Oikeustilan selkeyden
kannalta asiasisaltdiset voimaansaattamislait (ja -—-asetukset)

olisivat oikeuspoliittisesti suhteessa suositeltavampia.

Ehdotetun 95.1 §:n mukaan muut kuin lain tasoista voimaansaatta-
mista edellyttavat kansainvaliset velvoitteet saatettaisiin voi-
maan tasavallan presidentin antamalla asetuksella. Kuten olen
todennut ehdotuksen 6 luvusta valiokunnalle antamassani lausunnos-
sa, en pida tarkoituksenmukaisena poiketa asetuksen antamisessa 80
§ :n mukaan noudatettavasta paasdannostd siindkaian tapauksessa,
etta presidentille jaisi 93 §:ssa ehdotetulla tavalla itsenaista
ratkaisuvaltaa ulkopoliittisessa paatdksenteossa. Jos voimaansaat-
taminen kuitenkin jatetdan presidentin asetuksen antovallan pii-
riin, on syytd selventda, tarkoitetaanko 95.3 §:ssa asetuksella
niin ik&an presidentin antamaa asetusta.
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4. Eduskunnan osallistuminen Euroopan unionin asioiden kansalliseen valmiste-

luun ja eduskunnan tietojensaantioikeus kansainvdlisissd asioissa (96-97 §)

Valtiopaivajarjestyksen 4a luvun mukainen jarjestelmd on ymmar-
tadkseni toiminut varsin hyvin, eika siihen siksi ole tarkoituk-
senmukaista tehda periaatteellisluonteisia muutoksia. Hallituksen

sddnnésehdotukset vastaavatkin padpiirteissdaan nykyista saantelya.

Asiat, joissa eduskunnalla on oikeus osallistua Eurocopan unionin
asioiden kansalliseen valmisteluun osallistuu, on maaritelty 96.1
§:ssd. Nykyisen VJ 54b §:n mukaan oikeus koskee vain Euroopan uni-
onin neuvoston pdaatettavia asioita. Ehdotetussa saanndksessa
tallaisesta toimielinkohtaisesta rajoituksesta on luovuttu. Edus-
kunnan osallistumisoikeus koskisi kaikkia toimia, joista paatetaan
Euroopan unionissa ja jotka muutoin perustuslain mukaan kuuluisi-
vat eduskunnan toimivaltaan.
|

Myo6s Euroopan keskuspankki ja sen toimielimet ovat osa Euroopan
unionia. Poissuljettua ei ole, ettd esimerkiksi EKP:n neuvoston
asetuksenantovalta ulottuu alueelle, jossa sdadosvaltaa Suomessa
kayttaisi eduskunta. EKP:n toimielinten p&atéksenteko ei 93 §:n
perustelujen (s. 146) mukaan kuuluisi valtioneuvoston valmistelu-
valtaan. Tamd seuraa siitd, ettd EKP on Euroopan yhteisdéjen tuomi-
oistuinten tavoin perussopimusten mukaan riippumaton jasenvaltioi-
den poliittisesta ohjauksesta, eika paatdéksentekoon siten liity
93.2 §:ssa tarkoittua kansallista valmistelua. Hallituksen esitys
jattaa epdselvdksi, soveltuuko vastaava argumentaatio myds 96.1
§:n tulkintaan.

Toinen tulkintakysymys, jonka ehdotettu 96.1 § synnyttda, koskee
Schengenin sopimusten kaltaisia jarjestelyja, Jjoissa sopimuksia
tasmentdavada norminantovaltaa eivat kayta unionin toimielimet vaan
sopimuksin perustetut erityiselimet. Eduskunnan osallistuminen
tdllaisen norminantovallan kdyttdmisen kansalliseen valmisteluun
voi olla perusteltua kuin kysymyksen ollessa unionin toimielinten
sdadoksista. Ehdotettu 96.1 § ei kuitenkaan sanamuotonsa mukaan
kattaisi tdllaista norminantoa.
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Oon tosin huomattava, ettd Amsterdamin sopimuksen maaraykset tii-
viimmastd yhteistydstda, jotka mahdollistavat sellaisen unionin
toimielinten valitykselld toteutettavan yhteistyén, johon osallis-
tuu vain osa Jjasenvaltioista, tulevat ilmeisesti vahentamaan
tarvetta turvautua Schengenin sopimusten kaltaisiin erityisjarjes-
telyihin. Schengenin sopimukset puolestaan sisdllytetdan Amsterda-
min sopimuksen tullessa voimaan unionisopimukseen ja EY:n perusta-
missopimukseen. Samalla Schengeninin toimeenpanevan komitean
norminantovalta siirtyy unionin neuvostolle.

