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Taustaa

Ulkoasiainvaliokunta on pyytanyt oikeuskansleria lausunnossaan keskittymaan tasavallan
presidentin rooliin Nato-asioissa. Oikeuskanslerin kertomuksessa K 11/2024 vp kuvataan, miten
valtioneuvoston oikeuskanslerille kuuluvassa ennakollisessa sdaddsvalvonnassa ja muussa
laillisuusvalvonnassa on arvioitu Pohjois-Atlantin liiton Naton (jaliempana Nato) toimintaan
littyvia kansallisia paatéksentekomenettelyita ja siten myds tasavallan presidentin roolia Nato-
asioissa (oikeuskanslerin kertomuksen s. 47 ja 64-66). Kertomuksessa viitatuista lausunnoista

erityisesti OKV/206/22/2023, s. 4-10, on myo6s tassa kuulemisessa kasiteltdvan teeman

kannalta edelleen ajankohtainen ja merkityksellinen. Lyhyt kokemus Naton jasenyydesta on
pikemminkin  vahvistanut lausunnossani  esittamieni nakdkohtien  ajankohtaisuutta.
Oikeuskanslerin kertomuksen puheenvuorossani kuvaan myos Naton kontekstissa tapahtuvaa
kansallisen turvallisuuden suojaamista ja sita, miten tasavallan presidentin ja valtioneuvoston

paatdksenteko seka TP-Utvan toiminta on oikeuskanslerin laillisuusvalvonnan kohteena.

Suomen liittymisessa Naton jaseneksi ei muutettu valtioelinten toimivaltasuhteita koskevia
perustuslain sdannoksia. Suomen sotilaallinen liittoutuminen ja samanaikainen Suomen
turvallisuusympariston olennainen heikentyminen tuovat kuitenkin valtiokaytantoon uusia
tarpeita ja osaksi uusia piirteitd. Osin kyse on my6s paluusta aikaisempiin olosuhteisiin.

Pohjoismaissa ja myds Suomessa ulko- ja turvallisuuspolitikan kysymykset ja
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Puolustusvoimien ylipaallikkyyden toimialan asiat ovat olleet valtion ja kansakunnan
eksistentiaalisia kysymyksid. Ne ovat perinteisesti olleet valtionpaamiehen tehtavia.
Valtiokaytannossa ulkopolitikan ja siind erityisesti valtion ja kansakunnan kannalta
perimmaisten kysymysten sodasta ja rauhasta, eli viime kadessa suvereniteetista ja
olemassaolosta, korostuminen on yleensad painottanut tasavallan presidentin asemaa
poliittisessa  valtiosdanndssa. Valtiosddnnoén oikeudelliset normit ovat puolestaan

mahdollistaneet erilaisia poliittisia rooleja tasavallan presidentille.

Valtiokaytantda ja sen tarpeita seka sita kautta tasavallan presidentin roolia ja asemaa muotoaa
osaltaan Pohjois-Atlantin sopimus ja Naton itsensa kaytannon toiminta ja tehtavat. Pohjois-
Atlantin sopimuksessa on useita hyvin merkityksellisia mutta joustavasti kirjoitettuja ja
joustavasti sovellettuja artikloja, jotka yhdessa niihin perustuvan Naton ja sen jasenvaltioiden
yhteisen toiminnan kanssa maarittdvat niitd kansainvalisen yhteistyon ja paatdksenteon
tilanteita, joihin suomalaisessa paatdksenteossa on tarve oikeudellisesti selkealld ja tehokkaalla
tavalla osallistua. Naton tarkeimpana tehtavana on taata jasenvaltioidensa turvallisuus poliittisin
ja sotilaallisin keinoin, minka oikeudellisena perustana on Naton perustana olevan Pohjois-
Atlantin sopimuksen 3 artiklan, 4 artiklan ja 5 artiklan kokonaisuus. Pohjois-Atlantin sopimuksen
3 artiklan mukaan Naton jasenvaltiot yllapitavat ja kehittdvat yhdessa ja erikseen kansallista ja
yhteista puolustuskykyaan aseellista hyokkaysta vastaan. Tahan liittyy olennaisena osana
sitoumukset puolustusmenojen tasosta ja suorituskykyja koskevat tavoitteet, seka nykyisin yha
laaja-alaisempi varautuminen ja resilienssin kehittdminen. Sopimuksen 4 artikla maaraa
poliittisista konsultaatioista, jos liittokunnan jasenvaltio katsoo, ettd sen alueellinen
koskemattomuus, poliittinen riippumattomuus tai turvallisuus on uhattuna. Sopimuksen 5 artikla
siséltdd nimenomaisesti yhteisen aseellisen puolustuksen ja aseellisen avun antamisen
hyokkayksen kohteena olevalle jasenvaltiolle sekd ns. turvatakuut, jos liittokunnan jasenta
vastaan hyokataan. Artiklan 5 uskottavuuden ja siten Naton pelotteen ja pidakkeen
uskottavuuden perustana ovat yhteinen puolustussuunnittelu ja suunnitelmien mukainen
harjoittelu seka kaytanndssa suunnitelmien mukaan rakennettu materiaalinen ja muu valmius

seka joukot.

Naton onnistuminen tehtavissdan perustuu siihen, ettd Naton konsensusperiaatteella toimiva
paatdksenteko ja  joustavuus ovat mahdollistaneet toiminnan = mukauttamisen
turvallisuusympariston asettamiin vaatimuksiin ja toisaalta Naton yhteisen puolustuksen tukena
on yhteinen puolustussuunnittelu, harjoitustoiminta ja myds materiaalisen valmiuden seka

kriisinsietokyvyn (resilienssi) kehittdminen.

