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Suomen liittymisprosessi Euroopan unioniin vuonna 1994 aloit-
ti keskustelun Suomen valtios&annén kehitt&misestd, erityi-
sesti presidentin ulkopoliittisten valtaoikeuksien osalta
sekd edustautumisesta Eurooppa-neuvoston kokouksissa, joissa
kdsitelldédn sekd yhteisOpolitiikan ettd ulko- ja turvalli-
suuspolitiikan piiriin kuuluvia asioita.

K.J. Stdhlberg on luonut pitk&lti Suomen valtios&innén sisal-
taman parlamentaarisen hallitustavan. Hanen tulkinnan mukaan
parlamentarismin keskeinen periaate on valtioneuvoston naut-
tima eduskunnan luottamus. Lisdksi parlamentarismilla tarkoi-
tetaan 1luottamussuhteen ja yhteistoiminnan aikaansaamista
toimeenpanovallan ja eduskunnan v&l1illa, jotta hallitusvaltaa
kdytettdisiin eduskunnan poliittisten toiveiden ja nakdkoh-
tien mukaisesti.

Edustuskiistan l1&dhtokohtina ovat olleet hallitusmuodon 33 §
presidentin ulkoasiainvallasta ja 33 a § valtioneuvoston roo-
lista kansainvdlisissa toimielimissid teht&vien p&atosten
kansallisesta valmistelusta sekd valtiopdividjarjestyksen 54
a § pdaministerin tiedotus- ja raportointivelvollisuudesta
Eurooppa-neuvostossa kasiteltidvistd asioista.

Presidentti Martti Ahtisaari ja pdadministeri Esko Aho halli-
tuksineen tulkitsivat valtios&&nt®i eri tavoilla. Ahtisaaren
tulkinnan mukaan presidentti on edelleen yksin vastuussa
ulkoasiainvallasta, jolloin h&nen tulee olla paikalla Euroop-
pa-neuvostossa sen kasitellesséa ulkopolitiikan piiriin kuulu-
via asioita. Ahon tulkinnan mukaan puolestaan p&&ministerin
tulisi toimia pd&sddntdisesti Suomen edustajana EU:n huippu-
kokouksissa, jolloin ulkopoliittisten kokousasioiden kansal-
linen valmistelu tehtdisiin yhteistydssa presidentin kanssa.
Ndin eduskunnan asema vahvistuisi ja se voisi parlamentaris-
min periaatteiden mukaisesti valvoa Suomen edustajan toimin-
taa Eurooppa-neuvostossa.

Nykyinen edustuskaytantd luotiin presidentin esittelyssa
elokuussa 1995, jolloin Ahtisaari wvaltuutti p&&ministeri
Paavo Lipposen toimimaan Suomen edustajana my6s ulkopoliitti-
sia asioita kdsiteltdessd niissd kokouksissa, joihin Ahtisaa-
ri ei itse osallistu.

Avainsanat: presidentti, paaministeri, Eurooppa-neuvosto,
hallitusmuoto, parlamentarismi, ulkoasiainvalta
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1. JOHDANTO

Suomen vuonna 1919 hyvadksytty hallitusmuoto on ollut voimassa
jo yli 75 wvuotta. Sitd on uudistettu pala palalta, mutta
minkddnlaista kokonaisuudistusta ei olla poliittisista syista
saatu aikaan. Suomen jasenyys Euroopan unionissa vuoden 1995
alusta on ollut yksi Suomen historian merkittdvimmistid muu-
toskohdista. Jdsenyys on merkinnyt huomattavia muutoksia muun
muassa Suomen valtiosddntoddn, esimerkiksi osa ulkoasiain-
vallasta on siirtynyt unionisopimuksen mukaisesti EU:lleJ
EU-jasenyys on tuonut julkiseen keskusteluun Suomen val-
tiosdannéstd ja sen kehittédmisestd uusia ulottuvuuksia uuden

toimintaymparistén myodta.

EU-jdsenyys on tuonut Suomelle mahdollisuuden osallistua ja
vaikuttaa aktiivisesti unionin toimielinten toimintaan ja
paatoéksentekoon. Uusien vaikutuskanavien vuoksi on myés
Suomen valtiosdantdédén jouduttu tekemddn tosiasiallisia muu-
toksia, jotka ovat vaikuttaneet ylimpien valtioelinten valta-
oikeuksiin. Uudet sdadoékset ovat johtaneet ristiriitaisiin
tulkintoihin Suomen valtiosdanndésta ja sitd kautta Suomen

edustajasta Eurooppa-neuvoston kokouksissa.

Jaakko Nousiainen arvioi alkuvuodesta 1994, ettd Suomen
liittyminen Euroopan unioniin johtaa uudenlaiseen valintati-
lanteeseen. Han pelkisti kysymyksen siihen, kumpi - presi-
dentti vai paaministeri - edustaa Suomea EU:n hallitusjoh-
tajien tihedan toistuvissa kokouksissa. Nousiaisen mielesta
he eivdat voi olla sielld samanaikaisesti tai vuorotellen.
Kansallisten edustajien on voitava osallistua uskottavasti ja
laajoin valtuuksin. Nousiainen katsoi, ettd jos Suomen edus-

tajana on padaministeri, hdnen asemansa tunnustettuna wval-

! Jyranki 1996
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tiollisena johtajana vahvistuu politiikan kaikilla alueilla,
ja presidentin aktiivinen politiikantekij&n rooli vastaavasti
heikkenee. Presidentin toimiminen Suomen edustajana puoles-
taan tekee hdnestd kansallisen yhteisépolitiikan johtajan ja
hanen toimintatilansa laajenee nykyisest&in perinteisen
sisdpolitiikan puolella. Nousiaisen tulkinnan mukaan jalkim-
mainen tilanne johtaisi valtatasapainon jarkkymiseen, jolloin
paaministeri ei voi t&drkeissd kansainvdlisissd yhteyksissa
esiintya uskottavasti kansallisena hallitusjohtajana.zNbusi—
ainen arvioi, ettd kysymys Suomen edustajasta Eurooppa-neu-
vostossa on erddnlainen tienhaara, jossa valitaan kehityksen
suunnaksi joko parlamentarismi tai presidenttijohtoisuus.
Tosiasiassa t&mé&n hetkinen edustuskiytantd on sekd parlamen-
tarismia ettd presidenttijohtoisuutta, joten Nousiaisen
tienhaarasta on valittu keskitie, joka on poliittisessa

mielessd ollut helpoin valinta.

Lopputy0ssdni selvitdn Suomessa kaytyd keskustelua Suomen
edustajasta Euroopan unionin huippukokouksissa eli Eurooppa-
neuvostossa. Edustuskiistassa keskeisintd on Eurooppa-neuvos-
ton kokouksissa k&siteltdvien asioiden jako sisd- ja ulkopo-
litiikkaan. Euroopan unionin synnytt&neen Maastrichtin sopi-
muksen mydtd Eurooppa-neuvoston asema virallistettiin ulko-
ja turvallisuuspolitiikan osalta, joka on perinteisesti
kuulunut Suomen presidentin valtaoikeuksiin. Se miten raja
kokousasioiden v&1lilld vedetddn ja missd mddrin presidentin
sallitaan osallistua sisdpoliittiseen paatdksentekoon Euroop-
pa-neuvoston kautta, on edustuskiistan ratkaisun kannalta

merkittavaa.

Eurooppa-neuvoston edustuskiista on henkilditynyt erityisesti
presidentti Martti Ahtisaareen ja pddministeri Esko Ahoon.

Vuoden 1995 eduskuntavaalien j&lkeen keskustelu vaimeni, kun

! Nousiainen 1994 s. 44-45
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uusi pddministeri Paavo Lipponen ja presidentti Ahtisaari
pdasivdt sopimukseen Suomen edustautumisesta EU:n huippuko-
kouksissa. Kasittelen t&ssi lopputydssani keskusteluun osal-
listuneiden tahojen, niin eri valtiollisten instituutioiden
kuin poliitikkojen ja asiantuntijoidenkin perusteluja siihen,

pitdisikd Suomea edustaa presidentti vai paddministeri.

Tarkasteluajankohdan olen rajannut alkusyksyyn 1995, koska
keskustelu edustuskiistasta rauhoittui selvadsti presidentti
Ahtisaaren valtuuttaessa pé&&ministeri Lipposen toimimaan
niissa Eurooppa-neuvoston kokouksissa, joihin hin itse ei
osallistu, Suomen edustajana kasiteltdessd ulko- ja turvalli-

suuspoliittisia asioita.

Keskeisend lahtékohtana tarkastelussani pididn hallitusmuo-
toomme Suomen ETA-jdsenyyttd varten sdddettyd 33 a §:43 sekad
EU-jasenyyden vuoksi valtiopdivadjarjestykseen lisdttya 54 a
§:44, jotka toimivat HM 33 §:n ohella mielestdni viitekehyk-
send Suomen edustautumisessa Eurooppa-neuvostossa. Myds K.J.
Stahlbergin luomat parlamentarismin keskeiset ajatukset
Suomen valtios&&ntodn sekd poliittinen valtiosdantd toimivat
ohjenuorana keskustelun analyysille. Stdhlbergin tulkinta
parlamentarismista ilmenee h&nen Nobel-laitoksen toimesta
Oslossa vuonna 1927 pitdmistddn luennoista, jotka on julkais-
tu kirjana "Parlamentarismi Suomen valtios&adnn®éssa". Jaakko
Nousiainen on aktiivisesti osallistunut keskusteluun Euroop-
pa-neuvoston edustuksesta eri yhteyksissd. Lisdksi hdn on
madritellyt kayttamdni poliittisen valtiosd&dnnén, joten han

on keskeinen teoreetikko tydsséani.

Keskustelua Suomen edustajasta Eurooppa-neuvoston kokouksissa
ei tdlla hetkella kayda, koska valtioneuvosto ja presidentti
ovat virallisesti sopineet edustuskdytdanntstd hyoddyntaen

vdljdsti kirjoitetun ulkoasiainvallan pykdlda ja poliittisen
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valtiosddnndén suomia mahdollisuuksia. Seuraavat eduskunta-
vaalit k&ytdneen kevddlla 1999, jolloin wuutta hallitusta
muodostettaessa edustusasia saattaa jadlleen nousta esille

valtioneuvoston ja presidentin v&alilla.

2. SUOMEN VALTIOSAANNOSTA

Oikeudellinen valtiosa&nt6é késittda poliittisen vallan kayt-
téa ja poliittista toimintaa s&intelevdn normiston. Tassa
kehyksessd valtiosddnn®lla tarkoitetaan niiden oikeussaanto-
jen kokonaisuutta, jotka sdadntelevat valtiojdrjestyksen, ts.
jotka koskevat ylimpien valtioelinten asettamista, toimival-
taa, paatdksentekomuotoja ja keskindissuhteita sekd wval-
tiokoneiston yleistd rakennetta ja kansalaisten oikeusaseman

perusteita.3

Suomessa valtiosddnnén muodostavat hallitus-
muoto, valtiopdivdjarjestys, laki valtakunnanoikeudesta ja

ministerivastuulaki.

Valtiosddnnsdlla voidaan Nousiaisen mukaan katsoa olevan neljéa
keskeistd funktiota. Ensinndkin valtios&aanté legitimoi julki-
sen vallankdyttdjdrjestelmdn sekd toiseksi maadrittelee pdaa-
téksenteon muodot. Kolmanneksi valtios&d&nndllda rajataan
vallankdytoén ala, jolla neljinneksi on puolestaan merkitysté

yhteiskunnallisten suhteiden sdilyttd&jdnd ja vakiinnuttaja-

na.4

2.1 Stahlberg ja parlamentarismi

Kaarlo Juho St&hlbergilla oli itsendisen Suomen ensimmidisena

presidenttingd (1919-1925) keskeinen rooli Suomen valtiosaan-

3 Jyranki 1994 s. 49

! Nousiainen 1992a s. 142
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noén suuntaviivojen mé&rittimisessad. HAn +toimi seitsemin
mietintéa antaneen perustuslakikomitean puheenjohtajana
vuonna 1917. Vaikka komitean ehdotusta ei aivan kirjaimelli-
sesti Suomen hallitusmuodoksi hyvaksyttyk&dn, on sen sisidltd
hyvin stdhlbergilainen ja sis&lt&4 hinen keskeisia ajatuksia
parlamentarismista. Stdhlberg pystyi vield ensimmiaisena
presidenttind soveltamaan valtios&d&nt6a kaytantson ja muokata

sitd haluamaansa suuntaan.5

Stadhlbergin presidenttikauden aikana eurooppalaisissa valti-
oissa jarjestettiin hallitusmuotoja uuteen jarjestykseen
ensimmdisen maailmansodan seurauksena. T4116in parlamentaris-
mi otettiin yh& useampaan eurooppalaiseen valtiosaintédn
mukaan, mistd syystd parlamentarismin olemuksesta ja kehitti-

misestd kaytiin kansainvalista keskustelua.6

Stahlberg n&kee Englannin valtiosainnén monen valtion uusien
valtiosdantdjen innoittajana. Parlamentarismi on syntynyt
Englannissa, jossa se on my®és kehittynyt. Parlamentarismi
syntyi alkujaan takeeksi henkil&kohtaisen kuningasvallan
vaarinkdyt6ksi& vastaan. V&aarinkdytdksia estettiin sillsi,
ettd hallitsijan vastuunalaisten neuvonantajien kokoonpano
tehtiin riippuvaiseksi parlamentista. Parlamentaarisen halli--
tuksen periaatteet pantiin toimeen Englannin valtiollisessa
elamdssa vuosina 1688-1835, minkd j&lkeen hallitsijan merki-
tys on pienentynyt, kun taas parlamentin alahuoneen enemmis-

tén asema vahvistui.7

Stédhlberg on kehittédnyt ja tuonut
Suomen valtiosadntodn keskeiset ajatukset parlamentarismista
ja parlamentaarisesta vastuusta juuri englantilaisista opeis-

ta, mikd tullaan seuraavassa huomaamaan.

3 Jansson 1993 s. 59
b Stahlberg 1927 s. 18-19

T ibid. s. 11-12
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Stahlberg kirjoitti wvuonna 1918 Helsingin Sanomissa kaksi-
osaisessa kirjoituksessaan "Tulevaisuuden l1dhtékohtia", miten
tdarkeda on saada uusi hallitusmuoto maallemme. Vaikka tuol-
loin hallitusmuotoesitys ei ollut vield lopullisessa muodos-
saan, painotti Stdhlberg kirjoituksessaan jo mielest&dan
keskeistd valtiosdadntddn otettavaa asiaa. Kirjoituksen mukaan
Suomelle asetettaisiin melkoisella toimivallalla varustettu
presidentti, joka toimisi yhdessi eduskunnalle vastuunalaisen
valtioneuvoston kanssa. T&lla tavalla haluttiin taata tehok-
kaan ja kansanvaltaisen hallituksen toiminta.8 Stahlberg
pyrki saamaan kirjoituksellaan kansalaisten, joilla oli siis
mahdollisuus lukea sanomalehted, tukea pyrkimykselleen saada

Suomeen nykyaikainen tasavaltainen hallitusmuoto.

Stdhlberg esitti presidenttikautensa jéalkeen analyysinsé
parlamentarismista ja Suomen valtiosd&dnnésta. Stéhlbergin9
vuonna 1927 pitdmd luentosarja on keskeinen kuvaus Suomen
valtiosdannoén sisdltamasta parlamentarismista. Tuossa esitel-
madssd Stahlberg kertoi, ettd perusedellytys parlamentarismil-
le on se, ettd valtiolla on kansaneduskunta, jolla on todel-
lista merkitystd valtioelimend. Han pitda ensimmdisend aske-
leena kohti parlamentarismia sitd, ettda valtiosdaannolla lai-
tetaan hallituksen vallalle pysyvid oikeudellisia rajoja ja
eduskunnalle annettiin valtiollisia oikeuksia, mydtdvaikutus-
ta valtiotahdon muodostumiseen ja osallisuutta valtiollisen
vallan harjoittamiseen. Lisdksi valtionpdamiehen hallitustoi-
miin vaadittiin sellaisten neuvonantajien (= valtioneuvoston
jasenten) mydtavaikutusta, Jjotka ovat eduskunnalle vas-
tuunalaisia toimiensa laillisuudesta. Juuri tdlla neuvonanta-
jien vastuunalaisuudella haluttiin estdd hallitsijan vddrin-

kaytOksia sekd ristiriitoja hallitsijan ja eduskunnan valil-

8 stahlberg 1925 s. 169-170

Y k.3 St3hlberg piti esitelmid Oslossa 19.-24.9.1927 aiheesta
parlamentarismi Suomen valtiosddnnodssé
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la. Kuitenkaan parlamentarismi ei ole vain poliittinen peri-
aate, vaan se voi olla voimassa olevaa oikeutta vain lainsaa-

dannoén kautta.10

Stahlbergin tulkinnan mukaan parlamentaarinen hallitustapa
pitdd sisalladn periaatteen, etta valtionpddmiehen vas-
tuunalaisilla neuvonantajilla tulee olla eduskunnan luotta-
mus. Parlamentarismin voidaan sanoa olevan olemassa, kun
voimassa on sitova oikeuss&danté siitd, ettd valtiopdamies voi
kayttad paatdsvaltaansa vain eduskunnan luottamusta nauttivan
valtioneuvoston mydtavaikutuksella, valtiopddmies tulee etsia
neuvonantajansa henkildistd, jotka nauttivat tuota luotta-
musta, sekd ministereiden on erottava tehtdvidstiin eduskunnan
luottamuspulan vuoksi. Erityisesti valtioneuvoston nauttima
eduskunnan luottamus on parlamentarismin keskeinen p&adpiir-

re.ll

Lisdksi parlamentarismi tarkoittaa luottamussuhteen ja yh-
teistoiminnan aikaansaamista toimeenpanovallan ja eduskunnan
valilla, hallitusasiain toimittamista yhteisymmirryksessé
eduskunnan kanssa. Tdlla luodaan takeita siitd, ettid halli-
tusvaltaa kaytettdisiin eduskunnan poliittisten toiveiden ja
ndkdkohtien mukaisesti. Stdhlberg tosin painottaa t&ssa
yhteydessd, ettd hallitustapa tulee parlamentaariseksi vasta
ja ainoastaan sen tavan kautta, ettd hallitus toimii eduskun-

nan luottamusta nauttivien ministerien myétévaikutuksella.12

Parlamentarismilla pyritdan yhtendiseen valtiovallan harjoit-
tamiseen vastakohtana dualistiselle, kaksinaiselle valtiola-

jille. Parlamentarismi ei kuitenkaan estd riippumattomien

0 stahlberg 1927 s. 8, 11, 19
I ipid. s. 10

2 stahlberg 1927 s. 20
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tuomioistuimien toimintaa eikd sitakdidn, ettd hallituksella
voi olla huomattavia valtaoikeuksia. Parlamentarismista ei
myOskddn valttamattd johdu, ettd hallitusvallan kayttamisen
tulee olla valtiollisesti vastuunalaisten ministerien asiana
eika valtionpdamiehelld olisi mit&d&n todellista paatosvaltaa
ja ettd h&dnen tulee kaikessa toimia ministerien lausumien
mukaisesti. Valtionpdidmiehen itsendinen oikeus paattaa tar-
keistd hallitusasioista vastuunalaisten neuvonantajien mydta-
vaikutuksella ei sellaisenaan ole soveltumaton parlamentaari-

seen hallitustapaan.13

Jansson on jakanut Stdhlbergin mdadritelmdn parlamentarismista
kolmeen kohtaan. Ensimmdinen keskeinen asia on, ettid valtion-
pdamies voi kdyttda pddtdsvaltaansa vain hallituksen mydté-
vaikutuksella, ja hallituksen on puolestaan vastuunalainen
eduskunnalle sekd nauttii sen luottamusta. Janssonin tulkin-
nan mukaan parlamentarismin ydinkohtia on, ettd samalla kun
ministerit mydétadvaikuttavat valtionpddmiehen pdatdksiin, he
ottavat niistd niin poliittisen kuin oikeudellisenkin vas-
tuun. Useimmissa parlamentaarisesti hallituissa maissa tama
on johtanut siihen, ettd valtionpdamies on menettdanyt itse-
ndisen pdatdsvallan ja ministerit ovat tosiasiassa ottaneet
toimivallan kdsiinsd. Ndin ei kuitenkaan ole kdynyt Suomessa,
vaan presidentti on myds kaytdnntssda sdilyttdnyt oikeuden
paattad itsendisesti valtiosddnnon hdnen padtettdvidkseen
tarkoittamissa kysymyksissd. Presidentin on sen vuoksi 16y-
dettava valtioneuvostosta jasenia, jotka ovat valmiita otta-
maan parlamentaarisen vastuun hdnen p&adtdksistdan. Stadhlberg
ei pitdanyt presidentin ja valtioneuvoston vdlistd jannitetta
dramaattisena, koska useimmissa tapauksissa ongelmat voidaan

ratkaista neuvottelemalla.14

B ipid. s. 20-21

U jansson 1993 s. 60-62
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Toisena kohtana Stdhlbergin parlamentarismissa Jansson pit&a
eduskunnan melko nakymaténtsd roolia hallitusta muodostettaes-
sa, jossa vastuu on valtionpddmiehelld. Kolmanneksi Jansson
mainitsee kdytdnndssd parlamentaarisen valtiosadinnén tdrkeim-
man Kkriteerin eli hallituksen velvollisuuden erota, sen
saadessa epdluottamuslauseen eduskunnalta. Tadmd on St&hlber-
gin johtaman perustuslakikomiteankin mukaan parlamentarismin
takuu sille, ettei maata hallita kansan vakautuneen tahdon

vastaisesti.15

Sven Lindman on kdsitellyt hyvin yksityiskohtaisesti Suomen
hallitusmuotokeskustelua vuosina 1917-1919. Lindman tulkinnan
mukaan tarve turvata hallituksen tarpeellisessa middrin riip-
pumattoman aseman, kuitenkin varaten eduskunnalle mahdolli-
suuden est&d hallituksen hoitamista vastoin vakautunutta
kansantahtoa on lievennettya vallanjakoa. T&llaisessa parla-
mentarismissa eduskunta mddrasi hallitusvallan liikkumisva-
pauden rajat. Tama hallitusvallan suhteellinen liikkumisva-
paus rakentuisi valtionpdamiehen arvovallalle ja suhteelli-
selle itsendisyydelle. Lindman tarkoitti lievennetylld jar-
jestelmdllad sitd, ettd hallitusvalta ei ole kokonaan riippu-

maton eduskunnasta eik&d kokonaan sen alainen.16

Kun hallitusmuoto oli ollut voimassa yhden presidenttikauden,
kirjoitti Robert Hermanson Stdhlbergista ja parlamentaris-
mista Suomen valtiosdanndssd. Ensinndkin hdn korosti valtio-
neuvoston itsendistd asemaa eduskuntaan ndhden ja toisaalta
presidentin riippumattomuutta eduskunnasta ja pa&téksenteko-
tilanteessa my®ds valtioneuvostosta. Hermansonin tulkinnan
mukaan valtioneuvosto ei ole eduskunnan valtuuskunta, koska

sen jasenet kutsuu presidentti, eikd ole oikeuss&danndstdsa,

B ibid. s. 62-63

% Lindman 1968 s. 342
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joka velvoittaisi valtioneuvostoa noudattamaan eduskunnan
ohjeita. H&n oli my®s tyytyvdinen Stadhlbergin toimintaan
ensimmdisend presidenttin&, koska h&n oli menettelyll&in
osoittanut, ettd presidentti voi hallitusmuodon periaatteiden
mukaisesti asettua itsendiselle kannalle ilman, etti h&nen
voitaisiin sanoa sivuuttaneen parlamentaarista hallitustapaa.
Kuten Nousiainenkin kirjoittaa, on Hermansonin mielipide
kaukana nykyaikaisesta parlamentarismikéisityksesté.17 Stahl-
bergin toiminnalla ensimmdisend presidenttind on kuitenkin
ollut huomattava merkitys, koska h&n on n&éin pystynyt luomaan
rajoja hallitusmuodolle ja viitoittanut suomalaisen parlamen-
tarismin ja presidenttivallan tietd vuosikymmeniksi eteen-

pain.

Rafael Erichin mukaan parlamentaarisesta hallitustavasta
johtuu, ettd presidentilld on tdrke&ni tehtidvinid valtioela-
mdssd toimia v&alittdjanad ja tasoittavana tekijédna. Sitéa
vastoin h&nen mukaansa on ristiriidassa parlamentarismin
periaatteiden kanssa, jos presidentti pyrkii hallitsemaan
persoonallisesti siind merkityksessd, ettd hadn pyrkii arvo-
vallallaan pakottamaan vastuunalaiset neuvonantajansa mukau-
tumaan tahtoonsa.!® Erichin kommentti sopii hyvin myds t&han
pdivadn ja Eurooppa-neuvoston edustuskiistaan, jossa presi-
dentti Ahtisaari mukautti Ahon hallituksen tahtoonsa kiistas-

sa.

Sven Lindmanin mukaan parlamentarismin keskeisena piirteena
on hallituksen nauttima eduskunnan luottamus. Edelleen Lind-
man kirjoittaa, ettd parlamentarismilla on suuri wvaikutus
myds valtionpddmiehen ja valtioneuvoston vdlisiin suhteisiin.

Hdnen mielestddn valtionpddmies ei parlamentaarisessa maassa

17 Hermanson 1927 s. 37-39, s. 52, Nousiainen 1985 s. 96-97

B grich 1925 s. 33
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yleensd voi toimia valtioneuvoston nikemysten vastaisesti.19

2.2 Poliittinen valtiosianto

Jaakko Nousiainen mielestd valtiotieteen suhtautuminen oi-
keusnormeihin ja valtios&&nt®én on vaihdellut ja vaihtelee
edelleen 1laajalla alalla. Valtios&innén ja poliittisten
toimijoiden suhde on merkitt&va, koska valtios&dannot ohjivat
vallankdyttdjien toimintamahdollisuuksia ja asettavat tietyt
raamit, joiden puitteissa toimia. Valtios&innéssi lueteltujen
valtaoikeuksien ylittéminen synnytt&d julkista keskustelua ja
on toisaalta yhteiskuntamoraalisesti kyseenalaista. Kun
puhutaan valtiollisten toimielinten toiminnasta, puhutaan
samalla my6és valtiosddnnostd, joka t&mdn toiminnan kautta
politisoituu. Poliittiseen valtios&intdéén liittyy tiiviisti
viela valtaoikeuksien tulkinta ja haluttujen rajojen etsinti,
mika on tullut erityisen hyvin esille Eurooppa-neuvoston
edustuskiistassa. Onko eduskunnalla perustuslain s&d&tédjani
oikeus tulkintaan, josta ei voi poiketa, vai voiko valtaoi-
keuden kdyttdja tulkita oikeutensa parhaaksi katsomalla
tavalla? Kysymykseen ei ole yksiselitteistd vastausta, vaan
mielestdni poliittisen toiminnan ja kulttuurin kautta syntyy
yhteisymmérrys ja sen hetkisen yhteiskunnan tarpeita vastaava
tulkinta.