v —
Porthaniassa 29.9.1998 ‘/ .
k/
Kaarlo Tuori
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Asiantuntijalausunto
Prof. Teija Tiilikainen
Helsingin yliopisto
Valtio-opin laitos

Tausta:

Suomen voimassaolevat perustuslait sdddettiin  tdimén vuosisadan alussa.
Kansainvilistymiskehitys oli silloin jo ldhtenyt kidyntiin, mutta poliittinen paitoksenteko
oli vield paljon nykyistd vahvemmin valtioiden otteessa. Valtiollinen suvereniteetti oli
kiistattomasti poliittisen vallank#dyton johtava periaate.

Vuosituhannen loppua ldhestyttiessé valtiollisen suvereniteetin rooli on kyseenalaistunut
monella tavoin. Linsimaisten valtioiden ja yhteiskuntien toimintaa séételevit nyt vahvasti
my6s muut periaatteet ja kontrollimekanismit. IImidti kutsutaan yleisesti
kansainvilistymiseksi. Sen erddnd huipentumana voidaan pitdd eurooppalaista
integraatiota, jonka kokonaisvaltaisena padmairand on valtiollisten tehtdvien siirtdminen
eurooppalaiselle tasolle.

Hallitus on antanut eduskunnalle esityksen Suomen uudeksi perustuslaiksi. Uuden lain
on tarkoitus astua voimaan vuonna 2000. Uusi perustuslakiesitys heijastelee monin tavoin
kansainvilisissd suhteissa tapahtunutta méirillistéd ja laadullista muutosta sekid Suomen
vahvaa sitoutumista tihén kehitykseen. Tdssi lausunnossa kommentoin kansainvilisiin
suhteisiin liittyvidd vallankdyttod sellaisena kuin se on kirjattu Hallituksen esitykseen
Uudeksi Hallitusmuodoksi (He 1/1998 vp).

Kansainviilisiin suhteisiin liityvin vallankiyton perusta:

Perustuslakien, niin uuden kuin vanhan, alussa médritellddn valtiollisen vallan perusta.
Olemassa oleva hallitusmuoto ldhtee valtiollisen suvereniteetin ja perustuslaillisuuden
periaatteista. Niitd tdsmennetiddn valtion sisdiseen vallankdyttéon liittyvilld periaatteilla
kuten kansanvaltaisuudella ja vallan kolmijaolla.

Valtiollisen vallan kansainvilisistd ulottuvuuksista hallitusmuodon yleisisséd sdinnoksissi
ei mainita mitddn. Kansainviilisten yhteyksien perustuslakitasoinen séitely onkin tihin
asti tapahtunut valtioelinten vallanjakoa koskevien sdadnnosten kautta, Hallitusmuodon



33§:n mukaan Suomen suhteista ulkovaltoihin mé#ras presidentti. Eduskunnan on lisiksi
hyviksyttivd tietyt ulkovaltojen kanssa tehdyt sopimukset. Suomen ETA- ja EU-
jdsenyyksien seurauksena hallitusmuotoon lisittiin erityinen 33a§, joka vahvistaa
eduskunnan ja valtioneuvoston asemaa kansainvalisissé jarjestoissd tehtdvien paidtosten
kansallisessa valmistelussa.

Perustuslain tapa Kkésitelld kansainvilistd yhteistyotd on muuttunut ahtaaksi
kansainvélisten suhteiden lisddnnyttyd ja ennen muuta Suomen liityttyd Euroopan unionin
jaseneksi. Uusi perustuslakiesitys ilmentddkin monella tavoin irtautumista
suvereniteettikeskeisestd maailmasta. Valtiollinen vallankdytto sidotaan uudessa laissa
sekd kansainvilisen yhteistyon periaatteeseen ettd tiettyihin konkreettisiin padmaariin.
Sitoutuminen tapahtuu korkeimmalla mahdollisella tasolla, kun kansainvilinen yhteisty6
rauhan ja ihmisoikeuksien turvaamiseksi sekd yhteiskunnan kehittdimiseksi on nostettu
valtiollisen suvereniteetin ja perustuslaillisuuden rinnalle valtiollisen vallankdyton
perustaksi.

