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Hallituksen esitys Eduskunnalle uudeksi Suomen Hallitus­
muodoksi 

ESITYKSEN PÄÄASIALLINEN SISÄLTÖ 

Esityksessä ehdotetaan säädettäväksi uusi 
Suomen Hallitusmuoto, joka olisi voimassa 
perustuslakina ja johon koottaisiin Suomen 
kaikki perustuslaintasoiset säännökset. Uu­
della hallitusmuodolla kumottaisiin voimassa 
olevat neljä perustuslakia: vuoden 1919 hal­
litusmuoto, vuoden 1928 valtiopäiväjärjestys 
sekä vuonna 1922 valtakunnanoikeudesta 
annettu laki ja samana vuonna eduskunnan 
oikeudesta tarkastaa valtioneuvoston jäsenten 
ja oikeuskanslerin sekä eduskunnan oi­
keusasiamiehen virkatointen lainmukaisuutta 
annettu laki. 

Uuteen hallitusmuotoon ehdotetaan otetta­
vaksi säännökset valtiojärjestyksen perusteis­
ta, perusoikeuksista, eduskunnasta ja kansan­
edustajista, eduskunnan toiminnasta, tasaval­
lan presidentistä ja valtioneuvostosta, lain­
säädännöstä, valtiontaloudesta, kansainväli­
sistä suhteista, lainkäytöstä, laillisuusvalvon­
nasta, hallinnon järjestämisestä ja itsehallin­
nosta sekä maanpuolustuksesta. 

Esityksen päätavoitteena on Suomen pe­
rustuslakien yhtenäistäminen ja ajanmukais­
taminen. Uudella hallitusmuodolla ei muu­
teltaisi Suomen valtiosäännön perusteita, 
vaan pikemminkin korjattaisiin ja huollettai­
siin valtiosääntöä sen nykyisistä perusteista 
lähtien. Hallitusmuodossa vahvistettaisiin 
edelleen muun muassa tasavaltainen valtio­
muoto, valtion täysivaltaisuus, ihmisarvon 
loukkaamattomuus, valtiovallan kuuluminen 
kansalle, edustuksellisen kansanvallan peri­
aate ja eduskunnan asema ylimpänä valtio­
elimenä, valtiollisten tehtävien jako lainsää­
däntövaltaan, hallitusvaltaan ja tuomioval­
taan, tuomioistuinten riippumattomuus, par­
lamentarismin periaate sekä oikeusvaltioperi­
aate. Esityksellä vahvistettaisiin Suomen 
valtiosäännön parlamentaarisia piirteitä. 

Eduskunnan toiminnan sääntelyä perustus­
laissa yksinkertaistettaisiin siirtämällä mer­
kittävä osa nykyisin valtiopäiväjärjestykseen 
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sisältyvistä eduskuntatyön yksityiskohtaista 
järjestämistä koskevista säännöksistä edus­
kunnan työjärjestyksessä säänneltäviksi. Uu­
teen perustuslakiin otettaisiin eduskuntaa 
koskevista säännöksistä lähinnä ne, jotka 
liittyvät eduskunnan asemaan ylimpänä val­
tioelimenä taikka määrittelevät keskeisesti 
kansanedustajan asemaa tai eduskunnan teh­
täviä, organisaatiota ja päätöksentekoa ja 
joilla olisi selvästi muunlainen kuin vain 
eduskunnan sisäinen merkitys. Ylimääräisis­
tä valtiopäivistä luovuttaisiin. 

Lakien eduskuntakäsittelyssä ehdotetaan 
siirryttäväksi nykyisestä kolmesta täysistun­
tokäsittelystä kahteen käsittelyyn. Hallituk­
selle annettaisiin mahdollisuus täydentää 
hallituksen esitystä erityisellä täydentävällä 
esityksellä ennen kuin asiaa valmistellut va­
liokunta on antanut siitä mietintönsä. Vah­
vistamatta jäänyt laki otettaisiin välittömästi 
uuteen käsittelyyn eduskunnassa. 

Tasavallan presidentin omaperäisestä ase­
tuksenautovallasta luovuttaisiin. Asetukset 
antaisi hallitusmuodossa tai laissa annetun 
nimenomaisen valtuutuksen perusteella tasa­
vallan presidentti, valtioneuvosto tai ministe­
riö. Presidentti antaisi asetukset kansainvä­
listen velvoitteiden voimaansaattamisesta. 
Perustuslaissa säädettäisiin edellytykset 
eduskunnan lainsäädäntövallan siirtämiselle. 

Valtioneuvoston muodostamismenettelyä 
uudistettaisiin siten, että eduskunta valitsisi 
pääministerin, jonka tasavallan presidentti 
nimittäisi tähän tehtävään. Muut ministerit 
presidentti nimittäisi pääministeriksi valitun 
ehdotuksesta. Presidentti antaisi eduskunnas­
sa edustettuina olevien puolueiden ja edus­
kuntaryhmien valtioneuvoston kokoonpanos­
ta ja ohjelmasta käymien neuvottelujen pe­
rusteella eduskunnalle tiedon pääministerieh­
dokkaasta. Tämä tulisi valituksi, jos yli puo­
let annetuista äänistä kannattaisi valintaa. Jos 
ehdokas ei saisi vaadittavaa enemmistöä, 
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asetettaisiin samassa järjestyksessä uusi pää­
ministeriehdokas. Jollei tämäkään saisi yli 
puolta annetuista äänistä, toimitettaisiin 
eduskunnassa pääministerin vaali. 

Tasavallan presidentin päätöksenteko­
menettelyä ehdotetaan uudistettavaksi siten, 
että presidentti tekisi päätöksensä pääsään­
nön mukaan valtioneuvoston ratkaisuehdo­
tuksesta. Jos presidentti ei päättäisi asiasta 
ratkaisuehdotuksen mukaisesti, asia palautui­
si valtioneuvoston uuteen valmisteluun. Hal­
lituksen esityksen antamisesta ja peruuttami­
sesta presidentti voisi päättää vain valtioneu­
voston uuden ratkaisuehdotuksen mukaisesti. 

Suomen ulkopolitiikkaa johtaisi tasavallan 
presidentti yhteistoiminnassa valtioneuvoston 
kanssa. Valtioneuvosto vastaisi Euroopan 
unionissa tehtävien päätösten kansallisesta 
valmistelusta ja päättäisi niihin liittyvistä 
Suomen toimenpiteistä, jollei päätös vaatisi 
eduskunnan hyväksymistä. Kansainvälisten 
velvoitteiden hyväksymistä ja voimaansaatta­
mista koskevia säännöksiä selkeytettäisiin. 
Eduskunnan suostumus tulisi saada myös 
eduskunnan hyväksymistä edellyttäneen kan­
sainvälisen velvoitteen irtisanomiselle. 

Tuomioistuimen olisi annettava etusija pe­
rustuslain säännökselle, jos sen käsiteltävänä 
olevassa asiassa lain soveltaminen olisi il-

meisessä ristiriidassa perustuslain kanssa 
eikä lakia olisi säädetty perustuslain säätä­
misjärjestyksessä. 

Syytteen nostamisesta valtakunnanoikeu­
dessa valtioneuvoston jäsentä, oikeuskansle­
riaja oikeusasiamiestä vastaan lainvastaises­
ta menettelystä virkatoimessa päättäisi esi­
tyksen mukaan eduskunnan täysistunnon tai 
tasavallan presidentin sijasta eduskunnan 
perustuslakivaliokunta. 

Uuteen hallitusmuotoon ehdotetaan otetta­
vaksi säännökset valtion talousarvion ulko­
puolisten rahastojen perustamisedellytyksis­
tä. Kansanedustajan talousarvioaloitteen poh­
jalta hyväksyttyjen määrärahojen ehdollisuu­
desta luovuttaisiin. 

Uudessa hallitusmuodossa rajoitettaisiin 
julkisen hallintotehtävän antamista muulle 
kuin viranomaiselle. Kunnallisen itsehallin­
non sääntelyä perustuslaissa täydennettäisiin 
edellyttämällä, että kunnille annettavista teh­
tävistä säädetään lailla ja säätämällä kuntien 
verotusoikeudesta. Perustuslakiin otettaisiin 
säännökset ainoastaan ylimpien virkamiesten 
nimittämisestä. 

Ehdotettu hallitusmuoto on tarkoitettu 
tulemaan voimaan 1 päivänä maaliskuuta 
2000. 
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YLEISPERUSTELUT 

1. Johdanto 

1.1. Uudistuksen lähtökohtia 

Valtiosäännön uudistaminen on ollut Suo­
messa vireillä lähes yhtäjaksoisesti 1970-lu­
vun alusta alkaen. Suomen perustuslakeja on 
viime vuosina uudistettu lukuisilla osit­
taisuudistuksilla, joista osa on ollut periaat­
teellisesti merkittäviä ja osa lähinnä teknis­
luonteisia. 

Viime vuosina perustuslakeja on muutettu 
useita kertoja. Esimerkiksi vaalikaudella 
1991-1995 hyväksyttiin lopullisesti 28 pe­
rustuslakia muuttavaa lakia. Tällainen eril­
lisuudistusten määrä on ongelmallinen perus­
tuslakien oikeudellisen aseman kannalta. Se 
on myös vaikeuttanut valtiosäännön sisäisen 
johdonmukaisuuden ylläpitämistä. 

Eduskunta on esittänyt eri vaiheissa useita 
valtiosääntöuudistusta koskevia ponsilausu­
mia. Eduskunta edellytti vuoden 1990 val­
tiopäivillä hyväksyessään jätettäväksi lepää­
mään hallituksen esityksen tasavallan presi­
dentin vaalitavan muuttamista ja eräiden val­
taoikeuksien tarkistamista koskevaksi lain­
säädännöksi (lait 1074 ja 1075/1991), että 
hallitus jatkaa valtiosääntöuudistuksen val­
mistelua eduskunnan, tasavallan presidentin 
ja valtioneuvoston valtaoikeuksien tasapai­
nottamiseksi ja siten eduskunnan aseman 
vahvistamiseksi (EV 13.3.1990/HE 232/1988 
vp). Vaalien jälkeisessä uudessa eduskunnas­
sa perustuslakivaliokunta katsoi, että val­
tiosäännön uudistamistyötä tulee jatkaa jo 
samalla vaalikaudella eduskunnan lausumas­
sa vuoden 1990 valtiopäivillä ilmaistun ta­
voitteen mukaisesti (PeVM 4/1991 vp). 
Vuoden 1992 valtiopäivillä eduskunta edel­
lytti hyväksyessään hallituksen esityksen 
valtiopäiväjärjestyksen muuttamisesta halli­
tuksen jatkavan valtiosääntöuudistusta tasa­
vallan presidentin valtaoikeuksien parlamen­
tarisoimiseksi (EV 15.6.1992/HE 234/1991 
vp). 

Eduskunnan perustuslakivaliokunta katsoi 
vuoden 1994 valtiopäivillä, että toteutunei­
den ja vireillä olleiden valtiosäännön osit­
taisuudistusten jälkeen on välttämätöntä kiin­
nittää huomiota valtiosäännön sisäiseen joh­
donmukaisuuteen. Valiokunta ehdottikin val­
tiosäännön uudelleenkirjoittamistyön käyn-

nistämistä tavoitteena, että vuonna 2000 
Suomen nykyiset perustuslait on koottu yh­
tenäiseen Suomen Hallitusmuotoon (PeVM 
16/1994 vp ). 

Esityksen taustalla on arvio, että Suomen 
valtiosääntöä ei voida enää tyydyttävästi ke­
hittää perustuslakien osittaisuudistusten avul­
la. Erityisesti valtiosäännön selkeys ja joh­
donmukaisuus puoltavat luopumista usean 
perustuslain järjestelmästä. Siten esityksessä 
ehdotetaan, että kaikki perustuslaintasoisiksi 
katsottavat säännökset koottaisiin uuteen 
yhtenäiseen perustuslakiin, joka on tarkoitus 
saattaa voimaan vuonna 2000. 

1.2. Perustuslain merkitys ja tehtävät 

Perustuslain luonne ja keskeinen sisältö 
ovat varsin vakiintuneet yhteiskunnallisilta ja 
valtiollisilta oloiltaan Suomea vastaavissa 
eurooppalaisissa demokratioissa. 

Perustuslaintasoisilla säädöksillä säädetään 
näissä maissa valtion itsenäisyydestä sekä 
valtion rakenteiden ja yksilön oikeusaseman 
perusteista. Yleisellä tasolla arvioituna pe­
rustuslait sisältävät säännöksiä ainakin seu­
raavista asiaryhmistä: 

1) kansanvaltaisen oikeus- ja yhteiskunta­
järjestyksen perusteet; 

2) yksilön perusoikeudet ja muut yksilön 
oikeusaseman perusteet; 

3) ylimpien valtioelinten asettaminen tai 
valinta sekä toimivalta ja tehtävät; 

4) ylimpien valtioelinten yhteistyö- ja 
vuorovaikutussuhteiden määrittely; 

5) lainsäädäntövallan, toimeenpanovallan 
ja tuomiovallan jakoa ja käyttöä koskevat 
periaatteet; 

6) päätösvalta hoidettaessa ulkopolitiikkaa 
ja muuten suhteita toisiin valtioihin ja kan­
sainvälisiin järjestöihin; 

7) oikeussääntöjen asettaminen ja niiden 
keskinäinen suhde sekä pysyvyys (oikeus­
normien hierarkia); 

8) ylimpien valtioelinten poliittisen ja oi­
keudellisen vastuun toteuttaminen; sekä 

9) perustuslain muuttamismenettely. 
Suomen perustuslakia uudistetaan vakiintu­

neen kansanvallan oloissa, ilman yhteiskun­
nallisten mullistusten ilmapiiriä, ja val­
tiosäännön uudistus rakentuu valtiosääntötra­
dition jatkuvuuden varaan. Valtiosäännön 
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keskeiset perusteet on tarkoitus uudistukses­
sa säilyttää ennallaan. Perustuslakien yh­
tenäistäminen on rakennettavissa seuraavien 
Suomen valtiosäännön keskeisten perustei­
den varaan: tasavaltainen valtiomuoto, val­
tiollinen täysivaltaisuus, ihmisarvon loukkaa­
mattomuus ja yksilön perusoikeuksien tur­
vaaminen, kansanvaltaisuuden periaate, val­
tiollisten perustehtävien erottelu (vallanjako), 
eduskunnan asema ylimpänä valtioelimenä, 
parlamentarismin periaate, hallitusvallan ja­
kautuminen tasavallan presidentin ja valtio­
neuvoston kesken, tuomioistuinten riippu­
mattomuus sekä oikeusvaltion ja hallinnon 
lainalaisuuden lujittaminen. 

Suomalainen valtiosääntöperinne korostaa 
perustuslakia oikeudellisesti velvoittavana 
asiakirjana. Sen mukaan perustuslakiin ei 
oteta pelkästään julistuksenomaisia säännök­
siä ja perustuslain säännösten sekä valtiolli­
sen todellisuuden tulee vastata toisiaan. 

Perustuslaki ja maan tosiasiallinen poliitti­
nen päätöksentekojärjestelmä ovat tai aina­
kin niiden tulisi olla vuorovaikutussuhteessa 
keskenään. Perustuslaki vaikuttaa osaltaan 
siihen, miten kansalaisten yhteiskunnalliseen 
mielipiteenmuodostukseen perustuva maan 
poliittinen järjestelmä toimii. Kun perustus­
laki käsitetään oikeudellisesti veivoittavaksi 
asiakirjaksi, tämä edellyttää, että perustus­
laista ilmenevä valtiollisen vallankäytön jär­
jestelmä ja tosiasiallinen vallankäytön järjes­
telmä ovat sopusoinnussa keskenään. 

Perustuslaki poikkeaa muista laeista siinä, 
että se muodostaa kehyksen koko kansalli­
selle oikeusjärjestykselle. Perustuslain tulee 
olla mahdollisimman selkeä ja ymmärrettävä 
kaikille kansalaisille. Näiden tulee saada 
perustuslaista riittävästi tietoa poliittisen jär­
jestelmän toiminnasta ja oman oikeus­
asemansa perusteista. Perustuslaissa vahvis­
tetaan ne oikeudelliset arvot, joille yhteis­
kunnan ja oikeusjärjestyksen kehitys raken­
tuu. 

Perustuslakia uudistettaessa voidaan sisäl­
lölliseksi lähtökohdaksi asettaa vaatimus, 
että julkisen vallan käyttöä sekä julkisen 
vallan ja yksilön välisiä suhteita koskevat 
valtiolliset perusratkaisut ilmenevät kattavas­
ti perustuslaista. Ajatuksena on siten, että 
kaikki julkisen vallan käyttö on voitava vii­
me kädessä johtaa perustuslaista, vaikka sii­
nä ei voidakaan säännellä julkisen vallan 
käytön yksityiskohtaista järjestämistä koko 
laajuudessaan. Tältä osin voidaan eduskun­
nan perustuslakivaliokunnan tavoin (Pe VL 

14/1994 vp) puhua eräänlaisesta valtiosään­
töpoliittisesta perustuslain täydellisyysperi­
aatteesta. Siihen liittyy läheisesti ajatus siitä, 
että julkisen vallan käytön tulisi olla avointa. 
Perustuslain tulisi säännellä kaikkia keskei­
siä julkisen vallan käytön mekanismeja ja 
muita valtiollisia perusratkaisuja. 

Suomalaisen järjestelmän erityispiirre on, 
että perustuslaista voidaan säätää perustus­
lain säätämisjärjestyksessä poikkeuksia pe­
rustuslain sanamuotoa muuttamatta. Käytän­
nössä poikkeuslakien käyttämistä ja niiden 
alaa on kuitenkin pyritty supistamaan. 

Merkittävän ongelman perustuslain täydel­
lisyysperiaatteen näkökulmasta aiheuttaa yli­
kansallisen päätöksenteon merkityksen ko­
rostuminen muun muassa Euroopan yhden­
tymiskehityksen seurauksena. Sama koskee 
kansainvälisten sopimusten kasvavaa asemaa 
kotoperäisen lainsäädännön rinnalla. 

Ylikansallisessa päätöksenteossa kysymys 
palautuu kuitenkin perustuslain ja kansainvä­
lisen normiston väliseen tehtävänjakoon. 
Perustuslaki on ensisijaisesti valtiollinen 
asiakirja, jossa järjestetään kansallisen pää­
töksenteon perusteet. Siten on luontevaa, että 
esimerkiksi Euroopan unionin (EU) jäsenyy­
destä perustuslakiin otetaan säännöksiä eri­
tyisesti sellaisista asioista, jotka koskevat 
Suomen kansallista osallistumista EU:n pää­
töksentekoon, toisin sanoen asioista, jotka 
ovat Suomen omassa päätösvallassa. Sen 
sijaan sellaisia kysymyksiä, joiden ratkaise­
misessa kansalliselle perustuslaille ei jää 
merkittävästi liikkumatilaa, on tuskin perus­
teltua laajemmin säännellä perustuslaissa. 

Perustuslailla on siten oma luonnollinen ja 
hyväksyttävä sääntelyalansa. Osittain tätä 
sääntelyalaa määrittää perustuslain oikeudel­
lisen tehokkuuden vaatimus: perustuslaissa 
ei ainakaan kovin suuressa määrin ole perus­
teltua säätää asioista, jotka eivät ole tehok­
kaasti sen tarjoamin keinoin säänneltävissä. 
Arvioitaessa perustuslain hyväksyttävää 
sääntelyalaa on tosin merkitystä annettava 
myös perustuslain symbolimerkitykselle, 
joka voi jossakin kohdin perustella poik­
keamista oikeudellisen tehokkuuden vaati­
muksesta. Perustuslain tulee turvata poliitti­
sen järjestelmän riittävä vakaus ja yksilön 
oikeuksien perusteet. Normaalille kansanval­
taisesti järjestetylle poliittiselle päätöksente­
olle tulee kuitenkin olla näissä puitteissa 
riittävästi liikkumatilaa. Suomalaisen val­
tiosääntökehityksen yleisenä suuntauksena 
onkin ollut valtiosäännön parlamentaaristen 
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jälkeen korostunut, koska se oli suuriruh­
tinaskunnan ajan lopulla kansalaisvapauspe­
rustuslain ohella oikeastaan ainoa ajankoh­
dan perustuslakikäsityksen vaatimuksia vas­
taava osa perustuslakien kokonaisuudessa. 

Vuoden 1919 hallitusmuotoa säädettäessä 
ei usean perustuslain järjestelmää riitautettu. 
Pikemminkin hallitusmuodon säätämistä hel­
potettiin rakentamalla se osittain viittausten 
varaan suhteessa vuoden 1906 valtiopäivä­
järjestykseen. Tähän nähden oli luonnollista, 
että hallitusmuotoa myöhemmin säädetyt 
valtiopäiväjärjestys samoin kuin ministeri­
vastuulaki ja laki valtakunnanoikeudesta, jot­
ka tulivat aikaisempien vastaavien perustus­
lakien tilalle, julistettiin niin ikään perustus­
laeiksi. 

Jo 1920-luvulla alettiin suhtautua pidätty­
vämmin perustuslakiluonteen antamiseen 
uusille laeille. Siten eduskuntakäsittelyn ai­
kana poistettiin hallituksen esityksessä vielä 
olleet tällaiset maininnat laista Ahvenan­
maan itsehallinnosta (ks. HE 73/1919 vp, 
PeVM 1/1920 vp) ja laista Suomen kansalai­
sen oikeudesta olla maan palveluksessa us­
kontunnustukseen katsomatta (ks. HE 2/1920 
vp, SuVM 2/1921 vp). 

Aikaisemmat perustuslakiuudistukset 

Ennen 1980-lukua perustuslakeihin oli teh­
ty lähinnä erilaisia yksityiskohtia koskevia 
muutoksia. Merkitykseltään huomattavimmat 
muutokset oli tehty valtiopäiväjärjestykseen, 
ja ne olivat koskeneet muun muassa vaalioi­
keuksia ja eduskunnan toimikautta. 

Vaalioikeusikäraja alennettiin ensin 24 
vuodesta 21 vuoteen (839/1944), sitten 20 
vuoteen (34111969) ja edelleen 18 vuoteen 
erikseen äänioikeuden (357/1972) ja vaali­
kelpoisuuden ( 45511976) osalta. Eduskunnan 
toimikausi puolestaan muutettiin kolmesta 
vuodesta neljäksi vuodeksi (27611954). Var­
haisemmalta ajalta voidaan mainita ne val­
tiopäiväjärjestyksen muutokset (337 11930 ja 
240/ 1934), joiden tarkoituksena oli sulkea 
eduskunnasta kommunistiseen toimintaan 
osallistuneet henkilöt. Asianomaiset sään­
nökset palautettiin sotien jälkeen alkuperäi­
seen muotoonsa (77111944). Myös kansan­
eläkelaitoksen perustaminen ja saattaminen 
eduskunnan valvonnan alaiseksi (249/ 1937) 
sekä eduskunnan kirjaston siirtäminen takai­
sin eduskunnan hoidon ja valvonnan alaisek­
si (626/1948) aiheuttivat valtiopäiväjärjes­
tyksen täydentämisen. Eduskunnan palkka-

valtuuskunnan perustaminen johti sääntelyyn 
kummassakin pääperustuslaissa ( 662 ja 
663/1970). 

Hallitusmuotoa oli muutettu muun muassa 
pidentämällä eduskunnan oikeusasiamiehen 
toimikausi yhdestä vuodesta kolmeen 
(277/1933) ja myöhemmin nykyiseen nel­
jään vuoteen (17611957). Jälkimmäisessä 
muutoksessa mahdollistettiin myös naisen 
valitseminen oikeusasiamieheksi. Apulaisoi­
keusasiamiehen tehtävä perustettiin 
(19/1971). Lisäksi voidaan mainita hallitus­
muodon täydentäminen säännöksin päämi­
nisterin sijaisesta (588/ 1956) ja lakialoitteen 
pohjalta säännöksin työn perusoikeudesta 
(59211972). 

Myös 1980-luvulta alkaen on uudistettu 
yksittäisiä kohtia perustuslaeissa, mutta li­
säksi on toteutettu laajahkoja perustuslakien 
osittaisuudistuksia. 

Ensimmäinen pykälämäärässä mitaten laaja 
perustuslakiuudistus tehtiin vuonna 1983, 
jolloin kirjoitettiin uudelleen monia edus­
kuntatyön kannalta tärkeitä, lähinnä valtio­
päiväjärjestyksen säännöksiä (278 ja 
279/1983). 

Sisällöllisesti tätä laaja-alaisempi ja mer­
kittävämpi oli vuoden 1987 uudistus (570, 
573, 575-577/1987), joka pohjautui neljään 
vuonna 1984 eduskunnalle samanaikaisesti 
annettuun hallituksen esitykseen. Niiden 
muodostamaa kokonaisuutta on syytä luon­
nehtia perustuslakien ensimmäiseksi laajaksi 
osittaisuudistukseksi. Tällöin perustuslakiin 
lisättiin säännökset neuvoa-antavasta kansan­
äänestyksestä, muutettiin tasavallan presi­
dentin vaalitapa välillisestä vaalista suoran 
vaalin ja valitsijamiesvaalin yhdistelmäksi, 
tarkistettiin tasavallan presidentin eräitä val­
taoikeuksia sekä muutettiin tavallisten lakien 
lepäämäänjättämissäännöstöä lyhentämällä 
sitä aikaa, joksi lakiehdotus jäi lepäämään, 
ja luotiin erityinen käsittelyjärjestys erinäi­
sille valvonta- ja säännöstelylaeille. 

Perustuslakeihin tehtiin 1980-luvulla edellä 
mainittujen lisäksi monia yksittäisiä muutok­
sia. Hallitusmuodon säännöksiä säädösten 
julkaisemisesta täydennettiin vuonna 1980 
(60711980). Seuraavana vuonna säädettiin 
tasavallan presidentin valitsijamiesten mää­
räksi 301 (738/1981). Valtakunnanoikeuden 
kokoonpanon määräytymissäännöksiä muu­
tettiin (282/ 1983). Hallituksen eduskunnalle 
annettavaa vuosittaista toimintakertomusta 
koskevaa valtiopäiväjärjestyksen kohtaa 
muutettiin vuonna 1985 (152/1985). Vuonna 
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1986 valtion virkamieslainsäädännön koko­
naisuudistuksen yhteydessä muutettiin halli­
tusmuotoa (754/1986) ja virkaehtolainsää­
däntöä uudistettaessa valtiopäiväjärjestystä 
(76311986). Valtiopäiväjärjestystä muutettiin 
vuonna 1987 lakialoitteen pohjalta muun 
muassa kirjallisen ja suullisen kysymyksen 
osalta (316/1987). Esitutkinta- ja pakkokei­
nolainsäädännön uudistamisen osana täyden­
nettiin valtiopäiväjärjestyksen säännöksiä 
kansanedustajan rikosprosessuaalisesta suo­
jasta ( 45711987). Alioikeustuomareiden ni­
mitysjärjestelmän uudistaminen edellytti hal­
litusmuodon muuttamista ( 63711987). Halli­
tusmuodossa olevia nimityssäännöksiä täy­
dennettiin tasavallan presidentin kansliaa 
koskevan lainsäädäntöuudistuksen yhteydes­
sä ( 1098/ 1987). Valtiopäiväjätjestystä muu­
tettiin teknisesti eduskunnan virkamiehistä 
säädetyn lain vuoksi (1254/1987). Valtiopäi­
väjärjestykseen lisättiin vuonna 1989 sään­
nökset valtioneuvoston kyselytunnista ja uu­
sittiin säännöksiä valtioneuvoston selonteon 
käsittelystä (297/1989). Hallitusmuodon 
säännöksiä väljennettiin niin, että ulkomaan 
kansalaiset voivat olla kelpoisia useimpiin 
julkisiin virkoihin (724/ 1989). Valtiopäivä­
järjestyksen vaalirikossäännöksiä muutettiin 
(793/ 1989). 