Naton tehtavien tarkemman maarittelyn kannalta hyvin keskeinen on Naton huippukokouksessa
eli Pohjois-Atlantin neuvoston valtion- ja hallitusten padmiehen kokoonpanossa hyvaksyma

strateginen konsepti, joka on viimeksi hyvaksytty Madridin huippukokouksessa 2022. Naton

keskeiset tehtavat ovat 1) yhteinen puolustus ja pelote, 2) kriisinehkaisy ja hallinta seka 3)
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yhteisty6varainen turvallisuus. Strategisessa konseptissa ovat keskeiset uhkakuvat. Voimassa
olevan konseptin mukaan hyokkaysta Naton jasenvaltioiden suvereniteettia ja alueellista
koskemattomuutta vastaan ei voida sulkea pois ja Naton paauhkiksi on maaritelty Venja ja
terrorismi kaikissa eri ilmenemismuodoissaan. Strategisessa konseptissa ja sita toteuttavassa
Naton toiminnassa tunnistetaan myds ilmastonmuutokseen, maahanmuuttoon ja

kyberturvallisuuteen liittyvia riskeja.

Olennaista Naton tehtavissa ja toiminnassa on, etté siina varsin laaja-alaisesti kasitellaan uhkiin
varautumista ja kriisinsietokykya ja siten kysymys on perustuslaissa tarkoitettua ulkopolitiikan
johtamista ja puolustusvoimien ylipaallikkyytta laajemmasta tehtavakokonaisuudesta. Monet
Pohjois-Atlantin sopimuksen artiklan 3 alaan kuuluvat kansalliset paatokset ovat perustuslain
perusteella eduskunnan toimivaltaan kuuluvia ja valtioneuvostossa valmisteltavia ja Naton
yhteisen puolustuksen tehtdvat samoin kuin osa rauhan ajan tehtdvistd edellyttdd myos

eduskunnan paatoksia.

Tasavallan presidentin rooliin vaikuttaa edelleen tosiasiallisesti se, ettd sotilaallinen
littoutuminen Natossa on Suomen ulko- ja turvallisuuspolitikan perusratkaisu. Se tarkoittaa
sitd, etta liittokunnan 360 asteen lahestymistavan ja poliittisen yhteistydn mukaisesti Suomen
tulee jatkuvasti ottaa kantaa asioihin, joihin ennen poliittista liittoutumista Euroopan unionissa
ja nyt sotilaallista liittoutumista ei ollut valttamatta tarvetta tai halua ottaa kantaa Suomen
pyrittya pysyttelemaan suurvaltaristiriitojen ulkopuolella. Liittoutuminen tarkoittaa toisaalta sita,
ettd Natossa tehtdva laaja-alainen yhteistyd on muuttunut arkiseksi velvoitteeksi ja siten
esimerkiksi  kansainvaliseen harjoitustoimintaan  liittyvd  ulkopoliittinen  merkitys ja
signaalivaikutus ovat monissa tapauksissa vahaisempia kuin liittoutumattomuuden aikana.
Toisaalta naihinkin toimiin liittyy se ulkopoliittinen linjakysymys, minkalaisen toimijuuden ja

profiilin Suomi puolustusliitossa ottaa.

Naton pidakkeen ja pelotteen toimiessa myos osa ulkopolitikan kysymyksista arkipaivaistyy.
Suomen liikkkumavaran ollessa kohtuullisen hyva lantisten demokratioiden kiistattomana
jasenena niista on tosiasiassa mahdollista kdyda myds poliittista keskustelua ja esittaa erilaisia
mielipiteitad. Erottelu isojen ulkopolitiikan ja kansallisen turvallisuuden suurta linjaa koskevien
kysymysten ja pienempien, jatkuvan ulko- ja puolustuspolitikan seka resilienssin rakentamisen

kysymysten valilld saa enemman merkitysta.

Vaikka nama ovat enemman poliittisia ja sen tutkimuksen alaan liittyvia nakokohtia, on niilla
kuitenkin merkitysta tasavallan presidentin roolia koskevien valtiosddnndn normien tulkinnan
kontekstin maarittelyssa. Juridiikka, joka ei ota huomioon realistisesti tulkinnan asiayhteyitta,

menettdd merkityksensa valtiokaytantdjen ohjaajana.
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Perustuslain 93 §:n 1 momentin mukaan tasavallan presidentti johtaa Suomen ulkopolitikkaa
yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa. Sodasta ja rauhasta presidentti paattaa
eduskunnan suostumuksella. Presidentin paatoksentekoa koskevan perustuslain 58 §:n
mukaan paasaanténd on, ettd presidentti tekee maaramuotoiset paatdksensa

valtioneuvostossa sen ratkaisuehdotuksesta (HE 1/1998 vp). Presidentti tekee myos

ulkopolitikan alaan kuuluvat maaramuotoiset paatdksensa tdman paasaanndn mukaan. Ne
asiat, joista presidentti paattda valtioneuvostossa ilman sen ratkaisuehdotusta, saadetaan
tyhjentavasti perustuslain 58 §:n 3 momentissa (ks. HE 60/2010 vp, HE 315/2022 vp).

Perustuslain 128 §:n mukaan presidentti on Suomen puolustusvoimien ylipaallikkd. Presidentti
voi valtioneuvoston esityksesta poikkeusoloissa luovuttaa ylipaallikkyyden toiselle Suomen
kansalaiselle. Perustuslain 58 §:n 5 momentin mukaan presidentti paattaa sotilaskaskyasioista

ministerin myotavaikutuksella sen mukaan kuin lailla tarkemmin saadetaan.

Perustuslain johtoajatus on ollut parlamentarismi. Tama ilmaistiin selkedsti myds perustuslain
saatamisen yhteydessad. Hallituksen esityksessa todetaan, ettd uudistuksella lisattaisiin
presidentin paatdéksenteon parlamentaarisuutta vahvistamalla eduskunnalle vastuunalaisen

valtioneuvoston merkitysta presidentin paatéksentekomenettelyssa (HE 1/1998 vp, s. 105).

Parlamentarismin vahvistaminen oli syyna myos perustuslakiin tehtyihin muutoksiin 2012
(PeVM 9/2010 vp, s. 4).

Parlamentaaristen  uudistusten tarkoitus oli ulottaa parlamentaarinen vastuukate
mahdollisimman laajalti presidentin paatoksentekoon. Tama koskee presidentin muodollista
paatoksentekoa koko laajuudeltaan. Ulkopoliittinen paatdksenteko ei ole tassa suhteessa eri
asemassa, vaan taltdkin osin presidentti tekee maaramuotoiset paatdksensa pykalassa
tarkoitetussa menettelyssa valtioneuvoston lasna ollessa ja sen ministerin esittelysta, jonka

toimialaan asia kuuluu (HE 1/1998 vp, s. 106).