Jaakko Nousiaisen tulkinnan mukaan valtios&dinnét ovat osa yh-
teiskuntatodellisuutta, sen intressi- ja valta-asetelmasta

nousevia sekd rinnan ja vuorovaikutuksessa muiden reaalisten

Y Lindman 1966 s. 6-7

Suomessa presidentti ja valtioneuvosto yleensd tekevdat padatoksensd
yhteisymmdrryksessd, mutta mielestdni erityisesti Ahtisaaren aika-
na on tastd periaatteesta tingitty. Ensinndkin ndkyvin ristiriita
on saatu aikaan kdsiteltdvdstd Eurooppa-neuvoston edustuskiistas-
sa, mutta myds erityisesti Ahon hallituksen aikana Ahtisaari teki
nimityspddtdksid vastoin yksimielisen hallituksen kantaa (H&meen
ladnin maaherranimitys).
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yhteiskuntatekijoéiden kanssa valtiollisia kaytant6ja maa-
ragvia. Voitto Helanderin tulkitsee poliittisen valtios&an-
non vallitsevaksi paidtoksentekojarjestelmdksi tai valtiojar-
jestykseksi eli ketkd tosiasiassa kayttavat valtaa, milla

ehdoin ja milla tavoin.?!

Valtiosdadntd on ideologisena dokumenttina ainutkertainen,
koska se syntyy omassa kansallisessa puitteessaan. Samalla se
kantaa tulevaisuuteen hyvdksymisajankohtansa olosuhteiden
leimaa. Valtiosdantd kuitenkin eldi ja muuntuu tulkinnan seka
vakiintuvan kdytanndén mydétid vastaamaan muuttuvaa ulkoista
toimintaympdristd6d. Valtiosddntd ei ole tiettynd ajankohtana
selkedn viitekehyksen pohjalta laadittu normisto, vaan siihen
sisaltyy tilanteesta riippuen vallitsevan kulttuuripiirin
aate- ja teoriaperint®dd, oman valtiollisen historian koke-
musta, valtapolitiikkaa, ulkomaisten esikuvien seuraamista
sekd ajankohdan tapahtumien reagointia.22 Valtiosdannén rooli
on muodostunut politiikan teon valineeksi, jota erityisesti
puolueet kayttdvat 1lyhyen aikavdlin keinona poliittisten
valta-asemien saamiseksi ja sdilyttédmiseksi. Helander ndkee
tdastd kehityksestd johtuvan perustuslakimuutosten lisdénty-
neen mairan.? Erityisesti Suomen Euroopan unionin jasenyys
ja sen my6étd tehdyt muutokset valtiosdintdén ovat tuoneet
selvasti esille valtiosdannén poliittisena valineend. Keskus-
telun kohteena ovat erityisesti olleet kaksi keskeistd valta-
kanavaa; presidentti ja valtioneuvosto. Miten n&iden kahden
valtioliisen,orgaanin valtasuhteita tulisi muuttaa, pitdisikd
parlamentarismia lis&td vdhentdmdlla presidentin valtaoikeuk-

sia (erityisesti wulkopoliittista valtaa) vai 1lisdintyyko

2 Nousiainen 1983 s. 417
2 Helander 1995b s. 32
u Nousiainen 1995a s. 21

B Helander 1995b s. 34
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presidentin sis&poliittinen valta vihentden samalla parla-
mentaarisessa vastuussa olevan valtioneuvoston asemaa sisdpo-
litiikassa (presidentti Suomen edustajana Eurooppa-neuvos-

tossa ottamassa kantaa esim. talous- ja tydllisyyspolitiik-

kaan).

Edelleen Nousiaisen mukaan institutionaalinen valtiokdytantd
on riippuvainen normatiivisesta kehyksestd, poliittisesta
organisaatiosta, poliittisesta kulttuurista ja tilanteesta
sekda johtajan persoonallisuudesta. Yhteiskunnan rakenne
puolestaan vaikuttaa normatiiviseen kehykseen sekd poliitti-
seen organisaatioon ja kulttuuriin.?® Erityisesti edustus-
kiistassa on korostunut johtajan eli presidentin persoonalli-
suus, joka on tullut esille hd&nen tulkitessa edukseen HM 33
§:44 ja siihen vuonna 1993 tehtyd lisdystd HM 33 a §:&&.
Toisaalta merkittdvanad voidaan pit&4 Ahtisaaren tuloa presi-
dentiksi perinteisen poliittisen kent#dn ulkopuolelta eli hé&n
ei ollut kaynyt 1l&api puolueensa hierarkista jérjestelmii
kuten vastaehdokkaansa sdp:n esivaaleissa, vaan hidn oli
toiminut kansainvdlisissd tehtdvissa useita vuosia sekd
viimeksi ulkoasiainministerién ylimp&nd virkamiehena. Myds
Suomen vaikutusmahdollisuudet vaikuttaa eurooppalaisessa
politiikassa lisdantyivat Suomen EU-jasenyyden my6ta, eika
Ahtisaarella kuin ei muillakaan ollut aikaisempaa kokemusta
EU:n kdaytd&nndén pdatoksenteosta eikd toiminnasta Eurooppa-
neuvostossa. Erityisesti Ahtisaaren alkukauden lausunnot ja
haastattelut olivat melko poikkeavia Koiviston aikaisesta
poliittisesta kulttuurista, mihin yhtenad tekij&nd on lienee
vaikuttanut h&dnen virkamiestaustansa ilman poliittisen toi-

minnan kaytanndén kokemusta.

Nousiainen ymmdrtdad poliittisella organisaatiolla toimija-

rakennetta, osallistujien jakaantumista ryhmiin, puolueisiin,

u Nousiainen 1983 s. 417
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johtajiin, eliitteihin ja massaan. Tamdn pohjalta on hé&nen
mukaansa tapana analysoida muun muassa valtiosd&nnén heikosti
kehystami& institutionaalisia vuorovaikutussuhteita. Poliit-
tisella kulttuurilla h&n puolestaan tarkoittaa valtiollis-po-
liittisiin ilmidéihin kohdistuvia yleisii asenteita, uskomuk-
sia ja arviointeja. Poliittinen kulttuuri on muotoutunut
pitkankin ajan kuluessa muokaten yleisiid yhteiskunnallisia
vallankayttomalleja ja auktoriteettiodotuksia. N&in se maa-
rittdd vdljasti ne hyvaksyttavat toimintavaihtoehdot, joista
toimintalinjat valitaan. Presidentin vaihtuminen on tietysti
tapahtuma, joka vaikuttaa poliittiseen kulttuuriin. Presi-
dentti Koiviston aikana oltiin totuttu melko parlamentaari-
seen toimintatapaan my®6s ulkopolitiikan osalta, mikd oli
oletettavasti odotusarvona my6s Ahtisaaren aloittaessa presi-
dentinvirassa. Muutos henkildn vaihtuessa oli jyrkka, erityi-
sesti Eurooppa-neuvoston edustuskiistan saaman julkisuuden
vuoksi, joten Ahtisaari ei ole saanut kaikilta valtiollisten
toimielinten edustajilta hyvadksyntda toiminnalleen. T&dllai-
seen tilanteeseen vaikuttavat tietysti aina myds puolueiden
valinen valtapeli, jolla pyritdan edesauttamaan oman puolueen
ja sen edustajien valta-asemaa. Nousiainen kirjoittaa vielsd,
ettd "ollakseen hyvdksyttyjd ja saadakseen kannatusta insti-
tutionaalisten suhteiden ja jokapdivdisen kaytannon taytyy

olla sopusoinnussa noiden mallien ja kasitysten kanssa" . %

Tilannetekij®illa viitataan lyhyellad tdhtdimella vakioituun,
mutta ajan mukana muuttuvaan toimintaympdristédn, joka aset-
taa toimijoille tietyt objektiivisesti ndhtdavat ja subjektii-
vigsesti tulkitut teht&vat. Nousiaisen mukaan ylimmdlla toimi-
jatasolla johtajan persoonallisuudella ja roolikdsityksella

saattaa olla merkitsevad vaikutuksensa valtiollisten kaytanté-

5 Nousiainen 1983 s. 418



15

jen muotoutumiseen.26

Nousiaisen mdarittelemat, valtiolliseen kaytantédn wvaikut-
tavat tekijat eivat toimi erillisind ja yhteensuuntaan vai-
kuttaen vaan muodostavat monimutkaisen kokonaisuuden, jossa
kaikki tekijat wvaikuttavat toisiinsa. Kuten Eurocoppa-neuvos-
ton edustuskiistassa huomataan, ei eri osapuolten edustautu-
miseen liittyvia perusteluja voida selittdd ainoastaan yhdel-

la tekij&lla, vaan taustalla ovat monen tahon intressit ja

toimintamallit.

Hallitusmuodon toimivuus merkitsee prosessuaalisessa mielessa
sitd, ettd valtiosdantd on relevantti, ohjausvoimainen eikéa
vain valtiotoiminnan kulissi. Pysydkseen toimivana val-
tiosdanndén pitda olla kongruenssissa valtiotoiminnan muiden
madrittdjien kanssa, vaikuttaa samaan suuntaan sekd mukautua
ja Jjoustaa yhteiskuntakehityksen my6ta. Sisdlléllisessa
mielessd toimiva valtiosdantd ohjaa osaltaan poliittisen
jarjestelmdd muotoon, joka tyydyttdd asetetut wvaatimukset,

kuten tehokkuus ja kansanvaltaisuus.27

Valtiollisten kaytantéjen suhde normistoon on se, ettd a) ne
ovat sopusoinnussa valtiosddnndén kirjaimen kanssa ja vallit-
sevan tulkinnan kanssa; b) ne ovat ristiriidassa kirjaimen ja
tulkinnan kanssa tai c¢) ne ovat tuon poliittisen jarjestelmén
ydinkehikon "ulkopuolella", suhteellisen kaukana valtiosaan-
noén sdantelypiiristd. Siitd miten laajalti wvaltiosaannét
sddntelevdat ja jarjestdvat yhteiskuntaelamdd seka ta&amén
saantelyn tarkkuudesta riippuu, miten paljon valtiollisille
kaytédnndille jdad ristiriidatonta liikkumatilaa. Vallitsevasta

poliittisesta kulttuurista puolestaan riippuu valtiosdaannon

% ibid. s. 418

4 Nousiainen 1995a s. 20
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normatiivinen ohjausvoima ja suhtautuminen ristiriitatapauk-

siin.’8 Eurooppa-neuvoston edustuskiistassa on ollut kyse
ristiriidasta kahden tulkintaperiaatteen v&lilli edustautu-
mista madrittelevien pykdlien sisdllostd. Kirjoitettu pykdla

on sindnsd mykka, joka saa sisalténsad tulkinnan kautta.

Nousiaisen tulkinnan mukaan institutionaalisten toimijoiden
toimivaltamuutoksia ja toisaalta normiston tulkinnallisia
muutoksia voi tapahtua kolmella tapaa. Ensinnikin ty6jaon
suoranainen muuttuminen eli teht&vien siirtyminen toimijalta
toiselle. Toiseksi paatdksenteon painopisteen siirtymia
tapahtuu instituutioiden keskindisen sanktioinnin muuttuessa.
Kolmanneksi toimijoiden kaytettdvissi olevien voimavarojen
jaon muuttuessa.?’ Suomen ETA-jdsenyyden vuoksi valtios&an-
téo6n tehdyilld muutoksilla vahvistettiin valtioneuvoston
asemaa kansainvdlisissd toimielimissd tehtavien pa&aatdsten
kansallisessa valmistelussa eli painopistettd ulkopoliittis-
ten asioiden valmistelussa siirrettiin selvisti presidentilti
valtioneuvostolle, mutta Ahtisaari ei ole tulkinnut tehtyja

pykalamuutoksia samalla tavalla kuin Koivisto.
2.3 Suomen hallitusmuodon synnysti

Suomen senaatti asetti 31.3.1917 Ven&j&n valiaikaisen halli-
tuksen antamaan julistuskirjaan nojautuen K.J. St&hlbergin
johtaman perustuslakikomitean, 3jonka tuli laatia ehdotus
Suomen uudeksi hallitusmuodoksi. Suomessa oli autonomian
aikana voimassa Ruotsin vallan aikaiset perustuslait, jotka
muodostivat sen pohjan, jolle sekd suomalaiset ettd Venajan

keisarikunnan md&r&davat tahot katsoivat Suomen aseman ja

2 Nousiainen 1983 s. 419
B ibid. s. 420-421

0 jansson 1993 s. 41, Nousiainen 1992a s. 142
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sisdisen oikeuden perustuvan.31

Stahlbergin johtama komitea antoi ehdotuksensa hallitusmuo-
doksi lokakuun alussa 1917. Senaatti antoi t&m&n tasavaltaa
edellyttdneen ehdotuksen mukaisen HM-esityksen eduskunnalle
yhdessd itsendisyysjulistusta koskeneen esityksen kanssa
4.12.1917. Komitea halusi hallitusmuotoon otettavaksi m&ia-
rayksen parlamentaarisesta hallitustavasta, mutta samalla se
kuitenkin edellytti johdonmukaisen vallanjaon toteuttamista
lainsdddéntd-, toimeenpano- ja lainkdyttéelinten valilla
tasapainon sdilyttamiseksi yhteiskuntavoimien v&lilli seki
kansalaisten vapauden turvaamiseksi. Esityksen kdasittelyn

eduskunnassa pysdytti tammikuussa 1918 alkanut kansalaisso-
32
ta.

Kansalaissodan jdlkeen yritettiin kesdlli ja syksylla 1918
saada eduskunnassa hyvdksytyksi kaksikin monarkista halli-
tusmuotoehdotusta, jotka kuitenkin &&nestettiin lep&damiin.
Tastd huolimatta valittiin lokakuussa 1918 vuoden 1772 halli-
tusmuodon nojalla saksalainen prinssi Friedrich Karl Suomen
kuninkaaksi. Toimenpide j&ai kuitenkin merkityksettdméksi pian
tamdn jdlkeen seuranneen ensimmdisen maailmansodan ja keisa-
rillisen Saksan h&vidén vuoksi. Kevadlla 1919 pidettyjen
eduskuntavaalien my6td eduskuntaan tuli enemmistdé tasavalta-
laisille, minkd vuoksi vaalien jédlkeen annettiin eduskunnalle
jalleen uusi tasavaltainen hallitusmuotoesitys. Kun vield
tatdakdan ehdotusta ei saatu hyvaksytyksi, ryhdyttiin halli-
tusmuotokysymystd viemddn eduskunnassa eteenpdin ottamalla
kdsiteltdvaksi edustaja Ritavuoren ym. tekemd eduskuntaesi-
tys, joka rakentui aikaisemmille esityksille ja niiden edus-

kuntakdsittelyille. Tamén esityksen pohjalta eduskunta lopul-

% Hidén & Saraviita 1994 s. 31

% yigén & Saraviita 1994 s. 30-31, Nousiainen 1992 s. 142-143,
Jyrdnki 1981 s. 24
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lisesti hyvaksyi uuden hallitusmuodon kesdkuun 1lopulla.
Valtionhoitaja Carl Gustaf Mannerheim vahvisti Suomen tasa-
valtaisen hallitusmuodon 17.7.1919 eli yli kaksi vuotta

perustuslakikomitean asettamisesta.’’
2.4 Vallanjakoperiaate Suomen valtiosdannéssa

Suomen valtiosddnnossd yhdistyy piirteitd kahdesta erilai-
sesta hallitustavasta, toisaalta eurooppalaisesta parlamen-
taarisesta jarjestelmdsta ja toisaalta amerikkalaistyyppi-
sestd presidenttikeskeisestd jarjestelmdastda. Vuoden 1919
hallitusmuotoon sisdllytettiin parlamentarismin periaate
suppeana perussaianndksend saatdmidlla, ettd valtioneuvoston
jésenten tulee nauttia eduskunnan luottamusta, kun taas
presidentin vallankdayton ulottuvuus ja muodot ovat yksityis-

kohtaisesti séénnellyt.34

Suomen valtiosddntd edustaa dualistisesti painottunutta

35

parlamentarismin muunnelmaa. Suomessa eduskunta on ylin

valtioelin, ja kaytdnndén poliittisessa eldmdssd keskeisesséd

R Jyrdnki 1981 s. 43, Jyrdnki 1989 s. 485, Nousiainen 1992a s. 143,
Hidén & Saraviita 1994 s. 31-32

% Nousiainen 1992 s. 145-146, s. 213

% parlamentarismi voidaan ymmdartdd yhteisnimityksend eri aikoina
syntyneistd valtiollisista periaatteista, joille on tunnusomaista
kansanedustuslaitoksen mddrddva asema sekd lainsdddanté- ja bud-
jettivallan kdyttdjand sekd toimeenpanovallan valvojana. Lantisis-
sd demokratioissa molemmat seuraavaksi kuvaamani parlamentarismin
muodot ilmenevdt valtionjarjestelmdn monistista luonnetta.
Normaaliparlamentarismiksi kutsutaan institutionaalista jarjestel-
mdd, jossa hallitusvaltaa kdyttava ministeristd on toimistaan oi-
keudellisessa ja poliittisessa vastuussa parlamentille ja jossa ei
ole tdmdn parlamentaarisen vuorovaikutussuhteen ulkopuolisia val-
takeskuksia. Ydinsisdltdnd on myds vaatimus hallituksen parlament-
tiluottamuksesta.

Enemmistfparlamentarismi on em. institutionaalisen jarjestelmén
pohjalta kehittynyt poliittinen rakenne, jossa parlamentti on sel-
kedsti jakautunut puolueryhmittymiin ja hallitus toisaalta toimii
parlamenttienemmistdn luottamuksen varassa mutta toisaalta myds
tosiasiallisesti ohjaa parlamentin enemmistdéryhmdd. KM 1993:20 s.
28-29
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asemassa on eduskunnalle parlamentaarisessa vastuussa oleva
pdaministerin johtama valtioneuvosto. Myods presidentilli,
johon ei sovelleta parlamentaarista vastuuta, on perustuslain
mukaan joukko itsendisid valtaoikeuksia. Presidentti kayttaa
merkittdvdd osaa valtaoikeuksistaan valtioneuvoston kannan
mukaisesti, vaikka valtiosdannostd ei suoraan voida johtaa
velvoitetta tdllaiseen parlamentarismia toteuttavaan kaytan-
t66n. Kun presidentin valtaoikeudet eivat myoskaan ole kai-
killa aloilla kaytdnnoéssd parlamentarisoituneet eli tosi-
asiassa siirtyneet eduskunnalle vastuunalaisen valtioneu-

voston kaytettdviksi, Suomen jarjestelmaa voidaan luonnehtia

dualistiseksi.d®

Ranskalaisen valtiosdantoteoreetikko Maurice Duveger madrit-
telee puolipresidentiaalisen jarjestelmdn kolmeksi olennai-
seksi seikaksi presidentin valinnan kansanvaalilla, valtio-
neuvoston toimimisen parlamentin luottamuksen varassa seka
presidentin valtaocikeudella m&&r&td ennenaikaiset vaalit.37
Jos Duvegerin médritelmdd soveltaa taman pdivan Suomen val-
tiosdantd6n, on Suomen valtiojdrjestys sen mukaan puoli-
presidentiaalinen jarjestelmda. Maaritelmédn kolmas kohta
parlamentin hajoittamisesta ja ennenaikaisten vaalien jarjes-
tdmisestd on Suomessa menettdnyt merkityksensa kahden viimei-
sen presidentin aikana, jolloin hallitukset ovat olleet
enemmistdkoalitioita ja wvallassa koko vaalikauden, joten
tdssa mielessd puolipresidentiaalinen jarjestelmda ei ole
puhdas, vaikka valtaoikeutena hajoitusoikeus on kuitenkin
edelleen olemassa. Tulkintani mukaan suomalaisen poliittisen
kulttuurin ja poliittisen valtiosddnnén kehityksen kautta

Suomi on siirtynyt ldhemmaksi parlamentarismia.

3% Nousiainen 1992a s. 25-26

Y Duveger 1980 s. 166
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Suomen valtiosdadntdédn otettiin myds vallanjaon periaate.
Hallitusmuodon 2 §:ssé38 erotellaan Montesquien39 1700-1u-
vulla esittdmd&n valtion tehtdvien kolmijakoon liittyen
selvdsti toisistaan lains&adantévalta, toimeenpanovalta ja
tuomiovalta. Stdhlbergin perustuslakikomitea viittasi ehdo-
tuksensa perusteluissa siihen, ettd nykyajan oikeusvaltioissa
on toteutettu vallanjakoa, joka tarjoaa tarvittavan takeen
kansalaisten vapaudelle ja yhteiskuntavoimien s&didnnélliselle
toiminnalle. Vallan keskityksen, jopa eduskunnan ké&siin,
katsottiin vaikeuttavan valtiollisen eldm&n normaalia kulkua.
Eduskunnasta ei haluttu tehdd yksinomaista ylintd valtioelin-
td, joten presidentille mybnnettiin parlamentaarisesti halli-

tussa valtiossa epatavallisen suuret valtaoikeudet.40

%M 2 § Valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle, jota edustaa val-
tiopdiville kokoontunut eduskunta.
Lainsdddantdvaltaa kdyttdd eduskunta yhdessd tasavallan
presidentin kanssa.
Ylin toimeenpanovalta on uskottu tasavallan presidentil-
le. Sen ohessa on valtion yleistd hallitusta varten ole-
va valtioneuvosto, johon kuuluu pdaministeri ja tarvit-
tava mddrd ministereitd.
Tuomiovaltaa kdyttdvdat riippumattomat tuomioistuimet,
ylimmissd oikeusasteessa korkein oikeus ja korkein hal-
linto-oikeus.

3 Montesquieu nime&d vuonna 1748 ilmestyneestd teoksessaan Lakien
hengestd valtion kolme tehtdvapiirid, joiden erottamiselle toisis-
taan valtiovallan kolmijako perustuu eli lainsdddantd-, toimeenpa-
no- ja tuomiovalta. Montesquieun mielestd lainsdddantévaltaa tuli-
si kdyttdd kansan edustajana lainsddtdjdkunta, jonka on myds val-
vottava lakien toimeenpanoa. Toimeenpanovallan kdyttdminen puoles-
taan kuuluu hallitsijalle, koska yhden henkildén johtama toimeen-
panovalta on soveliain nopeaa toimintaa vaativissa tilanteissa.
Lopuksi tuomiovaltaa kayttdd tuomioistuimet. Lisdksi Montesquieu
ehdottaa teoksessaan vield lainsdddantévallan jakamista useampaan
osaan, jolloin kaikille merkittdville valtatekijdille varataan
osuus lainsddddntovallan kayttoon. Edelleen hdnen mielestddn on
tdrkeda, ettd valtioelinten vdlilld on valtatasapaino, koska val-
taa kdyttdvd toimielin on taipuvainen kdyttdmaan toimivaltaansa
vddrin. Sipponen 1961 s.132-137

0 gm 1917:11 5. 27



21

Presidentin riippumattomuutta muista valtiollisista toimieli-
mistd ja hd&nen kansan suoranaiseen valtuutukseen nojautuvaa
vallankdayttoddn korostettiin mdarasdmalls, ettd kansan tuli
valita hdnet v&alillisilld vaaleilla. Hallitusmuodossa uskot-
tiin ylin toimeenpanovalta siis presidentille ja sen ohessa
on valtion yleista hallitusta varten pdaministerin ja tarvit-
tavien ministereiden muodostama valtioneuvosto.!! Stahlbergin
johtama perustuslakikomitea katsoi, ettd "tdrkeimpia edelly-
tyksia valtiollisten olojen vastaiselle onnelliselle kehityk-
selle Suomessa on, ettd hallitukselle maamme vastaista uudis-
tusta toimeenpantaessa turvataan tarpeellisessa mddrin riip-
pumaton asema, kuitenkin varaten eduskunnalle mahdollisuus
estdd hallituksen hoitamista vastoin vakautunutta kansan-
tahtoa".! Jansson pitdd edelld mainittua perustuslakikomite-
an pohdiskelua yhtend tasavaltamme valtios&didntb6a leimaavana
lauseena, joka tiivistda presidenttivallan ja parlamentaris-

min sisaltdméan kompromissin.43

2.5 Presidentin ulkoasiainvalta

Suomen hallitusmuodon 33 § mddrittadd presidentin ulkoasi-
ainvallan, ja se on edelleen alkuperdisessd muodossaan vuo-
delta 1919. HM 33 a § puolestaan maarittdda eduskunnan ja
valtioneuvoston asemat ulkoasioiden hoidossa. Tamd pykadla on
alunperin sdiddetty Suomen ETA-jasenyyttd (Euroopan talous-
alue) varten. Vuoden 1994 1lopulla sdadettiin Suomen EU-ja-
senyyttd varten valtiopdivajarjestyksen 54 a §, jossa velvoi-
tetaan pdaministeri informoimaan eduskuntaa etu- ja jalkika-

teen Eurooppa-neuvoston kokouksista.

il Nousiainen 1992a s. 146
2 gm 1917:11 s. 28

4 Jansson 1993 s. 47
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HM 33 §. Suomen suhteista ulkovaltoihin mdaraa pre-
sidentti, kuitenkin niin, ettd sopimukset ulkovalto-
jen kanssa ovat eduskunnan hyvaksyttdvat, mik&ali ne
sisdltdvat sdannoksia, jotka kuuluvat lainsdidinnén
alaan tai valtiosdannén mukaan muuten vaativat edus-
kunnan suostumusta. Sodasta ja rauhasta presidentti
paattda eduskunnan suostumuksella.

Kaikki tiedonannot ulkovalloille tai Suomen 1&-
hettildille ulkomailla ovat toimitettavat sen minis-
terin kautta, jonka toimialaan ulkoasiat kuuluvat.

HM 33 a §. Eduskunta osallistuu kansainvidlisisséa
toimielimissd tehtdvien paadtdsten kansalliseen val-
misteluun siten kuin valtiopdivdjarjestyksessd sas-
detdén.