Kuluvan vuosikymmenen laajoista perus­
tuslakiuudistuksista ajallisesti ensimmäisessä 
uudistettiin tasavallan presidentin vaalitapa 
ja tarkistettiin presidentin eräitä valtaoikeuk­
sia ( 107 4/1991 ). Samassa yhteydessä myös 
valtiopäiväjärjestystä muutettiin eräin osin 
(1075/1991). Tasavallan presidentin vaali 
muutettiin välittömäksi, tarvittaessa kaksivai­
heiseksi kansanvaaliksi. Samalla presidentin 
toimikaudet rajoitettiin kahteen peräkkäiseen 
kuusivuotiskauteen. Ensimmäinen uuden 
vaalitavan mukainen presidentinvaali toimi­
tettiin vuonna 1994. 

Tasavallan presidentin valtaoikeuksia tar­
kistettiin siten, että presidentti voi tehdä pää­
töksen eduskunnan hajottamisesta vain pää­
ministerin perustellusta aloitteesta ja kuultu­
aan eduskunnan puhemiestä ja eduskunnan 
eri ryhmiä sekä eduskunnan ollessa koolla. 
Eron valtioneuvostolle tai sen jäsenelle pre­
sidentti voi uudistuksen mukaan myöntää 
eduskunnalta saadun epäluottamuslauseen tai 
esitetyn eronpyynnön johdosta. Eron myön­
täminen valtioneuvoston jäsenelle muusta 
syystä on mahdollista vain pääministerin 
aloitteesta. Hallitusmuotoa täydennettiin 
myös säännöksellä siitä, että valtioneuvoston 

380023A 

on viivytyksettä annettava ohjelmansa tie­
donantona eduskunnalle. Lisäksi tällöin luo­
vuttiin vaatimuksesta, jonka mukaan minis­
terin tulee olla syntyperäinen Suomen kansa­
lainen. Riittävää on, että ministeriksi nimi­
tettävä on Suomen kansalainen. 

Vuonna 1991 uudistettiin myös hallitus­
muodon ja valtiopäiväjärjestyksen valtionta­
loutta koskevat säännökset (1077 ja 
1078/1991). Uusina käsitteinä tulivat käyt­
töön valtion talousarvio ja lisätalousarvio 
sekä talousarvioaloite. Uudistus rakentui 
edelleen talousarvion täydellisyys-, vuotui­
suus-, brutto-, tasapaino- ja julkisuusperiaat­
teen varaan. Lailla tuli kuitenkin mahdolli­
seksi säätää nettobudjetoinnista ja monivuo­
tisesta budjetoinnista. Perustuslakiin kirjat­
tiin valtioneuvoston mahdollisuus antaa se­
lontekona tai tiedonantona eduskunnan käsi­
teltäväksi valtiontalouden monivuotinen 
suunnitelma. Talousarvion ulkopuolisten ra­
hastojen perustamismahdollisuudesta luovut­
tiin. Hallitusmuotoon otettiin myös säännös 
Suomen rahayksiköstä, markasta. 

Vuonna 1992 säädettiin laki valtiopäiväjär­
jestyksen väliaikaisesta muuttamisesta 
(101/1992). Valtiopäiväjärjestyksen väliai­
kaisen 66 a §:n sisältämän pääsäännön mu­
kaan lepäämään ei voitu jättää ehdotusta 
enintään varainhoitovuoden voimassa ole­
vaksi valtion menojen säästämistä koskevak­
si laiksi. Tämä lepäämäänjättämiskielto ei 
kuitenkaan koskenut ehdotusta toimeentulon 
lakisääteistä perusturvaa heikentäväksi laiksi. 

Myöhemmin samana vuonna valtiopäivä­
järjestystä muutettiin (818/1992) poistamalla 
pääosin tavallisten lakiehdotusten lepää­
määnjättämismahdollisuus ja luopumalla 
verolakien erityisestä säätämisjärjestyksestä. 
Lepäämäänjättämismahdollisuus säilyi niihin 
lakiehdotuksiin nähden, jotka heikentävät 
toimeentulon lakisääteistä perusturvaa ja ei­
vät koske verosta säätämistä tai valtiosopi­
mukseen sisältyvien määräysten hyväksymis­
tä. Uudistus tuli voimaan 1 päivänä syys­
kuuta 1992 ja sillä kumottiin edellä mainittu 
laki valtiopäiväjärjestyksen väliaikaisesta 
muuttamisesta. 

Vuonna 1993 hallitusmuotoa ja valtiopäi­
väjärjestystä muutettiin (1116 ja 111711993) 
Euroopan talousalueesta tehdyn sopimuksen 
(ETA-sopimus) vuoksi. Muutosten tarkoituk­
sena oli tehdä mahdolliseksi eduskunnan 
osallistuminen kansainvälisissä toimielimis­
sä, lähinnä ET A:n sekakomiteassa, tehtävien 
päätösten kansalliseen valmisteluun. Muutos 
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ei vaikuttanut velvollisuuteen hankkia edus­
kunnan suostumus ETA-säädöksille niiden 
hyväksymis- ja voimaansaattamisvaiheessa. 

Hallitusmuotoon lisättiin tällöin uusi 33 a 
§. Sen mukaan eduskunta osallistuu kansain­
välisissä toimielimissä tehtävien päätösten 
kansalliseen valmisteluun siten kuin valtio­
päiväjärjestyksessä säädetään. Lisäksi valtio­
neuvosto määrää, sen estämättä mitä halli­
tusmuodon 33 §:ssä säädetään, kyseisessä 
kansainvälisessä toimielimessä tehtävän pää­
töksen kansallisesta valmistelusta ja, siltä 
osin kuin tällainen päätös ei vaadi eduskun­
nan hyväksymistä eikä sisältönsä vuoksi 
myöskään edellytä asetuksen antamista, 
päättää muistakin siihen liittyvistä Suomen 
toimenpiteistä. 

Valtiopäiväjärjestyksen muutosten tarkoi­
tuksena oli varmistaa, että eduskunta sai tar­
peelliset tiedot Euroopan talousaluetta kos­
kevissa kysymyksissä ja voi tehokkaasti 
osallistua tällaisten asioiden kansalliseen 
valmisteluun. V aitioneuvostolle säädettiin 
valtiopäiväjärjestyksessä nimenomainen vel­
vollisuus lähettää viipymättä eduskunnalle 
tietoonsa tullut ehdotus sellaiseksi uudeksi 
ET A-säädökseksi, joka Suomessa olisi saa­
tettava voimaan lailla tai joka muutoin vaati­
si eduskunnan hyväksymistä. Suuren va­
liokunnan tehtäväksi tuli ennakollisesti käsi­
tellä valmisteilla olevia ETA-säädöksiä ja 
antaa niistä lausunto valtioneuvostolle eri­
koisvaliokuntavalmistelun pohjalta. Suuri 
valiokunta sai nimenomaiseen säännökseen 
perustuvan oikeuden saada valtioneuvostotta 
selvitys ETA-sopimuksen alalla tapahtuvista 
valmisteluista. Tässä yhteydessä säädettiin 
myös, että eduskunnan edustajien valitsemi­
sesta kansainvälisiin toimielimiin, kuten 
ET A:n parlamentaariseen sekakomiteaan, 
voidaan säätää lailla tai eduskunnan työjär­
jestyksessä. 

Euroopan unionin jäsenyyden johdosta 
valtiopäiväjärjestystä muutettiin vuonna 
1994 (155111994). Valtiopäiväjärjestykseen 
ETA-vaiheessa lisätyt säännökset saatettiin 
vastaamaan Euroopan unionin jäsenyyttä. 
Uusia olivat säännökset Eurooppa-neuvos­
tosta ja hallitusten välisistä konferensseista. 
Eurooppa-neuvoston kokouksesta pääminis­
teri antaa etukäteen tietoja suurelle va­
liokunnalle sekä ulko- ja turvallisuuspoliittis­
ten asioiden osalta ulkoasiainvaliokunnalle. 
Kokousten jälkeen pääministeri selostaa niis­
sä käsiteltyjä asioita eduskunnalle tai asian­
omaiselle valiokunnalle. Vastaavia säännök-

siä sovelletaan hallitusten välisiin konferens­
seihin, joissa käsitellään unionin perustaruis­
sopimusten muuttamista. 

Perusoikeusuudistus (969-972/ 1995) on 
uusin merkitykseltään huomattava perustus­
lakien muutos. Tämä laaja-alainen lainsää­
däntöhanke merkitsi hallitusmuodon II luvun 
kokonaisuudistusta. Lisäksi tavallisten lakien 
lepäämään jättämismahdollisuus poistettiin 
vielä voimassa olleilta osiltaan. 

Kuluvalla vuosikymmenellä perustuslakeja 
muutettiin lisäksi lukuisia kertoja pienempi­
en kokonaisuuksien osalta. 

Valtion keskushallintoa koskenut uudistus 
aiheutti vuonna 1990 hallitusmuodon nimi­
tyssäännösten muuttamisen (343/1990). Yk­
sipäiväisiin vaaleihin siirtymisen johdosta 
hallitusmuotoa muutettiin vuonna 1990 
( 432/ 1990). V aitiopäiväjärjestyksen säännök­
siä eduskunnan valiokuntalaitoksesta muutet­
tiin, jolloin muun muassa suuren valiokun­
nan asema lainsäädäntömenettelyssä muuttui 
nykyisenlaiseksi (1 056/ 1990). Valtioneuvos­
ton oikeuskanslerin ja eduskunnan oi­
keusasiamiehen toimivallan ulottuvuuteen 
vaikuttavat hallitusmuodon säännökset uusit­
tiin (1221/1990). Oikeusasiamiehen saatta­
miseksi ministerivastuulain alaiseksi muutet­
tiin samassa yhteydessä tätä lakia ja valta­
kunnanoikeudesta annettua lakia (1222 ja 
1223/1990). 

Vuonna 1991 lakialoitteen pohjalta tehty 
valtiopäiväjärjestyksen muutos mahdollisti 
sen, että kansainvälistä sopimusta koskevaa 
asiaa voidaan valmistelevasti käsitellä edus­
kunnassa muussakin erikoisvaliokunnassa 
kuin ulkoasiainvaliokunnassa (548/ 1991). 
Valtiopäiväjärjestykseen myös lisättiin sään­
nökset saamelaisten kuulemisesta eduskun­
nassa heitä erityisesti koskevissa asioissa 
(1 079/1991 ). Valmiuslainsäädännön säätämi­
sen johdosta vanhentuneeksi käynyt valtio­
päiväjärjestyksen 67 a §:n 3 momentti ku­
mottiin (1 082/1991 ). Hallitusmuodon 51 §:n 
muutoksella tehtiin mahdolliseksi säätää lail­
la ulkomaalaisten osallistumisesta kuntien 
hallintoon ( 1717/1991 ). 

Valtiopäiväjärjestystä tarkistettiin teknisesti 
vuonna 1992, muun muassa pidentämällä 
talousarvioaloitteen tekemisaikaa (205/1992). 
Hallitusmuotoon sisältyvää nimityssäännöstä 
tarkistettiin vähäisesti alioikeusuudistuksen 
yhteydessä ( 1418/ 1992). 

Vuonna 1993 valtiopäiväjärjestyksen 16 
§:n 3 momentti kumottiin lakialoitteen poh­
jalta (517/1993). Kumoaminen merkitsi sitä, 
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että erikoisvaliokuntien ja kansliatoimikun­
nan jäseniltä sekä tarkistajilta poistui oikeus 
saada lisäpalkkio siltä ajalta, jonka valiokun­
nan, kansliatoimikunnan tai tarkistajain työ 
oli jatkunut valtiopäivien keskeydyttyä tai 
eduskunnan lopetettua istuntonsa. Samana 
vuonna valtiopäiväjärjestystä muutettiin 
(69111993) vielä siten, että pääministeri voi 
puhemiehen kanssa sopimanaan aikana antaa 
eduskunnalle ilmoituksen valtioneuvoston 
toimialaan kuuluvasta asiasta ja että täysis­
tunnossa voidaan käydä keskustelu jostakin 
puhemiesneuvoston edustajan ehdotuksesta 
päättämästä ajankohtaisesta asiasta. Samalla 
uusittiin myös suullista kyselytuntia. Halli­
tusmuodon säännöksiä valtioneuvoston 
yleisistunnon ja ministeriöiden välisen toimi­
vallanjaon määräytymisestä muutettiin 
(1119/1993). 

Säännökset Ahvenanmaan maakunnan itse­
hallinnosta otettiin hallitusmuotoon ja valtio­
päiväjärjestykseen vuonna 1994 (128 ja 
129/1994). Samana vuonna kumottiin valtio­
päiväjärjestyksen 61 §, jonka mukaan aino­
astaan evankelis-luterilaiseen uskontunnus­
tukseen kuuluvat kansanedustajat olivat saa­
neet osallistua kirkkolain käsittelyyn edus­
kunnassa (65711994). Valtiopäiväjärjestyk­
seen lisättiin väliaikaisesti ( 1186/ 1994) sään­
nös, jonka mukaan Euroopan parlamenttiin 
valitun kansanedustajan toimen hoitaminen 
keskeytyy ja varamies tulee hänen tilalleen 
siksi ajaksi, kun hän toimii edustajana Eu­
roopan parlamentissa. 

Vuonna 1995 lievennettiin hallitusmuodon 
vaatimuksia korkeimman oikeuden tuomion­
voivasta jäsenmäärästä (267 /1995). Perustus­
lakia täydennettiin säännöksin valtioneuvos­
ton jäsenten ulkopuolisten sidonnaisuuksien 
rajoittamisesta ja ministerien velvollisuudes­
ta antaa eduskuntaa varten selvitys määrä­
tyistä sidonnaisuuksistaan (270 ja 2711 1995). 
Eräiden eduskunnan valittavien toimielinten 
jäsenten vaalit muutettiin lakialoitteen poh­
jalta samalla tavalla suoritettaviksi kuin eri­
koisvaliokuntien vaalit (338 ja 33911995). 
Tässä yhteydessä myös eduskunnan tarkista­
jien tehtävät muutettiin valvonnallisiksi, ja 
nykyisin eduskunnan vastaukset ja kirjelmät 
sekä valtiopäiväpäätöksen laatii eduskunnan 
kanslia tarkistajien valvonnassa. Rikoslain 
kokonaisuudistuksen II vaiheen yhteydessä 
muutettiin eräitä perustuslakien rikoslakiin 
kytkeytyviä säännöksiä (579 ja 580/1995). 
Hallitusmuotoon lisättiin säännökset saame­
laisten kulttuuri-itsehallinnosta (973/1995). 

Myös yleistä perustuslain sääntelyä valtio­
neuvoston ministeriöistä uusittiin 
(976/1995). Perustuslakien säännöksiä ääni­
oikeusikärajan määräytymisestä muutettiin 
siten, että äänioikeutettu on jokainen, joka 
viimeistään vaalipäivänä täyttää 18 vuotta 
(1641 ja 1642/1995). . 

Syyttäjälaitosta koskevan sääntelyn uudis­
tamisen yhteydessä hallitusmuotoon lisättiin 
uusi 60 a §, jonka mukaan syyttäjälaitosta 
johtaa ylimpänä syyttäjänä valtakunnansyy.t­
täjä, ja muutettiin vastaavasti oikeuskanslena 
koskevia hallitusmuodon säännöksiä 
(19811997). Vuonna 1997 muutettiin myös 
hallitusmuodon 87 ja 89 §:n säännöksiä si­
ten, että nimittäminen korkeakoulujen pro­
fessorin virkaan voitiin lailla siirtää tasaval­
lan presidentiltä korkeakoulun tehtäväksi 
(647/1997). Muutokset tulevat voimaan 1 
päivänä elokuuta 1998. Samoin muutettiin 
hallitusmuodon 49 ja 59 §:ää, ministerivas­
tuulain 1 §:ää sekä valtakunnanoikeudesta 
annetun lain 1 §:ää (111 3-111511997) siirty­
mällä kahden apulaisoikeusasiamiehen jär­
jestelmään. 

2.2. Suomen perustuslakien pääpiirteet 

Hallitusmuotoa pidetään yleisesti Suomen 
tärkeimpänä perustuslakina. Hallitusmuot? 
sisältää säännöksiä valtiosäännön peruspen­
aatteista (I luku), perusoikeuksista (II luku), 
lainsäädäntömenettelystä (III luku), neuvoa­
antavasta kansanäänestyksestä (UI a luku), 
tasavallan presidentistä ja valtioneuvostosta 
sekä julkisen hallinnon perusteista (IV luku), 
Ahvenanmaan itsehallinnosta (IV a luku), 
tuomioistuimista (V luku), valtiontaloudesta 
(VI luku), puolustuslaitoksesta (VII luku), 
opetustoimesta (VIII luku), uskonnollisista 
yhdyskunnista (IX luku) sekä julkisista vi­
roista (X luku). 

Valtiosäännön perusperiaatteiden osalta 
hallitusmuodon I luvussa säädetään valtion 
täysivaltaisuudesta ja tasavaltaisesta valtio­
muodosta sekä ihmisarvon loukkaamatto­
muuden, kansanvallan ja edustuksellisen de­
mokratian periaatteista sekä tuomioistuinten 
riippumattomuudesta. Luku sisältää säännök­
set myös valtiollisten tehtävien jaosta eri 
valtioelinten kesken, valtakunnan alueen ja­
kamattomuudesta sekä Suomen kansalaisuu­
desta. Valtiosäännön perusteisiin kuuluvia 
säännöksiä on myös muualla hallitusmuo­
dossa. Esimerkiksi parlamentarismin kannal­
ta keskeinen säännös, jonka mukaan valtio-



12 HE 111998 vp 

neuvoston jäsenten tulee nauttia eduskunnan 
luottamusta, sisältyy hallitusmuodon IV lu­
kuun, ja oikeusvaltion perusteisiin kuuluvas­
ta virkatoiminnan lainalaisuudesta säädetään 
hallitusmuodon X luvussa. Eduskunnan ase­
ma ylimpänä valtioelimenä perustuu yhtäältä 
hallitusmuodon I luvun ja toisaalta valtiopäi­
väjärjestyksen 1 luvun säännöksiin. 

Hallitusmuodon II luvun perusoikeussään­
nökset on uudistettu kokonaisuudessaan 
vuonna 1995. Perusoikeusluku sisältääkin 
nykyaikaiset säännökset yhdenvertaisuudesta 
ja tasa-arvosta, keskeisistä vapausoikeuksis­
ta, vaali- ja osallistumisoikeuksista, taloudel­
lisista, sosiaalisista ja sivistyksellisistä oi­
keuksista, kielellisistä oikeuksista, ympäris­
töstä sekä oikeusturvasta. 

Lainsäädäntöä koskeva hallitusmuodon III 
luku sisältää säännökset lähinnä tasavallan 
presidentin ja valtioneuvoston osuudesta 
lainsäädäntömenettelyssä. Luvussa on sään­
nöksiä hallituksen esityksen antamisesta, lain 
vahvistamisesta ja siihen liittyvästä presiden­
tin oikeudesta palauttaa laki eduskuntaan 
sekä lain allekirjoittamisesta ja julkaisemi­
sesta. Lainsäädäntömenettelystä eduskunnas­
sa säädetään pääosin valtiopäiväjärjestykses­
sä, johon hallitusmuodossa monin kohdin 
viitataan. Hallitusmuodon III luku sisältää 
nimenomaisen säännöksen, jonka mukaan 
eduskunnan järjestysmuodosta ja tehtävistä 
säädetään valtiopäiväjärjestyksessä. 

Hallitusmuodon III a luvussa on säännös 
neuvoa-antavasta kansanäänestyksestä. Luku 
sisältää vain yhden pykälän. Myös hallitus­
muodon IV a luvussa (Ahvenanmaan itsehal­
linto) ja IX luvussa (uskonnolliset yhdys­
kunnat) on vain yksi pykälä. 

Hallitusta ja hallintoa koskevat perussään­
nökset sisältyvät hallitusmuodon IV lukuun. 
Luvussa on säännöksiä tasavallan presidentin 
vaalista sekä presidentin valtaoikeuksista, 
kuten oikeudesta määrätä uudet eduskunta­
vaalit toimitettavaksi, asetuksenantavaliasta 
ja armahdusvallasta. Luku sisältää säännök­
siä myös presidentin estyneisyydestä, pää­
töksentekomenettelystä, hänen rikosoikeudel­
lisesta vastuustaan sekä presidentin asemasta 
Suomen sotavoiman ylimpänä päällikkönä. 
Presidentin virkanimitysvallasta sen sijaan 
säädetään hallitusmuodon X luvussa. 

Hallitusmuodon IV luku sisältää myös ul­
koasiainvaltaa koskevat perussäännökset, 
joissa toisaalta viitataan myös valtiopäiväjär­
jestykseen. Hallitusmuodon mukaan Suomen 
suhteista ulkovaltoihin määrää presidentti, 

kuitenkin niin, että eduskunnan on hyväksyt­
tävä eräät hallitusmuodon ja valtiopäiväjär­
jestyksen säännöksissä tarkoitetut kansainvä­
liset sopimukset. Lisäksi eduskunta osallis­
tuu kansainvälisissä toimielimissä tehtävien 
päätösten kansalliseen valmisteluun siten 
kuin valtiopäiväjärjestyksessä säädetään. Täl­
lä säännöksellä viitataan valtiopäiväjärjestyk­
sen 4 a luvun säännöksiin Euroopan unionin 
asioiden eduskuntakäsittelystä. Valtioneuvos­
to taas määrää hallitusmuodon ja valtiopäi­
väjärjestyksen säännösten mukaisesti Euroo­
pan unionissa tehtävien päätösten kansalli­
sesta valmistelusta ja päättää pääsääntöisesti 
muistakin niihin liittyvistä Suomen toimen­
piteistä. 

Keskeiset säännökset valtioneuvostosta 
sisältyvät niin ikään hallitusmuodon IV lu­
kuun. Luvussa säädetään muun muassa val­
tioneuvoston jäsenten nimittämisestä, halli­
tusohjelman antamisesta tiedonantona edus­
kunnalle sekä valtioneuvoston ja sen jäsenen 
erosta. Luku sisältää myös säännökset, jotka 
rajoittavat ministerin mahdollisuutta hoitaa 
ministerintoimeen kuulumattomia tehtäviä ja 
velvoittavat heidät ilmoittamaan määrätyt 
ulkopuoliset sidonnaisuudet eduskuntaa var­
ten. Luvussa on säännöksiä valtioneuvoston 
perusorganisaatiosta, tehtävistä sekä ratkaisu­
vallan jaosta yleisistunnon ja ministeriöiden 
kesken. Myös valtioneuvoston oikeuskansle­
ria ja eduskunnan oikeusasiamiestä koskevat 
perussäännökset sisältyvät hallitusmuodon 
IV lukuun. 

Yleisestä hallinnosta hallitusmuodon IV 
luvussa on lähinnä hallinnon alueellista jao­
tusta koskevia säännöksiä. Lisäksi hallitus­
muodon IV luvussa säädetään kunnallisesta 
itsehallinnosta ja saamelaisten kulttuuri-itse­
hallinnosta. Ahvenanmaan itsehallintoa kos­
keva perussäännös sen sijaan sisältyy halli­
tusmuodon IV a lukuun ja säännös Helsingin 
yliopiston itsehallinnosta hallitusmuodon 
VIII lukuun. 

Hallitusmuodon IV luvussa on parlamenta­
rismin kannalta keskeinen säännös, jonka 
mukaan valtioneuvoston jäsenten tulee naut­
tia eduskunnan luottamusta. Lukuun sisältyy 
niin ikään perussäännös valtioneuvoston jä­
senten vastuunalaisuudesta eduskunnalle. 
Oikeudellista ministerivastuujärjestelmää 
koskeva yksityiskohtainen sääntely on toi­
saalta hajautettu siten, että järjestelmästä 
säädetään kaikissa neljässä perustuslaissa. 

Hallitusmuodossa säädetään muun muassa 
oikeuskanslerin oikeudesta tehdä ilmoitus 
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valtioneuvoston jäsenen lainvastaisesta me­
nettelystä presidentille ja eduskunnalle sekä 
eduskunnan oikeusasiamiehen oikeudesta 
tehdä asiasta ilmoitus eduskunnalle. Hallitus­
muoto sisältää säännökset myös presidentin 
oikeudesta määrätä syyte nostettavaksi val­
tioneuvoston jäsentä tai oikeuskansleria vas­
taan sekä siitä, kuka ajaa presidentin nosta­
maa syytettä. Valtiopäiväjärjestyksessä on 
viittaussäännös, jonka mukaan eduskunnan 
oikeudesta tutkia valtioneuvoston ja oikeus­
kanslerin virkatointen lainmukaisuutta ja 
sellaisten asiain käsittelystä säädetään erityi­
sessä laissa, sekä säännös perustuslakiva­
liokunnalle kuuluvasta tehtävästä valmistella 
ministerisyyteasioihin liittyvät kysymykset. 
Ministerivastuulaki puolestaan sisältää sään­
nökset ministerivastuuasioiden vireillepanos­
ta ja käsittelystä eduskunnassa sekä säännök­
set siitä, millä edellytyksin ministerisyyte 
voidaan nostaa. Perussäännös valtakunnanoi­
keudesta on hallitusmuodon V luvussa, joka 
sisältää muitakin tuomioistuinlaitosta koske­
via säännöksiä. Valtakunnanoikeuden toimi­
vallasta ja kokoonpanosta taas säädetään val­
takunnanoikeudesta annetussa laissa, joka si­
sältää säännökset myös oikeudenkäynnin 
käynnistymisestä ja yleisen lain soveltami­
sesta asiassa. Kielto armahtaa valtakunnanoi­
keuden tuomioista ilman tuomioistuimen 
omaa esitystä sisältyy niin ikään valtakun­
nanoikeudesta annettuun lakiin. 

Hallitusmuodon VI luvun säännökset val­
tiontaloudesta on uudistettu kokonaisuudes­
saan vuonna 1991. Luku sisältää säännöksiä 
muun muassa valtion veroista ja maksuista, 
valtion talousarviosta ja keskeisistä budjetti­
periaatteista, Suomen rahasta ja Suomen 
Pankista, valtion lainanotosta, valtiontakauk­
sesta ja -takuusta, valtion liiketoiminnasta 
sekä valtiontalouden tarkastuksesta. 