Perustuslakiesityksen perusteluissa viitataan tdssd yhteydessad kansainvilisen yhteistyon
merkitykseen Suomelle seki tarpeeseen ndhdi valtiollinen suvereniteetti kansainvélisten
velvoitteiden ja Suomen EU-jdsenyyden valossa. Kdytinnossa timd merkitsee tietynlaisen
joustavuuden hankkimista valtiolliselle suvereniteetille suhteessa kansainvilisiin
velvoitteisiin. Jatkossa sen seikan médrittdmiseen, milloin tietty kansainvélinen velvoite
on ristiriidassa perustuslain tdysivaltaisuutta koskevien médrdysten kanssa, tulee
liittym&4n enemmaén poliittista harkintavaltaa.

Seuraukset:

Kun valtiollisesta suvereniteetista tulee joustavampi kisite ja sen rinnalle nostetaan
kansainvilinen yhteistyd, saattaa valtiollisen suvereniteetin loukkaaminen menettdd
merkitystddn perustana kansainvilisten sopimusten eduskuntakisittelylle. Muun muassa
tdmén asiaintilan paikkaamista edesauttaa kuitenkin uuden 94§:n sddnndos, jonka mukaan
‘muutoin merkitykseltddn huomattavat’ kansainviliset velvoitteet tulevat uutena ryhmana
eduskunnan hyviksymisti vaativien velvoitteiden joukkoon.

Kansainvilisen yhteistyon sitominen erityisiin tarkoituksiin:

Uuteen perustuslakiin tulee my0s siséltyméén neljd kriteerid sen kansainvélisen yhteistyon
sisdlloksi, johon Suomi perustuslakitasolla sitoutuu. Valtiojdrjestyksen perusteita
koskevassa luvussa mainitun yhteistyon padmadriksi madratidan rauhan ja ihmisoikeuksien
turvaaminen sekd yhteiskunnan kehittdminen. Kansainvilisid suhteita koskevassa
kahdeksannessa luvussa sdddetiddn vield, ettei kansainvdlinen velvoite saa vaarantaa
valtiosddnnén kansanvaltaisia perusteita. Hallitusmuodon perusteluista kdy ilmi, ettd
valtiojédrjestyksen perusteissa mainitu kolme kriteerid on tarkoitettu valtiosddnnén
kansainvilisen ulottuvuuden yleiseksi perustaksi pikemmin kuin tarkan muodollisiksi



kriteereiksi Suomen harjoittamalle kansainviliselle yhteisty6lle. Kriteerien tuominen
hallitusmuodon keskeisimpdin kohtaan olisi mainitusta tarkoitusperisti huolimatta
edellyttinyt vahvempaa harkintaa niiden muotoilussa. Mainitun kolmen kriteerin joukko
vaikuttaa nyt jonkin verran mielivaltaiselta ja epayhtendiseltd. Kolmantena kriteerinid
mainittu yhteiskunnan kehittdminen on yleinen ja epadméirdinen eiki sisdlld samanlaista
arvositoumusta kuin muut (rauhan ja ihmisoikeuksien turvaaminen, my0s eri kohdassa
tuleva valtiosddnnon kansanvaltaisen perustan vaarantamisen kielto).

Lansimaisissa perustuslacista on 10ydettdvissd kaksi keskeistd tapaa sdddelld
perustuslakitasolla valtion suhdetta kansainviliseen yhteistyohon ja kansainvilisiin
sitoumuksiin. Ensimméinen tapa on Suomen perustuslakiin nyt kirjattu siséllollisten
kriteerien tapa, jossa yhteistyotd sdadellddn tiettyjen yhteistyon sisdllolle asetettujen
vaatimusten kautta. Toisen tavan muodostavat nk. vallansiirtomddrdykset, jossa
merkittdvit vallansiirrot kansainvilisille toimielimille sidotaan tiettyihin erityisiin
menettelytapoihin; ddrimuotonaan kansanddnestys.