Sama paasaantd koskee muutakin kuin presidentin  maaramuotoista paatdksentekoa.
Presidentin ulkopolitiikan hoitoon liittyvaa toimintaa koskee perustuslain 93 §. Se edellyttaa, etta
presidentin  muuhun kuin maaramuotoiseen ulkopoliitiseen paatoksentekoon liittyy
parlamentaarinen vastuukate, joka voi kaytdnndssd toteutua esimerkiksi presidentin ja
paaministerin tai asianomaisen ministerin valisten keskustelujen kautta taikka valtioneuvoston
ulko- ja turvallisuuspoliittisessa valiokunnassa tapahtuvassa valmistelevassa kasittelyssa
presidentin 1asna ollessa (ks. PeVM 4/1991 vp, PeVM 1/1997 vp ja HE 1/1998 vp, s. 106).

Valtiosdantdmme paasaantdéna siis on, ettd valtioneuvosto on kattavasti lainvalmistelusta,
talousarviovalmistelusta seka myds tasavallan presidentin paatettavaksi perustuslain 93 §:n 1

momentin nojalla tulevien asioiden sekd eduskunnalle perustuslain 94 §:n kuuluvien
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kansainvalisten velvoitteiden hyvaksymisen ja irtisanomisen valmistelusta vastaava valtioelin.
Kansallista turvallisuutta koskevien ratkaisuiden ja kriisinsietokyvyn (resilienssi) valmistelu ja
valmistelun johtaminen kuuluvat nain valtioneuvostolle, pois lukien tasavallan presidentille
ylipaallikkéna kuuluvat ja tarkemmin puolustusvoimista annetun lain mukaisessa kabinetti-
esittelyssa esiteltavat asiat, joissa parlamentaarisuus toteutuu puolustusministerin lasndolona
ja paaministerin lasnaolo-oikeutena. Valtioneuvoston roolia osaltaan korostaa perustuslain 93
§:n 3 momentin sdannds siita, etta ulkopoliittisesti merkityksellisten kannanottojen ilmoittaminen
muille valtioille ja kansainvalisille jarjestoéille kuuluu ministerille, jonka toimialaan kansainvaliset
suhteet kuuluvat. Tasavallan presidentinkin linjausten valmistelu kuuluu nain valtioneuvostolle,
joka perustuslain 66 §:n mukaan toimii paaministerin johdolla. Samoin tasavallan presidentin

paatdsten ja linjausten toimeenpano kuuluu valtioneuvostolle.

Perustuslain ulkopolitikkaa koskevat sdanndkset ovat osaksi ajattelutavaltaan ja
kirjoitusasultaan vanhoja ja korostavat maaramuotoista paatdksentekoa. Se on osaksi
kaytannon ulkopolitiikan ja puolustuksen hoitamiselle vierasta. Siina korostuu valtionpdamiehen
rooli kansakunnan ja valtion ylimpana edustajana seka ylipaansa tosiasiallinen toiminta. Osaksi
kyse on kuitenkin mm. K.J. Stahlbergin valtiosdantéén tuomasta ajattelusta, jossa tasavallan
presidentti on erittdin merkittava valtioelin mutta sidottu valtioneuvoston myétavaikutukseen ja
osin maaramuotoihin, mika jattda tosiasiallisessa toiminnassa valtioneuvostolle keskeisen

roolin.

Natoon liittyminen ja toiminta Natossa

Natoon liittyminen itsessaan ei anna aihetta muuttaa perustuslain ja sen vuonna 2012 voimaan

tulleen muutoksen keskeistd parlamentaarista periaatetta (ks. PeVL 64/2016 vp, s. 4, HE

60/2010 vp, s. 41, PeVL 80/2022 vp kappaleet 45-46). Perustuslain mukainen parlamentarismi

Suomen valtiojarjestyksen kantavana periaatteena ja eduskunnan vaikutusmahdollisuuksien ja
tiedonsaannin turvaaminen korostavat seka valtioneuvoston ettd presidentin roolia ja vastuuta
Nato-asioiden valmistelusta kokonaisuutena perustuslain eri saannosten ja erityisesti
perustuslain 58 §:n mukaisesti. Tarkentamisen ja selventamisen tarpeita voi olla, mutta
niissakaan kysymys ei ole toimivaltasuhteiden perusteista. Suomi on osallistunut Naton
toimintaan laajennetun kumppanuuden puitteissa, minka vuoksi Naton jasenyys ei merkitse
kokonaan uudenlaista tilannetta vaan kehittyvaa jatkumoa (ks. oikeuskanslerin lausunto
ulkoasiainvaliokunnalle OKV/206/22/2023 ja OKV/329/22/2023).

Suomen ulkopolitikkaa johtaa presidentti yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa.
Eduskunta hyvaksyy kuitenkin kansainvaliset velvoitteet ja niiden irtisanomisen seka paattaa
kansainvalisten velvoitteiden voimaansaattamisesta siltd osin kuin perustuslaissa saadetaan.
Natoon liittyminen on ollut nain tasavallan presidentin toimivaltaan seka eduskunnan

hyvaksyttavaksi kuulunut keskeinen ulko- ja turvallisuuspolitikan perusratkaisu. Samoin
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Suomen toimintalinjaa ja profiilia Natossa koskevat keskeiset linjaukset kuuluvat tasavallan
presidentille yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa. Yhteistoimintakaytant6 on ollut pitkdan
valtiosdantomme keskeinen periaate. Taysin ongelmaton se ei aina ole ollut. Erityisesti
presidentin ja valtioneuvoston valisen yhteystydon eri muodot ja kaytadnndét ovat
yksityiskohdiltaan olleet ajoittain ainakin jonkin verran epdaselvia, vaikka yleisesti ottaen

korostetaan yhteistoiminnan sujuvuutta.