Hallitusmuodon VII luvussa säädetään 
yleisestä maanpuolustusvelvollisuudesta, oi­
keudesta saada vakaumuksen perusteella va­
pautus osallistumisesta sotilaalliseen maan­
puolustukseen sekä liikekannallepanosta. 
Opetustointa koskevasta hallitusmuodon VIII 
luvusta ovat nykyisin voimassa säännökset 
Helsingin yliopiston itsehallinnosta sekä ko­
tiopetuksesta ja oikeudesta perustaa yksityis­
kouluja. Hallitusmuodon IX luku sisältää 
yhden pykälän uskonnollisista yhdyskunnis­
ta. 

Julkisia virkoja koskevassa hallitusmuodon 
X luvussa on säännöksiä muun muassa vi­
roista, joihin voidaan nimittää tai valita vain 

Suomen kansalainen, yleisistä virkaylennys­
perusteista sekä presidentin virkanimitysval­
lasta. Luku sisältää säännöksen myös virka­
toiminnan lainalaisuudesta sekä kiellon, jon­
ka mukaan tuomari tai muu virkamies ei saa 
soveltaa perustuslain tai muun lain kanssa 
ristiriidassa olevaa asetuksen säännöstä. Li­
säksi luvussa on säännös virkavastuusta sekä 
virkamiehen ja valtion vahingonkorvausvas­
tuusta. 

Eduskunnan järjestysmuotoa, tehtäviä ja 
toimintaa koskevat perustuslaintasoiset sään­
nökset ovat nykyisin pääasiassa valtiopäivä­
järjestyksessä. Sääntely on osin hyvinkin 
yksityiskohtaista. Valtiopäiväjärjestys sisäl­
tää säännöksiä eduskunnan kokoonpanosta ja 
valinnasta sekä kansanedustajan asemasta (1 
luku), valtiopäivien alkamisesta ja lopettami­
sesta sekä eduskunnan hajottamisesta (2 lu­
ku), asioiden vireillepanosta valtiopäivillä (3 
luku), asioiden valmistelusta ( 4 luku), Eu­
roopan unionin asioiden käsittelystä ( 4 a 
luku), asioiden käsittelystä täysistunnossa ja 
suuressa valiokunnassa (5 luku), eräistä 
eduskunnan alaisista laitoksista (6 luku) sekä 
toimenpiteistä eduskunnan päätösten johdos­
ta (7 luku). 

Valtiopäiväjärjestyksen 1 luku alkaa val­
tiosäännön perusteisiin kuuluvalla säännök­
sellä, jonka mukaan valtiopäiville kokoontu­
nut eduskunta edustaa Suomen kansaa. 
Edustuksellisen kansanvallan periaate sa­
moin kuin eduskunnan asema ylimpänä val­
tioelimenä on siten vahvistettu sekä valtio­
päiväjärjestyksessä että hallitusmuodossa. 
Valtiopäiväjärjestyksen 1 luku sisältää sään­
nöksiä myös eduskunnan yksikamarisuudes­
ta, kansanedustajien määrästä ja eduskunna_n 
vaalikaudesta. Säännökset yhtäläisestä ääm­
oikeudesta sekä välittömästä ja suhteellisesta 
vaalitavasta sisältyvät niin ikään valtiopäivä­
järjestyksen 1 lukuun. 

Kansanedustajan asemaa koskevat keskei­
set säännökset on nekin sijoitettu valtiopäi­
väjärjestyksen 1 lukuun. Luvussa on sään­
nöksiä muun muassa edustajan toimivallan 
alkamisesta ja päättymisestä, niin sanotusta 
imperatiivisen mandaatin kiellosta, kansan­
edustajan oikeudellisesta koskemattomuudes­
ta ja erityisestä rikosoikeudellisesta suojasta. 

Valtiopäiväjärjestyksen 2 luku sisältää 
säännöksiä valtiopäivien alkamisesta ja lo­
pettamisesta sekä eduskunnan hajottamisesta. 
Luvussa on säädetty eduskunnan säännön­
mukaisesta istuntopaikasta, kokoontu­
misajankohdasta, puhemiehen ja varapuhe-
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miehen vaalista sekä vaalikauden jakaantu­
misesta valtiopäiviin. Myös säännökset edus­
kunnan istuntojen lopettamisesta tasavallan 
presidentin määrättyä uudet edustajanvaalit 
toimitettavaksi sekä eduskunnan kokoontu­
misesta vaalimääräyksen antamisen jälkeen 
ovat 2 luvussa. Lisäksi luvussa säädetään 
ylimääräisistä valtiopäivistä, edustajavalta­
kirjojen tarkastuksesta sekä valtiopäivien 
avaamiseen ja eduskunnan työn päättämiseen 
liittyvistä juhlamenoista. 

Säännökset asiain vireillepanosta val­
tiopäivillä sisältyvät valtiopäiväjärjestyksen 
3 lukuun, jossa säädetään muun muassa hal­
lituksen esityksen antamisesta ja peruuttami­
sesta, valtion talousarvioesityksen antamises­
ta, eduskunta-aloitteista ja, viittaussäännök­
sen muodossa, Ahvenanmaan maakunta­
päivien aloiteoikeudesta sekä asiain käsitte­
lyn jatkuvuudesta. Luvussa on säännöksiä 
myös keinoista, joilla tehostetaan hallituksen 
toiminnan parlamentaarista valvontaa ja tur­
vataan eduskunnan tietojensaantioikeutta. 
Näihin kuuluvat esimerkiksi säännökset hal­
lituksen toimintaa koskevan kettomuksen, 
valtiovarain hoitoa ja tilaa koskevan kerto­
muksen sekä valtiontilintarkastajien kerto­
muksen antamisesta eduskunnalle. Niin 
ikään säännökset valtioneuvoston tiedonan­
nosta ja selonteosta eduskunnalle sekä pää­
ministerin ilmoituksesta eduskunnalle kuulu­
vat tähän yhteyteen. Luku sisältää säännök­
siä myös välikysymyksen ja muiden kysy­
mysten esittämisestä valtioneuvostolle tai 
sen jäsenelle sekä erilaisten täysistuntokes­
kustelujen järjestämisestä. Myös valtioneu­
voston velvollisuudesta toimittaa kirjelmäl­
lään eduskunnalle selvitykset valtioneuvos­
ton jäsenten sidonnaisuuksista säädetään täs­
sä luvussa. Lisäksi luku sisältää viittaussään­
nökset kirkkolain sekä Ahvenanmaan itse­
hallintolain ja Ahvenanmaan maanhankinta­
lain säätämistä koskeviin erityissäännöksiin. 

Valtiopäiväjärjestyksen 4 luku sisältää 
säännöksiä lähinnä eduskunnan valtiokunta­
laitoksesta. Luvussa säädetään muun muassa 
pysyvien ja tilapäisten erikoisvaliokuntien 
sekä suuren valiokunnan asettamisesta, jä­
senmäärästä, järjestäytymisestä, toimikaudes­
ta ja tehtävistä. Luvussa on säännöksiä myös 
valiokuntien kokoontumisoikeudesta val­
tiopäivien ollessa keskeytyneenä sekä va­
liokuntien työskentelystä ja tietojensaantioi­
keudesta. Puhemiesneuvostoa koskeva perus­
säännös sisältyy sekin 4 lukuun. 

Valtiopäiväjärjestyksen 4 a luvussa on 

säännökset Euroopan unionin asioiden edus­
kuntakäsittelystä. Luvussa säädetään muun 
muassa eduskunnan toimivallan piiriin kuu­
luvien Euroopan unionin asioiden ennakko­
käsittelystä ja siinä noudatettavasta menette­
lystä. Myös säännökset pääministerin velvol­
lisuudesta antaa eduskunnalle tietoja Euroop­
pa-neuvoston kokouksessa esille tulevista ja 
käsitellyistä asioista sisältyvät tähän lukuun. 
Suuren valiokunnan oikeudesta saada valtio­
neuvostotta selvitys asioiden valmistelusta 
Euroopan unionissa säädetään niin ikään 4 a 
luvussa. 

Valtiopäiväjärjestyksen 5 luku sisältää 
säännöksiä muun muassa puhemiehen tehtä­
vistä, täysistuntokäsittelyn julkisuudesta, 
kansanedustajan puhevapaudesta sekä asiain 
täysistuntokäsittelyyn liittyvästä niin sano­
tusta valmistelupakosta. Myös perustuslain 
ja lain säätämisjärjestyksestä sekä kansainvä­
listen sopimusten hyväksymismenettelystä ja 
sopimusten voimaansaattamislakien säätä­
mtsjärjestyksestä säädetään 5 luvussa. Myös 
säännökset lepäämään jätettäväksi hyväksy­
tyn lakiehdotuksen sekä tasavallan presiden­
tin vahvistamatta jättämän lain eduskuntakä­
sittelystä sisältyvät tähän lukuun. Luvussa 
on lisäksi säännös eduskunnan mahdollisuu­
desta lähettää puhemiehen toimenpidettä 
koskeva asia perustuslakivaliokunnan rat­
kaistavaksi. 

Valtiopäiväjärjestyksen 6 luku sisältää 
säännöksiä Suomen Pankkia ja kansaneläke­
laitosta sekä eduskunnan kirjastoa koskevista 
toimenpiteistä. Luvussa on säädetty muun 
muassa pankki valtuutetuista, Suomen Pankin 
tilintarkastajista sekä kansaneläkelaitoksen 
valtuutetuista. 

Valtiopäiväjärjestyksen 7 luvussa on sään­
nöksiä toimenpiteistä eduskunnan päätösten 
johdosta. Lukuun sisältyy säännöksiä muun 
muassa lain vahvistamis- ja palauttamis­
menettelystä sekä eduskunnan päätösten tie­
doksiantotavoista. Luku sisältää myös sään­
nöksen, jonka mukaan eduskunta päättää 
valtion talousarvion julkaisemisesta Suomen 
säädöskokoe lmassa. 

Valtiopäiväjärjestyksen 8 luku sisältää 
säännöksiä muun muassa hallituksen esityk­
sille annettavasta etusijasta täysistunnossa ja 
valiokunnissa, suomen ja ruotsin kielen ase­
masta eduskuntatyössä sekä valtiopäi­
väasiakirjojen julkaisemisesta. Luvussa sää­
detään myös valtiontilintarkastajista sekä 
eduskunnan kansliasta ja kansliatoimikun­
nasta. Lisäksi luku sisältää valtuussäännök-
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Perustuslakiuudistukset vakiintuneen kan­
sanvallan oloissa 

Ruotsissa ja Alankomaissa toteutettujen 
perustuslakiuudistusten voidaan katsoa pit­
kälti vastaavan Suomen uudistussuunnitel­
mia, sillä näissäkin hankkeissa oli kyse pe­
rustuslain ajanmukaistamisesta ja rakenteen 
uudistamisesta eräiden sisällöllisten muutos­
ten ohella. Myös Sveitsin vireillä olevalla 
uudistushankkeella on tässä mielessä yhteyk­
siä Suomen tilanteeseen. 

Ruotsin valtiosäännön kokonaisuudistus 
toteutettiin vuonna 197 4. Tuolloin säädettiin 
uusi hallitusmuoto ja valtiopäiväjärjestys 
(riksdagsordning 197 4: 153), joilla kumottiin 
vuoden 1809 hallitusmuoto ja vuoden 1869 
valtiopäiväjärjestys. Valtiopäiväjärjestys me­
netti uudistuksessa perustuslain asemansa ja 
sen nykyinen hierarkkinen asema on perus­
tuslain ja tavallisen lain välissä. Ruotsissa 
on kuitenkin edelleen neljä perustuslakia, 
sillä painovapausasetuksen ja kruununperi­
mysjärjestyksen ohella perustuslakeihin lue­
taan ilmaisuvapausperustuslaki vuodelta 
1991. 

Ruotsissa kokonaisuudistuksen taustalla oli 
ajan kuluessa muodostunut ristiriita val­
tiosääntökäytännön ja vuoden 1809 hallitus­
muodon kirjaimen välillä. Uudistushanke 
käynnistettiin jo vuonna 1954, ja se eteni 
usean eri vaiheen ja osittaisuudistusten kaut­
ta siten, että vuoden 197 4 säädösmuutoksis­
sa keskeisimmäksi sisältöuudistukseksi jäi 
enää siirtyminen kaksikamarisesta yksikama­
riseen edustuslaitokseen. Valtiosääntöuudis­
tusta jatkettiin vielä 1970-luvun loppupuolel­
la uudistamalla hallitusmuodon perusoikeus­
sääntely (1976) sekä käynnistämällä il­
maisuvapausperustuslain valmistelu. 

Hallitusmuodon rakenne muutettiin uudis­
tuksessa kokonaisuudessaan. Vanhasta vuo­
den 1809 hallitusmuodosta puuttui tyystin 
eri asiaryhmien systematisointi lukuihin. Uu­
si hallitusmuoto jaettiin 13 lukuun siten, että 
alkuun sijoitettiin valtiomuodon perusteita ja 
perusoikeuksia koskevat luvut sekä seuraa­
viksi valtiopäiviä ja niiden toimintaa käsitte­
levät luvut. V aitiopäiväsääntelyn jälkeen on 
sijoitettu luvut muista ylimmistä valtioeli­
mistä, valtion päämiehestä ja hallituksesta. 
Ylimpien valtioelinten organisointia koske­
van sääntelyn jälkeen hallitusmuoto sisältää 
valtion perustoimintoja - lainsäädäntöval­
taa, valtiontaloutta, kansainvälisiä asioita 
sekä tuomiovaltaa ja hallintoa - koskevat 

luvut. Lisäksi hallitusmuodossa on erilliset 
luvut valvontavallasta ja poikkeusoloista. 

Hallitusmuotoon otettiin vain keskeiset 
säännökset valtiopäivistä, lähinnä valtiopäi­
vävaaleista, valtiopäivien kokoonpanosta, 
tehtävistä ja menettelytavoista sekä vähem­
mistön suojasta. Valtiopäivien yksityiskoh­
taisempi sääntely jäi valtiopäiväjärjestyk­
seen, jolla ei enää ole perustuslain asemaa. 
Valtiopäiväjärjestyksen pääsäännökset ovat 
silti edelleen erityisesti suojattuja, sillä niitä 
voidaan muuttaa ainoastaan vaikeutetussa 
menettelyssä. Niin sanottuja lisämääräyksiä 
(tilläggsbestämmelser) voidaan sitä vastoin 
muuttaa tavallisessa lainsäätämisjätjestykses­
sä. 

Alankomaiden vuonna 1982 säädetty pe­
rustuslaki on länsieurooppalaisista val­
tiosääntöasiakirjoista uusin. Perustuslain ko­
konaisuudistus oli Alankomaissakin varsin 
pitkäaikainen hanke, sillä se käynnistettiin jo 
vuonna 1964. Tavoitteena oli perustuslain 
ajanmukaistaminen ja tarpeettoman yksityis­
kohtaisen sääntelyn siirtäminen perustuslais­
ta aiemmalle tasolle. Eräänlaisena koko­
naisuudistuksen välivaiheena perustuslakia 
tarkistettiin vuonna 1972 niiltä kohdin, jois­
sa muutostarve arvioitiin kiireellisimmäksi. 
Kokonaisuudistuksessa ei alunperin tavoitel­
tu valtiosäännön sisällön uudistamista, vaan 
keskeistä oli säännösten karsiminen erityi­
sesti kuningasta, parlamenttia ja alueellista 
hallintoa koskevista laajoista luvuista. Mer­
kittävimpiä sisältömuutoksia oli perusoikeus­
luettelon täydentäminen sosiaalisilla oikeuk­
silla. Perustuslain rakennetta tarkistettiin vä­
hentämällä lukujen määrää ja kokoamalla 
perusoikeussääntely ensimmäiseen lukuun. 
Perusoikeuslukua seuraa ylimpien valtioelin­
ten sääntely sekä valtion perustoimintoja 
koskevat luvut lainsäädännöstä ja hallinnos­
ta, lainkäytöstä sekä maakuntien ja kuntien 
hallinnosta. Viimeinen luku sääntelee perus­
tuslain muuttamismenettelyä. 

Sveitsissä on ollut vireillä perustuslain ko­
konaisuudistuksen valmistelu vuodesta 1965 
lähtien. Sveitsin perustuslaki (187 4) on lu­
kuisista osittaisuudistuksista huolimatta si­
sällöltään ja rakenteeltaan vanhentunut val­
tiosääntöasiakirja. Vuoden 1995 kesäkuussa 
julkaistun uuden perustuslakiehdotuksen pe­
rustelujen mukaan lukuisat osittaisuudistuk­
set ovat heikentäneet perustuslain yhdenmu­
kaisuutta ja ymmärrettävyyttä eikä laki 
myöskään vastaa enää kaikilta osiltaan ny­
kyisen valtiosääntökäytännön olennaisia piir-
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jaksoja valtion perustehtävistä: lainsäädän­
nöstä, hallinnosta, valtiontaloudesta ja kan­
sainvälisistä asioista. Ruotsin hallitusmuoto 
on selkeä esimerkki tämänkaltaisesta säänte­
lystä. 

Sääntelyn systematisoinnilla, esimerkiksi 
lukujen keskinäisellä järjestyksellä, on ylim­
pien valtioelinten osalta erityistä merkitystä, 
sillä rakenteelliset ratkaisut voivat heijastaa 
erilaisia painotuksia valtioelinten keskinäisis­
sä suhteissa. Esimerkiksi Ranskan perustus­
laissa tasavallan presidenttiä koskeva laajah­
ko luku on sijoitettu ennen hallitusta ja par­
lamenttia koskevia säännöksiä. Italian, Itä­
vallan, Ruotsin ja Saksan perustuslaeissa 
parlamenttia koskeva sääntely on puolestaan 
sijoitettu ennen valtion päämiestä ja hallitus­
ta koskevia säännöksiä. Parlamentin toimin­
nan ja menettelymuotojen perustuslaintasoi­
nen sääntely vaihtelee laajuudeltaan. Yleises­
ti arvioiden se on kuitenkin suppeampaa 
kuin Suomen valtiopäiväjärjestyksessä. 
Sääntelyn laajuuteen vaikuttaa muun muassa 
se, onko kyse yksi- vai kaksikamarisesta 
parlamentista. Useimmissa Länsi-Euroopan 
maissa on kaksikamarineo järjestelmä siitä 
huolimatta, että ainoastaan Belgia, Itävalta, 
Saksa ja Sveitsi ovat varsinaisesti liittovalti­
oita, joihin parlamentin kaksikamarisuus 
useimmiten yhdistetään. Parlamentin toimin­
taa säännellään yleensä tarkemmin parla­
mentin työ järjestyksessä, joka säädetään pää­
sääntöisesti yksinkertaisella enemmistöllä. 
Itävallassa työjärjestyksen muutos edellyttää 
poikkeuksellisesti kahden kolmasosan mää­
räenemmistöä. Myös Ruotsin valtiopäiväjär­
jestyksen keskeisiä säännöksiä voidaan 
muuttaa ainoastaan vaikeutetussa menettelys­
sä. 

Muita perustuslaeissa säänneltyjä asiako­
konaisuuksia ovat tuomiovaltaa, alueellista 
hallintoa ja erilaisia itsehallintojärjestelmiä 
sekä virkamiehistöä koskevat perussäännök­
set. Aluehallinnon ja itsehallintojärjestelmien 
osalta kansallisilla erityispiirteillä on keskei­
nen vaikutus perustuslakisääntelyn sisältöön 
ja laajuuteen. Useiden maiden perustuslakei­
hin sisältyy myös asevoimia sekä sotatilaa ja 
muita poikkeusoloja koskevaa sääntelyä. 
Ruotsin ja Saksan perustuslaeissa on poik­
keusoloista oma lukunsa. Perustuslakisäänte­
lyn alaan kuuluvat myös perustuslainmukai­
suuden valvontaan liittyvät erityisjärjestelmät 
sekä perustuslain muuttamismenettely. 

Sääntelyn laajuutta ja teknisiä kysymyksiä 
koskevat ratkaisut vaihtelevat maittain. 

Sääntelyn laajuudessa eräänlaista keskiarvoa 
edustanevat Ruotsin hallitusmuoto (153 py­
kälää) ja Alankomaiden perustuslaki ( 142 
artiklaa siirtymäsäännökset poislukien). Sel­
vä poikkeus on Portugalin perustuslaki, jossa 
on yhteensä 298 artiklaa. Myös Kreikka, 
Espanja ja Saksa edustavat verrattain laajaa 
sääntelyä, kun taas esimerkiksi Tanskan pe­
rustuslaki on selvästi keskimääräistä sup­
peampi. 

Euroopan unionin jäsenyyden huomioon 
ottaminen perustuslaeissa 

Euroopan yhdentymiskehitys on johtanut 
perustuslain muutoksiin useimmissa Euroo­
pan unionin jäsenvaltioissa. Muutokset on 
tehty yleensä jäseneksi liityttäessä tai yhden­
tymisprosessin muotojen muuttuessa. Esi­
merkiksi Euroopan unionia koskevan sopi­
muksen johdosta perustuslakia muutettiin 
Belgiassa, Espanjassa, Irlannissa, Portugalis­
sa, Ranskassa ja Saksassa. 

Keskeisin valtiosääntökysymys on ollut 
toimivallan siirron sääntely perustuslaissa, 
mutta perustuslakeihin on tehty myös muita 
muutoksia. Säännökset eivät välttämättä si­
sällä nimenomaista mainintaa Euroopan yh­
teisöistä tai Euroopan unionista, vaikka niillä 
olisikin välitön kytkentä yhdentymiskehityk­
seen. Esimerkiksi Alankomaiden, Espanjan, 
Italian, Kreikan, Luxemburgin ja Tanskan 
perustuslaeissa ei viitata suoraan Euroopan 
yhteisöihin tai Euroopan unioniin. Laajim­
min integraatiota on säännelty Itävallan ja 
Ranskan perustuslaeissa, joihin sisältyy eri­
tyinen luku Euroopan unionista. Myös Sak­
san perustuslaki sääntelee yhdentymistä ja 
Euroopan unionia melko laajasti. 

Eräiden jäsenvaltioiden perustuslakeihin 
sisältyy yleinen säännös eurooppalaiseen 
yhteistyöhön osallistumisesta. Tällaisia sään­
nöksiä on Portugalin, Ranskan ja Saksan 
perustuslaeissa. Säännöksissä on asetettu 
erilaisia aineellisia ehtoja yhteistyön sisällös­
tä ja tavoitteista, kuten eurooppalaisen iden­
titeetin vahvistaminen sekä demokratian, 
rauhan, taloudellisen kehityksen ja oikeuden­
mukaisuuden edistäminen Euroopan kanso­
jen välillä (Portugalin perustuslaki 7 art. 5 
kappale) tai kansanvaltaisten, oikeusvaltiol­
listen, sosiaalisten ja federatiivisten periaat­
teiden sekä toissijaisuusperiaatteen noudatta­
minen (Saksan Iiittotasavallan perustuslaki 
23 art. 1 kappale). Itävallan perustuslaissa 
säädetään nimenomaisesti osallistumisesta 
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tea sai työnsä päätökseen kesäkuussa 1997. 
Perustuslain muutosesitys on parhaillaan par­
lamentin käsiteltävänä. Asiasta on tämän 
jälkeen järjestettävä vielä kansanäänestys, 
joten alustavien arvioiden mukaan uudistus 
tullee voimaan aikaisintaan ensi vuosituhan­
nen vaihteessa. Uudistuksen taustalla ovat 
vuoden 1947 perustuslain ratkaisut ylimpien 
valtioelinten välisistä suhteista ja kaksikama­
risen parlamentin toimintamuodoista, jotka 
ovat käytännössä osoittautuneet ongelmal­
lisiksi. Perustuslain uudistuksen yleisinä Iin­
joina ovat presidentin ja hallituksen aseman 
vahvistaminen sekä parlamentin toiminnan 
tehostaminen. Presidentti ehdotetaan valitta­
vaksi suoralla kansanvaalilla kuuden vuoden 
toimikaudeksi, ja presidentin valtaoikeuksia 
ulko- ja turvallisuuspolitiikassa lisättäisiin. 
Muutosehdotukset liittyvät myös hallituksen 
muodostamiseen ja pääministerin roolin vah­
vistamiseen. Parlamentin kamarien kokoa 
pienennettäisiin ja välittömillä vaaleilla vali­
tun edustajainhuoneen valtaa lisättäisiin eri­
tyisesti lainsäädäntömenettelyssä. Muut 
muutosehdotukset koskevat lähinnä alueelli­
sen itsehallinnon vahvistamista, vaalijärjes­
telmän kehittämistä sekä kansanäänestysjär­
jestelmän tarkistamista. 

Itävallassa on vireillä laaja liittovaltion ja 
osavaltioiden suhteiden järjestelyyn liittyvä 
uudistushanke (B undesstaatsreform). Hank­
keessa on kyse lähinnä liittovaltion ja osa­
valtioiden lainsäädäntövallan sääntelystä. 
Asiaa koskevan hallituksen esityksen käsitte­
ly parlamentissa raukesi ennenaikaisiin vaa­
leihin joulukuussa 1995. Liittovaltiohanke 
on nostanut esille myös kysymyksen hallin­
totuomioistuin järjestelmän uudistamisesta. 

Belgiassa toteutettiin vuonna 1993 perus­
tuslain uudistus, jossa Belgiasta muodostet­
tiin liittovaltio sekä vahvistettiin kieliyh­
teisöjen ja liittovaltion alueiden itsehallintoa. 
Parhaillaan on vireillä laajahko tarkistushan­
ke, joka koskisi muun muassa perusoikeuk­
sia, kansanäänestystä sekä eräitä parlament­
tia ja kunnallista itsehallintoa koskevia sään­
nöksiä (Revision de Ia constitution en vertu 
de Ia declaration du pouvoir legislatif du 12 
avril 1995). 

Luxemburgissa on ollut vireillä jo pitkään 
vuoden 1868 perustuslain kokonaisuudistus, 
joka ei ole toistaiseksi johtanut tulokseen. 
Osittaisuudistuksena perustettiin kuitenkin 
vuonna 1997 valtiosääntötuomioistuin laki­
en perustuslainmukaisuuden valvontaa var­
ten. 

Myös Irlannissa on vireillä perustuslain 
(1937) kokonaisuudistus. Irlannin hallitus 
asetti huhtikuussa 1995 asiantuntijatyöryh­
män arvioimaan uudistustarpeita myöhem­
min asetettavaa parlamentaarista komiteaa 
varten. Työryhmä sai laajan raporttinsa val­
miiksi toukokuussa 1996 (Report of the 
Constitution Review Group). Raportissa eh­
dotetaan muun muassa oikeusasiamiehen 
viran perustamista, kunnallisen itsehallinnon 
suojaamista perustuslaissa, konstruktiivisen 
epäluottamuslauseen käyttöönottoa sekä eräi­
tä perusoikeuksia koskevia muutoksia. Pää­
osin työryhmän ehdotukset rajoittuvat kui­
tenkin perustuslain yksityiskohtien tarkistuk­
siin. Uudistuksen valmistelua jatkamaan ase­
tettiin heinäkuussa 1996 parlamentaarinen 
komitea. Komitea on saanut huhtikuussa 
1997 valmiiksi kaksi väliraporttia, jotka kos­
kevat muun muassa parlamentin hajottamis­
valtaa, lakiehdotusten ja lakien perustuslain­
mukaisuuden valvontaa korkeimmassa oi­
keudessa, kunnallista itsehallintoa, erityisen 
vaali- ja kansanäänestyslautakunnan asetta­
mista sekä parlamentin toisen kamarin, se­
naatin tehtäviä ja kokoonpanoa (The All­
Party Oireachtas Committee on the Constitu­
tion: First Progress Report, Second Progress 
Report. April 1997). Alustavan aikataulun 
mukaan komitean työ kestänee vielä noin 
viisi vuotta. 