Suomen uudessa hallitusmuodossa kansainviliseen yhteistyohon sitoutuminen on tehty
niin joustavaksi kuin mahdollista; siitd puuttuvat erityiset vallansiirtosddnnokset myos
kansainvilisen yhteistyon sisdllollisten kriteerien kautta tapahtuvan sédtelyn jdddessd
varsin epdméirdiselle pohjalle. Tdm4 jéttdd jatkossa huomattavan tulkinnanvaran mité
kansainvélisten sitoumusten valtionsisdisen hyviaksymisen muotoon tulee.

EU-jasenyys perustuslaissa

Suomi on uudessa perustuslaissa valinnut varsin niukan linjan mitd tulee Euroopan
unionia suoranaisesti koskeviin sddnnoksiin. Y114 mainittujen kansainvilistd yhteistyota
koskevien yleisten kohtien on ilmeisesti viime kéddessi ajateltu toimivan myods Suomen
EU-jasenyyden konstitutionaalisena perustana. Yleensi téllaista niukkuutta on perusteltu
perustuslain joustavuudella ja kyvylld sopeutua kansainvilisissd suhteissa tapahtuviin
muutoksiin.

Useiden muiden EU-maiden perustuslakeihin sisiltyy kuitenkin nimenomainen saanndos
toimivallan siirrosta EU:lle tai kansainvilisille instituutioille yleensd. Tillaiset
sddnnokset saattavat sisdltdd varsin tiukkojakin midrdyksid siitd, minkélaisissa
tapauksissa valtaa voidaan luovuttaa ja minkalaisen parlamentaarisen menettelyn pohjalta
sen tulee tapahtua. Suomen tapauksessa kiinnittyminen EU-jirjestelmdidn on
valtiosdannon nidkokulmasta tapahtunut minimalistisella tasolla - uudessa perustuslaissa
osallistumisen korkeimman tason sddtely tapahtuu hallitusmuodon 1,3§:n kautta.
Olennaista tisséd yhteydessi on, ettd niin uuden (93§-978) kuin vanhankin hallitusmuodon
vallanjaolliset kohdat siséltdvét suoria viittauksia Euroopan unioniin.



Seuraukset:

Selkedn ja tasmillisen perustan puuttuessa EU-jirjestelmédn kytkeytymiseltd heikenzdidi
perustuslain tavoiteltua loogisuutta. Perustuslain kokonaisuuden kannalta timi merkitsee,
ettd valtioelinten tehtdvid ja vallanjakoa EU-asioissa koskevat kohdat jadvit ilman
asiaankuuluvaa perustaa. EU:a koskeva, mahdollisesti vallansiirrollinen, yleissddnnos
olisi myds korostanut EU-jdsenyyden erityistd luonnetta Suomen kansainvilisten
sitoumusten joukossa, mikd nyt jdd ldhinnd implisiittiseksi ainakin neljan
perustuslakikohdan késitellessé tidhén sitoumukseen liittyvid valtionsiséisid valtasuhteita.

Suomen EU-jdsenyys nékyykin uudessa perustuslaissa pddasiassa vallanjaollisina
sddnnoksind koskien erityisesti valtioneuvoston ja eduskunnan roolia EU-asioihin
liittyvidssd padtoksenteossa. EU-jiasenyys on myos omalta osaltaan antanut aihetta
uudenlaisiin painotuksiin ulkopolitiikan johtosuhteisiin liittyen.

Presidentti jakaa ulkopoliittisen vallan valtioneuvoston kanssa

Kansainvilisten suhteiden lisddntyminen ja monimuotoistuminen on lisénnyt vaatimuksia
ulkopoliittisen vallankdyton parlamentarisoimiseksi. Suomen EU-jdsenyys on lisdksi
luonut tarpeen selkeyttis ulkopoliittisen patoksenteon perustuslakisddtelyd. Nykyisen
hallitusmuodon 33§, jonka mukaan Suomen suhteista ulkovaltoihin mddrdd tasavallan
presidentti, el endd muodosta riittdvad toimivallan perustaa ulkosuhdekentéssd, josta
suurin osa koskee normaaleja sisdpoliittisia asioita. Uusi perustuslakiesitys jatkaa tassd
suhteessa siitd, mihin ETA- ja EU-jdsenyyksien seurauksina tehdyt vallanjaolliset
tismennykset hallitusmuodon jattivit.