Perustuslain 93 § korostaa presidenttia ulkopolitikan johtajana. Tasavallan presidentin
ulkopolitiikan johtovaltaan kuuluvat siten keskeiset Naton toimintaa koskevat linjaukset, kuten
edustautuminen Naton huippukokouksissa seka esimerkiksi Naton strategista konseptia ja
vastaavia keskeisia toimintaperiaatteita ja tehtavia koskevat linjaukset. Tasavallan presidentin
tehtavaan ulkopolitikan johtamisessa kuuluu myds johonkin kansainvaliseen asiaan liittyvan
ulkopoliittisen ulottuvuuden linjaaminen. Tama linjaaminen on perusteltua tehda tiiviissa
yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa ja siind korostuu TP-Utvan ohella tasavallan
presidentin ja paaministerin keskinainen yhteistoiminta ja koordinaatio. Tasavallan presidentin
kirjoittamattomiin yleisiin tehtaviin kuuluu valtion toimintojen jatkuvuuden turvaaminen ja siksi
tasavallan presidentin on osaltaan perusteltua toimia tavalla, joka ei vaikeuta valtioneuvoston
toimintaa tehtavissaan. Erimielisyyksien kasittelytavassa tdma on tarpeen ottaa huomioon
ennen asioiden linjaamista. Erimielisyyksia vakisinkin tulee ja ndin demokratiassa kuuluukin
olla. Perustuslaki on kirjoitettu siten joustavasti, ettd se mahdollistaa myds paaministerin
osallistumisen tasavallan presidentin sijasta hallituksen paamiehena Naton huippukokouksiin ja

muihin huippukokouksiin, joissa tarvitaan ylimman valtiojohdon osallistumista.

Perinteinen ulkopolitikka on merkittavalla tavalla kytkdksissa EU-asioihin, eikd voida enaa
puhua taysin itsenaisesta ulkopolitikasta, vaan yleinenkin ulkopolitiikka on ollut viime vuosina
yhda enemman integroitunutta EU:n yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitikan kanssa. Nain
presidentin johtama yleinen ulkopolitikka ja perustuslain 93 §:n 2 momentin EU-asiat, jotka
kuuluvat valtioneuvostolle, voivat ajoittain olla vaikeita erottaa toisistaan. Perinteisen
ulkopolitiikan ja EU-asioiden valisen rajanvedon hamartymista osaltaan edistaa Ukrainan sodan
myo6td merkittavasti ja nopeasti kehittynyt Euroopan unionin ja Naton toisiaan taydentava

strateginen kumppanuus.

Naton vuoden 2022 strategisen konseptin 43 kohdan mukaan Euroopan unioni ja Nato
taydentavat toisiaan kansainvalisen turvallisuuden ja rauhan yllapitamisessa ja valttavat
paallekkaisyyksia. Vastaavasti Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 42 artiklan 2 kohdan
toisessa kappaleessa todetaan, ettd unionin yhteisessa ulko- ja turvallisuuspolitikassa pidetaan
arvossa niita velvoitteita, joita Pohjois-Atlantin sopimuksen perusteella on tietyilla jasenvaltioilla,
jotka katsovat yhteisen puolustuksensa toteutuvan Pohjois-Atlantin liitossa (Nato), ja se on
sopusoinnussa tuossa yhteydessa maaritettdvan yhteisen turvallisuus- ja puolustuspolitikan

kanssa. Suomen osalta nain ollen EU:nkin yhteisen puolustuksen ratkaisu on talla hetkella
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Nato. Kun lisdksi turvallisuusymparistoon liittyvistd syistd johtuen Naton eurooppalaista
ulottuvuutta ja EU:n ja sen jasenvaltioiden suorituskykyja ja puolustusteollista kapasiteettia on
tarpeen vahvistaa, lisdantyy edelleen tarve tarkastella Natossa tehtdvaa toimintaa ja yleista
ulko- ja turvallisuuspolitikkaa seka EU:n yhteistd ulko- ja turvallisuuspolitikkaa Suomen

kansallisessa valmistelussa ja paatoksenteossa mahdollisimman yhtendisena kokonaisuutena.

Suomen Kkaltaisella valtiolla voi olla vain yksi ulkopolitikka ja turvallisuuspolitikka siita
huolimatta, ettd perustuslaissa sadadetdan erottelusta paaministerille kuuluvan Eurooppa-
neuvoston jasenyydesta ja tehtavastd edustaa Suomea ylimman valtiojohdon osallistumista
vaativassa Euroopan unionin toiminnassa, mukaan lukien ns. EU- ja kolmas maa -
huippukokoukset, ja toisaalta tasavallan presidentin toimivallan valilla, seka ulkopolitikan
asioiden ja EU-asioiden erottelusta perustuslain 93 §:ssd. Tama osaltaan korostaa
perustuslakiin perustuvan yhteistoiminnan ja EU-asioissa valtioneuvoston ja tasavallan

presidentin valilla sovellettavan yhteistyon merkitysta.

Merkittdvan ulottuvuuden valtioneuvoston ja presidentin suhteisiin tuo se, ettd perustuslain 93
momentti antaa presidentille toimivaltaa ulkopolitikassa, mutta ei tarkalleen ottaen
puolustuspolitikassa. Presidentin itsendiset valtaoikeudet puolustuspolitikan alalla ovat

johdettavissa muista yksittaisista perustuslain ja muiden lakien sisaltamistd saanndksista.

Ulkoasiainvaliokunta painotti Natoon liittymisen yhteydessa erityisesti ulkopolitiikan
johtamiseen Kkiinteasti liittyvan yhteistoimintavelvoitteen merkittavyyttd ja sen toimivuuden
tarkeyttd Suomen ulko- ja turvallisuuspolitikan yhtendisyyden ja johdonmukaisuuden
varmistamiseksi. Nato-jasenyyden myota yhteensovittamisen tarpeen voi ennakoida
lisdantyvan kasiteltavien asioiden maaran ja paatdksenteon nopeudelle asetettavien

vaatimusten kasvaessa (UaVM 16/2022 vp, kappale 29). Tahan arvioon on helppo yhtya.

Vaikka Nato-jasenyyden myoéta perustuslain sdatamat toimivallan jaot eivat muuttuneet, pidan

hyvin mahdollisena, ettd Nato-jasenyyden mydéta yhteistydhon tulee uusia piirteita.