Valtioneuvosto mdarda, sen estamattd mitd 33
§:ssd sdddetddn, 1 momentissa tarkoitetussa kansain-
valisessd toimielimessa tehtdvan paatdksen kansalli-
sesta valmistelusta ja, siltd osin kuin tdllainen
padtds ei vaadi eduskunnan hyvdksymistd eika sisil-
ténsd vuoksi mydskadn edellytd asetuksen antamista,
paattda muistakin siihen liittyvistd Suomen toimen-
piteista.

VJ 54 a §. Paaministerin tulee antaa etukateen suu-
relle valiokunnalle sekd Euroopan unionin yhteisen
ulko- ja turvallisuuspolitiikan osalta ulkoasiainva-
liokunnalle tietoja Eurooppa-neuvoston kokouksessa
esille tulevista asioista.

Padaministerin tulee antaa viipymattd eduskunnalle
tai asianomaiselle valiokunnalle tietoja Eurooppa-
neuvoston kokouksessa kdsitellyistd asioista.

Asianomainen valiokunta voi saamiensa tietojen
johdosta tarvittaessa antaa lausunnon valtioneuvos-
tolle.

Autonomian aikana Vendjdn keisarikunnan suhteista ulkoval-
toihin mé&radsi ja keisarikuntaa edusti muihin wvaltioihin
ndhden sen valtionpdamies eli keisari. Vendjan keisarin
ulkoasiainvalta koski my6s Suomen suuriruhtinaskuntaa eika

kustavilaisia perustuslakeja sovellettu ulkoasiain hoitoon.

Stahlbergin johtaman perustuslakikomitean ehdotus hallitus-
muodoksi laadittiin vield Vendjan yhteydessd olevaa Suomea
varten. Mietinndn perusteluissa katsottiin, ettd Suomella ei
ulisi olemaan varsinaista ulkopolitiikkaa. Komitean ehdo-

tuksessa ei ollut yleissdanndksid ulkopoliittisesta paatok-

% jJyranki 1981 s. 208
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senteosta. Mietinnéssd ehdotettiin vain s&dinndksii erdista
vksittaisistd ulkopoliittisista valtaoikeuksista (28 §%).
Perusteluna komitea lausui 28 §:1le, ettd presidentin valta-
piiriin kuuluisivat kansainvdliset kysymykset, sik&li kuin

ndmé voivat olla Suomen hallituksen kasiteltavia.%l

Vuoden 1919 hallitusmuodon ulkoasiainvaltaa koskeva pykidla
(33.1 §) kirjoitettiin muotoon, joka sallii monenlaisia
tulkintoja. Jyrangin mukaan onkin vaikea padtelld, millaisek-
si toimivallanjako ulkoasioissa eduskunnan, tasavallan presi-

dentin ja valtioneuvoston kesken tarkkaan ottaen oli ajatel-

tu.?

Ulkoasiainvalta ei noussut keskeiseksi kysymykseksi
hallitusmuotoa sdddettdesséd, eikd presidentille HM 33.1 §:ssi
annettua valtuutta asetettu erikoisasemaan presidentin valta-
oikeuksien joukossa. Nousiainen kirjoittaa, ettd on vaikea
tarkkaan tietdd, minkdlaiseksi presidentin asema haluttiin
muotoutuvan. Han kuitenkin tulkitsee, ettd tarkoituksena oli
saada todellinen itsendistd valtaa kayttdva valtionp&idmies,
joka edustaa jatkuvuutta eduskunnan ja siitd riippuvaisen
valtioneuvoston rinnalla.!® Rosaksen mukaan sana "paattaa"

ulkoasiainvaltaa koskevassa pykdldassd antaa presidentille

mahdollisuuden kayttda varsin itsendistd ulkopoliittista

% 28 § Suomen hallituksen esitykset Vendjan hallitukselle paat-
taa presidentti valtioneuvostossa.
Kun sopimus, jonka Vendjdn hallitus tekee vieraan valti-
on kanssa, vaatii Suomen hallituksen hyvdksymisen, taik-
ka kun sellainen sopimus on Suomen hallituksen tehtdva,
ratkaisee presidentti asian niinikddn valtioneuvostossa.
Presidentin on my0skin madrattdvad sellaisen sopimuksen
julkaisemisesta.
Presidentti mddrdaa valtuutettuja sellaisiin kansainvali-
siin kokouksiin, joihin Suomen hallituksen on niitd maa-
rattdvad, sekd kauppa-asiamiehid ulkomaan paikkakuntiin
ja Vendjdlle.

 gM 1917:11 s. 33, KM 1992:2 s. 26
Y Jyranki 1981 s. 47

8 Nousiainen 1992 s. 213
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valtaa.49

Presidentin ulkopoliittiset valtuudet on rajoitetut sik&li,
etta tietyt toimenpiteet vaativat mydés eduskunnan hyviksymi-
sen. Ulkoasiat eivdt my6skddn ole erikoisasemassa kisittely-
jarjestykseensd ndhden eli varsinaiset p&dtdkset nidissdkin
asioissa on teht&vad valtioneuvoston istunnossa asianomaiset
ministerin esittelystd. Ulkopoliittiset asiat eivat siis ole
muodollisesti katsoen tarkoitetut kuulumaan presidentin
henkilbkohtaiseen valtapiiriin, vaan p&atdkset on my6s niissa
edellytet&dn tehtavdksi parlamentaariselle jirjestelmille

ominaisin menettelytavoin.50

3. EUROOPPA-NEUVOSTO"!

3.1 Eurooppa-neuvoston perustaminen ja tehtavat

Euroopan yhteisén jdsenvaltioiden kesken alettiin tavanomais-
ten neuvoston kokousten lisdksi jarjestdda 1960-luvulla val-
tionpddmiesten vdlisid huippukokouksia. EY-pdamiesten kokouk-
sessa Pariisissa 9.-10.12.1974 paatettiin lopullisesti perus-
taa Eurooppa-neuvosto. Perustamisen taustalla wvaikuttaneet
syyt voidaan karkeasti jakaa neljdan ryhmdan, jotka ovat
Euroopan yhteistn jdsenmaiden sisdpolitiikassa tapahtuneet
muutokset, kansainvdlisen tilanteen vaikutus yhteis®politiik-
kaan, talouspolitiikan vaikutukset jasenmaihin sekad yhteistn

vaikutus omaan toimintaansa. Lisdksi kokoukseen osallistunei-

9 Rosas 1991 s. 103

N Nousiainen 1992 s. 217. Nousiaisen mielestd on varottava ulko-
asiainvallan alalla yliarvioimasta oikeusnormien merkitystd,
koska Suomen presidentit ovat tosiasiassa pitkdlti yksin
johtaneet maan ulkopolitiikkaa.

2 Eurooppa-neuvosto: englanniksi European Council,
ranskaksi Conseil européen
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den mielestd Euroopan sisdisten ja ulkoisten ongelmien ylei-
nen lahestyminen vaatii valtioiden p&didmiesten s&d3nnollisia
tapaamisia. Kokouksesta annettua julkilausumaa voidaan pit&da

Eurooppa-neuvoston ohjeséénténé.52

Julkilausuman mukaan Pariisin kokoukseen osallistuneet val-
tiopdamiehet tunnustivat tarpeen yhteis®én yleiseen lidhestymi-
seen Euroopan yhtendisyyden saavuttamiseksi. Valtiop&admiehet
paattivdat kokoontua yhdessid ulkoministerien kanssa kolme
kertaa vuodessa poliittisen yhteisty®n merkeissd. Eurooppa-
neuvoston perustamisella ei puututtu mitenkdsn yhteisén

aikaisempiin sopimuksiin.53

Eurooppa-neuvoston perustamisesta l&htien on sen tehtaviaksi
mddritelty vapaan ja vapaamuotoisen keskustelun foorumi
valtionpaamiesten kesken asioista, jotka wvoivat ylittaa
perussopimuksen toimivaltarajoitukset ja poliittiseen yh-
teistoimintaan 1liittyvistd ja jdsenvaltioita yhteisesti
kiinnostavista kysymyksistd mukaan lukien tavoitteen kehitt&a
ja vauhdittaa yhteis6jen toimintaa.% Eurooppa-neuvoston
muodolliset toimivaltuudet ovat laajimmillaan hallitusten
vdlisessd yhteistydssd ja erityisesti unionin yhteisessa
ulko- ja turvallisuuspolitiikassa. Sen ohjaava rooli on ollut
merkittéva neuvoteltaessa uusien jasenvaltioiden liittymises-

ta unioniin.55

% Werts 1992 s. 56, 63, Johnston 1994 s. 1,
Joutsamo et al. 1996 s. 188

53 Communiqué of the meeting of the heads of government of the
community, Paris 9-10 December 1974

%4 Saraviita 1995 s. 34. Wertsin (1992) mukaan jédsenvaltion edus-
tajan persoonallisella panoksella ja kokemuksella on huomattava
merkitys valtion vaikutusvallan kannalta, joten pienelle jésen-
maan kuten Suomen edustajan persoonallisuudella saattaa olla
suurtakin merkitystd Eurooppa-neuvoston kokouksissa.

% Joutsamo et al. 1996 s. 189
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Vuonna 1987 voimaan tullut Euroopan vhtendisyysasiakirjan
(Single European Act) nojalla Eurooppa-neuvoston asema vah-
vistettiin oikeudellisesti.56 Yhtendisyysasiakirjan myétéd
my6s jasenmaiden ulkopoliittinen yhteisty® vahvistettiin
osaksi EY:n rakennetta.’’ Ennen Eurooppa-neuvoston aseman
vahvistamista oli sen toiminta 1luonteeltaan poliittista
konsultointia, joka oli erill&ddn varsinaisesta instituutioi-

den toiminnasta ja pa‘étt‘)ksenteosta.58

Vuoden 1991 joulukuussa Eurooppa-neuvosto pdidsi periaatteel-
liseen sopuun Euroopan unionia koskevasta Maastrichtin sopi-
muksesta. Sopimuksen artiklan D mukaan Eurooppa-neuvosto
antaa unionille sen kehittdmiseksi tarvittavat virikkeet ja
madrittelee sen yleiset poliittiset suuntaviivat, joista
jdsenvaltioiden ylimmat yhteiskuntapoliittisen vallan kaytta-
jat kokoontuvat keskustelemaan vahint&in kaksi kertaa vuo-
dessa. Periaatteessa Eurooppa-neuvosto voi EY:n toimivaltaan
kuuluvia asioita kadsitelless&ddn toimia myds EY:n neuvostona,
mutta kdytdnndésséd ndin ei ole menetelty, vaan huippukokous on
pitaytynyt rooliinsa poliittisen tason p&aatdksentekijéni.
Sopimuksen artiklan J.8 mukaan Eurooppa-neuvosto midirittelee
unionin yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan periaatteet

ja yleiset suuntaviivat.®

Eurooppa-neuvosto on erikoislaatuinen toimielin, eikd silléa
ole vastineita kansainvédlisten jarjestdjen piirissid tai
valtioyhteiséssd. Se on enemmdn kuin valtionpdamiesten vapaa-

muotoinen konférenssi, mutta ei kuitenkaan ylimmdlla poliit-

% Joutsamo 1994 s. 17
5 Himanen 1994 s. 79
% saraviita 1995 s. 34

% New Treaty on European Union 1992 s. 164, 231, Saraviita 1995
s. 22, KM 1994:4 s. 52-53
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tisella tasolla sitovaa pdatdsvaltaa kayttdva ylikansallinen
toimielin. Eurooppa-neuvosto on merkittivissid asemassa toi-
saalta koko unionikehityksen suunnanniyttidj&nid ja toisaalta
yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan hahmottajana. Eu-
rooppa-neuvosto ei tee virallisluontoisia p&aatéksis, ja
lisadksi se toimii konsensusperiaatteella, joten se ei voi
tehda pdaatdksia &éanten enemmistéllé.60 Eurooppa-neuvoston
kanta kokouksessa esilld olleista asioista ilmenee puheen-
johtajavaltion julkaisemissa johtopditdksissa kokouksen

tuloksista sekd yhteisista julkilausumista.61

Euroopan unionin komissio mddrittelee itse julkaisussaan
Eurooppa-neuvoston vahintd&idn kaksi kertaa vuodessa kokoontu-
vaksi unionin politiikanmyleisié.suuntaviivoja madrittelevak-
si foorumiksi, jonka muodostavat EU-j&senmaiden valtioiden
tai hallitusten padamiehet sekd Euroopan komission puheenjoh-

taja, joita avustavat ulkoasiainministerit ja yksi komission

jésen.62

3.2 Ranska Eurooppa-neuvostossa

Ennen Suomen jdsenyyttd Euroopan unionissa oli vain Ranskaa
edustanut Eurooppa-neuvoston kokouksissa pd&dasaantodisesti
presidentti, joka on Ranskan V tasavallan valtiosdannén
mukaan ylin pddtdsvallan kayttéijé.63 Ranskan ja Suomen val-
tiosdanndét ulkopoliittisen paatoksenteon ja sisapoliittisen
toimivallan keskindissuhteissa ovat jossain maarin vertailu-

kelpoisia kesken&dn katsottaessa valtion ja hallituksen

0 saraviita 1995 s. 23
o1 ¥M 1994:4 s.53
® Euroopan unionin komissio 1995, 6

9 Stevens 1992, s. 65
Katso my6s Helander 1984 s. 134-141
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padamiehen toimintaa Eurooppa-neuvostossa erityisesti, kun
Ranskan presidenttid tukee parlamentin vdhemmist® ja Suomen
presidentti on valittu eduskunnan oppositiossa olevan puolu-
een ehdokkaana. Ranskan valtios&antd ei s44d4, ettd presi-
dentti olisi sis&poliittinen p&&tésvallan kayttdja. Suomes-
sakaan presidentti ei varsinaisesti osallistu sisdpolitiik-
kaan, jota hallitus toiminnallaan linjaa. Ranskan perustus-
lain mukaan ulko- ja turvallisuuspolitiikasta p&attii ylin
toimeenpanovalta. Ns. kohabitaatiotilanteessa, jossa presi-
dentti ja p&d&ministeri edustavat eri poliittista suuntausta,
ulkopoliittiseen p&&dtdksentekoon osallistuu kiintedsti myos
paaministeri. Tastd syystd ulko- ja turvallisuuspolitiikasta
on muodostunut ns. jaettu toimivalta, mikd on puolestaan
kdytdnndssd merkinnyt sitd, ettd presidentti ja padaministeri
osallistuvat yhdessd huomattavampiin kansainvdlisiin kokouk-

siin, kuten Eurooppa-neuvoston kokouksiin.64

Muissa jasenvaltioissa monarkit tai presidentit ovat jokseen-
kin vailla perustuslaissa sdadettyd poliittista wvaltaa tai
sitten sdddetty valta on menettédnyt tosiasiallisen merkityk-
sensd, joten ndita valtioita edustavat Eurooppa-neuvostossa
padaministerit ja Saksan kohdalla liittokansleri.® Suomea
ovat pddsaantdisesti edustaneet EU-huippukokouksissa seka
presidentti ettd pddministeri, mikd on my®ds nykyisen valtio-
neuvoston presidentin kanssa sopima kdytédnté. Lyhyen tarkkai-
lijakauden ja EU-jasenyyden aikana on tosin ollut poikkeuksia
edustautumisessa eli Suomea on edustanut yksin niin pdaminis-

teri kuin presidenttikin.

Maastrichtin sopimuksessa maariteltiin siis Eurooppa-neuvos-

ton keskeisiksi toimialoiksi yhteisen ulko- ja turvallisuus-

o4 Saraviita 1995 s.37-38

% ipid. s. 23
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politiikan madrittdminen sekid unionin yleisten poliittisten
suuntaviivojen kehittdminen. Suomen hallitusmuodossa on
presidentille annettu oikeus mddr&ta Suomen ulkopolitiikasta,
joten oli odotettavissa, ettd Suomen edustajasta Eurooppa-
neuvoston kokouksissa tullaan k&ymdan vilkas keskustelu ja
esitetddn uusia tulkintoja HM 33 ja 33 a §:std. Huomattavaa
kuitenkin on, ettd Eurooppa-neuvoston kokouksissa k&sitell&dan
siis my6s huomattavan paljon Suomessa sisdpolitiikan alaan

kuuluvia asioita, joiden hoitaminen on valtioneuvoston vas-
tuulla.

4. VALTIO-ORGAANINEN KANNANOTOT

Olen koonnut t&hd&n kappaleeseen Ahon johtaman hallituksen,
perustuslakivaliokunnan ja presidentti Ahtisaaren sekda val-
tiosdadntdkomitea 1992:n ndkemykset Suomen edustautumisesta
Eurooppa-neuvoston kokouksissa. Edustautumiskysymykseen
liittyy tiiviisti my®6s Eurooppa-neuvostossa kdsiteltavien
asioiden kotimainen valmistelu sekd@ kokousraportointi, joten
kdsittelen nditd asioita tdssd luvussa rinnan itse edustautu-

misproblematiikan kanssa.
4.1 Valtiosadaantdkomitea 1992:n mietintd

Valtioneuvosto asetti wvuonna 1992 komitean, jonka tuli sel-
vittad miten Suomea koskevat yhdentymisratkaisut, ETA-sopimus
ja etenkin Suomen tuolloin vielda mahdollinen EU-jasenyys,
vaikuttivat eduskunnan, tasavallan presidentin sekd wvaltio-
neuvoston ulkopoliittisiin ja kansainvdlisia asioita koske-
viin valtaoikeuksiin ja niihin liittyviin p&atdksenteko- ja

tybnjakojadrjestelmiin. Valtiosdantdkomitea 1992:n puheenjoh-
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tajana toimi eduskunnan pdidsihteeri Seppo Tiitinen.®

Komitea otti lahtbkohdaksi tarkastelulle Suomen edustautumi-
sessa Eurooppa-neuvostossa sen kaksijakoisen tehtédvaalueen®’:
sisdpolitiikan alaan kuuluvat yhteisdasiat, joita on kasi-
teltdvien asioiden enemmist®, sekd EU:n uusi yhteinen ulko-
ja turvallisuuspolitiikka. Edustautumisen vaihtoehtoja harki-
tessaan komitea huomioi myds Eurooppa-neuvoston tydskentelyn
ja paatdksenteon luonteen EU:n yhteisOpolitiikkaa sekid ulko-
ja turvallisuuspolitiikkaa yleisesti ja periaatteellisesti
ohjaavana foorumina kuin siitd yksityiskohtaisia p&aatoksia
tekevéns toimielimens.® Eurooppa-neuvoston rooli keskustele-
vana, unionin tulevaisuutta ja yhteistydmuotoja luovana
elimend on merkittdvd, ja sielld Suomea edustavan henkilén

tulee voida edustaa kaikilla politiikan alueilla.

EU:n yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka on hallitusten
valistd yhteistyotd, jota ei siis voitaisi erottaa Suomen
muusta ulko- ja turvallisuuspolitiikasta. Komitea toteaa,
ettd jos hallitusmuodon 33 §:4 ei muuteta enempdd kuin mit&
33 a § siihen vaikuttaa, yhteinen ulko- ja turvallisuuspoli-
tiikka jdisi tdrkeimmiltd osiltaan presidentin toimivaltaan.
Presidentin ja padaministerin tydnjakoperiaatteen sovellutuk-
sena ulkopolitiikan johto on Suomessa sotien j&lkeisena
aikana ollut presidentilld, joskin presidentti Koiviston
aikainen ulkopoliittisen p&adtdksenteon kdytantd on merkinnyt
presidentin ulkopoliittisen vallan k&yttda eneneviasti val-
tioneuvoston kautta. Valtiosiddntdkomitea ennakoi, etta vaikka

HM 33 a §:n soveltaminen EU-jasenyyden oloissa veisi s&dnnés-

66 Valtiosddntokomitea 1992:n mietintd KM 1994:4 "Euroopan unionin
vaikutukset Suomen valtiosdadntéén. Ulkopoliittisen paatdksenteko-
jdrjestelmdn uudistamistarpeet ja -tavat."

b7 Katso tarkemmin Eurcoppa-neuvoston tehtdvistid luku 4.

%8 gm 1994:4 5. 358
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pohjaisesti samaan suuntaan, valtiojarjestelmin kaksijakoi-
suus loisi Suomelle EU:n j&senen& ongelman: kun Eurooppa-neu-
vostossa kdsitell&ddn sekd yhteistd ulko- ja turvallisuuspoli-
tiikka koskevia ettd sisdpoliittisia asioita, eivat kumman-
kaan, ei presidentin eiki pdaministerin valtaoikeudet kata
molempia tehtavaalueita kokonaisuudessaan.69 Lisdksi kokouk-
sien asialistalla on usein kysymyksi&d, joita ei voida sel-

kedsti jakaa hallitusmuodon mukaisiin tehtadvdalueisiin.

Komitean mukaan presidentin toimiminen Suomen edustajana
Eurooppa-neuvostossa edellyttdisi h&nen sisdpoliittisten
valtaoikeuksien laajentamista. Jos puolestaan p&daministeri
toimisi edustajana, h&dnelld ei olisi yhteistid ulko- ja tur-
vallisuuspolitiikkaa koskevissa asioissa 33 a §:n nojalla-
kaan yksinomaista p&atésvaltaa. Komitean mielestd ratkaisuna
ongelmaan voisi olla joko Ranskan toimintamallil® tai ominta-
keinen malli, jossa Suomea edustaisi presidentti tai p&&mi-
nisteri riippuen kdsiteltdvistd asioista sekd ulkoasiainmi-
nisteri. Komitea toteaa, ettd kummankin vaihtoehdon vaikeute-
na olisi edustautumisen ja sen uskottavuuden heikkeneminen,
kun muiden jdsenvaltioiden kannalta olisi ep&selvidi, kuka

Suomen puolesta kussakin asiassa puhuu.71

Presidentin toimiminen Suomen edustajana Eurooppa-neuvostossa
saattaisi wvaarantaa presidentti Koiviston aikana alkanutta
parlamentarisoitumiskehitysta ulkopoliittisten asioiden

osalta. Presidentin toimiminen edustajana edellyttaisi on-

9 kM 1994:4 s. 358-359

" Ranskaa edustavat presidentti ja, presidentin ja hdnen poliitti-
sesta taustastaan poikkeavaa parlamentaarista enemmisttd edustavan
hallituksen yhteiselon aikana, pddaministeri yhdess&. Ranskan val-
tiosddnnén mukaan presidentti osallistuu hallituksen johtajana
paivittdisten sisdpoliittisten kysymysten ratkaisemiseen. Meres-
Wuori 1994a s. 61

T kM 1994:4 s. 359-360
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nistuakseen joko presidentin sisdpoliittisten valtaoikeuksien
vahvistamista tai vaikeasti toteutettavan neuvottelukdyténnén
luomista presidentin ja valtioneuvoston sekd eduskunnan
valilla.”? Seurauksena olisi vallankdytén parlamentarisuuden
heikentyminen sekd valtiojiarjestelmin presidenttikeskeisyyden
vahvistuminen. T&m& puolestaan olisi ristiriidassa val-

tiosddnndén parlamentarisoinnin kanssa.

Paaministerin ulkopoliittinen rooli on vaihdellut HM 33 §:n
puitteissa. Pddministerilli on jo HM 33 a §:n 2 momentin no-
jalla valtaa johtaa Eurooppa-neuvoston kokousten kansallista
valmistelua. Muodollisestihan Eurooppa-neuvoston kokouksetkin
ovat EU:n neuvostossa myShemmin tehtédvien paitdsten valmiste-
lua. Komitea toteaa, ettd kun huomioidaan edellid oleva sekid
Eurooppa-neuvostossa kasiteltdvien asioiden luonne, paaminis-
teri voisi luontevimmin p&&sid&nndén mukaan edustaa Suomea.
Lisaksi paaministerin osallistumista Eurooppa-neuvoston
kokouksiin voidaan komitean mielestid perustella ennen kaikkea
pyrkimykselld parlamentaarisen hallitustavan sdilymiseen ja
vahvistamiseen. Pdaministerin edustamisella korvattaisiin
my0s osaltaan eduskunnalle integraatioratkaisusta aiheutuvaa
valtaoikeuksien vdhenemistid. P&&ministerilld olisi myés
tehtdvan edellyttdmd arvovalta, jos hinen kauttaan tapahtuva

edustautuminen olisi johdonmukaisesti noudatettu kéyténté.73

Jotta paaministerilla oli uskottava rooli Eurooppa-neuvostos-
sa muiden eurooppalaisten pdamiesten joukossa, edellyttdi se,
etta han osallistuu yhtdldisesti ulko- ja turvallisuuspoli-
tiikan hoitoon. Komitean mielestd se on mahdollista vain, jos
presidentti kayttdd johdonmukaisesti HM 33 §:n mukaisia

valtaoikeuksiaan p&&ministerin, ulkoasiainministerin ja

T ipid. s. 360

B ibid. s. 361
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vleensd valtioneuvoston kautta. Eurooppa-neuvostossa kasi-
teltdvissd ja muissakin ulkopolitiikan asioissa pdaministeri
ja ulkoasiainministeri toimisivat 1l&4heisessa vhteistyodssa
presidentin kanssa. P&dministerin on luonnollisesti neuvo-
teltava ennen Eurooppa-neuvoston kokousta my®ds eduskunnan
kanssa saadakseen tuen toiminnalleen. Presidentti voi kui-
tenkin osallistua Eurooppa-neuvoston kokouksiin silloin, kun
niissd kdsitellddn Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikan
kannalta erityisen keskeisia kysymyksié.74 Komitea ei kuiten-
kaan mddrittele, mitka ovat Suomen kannalta erityisen tarkeit
ulko- ja turvallisuuspoliittiset kysymykset, vaikka se olisi

ollut t&ss&@ yhteydessid merkityksellisti.

Valtiosdantdkomitean mielestd tasavallan presidentin ulkopo-
liittisen pdatdoksenteon osalta Suomen EU-j&senyys vahvistaisi
kaytantdd, jonka mukaan presidentti hoitaa ulkopoliittisia
asioita valtioneuvoston kautta. Lisdksi komitea toteaa mie-
tinndssdadn, ettd EU-jasenyyden vuoksi ei ole tarpeen puuttua
HM 33 §:n mukaisiin joustaviin valtaoikeuksiin, joihin presi-
dentti voi tarvittaessa kriisitilanteissa turvautua yhteis-

tydssd valtioneuvoston kanssa.”