Uuteen perustuslakiin sisiltyvid ulkopoliittisen vallankdytdn sddnnoksid voidaan pitdd
siind mieless4 historiallisina, ettd valtioneuvosto tuodaan ensi kertaa presidentin rinnalle
tasaveroisena toimijana. Laki vahvistaa valtioneuvoston asemaa ulkopolititkan johdossa
yleisesti seki erityisesti EU-asioita ja niiden valmistelua koskien. Uuden lain mukaan
Suomen ulkopolitiikkaa johtaa tasavallan presidentti yhteistoiminnassa valtioneuvoston
kanssa. Ulkopolitiikanteko edellyttdd jatkossa tiivistd yhteistydtd presidentin ja
valtioneuvoston vililld niin valmistelun kuin padtoksenteonkin osalta. Samalla presidentin
ulkopoliittisen toimivallan parlamentaarinen kontrolli vahvistuu. Presidentti tekee
ulkopoliittiset padtoksensa valtioneuvoston my6tavaikutuksella.

Valtioneuvosto maidrdtddn vastaamaan EU:ssa tehtdvien pditdsten kansallisesta
valmistelusta. Tdmd  toimivalta kattaa myds EU:n yhteiseen ulko- ja
turvallisuuspolitiikkaan kuuluvat asiat. Valtioneuvostosta on niin pikku hiljaa tullut
keskeinen paitoksentekoelin EU-asioissa. Presidentin itsendistd ulkopoliittista
vallankdyttdd rajoittaa myos se tosiasia, ettd presidentin johtaman yleisen ulkopolitiikan
on oltava sopusoinnussa EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan kanssa.

4



Tosiasiallinen ulkopoliittinen valta liukuu yhi vahvemmin valtioneuvostolle, jonka ulko-
ja turvallisuuspoliittisesta valiokunnasta on jo tullut tdrked yhteydenpitoelin presidentin
ja valtioneuvoston vililla.

Yhteistoiminnassa johtamisen ongelmat:

“Yhteistoiminnassa’ (‘i samverkan med’) on hyvin moniselitteinen muotoilu, joka ei
sellaisenaan kerro millaiseksi, tarkasti ottaen, vallanjako presidentin ja valtioneuvoston
vélilld on ajateltu. Vallanjaon kokonaisuus hahmottukin vasta, kun tarkastellaan
kahdeksannen luvun muita pykalid sekid perustuslakiesityksen perusteluja. Késitykseni
tdltd pohjalta onkin, ettd uusi perustuslaki kaventaa presidentin ulkopoliittisia
valtaoikeuksia huomattavasti enemmin kuin 93§:44n sisdltyvd yleissddnnos
(‘yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa’) antaa ymmartas.

Presidentin itsendistd asemaa ulkopoliittisessa padtoksenteossa rajoittaa ensinnikin hénen
valtaansa kohdistettu kiristynyt parlamentaarinen valvonta. Presidentti tekee jatkossa
kaikki merkittivimmat ulkopoliittiset pddtoksensd yhteistoiminnassa valtioneuvoston
kanssa ja valtioneuvoston valmistelusta. Tdma merkitsee muutosta nyKyisiin kdytantdihin
siind suhteessa, ettd presidentti tekee jatkossa padtoksensi valtioneuvoston sisillollisén
ratkaisuehdotuksen pohjalta. Presidentti ei kuitenkaan ole sidottu valtioneuvoston
ratkaisuehdotukseen ellei kysymyksessd ole hallituksen esityksen antaminen tai
peruuttaminen.

Toiseksi, uusi perustuslaki tekee presidentin toimivaltaan tiukan sisdllollisen rajauksen
vahvistamalla viime vuosina alkaneen poliittisen kdytdnnon ulkopolitiikan jakamisesta
EU-politiikkaan ja muuhun ulkopolitiikkaan. Valtioneuvoston johtoasema EU-politiikkassa
vahvistuu, kun sen vastuulle kirjataan Euroopan unionissa tehtévien padtdsten kansallinen
valmistelu. Tamai tehtdvi kattaa myos unionin yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan.
Tédtd uuden hallitusmuodon 93§ 2 momenttia tdydentdd uuden 97§:n, nykyisen
valtiopdivijarjestyksen 54§ a-kohdan, sddnnds, jonka mukaan pddministeri informoi
eduskuntaa tai sen valiokuntia Eurooppa-neuvoston kokouksista sekd  EU:n
perussopimuksiin tehtdvien muutosten valmistelusta.