Nato on laaja-alaisesti toimiva puolustusliitto, joka pyrkii myds turvaamaan yhteisen
puolustuksen ja pelotteen uskottavuuden ja reaalisen merkityksen riittavilld voimavaroilla seka
resilienssia koskevilla toimilla. Nato-yhteistyd ei nain ole pelkastaan sotilaallista, vaan
puolustusliitolla on myo6s siviiliasioihin ja kriisinhallintaan liittyvaad toimintaa. Yhteistyon
kohdistuessa yha useammille yhteiskunnan alueille voi heratd kaytannon kysymyksia
valtioneuvoston ja presidentin toimivallan rajoista. Nailtd osin on huomattava, ettei asian liitynta
puolustusliittoon aina johda siihen, ettd kyseessa olisi sen kaltainen ulkopolitiikka, joka olisi
presidentin ja valtioneuvoston yhteistoiminnan piirissd. Tavanomainen Natoonkin liittyvien
asioiden valmistelu kuuluu valtioneuvostolle ja siella sille sektoriministeridlle, jota asia koskee.
Sama koskee puolustusyhteistydstd Suomen tasavallan hallituksen ja Amerikan yhdysvaltojen

hallituksen valilla tehdyn sopimuksen taytantéénpanoa Suomessa.
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Kaytannossa lienee niin, ettd yhteistyon muodot eri ministerididen kesken muotoutuvat
l&hiaikoina. Presidentti tulee mukaan ratkaisutoimintaan silloin, kun kyse on ulkopolitiikan

johtamisesta valtioneuvoston kanssa (ks. my6s HE 1/1998 vp, s 144—145).

Presidentin paatdksenteosta ja toiminnasta valtionpaana

Perustuslain 58 §:n 1 momentin mukaan presidentti tekee paatdksensa valtioneuvostossa sen

ratkaisuehdotuksesta.

Jos presidentti ei paata asiasta valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen mukaisesti, asia palautuu
valtioneuvoston valmisteltavaksi. Valtioneuvosto voi talléin antaa eduskunnalle muusta kuin lain
vahvistamista, virkaan nimittamista tai tehtavaan maaraamista koskevasta asiasta selonteon.
Taman jalkeen asiasta paatetdan eduskunnan selonteon johdosta hyvaksyman kannanoton

mukaisesti, jos valtioneuvosto tata ehdottaa.

Presidentti paattda 1 momentissa saadetysta poiketen ilman valtioneuvoston ratkaisuehdotusta
tietyista asioista, esimerkiksi valtioneuvoston ja sen jasenen nimittamisestd seka eron
myontamisesta valtioneuvostolle tai sen jasenelle, armahduksesta seka sellaisista muista laissa
erikseen sdadetyista asioista, jotka koskevat yksityista henkilda tai jotka sisaltonsa vuoksi eivat

edellyta valtioneuvoston yleisistunnon kasittelya.

Huomionarvoista on, ettd tdma perustuslain 58 § muodostaa lahes kokonaan sen saantelyn,
joka presidentin paatdksenteosta on voimassa. Erikseen on saadetty kuitenkin sotilaallisista
nimitysasioista ja tasavallan presidentin kansliaa koskevista asioista sekd Suomen
osallistumisesta sotilaalliseen kriisinhallintaan perustuslain 58 §:4an siséltyvien lakiviitteisen

mukaisesti.

Varsin suuri osa presidentin jokapaivaisesta toiminnasta jaa saantelyn ulkopuolelle. Luontevaa
onkin, ettd presidentin rooli yhteiskunnallisena vaikuttajana taikka valtion symbolina jaavat

saantelyn tuolle puolen (ks. HE 1/1998 vp, s. 104), mutta kysymyksid herda niista

ulkopolitikkaan sisaltyvista toimista, joita ei katsota perustuslain 58 §:n mukaisiksi paatoksiksi.
Laissa valtioneuvostosta todetaan pelkastaan, etta valtioneuvoston yleisistunnossa ei kasitella
valmistelevasti asiaa, jonka presidentti paattda perustuslain tai muun lain mukaan ilman
valtioneuvoston ratkaisuehdotusta (20 §). Merkityksellista kuitenkin on, ettd perustuslain
parlamentaarinen periaate koskee my0s tata osaa presidentin paatdksenteosta. Merkityksellista
on, ettd tdma osa tasavallan presidentin paatdéksenteosta on poikkeus paasaanndsta, jonka
mukaan presidentti toimii valtioneuvostossa ja poikkeus parlamentarismin toteuttamisen

padmuodoista. Kyseisia normeja tulkitaan siten valtiokdytanndssa suppeasti.
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Talta osin on huomattava, ettéd perustuslain 93 §:n 3 momentti koskee myods presidenttia.
Saanndksen mukaan ulkopoliittisesti merkittdvien kannanottojen ilmoittamisesta muille valtioille
ja kansainvalisille jarjestdille vastaa ministeri, jonka toimialaan kansainvaliset suhteet kuuluvat.
Saanndsta on tulkittu niin, ettd se edellyttdd presidentin olevan kaikissa tarkeissa
ulkopoliittisissa kysymyksissa yhteydessa valtioneuvostoon ja toimimaan yhteisymmarryksessa
sen kanssa. Saanndksesta seuraa myos, etta ulkopoliittisesti merkittavat kannanotot Suomen

edustajille ulkomaille ja ohjeet edustustoille on toimitettava ulkoasiainministerion valityksella

(HE 1/1998 vp, s. 147).

Presidentin omaan harkintaan jaa, minkalaista menettelyd han noudattaa asioissa, jotka ovat
pelkastaan perustuslain toimivaltasdadoksin saadelty. Huomionarvoista on myds se, ettei TP-
Utva:n toiminnasta ja menettelytavoista ole muuta saantelya kuin vahaiset saanndkset laissa
valtioneuvostossa. Presidentti kayttaad merkittdvaa osaa toimivaltuuksistaan ja tehtavaansa
valtionpdana ilman yksityiskohtaista sddddspohjaa. Tama on sindnsa joustavuuden ja viime
kadessa johtajuuden lujuuden kannalta perusteltua, mutta edellyttdd hyvaa harkintaa ja
vapaamuotoistakin yhteyttd parlamentaarisiin toimintatapoihin. Valtiosdanndssa ja sen
soveltamiskaytanndssa seka perustuslain toimivuuden kannalta tarkeissa parlamentaarisissa
sovinnaissdannodissa on kuitenkin tarpeen olla selkeat periaatteet siita, miten mahdolliset

ristiriidat ratkaistaan.