Jotta eduskunnan ja hallituksen toimivaltajako sdilyisi my6s
Eurooppa-neuvostossa kdsiteltdvissd asioissa, tulee komitean
mielestd turvata eduskunnan tietojen saanti kokouksissa
esille tulevista ja kadsitellyistd asioista sekd mahdollistaa
niitd koskeva hallituksen ja eduskunnan vdlinen vuorovaiku-
tus. Pddministerin toimivallan perusta Suomen edustajana
Eurooppa-neuvoston kokouksissa olisi hdnen nauttimansa edus-
kunnan luottamus. On asianmukaista, ettd pdadministeri selvit-

taa ennen Eurooppa-neuvoston jokaista kokousta tarpeellisessa

™ ¥M 1994:4 s. 361

B ibid. s. 365-366
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mddrin eduskunnan tuen toiminnalleen. PAiministeri selostaa
etukdteen Eurooppa-neuvostossa esille tulevat kysymykset
suurelle valiokunnalle seki yhteisen ulko- ja turvallisuuspo-
litiikan osalta eduskunnan ulkoasiainvaliokunnalle. Pidminis-
teri antaa myds tietoja eduskunnan tdysistunnossa annettavan
pdaministerin ilmoituksen kautta tai asianomaiselle valiokun-
nalle Eurooppa-neuvostossa tehdyistd ratkaisuista. Kisitel-
tavien ulkopoliittisten asioiden osalta paaministeri toimisi
laheisessd yhteisty®ssd presidentin kanssa. Jos hénen ja
eduskunnan valille syntyisi tehtyjen ratkaisujen johdosta
ristiriita, olisi se komitean mielesti ratkaistavissa parla-
mentarismin sdantéjen mukaan. '8 Presidentti ei ole parlamen-
taarisessa vastuussa toiminnastaan eduskunnalle, joten peri-
aatteessa presidentti voisi toimia Eurooppa-neuvostossa
yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan osalta oman tulkin-

tansa puitteissa HM 33 §:sta.

Valtiosdantdoikeuden asiantuntija Ilkka Saraviita on yllatty-
nyt miten sisdpoliittisia kysymyksid painottaen valtiosainto-
komitea mddrittelee Eurooppa-neuvoston tehtdvikents#n, mihin
perustuen komitea ei esitd presidentin paisaantdista osallis-
tumista Eurooppa-neuvoston kokouksiin. Saraviita tulkitsee
asian pdinvastoin kuin komitea. Hinen mielest&in Eurooppa-
neuvosto tekee merkittdvia presidentin ulkopoliittisen vallan
piiriin kuuluvia ratkaisuja, ja jos presidentti voidaan
irrottaa Eurooppa-neuvoston toiminnasta, merkitsisi se huo-
mattavaa presidentin valtaoikeuksien kaventumista pelkin

tulkinnoin.77

Bihid. s. 398-400

T saraviita 1995 s. 23-26
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Ulkoasiainministerién virkamies ja presidentin ulkopoliitti-
seen valtaan suhteessa Eurooppa-neuvoston kokousosallistumi-
seen aktiivisesti kantaa ottanut Ora Meres-Wuoren mukaan
pdaministerin toimiminen Suomen edustajana edellyttdd myds
hénen aseman vahvistamista Suomen poliittisena johtajana.
Paaministeri ei voi olla vain poissaolevan presidentin edus-
taja vaan hédnet on koettava myos ulkopoliittisen wvallan
kayttédjdksi sekd Suomessa ettid muissa EU-jasenmaissa. Meres-
Wuoren mielestd keskeistd on myds, etti presidentti ei esiin-
ny tai toimi muihin ulkovaltoihin n&ihden eri tavoin kuin

EU:hun tai sen j&senvaltoihin nadhden.

Komitean mietinté synnytti mielipiteiden vaihtoa my®&s vanho-
jen poliitikkojen keskuudessa. Erityisesti vahvan ulkopoliit-
tisen pdatoksentekijin, presidentti Kekkosen aikana toiminut
Max Jakobson kirjoitti Helsingin Sanomissa, ettd presidentin
ulkopoliittisia valtaoikeuksia pyrit&din siirtimiin paaminis-
terille ja valtioneuvostolle, jotta toimeenpanovallan parla-
mentaarinen vastuu toteutuisi valittémémmin myds ulkopolitii-
kan osalta. Hanen mielest&in ehdotus padministerin toimimi-
sesta padsdantdisesti Suomen edustajana Eurooppa-neuvostossa
sisdltdd pyrkimyksen HM 33 §:43 muuttamatta nostaa pa&minis-
teri presidentin ohitse ulkopolitiikan tosiasialliseksi
johtajaksi. Jakobsonin tulkinnan mukaan p&dministerilli ei
kuitenkaan ole itsendisen toimijan asemaa, koska hin on
useiden puolueiden muodostaman koalition puheenjohtaja. T&ten
paaministerin politiikka on aina hallituspuolueiden vilisten
neuvottelujen ja sovittelujen tulos.79 Nain ollen Jakobson
mielestédni n&dkee presidentin padministeriid itsenidisemp&ni
ulkopoliittisena pa&attdj&and, jonka linja voisi olla vakaampi

kuin useammin vaihtuvan pddministerin. T&ma tulkinta on tosin

L Meres-Wuori 1994a s. 62

B jakobson 1994
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melko yksipuolinen, jos katsotaan pelkdstidadan HM 33 §:44,
jossa sanotaan, ettd presidentti ma&rdia Suomen suhteista
ulkovaltoihin. T&116in on tietysti selvid, ettd presidentti,
jolla on kaikkinainen ulkopoliittinen valta, on itsendisempi
ulkopoliittinen toimija kuin p&&ministeri, jonka toimivalta

tulisi tulkinnan kautta ja perustuisi vain sovittuun kayt&n-

toédn.

Komitea kiinnitti mietinnéss&sn huomiota Eurooppa-neuvoston
kokousasioiden jaotteluun sisd- ja ulkopolitiikkaan. Komitean
tulkinnan mukaan pddosa kdsiteltdvista asioista voidaan lukea
vyhteisOasioiden piiriin, kun taas Saraviita ndkee asian aivan
toisin eli asiat ovat valtaosin Suomen presidentin toimival-

taan kuuluvia ulko- ja turvallisuuspoliittisia asioita.

4.2 Hallituksen esitys 318/1994

Hallitus antoi esityksen (HE 318/1994) eduskunnalle Euroopan
unionin jdsenyyden vuoksi tehtdvistd muutoksista valtiopai-
vdjarjestykseen ja valtioneuvostosta annettuun lakiin. Esi-
tyksen tarkeimmdt muutokset koskivat Euroopan talousalueesta
tehdyn sopimuksen (ETA-sopimus) vuoksi valtiopdividjarjestyk-
seen lisdttyjad sdadnnoksid. Eduskunnalle turvattiin samankal-
tainen oikeus saada tietoja ja osallistua unionia koskevaan
padtdksentekoon kuin eduskunnalla oli ETA-sopimusta koske-
vassa yhdentymisasioiden ennakkokdsittelyssd. Kokonaan uusi

asia hallituksen esityksessd oli Eurooppa-neuvostoa koskeva

s'alénnés.80

Hallituksen ehdotuksen mukaan VJ 54 a §:ssi sididdetdidn edus-
kunnan mahdollisuudesta saada nopeasti ja s&d&nndllisesti
tietoja Eurooppa-neuvoston kokouksista. Eduskunnan tietojen-

saantioikeuden turvaamiseksi parlamentaarisen hallitustavan

% yE 318/1994 s. 1



37

mukaisesti muutetussa pykdldssd ehdotettiin, ettd p&aminis-
teri ja/tai ulkoasiainministeri antavat kokouksista etukidteen
tietoja suurelle valiokunnalle sekd ulko- ja turvallisuuspo-
liittisten asioiden osalta ulkoasiainvaliokunnalle. Kokousten
jalkeen selostettaisiin esilld olleita asioita eduskunnalle,
mika on perusteltua Eurooppa-neuvoston kokouksissa kadsitelta-
vien asioiden periaatteellisen tdrkeyden vuoksi. T&m&n vuoksi
hallitus esitti, ettei tietojen antamisvelvollisuutta rajata
koskemaan vain eduskunnan toimivaltaan suoranaisesti kuuluvia
asioita. Hallituksen esittdmd jarjestely antaa eduskunnalle
mahdollisuuden saada tietoja EU:n kehittadmisestd ja poliitti-
sia suuntaviivoja koskevista kysymyksistid sekd my®ds tilaisuu-
den keskustella Suomen linjaratkaisuista tdllaisissa asiois-
sa. Eduskunnan osallistuminen ko. vaiheita koskevaan valtion-
sisdiseen keskusteluun on perustelua parlamentarismin yleis-

ten periaatteiden vuoksi .8

Esityksessa ei puolestaan ehdoteta nimenomaista sd&nndstéa
Suomen edustautumisesta Eurooppa-neuvostossa. Esityksessa
todetaan, ettd tamd vastasi valtiosdidntdkomitean 1992:n
kantaa. Lisdksi hallituksen esityksessad perustellaan edustau-
tumiskysymystéd perustuslakivaliokunnan aiemmalla lausunnolla,
jossa todetaan, ettd kysymys edustautumisesta on valtiosaan-
téoikeudellisesti jossain m&drin epéselvé’t.82 Valiokunta otti
myShemmin kantaa Suomen edustajaan Eurooppa-neuvostossa mie-
tinndssdédn 10/1994, jota kdsitellddn seuraavassa kappaleessa.
Hallituksen esityksessd todettiin vield, ettd jos perustusla-
kivaliokunta edellyttdisi hallituksen toimia valtiosdaannén
selkeyttédmiseksi tai jos kéaytdnnén valossa osoittautuisi

tarpeelliseksi antaa sadanndksid Suomen edustautumisesta

8 HE 318/1994 s. 19

8 Perustuslakivaliokunnan lausunto ulkoasiainvaliokunnalle
hallituksen esityksestd (HE 135/1994) Suomen liittymisestd
Euroopan unioniin tehdyn sopimuksen erdiden madrdysten
hyvaksymisestd. PeVL 14/1994 s. 4-5
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Eurooppa-neuvostossa, hallitus tulisi harkitsemaan uudelleen

kysymysté.83

Marraskuussa 1994, muutamaa p&iv&da ennen hallituksen esityk-
sen antamista eduskunnalle, sanomalehti Kalevalle antamassaan
haastattelussa Ahtisaari kertoi, ettd hdn ei nde tarvetta
kirjata valtiosdantdén mainintaa siitd, kuka edustaa Suomea
Eurooppa-neuvoston kokouksissa. Hinen mielestdin valtiosaiantd
on valjyydessddn toiminut hyvin, eik& nahnyt tarvetta pyk&-
lamuutoksiin. Ahtisaari on siis antanut HM 33 §:1le ja 33 a
§:lle tulkinnan, ettid niiden kirjainta voi tulkita vain
yksiselitteisesti presidentin hyviksi. Lisdksi h&n totesi,
ettei pitdisi olla epaselvyyttd siitd, kuka vastaa Suomen
ulko- ja turvallisuuspolitiikasta niin Euroopan unionissa
kuin muuallakin. Samassa haastattelussa hi&n toteaa, etta
edustuskiista on saanut liikaa huomiota, koska kysymys on
kahdesta, ldhinnd neuvoa-antavasta kokouksesta vuodessa. Hin
tuo esille linjansa, jonka mukaan sekd presidentti ettd p&a-
ministeri osallistuvat kokouksiin.84 Kyseinen Kalevan haas-
tattelu ennakoi, ettei Ahtisaari tule hyvidksymddn paaminis-
terin toimimista p&d&saantdisesti Suomen edustajana Eurooppa-
neuvostossa. Toisaalta jos Ahtisaari on todella sitd mielté,
ettd Eurooppa-neuvoston kokoukset ovat ldhinnd neuvoa-anta-
via, niin olisi mielenkiintoista tiet&di, mitka olivat Ahti-
saaren todelliset motiivit edustautumiskysymyksessid ja miksi
koko asiasta kdytiin vilkas keskustelu. Ahtisaaren voimakas
puolustuspuhe oman valtaoikeuksiensa puolesta nostaa esille
jdlleen kysymyksen EU:n huippukokousten asioiden jaosta ulko-
ja turvallisuuspolitiikkaan seki toisaalta hallituksen toimi-
valtaan kuuluviin sisdpoliittisiin asioihin. Onko presiden-

tilla HM 33 §:n nojalla oikeus ja jopa velvollisuus maarata

% HE 318/1994 s. 15

% presidentti Ahtisaaren haastattelu, Kaleva 26.11.1994
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raja ndiden asioiden valillad vai pitdisiké téssdkin toteuttaa

vyhteistydtd valtioneuvoston ja presidentin valilla.

Vaikka hallituksen esityksesséd ei mdadritelld Suomen edustajaa
Eurooppa-neuvoston kokouksissa, voi asiaa kokousasioiden
tiedottamisesta ja raportoinnista maAdrittelevastd VJ 54 a
pykdlasta ja sen perusteluista tulkita selvasti. Paaministe-
rin tulee tiedottaa Eurooppa-neuvoston asioista eduskunnalle,
jonka luottamusta koko hallituksen on nautittava. Ilman
padaministerin ldsndoloa Eurooppa-neuvoston kokouksissa olisi
héanen tiedottaminen ja raportointi kokouksien p&a&tdksista ja
muista asioista toisen k&den tietoa, jolloin se olisi enti-
sestdan varittynyt subjektiivisilla n&kemyksilld. Lisdksi
esityksessd todetaan, ettd eduskunnalle pitdd tiedottaa myés
sen toimivallan wulkopuolelle kuuluvista asioista, joiksi
voitaneen osittain lukea ulko- ja turvallisuusasiainhoito.
Eduskunta ei kuitenkaan ole tadysin ulkopoliittisten asioiden
ulkopuolella, koska eduskunnan tulee hyvidksyd muun muassa
tietyt kansainvdliset sopimukset. T&ten sen 1lisdksi, etta
hallituksen esityksestd on luettavissa p&ddministerin toimi-
minen Suomen edustajana Eurooppa-neuvostossa, on hallitus

my0s parlamentarisoimassa presidentin ulkopoliittista valtaa.
4.3 Perustuslakivaliokunnan mietintd 10/1994

Eduskunnan perustuslakivaliokunta antoi mietintdénsd halli-
tuksen esityksestd (318/1994) Euroopan unionin jésenyyden
vuoksi tehtdvistd muutoksista valtiopdivadjarjestykseen ja
valtioneuvostosta annettuun lakiin 15. joulukuuta 1994.% pe-
rustuslakivaliokunnan mietinndén mukaan hallituksen ehdotetut
muutokset tarkoittivat sitd, ettda ETA-sopimuksen mukaiseen

paatdksentekomenettelyyn 1liittyvat valtiopdivajarjestyksen

8 Perustuslakivaliokunnan mietintd ei ollut yksimielinen,
vaan siihen jdtettiin kolme vastalausetta.
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sdaannbkset saatetaan vastaamaan Suomen jadsenyyttid EU:ssa.
Asiallisesti yksi uusi s&dnnés oli VJ 54 a § eli tietojen-

saanti Eurooppa-neuvoston kokouksista.

Valiokunta tulkitsi my6és mietinndéssidan HM 33 a §:44. Sen
mielestd valtioneuvostolle kuuluu 33 a §:n 2 momentin sovel-
tamisalalla Suomen kannan muodostaminen asian kansainvili-
sessd toimielimessd tapahtuvan k&sittelyn kutakin wvaihetta
varten. Lisdksi valtioneuvostolle kuuluu Suomen edustajien
nimedminen kansainvdlisiin toimielimiin ja heiddn toimintansa
ohjaaminen.87 Perustuslakivaliokunnan keskeinen perustelu on
eduskunnan suuren valiokunnan mietinté 2/1993, joka on annet-
tu HM 33 a § muutetusta sanamuodosta. Mietinnén mukaan val-
tioneuvoston toimivalta on niin laaja, ettid se ma&rias kan-
sainvdlisessd toimielimessd tehtdvién piitdksen valmistelusta
kokonaisuudessaan ja siten esimerkiksi myds Suomen edustajien
toiminnasta ja osallistumisesta pdatdksentekoon tidssi tarkoi-

tetussa kansainvalisesséa toimielimessa.88

Perustuslakivaliokuntaa kirjoittaa perusteluissaan, ettéa
Eurooppa-neuvosto on unionin ylin poliittinen ohjauselin ja
asioita liikkeelle paneva voima. Sen asiana on antaa unio-
nille sen kehittdmiseksi tarvittavat virikkeet, madritella
sen yleiset poliittiset suuntaviivat ja vahvistaa yleiset
suuntaviivat sen osalta, pitddké ulko- ja turvallisuuspoli-
tiikkaa koskevissa asioissa noudattaa ns. yhteistd toimintaa.
Eurooppa-neuvoston merkitys on suuri, vaikkei se tee kuin

aivan poikkeuksellisesti oikeudellisesti sitovia péétéksié.89

% pevM 10,1994 s.2

8 Saraviita 1995 s. 24-25, PeVM 10/1994 s. 2-3

8 Suuren valiokunnan mietint6é n:o 2 hallituksen esityksestéd
Euroopan talousalueesta tehdyn sopimuksen johdosta teht&-
vistd muutoksista Suomen valtiosdantéén. SuVM 2/1993 s. 1-2.

% pevM 10/1994 s. 3
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Eurooppa-neuvoston kokouksessa tapahtuvaan mydhemmdn paatok-
senteon valmisteluun on kansallisessa kannanmuodostuksessa ja
muussa toiminnassa sovellettava HM 33 a §:n 2 momentin s&d&n-
noksid sekd VJ 54 a §:44. Valiokunnan tulkinnan mukaan esille
tulevien asioiden laatu ei sin&nsd vaikuta tasavallan presi-
dentin ja valtioneuvoston toimivaltasuhteiden miadraytymiseen,
vaan valtioneuvoston valmistelu kattaa my®s esimerkiksi
unionin yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevat
asiat.90 Valiokunta tulkitsee hyvin yksiselitteisesti Euroop-
pa-neuvoston kokousasioiden valmistelun valtioneuvostolle,
jolloin késiteltdvien asioiden jaottelua sisd- ja ulkopoli-
tiikkaan ei niin selvésti tarvita, koska viimek&tinen valmis-
teluvastuu on joka tapauksessa valtioneuvostolla. Ko-
kousasioista on syytd tietysti myds keskustella presidentin
kanssa, erityisesti asioista, jotka eivdt kuuluu yhteistpoli-

tiikan piiriin.

Perustuslakivaliokunta katsoo, ettd kansallinen kannanmuo-
dostus Eurooppa-neuvoston kokousten osalta kuuluu valtioneu-
vostolle VJ 54 a §:std johtuvin, parlamentaariseen hallitus-
tapaan liittyvin t&ydennyksin. Valiokunta toteaa t&ssa yh-
teydessd, ettd jaa poliittisen kaytadnnén varaan, miten val-
tioneuvosto valtaansa kéyttééﬂ. Valiokunnan kasityksen mu-
kaan on erityisen tarkoituksenmukaista, ettd varsinkin mer-
kittavisséd ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa koskevissa unio-
niasioissa valtioneuvosto toimii l&heisessd vyhteistydssa

tasavallan presidentin kanssa.92

% ibid. s. 2-3

1 Suomen valtiosddnnoén joustava kirjoittamistapa jattda tdssidkin
tapauksessa viime kddessd poliittisille toimijoille lopullisen
tulkintamahdollisuuden ja periaatteessa melko vapaat kiddet toimia
valtiosddnnén puitteissa. Nousiainen 1992a s. 144

% pevM 10/1994 s. 4
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Perustuslakivaliokunta viittaa perusteluissaan myds unioni-
sopimuksen D artiklaan, jossa mid&ritelldin Eurooppa-neuvoston

kokoonpano93

. Artiklasta seuraa vaistamdttd valiokunnan mie-
lestd, ettd pdaministeri edustaa Suomea Eurooppa-neuvostossa
sielld kdsiteltdessa asioita, jotka on tarkoitus saattaa EU:n
valmistelu- ja paatoksentekoprosessiin. Eurooppa-neuvostossa
saatetaan myds keskustella yleisluonteisemmin erilaisista
asioista ja antaa suosituksia, jotka eivit johda ja joiden ei
ole tarkoituskaan johtaa varsinaisiin p&a&téksiin. Suomen
valtiosaantd antaa mahdollisuuden siihen, ettid presidentti
osallistuu Eurooppa-neuvoston kokouksiin tdllaisten keskuste-
lujen osalta. Toinen asia on, ettd presidentin ja pdaministe-
rin samanaikainen osallistuminen kokouksiin naytt&a perustus-
lakivaliokunnan mielestd ongelmalliselta unionisopimuksen

edells mainitun kohdan vuoksi.%

Perustuslakivaliokunta otti selvdsti kantaa pdaministerin
puolesta edustautumiskysymyksessé. Valiokunta haluaa selviasti
Siirtdad ulkopoliittista valtaa presidentiltad valtioneuvostol-
le sekd vahvistaa pé&a&ministerin poliittista roolia, muun
muassa ottamalla esille Eurooppa-neuvoston merkityksen koko
unionin kannalta. T&l1lad toimella vahvistettaisiin parlamen-
taarisen valvonnan ulottuminen mydés aiemmin perinteisesti
presidentille kuuluviksi katsottuihin asioihin eli toisin

sanoen vahvistettaisiin eduskunnan asemaa.
4.4 Tasavallan presidentin lausuma
Tasavallan presidentin esittelyssd 31.12.1994 presidentti

Martti Ahtisaari hyvaksyi hallituksen esityksessad 318/1994

esitetyt lait valtiop&dividjarjestyksen muuttamisesta seka

% Katso unionisopimuksen D artiklasta tarkemmin luku 3.

% pevM 10/1994 s. 4
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valtioneuvostosta annetun lain 3 a §:n muuttamisesta. Hyvdk-
syessdan lait Ahtisaari merkitytti poéytdkirjaan lausumansa
liittyen ulko- ja turvallisuuspoliittisten asioiden hoitami-

seen EU-jdsenyyden astuttua voimaan.®

Ahtisaaren mukaan eduskunta ja tasavallan presidentti kayt-
tavat yhdessd lainsdadantdévaltaa ja molempien mydtavaikutus
on tarpeen lakien sddtdmisessd valtios&i&nnén mukaisesti. Han
jatkaa, ettd eduskunnan tai sen valiokunnan muussa kuin
lainsdatémisjarjestyksessd ilmaisema kadsitys ei ratkaise
kysymyst& perustuslakien oikeasta tulkinnasta eikd voi perus-
tuslakia pédtevasti selittdsd, jos presidentti ei sellaista
tulkintaa hyvéksy.96 Ahtisaari vetoaa tdssd kohdin selvéasti
valjdsti kirjoitettuun hallitusmuotoon, joka antaa toimi-
joista riippuen laajankin mahdollisuuden toimia sen puit-
teissa. Toisaalta uskon, ettd Ahtisaaren ajatusten takana on

my6s pyrkimys vahvistaa hdnen asemaansa Suomen politiikassa.

Voitto Helanderin tulkinnan mukaan kansalle kuuluvaa valtaa
ensisijaisena edustava eduskunta voi lainsiadintoperuste-
luissa ilmoittaa, mit&d se on halunnut s&i&t3da, mutta lain
tulkintana esitetylld mielenilmauksella ei ole lain sito-
vuutta.’’ Helander nayttdisi olevan samalla 1linjoilla Ah-
tisaaren kanssa, jonka mielestd muussa kuin lains&idtamisjar-
jestyksessd ilmaistu kdsitys ei voi olla oikea ja yksiselit-

teinen tulkinta.

Ahtisaaren tulkinnan mukaan perustuslakivaliokunnan mietinté
(10/1994) kyseessa olevasta hallituksen esityksestid saattaisi

johtaa perustavaa laatua olevaan muutokseen Suomen ylimpien

% Esittely Tasavallan Presidentille. 31.12.1994. Pdytdkirja
144/1994.

% ibid.

9 Helander 1995a
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valtioelinten toimivaltasuhteissa ulko- ja turvallisuuspoli-
tiikan alueella.98 Muutos tapahtuisi hdnen mielestddn yksin-
omaan tulkinnan ja selittamisen kautta eikd lakia muuttaen.
Kannanoton soveltaminen tekisi mahdottomaksi yhtendisen ja
johdonmukaisen ulkopolitiikan harjoittamisen. Ahtisaari
painottaa lausumassaan, ettd ulkopolitiikan johdon pitdi olla

vhtendinen kaikissa oloissa.99

Ahtisaari viittaa lausumassaan my®s presidentti Mauno Koi-
viston vuoden 1994 valtiopdivien avajaispuheeseen. Hin sitee-
raa puheesta kohtaa, jossa Koivisto viittaa taloudelliseen
vyhdentymiskehitykseen Euroopassa ja sen mukanaan tuomaan
hallitusmuodon uuteen 33 a pyk&l&an. Koiviston tulkinnan
mukaan kyseinen uusi sdinnds muuttaa merkittévésti presiden-
tin ja hallituksen valista toimivallanjakoa. Pykdald antaa
eduskunnalle mahdollisuuden osallistua kansainvdlisissa
toimielimissa tehtdvien paatdsten kansalliseen valmisteluun.
Valtioneuvostolla on oikeus m&&aratid sellaisten paitdsten
valmistelusta ja voimaansaattamisesta siltd osin kuin asia ei
sisdaltdnsd puolesta edellytid voimaansaattamista lailla tai
asetuksella tai vaadi eduskunnan hyvidksymistd. Koiviston mie-
lestd presidentti nimittd& kuitenkin Suomen edustajat ETA:n

sekakomiteaan ja EFTA-valtioiden pysyv&éan komiteaan.100

Ahtisaaren mielestd HM 33 a § koskee sellaista Euroopan
unionissa tapahtuvaa pdatoksentekoa, joka kuuluu sisidpoli-
tiikan piiriin. Sen sijaan hdn katsoo, ettd ulko- ja turval-

lisuuspolitiikan osalta s&anténd on HM 33 § my®és silloin, kun

% Saraviidan mukaan tdmd on ensimmdinen kerta Suomen historiassa,
kun eduskunnanperustuslakivaliokunta ja tasavallan presidentti
ovat ajautuneet tdllad tavoin avoimeen erimielisyyteen perustus-
lain tulkinnasta. Saraviita 1995 s. 25

9 Esittely Tasavallan Presidentille. Poytdkirja 144/1994.

0 goivisto 1994 s. 41
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asia tulee esille EU:n p&ditdksenteossa. Presidentilli on HM
33 §:n nojalla toimivalta paattaa, mitka asiat kuuluvat
kyseessd olevan pykdlan mukaan presidentin péétettéviksi.101
Ahtisaari siis olettaa, ettd hidn itse pa&ttda mika kuuluu

Suomen ulkosuhteisiin ja mik&d ei.