Isossa-Britanniassa hallituksen vaihduttua 
toukokuussa 1997 ovat eräät valtiosääntö­
kysymykset nousseet ajankohtaisiksi. Uudis­
tukset Skotlannin ja Walesin itsehallinnon 
vahvistamiseksi ovat vireillä. Syyskuussa 
1997 järjestettiin kansanäänestykset Skotlan­
nin parlamentin ja Walesin edustajainko­
kouksen (Welsh Assembly) perustamisesta. 
Esillä ovat myös perusoikeussääntelyn to­
teuttaminen ja parlamentin ylähuoneen uu­
distaminen. 

Ruotsissa muutettiin vuonna 1994 val­
tiopäivien vaalikausi nelivuotiseksi sekä tar­
kistettiin listavaalijärjestelmää henkilövaalien 
suuntaan. Vuonna 1996 valtiopäiväjärjestyk­
seen lisättiin uusi, Euroopan unionin asioi­
den käsittelyä valtiopäivillä koskeva luku 
sekä tarkistettiin välikysymystä ja muita val­
tiopäiväkysymyksiä koskevia valtiopäiväjär­
jestyksen säännöksiä. Myös valtion talousar­
viota koskeva sääntely on uudistettu. Vuon­
na 1997 säädettiin uusi, yhtenäinen vaalilaki 
(SFS 1997: 157) ja annettiin valtiopäiville 
esitys Ruotsin keskuspankkia koskevista 
muutoksista (Prop. 1997/98:40), joilla on 
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tarkoitus vahvistaa keskuspankin asemaa. Li­
säksi Ruotsissa on selvitetty muun muassa 
kunnallisen itsehallinnon ja perustuslain suh­
detta (SOU 1996: 129) sekä kansanäänestystä 
(SOU 1997:56). Valtiontalouden tarkastuk­
sen uudistamista on vuoden 1997 aikana 
käsitelty useissa eri yhteyksissä (SOU 
1997:56, SOU 1997:80 ja Riksdagens Re­
visionsutredning), mutta laajempia muutok­
sia tarkastuksen organisointiin ei ilmeisesti 
ole odotettavissa (Prop. 1997/98: 1, bilaga 2). 

2.4. Nykytilan arviointi 

Neljän perustuslain järjestelmä 

Suomen nykyinen usean perustuslain jär­
jestelmä pohjautuu historialliseen perintee­
seen. Esimerkiksi jako hallitusmuotoon ja 
valtiopäiväjärjestykseen on lähtöisin jo Ruot­
sin ajalta. Suomalainen järjestelmä on kan­
sainvälisesti ottaen poikkeus. Useimmissa 
Euroopan valtioissa perustuslaintasoiset 
säännökset on koottu yhteen valtiosääntö­
asiakirjaan. 

Erityisesti jako hallitusmuotoon ja valtio­
päiväjärjestykseen on symbolisesti kuvasta­
nut tietynlaista valtiollisen järjestelmän kak­
sihaaraisuutta, jossa hallitusvaltaa koskeva 
sääntely on eriytetty eri asiakirjaan kuin 
kansanedustuslaitosta (alkujaan säätyedustus­
laitosta) koskeva sääntely. Tällaiselle säänte­
lyn eriyttämiselle ei enää nykyisin ole tar­
vetta eikä perusteita. 

Keskeinen ongelma, joka Suomessa on 
seurannut valtiosääntönormien hajaantumi­
sesta neljään erilliseen perustuslakiin, on 
valtiosäännön selkeyden ja johdonmukaisuu­
den heikentyminen, johon ovat vaikuttaneet 
myös viime vuosien lukuisat perustuslakien 
erillisuudistukset. Valtiosäännön kokonaisuu­
desta on tullut vaikeammin hahmotettava, 
kun valtiolliset perusratkaisut eivät ilmene 
yhtenäisestä asiakirjasta. 

Hallitusmuotoa pidetään yleisesti perustus­
laeistamme tärkeimpänä. Se ei kuitenkaan 
anna täydellistä kuvaa valtiollisen järjestel­
mämme oikeudellisista perusteista. Tästä 
näkökulmasta arvioiden huomattavin puute 
hallitusmuodossa on eduskunnan ko­
koonpanoa ja toimintaa sekä lainsäädäntö­
menettelyä koskevien säännösten lähes täy­
dellinen puuttuminen. 

Eduskunnan asema ylimpänä valtioelimenä 
ilmenee tosin hallitusmuodon 2 §:stä, jonka 
mukaan valtiovalta Suomessa kuuluu kansa!-

Ie, jota edustaa valtiopäiville kokoontunut 
eduskunta, ja jossa todetaan eduskunnan 
käyttävän lainsäädäntövaltaa yhdessä tasa­
vallan presidentin kanssa. Lainsäädäntöä 
koskeva hallitusmuodon III luku kuitenkin 
sisältää vain viittaussäännökset valtiopäivä­
järjestykseen siltä osin, kun on kysymys 
eduskunnan järjestysmuodosta ja tehtävistä 
ja eduskunnan aloiteoikeuden käyttämisestä. 

Hallitusmuoto jättää valtiopäiväjärjestyk­
sen varaan myös sellaisen keskeisen val­
tiosääntöisen ratkaisun kuin kysymyksen 
perustuslain säätämis- ja muuttamisjärjestyk­
sestä. Myös pääosa parlamentarismin kan­
nalta tärkeistä eduskunnan ja valtioneuvos­
ton välistä vuorovaikutusta ja yhteydenpitoa 
koskevista säännöstöistä (esim. välikysy­
mys-, tiedonanto-, selonteko- ja kertomus­
menettelyt) perustuu valtiopäiväjärjestyk­
seen. 

Sääntelyn jakautuminen useaan perustus­
lakiin on johtanut myös siihen, että perustus­
lakien kirjoittamistapa on ollut varsin epäyh­
tenäinen. Erityisesti valtiopäiväjärjestykseen 
sisältyy lukuisia hyvin yksityiskohtaisesti 
muotoiltoja eduskuntatyötä koskevia mene!­
telysääntöjä. Perustuslaissa on säädetty esi­
merkiksi asioiden pöydällepanosta, pu­
heenvuorojen myöntämisen järjestyksestä 
eduskunnan täysistunnossa ja eduskunnan 
kirjastosta. Valtiosääntöteoreettisesti suuri 
osa valtiopäiväjärjestyksen säännöksistä ei 
luontevasti kuuluisikaan perustuslain tasolle. 
Hallitusmuodon säännökset on sen sijaan 
kirjoitettu yleisluonteisemmin ja perustuslain 
luonteeseen paremmin soveltuvasti. 

Hallitusmuotoon ja valtiopäiväjärjestyk­
seen kuuluvien asiaryhmien välinen rajanve­
to ei myöskään kaikin osin ole aivan joh­
donmukainen. Esimerkiksi presidentin oikeu­
desta antaa hallituksen esityksiä ja lakien 
vahvistamisesta säädetään hallitusmuodossa, 
esityksen antamisesta tosin myös valtiopäi­
väjärjestyksessä. Sen sijaan näihin rinnastei­
nen presidentin oikeus peruuttaa hallituksen 
esitys ilmenee ainoastaan valtiopäiväjärjes­
tyksestä. 

Valtiosääntöä on viime vuosina myös eri 
yhteyksissä muutettu siten, että hallitusmuo­
don säännökset saavat merkittävän osan si­
sällöstään valtiopäiväjärjestyksestä. Esimer­
kiksi vuonna 1991 hallitusmuotoa täydennet­
tiin uudella säännöksellä, jonka mukaan hal­
lituksen on viivytyksettä annettava ohjel­
mansa tiedonantona eduskunnalle. Samana 
vuonna hallitusmuotoon otettiin myös sään-
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nös, jonka mukaan valtioneuvosto voi antaa 
selontekona tai tiedonantona eduskunnan 
käsiteltäväksi valtiontalouden monivuotisen 
suunnitelman. Näiden säännösten ymmärtä­
misen kannalta välttämätön tieto selonteon ja 
tiedonannon oikeudellisesta merkityksestä ei 
kuitenkaan ilmene hallitusmuodosta, vaan 
valtiopäiväjärjestyksestä. Toisena esimerkki­
nä voidaan mainita vuonna 1993 hallitus­
muotoon lisätty uusi säännös, jonka mukaan 
eduskunta osallistuu kansainvälisissä toi­
mielimissä tehtävien päätösten kansalliseen 
valmisteluun "siten kuin valtiopäiväjärjestyk­
sessä säädetään". Säännös saa itse asiassa 
sisältönsä täysin valtiopäiväjärjestyksestä. 

Jonkin asiakokonaisuuden sääntely usean 
perustuslain järjestelmässä voi olla hyvinkin 
monimutkaista. Korostunein esimerkki tästä 
on oikeudellinen ministerivastuujärjestelmä, 
josta sisältyy säännöksiä kaikkiin neljään 
perustuslakiin. 

Perustuslakien muuttamistahti on viime 
vuosina nopeutunut tuntuvasti. Perustuslake­
ja on jouduttu osittain olosuhteidenkin vuok­
si (esim. ETA:n ja EU:n jäsenyyden vaiku­
tukset) muuttamaan niin usein ja niin nopean 
valmistelun perusteella, että valtiosäännön 
kokonaisuudesta on tullut yhä vaikeammin 
hallittava. Samalla perustuslakien sisäinen 
johdonmukaisuus on kärsinyt. Tällainen eril­
lisuudistusten määrä ei ole perustuslakien ar­
vokkuuden ja oikeudellisen aseman kannalta 
ongelmaton. Perustuslakien sisäisen johdon­
mukaisuuden ylläpitämisestä tulee tällaisella 
muutosvauhdilla hyvin vaikea tehtävä. 

V aitiosäännön osittaisuudistuksilla on 
myös muutettu perustuslakien rakennetta. 
Hallitusmuotoa on täydennetty kahdella uu­
della luvulla, joihin kumpaankin sisältyy 
ainoastaan yksi pykälä (III a. Neuvoa-antava 
kansanäänestys; IV a. Ahvenanmaan itsehal­
linto). Uusien asiakokonaisuuksien sovitta­
minen vanhaan perustuslakiin onkin varsin 
hankalaa. Toisaalta perusoikeusuudistuksen 
yhteydessä pääosa hallitusmuodon opetus­
tointa koskevasta VIII luvusta kumottiin, 
jolloin luku jäi sisällöltään vajanaiseksi. Val­
tiopäiväjärjestystä on puolestaan täydennetty 
kokonaan uudella Euroopan unionin asioiden 
käsittelyä koskevalla 4 a luvulla. Perustusla­
kien uudistamisella vanha runko säilyttäen 
onkin tietyt rajansa, jonka jälkeen perustus­
lait menettävät systemaattisen selkeytensä. 

Perustuslakien pysyvyyden tulisi olla suu­
rempi kuin tavallisten lakien ja asetusten. 
Viime vuosien kiivas perustuslakien uudis-

tustahti on osittain ollut seurausta perustusla­
kien vanhentuneisuudesta ja ajan kuluessa 
syntyneistä muutospaineista. Esimerkiksi 
perusoikeusuudistuksen toteutuminen poisti 
selvimpiä vanhentuneisuudesta johtuneita 
ongelmia. On kuitenkin todennäköistä, että 
ilman perustuslakien uudelleen kirjoittamista 
tuskin voidaan vastaisuudessakaan välttyä 
siltä, että perustuslakien yksittäisiin kohtiin 
kohdistuu jatkuvasti huomattavia muutospai­
neita. 

Perustuslaeilla on Suomessa ollut merkittä­
vä historiallinen rooli. Suomen autonomisen 
aseman puolustustaistelu viime vuosisadan 
jälkipuoliskolla ja aivan tämän vuosisadan 
alussa käytiin pitkälti perustuslakien varassa. 
Toisaalta nykyinen vuoden 1919 hallitus­
muoto kuuluu niiden perustuslakien jouk­
koon, joiden syntyhistoria liittyy valtiolli­
seen murrosvaiheeseen, Suomessa itsenäisty­
misprosessiin. Hallitusmuodolla on ollut kes­
keinen merkitys kansakunnan käsitykselle 
itsestään. 

Hallitusmuoto säilyikin pitkään ilman mer­
kittäviä tekstimuutoksia, osittain tosin poik­
keuslakijärjestelmän avulla. Viime vuosina 
hallitusmuoto on kuitenkin ollut niin monien 
muutosten kohteena, ettei se ole voinut olla 
vaikuttamatta myös sen symbolimerkitystä 
heikentävästi. Hallitusmuodon historiallinen 
symbolimerkitys ei siten enää ole riittävä 
peruste sille, että perustuslakien uudelleen 
kirjoittamisen sijasta edelleen tyydyttäisiin 
pelkästään paikkaamaan nykyisiä perustusla­
keja. 

Ylimpien valtioelinten keskinäiset suhteet 

Valtiosäännön uudistamiskeskustelun pai­
nopistealueena on 1970-luvulta lähtien ollut 
kysymys ylimpien valtioelinten toimivallasta 
ja keskinäisistä suhteista. Tavoitteena on 
ollut valtiosäännön parlamentaaristen piirtei­
den vahvistaminen. Tähän on liittynyt pyrki­
mys korostaa eduskunnan asemaa ylimpänä 
valtioelimenä sekä vahvistaa eduskunnalle 
vastuunalaisen valtioneuvoston asemaa. Tä­
mä on merkinnyt toisaalta tasavallan presi­
dentin itsenäisten valtaoikeuksien tarkista­
mista säilyttäen kuitenkin samalla presiden­
tin asema merkittävänä valtioelimenä. 

Tähän mennessä tasavallan presidentin 
asemaan on tehty muun muassa seuraavat 
muutokset: 

1) Presidentin vaalitavan muuttaminen. 
Vuonna 1987 presidentinvaali muutettiin 
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vahvistaen. Osaksi siinä olisi lisätty suoraan 
eduskunnan valtaoikeuksia ja osaksi tuettu 
eduskunnan luottamuksen varassa toimivan 
valtioneuvoston asemaa suhteessa tasavallan 
presidenttiin. Presidentti olisi säilynyt edel­
leen merkittävänä valtioelimenä, jonka valta­
oikeudet liittyivät muun muassa ulkopolitiik­
kaan, valtioneuvoston muodostamiseen, laki­
en säätämiseen, eduskunnan hajotukseen ja 
virkamiesten nimittämiseen. Tällaisena uu­
distus olisi valiokunnan mielestä ollut so­
pusoinnussa paitsi valtiosäännön viimeaikai­
sen kehittämisen kanssa, myös vastannut 
pyrkimyksiä vahvistaa eduskunnan asemaa. 

Esityksen tavoitteista vallitsi verraten laaja 
yhteisymmärrys. Valtiosääntöä tulisikin ke­
hittää edellä mainitun hallituksen esityksen 
päätavoitteiden pohjalta ja saattaa siten ylim­
pien valtioelinten keskinäisiä suhteita koske­
van sääntelyn tarkistustyö päätökseen 1980-
luvulta alkaneen linjan mukaisesti. Samalla 
olisi vielä kokonaisuudesta käsin tarkistetta­
va ylimpien valtioelinten valtaoikeussään­
nösten keskinäistä tasapainoa. 

Paitsi yksittäisiin valtaoikeuksiin koko­
naistarkastelu on syytä ulottaa myös val­
tiosäännön perusteita koskeviin säännöksiin. 
Esimerkiksi voimassa olevan hallitusmuodon 
I luvun säännökset antavat osittain nykyti­
lannetta vastaamattoman kuvan eri valtio­
elinten tehtävistä. Erityisesti tämä koskee 
valtioneuvoston asemaa suhteessa tasavallan 
presidenttiin. Hallitusmuodon alkuun sijoite­
tuista yleisistä säännöksistä puuttuu nykyisin 
myös parlamentarismin korostus, mitä on 
pidettävä ongelmallisena. Valtiojärjestyksen 
perusteita koskevaa lukua olisikin perustel­
tua täydentää parlamentarismia koskevalla 
yleissäännöksellä. Samaten valtiosäännön 
kansanvaltaista luonnetta olisi entisestään 
korostettava jo hallitusmuodon yleisiä peri­
aatteita koskevissa säännöksissä. 

Eduskuntaa koskeva sääntely 

Eduskuntaa ja sen työskentelyä koskevat 
perustuslaintasoiset säännökset sisältyvät 
nykyisin pääa<;iassa valtiopäiväjärjestykseen. 
Tässä perustuslaissa on säädetty muun ohella 
edustuksellisen kansanvallan periaatteesta ja 
eduskunnan yksikamarisuudesta sekä annettu 
kansanedustajien määrää, valitsemista ja 
asemaa koskevia säännöksiä. Valtiopäiväjär­
jestys sisältää säännöksiä myös vaalikauden 
jakaantumisesta valtiopäiviin, valtiopäivien 
kokoontumisesta, eduskunnan toimielimistä 

ja eduskuntatyön yleisestä järjestämisestä. 
Säännökset eduskunnassa käsiteltävistä asi­
oista, niiden vireillepanosta ja valmistelusta 
sekä päätöksenteossa noudatettavista menet­
telytavoista sisältyvät niin ikään valtiopäivä­
järjestykseen. 

Eduskuntaa ja kansanedustajan asemaa 
koskevaa nykyistä sääntelyä voidaan sisällöl­
tään pitää pääosin onnistuneena ja toimiva­
na. Merkittäviä sääntelyn sisällön uudistuk­
sia ei siten tarvita. Eduskuntatyöskentelyä 
koskeva perustuslaintasoinen sääntely on 
kuitenkin huomattavan yksityiskohtaista. 
Periaatteellisesti tärkeiden säännösten lisäksi 
valtiopäiväjärjestys sisältää useita yksityis­
kohtaisia säännöksiä eduskunnan sisäisiksi 
luonnehdittavista asioista, joista ei ole luon­
tevaa eikä tarpeen säätää perustuslain tasolla. 

Eduskuntatyön yksityiskohtainen perustus­
laintasoinen sääntely on tarpeettomasti jäy­
kistänyt eduskunnan työskentelyn ja toimin­
tatapojen kehittämistä. Eduskunnan sisäisten 
työtapojen uudistamisen vaatiessa perustus­
lain säännösten muuttamista on valtioneu­
vosto ainakin muodollisesti tullut kytkeä 
asian valmisteluun hallituksen esityksen an­
tamiseksi, vaikka käytännössä valmisteluvas­
tuu näissä asioissa onkin ollut eduskunnalla 
itsellään. Kun tarvittavat uudistukset on toi­
saalta tahdottu toteuttaa nopeasti, on perus­
tuslain suhteellisen pysyvyyden periaate sa­
malla joutunut väistymään. 

Perustuslain pysyvän luonteen ja eduskun­
tatyön joustavan kehittämisen kannalta olisi­
kin pyrittävä siihen, että perustuslaissa sää­
detään eduskunnan osalta vain periaatteelli­
sesti tärkeistä asioista. Perustuslaintasoisen 
sääntelyn tulisi eduskunnan sisäisiksi luon­
nehdittavien asioiden kohdalla olla lisäksi 
riittävän yleispiirteistä, jotta eduskunta itse 
voisi joustavasti kehittää toimintaansa. 

Lainsäädäntömenettely 

Lainsäädäntömenettelyn keskeiset perus­
tuslain säännökset koskevat aloiteoikeutta, 
kolmen täysistuntokäsittelyn menettelyä, val­
mistelupakkoa, päätöksen tekemistä tavalli­
sen lain kohdalla ääntenenemmistöllä, lain 
vahvistamista ja siihen liittyvää tasavallan 
presidentin palautusoikeutta sekä lain jul­
kaisemista. Lainsäädäntömenettelyä on viime 
vuosina kehitetty etenkin eduskunnan toi­
mintatapoja yksinkertaistamalla. On esimer­
kiksi muutettu suuren valiokunnan asemaa, 
poistettu tavallisten lakien lepäämäänjättä-
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ruismahdollisuus ja verolakien erityinen kä­
sittelyjärjestys sekä luovuttu kansanedustajan 
lakialoiteoikeuden ajallisista ja sisällöllisistä 
rajoituksista. Näiden asioiden sääntelyä ei 
ole tarpeen tarkistaa. Lainsäädäntömenette­
lyn nykyiset kehittämistarpeet liittyvät lähin­
nä presidentin aloiteoikeuteen, kolmen täys­
istuntokäsittelyn menettelyyn ja presidentin 
oikeuteen palauttaa eduskunnan hyväksymä 
laki eduskunnan uudelleen käsiteltäväksi. 

Presidentti käyttää aloiteoikeuttaan anta­
malla eduskunnalle hallituksen esityksiä la­
kiehdotuksineen. Esitysehdotukset laatii val­
tioneuvosto. Parlamentaarisen järjestelmän 
valta- ja vastuusuhteiden näkökulmasta on­
gelmana voidaan pitää sitä, että presidentti 
voi • päättää jättää valtioneuvoston valmiste­
leroan hallituksen esityksen antamatta tai 
tehdä muutoksia esityksen sisältöön. Parla­
mentaaristen periaatteiden kannalta eduskun­
nan ja valtioneuvoston välisen vuorovaiku­
tuksen tulisi kuitenkin olla erityisen tiivistä 
lainsäädäntövallan käyttöön liittyvissä asi­
oissa. Lisäksi valtioneuvoston on asiallisesti 
hankala kantaa parlamentaarinen vastuunsa 
ehdotuksista, joiden sisällöstä presidentti on 
päättänyt valtioneuvoston kannasta poik­
keavasti. Presidentin aloiteoikeuden käyttö 
olisikin nykyistä selkeämmin sidottava edus­
kunnalle vastuunalaisen valtioneuvoston val­
mistelemaan ehdotukseen. 

Lakiehdotus on valtiopäiväjärjestyksen 
nykyisten säännösten mukaan otettava edus­
kunnassa valiokuntavalmistelun jälkeen kol­
meen täysistuntokäsittelyyn. Kolmen käsitte­
lyn menettelyä voidaan pitää raskaana. Ny­
kyisin ensimmäisessä käsittelyssä käyty kes­
kustelu käydään toisessa käsittelyssä usein 
uudelleen. Tästä seuraa eduskuntatyöhön 
aiheetonta päällekkäisyyttä, jota lähetekes­
kustelu voi joissakin tilanteissa vielä lisätä. 
Eduskuntatyötä on siten perusteltua tehostaa 
siirtymällä kahden täysistuntokäsittelyn me­
nettelyyn. 

Eduskunnan hyväksymän lain vahvistamis­
menettelyyn liittyy tasavallan presidentin 
oikeus palauttaa laki eduskuntaan uudelleen 
käsiteltäväksi. Presidentin veto-oikeutta kos­
kevat perustuslain säännökset uudistettiin 
vuonna 1987. Tuolloin lyhennettiin sitä ai­
kaa, jonka kuluttua vahvistamatta jätetty laki 
tulee eduskunnassa uudelleen käsiteltäväksi. 
Eduskunta voi nykyisin hyväksyä palautetuo 
lain uudestaan lain vahvistettavaksi toimitta­
misen jälkeen seuraavaksi aikavilla varsinai­
silla vai tiopäivillä. Toisaalta lain palautus 
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voi nykyisinkin lykätä lain uutta eduskunta­
käsittelyä ja siten eduskunnan jo kertaalleen 
hyväksymän lain mahdollista voimaantuloa 
tarpeettoman pitkälle. Eduskunnan asemaa 
lainsäädäntövallan käyttäjänä on tässäkin 
suhteessa tarpeen vahvistaa. 

Valtioneuvoston muodostaminen 

Tasavallan presidentin tärkeimpiin valtaoi­
keuksiin kuuluu hänen mahdollisuutensa 
vaikuttaa keskeisesti valtioneuvoston muo­
dostamiseen ja siten koko poliittisen järjes­
telmän toimintaan. Toisaalta valtioneuvoston 
jäsenten tulee hallitusmuodon nimenomaisen 
säännöksen mukaan nauttia eduskunnan luot­
tamusta. Parlamentarismin periaatteen mu­
kaisesti eduskunnan vaikutusmahdollisuuksia 
valtioneuvoston muodostamismenettelyssä 
onkin tehostettu vuosina 1987 ja 1991 to­
teutetuilla valtiosäännön osittaisuudistuksilla. 

Valtioneuvoston kokoonpanon merkittä­
västi muuttuessa presidentin on hallitusmuo­
don nykyisten säännösten mukaan kuultava 
tilanteesta eduskunnan puhemiestä ja edus­
kunnan eri ryhmiä, minkä lisäksi eduskun­
nan on oltava tällaisessa tilanteessa koolla. 
Eduskunnan asemaa on tehostettu myös 
säännöksellä, jonka mukaan valtioneuvoston 
on viivytyksettä sen nimittämisen tai sen ko­
koonpanon merkittävän muuttamisen jälkeen 
annettava ohjelmansa tiedonantona eduskun­
nalle. Erityisesti tiedonautoa koskeva vaati­
mus on siirtänyt painopistettä parlamentaari­
sen luottamuksen oletuksesta eduskunnan 
tosiasiallisen luottamuksen suuntaan. Uudis­
tusten jälkeen eduskunta on muutenkin voi­
nut aikaisempaa enemmän vaikuttaa hallitus­
pohjaa, hallituksen ohjelmaa ja ministeriva­
lintoja koskevaan päätöksentekoon. 

Parlamentaariseen suuntaan kehittyneestä 
käytännöstä ja sitä vahvistaneista perustus­
lain muutoksista huolimatta valtioneuvoston 
muodostamismenettelyä koskeva sääntely ei 
kuitenkaan johdonmukaisesti toteuta parla­
mentarismin keskeisiä periaatteita, joiden 
mukaan valtioneuvoston kokoonpanon tulee 
määräytyä suoraan eduskuntavaalien tulok­
sen ja eduskunnan kokoonpanon perusteella. 
Tämän lähtökohdan merkitystä korostaa se, 
että toimintakykyisten enemmistöhallitusten 
muodostaminen on muun muassa määrä­
enemmistösäännösten kumoamisen vuoksi 
tullut helpommaksi. Suomessa on voitu siir­
tyä lyhytikäisistä hallituksista käytännössä 
koko vaalikauden hallituksiin. Eduskunnan 
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asemaa valtioneuvoston muodostamismenet­
telyssä on tämänkin vuoksi syytä vahvistaa. 