Vuonna 2012 toteutetussa perustuslain muutoksessa toimivalta antaa hallituksen esitykset
eduskunnalle osoitettiin valtioneuvostolle. Valtioneuvosto myds paattaa hallituksen esitysten
taydentamisesta ja peruuttamisesta. Presidentti ei enaa kayta paatdsvaltaa tdssa merkittavassa
asiassa. Tata perustuslain uudistusta koskevat lainvalmisteluasiakirjat korostavat kuitenkin, etta
presidentin toimivallan ja itsenaisen paatdksenteon alan kaventumisesta huolimatta presidentti
sdilyttdd asemansa merkittdvana valtioelimena ulkopolitikan alalla. Lisaksi presidentille jai
itsendistd harkintavaltaa paattda lain vahvistamisesta seka toimivaltaansa kuuluvista
virkanimityksistd ja tehtdvaan maaraamisista. Perustuslakivaliokunta huomautti myos, etta
perustuslain 58 § koskee yksinomaan paatoksentekomenettelya eikd silld ole vaikutusta
valtioelinten véliseen perustuslain 93 §:n mukaiseen toimivallanjakoon (PeVM 9/2010 vp, s. 3—
8).

Perustuslain muutoksessa tavoitteena ulkopolitikan osalta oli, ettd presidentin ulkopoliittinen
paatoksenteko sidotaan mahdollisissa ristiriitatilanteissa valtioneuvoston ja eduskunnan
yhtenevaan kantaan. Tarkoituksena oli jatkaa valtiosdannon parlamentaaristen piirteiden

vahvistamista PeVM 9/2010 vp, s. 4).Lisaksi tallainen yksituumaisuuteen sitoutuminen lisaa

ulkopolitiikan ja puolustuspolitikan uskottavuutta ja viime k&dessa valtiovallan lujuutta myds

ulkopuolista painostusta vastaan. Jalkimmaisella seikalla on nykyisissa oloissa suuri merkitys.
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Seka ulkoasiainvaliokunta ettd perustuslakivaliokunta pitivat perustuslain 58 §:4an kirjattua
ristiridan menettelya poikkeuksellisena. Perustuslakivaliokunta totesi muun muassa, etta
menettely, jossa valtioneuvoston on viime kadessa haettava ehdotukselleen erikseen
eduskunnan tuki mahdollisessa ristiriitatilanteessa, on jossain maarin erityislaatuinen.
Menettely voisikin perustuslakivaliokunnan mielesta tulla kayttéén [ahinna vain, kun kysymys
olisi sellaisesta Suomen ulko- ja turvallisuuspolitikan kannalta merkittavasta asiasta, josta
presidentti ja valtioneuvosto ovat kdymiensa keskustelujen jalkeenkin eri mielta. Tallaisessa
tilanteessa eduskunnan kytkeminen menettelyyn on perusteltavissa sen vuoksi, ettd tama
mahdollistaisi paatdksenteon tueksi laajapohjaisen parlamentaarisen keskustelun kansallisesti
merkittavastd asiasta. Olennaisinta kuitenkin on, ettd menettely nahdaan varsin
poikkeuksellisena ja viimekatisena erimielisyyksien ratkaisukeinona. Jarjestelyn paaasiallisena
tarkoituksena on toimia ristiriitojen karjistymistd ennalta ehkaisten niin, ettd presidentti ja
valtioneuvosto pyrkivat jo ennen muodollista paatdksentekotilannetta sovittamaan
nakemyksensa yhteen ja nain valttamaan avointa ristiriitatilannetta paatoksenteossa.
Menettelyn piiriin kuuluvien asioiden mahdollinen arkaluonteisuus asettaa erityista painetta niin
valtioneuvostolle kuin presidentille yhteisen kannan maarittdmiseksi jo ennen virallista kasittelya
(PeVM 9/2010 vp, s. 5, UaVL 5/2010 vp, s. 3).

Valtioneuvoston paatdéksenteosta ja valmistelusta

Valtioneuvostolle kuuluvat asiat ratkaistaan valtioneuvoston yleisistunnossa tai asianomaisessa
ministeridssa. Valtioneuvoston yleisistunnossa ratkaistaan perustuslain 67 §:n mukaisesti
laajakantoiset ja periaatteellisesti tarkeat asiat seka ne muut asiat, joiden merkitys sita vaatii.
Valtioneuvostolain 12 §:n 2 momentin mukaan yleisistunnossa ratkaistaan muun muassa muut
asiat, joiden yhteiskuntapoliittinen tai taloudellinen merkitys sita edellyttda. Valtioneuvostolain
14 §:n mukaan ministerion paatettavaksi kuuluva asia on yksittdistapauksessa siirrettava
yleisistunnossa ratkaistavaksi, jos sen katsotaan olevan niin laajakantoinen ja periaatteellisesti
tarkea, ettd se olisi ratkaistava yleisistunnossa. Siirtamisesta paattaa talloin yleisistunto

paaministerin tai asianomaisen ministerin esityksesta.

Nato-sopimusten hyvaksymistd ja voimaansaattamista koskevassa hallituksen esityksessa
todettiin, ettd Naton toimintaan osallistumista koskevaan paatdksentekoon sovellettaisiin
tapauskohtaisesti lakia kansainvadlisen avun antamista ja pyytamistd koskevasta

paatoksenteosta, lakia sotilaallisesta kriisinhallinnasta tai toimialakohtaista lainsaadantoéa,

kuten lakia puolustusvoimista (HE 315/2022 vp, s. 38). Laki kansainvalistd apua,
yhteistoimintaa tai muuta kansainvalista toimintaa koskevasta paatdksenteosta (418/2017)
onkin varsinkin Pohjois-Atlantin sopimuksen artiklan 5 tilanteita ja myds Naton sotilaallisia
rauhan ajan tehtdvida koskevan kansallisen paatoksentekomenettelyn keskeinen
sadadosperusta. Siina on varsin tarkastikin sdannelty valtioneuvoston ja tasavallan presidentin

roolit sekd tarkemmin myds eduskunnan osallistumisesta paatdksentekoon.
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Menettelysta TP-Utva:ssa