Ahtisaari siteeraa ja tulkitsee yksipuolisesti Koiviston
puhetta. Koivisto ottaa puheessaan esille myds Suomen edus-
tautumisen Eurooppa-neuvoston kokouksissa sekd pddministerin
ulkopoliittisen roolin. H&nen mielestdin pidaministerilli on
ja tuleekin olla oma ulkopoliittinen roolinsa ja tehtdvénsa,
ja useimmissa Euroopan maissahan juuri p&dministeri on ulko-
politiikan johtaja. Koiviston mukaan puhuttaessa Suomen
edustajasta Eurooppa-neuvostossa joko presidentin sisdpoliit-
tisia valtaoikeuksia pit&d& lis&ti tai paaministerin kansain-
valispoliittista roolia vahvistaa. Hinen tulkitsee, ettid HM
33 a § on askel pdadministerin ja hallituksen aseman vahvista-
misen suuntaan. Koivisto toteaa vield, ettd paiaministereilla
ja sen hetkiselld p&daministeri Esko Aholla on ollut hyvin
valttédmdttOmédan tarpeeseen hyvat valmiudet edustaa ja esittda
Suomen ndkemyksid maailmalla. Toisaalta han korostaa ulkopo-
litiikan jatkuvuuden merkitystd, mik&d antaa luontaisen toi-
mintapohjan ulkopolitiikassa presidentille.102 Koivisto on
Jakobsonin kanssa samoilla linjoilla ulkopolitiikan johtami-
sesta, silla Jakobsonin mukaan pddministeri ei ole itsendinen
toimija koalitiohallitusten johtajana. Ja toisaalta paiminis-
teri ja koko valtioneuvosto ovat toiminnastaan parlamentaari-
sessa vastuussa eduskunnalle, joten harjoitettava politiikka

on aina kompromissien tulosta.

101 Esittely Tasavallan Presidentille. POytdkirja 144,/1994.

102 Koivisto 1994 s. 42
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Koiviston mukaan ulkopoliittinen pditdksenteko pitdisi saada
paremmin jdsentyneeksi ja jarjestelmdlliseksi. H&nen mieles-
taan paatdksenteko on tapahtunut ulkoasiainhallinnon puit-
teissa 1liian paljon presidentin yleisen wulkopoliittisen
toimivallan pohjalta. Parlamentaarisessa jarjestelmdssa
paatbksenteon pitdisi tapahtua enemm&n hallituksen valvon-
nassa ja vastuulla, erityisesti EU-asioilla on yleistid yh-
teiskuntapoliittista merkitysta toisella tavalla kuin perin-
teisesti ulkopolitiikan alaan kuuluviksi katsotuissa asiois-
sa. Koivisto pitikin toivottavana kehittda presidentin ulko-
poliittista pdatdksentekoa siihen suuntaan, ettd presidentti
johtaisi ulkopolitiikkaa hallituksen kautta.!® Koivisto tuo
puheessaan selvdsti esille halunsa parlamentarisoida presi-
dentin toimivaltaa my®s ulkopolitiikan alueella sekd vahvis-
taa pddministerin roolia Suomen todellisena poliittisena

johtajana.

Koiviston avajaispuhetta voi tulkita myds painvastaisesti
kuin Ahtisaari. Koivisto korostaa pdaministerin ulkopoliitti-
sen roolin merkitystd sekd presidentin ulkopoliittisten
valtaoikeuksien parlamentarisoimista. H&n ottaa esille myé6s
edustautumisen Eurooppa-neuvostossa ja sielld tehtédvien
padatdsten sisdpoliittisen vaikuttavuuden. Kuten Koivistokin
toteaa, vaatisi presidentin toimiminen Suomen edustajana
hdnen valtaoikeuksiensa vahvistamista myos sisdpoliittisesti.
Toisaalta tédssd yhteydessa on huomioitava Koiviston huomio
siita, ettd presidentti nimittda Suomen edustajat ETA:n

sekakomiteaan ja EFTA-valtioiden pysyvadn komiteaan.

4.5 Yhteenveto

Erityisesti vuonna 1994 kaytyyn keskusteluun Suomen edusta-

jasta Eurooppa-neuvoston kokouksissa pddsivat osallistumaan

8 ipid. s. 42
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my0s eri wvaltio-orgaanit. Suomen edustautumisesta kertoivat
mielipiteensd presidentti Koiviston kaudella asetettu val-
tiosdantdkomitea 1992, hallitus esityksessdidn, eduskunta
perustuslakivaliokunnan mietinnén kautta ja hyvaksyessdin
hallituksen esityksen sekd presidentti Ahtisaari jattidessiin
lausumansa presidentin esittelyn pdytdkirjaan hyviksyessaan

hallituksen esityksen.

Edelld kdsitellyistd dokumenteista kdy melko selvasti ilmi,
etta paaministerid pidetdin asemansa puolesta paremmin sovel-
tuvana edustajana, vaikka asiaa ei haluttu kovin suoraan
sanoakaan. Lisdksi ajatuksena on my®ds presidentin ulkopoliit-
tisen vallan parlamentarisoiminen entisestdin ja mahdollises-

ti sen siirtédminen ldhes kokonaan valtioneuvostolle.

Erityisen mielenkiintoiseksi asian tekee se, ettid presidentti
Ahtisaari ei hyvdksynyt eduskunnan hyvidksymdi perustuslakiva-
liokunnan mietintda, joka sisdlsi muun muassa sen niakemyksen,
etta valtioneuvosto p&attasd Suomen edustuksesta EU:n huippu-
kokouksissa. Td&ssd yhteydessd kuitenkin eduskunta perustus-
lainsadtdjéna tasmensi oman kantansa edustautumisesta. Kuten
Antero Jyranki toteaa, kyseessd ei ole vain tavanomainen
perustuslaintulkinta perustuslakivaliokunnassa vaan eduskun-
nan esittdmd perustuslainsd&tdjan kanta. Samassa yhteydessa
Jyranki kirjoittaa, ettd eduskunta yksin voi muuttaa perus-
tuslakia, mutta presidentti ei. Eduskunnan yleiseen asemaan
liittyvistd seikoista johtuu, ettd perustuslains&itidjan kanta
eduskunnan ja presidentin ollessa eri linjoilla on luettavis-

sa eduskunnan asiakirjoista.104

Saraviidan tulkinnan mukaan pdaministerin oikeusaseman n&aké-
kulmasta Suomen EU-jasenyys vahvistaa pad&dministerin asemaa.

H&n johtaa valtioneuvostoa, joka puolestaan huolehtii HM 33

M jyranki 1995a
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a §:ssa tarkoitetfua paatbksentekoa. Han raportoi Eurooppa-
neuvoston kokouksista eduskunnan valiokunnille, mik3 korostaa
hénen asemaansa. Saraviita katsoo, ettd tulkitaanpa HM 33 a
§:8a perustuslakivaliokunnan tai presidentin kannattamalla
tavalla, p&ddministeri tulee osallistumaan yleensd aina Eu-

rooppa-neuvoston kokouksiin.105

5. PRESIDENTTI AHTISAAREN LAUSUNTOJA

Tassd kappaleessa kdsittelen presidentti Ahtisaaren keskei-
simpid Eurooppa-neuvoston edustuskiistaan liittyvistd haas-
tatteluista ja lausunnoista sekd puheista, joista kdy hyvin
ilmi Ahtisaaren oma tiukka linja edustautumiseen ja ulkopo-

liittiseen johtajuuteen.

Presidentti Ahtisaaren astuessa virkaansa 1. p&divid maalis-
kuuta 1994 tiedusteltiin h&neltd televisiossa, vieldkdé héan
oli sitd mieltd, ettd presidentin tulee edustaa Suomea Eu-

rooppa-neuvoston kokouksissa. Ahtisaari vastasim6:

"Lahden siitd, ettd presidentin taytyy kyllad pait-
tda, kuka meitd edustaa. Voi olla, ettd wvarsinkin
alkuvaiheissa se on sekd presidentti ettd pdaminis-
teri. Tastd asiasta tdytyy keskustella ja 16yt&a
jarkevd ratkaisu. Mutta korostaisin sitd, ettd en
halua missdan tapauksessa ulkomailla syntyvan t&l-
laisessa muutoksen tilassa mink&&nlaista epaselvyyt-
td siitd, kuka vastaa ulko- ja turvallisuuspolitii-
kasta, koska se kuuluu presidentin teht&dvidkenttdan,
ja silloin meiddn tdytyy tdllaiset edustautumisteh-
tavat 1l6ytda tdalta pohjalta.

Pitdisin erittdin onnettomana, jos syntyy sellainen
tilanne, ettd katsotaan, ettd erdat asiat kuuluvat
presidentille ja toiset pddministerille, eik& koko-
naisvastuuta ole nidhtavissa."

105 Saraviita 1995 s. 27

106 Uimonen 1995 s. 245
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Viela presidentinvaalikampanjan aikana Ahtisaari oli sita
mieltd, ettd paaministeri olisi sopiva edustamaan Suomea
Eurooppa-neuvoston kokouksissam7, mutta jo virkaanastujais-
pdivan iltana h&n korosti omaa ulkopoliittista asemaansa ja
vastuuta Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittisesta linjasta.
Samassa ohjelmassa hdn esitti omaa osallistumistaan kokouk-

siin, ainakin alkuvaiheessa.

Helsingin Sanomien haastattelussa kes&dkuussa 1994 presidentti
Ahtisaari sanoi, ettd hdnen osallistumisensa Korfun Eurooppa-
neuvoston kokoukseen juhannuksena 1994 on periaatteellinen
kannanotto siind mielessd, ettd se jiattda hinelle itselleen
kyseisen kokouksen jdlkeen valinnanmahdollisuuden. Ahtisaari
jatkaa, ettd hdnen osallistumattomuutensa kokoukseen olisi
myds ollut periaatteellinen kannanotto.108 Ahtisaaren osal-
listuminen Suomen ensimmdiseen EU:n huippukokoukseen oli
merkki siitd, ettd h&n halusi ndytti4a muille ulkopoliittisen
asemansa ja todistaa samalla, ettd hé&nelld on myds tulevai-
suudessa oikeus osallistua kokouksiin. Ahtisaari oli siina
oikeassa, ettd hdnen kotiinjdamisensd olisi voitu helposti
tulkita haluna korostaa pdaministerin roolia Suomen ko-
kousedustajana Eurooppa-neuvostossa. Samalla h&nen olisi
ollut vaikeampi oikeuttaa osallistumistaan mydhempiin ko-
kouksiin, koska hdn olisi omalla toiminnallaan tulkinnut
valjasti hallitusmuodon 33 §:8a4 ja muokannut poliittista

valtiosddntdéa ja kulttuuria padaministerin asemaa korostaen.

Suomen ensimmdinen huippukokousosallistuminen oli selvaa
harjoittelua, mutta my6s valtataistelua. Sopimuksen Suomen
liittymisestd Euroopan unioniin allekirjoitti p&&ministeri

Aho, mutta sen j&dlkeisen puheen piti Ahtisaari. Varsinaiseen

0 Helsingin Sanomat 30.12.1993, 2.1.1995

108 Helsingin Sanomat 3.6.1994
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kokouspdytddn oltiin Suomelle varattu vain yksi paikka, jonka
Ahtisaari otti itselleen.!” Niin ensimmaisessa kokouksessa
viestitettiin muille EU-jdsenmaille presidentin olevan Suomen
valtionpddmies liiankin yksiselitteisesti. Jatkossa on Suo-
melle pyydetty erillisjarjestelyin kaksi paikka illallis-
poytiin, jotta my6s padministeri piddsee osallistumaan muiden

EU-valtionpaamiesten kanssa kdytdviin keskusteluihin.

Presidentti teki syksylla 1994 maakuntamatkan Ahvenanmaalle,
missd jarjestetyssd lehdistétilaisuudessa esille nousi j&l-
leen kysymys Suomen edustajasta EU:n huippukokouksissa, koska
Ahtisaari oli ilmoittanut heindkuussa osallistuvansa Brysse-
lissd jarjestettyyn ylimddridiseen Eurooppa-neuvoston kokouk-
seen. Mainittakoon, ettd pdaministeri Aho ei osallistunut ko.
kokoukseen. Ahtisaari sanoi Ahvenanmaalla, ettd hinen kantan-
sa on koko ajan ollut se, ettd sekd presidentti ettd paami-
nisteri osallistuvat kokouksiin. Kysymys ei hidnen mielestdin
ole siitd, mitd hd&n haluaa, vaan mitd perustuslaissa ja
valtiosddnndssa sanotaan. Samassa tilaisuudessa hin sanoi,
ettei hdn ole yksin edustuskiistassa, vaan hdnen mielestdin
tdssd on myds Suomen kansa. Poliittiset puolueet edustavat
Ahtisaaren mukaan vain kymmentd prosenttia ihmisistd, jotka
kayttavat éénioikeuttaan.110 Ahtisaari asettaa perusteluis-
saan pykdladan muodon sisdlloén edelle eli vetoaa tiukasti
hallitusmuodon pyk&lddn. Han myds korostaa asemaansa yhten&d

meistd, jolloin kiista koskeekin kaikkia suomalaisia.111

Ahtisaarella oli edustuskiistassa selvdsti oma linja ja oma
tulkinta valtiosd&&nnéstid verrattuna valtioneuvostoon ja

eduskuntaan, eikda han kaihtanut k&yttda voimakkaitakaan

1 Helsingin Sanomat 24.6.1994, Uimonen 1995 s. 251-252
0 Helsingin Sanomat Kuukausiliite 4.3.1995 s. 26-27

Il ahifors et al. s. 136
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ilmaisuja vilkkaana kdyneessi keskustelussa saadakseen mieli-
piteensd esille. Lisdksi h&dnen tulkintansa puolueiden edusta-
vuudesta oli erittdin tulkinnanvarainen. Eduskuntavaaleissa
danestajat 4danestavat lsdhes aina puolueiden ehdokkaita,
jolloin puolueet edustavat l&hes kaikkia &&nestajia. Jos
Ahtisaari kuitenkin onkin ottanut mittariksi puolueiden
jasenmddrdt, on hdnen arvionsa varmasti melko oikea. T&ssi
tapauksessa hd&nen lausuntonsa on todenndkdisesti tarkoituk-
sella hieman harhaanjohtava, jolla h&n haluaa puolustella

omaa asemaansa kiistassa.

Syyskuun alussa 1994 Ahtisaari piti Pielavedelld UKK-seminaa-
rissa puheen "Suomen kansainvédlinen asema 1990-luvulla”, jota
on kutsuttu myds hdnen valtio-opikseen. Ahtisaaren mukaan
toimivallan kaksijakoa, jolla han tarkoittaa sek&d presidentin
ettda pdadministerin osallistumista Eurooppa-neuvoston kokouk-
siin, ei ole helppoa soveltaa unioniasioiden kokonaisuuteen,
jossa asiat liittyvat toisiinsa. T&mdn vuoksi presidentin ja
valtioneuvoston yhteistyd on avainasemassa. Ahtisaari lupasi
puheessaan jatkaa presidenttind edeltdjiensid parhaimpia
perinteitd ja kayttda toimivaltuuksiaan yhteisty®ssa valtio-
neuvoston kanssa. Samalla hadn lupasi huolehtia, ettd presi-
dentin ja eduskunnan yhteydet toimivat. Ulko- ja turvalli-
suuspolitiikan osalta Ahtisaari totesi, ettd paatdksenteon
selkeys ja jakamattomuus on tarkeaa.!! Talla lausahduksella
Ahtisaari halusi viestittdaa ja tehdd selvdksi, ettd maalla
voi olla wvain yksi ulkopoliittinen johtaja eli h&n itse

presidenttina.

Kotimaa -lehden haastattelussa marraskuussa 1994 Ahtisaari
vdaitti, ettd Suomessa on tehty vallankaappaus ilman lains&da-
dantdéda, kun presidentin asemaa on pyritty muuttamaan. T&lla

hdn viittasi hallituksen valmistelemaan valtiosdi&nnén muutok-

2 phtisaari 1994 s. 84
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seen, jolla pyrittiin s&atda Suomen edustajasta Eurooppa-
neuvoston kokouksissa. Hanen mielestdadn kukaan ei ole kiin-
nittinyt siihen mit&an huomiota.113 Ahtisaari syytti halli-
tusta ja erityisesti sen pddministerid Ahoa sekd myds edus-
kuntaa jyrkin sanoin v&ittdessasn, ettid Suomessa on tehty

vallankaappaus.

Sanana vallankaappaus pit&4 sis&dll83n erittdin voimakkaita
konnotaatioita ja on suomalaisessa kulttuurissa savyltdian
negatiivinen. Ahtisaaren sanavalintaa ei voida pit&da tassa
yhteydessd onnistuneena vield kun huomioidaan eduskunnan
asema ylimp&nd lainsdatajand, vaikkakin on toisaalta ymmar-
rettdvdd, ettd vastavalittu presidentti on huolissaan omasta

asemastaan ja valtaoikeuksistaan.

Presidentti Ahtisaaren 1linja edustuskiistassa on pysynyt
hédnen alkukautenaan melko stabiilina. Tosin loppuvuonna 1994
han kdytti melko koviakin sanoja purkaessaan tunteitaan Ahon
hallitusta kohtaan, mutta sanoma oli kuitenkin sama eli
presidentin tulee myds osallistua Eurooppa-neuvoston kokouk-
siin. Ahtisaaren linja on lieventynyt sitten Paavo Lipposen
tultua pé&&ministeriksi, jolloin yhteisty® kahden saman puolu-
een edustajan kanssa on sujunut saumattomammin. Aiemmin
kasittelemdni presidentin 31.12.1994 antama lausuma on Ah-
tisaaren virallinen kannanotto edustuskiistaan ja toisaalta
myShemmin esille tuleva pddministeri Lipposen lausuma pitaa
sisdllddn mydés Ahtisaaren ajatuksia kevdadlli 1995 edustukses-

ta.

U3 gotimaa 4.11.1994
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6. SDP:N JA KANSANEDUSTAJIEN KANNANOTTOJA

Tdassd kappaleessa tarkastelen nimenomaan sosiaalidemokraat-
tien suunnanmuutosta Eurooppa-neuvoston edustusasiassa, koska
puolue unohti pitk&t perinteensd parlamentarismin kannattaja-
na ja alkoi tukemaan presidentin vahvaa asemaa. Kokoomuksen
ja Suomen Keskustan linjat ovat olleet tarkastelemani ajan-
kohdan aikana edustuskiistassa johdonmukaiset, joten naiden
puolueiden mielipiteet tulevat esille kdydyistid eduskuntakes-

kusteluista, enkd siis syvenny niihin sen enemp&i.

Aiemmin presidentti Kekkosen aikana Suomen Keskusta kannatti
vahvaa presidenttid ulkopoliittisin valtaoikeuksin, joita ei
tullut siirtdd valtioneuvostolle. Nyt kun Suomessa on ollut
kaksi sosiaalidemokraattista presidenttid peridkkdin Kekkosen
jdalkeen, on my6s keskustalaiset muuttaneet kantaansa téassi

asiassa ja kannattavat ulkoasiainvallan parlamentarisointia.

Vuonna 1970 asetettu valtiosdantbkomitea késitteli 1974
antamassaan valimietinnéssd my6s ulkopolitiikan hoitamista,
joka tuohon aikaan oli arka ja erittdin poliittinen aihe
erityisesti Neuvostoliitto-suhteiden wvuoksi. Komitea oli
ulkoasiainhoidon osalta yksimielinen siin& periaatteellisessa
asiassa, ettd eduskunnan olisi voitava osallistua nykyisté
enemmdn ulkopolitiikan hoitoon muun muassa ulkoasiainva-
liokunnan toimintamahdollisuuksia lis&&m&ll4. Komitean enem-
mistdédn kannanoton mukaan presidentin ulkopoliittinen paatdk-
senteko olisi pitaényt parlamentarismin mukaisesti sitoa
ministeristdn mielipiteeseen. Lisdksi komiteasta 16ytyi kaksi
vahemmistémielipidettd, joista toisen mukaan presidentin
itsendistd paatosvaltaa ulkoasioissa ei olisi poistettava, ja
toisen mukaan presidentin pddtehtdvdnid olisi s&dilytettava
ulkopolitiikan hoitaminen yhdessd hallituksen ja eduskunnan

antamien ohjeiden mukaan, mikad edellytt&d eduskunnan antamia
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perusohjeita ulkopolitiikan hoidosta. Komitean enemmistdn
muodostivat pddasiassa vasemmiston edustajat ja vadhemmistéon
jaivat porvariedustajat.114 Tultaessa 1990-l1luvulle ovat por-
varipuolueiden ja sosiaalidemokraattien mielipiteet muuttu-
neet presidentin valtaoikeuksista, missd taustalla on ainakin
presidentin puoluetaustan vaihdos sekd myés Suomen EU-ja-

senyys.

Max Jakobson kirjoitti joulukuussa 1994, ettd pyrkimys siir-
t3dd presidentin ulkopoliittisia valtaoikeuksia p&aministeril-
le ja valtioneuvostolle toimeenpanovallan parlamentaarisen
vastuun toteutumiseksi on aikojen alusta ollut vasemmiston
linja. Loppuvuodesta my®s kokoomus ja keskusta olivat samalla
linjalla, mikd Jakobsonin mielestd on enemmankin puoluepo-
liittista taktikointia kuin vakava periaatteellinen kannanot-

to, ja se kohdistuu presidentin henkildoén, Ahtisaaren.!D
6.1 Suomen sosialidemokraattinen puolue

Sdp:n entinen puheenjohtaja Pertti Paasio kirjoitti huhti-
kuussa 1994 toimiessaan eduskunnan ulkoasiainvaliokunnan
puheenjohtajana Helsingin Sanomien vieraskyndpalstalla Tiiti-
sen johtaman valtiosdantékomitean mietinndéstd. Paasio koros-
taa, ettd komitean 1l&dhtdkohta oli oikea eli hallitus on
parlamentarismiin kuuluva valtioelin siind kuin eduskuntakin.
Siksi on hdnen mukaansa johdonmukaista, ettda Eurooppa-neuvos-
ton kokouksissa Suomea edustaisi paaministeri eik& president-
ti. Presidentin toimiminen Suomen edustajana johtaisi siihen,
ettd hién joutuisi ottamaan vastuuta myds sisdpolitiikan
asioista, jotka ndin ollen 1liukuisivat parlamentaarisen

valvonnan ulottumattomiin. Paasio ndkee edustuskiistan yhtena

4 wM 1974:27 s. 93-95

15 jakobson 1994
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ratkaisuna péaministerin aseman jarjestidmiseksi Eurooppa-
neuvostossa siten, ettd presidentti nimittdessdan hallituksen
valtuuttaa sen pddministerin Suomen edustajaksi. Talldin
edustautumisen perustuslaillinen 14htékohta olisi presidentin
ulkopoliittinen valta, jota sovellettaisiin t&ss& tapauksessa
valtuuttamalla pdaministeri k&yt&nnén toimijaksi. Paasion
mielestd kdytantd, jossa Suomea edustaisi v&lilla presidentti
ja valilla pdaministeri, ei olisi toimiva. Lisdksi hdn epai-
lee, ettei tdllainen kaytantd olisi edes muiden j&senmaiden

hyvaksyttavissa. !l

Paasion ehdotus pdaministerin valtuuttamisesta Suomen edusta-
jaksi hallituksen nimitt&misen yhteydessi saattaisi kaytan-
ndssd kuitenkin osoittautua mahdottomaksi yht&dléksi, koska
jos kaytdntd perustuu ainoastaan poliittiseen valtios&&ntédn
eikd kirjoitettuun sdadodkseen, voisi presidentti halutessaan
vksipuolisesti muuttaa kayta&ntda. Paasion kirjoituksesta ei
my6skddn kdy ilmi, ettd miten pitkdaikaisesta (koko vaalikau-
si vai lyhyempi aika) ulkopoliittisen vallan luovuttamisesta
pddministerille olisi kyse ja toisaalta olisiko presidentilla
halutessaan mahdollisuus kesken hallituskauden ottaa itsel-
leen ulkopoliittinen kdyt&nndén toimijan status. Paasion malli
ei olisi pitkdlla tahtaimellsd kestdva ratkaisu, koska se
nojaa kdytdntéén eikd muutettuihin hallitusmuodon pyk&liin.
Paasion kirjoituksen aikaan presidentti Ahtisaaren ja p&&dmi-
nisteri Ahon valinen keskustelu Suomen edustautumisesta EU:n
huippukokouksissa o0li alkamassa, ja jo silloin olisi ollut
vaikea kuvitella tilannetta, jossa Ahtisaari oli valtuuttanut
Ahon toimimaan hd@nen sijastaan ulkopoliittisen vallan kaytta-
jana Eurooppa-neuvostossa hallituksen loppukauden eli reilun
vuoden ajan. Asetelma tosin muuttui myohemmin, kun president-
ti nimitti pdaministeriksi sosiaalidemokraatti Paavo Lippo-

sen.