Tasavallan presidentin päätöksentekomenet­
tely 

Tasavallan presidentin päätöksenteko­
menettelyä koskevien hallitusmuodon sään­
nösten mukaan presidentti tekee päätöksensä 
valtioneuvostossa sen ministerin esittelystä, 
jonka toimialaan asia kuuluu. Kyseessä on 
niin sanottu tasavallan presidentin esittely, 
jossa presidentti tekee päätöksensä valtio­
neuvoston läsnäollessa sekä asianomaisen 
ministerin esittelystä. Esittelevä ministeri 
myös varmentaa presidentin päätökset. Soti­
laskäskyasioissa ja sotilaallisissa nimi­
tysasioissa noudatetaan kuitenkin erikseen 
säädettyä menettelyä. Tällöin kyse on niin 
sanotusta kabinettiesittelystä ja sotilaallisten 
nimitysasioiden esittelystä. 

Valtioneuvoston myötävaikutukseen perus­
tuva päätöksentekomenettely on periaatteelli­
sesti tärkeä järjestely, koska sen tarkoitus on 
antaa presidentin päätöksille parlamentaari­
nen vastuukate. V aitioneuvosto on nimittäin 
parlamentaarisessa vastuussa eduskunnalle 
kaikista sen myötävaikutuksella tehdyistä 
presidentin päätöksistä. Presidentin päätök­
senteon laillisuusvalvonta kytkeytyy niin 
ikään presidentin esittelyyn. 

Valtioneuvoston myötävaikutuksen keskei­
sestä merkityksestä huolimatta presidentin 
päätöksentekomenettelyä koskevat perustus­
lainsäännökset ovat yleispiirteisiä ja puut­
teellisia. Yksityiskohtaisemmat menette­
lysäännöt ovat vakiintuneet käytännössä, jota 
on joiltakin osin kirjattu myös valtioneuvos­
ton päätöksiin. Nykyisinkin keskeinen on 
asiain esittelystä valtioneuvoston yleisistun­
nossa ja siitä johtuvista toimenpiteistä 5 päi­
vänä tammikuuta 1944 annettu valtioneuvos­
ton päätös eli niin sanottu Linkomiehen kier­
tokirje, jota ei ole julkaistu säädöskokoel­
massa. Kyseisen valtioneuvoston päätöksen 
mukaisesti valtioneuvosto esittää vain joista­
kin asioista presidentille ratkaisuehdotuksen. 

Presidentin päätöksentekomenettelyyn liit­
tyvä keskeinen piirre on se, että presidentti 
on sidottu vain valtioneuvoston läsnäoloon, 
mutta ei sen mielipiteeseen. Presidentti voi 
siten poiketa eduskunnan luottamuksen va­
rassa toimivan valtioneuvoston ehdotuksesta, 
mikä voi olla omiaan hämärtämään parla­
mentaarisia valta- ja vastuusuhteita. Samasta 
syystä puutteena voidaan pitää myös sitä, 

ettei valtioneuvosto nykyisen käytännön mu­
kaan tee virallista ratkaisuehdotusta edes 
kaikista tärkeimmistä asioista. Presidentin 
päätöksentekomenettelyä koskevia perustus­
lainsäännöksiä olisi näin ollen tarkistettava 
parlamentarismin periaatteita paremmin vas­
taaviksi. 

Asetuksenautovalta ja lainsäädäntövallan 
siirtäminen 

Asetuksenautovaltaa koskeva perustuslain­
tasoinen sääntely on vanhentunut. Suoraan 
perustuslakiin nojautuvan niin sanotun oma­
peräisen asetuksenautovallan ala on lainsää­
dännön kehittyessä jatkuvasti kaventutmt. 
Käytännössä asetukset annetaan nykyisin 
useimmiten lakiin perustuvan valtuutuksen 
eikä suoraan perustuslain nojalla. Omaperäi­
nen asetuksenautovalta on siten suurimmalta 
osin menettänyt käytännöllisen merkityksen­
sä. Toisaalta tasavallan presidentti antaa 
myös kansainvälisten sopimusten voimaan­
saattamisasetukset. Näiltä osin kysymys on 
pitkään noudatetusta vakiintuneesta käytän­
nöstä, sillä perustuslaissa ei ole nimenomai­
sesti säädetty voimaansaattamisasetusten an­
tamisesta. 

Asetuksenautovalta on perustuslain nykyi­
sissä säännöksissä osoitettu lähtökohtaisesti 
presidentille ja toissijaisesti valtioneuvostol­
le. Käytännössä lainsäädäntövaltaa on kui­
tenkin annettu myös ministeriöille ja jossain 
määrin muillekin viranomaisille. 

Asetuksenautovaltaa ja lainsäädäntövallan 
siirtämistä eli delegointia koskeva perustus­
laintasoinen sääntely on näiden asioiden pe­
riaatteelliseen merkitykseen verrattuna puut­
teellista ja epäajanmukaista. Nykyistä oi­
keustilaa voidaan arvostella myös oikeusval­
tiollisten periaatteiden näkökulmasta. Perus­
tuslaissa tulisikin olla nykyistä selkeämmät 
säännökset lainsäädäntövallan delegoinnista 
ja asetuksenantovallasta. Tähän kokonaisuu­
teen kuuluvat säännökset muun ohella ase­
tuksenautovallan käyttäjistä, asetuksenauto­
vallan aineellisista rajoista sekä siitä, millai­
silla edellytyksillä valtaa antaa yleisiä oi­
keussääntöjä voidaan osoittaa ministeriötä 
alemmille viranomaisille. Lähtökohtana tulisi 
kuitenkin olla, että eduskunnalle kuuluvaa 
lainsäädäntövaltaa voidaan delegoida vain 
lailla ja delegoitua lainsäädäntövaltaa käyttää 
pääsääntöisesti parlamentaarisessa vastuussa 
oleva valtioneuvosto. 
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Ulkopoliittinen päätöksentekojärjestelmä 

Hallitusmuodon mukaan Suomen suhteista 
ulkovaltoihin määrää tasavallan presidentti. 
Eduskunnan on kuitenkin hyväksyttävä ulko­
valtojen kanssa tehtävät sopimukset, mikäli 
ne sisältävät säännöksiä, jotka kuuluvat lain­
säädännön alaan tai valtiosäännön mukaan 
muuten vaativat eduskunnan suostumusta. 
Sodasta ja rauhasta presidentti päättää edus­
kunnan suostumuksella. Hallitusmuodon si­
sältämän erityissäännöksen mukaan kaikki 
tiedonannot ulkovalloille tai Suomen lähetti­
läille ulkomailla on toimitettava sen ministe­
rin kautta, jonka toimialaan ulkoasiat kuulu­
vat. 

Hallitusmuodon säätäruishistoriasta ei il­
mene, että presidentille olisi ulkopolitiikan 
alalla pyritty antamaan erityisen voimakas 
asema tai osoittamaan Suomen kansainväli­
set suhteet presidentin tärkeimmäksi tehtävä­
alueeksi. Käytännössä presidentin asema 
ulkoasioita koskevassa päätöksenteossa on­
kin vaihdellut eri aikoina. Vasta toisen maa­
ilmansodan jälkeen ulkopoliittinen päätök­
sentekojärjestelmä alkoi toimia presidentti­
keskeisesti ja ulkopolitiikan johtamista alet­
tiin pitää presidentin tärkeimpänä tehtävänä. 

Kansainvälisten asiain luonne, määrä ja 
yhteiskunnallinen merkitys on kuitenkin ny­
kyään toinen kuin hallitusmuotoa (1919) ja 
valtiopäiväjärjestystä ( 1928) säädettäessä tai 
vielä presidentin ulkopoliittista johtoasemaa 
koskevien käsitysten vakiintuessakaan on 
ollut mahdollista ennakoida. 

Kansainväliset järjestöt ovat merkityksel­
tään nousseet valtioiden rinnalle kansainvä­
lisen yhteisön toiminnassa. Kansainväliset 
sopimukset ovat yhä yleisemmin monenkes­
kisiä ja jonkin kansainvälisen järjestön pii­
rissä valmisteltuja. Nämä sopimukset sisältä­
vät aikaisempaa useammin määräyksiä myös 
yksilöiden ja muiden kansallisen oikeuden 
oikeussubjektien oikeuksista ja velvollisuuk­
sista. Sisä- ja ulkoasioita on entistä hanka­
lampi erottaa toisistaan, koska kansainväli­
sen yhteistyön piiriin kuuluu monia, aikai­
semmin valtioiden sisäisiksi ymmärrettyjä 
asioita ja asiaryhmiä. Vaikutuksiltaan valtion 
rajat ylittävistä kansainvälisistä asioista vain 
pieni osa koskee nykyisin perinteistä ulkopo­
litiikkaa eli asioita, joissa pääpaino on valti­
on välittömissä suhteissa toisiin valtioihin ja 
kansainvälisiin järjestöihin. 

Käytännössä Suomen kansainvälisiä suh­
teita ei hoideta täysin keskitetysti, vaan läh-

tökohtana on, että tasavallan presidentti toi­
mii ulkopoliittisissakin kysymyksissä yhteis­
toiminnassa valtioneuvoston kanssa. 

Presidentin ja ulkoasiainministeriön lisäksi 
myös muilla ministeriöillä on nykyisin suo­
ria yhteyksiä toisten valtioiden ja kansainvä­
listen järjestöjen toimielimiin ja viranomai­
siin. Muutkin viranomaiset hoitavat kansain­
välisten suhteiden alaan kuuluvia asioita. 
Toimivaltansa rajoissa viranomaiset tekevät 
omilla hallinnonaloillaan sopimuksia toisten 
valtioiden vastaavien viranomaisten kanssa. 
Tällainenkin kehitys edellyttää presidentin ja 
valtioneuvoston välistä kiinteää yhteistyötä 
Suomen kansainvälisiin suhteisiin liittyvissä 
asioissa. 

Erityisesti osallistuminen Euroopan yhden­
tymiskehitykseen aiheutti tarpeen merkittä­
viin valtiosäännön osittaisuudistuksiin. ETA­
sopimusjärjestelyä vuonna 1993 toteutettaes­
sa hallitusmuotoon lisättiin uusi säännös, 
jonka mukaan eduskunta osallistuu kansain­
välisissä toimielimissä tehtävien päätösten 
kansalliseen valmisteluun siten kuin valtio­
päiväjärjestyksessä säädetään. Valtiopäiväjär­
jestykseen lisättiin samanaikaisesti uusi luku 
(ns. yhdentymisasioiden ennakkokäsittelystä 
eduskunnassa), jota muutettiin vuonna 1994 
Suomen liittyessä Euroopan unionin jäsenek­
si ja joka nykyisin sääntelee Euroopan unio­
nin asioiden eduskuntakäsittelyä. Hallitus­
muodon ja valtiopäiväjärjestyksen muutosten 
päätavoitteena on ollut turvata eduskunnan 
oikeus osallistua ja vaikuttaa sen toimivallan 
alaan kuuluvien yhdentymisasioiden ja sit­
temmin Euroopan unionin asioiden kansalli­
seen valmisteluun ja päätöksentekoon. 

Euroopan unionissa tehtävien päätösten 
kansallista valmistelua ja toimeenpanoa kos­
keva valta on vuosina 1993 ja 1994 lisätty­
jen perustuslain säännösten mukaan osoitettu 
perustuslaissa säädetyin rajauksin valtioneu­
vostolle. Valtioneuvostolle osoitettu toimi­
valta kattaa myös Euroopan unionin yhteisen 
ulko- ja turvallisuuspolitiikan. Tämäkin ko­
rostaa presidentin ja valtioneuvoston välisen 
yhteistyön vaatimusta. 

Suomen kansainvälisiä suhteita koskevaa 
valtaa on voimassa olevilla perustuslakien 
säännöksillä siten osoitettu erilaisin rajauksin 
ja täsmennyksin valtioneuvoston myötävai­
kutuksella toimivalle tasavallan presidentille, 
valtioneuvostolle sekä eduskunnalle. Ulko­
asiainvallan perusteita koskevia hallitusmuo­
don alkuperäisiä säännöksiä voidaankin pitää 
sanoonoiltaan vanhentuneina, ja ulkopoliitti-
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sen päätöksentekojärjestelmän sääntelyä on 
siten tarpeen ajanmukaistaa. Perustuslain 
säännöksistä tulisi nykyistä selkeämmin käy­
dä ilmi, että kaikkeen ulkopoliittiseen pää­
töksentekoon ja toimintaan liittyy parlamen­
taarinen vastuukate. Samalla on syytä kiin­
nittää yleisemminkin huomiota sääntelyn 
selkeyteen ja ymmärrettävyyteen, sillä kan­
sainvälisiä asioita koskevat perustuslain 
säännökset on valtiosäännön osittaisuudistus­
ten yhteydessä rakennettu verraten monimut­
kaisen viittaustekniikan varaan. 

Kansainvälisten velvoitteiden hyväksyminen 
ja voimaansaattaminen 

Kansainvälisten velvoitteiden hyväksymis­
tä ja voimaansaattamista koskeva toimivalta 
kuuluu hallitusmuodon nykyisten säännösten 
perusteella tasavallan presidentille. Presi­
dentti päättää sekä sitoutumisen valmistelus­
ta että Suomen sitoutumistahdon muodosta­
misesta ja ilmoittamisesta. Presidentti päättää 
myös kansainvälisen sopimuksen irtisanomi­
sesta. 

Eduskunnan on kuitenkin hyväksyttävä 
sellaiset ulkovaltojen kanssa tehtävät sopi­
mukset, jotka sisältävät lainsäädännön alaan 
kuuluvia määräyksiä tai valtiosäännön mu­
kaan muuten vaativat eduskunnan suostu­
musta. Valtiopäiväjärjestys sisältää perus­
säännökset eduskunnan toimivallan piiriin 
kuuluvan kansainvälisen sopimuksen hyväk­
symistä ja voimaansaattamista koskevan asi­
an eduskuntakäsittelyssä noudatettavasta me­
nettelystä. Valtiopäiväjärjestyksen säännök­
set koskevat myös sellaisen sopimusmää­
räyksen eduskuntakäsittelyä, jossa valtakunta 
sitoutuu pitämään voimassa joitakin lain­
säännöksiä määrätyn ajan tai johon hallitus 
muuten pyytää eduskunnan suostumuksen tai 
joka koskee valtakunnan alueen vähentämis­
tä. 

Kansainvälisten velvoitteiden hyväksymis­
tä ja voimaansaattamista koskeva perustus­
laintasoinen sääntely on erityisesti eduskun­
nan toimivallan piiriin kuuluvien velvoittei­
den osalta puutteellista ja osittain harhaan­
johtavaa. Eduskunnan toimivallan aineellista 
alaa koskeva sääntely on hajautettu hallitus­
muodon ja valtiopäiväjärjestyksen säännök­
siin. Toisaalta valtiopäiväjärjestyksen sään­
nöstä lainsäädäntövaltaa sitovista sopimuk­
sista on käytännössä sovellettu hyvin har­
voin. Tärkeät tai merkitykseltään huomatta-

vat sopimukset voidaan hallituksen vapaan 
harkinnan mukaan antaa eduskunnan hyväk­
SY.ttäviksi, mutta oikeudellista velvollisuutta 
stihen ei nykyisten säännösten mukaan ole, 
ellei sopimus sisällä lainsäädännön alaan 
kuuluvia määräyksiä tai määräyksiä, jotka 
valtiosäännön mukaan muuten vaativat edus­
kunnan suostumuksen. Perustuslaissa ei ny­
kyisin ole säädetty eduskunnan hyväksymän 
kansainvälisen velvoitteen irtisanomisesta. 
Presidentti voi näin ollen irtisanoa tällaisen­
kin velvoitteen ja tehdä siten lainsäädännön 
alaan vaikuttavia päätöksiä ilman eduskun­
nan suostumusta. 

Valtiopäiväjärjestyksen säännökset asian 
eduskuntakäsittelyssä noudatettavasta menet­
telystä eivät vastaa eduskunnassa vakiintu­
neita menettelytapoja. Määräenemmistösään­
nökset taas ovat osittain epäjohdonmukaisia. 
Esimerkiksi päätös perustuslakia koskevaan 
velvoitteeseen sitoutumisesta voidaan tehdä 
ääntenenemmistöllä, mutta saman velvoit­
teen voimaansaattamislaki on hyväksyttävä 
kahden kolmasosan määräenemmistöllä. 

Kansainvälisten velvoitteiden muut kuin 
lainsäädännön alaan kuuluvat määräykset 
saatetaan vakiintuneen käytännön mukaan 
voimaan asetuksella. Myös eduskunnan hy­
väksymän voimaansaattamislain voimaantu­
losta on tapana säätää asetuksella. Asetuk­
senautovallasta ei näiltä osin ole nimenomai­
sia säännöksiä perustuslaissa. Käytäntöä voi­
daan siten arvostella, koska laista tulee halli­
tusmuodon säännösten mukaan ilmetä, mil­
loin se tulee voimaan. 

Lakien perustuslainmukaisuuden valvonta 

Suomessa lakien perustuslainmukaisuuden 
valvontajärjestelmä on nykyisin luonnehdit­
tavissa parlamentaariseksi, abstraktiin normi­
kontrolliin perustuvaksi ja ennakolliseen val­
vontaan painottuvaksi järjestelmäksi. Val­
vonnan painopiste on eduskunnassa, käytän­
nössä erityisesti sen perustuslaki valiokunnas­
sa. 

Poikkeuslakimahdollisuuteen liittyen pää­
paino on ollut lakien säätämisjärjestyksen 
kontrollissa eli sen valvomisessa, että perus­
tuslain kanssa ristiriidassa oleva laki käsitel­
lään valtiopäiväjärjestyksen 67 §:n mukai­
sessa perustuslain säätämisjärjestyksessä. 
Perustuslakivaliokunnan uudemmassa käy­
tännössä on painotettu myös sitä, että erityi­
sesti perusoikeussuojan kavennukset tulisi 
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lakia säädettäessä rajoittaa säätäruisjärjestyk­
sestä riippumatta aina mahdollisimman vä­
hiin. 

Systemaattista jälkikäteistä lakien perustus­
lainmukaisuuden valvontaa ei ole järjestetty. 
Tuomioistuimilla tai muilla eduskunnan ul­
kopuolisilla orgaaneilla ei vakiintuneen tul­
kinnan mukaan ole oikeutta tutkia lain pe­
rustuslainmukaisuutta eikä oikeutta yksittäis­
tapauksessa jättää soveltamatta lakia sillä pe­
rusteella, että se on ristiriidassa perustuslain 
kanssa. 

Valvontajärjestelmän voidaan arvioida toi­
mineen käytännössä tyydyttävästi. Järjestel­
män puitteissa on pyritty mahdollisimman 
pitkälle ennakolta ehkäisemään perustuslain 
kanssa ristiriidassa olevien lakien säätäminen 
tavallisessa järjestyksessä. Valvonnan painot­
tuminen parlamentaariseen ennakolliseen 
valvontaan on ollut luontevaa, kun otetaan 
huomioon poikkeuslakimahdollisuus ja oike­
an säätäruisjärjestyksen valvonnan sen kautta 
saama keskeinen asema. Valvontajärjestel­
män avulla on niin ikään onnistuttu välttä­
mään sellaiset eri valtioelinten väliset arvo­
valtakonfliktit, joita väistämättä seuraa edus­
kunnan ulkopuolelta tulevasta puuttumisesta 
eduskunnan säätämään lakiin. Perustuslaki­
valiokunnan keskeinen asema korostaa sa­
malla eduskunnan asemaa ylimpänä valtio­
elimenä. 

Valvontajärjestelmää voidaan toisaalta pi­
tää puutteellisena, koska Suomessa ei ole 
järjestetty lakien perustuslainmukaisuuden 
jälkikontrollia. Pelkällä ennakkovalvonnalla 
ei nimittäin voida tavoittaa kaikkia perustus­
lain kannalta ongelmallisia tilanteita. Koska 
kyse ei ole jo käsillä olevista konkreettisista 
oikeustapauksista, saattaa säätäruisvaiheeseen 
ajoittuva säännöksen soveltamistilanteiden 
ennakollinen kartoitus jäädä aukolliseksi. 
Ennakkovalvonnassa on asiallisesti mahdo­
tonta ottaa huomioon kaikkia käytännössä 
mahdollisia soveltamistilanteita. 

Suomen kansainväliset velvoitteet peruste­
levat omalta osaltaan jälkivalvonnan järjestä­
misen tarvetta. Kansainväliseen velvoittautu­
miseen liittyy nimittäin kehitys, jossa tuo­
mioistuimet joutuvat lisääntyvässä määrin 
vertaamaan kotoperäisiä lakeja kansainvälis­
ten ihmisoikeussopimusten ja muiden vel­
voitteiden määräyksiin. Tämä on omiaan 
käytännössä korostamaan vastaavaa vertailu­
tarvetta laintasoisten säännösten ja perustus­
lain säännösten välillä. 

Oikeudellinen ministerivastuujärjestelmä 

Valtioneuvoston jäsenen oikeudellista vas­
tuunalaisuutta koskeva perustuslaintasoinen 
sääntely on nykyisin varsin hajanaista. Halli­
tusmuodon ja valtiopäiväjärjestyksen sisältä­
mien asiaa koskevien erinäisten säännösten 
lisäksi ministerivastuujärjestelmästä sääde­
tään kahdessa erillisessä perustuslaissa: mi­
nisterivastuulaissa ja valtakunnanoikeudesta 
annetussa laissa. Edellisessä laissa säädetään 
menettelystä ministerivastuuasioiden käsit­
telyssä, asian vireille saattamisesta eduskun­
nassa ja ministerisyytteen nostamisen edelly­
tyksistä. Jälkimmäisessä laissa taas säädetään 
valtakunnanoikeuden kokoonpanosta. 

Päätöksen ministerisyytteen nostamisesta 
voi tehdä joko tasavallan presidentti tai 
eduskunta. Aloite ministerin virkatointen 
lainmukaisuuden tutkimisesta ja ministe­
risyytteen nostamisesta voi tulla usealta ta­
holta. Ministerisyyteasia voi tulla vireille 
oikeuskanslerin ilmoituksella presidentille tai 
toissijaisesti eduskunnalle, eduskunnan oi­
keusasiamiehen ilmoituksella eduskunnalle, 
eduskunnan perustuslakivaliokunnan omasta 
aloitteesta, eduskunnan muun valiokunnan 
muistutuksella tai vähintään viiden kansan­
edustajan muistutuksena. Ministerisyytteen 
nostamiselle on korotetut aineelliset edelly­
tykset. 

Sääntelyn hajanaisuuden lisäksi oikeudel­
lista ministerivastuujärjestelmää koskevat 
keskeiset ongelmat liittyvät lähinnä syyteoi­
keuden kaksilinjaisuuteen, eduskunnan täys­
istunnon syyteasiaa koskevaan päätöksente­
kovaltaan ja muistutuskynnykseen. 

Presidentin oikeutta päättää ministerisyyt­
teen nostamisesta voidaan pitää ongelmalli­
sena, koska valtioneuvoston jäsen on oikeu­
dellisesti vastuussa myös presidentin valtio­
neuvostossa tekemistä päätöksistä, jollei hän 
ole ilmoittanut pöytäkirjaan eriävää mielipi­
dettään. Valtioneuvosto ja sen jäsenet ovat 
myös velvollisia valvomaan presidentin pää­
tösten lainmukaisuutta. Presidentin syyteoi­
keus on pulmallinen myös sen vuoksi, että 
hallitusmuodossa säädetyn pääperiaatteen 
mukaan valtioneuvoston jäsenet ovat sekä 
oikeudellisessa että poliittisessa vastuussa 
virkatoimistaan nimenomaan eduskunnalle. 

Eduskunnan täysistunnon rooliin syytehar­
kinnassa liittyy niin ikään ongelmia. Syyte­
ratkaisu on yksittäistä ministeriä koskeva 
päätös, jonka tekemisessä oikeudellisilla nä­
kökohdilla tulisi olla ratkaiseva painoarvo. 
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Nykyisin täysistunto on sidottu menettelym­
sesti perustuslakivaliokunnan mietintöön, 
mutta se voi mietinnön sisällöstä riippumatta 
asiallisesti päättää syytteen nostamisesta tai 
nostamatta jättämisestä. Täysistuntokäsittely 
ei myöskään luonteeltaan kovin hyvin sovel­
lu yksittäistapauksellista ja oikeudellista ar­
viointia sisältävään syyteharkintaan. 

Ministerivastuulain mukaista vähintään 
viiden kansanedustajan muistutusta on käy­
tännössä käytetty myös oppositiopuolueiden 
kansanedustajien keinona nostaa jokin halli­
tuksen tai sen yksittäisen ministerin toimen­
pide tai joissain tapauksissa yleisempi poliit­
tinen linja huomion kohteeksi. Osa muistu­
tuksista on koskenut perinteisiä oikeudellisen 
ministerivastuun piiriin luontevasti kuuluvia 
toimia. Eräät muistutukset sen sijaan ovat 
koskeneet luonteeltaan enemmänkin hallituk­
sen poliittisen vastuunalaisuuden piiriin kuu­
luvia tapauksia. 

Oikeudellisen ministerivastuujärjestelmän 
perustuslaintasoista sääntelyä on näin ollen 
syytä selkeyttää. Menettelyä olisi samalla 
yksinkertaistettava ja järjestelmän toimivuut­
ta tehostettava. 

Valtiontalous 

Hallitusmuodon valtiontaloutta koskevat 
säännökset uudistettiin kokonaisuudessaan 
vuonna 1991. Sääntely on pääosin osoittau­
tunut käytännössä toimivaksi eikä merkittä­
viä sisällöllisiä muutoksia siten ole tarpeen 
tehdä. Nykyisen sääntelyn ongelmat liittyvät 
muun muassa kysymykseen valtion talousar­
vion ulkopuolisista rahastoista. 

Hallitusmuodon valtiontaloussäännöksiä 
vuonna 1991 uudistettaessa perustuslaista 
jätettiin pois säännös talousarvion ulkopuoli­
sista rahastoista. Uudistuksen yhteydessä ei 
lakkautettu jo perustettuja rahastoja, mutta 
uusia talousarviOn ulkopuolisia rahastoja ei 
nykyisin voida perustaa muutoin kuin perus­
tuslain säätämisjärjestyksessä. Talousarvion 
ulkopuolinen rahasto merkitsee poikkeusta 
talousarvion täydellisyysperiaatteesta ja sen 
katsotaan kaventavan eduskunnan budjetti­
valtaa. Rahastojen perustamiseen on siten 
syytä suhtautua pidättyvästi. 

Toisaalta on kuitenkin ilmeistä, että tällai­
sille rahastoille on olemassa pysyvää tarvet­
ta. Rahastojärjestelmää voidaan pitää tarpeel­
lisena erityisesti sellaisissa tilanteissa, jolloin 
on varauduttava vuosittain merkittävästi 
vaihteleviin tai toteutumiseltaan epävarmoi-

hin menoihin. Tästä on kysymys esimerkiksi 
erilaisissa vakuus- ja takuurahastoissa. Ra­
hastojärjestelmän pysyvän luonteen ja mer­
kittävyyden kannalta olisi perusteltua, että 
järjestelmän olemassaolo otettaisiin avoimes­
ti huomioon myös perustuslain säännöksissä. 