EU-politilkan sitominen valtioneuvoston johtoon merkitsee presidentinvallan
kaventumista edelleen samassa tahdissa kuin EU:n yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka
syvenee. Uudessa Amsterdamin sopimuksessa tdssd suhteessa otetaan jdlleen askel
eteenpdin, kun EU:n johtoelimelle, Eurooppa-neuvostolle, annetaan sitovaa
pddtoksentekovaltaa UTP-asioissa, minkd lisdksi enemmistopadtoksentekoa ndissd
asioissa lisdtdén. Yhteinen puolustuspolitiikka tuodaan edelleen Eurooppa-neuvoston
johdettavaksi vieldp4 siten, ettd Eurooppa-neuvostolle annetaan oikeus p#ittad yhteiseen
puolustukseen siirtymisestd. Jatkossa siis valtioneuvstolla on pddvastuu Suomen kantojen
valmistelusta néissd asioissa, minki lisidksi pddministeri informoi niistd eduskuntaa.



Seuraukset:

Uuden perustuslain rajoittaessa tosiasiassa presidentin ulkopoliittista valtaa huomattavasti
tullaan tilanteeseen, jossa presidentin ulkopoliittisen vallan olemassaolevat perusteet
kyseenalaistuvat. Presidentin ulkopoliittisen vallan perusteena on ollut jatkuvuuden
tuominen ulkosuhteiden hoitoon. Presidentinvalta on lisiksi toiminut erdnlaisena takuuna
kriisiaikojen padtoksenteon tehokkuuden turvaamiseksi. Voidaan siis perustellusti kysy4,
ovatko entiset perusteet edelleen voimassa ja jos ovat, niin mahdollistaako uusi
perustuslaki niiden mukaisten tehtdvien hoitamisen ?

Mielesténi uuteen perustuslakiin siséltyvé presidentin ulkopoliittisen vallan kaventuminen
johtaa siihen, ettd timén vallan historialliset perusteet kyseenalaistuvat. Uuden vallanjaon
johdonmukaista toteuttamista varten olisikin koetettava mdidritelld, mikd on,
kokonaisuutena  ottaen, presidentin rooli ja  tehtdvd  ulkopoliittisessa
paétdksentekojirjestelmissdmme. Toisin sanoen, mitkéd ovat presidentin ulkopoliittisen
vallan uudet perusteet ja tdmén vallan sdilyttdimisen puolesta puhuvat tosiseikat. Ilman
tdllaista periaatteellista keskustelua ja maidrittelyd presidentin ulkopoliittinen valta
ilmenee vain sarjana irrallisia valtaoikeuksia, joiden merkitys ja tulkinta jai riippuvaiseksi
viran kulloisestakin haltijasta.

Eduskunnan ulkopoliittinen valta:

Kansainvilistyminen ja integraatio nakertavat eduskunnan valtaa siirtdmailld sille
perinteisesti kuuluvia tehtdvid muilla foorumeilla pédtettdviksi. Eduskunnan
vaikutusmahdollisuuksia on koetettu parantaa siten, ettd sen perustuslaillisen oikeuden
hyvaksyd méadratyt valtiosopimukset on tulkittu koskevan myds kansainvilisten
instituutioiden paitoksid. Suomen EU-jdsenyyden yhteydessd tdmi pyrittiin tekemdén
mahdolliseksi vahvistamalla perustuslaissa eduskunnan oikeudet osallistua tillaisten
pddtosten kansalliseen valmisteluun sekd turvaamalla sen tiedonsaantioikeus.

Uusi perustuslaki kohottaa jo muotonsa puolestakin eduskunnan profiilia kansainvilisiin
suhteisiin liittyvdssi vallankdytdssd, kun se tuo myds aiemmin valtiopdivijirjestykseen
kirjatut sdannokset yhteen ja samaan kohtaan uutta hallitusmuotoa. Maarillisesti suurin
osa hallitusmuodon kansainvilisid suhteita koskevaa kahdeksatta Iukua liittyykin nyt
eduskunnan ulkopoliittiseen vallankayttoon.