116 Paasio 1994
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Sdp:n Kalevi Sorsa oli kevaalla 1993 aivan eri linjalla
puoluetoveri Paasion kanssa. Sorsan mielestd 1liittyminen
Euroopan unioniin ja edustus Eurooppa-neuvoston kokouksissa
vaativat uutta vallanjakoa ulkopolitiikassa presidentin ja
valtioneuvoston vdlilla. Sorsan mukaan presidentin sulkeminen
pois kokouksista merkitsisi tosiasiassa hdnen ulkopoliittisen
valtansa viemistd. Sorsa jatkaa painottaen omaa valtiollista
kokemustaan, ettd presidentin ulkoasiainvalta tulisi kaikessa
oleellisessa sdailyttda. Koska Suomen kansa eldd raja-alueel-
la, jolla aina tulee esiintymdan jannityksid, wvaaditaan
ulkopoliittiselta johdolta jantevyyttd ja pdivanpolitiikasta
riippumatonta pitkdan t&htayksen pdamaardhakuisuutta, jonka
pohjalta syntyvat ulkopoliittiset paatdkset muodostuvat
suureksi linjaksi tekojen kautta. Sorsa esittdd viela, etta
jos valtiosdantéuudistuksen aikana paadyttdisiin tilantee-
seen, jossa korkeimpien valtaoikeuksien kaytdésta vallitsisi
vallankdyttbelinten kesken ja sisdlld merkittdvid erimie-
lisyyksid, on valttamatonta antaa kansan kansanddnestyksellad

ratkaista uudistuksen suuret linjat.117

Sorsa on puheessaan hyvin omalla linjalla verrattuna seka
Paasioon ettd koko sdp:n traditionaaliseen parlamentarismi-
linjaukseen. Alkuvuodesta 1993 Sorsa oli vield yksi ehdokas
sosialidemokraattien presidenttiehdokkaaksi. Jos hdnesta
olisikin tullut presidentti Ahtisaaren sijaan, olisi todenna-
kéisesti myds kdyty edustautumisesta keskustelu, koska Sorsa
kannatti myds vahvaa presidenttia ulkopoliittisin valtaoi-
keuksin. Edustuskiistakeskustelu olisi tosin saattanut ollut
hillitymp&a ja hallitumpaa, koska Sorsalla on pitka poliitti-
nen kokemus, jota hdn olisi varmasti voinut hyddyntdd eduk-
seen. Eniten ihmetyttda Sorsan ehdotus kansanddnestyksen
jarjestamistd ratkaisuna valtioelinten valiseen ristiriitaan.

Olisikin ollut mielenkiintoista seurata argumentteja, joilla

UT sorsa 1993 s. 30-31
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Ahtisaari ja Aho esikuntineen olisivat kiadnnyttineet &&nesta-
jien pditd. Ei ole perusteltua ratkaista ristiriitatilannetta
kansanddnestykselld, koska ratkaisu ei valttamatta perustuisi
valtiosdannén kehittdmisen kannalta rationaalisiin peruste-
luihin ja koska tulokseen vaikuttaisi liikaa my6s vallankayt-

tdjien persoonallisuudet.

Sosiaalidemokraattisen puolueen puoluehallitus antoi kesi-
kuussa 1994 lausunnon p&dsihteeri Seppo Tiitisen johtaman
valtiosdantdkomitean mietinndstd. Sdp pitda komitean ehdo-
tusta pddpirteissaan kannatettavana ja asettuukin tukemaan
presidentti Mauno Koiviston linjaa, jonka mukaan padaministeri
edustaa Suomea Eurooppa-neuvoston kokouksissa. Sdp:n mielesta
presidentin toiminta Suomen edustajana edellyttdisi presiden-
tin sisépoliittisen vallan ja toimintaoikeuksien voimakasta
lisdamistd. Parlamentarismin periaatteet ja toimivuus myo6s
EU-jédsenyyden oloissa puoltavat komitean kantaa. Sosiaalide-
mokraattien linja on ristiriidassa presidentti Ahtisaaren,
jonka mielestd presidentti pa&attia Suomen edustajan, kasitys-
ten kanssa. Sdp kuitenkin korosti viela kesdkuussa, ettd

heilld on oma linja ja presidentilla omansa .18

Hallitus antoi eduskunnalle 28.11.1994 esityksensa numero 318
liittyen valtiopdivajarjestyksen muuttamiseen. Hallitus ja
presidentti olivat keskustelleet hallituksen esityksestid
ennen sen antamista eduskunnalle ja erityisesti sen kohdasta,
jossa kdsitelldan Suomen edustusta Eurooppa-neuvoston kokouk-
sissa. Ahtisaaren vaatimuksesta esityksestd poistettiin sanat
valtioneuvosto ja padministeri, jolloin siind ei otettu

kantaa siihen, kuka edustaa Suomea ja informoi eduskuntaa EU-

118 Helsingin Sanomat 17.6.1994
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asioissa.119

Koska presidentti antaa Suomessa hallituksen
esitykset eduskunnalle, olisi Ahtisaari wvoinut halutessaan
viivastyttdd esityksen antamista, jos se ei olisi vastannut
hdnen odotuksiaan asiasta. Tastd syystd Ahon hallitus paiatti

antaa esityksen, joka ei vastannut valtioneuvoston kantaa.

Esitellessdan hallituksen esitystd oikeusministeri Anneli
Jadtteenmédki (kesk) totesi, ettd hallitus piti tarkedni esi-
tyksen késittelyd ja voimaansaattamista ennen vuotta 1995 ja
Suomen EU-jadsenyyttd. Han sanoi, ettd jos esitystd ei saada
hyvaksytyksi ennen vuodenvaihdetta, on EU-asioiden valmiste-
luvastuu ulkoasianministeri6lld ja presidentillad, eikd edus-
kunnalla ole oikeutta saada tietoa EU-asioista. Eduskuntaryh-
mien puheenjohtajien toivomuksesta Jaatteenmdki oli yrittanyt
vield neuvotella esityksen sisdlldstd presidentin kanssa

ennen sen antamista eduskunnalle, mutta tuloksetta.l?l

Sdp:n johto oli puheenjohtaja Paavo Lipposen johdolla kadynyt
keskustelemassa edustuskiistan ratkaisemisesta presidentti
Ahtisaaren kanssa 30.11.1994. Samalla sdp oli saanut Ahti-
saaren tuen puolueensa edustusmallille. Sdp:n mallin mukaan
hallitusmuotoon ei kirjata edustuksesta mitddn, mutta val-
tiopdivéjarjestyksessd todetaan, ettd pdaministeri kertoo
kokousasioista Eurooppa-neuvoston kokousta ennen ja sen
jalkeen eduskunnalle. Mallissa molemmat osallistuvat huippu-

kokouksiin siten, ettda presidentti edustaa kéasiteltdessd

9 plkuperaisessa hallituksen esityksessa 318/1994 kuului valtio-

padivdjdrjestyksen 4 a luvun 54 a § seuraavasti:
Suurelle valiokunnalle sekd Euroopan unionin yhteisen
ulko- ja turvallisuuspolitiikan osalta ulkoasiainva-
liokunnalle tulee antaa etukdteen tietoja Eurooppa-neu-
voston kokouksessa esille tulevista asioista.
Eduskunnalle tai asianomaiselle valiokunnalle tulee an-
taa viipymatta tietoja Eurooppa-neuvoston kokouksessa
kdsitellyistd asioista.

HE 318/1994 s. 24
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ulko- ja turvallisuuspoliittisia kysymyksid ja p&d&ministeri
kdsiteltdessa yhteistasioista. Edelleen presidentti osallis-
tuu kokouksiin halutessaan, ja jos haluaa jatkuvasti, niin
molemmat osallistuvat. Ahtisaari oli ldhettanyt myds Lipposen
valitykselld terveisid, joiden mukaan presidentti on yhéa
parlamentarismin vahva tukimies. Lisdksi Ahtisaari oli koros-
tanut haluaan vahvistaa eduskunnan asemaa EU-asioiden kdsit-
telyssd. Ndin ollen sdp:n edustautumismalli vastaa p&dosin

presidentin kantaa.121

Jaatteenmd@ki ihmetteli presidentin ja sdp:n Eurooppa-neuvos-
ton edustusta koskevan sopimuksen sisdltéa ja syntytapaa.
Jaatteenmden mukaan Ahtisaari oli hyldnnyt oikeusministeridn
alkuperdisen esityksen, jossa edustautumiseen ei oteta mitdan
kantaa ja pykdlat olisivat olleet Tiitisen komitean esityksen
mukaiset. Ahtisaari oli vaatinut pddministerin informointi-
tehtdvan poistamista, koska hdn oli ajatellut sen merkitsevan
sitd, ettd vain paddministeri edustaa Suomea. Nyt hdn oli
kuitenkin sopinut sdp:n kanssa alkuperdisen hallituksen
esityksen sisdltéda vastaavasta edustautumissopimuksesta.
Jaadtteenmdki paheksui myds presidentin tapaa tehdd sopimus
yhden puolueen kanssa, kun kiista on koko eduskunnan ja
perustuslakivaliokunnan kasittelyssda. Oikeusministeri oli
paaministeri Ahon kanssa samoilla 1linjoilla eli h&n olisi
halunnut, ettd edustautumisesta olisi kirjoitettu pyk&liin
selviat sdanndét. Jadtteenmden mielestd EU:n huippukokouksissa
toimivat poliitikot, ja hd&nen mukaansa Suomen presidentti ei

ole - tai ei ainakaan pitaisi olla - poliitikko.!%

Sana
poliitikko voidaan ma&ritelld niin, ettd presidentti on
ulkopoliittisten valtaoikeuksiensa vuoksi eraanlainen polii-

tikko, koska hallitusmuodon mukaan hadn m&&rda Suomen ulko-

1 gelsingin Sanomat 1.12.1994

12 Helsingin Sanomat 3.12.1994
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politiikasta. Jyrdngin tulkinnan mukaan presidentin yhtenéa
roolina viidestd on juuri toimiminen poliittisena pidatdksen-
tekijana, joka k&aytt&dd itsendisid valtaoikeuksia. Erityisesti
presidenttid pidetddn h&nen mukaansa ulkopoliittisen linjan

suunnannéyttéjéné.123

Kokoomuksen Sauli Niinistd paheksui my®és sosiaalidemokraat-
tien ja Ahtisaaren sopimusta sek& siihen liittyv&a Kalliom&en
lausuntoa, jonka mukaan vasta sdp:n kadynti sai presidentin
yhtym&én sosiaalidemokraattiseen nékemykseen Tiitisen komite-
an esityksestd EU-asioiden hoidosta. Myds Niinist® kummasteli
miten on mahdollista, ettid jokin ryhmd sopii eduskunnassa

kdsiteltdvista asioista presidentin kanssa.l

Kun padhallituspuolueet olivat julkisesti ihmetelleet ja
arvostelleet sdp:n ja presidentin edustussopimusta, antoi
sdp:n eduskuntaryhmdn puheenjohtaja Antti Kalliom&ki asiasta
lausunnon. Hén painotti, ettei Ahtisaaren kanssa tehty sopi-
musta, vaan kyse oli tilaisuudesta, jossa sosiaalidemokraat-
tinen johto kertoi kantansa edustautumisasiaan. Kallioméen
mukaan Ahtisaari suhtautui myénteisesti sdp:n kantaan.!® on
luonnollista, ettd sdp pyrki puhdistamaan Kalliomden lausun-
nolla mainettaan presidentin apupuolueena. Aiemmin president-
ti o0li siis hylannyt sosiaalidemokraattien edustusmallin
sisdlt6a vastaavan hallituksen esityksen, mutta yllattden
presidentti muutti kantaansa suhteessa paaministerin edustuk-
seen ja samalla sdp muutti kantaansa presidentin edustukseen.
Kysymys ei ollut pelkdstddn ulkopoliittisesta vallasta, vaan
vleisemmin valtiosdannén uudistamistarpeesta ja presidentin

sisdpoliittisten valtaoikeuksien kaventamisesta. Yhteisen

3 jyranki 1981 s. 2
4 Helsingin Sanomat 3.12.1994
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sdavelen l6ytamiselld edistettiin sekd sdp:n ettd presidentin
etua ja samalla maksimoitiin k&ytettdvissd olevat mahdol-
lisuudet!?®, Samalla oppositio sai voiton hallituksesta, joka

joutui perdantymddn edustusasiassa.
6.2 HE 318/1994 kasittely eduskunnassa

Hallituksen esityksestd kdydyssid keskusteluissa eduskunnassa
eri puolueiden kansanedustajien toimesta kerrattiin kaytya
edustuskiistakeskustelua. Olen seuraavassa kerdnnyt mieles-

tani keskeisimmdt eduskunnassa kdytetyistd argumenteista

asiasta.
6.2.1 Lahetekeskustelu

Hallituksen esityksestd 318 Euroopan unionin jasenyyden
vuoksi tehtdvistd muutoksista valtiopaivdjarjestykseen ja
valtioneuvostosta annettuun lakiin k&ytiin eduskunnassa
29.11.1994 lahetekeskustelu, jolla esitys ldhetettiin perus-

tuslakivaliokuntaan.

Ensimmdisen puheenvuoron hallituksen esityksestda piti kes-
kustalainen oikeusministeri Jadatteenmdki, joka totesi esityk-
sen kiistanalaisimman kysymyksen olevan Suomen edustautuminen
Eurooppa-neuvoston kokouksissa. Hanen mukaan esityksen 1ahto-
kohtana on ollut, ettd nimenomaista pykdalada ei oteta halli-
tusmuotoon tai valtiopdivadjarjestykseen. Hallitusmuodossa

tdllainen sd4annén poikkeaisi tyylillisesti ja systemaattises-

% presidentti pdisee Eurooppa-neuvoston kokouksiin aina halu-
tessaan, mutta tdstd huolimatta sdp:n ei kirjaimellisesti
tarvinnut luopua pitkdstd parlamentarismin puolustamisen
periaatteesta, koska my0s pddministerilld on oikeus osallistua
kokouksiin. Pddministerin valinta sdilytettiin edelleen
presidentilld, vaikka valinnan siirtdminen eduskunnalle olisi
lisédnnyt parlamentarismia, mutta tdlld tavoin parannettiin
sdp:n mahdollisuuksia tulla pddministeripuolueeksi eduskunta-
vaalien jalkeen.
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ti sen muista pykdlistd. Ji&tteenmidki lis&dsi vield, ettd kun
EU-jasenyydestd ei ole tarkoitus mainita hallitusmuodossa,
olisi epdjohdonmukaista s&dtéda edustautumisesta EU:n yhdessa
toimielimessé.127 Mutta kuten aiemmasta kdy esille, keskeinen
perustelu edustautumisasian poisj&dttamiselle hallituksen
esityksestd oli Ahtisaaren vaatimus. J&d&tteenmiki toivoi,
ettd perustuslakivaliokunta ja eduskunta ottaisivat esitysta
kdsitellessdadan kantaa edustautumiseen Eurooppa-neuvostossa

pelisddntdjen selvittémiseksi.

Kalliomdki kaytti lahetekeskustelussa puheenvuoron, jossa hin
toi esille sosiaalidemokraattien periaatteet Suomen EU-poli-
tiikasta. Han korosti, ettd parlamentarismin turvaaminen on
ensisijaista uudessa tilanteessa. Eduskunnan asema voi sdilyia
asianmukaisena EU-Suomessa, jos se voi valvoa ja ohjata
Suomen EU-linjauksia EU:n ministerineuvostossa ja huippuko-
kouksissa. Toiseksi sdp haluaa kuitenkin sdilytt&i presiden-
tin keskeiset valtaoikeudet, jotka liittyvat ulko- ja turval-
lisuuspolitiikan jatkuvuuden sekd parlamentaarisen jdrjestel-
man toiminnan turvaamiseen. Sdp haluaa edetd niin, etta
muutosten keskelld valtio-orgaanien valtasuhteet sdilyvat
ennallaan.128 Sdp:1le o0li tdrkeda turvata uuden presidentin
valtaoikeudet. Vielda kun huomioi, ettd presidentti on nyt
kolmannen kauden perdkkdin sosiaalidemokraatti, kun taas
pdédministeriys oli porvaripuolueilla kahdeksan vuotta, joista
nelja sdp oli vield oppositiossa, on sdp:n kannalta poliitti-
sesti jarkevad turvata presidentin asema, joka tuntuu olevan

helpompi saavuttaa sdp:lle.

T yaltiopaivat 1994 Péytakirjat 6 s. 5494-5495
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6.2.2 I kasittely

HE:n 318/1994 ensimmdinen kéasittely eduskunnassa kaytiin
16.12.1994 perustuslakivaliokunnan mietinnén (10/1994) poh-
jalta. Valiokunnan puheenjohtaja Sauli Niinistén (kok) mie-
lestd perusperiaatteeksi edustautumisessa Eurooppa-neuvos-
tossa tulisi muodostua se, ettd valtioneuvosto mdarittelee
Suomen edustajan. Ha&n jatkoi, etta todennidkdisimmin edustaja
tulee olemaan p&dministeri, mutta estettd sille, ettd tasa-
vallan presidentti t&mén sd&nnéksen perusteella kiayttadisi
Suomen puhevaltaa kokouksissa ei luonnollisestikaan ole.
Niinistd korosti myds, ettd erdissd kysymyksissid, joita héan
ei tdssd yhteydessa sen tarkemmin mdidritellyt, on luonnollis-
ta, etta valtioneuvosto ja presidentti toimivat yhteistoimin-

nassa. 129

Heti ensimmdisessd vastauspuheenvuorossa Tuulikki Ukkola
(1kp) otti esille saman p&ivan Helsingin Sanomissa olleen
SDP:n eduskuntaryhmdn puheenjohtajan Antti Kalliom&en lau-
sunnon, jossa h&n oli sanonut, ettd mietinnét ovat mietintdja
ja pykdlat pyk&lid ja ettd mietinndilla ei ole virkaa.!3
Tamd lausunto herdtti vilkasta keskustelua SDP:n todellisesta
kannasta kdsiteltdavaan hallituksen esitykseen sekd edustautu-
miseen Eurooppa-neuvoston kokouksissa. Sdp on perinteisesti
kannattanut siirtymistéd entistd vahvempaan parlamentarismiin,
jolloin eduskunnan asemaa vahvistettaisiin suhteessa presi-

denttiin.

Arja Alho (sdp), joka toimi perustuslakivaliokunnan varapu-
heenjohtajana, siteerasi kdaydyn keskustelun aikana puolueensa

puoluekokouksessa hyvaksyttya valtiosdanndén uudistamisen

9 yaltiopaivat 1994 Poytakirjat 6 s. 6031-6032
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asiakirjaa. Siind sanotaan: "Tasavallan presidentin nykyiset
laajat valtaoikeudet eivadt ole perusteltuja. Vakiintuneen
demokratian olosuhteissa ei ole tavanomaista, etta valtion
paamiehelld on laajat itsendiset poliittiset wvaltaoikeudet.
Yhdelle henkildlle keskitetty ja parlamentaarisen valvonnan
yla- tai ulkopuolella oleva vallankdyttd on kansanvallan
periaatteiden vastaista. Tasavallan presidentin tulee olla
kansakuntaa kokoava valtiollinen johtohahmo, jonka arvovalta
perustuu hénen persoonallisiin ominaisuuksiinsa sekd suoma-
laisen yhteiskunnan ja kulttuurin syvdlliseen tuntemukseen
eikd itsendisiin poliittisiin valtaoikeuksiin. Lains&iadanté-
tyd6n perustuessa yhd& enemmin kansainvidliseen vuorovaikutuk-
seen on valttédm&téntd vahvistaa eduskunnan ja se luottamusta
nauttivan valtioneuvoston asemaa my®s ulkopolitiikan alalla,
jotta tosiasiallinen lainsdadaéntévalta ei luisu pois eduskun-
nalta."!3! Sdp:n puoluekokouksen ilmaisema kanta voidaan
hyvin selvésti tulkita p&daministerin eduksi edustuskiistassa.
Hallituksen esityksen ensimmidisessd k&sittelyn aikana sdp oli
paddssyt yhteisymmdrrykseen Ahtisaaren kanssa edustautumismal-
lista ja tehtavistd valtiosd&nndén muutoksista, joten Alhon
esittamd puolueen vanha kannanotto tdss& yhteydessi ei tunnu

jarkevdltd vaan ldhinnd totuuden kaunistelulta.

Kalliomden vastatessa eduskunnan istunnossa esille nostet-
tuihin kysymyksiin hdn painotti, ettid sosiaalidemokraatit
ovat toistuvasta esittdneet haluavansa turvata parlamentaris-
min my6s uudessa tilanteessa, jolloin Suomi on EU:n jé&sen.
Kalliomdki lisdsi, ettd eduskunnan asema on kyettdvi sailyt-
témé3n sille valtiosdannén mukaan kuuluvana, mikd on mahdol-
lista vain, jos eduskunta voi valvoa ja ohjata Suomen EU-
politiikkaa ainakin EU:n ministerineuvoston ja huippukokous-
ten osalta. Té&md tarkoittaa kaytdnndéssa sitd, ettd Eurooppa-

neuvoston kokousten osalta selvitys- ja tiedotusvelvoitteista

Bl ihid. s. 6047-6048
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eduskunnalle vastaa valtioneuvoston edustajana pdadministeri.
Toisaalta sdp on halunnut sdilyttd& perustuslakiin kuuluvat
presidentin keskeiset valtaoikeudet, jotka liittyvat erityi-
sesti ulko- ja turvallisuuspolitiikan jatkuvuuden ja parla-
mentaarisen jarjestelmdn toiminnan turvaamiseen. Kallioméki
halusi muistuttaa, ettd presidentti on perinteisesti ollut
tdarked voimavara suomalaisessa poliittisessa jarjestelmissa
osana kansanvaltaa ja ettd sosialidemokraattien mielesti niin
tulee myds jatkossa olla, erityisesti aikana, jolloin maailma
muuttuu nopeasti ja eurooppalainen.turvaliisuusjérjestelmé on
muotoutumassa. Hdnen mielestddn valtiosdannén jatkokdsittelyn
aika on mydhemmin, jolloin se voisi tapahtua luotettavammissa
(onko sama kuin sosiaalidemokraatti p&&ministerinid) olois-
sa.132 Sekd Kalliomden ettd Alhon puheenvuoroista ilmenee,
ettd wvield keskustelun aikana puolueen rivit edustautu-
misasiassa olivat hajanaiset. Vahvalle presidentille 1l6ytyi
tietysti tukijoita, mutta kaikkia Ahtisaaren valinta puolueen
presidenttiehdokkaaksi ja alkukauden linja eivat miellytté&-
neet, joten perinteisen parlamentaarisen linjan kannattajia-

kin oli.

Vaikka Kalliomdki puolustelee parlamentarismia ja sen edel-
leenkehittdmistd, perustelee han kuitenkin vahvasti myos
presidentin asemaa ja roolia muutosten aikakautena ja toi-
mintaympdristén muuttuessa. Suuria muutoksia on tapahtunut
ennen 1990-lukuakin, mutta silloin sosiaalidemokraatit ovat
kylla puhuneet vahvan parlamentarismin puolesta, joten Kal-
liomden argumentit eivadt ole kovin kestavia. Ajatus sdp:n
toimimisesta presidentin apupuolueena on vahvasti taustalla

lukiessa Kalliomden puhetta.

Kalliomden tulkinnan mukaan perustuslakivaliokunnan mietinnén

keskeisin viesti on hyvédn yhteistyén pakko eri valtioinsti-

13 ipid. s. 6037
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tuutioiden v&lilla. Vuoden 1994 lopun vilkas keskustelu
valtiosaannén muutoksista on henkilditynyt nimenomaan presi-
dentin ja pddministerin keskindiseen yhteistyShdn. Tasté
Kalliomdki siirtyikin hieman toiseen asiaan eli presidentin
sisdpoliittisia valtaoikeuksia koskeviin muutoksiin. Hanen
mielestddn eduskunnan on erityisesti padministerin valintaa
ja hallituksen muodostamista koskevissa paidtoksissdin varmis-
tettava, ettd luotava jarjestelmd huomioi myds presidentin ja
paaministerin henkiltkemioiden yhteensopivuuden. T&mi edel-
lyttdd Kalliomden mielestd presidentin riittdvan selke&di
roolia jo p&aaministerin valintaprosessin alkuvaiheessa.!
Han painotti kaikkien kolmen valtioelimen - eduskunnan,
valtioneuvoston ja presidentin - vdlisen luottamuksellisen
vhteistydn merkitystd, mistd hyodtyvat niin itse valtioelimet
kuin kansallinen etu.134 On varmasti totta, ettda hyvasta
yhteistydstd hyodtyvat kaikki, mutta on mahdotonta perustaa
valtiosd&nnon pykdaldat nojautumaan poliittisessa vallassa
olevien henkildiden vdlisiin ihmiskemioihin. Parlamentarismin

tulee olla muutakin kuin henkildkemiaa.

Kalliomdki toi vield esille sdp:n ndkemyksen valtiosdantéduu-
distuksen, jossa voidaan puuttua myds presidentin valtaoi-
keuksiin, oikeasta ajankohdasta. Puolueen mielest& uudistus-
ten tulisi astua voimaan vasta seuraavien presidentinvaalien
jadlkeen, niin ettd tulevat ehdokkaat jo tietdvadt ehdolle
asettuessaan, minka sisdltdiseen virkaan ovat hakeutumassa.

Puheensa lopussa Kalliomdki lausui selvasti, ettd sosiaalide-

133 Témd Kalliomden lausahdus antoi jo merkkeja tulevasta. Julkaistut
vaaligallupit maaliskuun 1995 eduskuntavaaleista olivat lupail-
leet sosialidemokraateille suurta vaalivoittoa, mikd puolestaan
ennakoi pddministeriyden siirtyvdn keskustalta sdp:1lle. Tdassd
tilanteessa sdp halusi sdilyttdd pdaministerin valinnan presi-
dentilld ja turvata ndin oman selustansa. Mielestdni t&amd on
keskeinen sosialidemokraattien syy esityksen, jolla pddministe-
rin valinta olisi siirretty eduskunnalle, hylkddmiseen.

I valtiopaivat 1994 Péytakirjat 6 s. 6038
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mokraattinen eduskuntaryhmin mielesta perustuslakivaliokunnan
mietintd hallituksen esityksesta 318/1994 tayttida sille
asetetut perustavoitteet ja ettd ryhmd kannattaa sen hyvak-
symista'..135 Vaikka sdp:n eduskuntaryhmd kannatti esityst&, ei
se tarkoittanut, ettd ryhmi olisi kirjaimellisesti sitoutunut
esitykseen. Edelleen ryhmastd kuului soradanii, jonka mukaan
tdlla esitykselld puututaan presidentin ulkopoliittisiin
valtaoikeuksiin, miki puolestaan ei ole sopivaa suoralla

kansanvaalilla valittua presidenttia kohtaan.

Kokoomuksen edustaja Ben Zyskowicz vastasi Kalliomidelle ja
sanoi ymmértdvansd, ettd sosiaalidemokraateilla on tuska, kun
he yrittdvat samanaikaisesti olla uskollisia sdp:n tradi-
tiolle eli parlamentarismin arvostamiselle ja toisaalta
puolueen piirissd nousseen presidentin nikemykselle ja tul-
kinnalle hallitusmuodon ulkopolitiikkaa koskevasta pykdlas-
tg, 13 Tam& lausahdus kuvaa hyvin miten sosiaalidemokraatit
toiminnallaan yrittivat puolustaa puolueensa presidenttii ja
hénen valtaoikeuksiaan korostaen kuitenkin parlamentarismin
merkitystd. He eivat téssid yhteydessid kehitelleet kovin
uskottavaa yhteistd tekijd3d eri valtioinstituutioiden val-
tasuhteille.