Valtionhallinto 

Valtionhallintoa koskevat perustuslain 
säännökset ovat yleisesti vanhentuneita, ei­
vätkä ne siten anna oikeaa kuvaa valtion 
hallintojärjestelmän nykyisistä rakenteista. 
Toisaalta voimassa olevista perustuslaeista 
puuttuu eräitä hallinnon sääntelyn kannalta 
tärkeitä säännöksiä. 

Perustuslaissa ei ole säädetty esimerkiksi 
julkisen hallintotehtävän antamisesta muulle 
kuin viranomaiselle eli niin sanotusta välilli­
sestä julkisesta hallinnosta. Käytännössä jul­
kista valtaa ja julkisia hallintotehtäviä on 
kuitenkin annettu valtion ja kuntien perintei­
sen viranomaiskoneiston ulkopuolelle, kuten 
valtion liikelaitoksille, julkisoikeudellisille 
yhdistyksille ja yksityisoikeudellisille yh­
teisöille. Oikeusvaltiollisen hallinnon kes­
keisten periaatteiden kannalta olisi perustel­
tua ottaa perustuslakiin säännökset edelly­
tyksistä, joiden on täytyttävä annettaessa 
julkisia hallintotehtäviä varsinaisen viran­
omaisorganisaation ulkopuolelle. 

3. Esityksen tavoitteet ja keskeiset 
ehdotukset 

3.1. Perustuslakiuudistuksen päätavoitteet 

Perustuslakiuudistuksen päätavoite voidaan 
ilmaista yleisesti siten, että se tähtää Suomen 
perustuslakien yhtenäistämiseen ja ajanmu­
kaistamiseen. Tämä tavoite voidaan ymmär­
tää siten, ettei uudistuksen tarkoituksena ole 
muuttaa Suomen valtiosäännön perusteita, 
vaan pikemminkin korjata ja huoltaa val­
tiosääntöä sen nykyisistä perusteista lähtien. 
Uudistus ei siten merkitse valtiosääntöperin­
teen katkeamista, vaan siinä on kysymys 
olennaisesti juuri tämän perinteen jatkuvuu­
den ajatukselle rakentuvasta valtiosäännön 
kehittämisestä. Uudistuksessa voidaankin 
olennaisesti tukeutua nykyisten perustuslaki­
en sisällöllisiin ratkaisuihin. 

Kyse on suurelta osin, vaikkakaan ei ko­
konaisuudessaan, nykyisten perustuslakien 
uudelleen kirjoittamisesta yhtenäiseksi ko­
konaisuudeksi. Tätä ulottuvuutta ei kuiten-
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kaan ole syytä ymmärtää niin suppeasti, että 
uutta perustuslakia laadittaessa säilytettäisiin 
kaikki nykyisiin perustuslakeihin kirjatut 
sisältöratkaisut sellaisinaan. On huomattava, 
että perustuslain uudelleen kirjoittamisella 
voidaan tarkoittaa nykyisten perustuslain 
säännösten kirjaamisen ohella myös vakiin­
tuneen valtiosääntökäytännön, perustuslain 
säännösten vakiintuneiden tulkintojen tai 
muussa lainsäädännössä (esim. poikkeusla­
eissa) omaksuttujen ratkaisujen kirjaamista 
perustuslain tekstiin. 

Nykyisten perustuslaintasoisten säännösten 
systemaattinen kokoaminen edellyttää välttä­
mättä esimerkiksi perustuslain eri osien kes­
kinäistä yhteensovittamista, mikä voi edel­
lyttää myös säännösten sisällön uudelleen 
arviointia. Myös kysymys siitä, mitkä nykyi­
sin perustuslain tasolla säänneltävät asiat 
vastaisuudessakin säilytetään perustuslaissa 
ja miten yksityiskohtaisesti säänneltyinä, 
edellyttää säännösten sisällön harkintaa. Uu­
si säädösympäristö voi niin ikään vaikuttaa 
perustuslain säännöksen tulkintaan, vaikka 
sanamuotoon ei tehtäisikään merkittäviä 
muutoksia. Perustuslakien säännösten kokoa­
misesta yhteen valtiosääntöasiakirjaan voi 
siten jo sellaisenaan aiheutua myös val­
tiosäännön sisältöön ulottuvia vaikutuksia. 

Perustuslakiuudistuksessa on tavoitteena 
myös perustuslain suhteellisen pysyvyyden 
aikaansaaminen. Lähtökohtana uudistuksessa 
on, että perustuslakiin ei uudistuksen jälkeen 
ainakaan läheisessä tulevaisuudessa tulisi 
kohdistua merkittäviä muutospaineita. Uuden 
perustuslain tulee siten vastata myös ensi 
vuosisadan ensimmäisten vuosikymmenten 
tarpeita. Tällä seikalla on merkittävä vaiku­
tus myös perustuslain kirjoittamistapaan: sitä 
ei tule sitoa liiaksi nykyisiin konkreettisiin 
tilannenäkymiin, yksityiskohtiin tai vanhen­
tumiselle alttiisiin teknisiin menettelyihin. 
Perustuslaki ei saa olla riippuvainen kulloi­
sistakin poliittisista tai taloudellisista suh­
danteista, vaan sen tulee muodostaa sellai­
nen vakaa valtiosääntöinen perusta, jonka 
varassa poliittinen järjestelmä voi toimia. 
Viime vuosikymmenten kokemus valtiosään­
nön kehittämistyössä osoittaa, että erityisesti 
eduskuntatyön käytännön järjestämisen on 
voitava ilman merkittäviä valtiosääntöisiä 
esteitä kehittyä uusien vaatimusten mukai­
sesti. Tältä osin ehdotuksessa onkin pyritty 
välttämään turhan yksityiskohtaista ja jäyk­
kää perustuslakisääntelyä. Siten esimerkiksi 
valtioneuvoston ja eduskunnan yh-

teydenpitomekanismeista (esim. selonteko-, 
kysymys- ja kertomusinstituutiot, valtioneu­
voston tietojenantovelvollisuus) tulee perus­
tuslaissa säätää riittävän yleisluonteisella ja 
joustavalla tavalla. 

Perustuslain suhteellisen pysyvyyden var­
mistaminen edellyttää, että uutta perustusla­
kia laadittaessa otetaan kodifiointiin liittyvi­
en näkökohtien lisäksi huomioon kaikki 
sellaiset valtiosääntökysymykset, joihin koh­
distuu tuntuvia ja välittömiä muutospaineita. 
Siten viime vuosina esillä olleet, mutta rat­
kaisematta jääneet uudistusajatukset on otet­
tu arvioitaviksi tässä yhteydessä. Laajin täl­
lainen hanke on ollut toteutumatta jäänyt 
hallituksen esitys 285/1994 vp ylimpien val­
tioelinten eräitä valtaoikeuksia koskevaksi 
lainsäädännöksi. Perustuslakiuudistuksen yh­
teydessä pyritäänkin ratkaisemaan eduskun­
nan, tasavallan presidentin ja valtioneuvos­
ton välisiin toimivaltasuhteisiin liittyvät ky­
symykset myös niiden kysymysryhmien 
osalta, jotka ovat olleet esillä aikaisempia 
ylimpien valtioelinten valtaoikeuksia koske­
via uudistuksia käsiteltäessä. Tämän ohella 
perustuslakiuudistuksen yhteydessä on pyrit­
tävä ratkaisemaan muun muassa sellaiset 
viime vuosien valtiosäännön uudistamiskes­
kustelussa esillä olleet, osin valtiosäännön 
perusteisiinkin kuuluvat kysymykset, kuten 
suhtautuminen lakien perustuslainmukaisuu­
den valvontaan ja poikkeuslakimahdollisuu­
teen sekä oikeudellisen ministerivastuujärjes­
telmän kehittämiseen. 

Edellä esitettyjä tavoitteita voidaan luon­
nehtia pääosin muodollisiksi, valtiosäännön 
selkeyden, johdonmukaisuuden ja ymmärret­
tävyyden lisäämiseen tähtääviksi. Tämän 
ohella esityksellä on myös merkittäviä sisäl­
löllisiä, valtiosäännön aineelliseen kehittämi­
seen liittyviä tavoitteita. 

V aitiosäännön uudistamiskeskustelun yhte­
nä painopistealueena on 1970-luvulta alkaen 
ollut kysymys ylimpien valtioelinten toimi­
vallasta ja keskinäisistä suhteista. Tavoittee­
na on varsin yleisen luonnehdinnan mukai­
sesti ollut valtiosäännön parlamentaaristen 
piirteiden vahvistaminen. Tähän liittyy pyr­
kimys eduskunnan aseman korostamiseen 
ylimpänä valtioelimenä sekä eduskunnalle 
vastuunalaisen valtioneuvoston aseman vah­
vistamiseen. Tämä on merkinnyt toisaalta 
presidentin itsenäisten valtaoikeuksien tarkis­
tamista kuitenkin siten, että presidentti on 
säilyttänyt asemansa merkittävänä valtioeli­
menä. 
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Esityksen keskeisenä sisällöllisenä tavoit­
teena onkin jo toteutuneiden perustuslain 
osittaisuudistusten linjaa (ks. edellä jakso 
2.1.) seuraten kehittää valtiosääntöä siten, 
että kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia, 
eduskunnan asemaa ja parlamentarismia 
tuettaisiin. 

Erityisesti uudistuksella pyritään vahvista­
maan Suomen hallitusjärjestelmän parlamen­
taarisia piirteitä. Osaksi ehdottu uusi perus­
tuslaki lisäisi suoraan eduskunnan valtaoi­
keuksia ja poistaisi eduskunnan toimivallan 
nykyisiä rajoituksia. Merkittävää olisi tässä 
suhteessa erityisesti eduskunnan aikaisempaa 
huomattavasti välittömämpi osallistuminen 
valtioneuvoston muodostamiseen. Osaksi 
uudistuksella pyrittäisiin tukemaan eduskun­
nan luottamuksen varassa toimivan valtio­
neuvoston asemaa suhteessa tasavallan presi­
denttiin. Esimerkkinä voidaan mainita valtio­
neuvoston myötävaikutuksen vahvistaminen 
presidentin päätöksentekomenettelyssä. Tasa­
vallan presidentti säilyisi kuitenkin uuden 
hallitusmuodon mukaan edelleen merkittävä­
nä valtioelimenä, jonka valtaoikeudet liitty­
vät muun muassa ulkopolitiikkaan, valtio­
neuvoston muodostamiseen, lakien säätämi­
seen, ennenaikaisten eduskuntavaalien mää­
räämiseen ja ylimpien virkamiesten nimittä­
miseen. 

3.2. Yksi, yhtenäinen perustuslaki 

Suomen neljän perustuslain järjestelmä on 
kansainvälisesti poikkeuksellinen. Esimer­
kiksi useimmissa Euroopan valtioissa perus­
tuslaintasoiset säännökset on koottu yhteen 
valtiosääntöasiakirjaan. Keskeinen ongelma, 
joka Suomessa on seurannut valtiosääntönor­
mien hajautumisesta useaan perustuslakiin, 
on valtiosäännön selkeyden ja johdonmukai­
suuden heikentyminen. Valtiosääntö on vai­
keammin hahmotettavissa, kun valtiolliset 
perusratkaisut eivät ilmene yhtenäisestä asia­
kirjasta. Esimerkiksi tärkeimpänä perustusla­
kina pidetystä hallitusmuodosta puuttuvat 
nykyisin lähes kokonaan eduskunnan ko­
koonpanoa ja toimintaa sekä lainsäädäntö­
menettelyä koskevat säännökset. 

Suomessa ei ole ollut yhtenäistä perustus­
lain säännösten kirjoittamistapaa. Erityisesti 
valtiopäiväjärjestys sisältää lukuisia edus­
kuntatyön teknistä järjestämistä koskevia 
menettelysääntöjä, jotka eivät luontevasti 
kuulu perustuslain tasolle. 

Viime vuosina perustuslakeja on muutettu 

useita kertoja. Esimerkiksi vaalikaudella 
1991-1995 hyväksyttiin lopullisesti 28 pe­
rustuslakia muuttavaa lakia. Tällainen eril­
lisuudistusten määrä on ongelmallinen perus­
tuslakien arvokkuuden ja oikeudellisen ase­
man kannalta. Se on myös vaikeuttanut val­
tiosäännön sisäisen johdonmukaisuuden yllä­
pitämistä. 

Suomen valtiosääntöä ei voida enää tyy­
dyttävästi kehittää perustuslakien osittaisuu­
distusten avulla. Erityisesti valtiosäännön 
selkeys ja johdonmukaisuus puoltavat luopu­
mista usean perustuslain jätjestelmästä. Siten 
esityksessä ehdotetaan, että kaikki perustus­
laintasoisiksi katsottavat säännökset koottai­
siin uuteen yhtenäiseen perustuslakiin. Uu­
den perustuslain nimikkeenä olisi Suomen 
Hallitusmuoto, jolla nimikkeellä on pitkät 
historialliset perinteet Suomessa. 

Samalla ehdotetaan kumottavaksi Suomen 
nykyiset neljä perustuslakia: vuoden 1919 
hallitusmuoto ja vuoden 1928 valtiopäiväjär­
jestys sekä ministerivastuulaki ja laki valta­
kunnanoikeudesta, molemmat vuodelta 1922. 

Perustuslakiuudistuksen lähtökohtana on 
nykyisten perustuslakien yhtenäistäminen ja 
ajanmukaistaminen. Edellä Uakso 3.1) on 
luonnehdittu uudistuksen lähtökohtia siten, 
ettei tarkoituksena ole muuttaa Suomen val­
tiosäännön perusteita, vaan pikemminkin 
korjata ja huoltaa valtiosääntöä sen nykyisis­
tä perusteista lähtien. Yhtenäisessä perustus­
laissa ei tarkoituksena olekaan muuttaa val­
tiosäännön perusperiaatteita. 

Uuteen perustuslakiin ehdotetaan siirrettä­
väksi muun muassa seuraavat keskeiset val­
tiosääntöperiaatteet nykyisistä perustuslaeis­
ta: tasavaltainen valtiomuoto, valtion täysi­
valtaisuus, ihmisarvon loukkaamattomuus, 
yksilön vapauden ja oikeuksien turvaaminen 
ja oikeudenmukaisuuden edistäminen val­
tiosäännön perusteina, valtiosäännön kansan­
valtaisuus ja valtiovallan kuuluminen kan­
salle, edustuksellisen kansanvallan periaate, 
vallanjakoperiaate, tuomioistuinten riippu­
mattomuus, parlamentarismin periaate sekä 
lainalaisuusperiaate. 

Perusoikeussäännökset on kokonaisuudes­
saan uudistettu 1 päivänä elokuuta 1995 voi­
maan tulleella lailla (969/1995). Tältä osin 
ei siten ole merkittäviä tarkistustarpeita, 
vaan hallitusmuodon nykyinen II luku ehdo­
tetaan siirrettäväksi ilman sisällöllisiä muu­
toksia uuteen perustuslakiin. 

Muilta osin perustuslakien yhtenäistäminen 
edellyttää enemmän tarkistuksia säännösten 
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kirjoittamistapaan. Pääosin kyse ei kuiten­
kaan ole olennaisista sisällöllisistä muutok­
sista, vaan uuden kokonaisuuden edellyttä­
mästä säännösmuotoilujen ja säännösten yk­
sityiskohtaisuuden arviointitarpeesta. Erityi­
sesti eduskuntasääntelyn osalta uudistus mer­
kitsisi sitä, että merkittävä osa nykyisin pe­
rustuslaissa säännellyistä asioista siirtyy 
eduskunnan työjärjestyksessä säänneltäviksi 
ilman, että tässä yhteydessä kuitenkaan puu­
tutaan nykyisiin sisältöratkaisuihin. Edus­
kuntaa koskevien perustuslain säännösten 
muotoiluissa on voitu vain rajallisesti nojau­
tua valtiopäiväjärjestyksen nykyisiin muotoi­
luihin, koska uudessa perustuslaissa säänte­
lyltä vaaditaan nykyistä suurempaa yleispiir­
teisyyttä. 

3.3. Uuden perustuslain rakenne ja 
perustuslaissa säänneltävät asiat 

Uuden hallitusmuodon rakenteeseen liittyviä 
yleisiä näkökohtia 

Voimassa olevien neljän perustuslain kor­
vaaminen yhdellä yhtenäisellä perustuslailla 
edellyttää välttämättä perustuslain rakenteen 
uudelleen arviointia kokonaan uusista lähdö­
kohdista käsin. Aikaisemmat rakennerat­
kaisut tarjoavat uuden perustuslain rakenteel­
le vain rajoitetusti kiinnekohtia. Voimassa 
olevassa hallitusmuodossa säädetään edus­
kunnan asemasta hyvin suppeasti. Uudessa 
perustuslaissa eduskuntaa koskevalle säänte­
lylle sen sijaan on varattava keskeinen ase­
ma. Valtiopäiväjärjestyksen eduskuntaa kos­
keva sääntely on puolestaan huomattavan 
yksityiskohtaista, joten sekään ei tarjoa tältä 
osin suoranaista rakennemallia. Lisäksi on 
otettava huomioon, ettei ministerivastuulain 
ja valtakunnanoikeudesta annetun lain sään­
telemä oikeudellinen ministerivastuujärjestel­
mä muodosta riittävän laajaa erillistä säänte­
lykokonaisuutta, vaan sille on osoitettava 
luonteva paikka jonkin perustuslain muun 
osan yhteydessä. 

Perustuslain rakenteen tulee olla mahdolli­
simman selkeä. Se ei saa olla liian monimut­
kainen, koska tällöin perustuslain luettavuus 
ja ymmärrettävyys voivat kärsiä. Nykyisissä 
perustuslaeissa on tyydytty jaottelemaan 
säänneltävät asiaryhmät lukuihin. Uudessa­
kaan hallitusmuodossa ei ole katsottu olevan 
aiheellista päätyä moniportaisempaan jäsen-
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telyyn. 
Uudessa perustuslaissa ei enää ole perus­

teltua erottaa omiksi luvuikseen sääntelyi­
tään hyvin suppeita kokonaisuuksia. Esimer­
kiksi nykyisessä hallitusmuodossa on erilli­
set luvut neuvoa-antavasta kansanäänestyk­
sestä (III a luku), Ahvenanmaan itsehallin­
nosta (IV a luku) ja uskonnollisista yhdys­
kunnista (IX luku), jotka kukin ovat koostu­
neet vain yhdestä pykälästä. Vastaavat sään­
nökset olisi uudessa perustuslaissa yhdistet­
tävä laajempiin kokonaisuuksiin. 

Perustuslain rakenneratkaisuksi on olemas­
sa periaatteessa useita vaihtoehtoja. Tietyn 
kysymyksen sääntely voi olla sijoitettavissa 
useampaan eri asiayhteyteen. Esimerkiksi 
lakiehdotuksen käsittely eduskunnassa olisi 
sijoitettavissa eduskunnan toimintaa koske­
van sääntelyn yhteyteen tai lainsäädäntöval­
lan käyttöä sääntelevään erilliseen koko­
naisuuteen. Eräillä organisatorisilla normeilla 
on puolestaan selkeä yhteys perusoikeus­
sääntelyyn. Tällaisia ovat esimerkiksi sellai­
nen keskeinen lainkäyttöä koskeva periaate 
kuin satunnaisten tuomioistuinten kielto (ny­
kyinen HM 60 § 2 mom.), jolla on yhteyk­
siä oikeudenmukaista oikeudenkäyntiä kos­
kevaan perusoikeussääntelyyn (HM 16 §), 
tai yliopistojen itsehallinnon sääntely (HM 
77 §), jossa on sinänsä kysymys hallinnon 
järjestämisestä, mutta jolla on vahvoja kyt­
kentöjä myös perusoikeutena turvattuun tie­
teen ja ylimmän opetuksen vapauteen (HM 
13 § 3 mom.). Tällaisten säännösten lopulli­
nen sijoitus on aina jossain määrin harkin­
nanvaraista. 

Jäsennettäessä perustuslaissa ylimpien val­
tioelinten organisaatiota ja toimintaa koske­
via säännöksiä voidaan lähtökohdaksi ottaa 
joko sääntelytapa, jossa kutakin valtioelintä 
(esimerkiksi eduskunta, tasavallan presidentti 
ja valtioneuvosto) koskeva sääntely pyritään 
yhdistämään omaksi kokonaisuudeksi, tai 
sääntelytapa, jossa tietyt valtion perustoimin­
not (esim. lainsäädäntö, hallinto, valtionta­
lous ja kansainväliset suhteet) pyritään erot­
telemaan toisistaan. Nykyisen hallitusmuo­
don systematiikka ei tältä osin seuraa joh­
donmukaisesti kumpaakaan mallia. 

Uudessa hallitusmuodossa on omaksuttu 
organisatorisin perustein toteutetun jäsente­
lyn ja toiminnallisin perustein toteutetun 
jäsentelyn yhdistelmä. Siten perustuslakiin 
ehdotetaan otettavaksi ensin keskeisiä valtio­
elimiä - eduskuntaa, tasavallan presidenttiä 
ja valtioneuvostoa - sekä niiden organisaa-
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tiota ja päätöksentekomuotoja koskevat lu­
vut. Tämän jälkeen perustuslaissa olisivat 
erillisinä kokonaisuuksina tiettyjä valtion 
perustoimintoja koskevat säännökset erotet­
tuina omiin lukuihinsa (esim. lainsäädäntö, 
kansainväliset suhteet, lainkäyttö ja hallinto). 

Nykyisen hallitusmuodon erillisistä luvuis­
ta ei uuteen perustuslakiin enää ole perustel­
tua ottaa erillistä lukua opetustoimesta (VIII 
luku) eikä julkisista viroista (X luku). Ope­
tustointa koskeva luku menetti suuren osan 
merkitystään jo perusoikeusuudistuksen yh­
teydessä, jolloin pääosa luvun säännöksistä 
kumottiin samalla kun hallitusmuodon 13 
§: ään otettiin säännökset sivistyksellisistä 
oikeuksista. Opetustoimen ei voida enää kat­
soa muodostavan pemstuslaissa erityis­
sääntelyä edellyttävää kokonaisuutta. Osit­
tain sen sääntely järjestyy perusoikeusluvus­
sa. Yliopistojen itsehallinnosta voidaan sää­
tää taas luontevimmin hallinnon järjestämistä 
koskevassa luvussa. Julkisia virkoja koskeva 
nykyinen sääntely on puolestaan siirrettävis­
sä asianomaisiin yhteyksiin pääasiassa hal­
linnon järjestämistä ja lainkäyttöä koskeviin 
lukuihin. 

Perustuslain rakenneratkaisuissa on otetta­
va huomioon myös muutokset eri asiaryhmi­
en yhteiskunnallisessa painoarvossa. Perus­
tuslaissa on esimerkiksi aikaisemmin sään­
nelty kansainvälisistä asioista varsin hajanai­
sesti ilman erillistä yhtenäistä kokonaisuutta. 
Näiden asioiden merkitys on nyttemmin yh­
dentymis- ja yleisen kansainvälistymiskehi­
tyksen johdosta olennaisesti kasvanut. Kan­
sainvälisiä suhteita ja Euroopan unionia kos­
keva perustuslakinormista ehdotetaankin 
koottavaksi omaksi luvukseen. 

Perustuslain kirjoittamistapaa koskevia pe­
riaatteita 

Perustuslain kirjoittamistapa poikkeaa ta­
vallisen lainsäädännön kirjoittamistavasta. 
Perustuslaki on hierarkkisesti ylimmänastei­
Den kansallisen oikeusjärjestyksen säädös. 
Se luo perustan muulle oikeusjärjestykselle. 
Perustuslaki on myös keskeinen kansallinen 
symboli, eräänlainen tasavallan peruskirja. 
Sen käyttämien ilmaisujen tulee siten olla 
juhlavampia kuin muissa laeissa. Perustus­
laissa tulee pyrkiä tietynlaiseen jykevyyteen: 
perustuslain tekstin tulee olla pysyvämpää 
kuin muun lainsäädännön. Tämä edellyttää 
myös sitä, että uusi hallitusmuoto kirjoite-

taan riittävän yleiseen muotoon, ilman van­
hentumiselle alttiita teknisluonteisia sään­
nöksiä tai yksityiskohtia. Esimerkiksi edus­
kunnan sisäisen menettelyn kehittämiseen on 
olemassa lähes jatkuvaa tarvetta. Myös edus­
kunnan ja hallituksen yhteydenpitomekanis­
mien (esimerkiksi erilaiset kysely- ja tiedon­
saantimenettelyt) uudistamistarvetta voi il­
metä tiheässä tahdissa. Perustuslain ei tule 
olla tällaiselle kehittämiselle esteenä. Siten 
eduskunnan sisäisiä menettelyjä tulee vain 
rajoitetusti sitoa perustuslain säännöksin. 
Liiallinen yksityiskohtaisuus saattaa myös 
tarpeettomasti vaikeuttaa perustuslain tulkin­
nailista kehittämistä. 

Ehdotetun uuden hallitusmuodon kirjoitta­
mistapa onkin yleisyystasoltaan huomatta­
vasti lähempänä nykyistä hallitusmuotoa 
kuin valtiopäiväjärjestystä. Valtiopäiväjärjes­
tyksen nykyinen varsin teknisluonteinen 
sääntely ehdotetaan suurelta osin siirrettä­
väksi saman aikataulun mukaan uudistetta­
vaan eduskunnan työjärjestykseen. Voimassa 
olevassa hallitusmuodossa on esimerkiksi 
tasavallan presidentin vaalista varsin yksi­
tyiskohtaisia säännöksiä. Tältä osin uuteen 
perustuslakiin on välttämätöntä ottaa vain 
vaalitavan perusteet, ja yksityiskohtaisempi 
sääntely voidaan siirtää vaalilainsäädäntöön. 

Perustuslakia uudelleen kirjoitettaessa on 
luonnollisesti nykyaikaistettava perustusla­
eissa nykyisin käytettyjä sanontoJa. Ehdote­
tussa uudessa hallitusmuodossa on pyritty 
mahdollisimman yhdenmukaiseen kielen­
käyttöön. Toisaalta uutta perustuslakia kir­
joitettaessa on oma arvonsa myös valtiosään­
töperinteen jatkuvuudella. Siten usein kohdin 
on mahdollista hyödyntää myös vakiintunei­
ta ilmaisuja. Sanontojen säilyttäminen mah­
dollistaa myös tulkintaperinteen jatkuvuuden 
ylläpitämisen. Esimerkiksi valtiopäiväjärjes­
tyksen 11 § ilmaisee niin sanotun imperatii­
visen mandaatin kiellon edelleenkin perus­
tuslakiin sopivalla, arvokkaana tavalla 
("Edustaja on velvollinen toimessaan nou­
dattamaan oikeutta ja totuutta. Hän on siinä 
velvollinen noudattamaan perustuslakia ei­
vätkä häntä sido mitkään muut määräyk­
set."). Säännös ehdotetaankin siirrettäväksi 
suoraan nykyisestä valtiopäiväjärjestyksestä 
uuteen perustuslakiin (29 §). 