Keskeinen ulkopolitiikan yhteistydon foorumi on valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisen
ministerivaliokunnan ja presidentin yhteinen kokous (TP-Utva). Kéytannoksi ovat muodostuneet
ulko- ja turvallisuuspoliittisen ministerivaliokunnan ja presidentin yhteiskokoukset, joissa
presidentti johtaa puhetta. Presidentti tai padministeri voi tehda aloitteen yhteisen kokouksen
koolle kutsumiseksi (valtioneuvostolaki 24 §). Tama koskee myts TP-Utva:n kirjallista
menettelya. Keskeiset Natoa koskevat ulko- ja turvallisuuspoliittiset asiat linjataan TP-Utva:ssa
presidentin ja valtioneuvoston yhteistoiminnassa. Kyse on poliittisista linjauksista ja poliittisesta

valmistelusta. TP-Utva ei tee oikeudellisesti sitovia paatoksia.

TP-Utva on tosiasiallinen ylimman hallitusvallan valmistelun ja yhteistoiminnan seka yhteistyon,
yhteisen keskustelun ja tietojenvaihdon foorumi. Yhteistydhon viitataan useissa
perustuslakivaliokunnan mietinndissa ja lausunnoissa (PeVM 9/2010 vp, s. 6—7, PeVL 2/2010
vp, PeVM 10/1994 vp, s. 4, PeVM 10/1998 vp, s. 26, PeVL 36/2006 vp, s. 14 ja PeVL 13/2008

vp, s. 11). Kaytanndssa tarpeellisia ja asianmukaisia yhteistydmuotoja ovat myds presidentin

epaviralliset tapaamiset paaministerin ja ulkoministerin kanssa (PeVL 36/2006 vp, s. 14 ja PeVL

13/2008 vp, s. 11). TP-Utva:ssa on perusteltua kasitelld kaikki presidentin tehtavaan ja
toimivaltaan ulkopolitikan johtajana perustuslain 93 §n 1 momentin mukaan kuuluvat
merkittavat asiat. Myos Nato-asioiden kasittelyssa presidentin ja valtioneuvoston yhteistyon
merkitys korostuu keskeisena ulko- ja turvallisuuspolitikan valmistelua ja sitd koskevaa

paatoksentekoa koskevana periaatteena (ks. vastaavasti PeVM 9/2010 vp, s. 6-7).

Kootusti voidaan todeta, ettéd TP-Utva:n menettely on pitkalti sdantelematonta. Siinakin korostuu
kuitenkin  yhteistydon periaate, joka on ominaista ulkopoliittisen paatoksenteon
valtiosdantdisessa saantelyssd Suomessa. Oikeuskanslerin kannanotoissa on katsottu, etta
valtoneuvoston Utva, valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittinen ministerivaliokunta, on
valtioneuvostossa lakisaateinen ministerivaliokunta ja ulko- ja turvallisuuspolitikan alan
poliittisen valmistelun elin, jota on tarkoituksenmukaista ja oikeudellisesti perusteltua kayttaa
asioiden valmistelussa. Valtioneuvoston sisdisia erimielisyyksia taikka sisaista valmistelua voi
olla paaministerin valtioneuvoston johtajana ja vyleisistunnon seka ministerivaliokuntien
puheenjohtajana tekeman linjauksen mukaan tarpeen kasitelld Utva:ssa ennen asian viemista

TP-Utva:n kasittelyyn.

Eduskunnan asema ylimpana valtioelimena

Valtiosdanndn perusta on perustuslaissa saadetty kansanvallan periaate, jonka mukaan
eduskunta on ylin valtioelin my6s kansainvalisissa asioissa (2 §:n 1 momentti). Tama koskee

siis my0s ulkopoliittisia ja puolustusta koskevia tarkeita ratkaisuja.
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Perustuslakivaliokunta on lausunnoissaan johdonmukaisesti korostanut, ettd eduskunnan
vaikutusmahdollisuudet turvataan kaikissa puolustusvoimien voimakeinoja sisaltavan avun

antamisesta paattamista koskevissa menettelyissa (PeVL 64/2016 vp, s. 4) ja etta lailla luodaan

perusteet avunantoa koskevalle paatdksenteolle ja avunannon edellytyksille (PeVL 51/2006 vp,

s. 3). Eduskunnan vaikutusmahdollisuudet tulee turvata myos ennakoivalla tavalla. Perustuslain
saanndksia toimivallasta kansainvélisissd asioissa ja kansainvalisten velvoitteiden
hyvaksymisessa (93, 94 ja 95 §) on tulkittava my6s kansanvallan periaatteen nakdkulmasta
eduskunnan asema ja vaikutusmahdollisuudet parhaiten turvaavalla tavalla (in dubio pro
eduskunta). On huomattava, etta perustuslaissa ilmaisu kansainvaliset asiat on laajempi kasite
kuin ulkopolitiikka (OKV/206/22/2023).

Ulkoasiainvaliokunta on korostanut eduskunnan Iluottamuksen varassa toimivan
valtioneuvoston selvityksenantovelvollisuuden ulottuvan myoés presidentin ulkopoliittiseen
toimintaan, mukaan lukien Nato-asiat. Tiedottamisen tulee olla laaja-alaista, kattaen myos
asioiden valmistelu- ja keskusteluvaiheet, jotta eduskunnan rooli mahdollisena valtioneuvoston

ja presidentin valisen ristiriidan ratkaisijana voi toteutua (PeVM 9/2010 vp ja UaVL 5/2010 vp).

Ulkoasiainvaliokunta on todennut, ettd sen tiedonsaantia presidentin ulkopoliittisesta
toiminnasta taydentavat valiokunnan saanndlliset, luonteeltaan epdaviralliset tapaamiset
presidentin kanssa (UaVM 16/2022 vp).