6.2.3 III kasittely

HE 318/1994:n kolmas ké&sittely oli eduskunnassa 20.12.1994.
Kolmannessa k&sittelyssd tuli esille jo aiemmin esitettyja
perusteluja, mutta myds uusia mielenkiintoisia ilmaisuja

Eurooppa-neuvoston edustuskiistaan saatiin.

135 ipid. s. 6038
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Jdlleen kerran keskustelussa sosiaalidemokraatit puolusteli-
vat omaa kantaansa edustusasiassa, nyt eduskuntaryhmin pu-
heenjohtaja Erkki Tuomiojan suulla. Sdp:n eduskuntaryhmd oli
hyvaksynyt 20.12.1994 kannanoton, jossa sanottiin, etta ryhma
hyvdksyy EU-jadsenyyden edellyttdmi&n valtiosdintémuutoksen
kiireellisen voimaansaattamisen. Ryhmd korosti eduskunnan
tehokkaiden vaikutusmahdollisuuksien takaamista kayténnodssa
ja kattavaa tietojensaantioikeutta Euroopan unionissa kiési-
teltédvistd asioista. Sosiaalidemokraattien mielestsd on valt-
tamatontd, ettd valtioneuvosto ja presidentti toimivat hyvas-~
sad yhteisty®dssd Suomen EU-politiikkaa linjatessa. On heidan
mielestd pidettdvd huolta, ettd EU-asioiden kansallinen
valmistelu valtioneuvostossa ei loukkaa suoralla kansanvaa-

lilla valitun presidentin ulkopoliittisia valtaoikeuksia.l¥

Vasemmistoliiton Esko-Juhani Tennili ihmetteli vastauspuheen-
vuorossaan sdp:n linjauksia, joilla kasvatettaisiin presi-
dentin valtaoikeuksia, vaikka toisaalta hin piti ymmarretta-
vanda oman miehen vallan lisdamistd. My®ds Tennild mainitsi,
etta tdhén saakka koko vasemmisto on ollut eduskunnan vallan
lisaamisen kannalla, mutta nyt h&nen mielestdin néayttaa
siltd, ettd eletddn suhdanteiden ja presidentin henkilén

mukaan. 138

Ndin ollen ei vain porvaripuolueista vaan myés
vasemmistoliitosta 16ytyi ihmettelij®itd sdp:n takinkidinnodsti

kannassaan parlamentarisointiin.

Vihreiden Pulliainen toi mielenkiintoisen 1lis&dn kaytyyn
keskusteluun informointivelvollisuudesta eduskunnalle ja sen
valiokunnille Eurooppa-neuvoston kokouksista. H&an kertoi
paaministerin raportoinnista eduskunnan suurelle valiokunnal-

le Essenin huippukokouksesta erityisesti ulko- ja turvalli-

B ipid. s. 6186-6187
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suuspoliittisten asioiden osalta. Padministeri oli todennut,
ettda naitd asioita hoiteli presidentti ja ettd asia ohitetaan
nain vain. N&ill& sanoilla p&&ministeri kuittasi koko ulko-
ja turvallisuuspoliittisen osuuden.!¥ Ppulliaisen kommentti
ei herattanyt asiasta keskustelua, mutta toisaalta on huomi-
oitava, ettei sddadodkset pdadministerin informointivelvollisuu-~
desta olleet vield voimassa tuohon aikaan. Ihmettelya tietys-
ti her&dttda se, jos presidentti ja paaministeri eiviat ole
keskustelleet keskenddn kaymist&&n keskusteluista ja kaytta-
mistddn puheenvuoroista. Yhtend selityksend asialle voisi
olla, ettd Essenin huippukokouksen aikaan joulukuussa 1994
Ahtisaaren ja Ahon valinen kiista oli kuumimmillaan huomioi-
den vield eduskunnassa k&siteltdv&nid ollut hallituksen esi-

tys.

Eurooppa-neuvoston edustuskiista on kokonaisuudessaan kul-
minoitunut hyvin pitkdlle oppositio-hallitus -linjalle sek&
toisaalta Ahtisaaren ja Ahon vdliseksi valtakeskusteluksi. Jo
Ahtisaaren presidentinvaalikampanjan aikana syntyi vastak-
kainasettelu Ahon hallituksen talous- ja tydllisyyspolitiikan
sekd Ahtisaaren linjausten v&lilld. Ahtisaari antoi kampan-
jansa aikana ymmartdd, etta tyottémyys oli kohonnut hallituk-
sen politiikan takia liian korkeaksi, joten hdnen sisdpoliit-
tiset linjaukset poikkesivat Ahon linjasta. Lisdksi Aho
kannatti presidenttivaalikampanjan toisella kierroksella
hallituksensa puolustusministeri Elisabeth Rehnid (rkp),
milld on myds voinut olla vaikutusta presidentin ja pddminis-

terin suhteisiin jo ennen Ahtisaaren valintaa.140

Edustuskiista jatkui Ahtisaaren valinnan j&alkeen, jolloin

kiistasta tuli yhd selvemmin my®6s hallituksen ja opposition

¥ ipid. s. 6185

140 Uimonen 1995 s. 244



70

valinen asia. Sdp oppositio- ja presidenttipuolueena oli
vaihtanut mielipidettdan edustusasiassa presidentin hyviaksi,
kun taas Ahon hallituksen porvaripuolueet olivat vankasti
paédministerin edustuksen kannalla. Aho oli tuonut esille oman
mielipiteensd pddaministerin edustautumisesta Suomenmaan
haastattelussa jo 1992. Samalla h&n arvioi, ettd presidentin
valta kaventuu suoran kansanvaalin vastapainona, mikd ei

ndyta toteutuneen Ahtisaaren ensimmdisten presidenttivuosien

141

aikana. Kyse ei o0llut pelkdstddn henkildkemiasta vaan

kiistassa eri osapuolet asettivat rajan parlamentaarisessa
vastuussa olevan valtioneuvoston ja presidentin valtaoikeuk-
sille. Painopisteen siirtoa pdaministerin suuntaan erityises-
ti EU-asioissa perusteltiin muun muassa Eurooppa-neuvostossa
kdsiteltavien asioiden pohjalta, joiden useimmiten katsottiin

kuuluvan sisdpolitiikan alaan.

7. ASIANTUNTIJOIDEN KOMMENTTEJA

Eurooppa-neuvoston edustuskiistasta kaytyyn keskusteluun
osallistuivat poliitikkojen lisdksi monet tutkijat ja asian-
tuntijat. Jo ennen kiivainta keskustelua syystalvella 1994
monet tahot ennakoivat juuri EU:n huippukokousedustuksen
nousevan vilkkaan vdittelyn kohteeksi, koska valtiosdantdmme
ulkopoliittiset s&annokset ja presidentti Koiviston perinne

eivat olleet vksiselitteisia.

Olen koonnut t&hd&n lukuun eri n&kékulmia edustuskiistaan.
Valtio-opin tutkijat Jaakko Nousiainen ja Voitto Helander
ovat aktiivisemmin osallistuneet keskusteluun ja tuovat myds
valtio-opin ndkdékulman Eurooppa-neuvoston edustautumisasiaan.
Valtiosdantboikeudellista ndakékulmaa tdssd yhteydessad edustaa

Martin Scheinin. Aiemmin olen tuonut esille Ilkka Saraviidan

1 Suomenmaa 18.12.1992
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tulkinnan kiistasta. Jotta ndkokulmat asiaan olisivat moni-
naiset kédsittelen myds ulkoasiainministeridén virkamiehen ja

oikeustieteen tohtorin Ora Meres-Wuoren nikemystid kiistasta.
7.1 Edustuskiistaa ennakoivia kirjoituksia

Jaakko Nousiainen arvioi jo vuonna 1992, ettd eréas EY-integ-
raation ongelmallisempia kysymyksid Suomen valtios&innén
kannalta on ulkopolitiikan alalla vallitsevan omaleimaisen
toimivaltajaon ja Kk&ytdnndén toimintavaatimusten valille
syveneva ristiriita. H&nen mukaansa kansallisen politiikan
kansainvédlistyessd selkedksi ajateltu toimivaltaraja tulee
epamaardiseksi, kansallinen malli on vieras integraation
mukanaan tuomille toimintatavoille, ja syntyy uusia paineita
presidenttijohtoisuuden suuntaan. Tdssi yhteydessi Nousiainen
vertaa eurooppalaisiin tasavaltoihin, joissa useammissa
periaatteellinen ulkopoliittinen johtaminen kuuluu valtion-
paamiehelle, mutta kaytédnndéssid valta ja vastuu on kuitenkin

pasdministerilli ja h&nen hallitukselleen.!#

Nousiaisen tulkinnan mukaan tihe&&n toistuvat huippukokoukset
eivdt ole vain ylimpien valtionjohtajien rituaalisia juhlais-
tuntoja, vaan niissd kdydaan hyvin konkreettisia neuvotteluja
ja annetaan poliittisia sitoumuksia niin ulkopoliittisesta
yhteistydstad kuin yhteisétoiminnan eri lohkojen kehittamis-
suunnista. Maastrichtin sopimuksen mydéti4 Eurooppa-neuvoston
asema on tullut entistd virallisemmaksi, joten tehtévat
pdatbkset tulevat myds téatad kautta sitovammiksi. Erityyppis-
ten kysymysten esiintyessi rinnakkaisina ei edustusta voitane
hevin jakaa presidentin ja p&a&ministerin kesken. Kokousten
ndkyvyyden ja merkityksen huomioonottaen on Nousiaisen mukaan
tuskin ajateltavissa, ettid presidentti ei osallistuisi Eu-

rooppa-neuvoston kokouksiin. Tosin osallistuessaan joutuisi

14 Nousiainen 1992b s. 265
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han ottamaan kantaa my6és Suomen sisdpolitiikkaan. Vaikka
presidentti pyrkisikin sopimaan etukdteen kannanotoistaan
parlamentaarisen hallituksen kanssa, jdisi h&nelle kuitenkin
toimintatilaa kokouksissa. Tdllaisessa tilanteessa padaminis-
teri jdisi 1&8hinn& kotimaiseksi johtajaksi, jolla ei olisi
yhtd tiivistd kytkentdi kansainvidliseen toimintakenttdin kuin

presidentilld ja ulkomaisilla virkatovereillaan.!®

Nousiainen uskoi vuonna 1992, ettd silloisten voimassa olevi-
en sdanndsten puitteissa on mahdollista 16ytd4a toimiva yh-
teistyd- ja tasapainosuhde presidentin, pdaministerin ja
valtioneuvoston kesken. T&llainen tosin edellyttdisi hé&nen
mielestdan presidentiité huomattavaa joustamista muodollisis-
ta valtaoikeuksista, pdaministerin ohjausvallan laajenemista
ja likeistd keskusteluyhteyttd n&diden johtajien v&lilli.
Haittapuolena Nousiainen n&dkee perustuslain kirjaimen ja
valtionkdaytannén valille syvenevd kuilu sekd sen, ettd paial-
lekkdinen kaksoisjohtajuus on epdvakaa ja altis henkilé- ja
tilannetekijdistd johtuville hairidille.!*! Nousiaisen arvio
toimivan yhteistytmuodon léytdmisestd ei aivan osunut kohdal-
leen presidentti Ahtisaaren ja p&daministeri Ahon v&ilisesséa
kiistassa. Erityisesti Nousiaisen mainitsema haittapuoli eli
henkild- ja tilannetekijdiden rooli nousi merkittéavaksi
aiheeksi edustuskiistassa. Jos presidentti ja pd&aadministeri
olisivat sopineet silloisten sddnndsten puitteissa yhteis-
tyb6sta Eurooppa-neuvoston kokousten osalta, olisi poliittisen
valtiosddanndén alalla pystytty sopimaan sellaisesta mita

varsinaisiin sda@nnéksiin olisi ollut vaikea saada kirjattua.

Nousiaisen katsoo, ettd hallitusmuodon 33 § on muodoltaan

vanhakantainen ja sis&lléllisesti riittamaton kansainvalisen

M3 ipid. s. 266-267
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valtiotoiminnan tarpeita varten, mistid syystd olisi ulkoasi-
ainvalta s&d&nnelt&dva uudelleen, nykyaikaisemmin ja vksi-
16idymmin. Nousiainen esittdd kolme mahdollisuutta ulkoasi-
ainvallan uudistamiseen. Ensimmidiseksi hdn ehdottaa ulkoasi-
ainvallan parlamentarisointia sitomalla presidentti valtio-
neuvoston mielipiteeseen, jolloin johtoasema siirtyy p&ami-
nisterille, ulkoasiainministerille sekd hallituksen ulko- ja
turvallisuuspoliittiselle valiokunnalle. Toisena vaihtoehtona
on tasmallisesti maaratty tyb6énjako esimerkiksi siten, ettad
perinteinen ulkopolitiikkaa kuuluu presidentille ja uudet
kansainvédliset asiat valtioneuvostolle. Kolmantena ehdotukse-
na on paaministerin ja valtioneuvoston operatiivisen roolin
tehostaminen ulkoasioiden koko alalla s&dilyttden kuitenkin
samalla presidentin asema ylivalvojana ja yhteensovittajana.
Nousiainen itsekin my®6nt&dad kirjoituksessaan, etta kaikki
hanen ehdotuksensa ovat jossain mielessd ongelmallisia.
Ensimm&isen vaihtoehdon tielld on vahvoja poliittisia estei-
td, ettei se ole realistinen. Toinen on vaikea teknisesti
toteuttaa ja kolmas j&attad epamddrdisen harmaan vydhykkeen,
jolla toimivaltasuhteet ja toimintamenetelmit jiavat piiloi-
siksi.l®
Nousiaisen esittamdt vaihtoehdot wulkopoliittisen wvallan
uudelleenjarjestémisestd eivat ole yksinkertaisia. Eurooppa-
neuvoston edustuskiistaa ajatellen olisi ensimmdinen vaih-
toehto paras, koska t&l16in valtioneuvosto ja eduskunta
voisivat yhdessd p&att&ad Suomen ulkopoliittisistakin linjauk-
sista eikd olisi epaselvyyttd Suomen kokousedustajan toimi-
vallasta. Toisessa ehdotuksessa esitetddn ulkopoliittisen
kentdn jakamista perinteiseen ja uusiin kansainvidlisiin
asioihin, mika jo pelkkdna ajatuksenakin tuntuu melko mahdot-
tomalta. Olisiko perinteistd wulkopolitiikkaa esimerkiksi

Suomen suhteet Vendjdlle ja uutta Suomen toiminta Euroopan

8 ipia. s. 267-268
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unionissa? Ongelmana olisi ainakin se, ettd Euroopan unionil-
la on omat suhteet Ven&jan hallituksen kanssa ja Eurooppa-
neuvoston kokouksessa voitaisiin paattda uusista yhteistyo-
muodoista Vendjdn kanssa. Olisiko t&mi presidentin vai p&ami-
nisterin toimivaltaa? Ajatus perinteisestd ulkopolitiikasta
tuntuu erittdin vanhanaikaiselta ja sopimattomalta Suomen
toimintakenttddn EU-jasenend. Kolmatta Nousiaisen ehdotusta
on periaatteessa yritetty soveltaa pdatettidessi, ettd paami-
nisteri tiedottaa EU:n huippukokouksista eduskuntaa. T&l1l&in
tehostettiin pddministerin operatiivista roolia myds ulkopo-
litiikan alalla, mutta kuitenkin presidentillid s&ilytettiin

asema ylimp&nd ulkopoliittisena johtajana.

Voitto Helander kirjoitti Svenskbygden -lehdessid 1994 Suomen
valtiosdannésta ja edustautumisesta Eurooppa-neuvoston ko-
kouksissa. Hanen mielest&din presidentin toimimista Suomen
edustajana kannattavat tahot perustelevat mielipidettdan
ranskalaisella mallilla, koska Suomen ja Ranskan ylimpien
valtioelinten valtasuhteet muistuttavat toisiaan. Erityisesti
presidenttien itsendiset valtaoikeudet ovat samansuuntaisia.
Helanderin mielestd keskeinen ero suomalaisen ja ranskalaisen
jarjestelmdn valillad on sisdpoliittisissa valtaoikeuksis-
sa, b Koska Ranskan presidentilld on mydés sisédpoliittisia
valtaoikeuksia, on hdnellid t&mdn vuoksi vahvempi asema val-
tionpddmiehend ja on siis oikeutetumpi osallistumaan Ranskan

edustajana EU:n huippukokouksiin.

Helander tulkitsee presidentin johtavan roolin Suomen edusta-
jana Eurooppa-neuvoston kokouksissa perustuvan hallitusmuodon
pykdlaan presidentin asemasta ulkopoliittisena johtajana.
Lisdksi hadn katsoo, ettd Suomen suhteet Euroopan unioniin
ovat kielt&mdattd osa ulkopolitiikkaa, joten edustautuminen

tdssd mielessd on selvda. Ongelmana hdn pitdad sitd, etta

U8 Helander 1994 s. 5
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presidentilld ei ole raportointivelvollisuutta eduskunnalle,
jolloin parlamentarismi ei toteutuisi. Helanderin tulkinnan
mukaan edustuskiistassa on pddsdintdisesti kysymys muodolli-
sesta valtiosdantboikeudellisesta konfliktista. Toisaalta ky-
seessd on kahden valtioelimen valtataistelusta, jossa edus-
kunnalla on periaatteessa kaytdssdan tarvittavat keinot
kiistan ratkaisemiseksi edukseen. Toinen asia Helanderin
mukaan onkin se, ettd 18ytyykd poliittista tahtoa ratkaista
asia yksipuolisesti parlamentarismin eduksi.147 Poliittista
tahtoa ratkaista edustuskiista yksiselitteisesti paaministe-
rin eduksi ei 16ytynyt. P4&ministerin osallistuminen kaikkiin
Eurooppa-neuvoston kokouksiin haluttiin varmistaa paidministe-
rin informointivelvollisuudella eduskunnalle kokousasioista,
mutta hallitusmuotoon ei kuitenkaan haluttu selvida saadosta

edustajasta.

Jukka Heinonen kirjoitti Ulkopolitiikka-lehdessid 1994, etta
presidentti Koivisto oli toistuvasti ilmoittanut, ettid Suomea
tulisi edustaa EU:n huippukokouksissa presidentin sijasta
padaministeri. EU-jasenyyteen t&hd&nneen prosessin ty®njako
oli linjassa koivistolaisen doktriinin kanssa. Jasenyyden
hakeminen oli ytimeltd&dn ulko- ja turvallisuuspoliittinen
paatdés, johon presidentin tuli osallistua. Sen sijaan itse
jasenyysneuvottelut kasittelivadt p&édasiassa sisdpoliittisia

asioita, joista pdattadminen kuuluu hallitukselle.l!s

Ahtisaari ei yhtynyt edustusasiassa edeltdjdnsid mielipitee-
seen. Heinonen tulkitsee ongelmaksi sen, ettd Eurooppa-neu-
voston kokouksissa pddtetddn my6ds unionin ulko- ja turval-
lisuuspolitiikan peruslinjoista. Jos Ahtisaaren tahdon mukai-

sesti Suomea edustaisi valtionpdamies, t&mi p&édsisi sitomaan

U ipid. s. 6-8
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hallitusta my6s mm. sosiaali-, talous- ja ymparistépoliitti-
silla kannanotoillaan. Perusteita edustuskiistalle Heinonen
16ytdd hallitusmuodostamme, joka sallii nykyasussaankin
aktiivisen presidentinvallan ulkopolitiikassa. Han uskoo,
ettd todenndkdisessd kehityskulussa presidentinvaltaa tullaan
vdhitellen parlamentarisoimaan. Ratkaisevan vaikutuksen héan
pdattelee olevan paatdkselld siita, kuka edustaa Suomea EU:n
huippukokouksissa. Heinonen ennakoi, ett&d Ahtisaaren ja Ahon
vdlilld k&ydaan asiasta kadenvaantd, joka tulee olemaan
puhtaasti poliittinen, ei juridinen.149 Heinonen ennakoi
kirjoituksessaan hieman v&&drin, koska edustuskiistasta tuli
myés mitd enemmissd mdarin juridinen ongelma. Ahtisaarihan
totesi hallituksen esityksestd 318/1994 antamassaan lausun-
nossa, ettd muussa kuin lainsddtamisjarjestyksessid annettu
kanta perustuslain tulkinnasta ei ole pitevd, jos presidentti
ei samaista tulkintaa hyvaksy. Eduskunnan perustuslakiva-
liokunta puolestaan lausui omassa mietinndéssidn edustuskiis-
taan kantansa, jota se piti lainsd&atdjan tulkintana siddtamis-
taan laista ja ndin ollen patevana tulkintana, hyviksyi
presidentti sen tai ei. Tietysti edustuskiista sisdlsi myé®s
erittdin paljon poliittisia intohimoja presidentin wvaltaoi-
keuksista sekd niiden parlamentarisoimisesta kuten aiemmin

kdsittelemédssédni eduskuntakeskustelusta on kdynyt ilmi.
7.2 Keskustelua edustuskiistan aikana

Seppo Tiihosen n&kee presidentti Ahtisaaren ja Ahon halli-
tuksen valisen Eurooppa-neuvoston edustusta ja laajemmin
Euroopan unioniin liittyvdaa valtiosdant6a koskevan kiistan
taustalla on kolme seikkaa. Ensinndkin Koiviston aloittama
hallitsemismallin parlamentarisointi oli kesken, erityisesti
ulkopoliittisen paatoksentekojarjestelmédn sopeuttaminen EU-

jé@senyyden mukanaan tuomiin muutoksiin. Toiseksi eduskunta

W ibid. s. 63-64
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pyrki varmistamaan asemansa uusissa oloissa, silld unioniin
liittyminen siirsi osan eduskunnan p&dtosvallasta Euroopan
unionille. Kolmanneksi Tiihonen arvioi, ettd Ahtisaarella oli
tietoinen halu sdilyttaa Suomessa vahva presidenttiys erityi-
sesti ulkopolitiikan alalla. Tiihosen mielestd edustuskiista
oli Ahtisaarelle vaikea, koska hdn oli toisaalta kansanvallan
kannattaja, mutta samalla myds ulkoasiainministeri®n entinen
korkein virkamies. Ahtisaari on korostanut puheissaan edus-
kunnan, valtioneuvoston ja presidentin valista yhteisty6ta
ulkopoliittisessa paidtdksenteossa seki toisaalta ulkopolitii-
kan yhtendisyyttad ja selkeyttd, mutta h&dnen toimintansa ei
vdlttamdttd ole ollut aivan linjassa puheidensa kanssa. !
Edustuskiistan aikana Ahtisaaren ja Ahon vidlinen yhteistyd
oli annetun kuvan mukaan vaikeaa, eikd heilld mita todenni-
kbisemmin ollut todellista poliittista halua ratkaista kiis-
taa. Niin presidentti kuin pddministerikin seisoivat tukevas-
ti omilla reviireill&an antamatta periksi, eikd lahestyvien

eduskuntavaalien vuoksi kunnon yhteyttid paidssyt syntyméan.

Martin Scheininin mukaan perinteinen jidnnite parlamentarismin
ja Suomen valtios&ddnndlle tunnusomaisen puolipresidentialis-
min vdlilld on EU-jdsenyyden mydtd tullut erddnlaiseen k&an-
nepisteeseen. On muodostunut asema, jossa suoralla kansanvaa-
lilla valittu presidentti on parlamentaarisen vastuun ulko-
puolella, mutta kuitenkin sidottu parlamentaarisen wvastuun
alaisena valtioneuvoston mydtavaikutukseen (esimerkiksi
ulkopolitiikan osalta HM 33 §:n 2 momentti). Rajalinjan
havitessd ulko- ja sisdpolitiikan v&liltd eurooppalaisen
integraaticulmyété on Scheininin mielestd aiheellista korjata
parlamentarismin ja presidialismin vdlisen jénnitteen premis-
seja. Hanen tulkinnan mukaan korjausmahdollisuuksia on kaksi,
joita h&n pitda molempia toteutuskelpoisina valtios&&nnén

kokonaisuudistuksen yhteydessid. Scheinin ehdottaa, ettd joko

0 7jiihonen 1995 s. 30-31
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lakkautetaan koko presidentti-instituutio tai muutetaan
presidentti seremoniaaliseksi hahmoksi, joka on arvokas
kansallinen instituutio vailla valtiolliseen paatdksentekoon
kohdistuvia valtaoikeuksia. Sik&li kuin presidentti-instituu-
tio sdilytetddn ja presidentille j&i varsinaisia toimival-
tuuksia, ndiden tulisi kohdistua suoraan yhteiskunnan ja-

seniin (esimerkiksi armahdus) eikd toisiin valtioelimiin.151

Scheininin molemmat ehdotukset presidentin aseman muutoksista
ovat radikaaleja. Mahdottomalta tuntuu ajatus, etta syntyisi
poliittinen p&atdés, jolla presidentti-instituutio lakkautet-
taisiin kokonaan. Mika valtioelin toimisi silloin valtionpda-
miehend? Scheininin ehdotuksen takana on todennidkdisesti
ajatus siirtymisestd Sveitsin kaltaiseen valtiojadrjestelmdsn
valtionpdamiehen osalta. Sveitsissd toimii seitsenhenkinen
liittohallitus, jonka keskuudesta parlamentti valitsee maalle
presidentin ja varapresidentin. Sveitsin valtionpaimiehen
valtaocikeudet ovat hyvin rajalliset. Hinen pa&tehtdviénidin on
toimia liittohallituskokousten puheenjohtajana sekid toimia
Sveitsin keulakuvana niin kotimaassa kuin ulkomaillakin.!%
Suomessa vastaavanlainen jarjestelmd voitaisiin toteuttaa
valitsemalla valtioneuvoston j&senten keskuudesta henkild,
joka toimisi Suomen muodollisena valtionpdadmiehend ilman
merkittadvid valtaoikeuksia. Todellinen poliittinen valta
olisi pdaministerilld, joka ei voisi toimia yhtd aikaa sekd

valtionpdadmiehend ettd pédaministerina.