Arvioitaessa perustuslain ja tavallisen lain 
välistä suhdetta on lähtökohtana, että perus­
tuslaissa käytetyt ilmaisut ja käsitteet ovat 
periaatteessa itsenäisiä muussa lainsäädän­
nössä käytettyihin ilmaisuihin ja käsitteisiin 
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verrattuna. Perustuslain luonteeseen ei sovel­
lu, että perustuslakiin otettaisiin suoria viit­
tauksia määrättyihin tavallisiin lakeihin. 
Poikkeuksen muodostavat Ahvenanmaan 
itsehallintolaki ja Ahvenanmaan maanhan­
kintalaki sekä kirkkolaki, joilla kaikilla on 
valtiosääntöinen erityisasema (75 ja 76 §). 

Suomalaiseen perustuslain oikeudellista 
sitovuutta korostavaan valtiosääntökäsityk­
seen eivät hyvin sovellu puhtaasti poliittis­
luontoiset julistuksenomaiset säännökset. 
Ongelmallisia ovat myös pelkät viittaussään­
nökset muuhun lainsäädäntöön, jollei tällai­
silla viittauksilla ole itsenäistä merkitystä 
esimerkiksi säätämistason määrittäjänä. Esi­
merkiksi perusoikeussäännöksiin sisältyvillä 
lakivarauksilla on merkitystä juuri tässä suh­
teessa. Ne määrittävät säädöstämistasoa edel­
lyttämällä, että perusoikeuksia koskeva tar­
kempi sääntely annetaan eduskuntalailla. Ne 
voivat myös rajoittaa lainsäätäjän liikkuma­
varaa. 

Perustuslain kirjoittamistapaan vaikuttaa 
olennaisesti kannanotto poikkeuslakimenette­
lyn säilyttämiseen. Jos poikkeuslakimahdol­
lisuutta ei olisi käytettävissä, olisi välttämät­
tömät poikkeamistilanteet otettava kattavasti 
huomioon itse perustuslain tekstissä. Esimer­
kiksi ehdotettuun 9 §:n 3 momenttiin tulisi 
tällöin liittää perusteet ja edellytykset, joilla 
Suomen kansalainen voitaisiin luovuttaa 
poikkeuksellisesti vastoin tahtoaan toiseen 
maahan. Poikkeuslakimenettelyn nykyisin 
tarjoama joustamahdollisuus olisi siis otetta­
va tällöin huomioon perustuslain säännösten 
muotoilussa. Uutta hallitusmuotoa säädettä­
essä onkin päädytty poikkeuslakimahdolli­
suuden säilyttämiseen. Tästä ratkaisusta huo­
limatta ehdotetussa hallitusmuodossa on py­
ritty välttämään perustuslain säännösten sel­
laista kirjoittamistapaa, että säännösten 
vuoksi jouduttaisiin säätämään merkittävästi 
poikkeuslakeja. 

Uuden hallitusmuodon lukujaottelu 

Edellä esitettyjen yleisten perustuslain ra­
kennetta ja kirjoittamistapaa koskevien peri­
aatteiden mukaisesti ehdotetaan uusi hallitus­
muoto jaettavaksi 13 lukuun seuraavasti: 

1 luku. 
2 luku. 
3 luku. 
4 luku. 
5 luku. 

Valtiojärjestyksen perusteet 
Perusoikeudet 
Eduskunta ja kansanedustajat 
Eduskunnan toiminta 
Tasavallan presidentti ja 

6 luku. 
7 luku. 
8 luku. 
9 luku. 
10 luku. 
11 luku. 

12 luku. 
13 luku. 

valtioneuvosto 
Lainsäädäntö 
Valtiontalous 
Kansainväliset suhteet 
Lainkäyttö 
Laillisuusvalvonta 
Hallinnon järjestäminen ja 
itsehallinto 
Maanpuolustus 
Loppusäännökset 

Uuden hallitusmuodon alkuun koottaisiin 
nykyiseen tapaan tärkeimmät valtiosääntöä 
koskevat yleiset periaatteet V aitiojärjestyk­
sen perusteet -lukuun. Nykyisen hallitus­
muodon I luvun periaatteita täydennettäisiin 
ottamalla jo tähän yhteyteen säännökset par­
lamentarismista ja oikeusvaltioperiaatteesta 
(lainalaisuus ). 

Hallitusmuodon 2 luku (Perusoikeudet) 
käsittäisi nykyiseen tapaan yksilön perusoi­
keuksia koskevan sääntelyn. Vastikään uu­
distettu hallitusmuodon perusoikeus­
säännöstö ehdotetaan siirrettäväksi suoraan 
uuteen hallitusmuotoon. 

Eduskuntaa koskeva sääntely olisi merkit­
tävin uuden hallitusmuodon täydennysosa 
verrattuna aikaisempaan hallitusmuotoon. 
Eduskuntaa koskevat säännökset olisi pää­
osin keskitetty 3 ja 4 lukuihin, mutta sitä 
koskevaa sääntelyä olisi myös lainsäädäntöä, 
valtiontaloutta, kansainvälisiä suhteita ja lail­
lisuusvalvontaa koskevissa luvuissa. Halli­
tusmuodon 3 luvussa (Eduskunta ja kansan­
edustajat) säädettäisiin eduskunnan rakennet­
ta ja toimikautta sekä valintaa koskevat pe­
russäännökset. Lisäksi kansanedustajan oi­
keudellinen asema (esim. riippumattomuus 
ja koskemattomuus sekä esteellisyys) kirjat­
taisiin tähän lukuun. 

Hallitusmuodon 4 luvussa (Eduskunnan 
toiminta) säädettäisiin eduskunnan kokoon­
tumisesta sekä eduskunnan eri toimielimistä 
ja niiden valinnasta. Siinä annettaisiin myös 
yleiset säännökset asioiden valmistelusta ja 
käsittelystä eduskunnassa. Tältä osin täsmen­
täviä säännöksiä sisältyisi muun muassa 
lainsäädäntöä, laillisuusvalvontaa ja kansain­
välisiä suhteita koskeviin lukuihin. Hallitus­
muodon 4 lukuun koottaisiin myös säännök­
set eduskunnan ja valtioneuvoston välisistä 
yhdeydenpitomekanismeista, samoin kuin 
eduskunnan käytettävissä olevista hallituksen 
nauttiman luottamuksen mittaamiskeinoista 
(välikysymys, tiedonanto). Lisäksi luvussa 
säädettäisiin eräistä eduskunnan toimintaan 
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liittyvistä yleisistä kysymyksistä, kuten 
eduskuntatyön julkisuudesta ja eduskunta­
työssä käytettävistä kielistä. Aikaisempaan 
valtiopäiväjärjestykseen verrattuna eduskun­
nan toimintaa koskevat perustuslain sään­
nökset olisivat merkittävästi yleispiirteisem­
piä, mikä korostaisi vastaisuudessa eduskun­
nan työjärjestyksen merkitystä eduskunta­
työn käytännön ohjaamisessa. 

Hallitusmuodon 5 luku (Tasavallan presi­
dentti ja valtioneuvosto) sisältäisi säännöksiä 
muun muassa presidentin valinnasta, toimi­
kaudesta ja päätöksenteosta. Valtioneuvos­
ton osalta lukuun koottaisiin lähinnä sään­
nökset valtioneuvoston muodostamisesta ja 
erosta, valtioneuvoston päätöksentekomuo­
doista ja asioiden valmistelusta valtioneuvos­
tossa. Tasavallan presidenttiä ja valtioneu­
vostoa koskevan sääntelyn yhdistäminen 
samaan lukuun on välttämätöntä presidentin 
ja valtioneuvoston päätöksenteon toiminnal­
lisen yhteyden kannalta. Tältä osin ehdotus 
vastaa jo nykyisen hallitusmuodon rakenne­
ratkaisua, jossa keskeiset presidenttiä ja val­
tioneuvostoa koskevat säännökset ovat niin 
ikään samassa luvussa (IV. Hallitus ja hal­
linto). Rakennetta koskevana perusratkaisuna 
uudessa hallitusmuodossa olisi, että presi­
dentin ja valtioneuvoston tehtäviä ja toimi­
valtaa koskevat säännökset sisältyisivät yksi­
tyiskohtaisemmin 6-9 sekä 11 ja 12 lukuun. 

Hallitusmuodon 6 lukuun (Lainsäädäntö) 
koottaisiin lainsäädäntömenettelyä koskeva 
normisto aina lakiehdotuksen vireillepanosta 
lain julkaisemiseen ja voimaantuloon saakka. 
Tähän lukuun sisältyisi myös valtiosääntöi­
sen järjestelmän kannalta keskeinen perus­
tuslain säätämisjärjestystä koskeva pykälä. 

Hallitusmuodon 7 luku (Valtiontalous) 
koostuisi pitkälti nykyisen hallitusmuodon 
VI luvun sisältämästä normiaineistosta, joka 
uudistettiin vuonna 1991 ja johon ei ehdote­
ta tehtäväksi merkittäviä sisällöllisiä muu­
toksia. Valtiopäiväjärjestykseen sisältyneet 
muun muassa talousarvioesityksen eduskun­
takäsittelyä koskevat yksityiskohtaiset sään­
nökset siirrettäisiin pääosin eduskunnan työ­
järjestykseen. 

Uutena kokonaisuutena hallitusmuotoon 
tulisi kansainvälisiä asioita koskeva 8 luku 
(Kansainväliset suhteet). Lukuun koottaisiin 
ulkopoliittista päätösvaltaa koskevat perus­
säännökset, kansainvälisten sopimusten hy­
väksymistä ja voimaansaattamista koskevat 
säännökset sekä Euroopan unionin jäsenyy­
den edellyttämät säännökset. Tältä osin luku 

korvaisi myös nykyisen valtiopäiväjärjestyk­
sen 4 a luvun. 

Hallitusmuodon 9 luku (Lainkäyttö) sisäl­
täisi säännökset ylimmistä tuomioistuimista 
ja oikeuslaitoksen rakenteesta. Tältä osin 
luku korvaisi nykyisen hallitusmuodon V 
luvun (Tuomioistuimet). Tämän ohella lu­
kuun otettaisiin myös säännökset tuomarien 
nimittämisestä ja virassapysymisoikeudesta, 
joista nykyisin on säädetty hallitusmuodon 
julkisia virkoja koskevassa X luvussa. Tähän 
lukuun sisällytettäisiin myös nykyisin valta­
kunnanoikeudesta annetussa laissa olevat 
säännökset valtakunnanoikeuden kokoon­
panosta ja tehtävistä. 

Uusi kokonaisuus olisi myös 10 luku 
( Laillisuusvalvonta). Tähän lukuun otettai­
siin ensiksi perustuslain etusijaa ja lakia 
alemmanasteisten säädösten perustuslain- ja 
lainmukaisuuden valvontaa koskevat sään­
nökset. Valtioneuvoston oikeuskanslerin ja 
eduskunnan oikeusasiamiehen laillisuusval­
vontatehtävästä säädettäisiin niin ikään tässä 
yhteydessä. Myös nykyisin pääasiassa minis­
terivastuulakiin sisältyvät säännökset minis­
terivastuuasian vireillepanosta ja käsittelystä 
otettaisiin sisällöltään uudistettuina tarpeel­
lisin osin tähän lukuun. 

Hallitusmuodon 11 lukuun (Hallinnon jär­
jestäminen ja itsehallinto) koottaisiin sään­
nökset valtion hallinnon järjestämisen perus­
teista sekä tarpeellisin osm itsehallintoyhdys­
kunnista. Myös aikaisemmin julkisia virkoja 
koskevaan hallitusmuodon lukuun sisältyneet 
säännökset virkojen kelpoisuusvaatimuksista 
ja nimitysperusteista sekä virkaan nimittämi­
sestä otettaisiin tähän yhteyteen. 

Hallitusmuodon nykyisen VII luvun (Puo­
lustuslaitos) säännökset sisällytettäisiin uu­
teen 12 lukuun (Maanpuolustus). Lisäksi 
luvussa säädettäisiin presidentin tehtävästä 
puolustusvoimien ylipäällikkönä. Eräissä 
muissa Euroopan maissa on perustuslaissa 
varsin laaja poikkeusoloja koskeva säännös­
tö. Suomessa ei tällaiseen laajaan poikkeus­
sääntelyyn ole tarvetta eikä perustetta. 

Tarpeelliset uuden hallitusmuodon voi­
maantuloa sekä voimassa olevien perustusla­
kien kumoamista koskevat säännökset otet­
taisiin uuden hallitusmuodon 13 luvuksi 
(Loppusäännökset). Uuden hallitusmuodon 
edellyttämistä siirtymä- ja voimaantulojärjes­
telyistä säädettäisiin erillisellä lailla, josta on 
tarkoitus antaa eduskunnalle erillinen esitys 
kevätistuntokaudella 1998. 
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3.4. Eduskuntaa koskeva perustus­
lakisääntely ja eduskuntatyön kehittä­
minen 

Perustuslakiuudistuksen yhtenä päätavoit­
teena on kehittää Suomen valtiosääntöä par­
lamentarismin periaatetta korostavaan suun­
taan. Tässä tarkoituksessa esityksessä vah­
vistetaan eri tavoin eduskunnan asemaa 
ylimpänä valtioelimenä ja pyritään paranta­
maan eduskunnan toimintaedellytyksiä. Val­
tiojärjestyksen perusteita koskevassa ensim­
mäisessä luvussa ehdotetaan säädettäväksi 
nykyiseen tapaan, että valtiovalta Suomessa 
kuuluu kansalle, jota edustaa valtiopäiville 
kokoontunut eduskunta (2 § 1 mom.). Val­
tiollisten tehtävien jakoa koskevan säännök­
sen mukaan lainsäädäntövaltaa käyttää edus­
kunta, joka päättää myös valtiontaloudesta 
(3 § 1 mom.). Parlamentarismin periaate 
kirjattaisiin nimenomaisesti valtiojärjestyk­
sen perusteisiin sisällyttämällä 1 lukuun 
säännös, jonka mukaan valtioneuvoston jä­
senten tulee nauttia eduskunnan luottamusta 
(3 § 2 mom.). 

Eduskunnan organisaatiota ja toimintaa 
koskeviin säännöksiin ei uutta hallitusmuo­
toa säädettäessä ole tarkoitus tehdä perusta­
vanlaatuisia sisällöllisiä muutoksia. Edus­
kuntaa ja kansanedustajan asemaa koskevaa 
nykyistä sääntelyä voidaankin pitää sisällöl­
tään pääosin onnistuneena ja toimivana. 

Eduskuntaa ja sen työskentelyä koskevan 
sääntelyn ongelma on, mitkä säännökset ote­
taan perustuslakiin ja mitkä sijoitetaan mui­
hin säädöksiin, ensi sijassa eduskunnan työ­
järjestykseen. Ongelmaa voidaan siten luon­
nehtia suurimmaksi osaksi lakitekniseksi. 
Uudistuksen tavoitteena on tältä osin kehit­
tää eduskuntaa ja sen työskentelyä koskevaa 
perustuslakisääntelyä siten, että eduskunta­
työtä voidaan kehittää yleensä ilman perus­
tuslain muutoksia. 

Perustuslakien yhtenäistämisen seuraukse­
na huomattava osa valtiopäiväjärjestyksen 
nykyisistä eduskunnan sisäistä työskentelyä 
koskevista yksityiskohtaisista säännöksistä 
siirrettäisiin perustuslain tasolta eduskunnan 
työjärjestykseen. Tämä loisi nykyistä jous­
tavammat mahdollisuudet kehittää eduskun­
nan sisäistä työskentelyä kunkin ajankohdan 
vaatimusten mukaisesti. 

Ehdotuksen mukaan eduskuntaa koskevista 
säännöksistä uuteen perustuslakiin otettaisiin 
lähinnä sellaiset säännökset, jotka liittyvät 
olennaisesti eduskunnan asemaan ylimpänä 

valtioelimenä tai määrittelevät keskeisesti 
eduskunnan tehtäviä, organisaatiota ja pää­
töksentekoa taikka kansanedustajan asemaa 
ja joilla on selvästi muunlainen kuin vain 
eduskunnan sisäinen merkitys. Eduskunnan 
asemaan ylimpänä valtioelimenä kytkeytyvät 
sen suhteita muihin valtioelimiin muotoavat 
seikat. Joidenkin säännösten sijoittamista 
edelleen perustuslakiin ovat puoltaneet ensi 
sijassa vähemmistön suojaan liittyvät näkö­
kohdat. 

Eduskunnan mahdollisuuksia itsenäisesti 
päättää uudentyyppisten asioiden ottamisesta 
käsiteltäväkseen ehdotetaan uudistuksen yh­
teydessä parannettaviksi. Kaikkia asian vi­
reilletulotapoja ei enää sidottaisi perustuslain 
tasolle, vaan eduskunta voisi päättää uusista 
vireilletulotavoista eduskunnan työjärjestyk­
sessä (39 § 1 mom.). Myös toivomusaloit­
teen korvaaminen uudella toimenpideaioit­
teelia (39 § 2 mom. 3 kohta), joka voitaisiin 
tehdä koska tahansa eduskunnan ollessa 
koolla, antaa kansanedustajalle mahdollisuu­
den saada tärkeänä pitämänsä asia esille 
eduskunnassa ja, jos asiaa valmisteleva va­
liokunta niin päättää, myös eduskunnan käsi­
teltäväksi siten, että eduskunta voi ottaa sii­
hen kantaa. 

Kansanedustajan oikeudesta tehdä kysy­
myksiä ministerin vastattavaksi samoin kuin 
mahdollisuudesta järjestää eduskunnassa kes­
kusteluja ajankohtaisista asioista otettaisiin 
perustuslakiin vain yleissäännös ( 45 §). Sen 
sijaan tarkemmat säännökset niistä annettai­
siin eduskunnan työjärjestyksessä. Esimer­
kiksi kyselytunteja ja ajankohtaiskeskusteluja 
koskevan tarkemman sääntelyn siirtäminen 
eduskunnan työjärjestykseen antaa nykyistä 
paremmat mahdollisuudet niiden joustavaan 
kehittämiseen ja siten eduskunnan aseman 
vahvistamiseen maan tärkeimpänä poliitti­
sen keskustelun foorumina. 

Välikysymysmenettelyä ehdotetaan yksin­
kertaistettavaksi siten, että välikysymyksellä 
tulisi jo sitä tehtäessä olla vähintään kaksi­
kymmentä allekirjoittajaa ( 43 §). Siten väli­
kysymysmenettelystä jäisi pois välikysymyk­
seen yhtymistä varten tarvittu pöydällepano­
vaihe. 

Eduskunta voisi tarvittaessa asettaa tilapäi­
sen valiokunnan valmistelemaan tai tutki­
maan erityistä asiaa (35 § 1 mom.). Säännös 
tekisi mahdolliseksi myös niin sanottujen 
tutkimusvaliokuntien asettamisen tutkimaan 
tai selvittämään merkittävää yksittäistä yh­
teiskunnallista kysymystä tai epäkohtaa. Täl-
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lainen tilapäinen valiokunta toimisi kuiten­
kin normaalien eduskunnan valiokuntaa kos­
kevien tietojensaantisäännösten puitteissa. 

Ylimääräisiä valtiopäiviä koskevat sään­
nökset ehdotetaan tarpeettomina poistettavik­
si. Niille ei enää jää luontevaa tehtävää, kos­
ka valtiopäivät jatkuisivat seuraavien val­
tiopäivien kokoontumiseen saakka ja edus­
kunta voitaisiin milloin tahansa tänä aikana 
kutsua koolle. Puhemies voisi tarvittaessa 
kutsua eduskunnan koolle myös ennen uusi­
en eduskuntavaalien toimittamista senkin 
jälkeen, kun eduskunta on päättänyt lopettaa 
työskentelynsä ja tasavallan presidentti on 
julistanut eduskunnan työn päättyneeksi siltä 
vaalikaudelta (33 § 2 mom.). Ylimääräisistä 
valtiopäivistä luovuttaessa voidaan luopua 
myös varsinaisten valtiopäivien käsitteestä. 
Uudessa hallitusmuodossa puhuttaisiinkin 
vain yleisesti valtiopäivistä. 

Uuteen hallitusmuotoon ei enää otettaisi 
säännöksiä eduskunnan kansliatoimikunnasta 
(VJ 89 §), tarkistajista (VJ 42 a § ja 86 § 1 
mom.) eikä valitsijamiehistä (VJ 39 §). 
Kansliatoimikunta on eduskunnan sisäisestä 
hallinnosta vastaava toimielin, josta ei ole 
tarpeen säätää perustuslain tasolla. Eduskun­
nan valitsijamiehille kuuluvat tehtävät taas 
siinettäisiin uudessa eduskunnan työjärjes­
tyksessä täysistunnolle. Tarkistajille kuuluvat 
tehtävät siinettäisiin vastaavasti puhemies­
neuvostolle. Siten eduskunnan nykyinen or­
ganisaatio kevenisi tältä osin perustuslakiuu­
distuksen yhteydessä. 

Samanaikaisesti uuden hallitusmuodon 
kanssa voimaan tulevaksi suunniteltuun uu­
teen eduskunnan työjärjestykseen otettaisiin 
ajanmukaistettuina ja tarkistettuina hallitus­
muodon ulkopuolelle jääviä valtiopäiväjär­
jestyksen säännöksiä vastaavat säännökset. 
Työjärjestyksestä siinettäisiin vastaavasti 
joitakin yksityiskohtia eduskunnan sisäisissä 
ohjesäännöissä ja puhemiesneuvoston ohjeis­
sa säänneltäviksi. 

Eduskunnan työjärjestyksen merkitys li­
sääntyy huomattavasti uuden hallitusmuodon 
säätämisen yhteydessä, kun suuri osa nykyi­
sin valtiopäiväjärjestykseen sisältyneestä 
eduskuntatyön yksityiskohtaisesta sääntelystä 
ehdotetaan siinettäväksi eduskunnan työjär­
jestykseen. Tästä syystä on pidetty perustel­
tuna, että eduskunnan työjärjestys käsiteltäi­
siin vastaisuudessa eduskunnan täysistunnos­
sa samalla tavoin kuin lakiehdotukset ( 41 § 
1 mom. ja 52 § 1 mom.). 

3.5. Lainsäädäntömenettely 

Valtioneuvoston asemaa hallituksen esitys­
ten antamisessa ja niiden peruuttamisessa 
ehdotetaan vahvistettavaksi. Presidentti an­
taisi ja peruuttaisi hallituksen esitykset edus­
kunnalle valtioneuvoston ratkaisuehdotukses­
ta. Jos presidentti ei päättäisi asiasta ratkai­
suehdotuksen mukaisesti, asia palautuisi val­
tioneuvoston uudelleen valmisteltavaksi. Pre­
sidentti olisi tämän jälkeen velvollinen anta­
maan hallituksen esityksen tai päättämään 
sen peruuttamisesta valtioneuvoston uuden 
ratkaisuehdotuksen mukaisesti (58 § 1 ja 2 
mom.). Siten presidentti olisi tältä osin poik­
keuksellisesti sidottu paitsi valtioneuvoston 
myötävaikutukseen, myös sen mielipitee­
seen. Ehdotus korostaa valtioneuvoston kes­
keistä asemaa lainsäädäntötyön johtajana. 

Hallituksen esityksen peruuttamisen rinnal­
la hallituksen käyttöön tulisi myös esityksen 
täydentämismahdollisuus esityksen antami­
sen jälkeen, mutta ennen kuin asiaa valmis­
tellut valiokunta olisi antanut asiasta mietin­
tönsä (71 §). Esityksen täydentäminen sovel­
tuisi tilanteeseen, jossa hallitus omasta aloit­
teestaan katsoisi tarpeelliseksi tehdä sisällöt­
lisiä muutoksia hallituksen esitykseen, mutta 
arvioi esityksen peruuttamisen ja kokonaan 
uuden esityksen antamisen epätarkoituksen­
mukaiseksi. Täydentävän esityksen antami­
sen jälkeen käsittelyn pohjana olisi alkupe­
räisen esityksen ja täydentävän esityksen 
muodostama kokonaisuus. Täydentämismah­
dollisuus olisi tarkoitettu poikkeukselliseksi 
menettelyksi, joka tulisi kyseeseen lähinnä 
silloin, kun vaihtoehtona olisi esityksen pe­
ruuttaminen ja uuden esityksen antaminen. 
Täydentämismenettelyllä ei rajoitettaisi mil­
lään tavoin eduskunnan valiokuntien mah­
dollisuuksia tehdä muutoksia hallituksen 
esityksiin. 

Lakiehdotuksen käsittelyä eduskunnassa 
ehdotetaan yksinkertaistettavaksi siirtymällä 
kolmesta täysistuntokäsittelystä kahteen täys­
istunto käsittelyyn. Asiasta säädettäisiin 41 ja 
72 §:ssä. Uudistus merkitsisi nykyisten en­
simmäisen ja toisen käsittelyn yhdistämistä 
uudeksi ensimmäiseksi käsittelyksi. 

Lakiehdotuksen ensimmäisessä käsittelyssä 
esiteitäisiin valiokunnan mietintö ja käytäi­
siin siitä keskustelu sekä päätettäisiin lakieh­
dotuksen sisällöstä. Ehdotus voitaisiin en­
simmäisen käsittelyn aikana lähettää suureen 
valiokuntaan sekä yleiskeskustelun kuluessa 
että tilanteessa, jossa eduskunta on ensim-
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senautovallan ala on hallitusmuodon säätä­
misen jälkeen jatkuvasti kaventunut. Pääosa 
hallitusmuodon säätäruisajankohtana hallin­
nollisilla säännöksillä "ennestään" järjeste­
tyistä asioista on lainsäädännön kehittymisen 
myötä siirtynyt lailla säädettävien asioiden 
piiriin. Nykyisin myös lain täytäntöönpanoa 
koskevat asetukset annetaan käytännössä 
asianomaisella lailla säädetyn valtuuden eikä 
suoraan perustuslain nojalla. Sama koskee 
muitakin asetuksia, joilla annetaan tarkempia 
määräyksiä hallitusmuodon 28 §:ssä tarkoi­
tuista asioista. Presidentin omaperäinen ase­
tuksenautovalta on siten käytännössä jatku­
vasti menettänyt merkitystään. Nykyisin ase­
tuksenautovalta perustuu lähes kattavasti 
lailla säädettyihin valtuuksiin ( delegointiin). 

Perustuslaissa ei ole säännöksiä lainsää­
däntövallan delegoinnin mahdollisuudesta. 
Käytännössä on kuitenkin vakiintuneesti kat­
sottu, että lainsäädäntövaltaa voidaan tietty­
jen ehtojen vallitessa siirtää tavallisella lailla 
muidenkin kuin hallitusmuodon 28 §:ssä 
tarkoittujen asioiden osalta. Lainsäädäntöval­
taa on delegoitu lähinnä presidentille, valtio­
neuvostolle ja ministeriöille, mutta jossakin 
määrin myös muille viranomaisille. 