Uusi laki vahvistaa eduskunnan ulkopoliittista valtaa laajentamalla niiden kansainvdilisten
velvoitteiden joukkoa, jotka eduskunnan on hyvdksyttdvd. Jatkossa myos se, ettd sopimus
on merkitykseltiin huomattava, riittdd eduskuntakésittelyn perusteeksi. Uuden
lakiesityksen perusteluissa viitataan turvallisuus- ja puolustuspoliittisiin sopimuksiin
erddnd tillaisena sopimusryhméni. Saannos kytkeytyy selvisti EU:n syveneviin yhteiseen
ulko- ja turvallisuuspoliitiikkaan. Se vahvistaa eduskunnan asemaa tilanteessa, jossa EU:n



odotetaan jatkossa tekevidn merkittdvid padtoksid UTP:n alalta, jotka eivit kuitenkaan
vanhojen perusteiden pohjalta edellyttiisi eduskunnan suostumusta. Eduskunta saa myos
uuden oikeuden hyviksyd omaan toimialaansa kuuluvien sopimusten irtisanomisen. Tassa
yhteydessi on kuitenkin otettava huomioon se mahdollisuus, ettd uuteen hallitusmuotoon
sisdltyvd joustavampi tulkinta valtiollisesta suvereniteetista saattaa omalta osaltaan
vahenti4 niiden kansainvilisten velvoitteiden joukkoa, joiden ‘muiden syiden’ perusteella
katsotaan edellyttdvin eduskunnan hyvaksyntia.

EU-asioissa uuden perustuslain sanamuoto paaluttaa eduskunnan roolin entistd
selkedmmin nykyisiin kdytantdihin. Tdhinastinen menettely, jossa eduskunnan kaksi
valiokuntaa - suuri valiokunta ja ulkoasiainvaliokunta - jakavat padvastuun EU-asioiden
valmistelusta ja jossa pddministeri informoi eduskuntaa keskeisistd unioniin liittyvisté
kysymyksistd, on siis tullut jaidddkseen.

Lopuksi:

Uuden Hallitusmuodon siséltdmé kansainvélisiin suhteisiin liittyvd sddntely merkitsee
monessakin suhteessa suurta muutosta suhteessa voimassaoleviin perustuslakisaannoksiin.
Valtiollisen vallankidyton perustan osalta muutds merkitsee kansainvilisen yhteistyon
tuomista valtiollisen suvereniteetin ja perustuslaillisuuden rinnalle. EU:n osalta uusi
hallitusmuoto on tdssd suhteessa ylldttdvdn varovainen. Siihen ei sisélly nimenomaista
sadannostd toimivallan siirrosta unionille.

Toinen historiallinen muutos koskee presidentin ulkopoliittisen vallan jakamista.
Presidentin ulkopoliittista valtaa kaventavat jatkossa sen entistd tiukempi
parlamentaarinen kontrolli sekd EU-asioiden sitominen valtioneuvoston alaisuuteen.

Muun ulkopoliittisen vallankidyton osalta uusi hallitusmuoto merkitsee 1ahinné nykyisten
kaytantdjen selkeyttdmistd ja niiden kirjaamista samaan yhteyteen.
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LUONNOS UUDEN HALLITUSMUODON 58 §:n 5 MOMENTIKSI

......

ten piirteiden vahvistamiseksi uuden Suomen Hallitusmuodon (HE 1/1998 vp) 58
§:n 5 momentti olisi mahdollista muotoilla esimerkiksi seuraavasti:

Sotilaskaskyasioista presidentti paittad ministerin esittelystd siten
kuin lailla tarkemmin sdidetdin. Sotilaallisista nimitysasioista seki
tasavallan presidentin kansliaa koskevista asioista presidentti pait-
t3d sen mukaan kuin lailla sdidet3in.

|
Tim3 muotoilu edellyttiisi, ettd tasavallan presidentti tekee sotilaskiskyasioita

koskevat paitokset nimenomaan ministerin esittelystid. Toisaalta presidentti voisi
tdmankin muotoilun puitteissa ratkaista sotilaskiskyasiat valtioneuvoston ulkopuo-

......

........

jattdisi myos esittelevidd ministerid koskevan sidntelyn lailla toteutettavaksi.

Sotilaallisista nimitysasioista sekd tasavallan presidentin kansliaa koskevista asioista
presidentti pazttiisi hallituksen esityksessi ehdotetulla tavalla sen mukaan kuin lailla
saddetddn.