Toinen ehdotus presidentin aseman muuttamisesta seremoniaali-
seksi on ollut esilld aiemminkin keskusteluissa presidentin
asemasta, esimerkiksi 1990-luvun alkupuolella. Suomessa

ollaan totuttu tarvittaessa vahvaankin presidenttiin, joten

B! scheinin 1995 s. 43-44

Bl codding 1961 s. 91-92
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hdnen riisumisensa kaikista valtaoikeuksista kdynnissi olevan
perustuslaki 2000 uudistuksen my®td ei tunnu realistiselta.
Muutos kohti presidentin valtaoikeuksien vahentamistid onnis-
tuu parhaiten poliittisen valtios&d&nnén kautta, jolloin
tarvittaessa voidaan noudattaa valtios&&ntdd kirjaimellises-
ti. Toisaalta Scheininin ehdotukset kieltédmidtta yksinkertais-
taisivat edustautumista Eurooppa-neuvostossa, koska kaikki-
nainen valmistelu-, toiminta- ja tiedottamisvastuu olisi
vksiselitteisesti p&dministerilld ja hdnen johtamallaan

hallituksella.

Ora Meres-Wuoren mukaan Eurooppa-neuvoston ratkaisuja voidaan
asiallisesti tulkita kuuluviksi HM 33 a §:n tarkoittamina
paatoksind. T&lloin valtioneuvosto voisi valmistella ko-
kousasiat, siis my6s ulko- ja turvallisuuspoliittiset asiat,
HM 33 §:n estamattd. Toinen vaihtoehto on, ettd ratkaisut
kuuluvat HM 33 §:n soveltamisalaan. Ta&md tulkinta estdisi
Meres-Wuoren mukaan valtioneuvoston ja presidentin keskendan
ristiriitaiset ratkaisut suhteista ulkovaltoihin.!® Kuten
Meres-Wuoren tulkinnastakin kay ilmi, voi ulkoasiainvallan
pykdli&d tulkita hyvin argumentein parhaaksi katsomalla taval-

la.

Meres-Wuori ehdottaa, ettd Eurooppa-neuvoston asiat jaettai-
siin I pilarin integraatioasioihin, jotka kuuluisivat valtio-
neuvoston toimivaltaan, ja II pilarin ulko- ja turvallisuus-
poliittisiin asioihin, jotka puolestaan kuuluisivat presiden-
tin toimivaltaan. T&all6in presidentin tulisi johdonmukaisesti
kdyttda ulkoasiainvaltaansa valtioneuvoston kautta, mitid jo
paaministerin uskottavuus Eurooppa-neuvostossa edellyttéé—i.154

Meres-Wuoren ehdotus Eurooppa-neuvoston asioiden jaosta ja

153 Meres-Wuori 1994b s. 791

B4 ipid. s. 792
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toimivallasta on perusajatukseltaan hyvin samankaltainen
Ahtisaaren n&dkemyksen kanssa. Merkitt&vai hinen kirjoituk-
sessaan on se, etta hdnen mielestddn on mahdollista tulkita
Eurooppa-neuvoston ratkaisut myds yksinomaan valtioneuvostol-

le HM 33 a §:n mukaisesti.

Meres-Wuoren ehdottamalla jaottelulla saataisiin selva jako
sisd- ja ulkopolitiikan piiriin kuuluvista Eurooppa-neuvos-
tossa késiteltdvistad asioista. Edustuskiistassahan on pohjim-
miltaan kyse presidentin ulkopoliittisesta vallasta seki
vallan kayttédmisestd EU:n huippukokouksissa huomioiden kui-
tenkin myds esilld olevat sisdpolitiikan piiriin kuuluvat
kysymykset. Eurooppa-neuvoston asialistaa ei kuitenkaan voida
aina yksiselitteisesti jakaa sisa- ja ulkopolitiikkaan, vaan
asiat myds limittyvat toisiinsa. Tastid johdosta presidentin
osallistuminen yksin tiettyjen asioiden k&sittelyyn kokouk-

sissa on ongelmallinen.

Vaikka edustuskiistassa on mukana valtapoliittisten asemien
sdilyttédmistd, edustusongelmatiikkaa tulisi katsoa kuitenkin
hieman pidemmdlla t&htdimelld valtios&ddnnén kehittimisen ja
parlamentarisoinnin kannalta. Tosin on my6nnettdvai, ettd val-
tiosaanndén uudistamistydssd on aina mukana myds puolueiden
valtapoliittiset tavoitteet. Kuten Nousiainenkin on kirjoit-

tanut, on valtios&&ntd oman aikansa ideologinen dokumentti.

8. EDUSTUSKIISTAN VALIRAUHA

Maaliskuussa 1995 kdytyjen eduskuntavaalien mydtd Ahon johta-
ma Suomen keskusta siirtyi hallitusvastuusta oppositioon.
Sdp:n suuren vaalivoiton ja hallitusneuvottelujen jalkeen
puolue sai pdaministeriyden, johon tehtidvidin Ahtisaari nimit-

ti puheenjohtaja Paavo Lipposen. N&in ollen t&hd&n astinen
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asetelma edustuskiistakeskustelussa muuttui taysin, kun
Ahtisaari pddsi sopimaan asioista suoraan sosiaalidemokraat-

tisen pddministerin kanssa keskustan ollessa oppositiossa.

Sdp:n Paavo Lipponen ehti olemaan pidaministerinad vain reilun
kuukauden antaessaan 31.5.1995 pddministerin lausuman, jossa
kdsiteltiin Suomen edustautumista Eurooppa-neuvoston kokouk-
sissa. Lausuma oli laadittu yhteisty®ssd ja yhteisymmirryk-
sessd presidentti Ahtisaaren kanssa, mikd ilmeni lausuman
sisdalldssa. Lausumassa todetaan aluksi, ettd Suomen EU-j&-
senyyden oloissa kokouksiin osallistuu pd&ministeri ja muut
valtioneuvoston valtuuskuntaan m&iriiamit jasenet ja asian-
tuntijat. Lisdksi paaministeri presidentin valtuuttamana
totesi, ettd presidentti osallistuu Eurooppa-neuvoston ko-
kouksiin harkintansa mukaan ja toimii Suomen valtuuskunnan
puheenjohtajana kasiteltdessd EU:n yhteistd ulko- ja turval-
lisuuspolitiikkaa tai muita h&nen toimivaltaansa kuuluvia
asioita. Mikdli presidentti ei osallistu kokoukseen, jossa
kdsitellddn edelld mainittuja asioita, toimii p&&ministeri

niissd Suomen edustajana.155

Julkistaessaan lausuntoaan Lipponen kertoi, ettd kiista
siitd, kuka edustaa Suomea Eurooppa-neuvostossa on lopulli-
sesti haudattu. Lipposen mukaan lausuma haluttiin antaa juuri
tuolloin, koska uusi hallitus oli aloittanut toimintansa ja
edustautumiselle haluttiin saada selvat peliséénnb‘t.156 On
taysin ymmarrettdvaa, ettd uusi hallitus haluaa sopia presi-
dentin kanssa Eurooppa-neuvoston edustukseen 1liittyvista
menettelytavoista, koska edellinen Ahon johtama hallitus oli
kiistellyt asiasta Ahtisaaren kanssa. Vield kun muistaa, etta

sosiaalidemokraatit olivat jo vuoden 1994 lopulla unohtaneet

5 pisministerin lausuma 31.5.1995

136 Helsingin Sanomat 1.6.1995
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puolueensa vanhat perinteet ja muun muassa puoluekokouksen
paaministerin toimimista Suomen edustajana puoltavan lausun-
non, on paaministeri Lipposen lausuma t&dysin sdp:n uuden

linjan mukainen.

Ulkoasiainministerién oikeudellinen osasto laati muistion
pdaaministerin Lipposen lausuman pohjalta presidentin esitte-
lya varten. Muistiossa todettiin, etta on todenndktista, etta
Euroopan wunionin institutionaalisten muutostarpeiden ja
laajennuskysymysten kisittelyn johdosta seka ulko- ja tur-
vallisuuspoliittisen yhteistydn tehostumisen myéta kaikissa
lahivuosien Eurooppa-neuvoston kokouksissa tullaan kasitte-
lemddn myds presidentin toimivaltaan kuuluvia kysymyksiéi.157
Muistion pohjalta presidentti Ahtisaari p&datti presidentin
esittelyssd 11.8.1995 valtuutta p&aministeri Lipposen toimi-
maan Suomen edustajana k&siteltdessid hallitusmuodon 33 §:n
mukaan presidentin toimivaltaan kuuluvia asioita niissa
Eurooppa-neuvoston kokouksissa, joihin presidentti itse ei
osallistu.158 Tadssa presidentin esittelyssd 1luotiin témdn
hetkinen kdyt&ntd Suomen edustautumisesta EU:n huippukokouk-
sissa. Sosiaalidemokraattinen presidentti ja sosiaalidemo-
kraattinen pddministeri sopivat siit&, miten tullaan toimi-
maan ainakin nyt Lipposen hallituksen aikana. Pertti Paasion
kevaalla 1994 esittamd ajatus pdaministerin valtuuttamisesta
ulkopoliittisen vallan kayttdjaksi Eurooppa-neuvoston ko-
kouksissa toteutui siis osittain, mutta on huomioitava, etta
Paasion ajatuksena oli paaministerin toimiminen Suomen ainoa-

na edustajana, ei kaksoisedustus.

Eduskunnan pddsihteeri Seppo Tiitinen nikee, ettd EU-jidsenyy-

den vuoksi tehdyistd valtiosadaa&ntémuutoksista huolimatta

157 Ulkoasiainministeritn oikeudellisen osaston muistio 8.8.1995

% gsittely Tasavallan Presidentille. 11.8.1995. PSytdkirja 83/1995.
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presidentti on sdilyttényt edelleen viimekitisen ja laajan
sanavallan Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikassa. Valtio-
neuvoston on asianmukaista kayttda HM 33 a §:n ja VJ 4 a
luvun yhteisvaikutuksena kuuluvaa ulko- ja turvallisuuspo-
liittista valtaa yhteistytssa ja vyhteisymmdrryksessa presi-
dentin kanssa.!¥ Valtuutus on hyvin linjassa Tiitisen tul-
kinnan kanssa, koska jos presidentti valtuuttaa p&aministerin
toimimaan sijaisenaan, vaatii se yhteisty®dtd n&iden kahden
valilla. Toisaalta myds p&administerin lausuma sisidltidi sen
tosiasian, ettd valtioneuvosto ei pyri kayttémidadn ulkopoliit-
tistaan valtaansa ilman yhteisty®6ta presidentin kanssa, koska
presidentti toimii ulkopoliittisten asioiden osalta p&aasidisn-

tbisesti Suomen kokousedustajana.

Antero Jyréngin tulkinta edelld mainitusta presidentin esit-
telysta oli se, ettd ulkoasiainministeridn muistio oli edus-
kunnan kannan vastainen presidentin ja paadministerin valises-
td EU-edustuskiistasta. Lis&ksi h&n totesi, ettd tilanne voi
kdytannén tasolla rauhoittua p&&ministerin ja parlamentaris-
min eduksi, jos presidentti ei l&hikertoina osallistu Euroop-
pa-neuvoston kokouksiin.160 Pdé&ministeri Lipposen toukokuussa
1995 antama lausuma edustautumisesta Eurooppa-neuvoston
kokouksissa tuli ko. esittelyssd kirjattua wvaltioneuvoston
pOoytakirjaan. Samalla pddministerin valtuutus tuli kdyt&nnés-
sda kayttéoén, kun Ahtisaari ilmoitti, ettei h&én osallistu
ylimddrdiseen Eurooppa-neuvoston kokoukseen Mallorcalla syk-
sylla 1995.

Jyranki kirjoitti kesdkuussa 1995, ettid oikeudellinen val-
tiosdaantd on tarkoitettu kattamaan vaihtelevia poliittisia

tilanteita. Presidentin ja pdaministerin suosittama kayténtd

9 Piitinen 1996 s. 9

10 11ta-Sanomat 12.8.1995
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(pdé@ministerin lausuma) saattaa toimia h&airiéittda, jos he
ovat samasta puolueesta, tosin parlamentaarinen hallitustapa
kdrsii tasta Jyrdngin mielestd. Jos presidentti ja pdaminis-
teri ovat eri puolueista, syntyy helposti ristiriitoja, kun
on ratkaistava kuka esittdd Suomen kannan Eurooppa-neuvoston
kokouksissa. Suomella voi olla kokousasioihin vain yksi
kanta, jonka esittdja sitoo tosiasiassa hyvin pitkdlle val-

tioneuvostoa ja eduskuntaa.!f!

9. LOPPUPAATELMAT

Suomen liittyminen Eurocopan unionin jaseneksi vuoden 1995
alusta on ollut yksi merkittédvimmistd tapahtumista Suomen
itsendisyyden aikana. EU-jasenyydelld on ollut vaikutuksia
myds Suomen valtiosddntdon, johon jadsenyyden vuoksi tehdyt
muutokset eivdt ole sujuneet aivan keskusteluitta ja ongel-

mitta.

Presidentin vaalitavan muutos suoraksi kansanvaaliksi ja
hallituksien vakaisuuden ja idn kasvu ovat muuttaneet presi-
dentin sekd pdadministerin toiminta-asemia, jolloin myds
jarjestelmdn sisdinen konfliktialttius on lisdantynyt. Kuten
Nousiainenkin on kirjoittanut, on Suomen poliittisen jarjes-
telmdn ongelmana tulevaisuudessa valtionpdamiehen tehtévén ja
roolin uusi mddrittely sekda tasapainon léytdminen presiden-
tillisen ja parlamentaarisen vallankdayton valille.!®? rasta

on mielestani kyse myds edustuskiistassa.

Presidentti Martti Ahtisaari muutti nopeasti mieltd&n valin-

tansa jdlkeen kevadalla 1994 Suomen edustajasta Eurooppa-

18l yuranki 1995

162 Nousiainen 1995b s. 49
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neuvoston kokouksissa. Vield presidentinvaalikampanjan aikana
Ahtisaari oli ollut p&daministerin edustuksen kannalla, mutta
jo virkaanastujaisiltana h&n toi esille muuttuneen kantansa.
On pelkk&a arvailua, miksi Ahtisaaren kanta muuttui niin no-
peasti, mutta erditd vaihtoehtoja voisi olla hdnen ja p&aami-
nisteri Esko Ahon valinen henkildkohtainen ristiriita, halu
sdilyttda ennallaan presidentin ja eduskunnan viliset valta-
oikeudet tai hdn pelasi alusta alkaen poliittista pelia,
jonka p&ddméddrand oli oman puolueen eli sdp:n hyédyn maksi-

mointi.

Paaministeri Aho yhdessd johtamansa hallituksensa kanssa ei
paassyt edustusasiassa yksimielisyyteen presidentin kanssa,
ja ndin alkoi voimakassanainen keskustelu, jossa pitkidlti
vedottiin presidentin ulkopoliittiseen johtajuuteen seka
Eurooppa-neuvostossa kasiteltdviin asioihin, jotka p&asiain-

téisesti koskevat sisdpolitiikan alaa.

Ahtisaaren ja Ahon vdlinen toimimaton henkildkemia ja erilai-
set kannanotot harjoitettavasta politiikasta, erityisesti
talouspolitiikasta, tulivat esille jo presidentinvaalikampan-
jan aikana. Muutenkin vaikutti siltd, ettd Ahtisaari halusi
linjata taysin oman poliittisen toimintamallin suhteessa Ahon
porvarihallitukseen, mikd tuli ilmi muun muassa Suomen ensim-
mdisen EU-komissaarin nimityksessd sekd Hameen l1&d&nin maaher-
ran nimityskiistassa. Lipposen tultua p&aaministeriksi on
edustusasiakin hoidettu aivan eri tavalla kuin Ahon aikana.
Ehkdpd Ahtisaari halusi sopia edustuskiistasta ennemmin
sosialidemokraattisen kuin keskustalaisen pdaministerin
kanssa, mikd olisi sindnsd osoitus hyvastd poliittisesta
silmastd, joka tosin saattaa osoittautua hyvinkin lyhytna-
kbiseksi. Ahtisaari halusi todenndkdisesti olla myds vahva
presidentti laajoilla valtaoikeuksilla kuten edeltdajansa. Han

oli ollut kauvan pois Suomesta eikd@ hdn aiemmin ollut toiminut
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aktiivisesti politiikassa, joten hdnelld ei valttamitti ollut
aivan selkedd kuvaa viime aikaisesta poliittisen kulttuurin
kehityksestd presidentti Koiviston aikana. En v&aita, etta
vksistdédn tietdmys Koiviston ulkopoliittisesta toiminnasta
olisi pienenté@nyt edustuskiistan mittasuhteita, mutta se
olisi voinut edesauttaa asioiden sijoittamista oikeampiin
viitekehyksiin ja ymmart&da Koiviston tavoitteita parlamenta-

risoida entisestddn my®ds ulkoasiainvaltaa.

Suomen ETA-j&senyyttd varten oltiin sdadetty vuonna 1993 uusi
HM 33 a §, jossa vahvistettiin valtioneuvoston asemaa kan-
sainvalisissd asioissa. Koska Suomen ETA-jésenyys né&htiin
usein askeleena kohti varsinaista jasenyyttd Euroopan unio-
nissa, on mielestadni luonnollista, etta ko. pykdlaa sovellet-
tiin kdytanndssd vuoden 1994 Eurooppa-neuvoston kokouksissa,
jolloin Suomi o0li ETA-j&sen ja tarkkailijana EU:n huippu-
kokouksissa. Vaikka HM 33 § on edelleen voimassa, tulisi EU-
jdsenyys ndhda kokonaisuutena, jota Suomessa johtaa parlamen-

taarisessa vastuussa oleva p&a&ministeri.

Mielestédni on hieman hamment&vi&, ettd presidentti Ahtisaari
hyvaksyessdén hallitusmuodon muutoksen jatti melko kovasanai-
sen lausuman pdytdkirjaan. Lausumassaan hidn haluaa kiist&a
eduskunnan ja sen perustuslakivaliokunnan oikeuden antaa
sddtamdlleen laille tarkoittamansa tulkinnan ja sen kautta
sisdlldén. Lakien kirjain on sin&dnsd mykkd, joten se antaa
mahdollisuuden monenlaiseen tulkintaan, mutta jos viimek&ti-
nen tulkintaoikeus ei ole s&&t&jallid, niin kenelld sitten.
Eri toimijoiden, t&ssd tapauksessa valtioneuvoston ja presi-
dentin, yhteisymmdrryksessd tulkintaa voidaan lain mahdolli-
sen joustavuuden puitteissa muuttaa, mutta yksipuolinen
lausuma ei mielest&ni ole riitt&va aikana, jolloin valtiokay-

tantédamme pyritddn entisestddn parlamentarisoimaan.
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Ahtisaaren olisi tullut hyvdksyd laki ilman lausumaa ja
osoittaa eduskunnalle, ettd se on Suomen ylintd lainsidadanto-
valtaa kayttava elin tulkintaoikeuksineen. Miss&dn vaiheessa
presidenttid ei kuitenkaan haluttu sulkea pois kokonaan
Eurooppa-neuvoston kokouksien valmistelusta tai osallistumi-
sesta, vaan korostettiin nimenomaan yhteistyén merkitysta
ulko- ja turvallisuuspoliittisissa kysymyksissd. Kuitenkin
parlamentarisoinnin vuoksi haluttiin p&&ministerille antaa
niin sanotusti p&arooli Suomen edustajana Eurooppa-neuvostos-
sa, mikd on my6s eurooppalainen tapa. Vield kun huomioidaan
HM 33 a §, jossa nimenomaan sanotaan, ettd valtioneuvosto
maardd kansainvdlisessd toimielimessi tehtdvdn paatdksen
kansallisesta valmistelusta HM 33 §:std huolimatta, tuntuu
entistd ihmeellisemm&ltd, ettd presidentti reagoi niin voi-

makkaasti edustuskiistaan.

Valtiosdantdomme tehdyt muutokset on tehty nimenomaan parla-
mentarismin lisddmiseksi kuitenkaan kaventamatta presidentin
valtaoikeuksia. Tulkintani mukaan presidentti olisi osallis-
tunut kotimaassa tehtdvaan kokousasioiden valmisteluun, mutta
paaministeri olisi kuitenkin aina toiminut Suomen edustajana
Eurooppa-neuvoston kokouksissa. T&alldéin parlamentaarisessa
vastuussa oleva pdaministeri olisi vastannut eduskunnalle
kokonaan kokouksessa esille tulleista asioista. Nythdn presi-
dentti voi periaatteessa sanoa keskusteluissa mita tahansa
eduskunnan tahdon vastaista joutumatta siitd kuitenkaan

parlamentaariseen vastuuseen.

Vaikka presidentti Ahtisaari ja t&m&n hetkinen p&aministeri
Paavo Lipponen ovatkin pddsseet sopimukseen Suomen edustautu-
misesta Eurooppa-neuvoston kokouksissa, tultaneen keskustelua
edustuksesta kdymdadn viimeistddn seuraavien eduskuntavaalien
jdlkeen vuonna 1999. Edustussopimus on nimenomaan solmittu

sosialidemokraattisen presidentin ja sosialidemokraattisen
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paaministerin vdlilla, koska presidentin esittelyssd padtet-
tiin nimenomaan valtuuttaa Lipponen toimimaan Ahtisaaren
sijaisena, jos presidentti itse ei osallistu. Ratkaisu ei ole
kovin kauaskantoinen, koska seuraavan pdadministerin aikana on
j&lleen tehtdva jonkinlainen p&&tés, miten edustusta hoide-
taan siitd eteenpdin. Tilanne voi kdrjistyd uudelleen vuoden
1994 tasolle, jos uusi valtioneuvosto tulkitsee tiukasta HM
33 a §:n ja presidentti pit&& kiinni HM 33 §:n ulkopoliitti-
sesta vallasta. Saavutettu sopimus Ahtisaaren ja sdp:n valil-
la on poliittista valtios&d&nt6a puhtaimmillaan, kun kaksi
keskeistd valtiollista toimijaa - presidentti ja p&&ministeri

- sopivat omasta valtiosaannén tulkinnasta.

Jarkevintd edustuskiistan ratkaisemisessa olisi mielesténi
ollut sd&atda hallitusmuotoon selvat sddaddkset Suomen edusta-
jasta Eurooppa-neuvoston kokouksiin, jolloin tulkintaristi-
riitoja ei olisi paassyt syntymdadn. Pdaministeri olisi voinut
johtaa Suomen valtuuskuntaa jokaisessa kokouksessa ja presi-
dentti olisi j&dnyt kotiin. Kokousasiat oltaisiin valmistelu
kotimaassa yhteistytssd niin eduskunnan kuin presidentinkin

kanssa.

MyOs sosialidemokraattisen puolueen toiminta edustuskiistassa
on ollut hieman hamment&dvaa. Puolueella on vuosikymmenten
ajan ollut tavoitteena Suomen valtiosaannén parlamentarisoin-
ti. Sdp:n puoluekokous antoi vuonna 1994 lausunnon, jossa se
kannattaa presidentin wvaltaoikeuksien kaventamista, mutta
kaytadnndssad puolue ei ole puoluekokouksen tahtoa toteuttanut.
Kun seuraa sdp:n kannanottojen kehitystd Eurooppa-neuvoston
edustuskiistassa, on mielestdni selvda, ettd oman puolueen
presidentilld on ollut osuutta asiaan. Presidentin erittdin
tiukka linja edustusasiassa on ilmeisesti saanut sdp:n puo-
luejohdon pé&dat kdantymddn periaatteitaan vastaan, jotta

Ahtisaari on tyytyvdinen, ja samalla sdp voi ajaa myds omaa
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etua. Mutta onhan se tietenkin jo aiemminkin todettu tosi-
asia, ettd puolueet, ei vain sdp, yrittdviat maksimoida oman
hydtynsa, vaikka toiminta olisikin lyhytn&kéistd. Sdp:n
toiminta on t&dssd mielessd kuin oppikirjoista: oman puolueen
presidentin ulkopoliittisia valtaoikeuksia ei haluta kaven-
taa, vaan vanhat perinteet saavat vaistyd. Ahtisaari pidet-
tiin tyytyvadisend sdilyttamdlla presidentilld vanhat valtaoi-
keudet kuten HM 33 § ja paaministerin nimitt&misoikeus, jota
sdp aiemmin kannatti siirrettivén eduskunnalle, varmistettiin
samalla, ettd odotettavissa ollutta suurta eduskuntavaali-

voittoa seurasi pdaministeriys.

Valtiosdantémme joustavuus erilaisine tulkintamahdollisuuksi-
neen on tullut hyvin esille myds asiantuntijoiden kommenteis-
ta kiistaan. Selvaa yhtendistd linjaa Suomen edustajasta ei
ole lOdydettavissa, mutta yhteistyén merkitystd valtioneuvos-
ton ja presidentin vdalilla painotetaan. Asiantuntijoilta jain
kaipaamaan selvid vaihtoehtoja edustuskiistan ratkaisemisek-
si. Martin Scheinin ehdottaa rohkeasti, ettd joko lopetetaan
presidentti-instituutio tai muutetaan presidentti seremoniaa-
liseksi hahmoksi ennen seuraavia presidentinvaaleja, jotta
ehdokkailla on selvd tietdmys mihin ovat pyrkimdssid. Molemmat
ehdotukset ovat melko radikaaleja, mutta jos valtiosidantdamme
halutaan parlamentarisoida on jalkimm&inen vaihtoehto se,

johon tulisi siirtya.

Hallitusmuotomme ei ole edustuskiistan aikana osoittautunut
tdysin toimivaksi Nousiaisen mdaritelmin mukaisesti, koska se
ei ndkemykseni mukaan ole ollut riitt&van ohjausvoimainen. Se
on kylld joustanut yhteiskuntakehityksen mydtd, kuten EU-
jasenyys, mutta se on jattédnyt poliittisille toimijoille,
erityisesti presidentille, 1liian v&ljan tulkintamahdolli-
suuden omista valtasuhteista. Jotta hallitusmuoto olisi

tdysin toimiva, tulisi sen piiriin kuuluvien valtioelinten
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mielestdni my6és kunnioittaa lainsiit&djsdn mielipidettd, jos

sellainen yksiselitteisesti annetaan.

Perustuslakikomitea 2000 valmistelee parhaillaan perustusla-
kiemme kokonaisuudistusta, jotta ne vastaisivat nykyajan
vaatimuksia ja olisi koottu yhteen asiakirjaan. Poliittisten
padttdajien tulisi uudistuksen yhteydessi irrottautua hetkeksi
paivanpolitiikasta ja pyrki& rationaaliseen ratkaisuun ilman
suuria puolueiden valtapoliittisia pyrkimyksid, jotta tule-
vasta uudistetusta valtios&d&nnéstd 186ytyy yksiselitteinen
vastaus paaministerin toimimiselle Suomen edustajana Euroop-

pa-neuvoston kokouksissa.
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