Valtioneuvosto on kuitenkin eduskunnan informoinnista kattavasti vastaava valtioelin, mika
vaikuttaa epasuorasti presidentin rooliin. Presidentin tapaamisissa ja vastaavissa on tarpeen
olla valtioneuvoston edustus ja esimerkiksi Pohjois-Atlantin neuvoston valtionpaamies —
kokoonpanolla tapahtuvassa kokouksessa korostuu paitsi asianomaisten ministereiden
(ulkoministeri, puolustusministeri) rooli valmistelussa myds valtioneuvoston tiedonsaanti

ratkaisuista, joita tasavallan presidentti tekee.

Perustuslakivaliokunta on linjannut eduskunnan tietojensaantioikeuteen liittyvia menettelyja ja
perusratkaisuja ja katsonut, ettd eduskunnan rooli mahdollisena valtioneuvoston ja presidentin
valisen ristiriidan ratkaisijana edellyttaa laaja-alaista tiedottamista myos asioiden valmistelu- ja
keskusteluvaiheesta. Taman vuoksi eduskunnalle on annettava tietoja presidentinkin
ulkopoliittisesta toiminnasta. Ulkoasiainvaliokunnan tulee saada selvityksia seka pyynnostaan
ettd muutoinkin tarpeen mukaan. Valtioneuvoston tulee siten oma-aloitteisestikin antaa tasta
selvityksia ulkoasiainvaliokunnalle. Perustuslakivaliokunnan mukaan velvollisuus antaa
selvityksia myos presidentin ulkopoliittisesta toiminnasta on eduskunnan luottamuksen varassa

toimivalla valtioneuvostolla (PeVM 9/2010 vp).

Eduskunnan osallistumisen ja tiedonsaannin toteuttamisessa on useita menettelyja

perustuslaissa, kansainvalisen avun antamista ja pyytamistd koskevasta paatoksenteosta



13 (14)

annetussa laissa ja sotilaallisesta kriisinhallinnasta annetussa laissa. Muodolliset
parlamentaariset menettelyt, joilla valtioneuvosto tuottaa tietoa eduskunnalle, ovat tdssa
suhteessa olennaisen tarkeitd. Epavirallinen yhteydenpito eduskuntaan ja sen keskeisiin
valiokuntiin sekad eduskuntaryhmiin antaa taustoittavaa tietoa seka taydentdaa saadoksiin
perustuvia eduskunnan osallistumisen ja tiedonsaannin tapoja. Siten esimerkiksi presidentin
tapaamiset ja muu vuorovaikutus poliittisissa ja ajankohtaisissa asioissa on tarkeada, mutta se
on luonteeltaan epavirallista ja parlamentaarisia menettelyita tdydentavaa, eika se voi koskaan
korvata valtiosaantdisia parlamentaarisia menettelytapoja. Tastd huolimatta naiden
epavirallisen vuorovaikutuksen kaytantéjen vakiinnuttaminen ja kehittdminen seka
sovinnaissaantéjen  kehittdminen siihen on tarpeellista ja tarkoituksenmukaista
(OKV/206/22/2023).

Johtopaatokset

Nato-jasenyys on luontaisesti tuonut presidentille lisda tehtavia ja on omiaan korostamaan
tasavallan presidentin asemaa edelleen hyvin merkittdvana valtioelimena, mutta presidentin
toimivaltaan ja sen rajoihin jasenyys ei ole vaikuttanut. Ulkopolitikkaa johtaa presidentti
yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa. Tama tarkoittaa, etta tasavallan presidentti tekee
strategiset ja muut merkittdvat Naton toimintaa ja siihen osallistumista koskevat linjaukset
yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa. Naton toiminnan laajuus ja eduskunnan
paatoksenteon, muun muassa budjettivallan kayttgjana, merkittavyys seka yleensa asema
myos ulkosuhteissa ylimpana valtioelimena korostaa kuitenkin varsinkin Nato —kontekstissa
tasavallan presidentin ja valtioneuvoston yhteistoiminnan ja yhteistyon seka valtioneuvoston

valmistelun kokonaisvastuun merkitysta.

Kotimaisessa jarjestelmassamme parlamentarismin periaatteesta johtuu, etta valtioneuvosto
kantaa paatoksenteostaan parlamentaarisen vastuun. Sama koskee presidenttia, jonka vastuu
ja legitimiteetti paatdksenteolle ulkopolitikassa toteutuu valtioneuvoston vastuun kautta.
Molempia koskevat vyleiset velvollisuudet pitdd eduskunta tietoisena ja mahdollistaa
eduskunnan aidot vaikutusmahdollisuudet, mutta oikeudellisesti ja poliittisesti vastuu
eduskunnan informoinnista ja vaikutusmahdollisuuksien antamisesta on viime kadessa

valtioneuvostolla.

Presidentti on suomalaisessa valtiosdanndssa yleispiirteiselle saantelylle jaanyt orgaani.
Verrattaessa eduskuntaan tai valtioneuvostoon, joiden menettelyistd ja paatdéksenteosta on
myo6s yksityiskohtaista, vaikkakin osin aukollista saantelya, on presidentti jadnyt selvasti
vahemmalle. Taman asiantilan hyddyt ja haitat lienevat moninaiset ja niitd on syyta pohtia
perusteellisesti, ennen kuin presidentista ryhdytaan uutta lainsdadantéa laatimaan. Ylimmista
valtioelimista ei ole mahdollista — eika valtiosaantdisen kehikkomme puitteissa mielekastakaan

— saataa kovin yksityiskohtaisesti. Saantelyn tulee mahdollistaa joustava paatdksenteko ja
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pienelle valtiolle tarpeellinen hallitusvallan Ilujuus myrskyisdssakin kansainvalisessa

ymparistossa.

Toisaalta perustuslain nykymuodon jattdma avoin tulkintatila voi pahimmillaan johtaa siihen,
etta valtioneuvoston, presidentin ja eduskunnan valiset valtasuhteet muotoutuvat sen mukaan,
minkalainen henkild tai puolue milloinkin vallassa on. Erityisesti eduskunnan
tiedonsaantioikeuden ja vaikutusmahdollisuuden turvaamisesta on huolehdittava.
Valtiosaantdisten perusratkaisujen jattdaminen kaytantdjen ja vakiintuneiden perinteiden varaan
sisdltda sen vaaran, ettd jotkut henkilét tai rynmat eivat kaytantéja noudata tai perinteita

kunnioita.

Oikeuskansleri Tuomas Poysti