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on lau­
suntokäytännössään asettanut ehtoja ja rajoi­
tuksia tavallisella lailla toteutettavalle dele­
goinnille. V aliakunta on katsonut, ettei ta­
vallisella lailla voida delegoida valtaa antaa 
perusoikeuksien rajoittamista eikä yksilön 
oikeusaseman perusteita koskevia säännök­
siä. V aliakunnan mukaan myös kokonaisen 
oikeusalan siirtäminen lain tasosta alem­
manasteisten säädösten varaan voidaan to­
teuttaa vain perustuslain säätämisjärjestyk­
sessä säädettävällä lailla. Viime aikoina va­
liokunta on delegoinnin sallittavuutta arvioi­
dessaan kiinnittänyt enenevästi huomiota 
valtuutuksen täsmällisyyteen ja delegoitavan 
sääntelyn asialliseen merkitykseen (PeVL 
15/1993 vp ja 19/1994 vp). Tältä pohjalta 
valiokunta on muotoillut lainsäädäntövallan 
delegointia koskevan yleisen periaatteen: 
mitä täsmällisempi sisällöltään ja rajatumpi 
soveltamisalaltaan lain valtuussäännös on ja 
mitä vähäisempi on delegoitavan sääntelyn 
asiallinen merkitys, sitä aiemmalle tasolle 
säädösvaltaa voidaan siirtää (Pe VL 12/1996 
vp). 

Perustuslaissa ei ole nimenomaista sään­
nöstä myöskään kansainvälisten velvoittei­
den voimaansaattamisasetusten antamisesta. 
Vakiintuneen käytännön mukaan kansainvä-

Iisten velvoitteiden muut kuin lainsäädännön 
alaan kuuluvat määräykset kuitenkin saate­
taan voimaan tasavallan presidentin antamal­
la asetuksella. 

Asetuksen antamista ja lainsäädäntövallan 
siirtämistä koskeva sääntely ehdotetaan ko­
konaisuudessaan uudistettavaksi. Sääntelyn 
uudistamisella pyritään vahvistamaan edus­
kunnan asemaa lainsäädäntövallan käyttäjä­
nä. Yleisten oikeussääntöjen asettaruisvallan 
tulee lähtökohtaisesti kuulua eduskunnalle, 
jonka toisaalta on voitava siirtää lainsäädän­
tövaltaansa tietyissä rajoissa asetuksenanta­
jalle ja vähäisten yksityiskohtien osalta myös 
muulle viranomaiselle. Tavoitteena on myös 
korostaa asetuksenautovallan käyttöön liitty­
vää parlamentaarista vastuuta. Tasavallan 
presidentin lisäksi eduskunta voisi valtuuttaa 
valtioneuvoston ja ministeriön antamaan ase­
tuksia. Esityksen päätavoitteiden mukaisesti 
asetukset antaisi valtioneuvosto, jollei ase­
tuksenantajasta olisi valtuuttavassa laissa 
erikseen muuta säädetty. Lisäksi tavoitteena 
on vahvistaa oikeusvaltiollisia periaatteita 
lakia alemmanasteisten oikeussääntöjen anta­
misessa täsmentämällä lailla säänneltävien 
asioiden aineellista alaa sekä selkeyttämällä 
edellytyksiä, joiden puitteissa muu viran­
omainen voitaisiin lailla valtuuttaa antamaan 
oikeussääntöjä. 

Esityksen mukaan asetusten antaminen 
perustuisi vastaisuudessa joko hallitusmuo­
dossa tai muussa laissa säädettyyn nimen­
omaiseen valtuutukseen (80 §). Asetuk­
senautovaltaa voitaisiin perustuslakiin otetta­
van säännöksen mukaan osoittaa paitsi tasa­
vallan presidentille myös valtioneuvostolle ja 
ministeriölle. Asetukset antaisi valtioneuvos­
to, jollei asetuksenantovaltuutta ole hallitus­
muodon tai muun lain säännöksellä erikseen 
osoitettu presidentille tai ministeriölle. Presi­
dentti antaisi edelleenkin kansainvälisten 
velvoitteiden muita kuin lainsäädännön alaan 
kuuluvia määräyksiä koskevat voimaansaat­
tamisasetukset. Asiasta ehdotetaan otettavak­
si nimenomainen säännös perustuslakiin (95 
§ 1 mom.). 

Lainsäädäntövallan siirtämistä ja asetuk­
senautovallan käyttöä rajoitettaisiin ottamalla 
hallitusmuotoon lain alaan kuuluvia asioita 
täsmentävä säännös. Esityksen mukaan lailla 
olisi säädettävä yksilön oikeuksien ja velvol­
lisuuksien perusteista sekä asioista, jotka 
hallitusmuodon mukaan muuten kuuluvat 
lain alaan. Asetuksella ei siten voitaisi säätää 
asioista, joista hallitusmuoto nimenomaisesti 
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nan tehtäväksi. Ehdotetun hallitusmuodon 36 
§:n uuden muotoilun mukaan presidentti 
olisi nimittänyt pääministeriksi eduskunnan 
tähän tehtävään äänten enemmistöllä valitse­
man henkilön. Eduskunta olisi voinut äänes­
tää pääministeriehdokkaasta enintään kolme 
kertaa. Jollei kukaan kolmannellakaan ker­
ralla olisi saanut tarvittavaa enemmistöä, 

. presidentti olisi nimittänyt pääministerin 
eduskunnan puhemiestä ja kaikkia eduskun­
taryhmiä kuultuaan. Muut ministerit presi­
dentti olisi nimittänyt asianomaisia eduskun­
taryhmiä kuultuaan. 

Esitys hyväksyttiin lepäämään jätettäväksi 
yli vaalien, mutta hylättiin vuoden 1995 val­
tiopäivillä. Perustuslakivaliokunta katsoi 
edelleen, että eduskunnan tulee päättää pää­
ministerin valinnasta. Ennen muuta Suomen 
jäsenyyden Euroopan unionissa ja siitä ai­
heutuneiden poliittisen toimintaympäristön 
muutosten katsottiin puoltavan eduskunnan 
aseman kehittämistä tässäkin suhteessa. Va­
liokunta totesi kuitenkin ehdotuksen mukai­
seen pääministerin valintatapaan kohdistuvan 
eriäviä näkemyksiä noudatettavan menette­
lyn yksityiskohdista, minkä vuoksi valiokun­
ta ei katsonut voivansa puoltaa lakiehdotus­
ten hyväksymistä (PeVM 6/1995 vp). 

Uutta hallitusmuotoa valmisteltaessa on 
lähtökohdaksi otettu pääministerin valinnan 
siirtäminen eduskunnalle. Valtioneuvoston 
muodostaruismenettelyn sääntelyä on kuiten­
kin useissa kohdin arvioitu uudelleen verrat­
tuna vuoden 1994 valtiopäiville annettuun 
esitykseen. Huomiota on kiinnitetty erityi­
sesti järjestelmän toimivuuteen sekä edus­
kunnan aseman turvaamiseen hallituksen 
muodostaruismenettelyn eri vaiheissa. 

Parlamentarismin periaatteen ilmeneminen 
valtioneuvoston kokoonpanossa ilmaistaisiin 
jo uuden hallitusmuodon 3 §:n 2 momentis­
sa, jonka mukaan valtioneuvoston jäsenten 
tulee nauttia eduskunnan luottamusta. Parla­
mentarismin periaate kirjattaisiin siten aikai­
semmasta poiketen heti perustuslain alkuun, 
valtiojärjestyksen perusteita koskevaan lu­
kuun. 

V aitioneuvoston muodostamista koskeva 
pääsääntö ilmaistaisiin 61 §:n 1 momentissa. 
Sen mukaan eduskunta valitsisi pääministe­
rin, jonka tasavallan presidentti sen jälkeen 
nimittäisi tähän tehtävään. Muut ministerit 
presidentti nimittäisi pääministeriksi valitun 
tekemän ehdotuksen mukaisesti. Valtioneu­
voston nimittäminen kuuluisi edelleen presi­
dentin tehtäviin. Presidentti olisi kuitenkin 

sidottu nimittämään pääministeriksi henki­
lön, jonka eduskunta on tähän tehtävään va­
linnut. Ehdotuksen toteutuminen merkitsisi 
sitä, että normaalitilanteissa jo valtioneuvos­
toa nimitettäessä olisi varmistettu sen nautti­
ma parlamentaarinen luottamus. Eduskunta­
vaalien tulos vaikuttaisi siten välittömästi 
valtioneuvoston kokoonpanoon, mikä vah­
vistaisi valtiojärjestyksen kansanvaltaista 
luonnetta. Ehdotettu säännös ei kuitenkaan 
merkitsisi ehdotonta estettä parlamentaarisen 
vähemmistöhallituksen muodostamiselle. 

Pääministeriehdokkaan nimeämisestä ja 
pääministerin valinnasta eduskunnassa sää­
dettäisiin 61 §:n 2 ja 3 momentissa. Ensi 
vaiheessa eduskunnassa edustettuina olevat 
puolueet ja eduskuntaryhmät neuvottelisivat 
valtioneuvoston kokoonpanosta ja ohjelmas­
ta. Presidentti antaisi tämän jälkeen näiden 
neuvottelujen perusteella sekä eduskunnan 
puhemiestä ja eduskuntaryhmiä kuultuaan 
eduskunnalle tiedon pääministeriehdokkaas­
ta. Presidentti osallistuisi siten valtioneuvos­
ton muodostaruisprosessiin edelleen myös 
ennen varsinaista nimittämisvaihetta. Päämi­
nisteriehdokkaan nimeäruisprosessissa olen­
nainen merkitys olisi kuitenkin puolueiden 
ja eduskuntaryhmien neuvotteluilla valtio­
neuvoston kokoonpanosta ja ohjelmasta. Eh­
dotettu säännös ilmaisisi vain yleiset perus­
teet pääministeriehdokkaan nimeämiseksi. 
Siten perustuslaissa ei tarkemmin säännel­
täisi puolueiden ja eduskuntaryhmien välisiä 
neuvotteluja eikä niiden käynnistämistä ja 
ohjaamista. Nämä seikat jäisivät parlamen­
taaristen käytäntöjen varaan, ja ne voisivat 
vaihdella poliittisesta tilanteesta riippuen. 
Ehdotus merkitsisi luopumista nykyisestä 
presidenttijobtoisesta valtioneuvoston muo­
dostamisprosessista. Presidentin osuus neu­
vottelumenettelyssä korostuisi lähinnä sil­
loin, kun poliittisten puolueiden ja eduskun­
taryhmien välisissä neuvotteluissa hallitus­
pohjasta ja -ohjelmasta ei ole päästy ratkai­
suun, joka sellaisenaan mahdollistaisi parla­
mentaarisen enemmistöhallituksen muodosta­
misen. 

Eduskunta äänestäisi presidentin ilmoitta­
masta pääministeriehdokkaasta avoimessa 
äänestyksessä. Valituksi tulemiseen vaadit­
taisiin enemmän kuin puolet annetuista ää­
nistä. Siten pääministeriksi valintaan ei vält­
tämättä vaadittaisi, että yli puolet kaikista 
kansanedustajista olisi kannattanut valintaa. 
Kun otetaan huomioon, että pääministerieh­
dokkaan ilmoittamista ovat edeltäneet edus-
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kuntaryhmien neuvottelut ja kuuleminen, on 
todennäköistä, että pääministeri saadaan nor­
maaleissa poliittisissa oloissa valituksi jo 
tässä äänestyksessä. 

Jos ehdokas ei kuitenkaan jostakin syystä 
saisi vaadittavaa enemmistöä, asetettaisiin 
samassa järjestyksessä vielä toinen pääminis­
teriehdokas, josta eduskunta niin ikään ää­
nestäisi avoimessa äänestyksessä. Jollei il­
moitettu ehdokas vielä tälläkään kerralla sai­
si enemmistöä annetuista äänistä, toimitettai­
siin eduskunnassa avoimena äänestyksenä 
pääministerin vaali. Ehdotus merkitsisi siten 
sitä, että pääministeri valittaisiin kaikissa 
tilanteissa eduskunnassa. Tässä vaiheessa ei 
kuitenkaan pääministerin valintaan vaadittai­
si enää äänten enemmistöä, vaan valituksi 
tulisi eniten ääniä saanut. Tarkoituksena on 
turvata hallituksen muodostaminen myös 
sellaisissa poliittisissa oloissa, joissa ei ole 
edellytyksiä enemmistöhallitukseen. 

Valtioneuvoston olisi 62 §:n mukaan ny­
kyiseen tapaan annettava viivytyksettä ohjel­
mansa tiedonantona eduskunnalle. Säännök­
sen merkitys valtioneuvoston luottamuksen 
mittauttamisen kannalta vähenisi eduskunnan 
päästessä välittömästi vaikuttamaan valtio­
neuvoston kokoonpanoon valitsemalla pää­
ministerin. Säännös takaisi kuitenkin edus­
kunnalle mahdollisuuden arvioida myös hal­
litl!spolitiikkaa koskevia sisältökysymyksiä 
välittömästi valtioneuvoston nimittämisen 
jälkeen. 

Uudessa hallitusmuodossa säilytettäisiin 
vaatimus, jonka mukaan ministerien on olta­
va rehellisiksi ja taitaviksi tunnettuja Suo­
men kansalaisia (60 § 1 mom.). Sen sijaan 
nykyisestä hallitusmuodon 36 §:n 3 momen­
tin vaatimuksesta, jonka mukaan oikeusmi­
nisterin ja yhden muun ministerin on oltava 
lainoppineita, luovuttaisiin tarpeettomana. 

3.8. Tasavallan presidentin 
päätöksentekomenettely 

Tasavallan presidentin päätöksenteko­
menettelystä on säädetty perustuslaissa var­
sin yleisluonteisesti. Pääsääntönä on, että 
presidentin päätöksentekoon liittyy valtio­
neuvoston myötävaikutus. Hallitusmuodon 
34 §:n 1 momentin mukaan presidentti tekee 
päätöksensä valtioneuvostossa sen ministerin 
esittelystä, jonka toimialaan asia kuuluu. 
Säännös viittaa niin sanottuun tasavallan 
presidentin esittelyyn, jossa presidentti tekee 
päätöksensä vähintään viiden ministerin ja 

oikeuskanslerin läsnä ollessa sekä asian­
omaisen ministerin esittelystä. Säännöstä on 
tulkittu siten, että presidentti on sidottu 
muodollisessa päätöksenteossaan valtioneu­
voston läsnäoloon, mutta ei tämän mielipi­
teeseen. Siten presidentti on voinut poiketa 
valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta yksit­
täisessä asiassa. Käytännössä presidentti on 
kuitenkin varsin harvoin tasavallan presiden­
tin esittelyssä poikennut valtioneuvoston 
ehdotuksesta. Tosin tätä vaihetta ovat voi­
neet edeltää presidentin ja valtioneuvoston 
väliset keskustelut, joilla on saattanut olla 
vaikutusta valtioneuvoston ehdotuksen sisäl­
töön. Merkittävä osa presidentin toimival­
tuuksista on käytännössä parlamentarisoitu­
nut siten, että presidentti käyttää niitä edus­
kunnalle vastuunalaisen valtioneuvoston kan­
nan mukaisesti. 

Tasavallan presidentin esittelyyn liittyvä 
valtioneuvoston myötävaikutus on siinä suh­
teessa keskeinen järjestely, että juuri se an­
taa presidentin päätöksenteolle parlamentaa­
risen vastuukatteen. Valtioneuvosto vastaa 
poliittisesti eduskunnalle kaikista päätöksis­
tä, joihin se ei ole käytettävissään olevin 
keinoin kieltäytynyt myötävaikuttamasta. 
Kun presidentin omaa rikosoikeudellista vas­
tuunalaisuutta on voimakkaasti rajoitettu 
(HM 47 § 2 mom.), muodostuu valtioneu­
voston myötävaikutus myös mekanismiksi, 
jonka kautta myös presidentin päätöksenteko 
tulee välillisesti oikeudellisen vastuun piiriin 
viime kädessä ministerisyytteen nostamisen 
muodossa. 

Huolimatta valtioneuvoston myötävaiku­
tuksen keskeisestä merkityksestä, sen muo­
doista on säädetty perustuslaissa vain hyvin 
pääpiirteittäin. Asiaa koskevat menettely­
muodot perustuvatkin pitkälti vakiintunee­
seen käytäntöön, joka osaksi on kitjattu val­
tioneuvoston päätöksissä. Menettelystä asioi­
ta presidentille esiteltäessä on määrätty 
muun muassa edelleen voimassa olevalla, 
valtioneuvoston päätöksenä 5 päivänä tam­
mikuuta 1944 annetulla niin sanotulla Lin­
komiehen kiertokirjeellä, jota ei kuitenkaan 
ole julkaistu säädöskokoelmassa. Nykyisen 
menettelyn mukaan vain osassa asioita val­
tioneuvosto esittää presidentille ratkaisueh­
dotuksen. Tällaisia asioita ovat esimerkiksi 
hallituksen esityksen antaminen ja vir­
kanimitys, josta on säädetty esityksenteko­
velvollisuus. Osa asioista puolestaan tosin 
käsitellään valmistelevasti valtioneuvoston 
yleisistunnossa, mutta valtioneuvosto ei tee 
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asiassa ratkaisuehdotusta. Tällaisia ovat 
muun muassa asetuksen antaminen, eräät 
virkanimitykset ja lain vahvistaminen eräissä 
tapauksissa. Kolmantena ryhmänä ovat asiat, 
jotka ministeri esittelee presidentille ilman, 
että yleisistunto on ennalta käsitellyt niitä. 
Tähän ryhmään kuuluvat muun muassa val­
tioneuvoston jäsenen nimittäminen ja eron 
myöntäminen hänelle, kansalaisuuden myön­
täminen ja armahduspäätökset 

Voimassa oleva hallitusmuodon 34 §:n 1 
momentin pääsääntö presidentin päätöksen­
tekomenettelystä ei koske sotilaskäskyasioita 
ja sotilaallisia nimitysasioita, joiden esitte­
lystä säädetään hallitusmuodon 34 §:n 4 mo­
mentin mukaan erikseen. 

Hallitusmuodon 34 §:ssä säädetään myös 
presidentin päätösten varmentamisesta sekä 
sen oikeusvaikutuksista. V armentaminen on 
edellytyksenä presidentin päätösten voimaan­
tulolle. Presidentin päätökset varmentaa 
yleensä asianomainen ministeri, koko valtio­
neuvostoa koskevat päätökset kuitenkin val­
tioneuvoston asianomainen esittelijä. Päätök­
sen varmentaja on vastuussa toimituskirjan 
oikeellisuudesta. V armennusmenettely liittyy 
myös presidentin päätöksenteon laillisuusval­
vontaan. Siten ministeri on hallitusmuodon 
35 §:n mukaan velvollinen kieltäytymään 
varmentamasta presidentin lainvastaista pää­
töstä. 

Presidentin ulkopoliittista päätöksentekoa 
ei ole asetettu hallitusmuodossa eri­
tyisasemaan, vaan tältäkin osin presidentti 
tekee päätöksensä hallitusmuodon 34 §:n 1 
momentin mukaisia muotoja noudattaen. 
Tämä koskee kuitenkin vain niitä asioita, 
joissa presidentti tekee virallisesti pöytäkirja­
tun päätöksen. Presidentin tehtävään ulkopo­
litiikan johtajana liittyy kuitenkin myös sel­
laisia toimia, jotka voivat jäädä mainitun 
hallitusmuodon säännöksen soveltamisalan 
ulkopuolelle. 

Presidentin päätöksentekomenettelyn sään­
telyä ehdotetaan uudessa perustuslaissa täs­
mennettäväksi. Tavoitteena on, että päätök­
sentekomenettelyn perusteet ilmenisivät suo­
raan perustuslaista mahdollisimman yk­
siselitteisinä. Samalla vahvistettaisiin edus­
kunnalle vastuunalaisen ja sen luottamuksen 
varassa toimivan valtioneuvoston asemaa 
presidentin päätöksenteossa. Ehdotus liittyy 
tältä osin perustuslakiuudistuksen yleiseen 
tavoitteeseen vahvistaa Suomen valtiosään­
nön parlamentaarisia piirteitä. 

Presidentin päätöksenteosta säädettäisiin 

58 §:ssä. Sen 1 momentti ilmaisee pääsään­
nön, jonka mukaan presidentti tekisi päätök­
sensä valtioneuvostossa tämän ratkaisuehdo­
tuksesta. Siten valtioneuvosto tekisi ennen 
asian esittelemistä presidentille yleisistun­
nossaan sisällöllisen ratkaisuehdotuksen ny­
kyistä useampien asiaryhmien osalta. 

Ehdotetussa 58 §:n 3 momentissa lueteltai­
siin tyhjentävästi poikkeukset asian ratkaise­
misesta valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen 
pohjalta. Poikkeukset on pyritty rajoittamaan 
mahdollisimman tarkasti sellatsiin presiden­
tin päätöksentekotilanteisiin ja asioihin, joi­
hin valtioneuvoston ratkaisuehdotus ei luon­
tevasti sovellu tai joissa se ei ole tarpeen 
asian rajoitetun yleisen merkityksen vuoksi. 
Tällaisia olisivat valtioneuvoston ja sen jäse­
nen nimittäminen sekä eron myöntäminen 
näille, ennenaikaisten eduskuntavaalien mää­
rääminen, armahduspäätökset, muut laissa 
erikseen säädetyt yksityisiä henkilöitä koske­
vat asiat ja asiat, jotka sisältönsä vuoksi ei­
vät edellytä valtioneuvoston yleisistunnon 
käsittelyä, tuomarien nimittäminen samoin 
kuin Ahvenanmaan itsehallintolaissa tarkoi­
tetut muut kuin maakunnan taloutta koskevat 
asiat. 

Ehdotettu 58 §:n 2 momentti lisäisi presi­
dentin sidonnaisuutta valtioneuvoston mieli­
piteeseen. Presidentti ei voisi asiaa hänelle 
ensi kertaa esiteltäessä päättää valtioneuvos­
ton ratkaisuehdotuksesta poikkeavasti, vaan 
asia palautuisi valtioneuvoston uudelleen 
valmisteltavaksi, jos presidentti ei tekisi asi­
assa valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen mu­
kaista päätöstä. Ehdotus vahvistaisi valtio­
neuvoston asemaa presidentin päätöksenteos­
sa. Ehdotuksen lähtökohtana on oletus, että 
presidentin päätös vastaa myös valtioneuvos­
ton käsitystä siitä, miten asia olisi tullut rat­
kaista. 

Asiaa uudelleen esiteltäessä presidentti ei 
enää olisi sidottu valtioneuvoston uuden rat­
kaisuehdotuksen sisältöön, vaan hän voisi 
tehdä myös ratkaisuehdotuksesta poikkeavan 
päätöksen. Toisaalta säännös tarjoaisi tilai­
suuden valtioneuvoston piirissä arvioida uu­
delleen alkuperäistä ehdotusta sekä käydä 
ennen asian tuomista uudelleen presidentin 
päätettäväksi keskusteluja presidentin kanssa 
yhteisen kannan muodostamiseksi. 

Poikkeuksena presidentin mahdollisuudesta 
päättää valtioneuvoston uudesta ratkaisueh­
dotuksesta poikkeavasti olisivat kuitenkin 
hallituksen esityksen antaminen ja peruutta­
minen, joiden osalta presidentti olisi sidottu 
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antamaan esityksen valtioneuvoston uuden 
ratkaisuehdotuksen sisältöisenä. Ehdotus 
vastaa tältä osin vuoden 1994 valtiopäivillä 
lepäämään jätettäväksi hyväksyttyyn ja sit­
temmin hylättyyn ylimpien valtioelinten val­
taoikeuksia koskeneeseen hallituksen esityk­
seen (HE 28511994 vp) sisäl tynyttä hallitus­
muodon 34 §:n muutosehdotusta eduskunnan 
muuttamassa muodossa. Eduskunnan perus­
tuslakivaliokunta kiinnitti tuolloin huomiota 
siihen teoreettiseen mahdollisuuteen, että 
presidentti ja valtioneuvosto ajautuisivat ris­
tiriitaan hallituksen esityksen antamista kos­
kevassa kysymyksessä, mikä voisi johtaa 
siihen, ettei esitystä voitaisi lainkaan antaa. 
Valiokunta katsoi, ettei tällaista umpikuja­
tilannetta tulisi sallia perustuslain säännök­
sin, ja päätyi siihen, että mahdollinen risti­
riita tulisi ratkaista säädöstasolla valtioneu­
voston hyväksi, koska parlamentarismin kan­
nalta lainsäädäntötyön johtamista ja valtion 
talousarvio- ja lisätalousarvioesitysten laati­
mista on pidettävä valtioneuvoston tärkeim­
pänä ja keskeisimpänä tehtäväkokonaisuute­
na (Pe VM 1611994 vp ). Ehdotus perustuu 
tältä osin valiokunnan esittämille parlamen­
tarismin periaatetta korostaville näkökohdil­
le. 

Ehdotetun 58 §:n 4 momentin mukaan 
presidentti tekisi päätöksensä nykyiseen ta­
paan asianomaisen ministerin esittelystä. 
Koko valtioneuvostoa koskevan kokoonpa­
non muutoksen esittelisi kuitenkin valtioneu­
voston asianomainen esittelijä. Uuteen halli­
tusmuotoon ei sen sijaan enää sisällytettäisi 
säännöksiä presidentin päätösten varmenta­
misesta. 

Sotilaskäskyasioista ja sotilaallisista nimi­
tysasioista samoin kuin presidentin kansliaa 
koskevista asioista presidentti päättäisi halli­
tusmuodossa säädetyn päätöksentekomenet­
telyn sijasta sen mukaan kuin niistä laissa 
säädetään (58 § 5 mom.). Siten laissa annet­
tavien säännösten varaan jää tältä osin, edel­
lytetäänkö ja kuinka laajalti valtioneuvoston 
myötävaikutusta myös näissä asiaryhmissä. 

Ehdotetun 58 §:n mukaisen menettelyn 
ulkopuolelle voisivat jäädä sellaiset presi­
dentin toimet, kuten ohjeet, lausunnot ja 
muut vastaavat toimenpiteet, joilla on mer­
kitystä erityisesti ulkopoliitikan hoidossa, 
mutta jotka eivät aina edellytä presidentin 
määrämuotoista päätöksentekoa valtioneu­
vostossa. Tältäkin osin presidentin toiminnan 
tulee kuitenkin olla parlamentaarisen vastuu­
katteen piirissä. Tällaiseen presidentin ja 

valtioneuvoston yhteistoimintavelvoitteeseen 
viittaa myös ehdotetun 93 §:n 1 momentin 
sanamuoto, jonka mukaan Suomen ulkopoli­
tiikkaa johtaa tasavallan presidentti y hteistoi­
minnassa valtioneuvoston kanssa. 

3.9. Ulkopoliittinen 
päätöksentekojärjestelmä 

Ulkopoliittisen päätöksentekojärjestelmän 
perusteista säädetään nykyisin hallitusmuo­
don 33 ja 33 a §:ssä. Hallitusmuodon 33 §:n 
1 momentin mukaan Suomen suhteista ulko­
valtoihin määrää presidentti. Eduskunnan on 
kuitenkin hyväksyttävä ulkovaltojen kanssa 
tehtävät sopimukset, mikäli ne sisältävät 
säännöksiä, jotka kuuluvat lainsäädännön 
alaan tai valtiosäännön mukaan muuten vaa­
tivat eduskunnan suostumusta. Sodasta ja 
rauhasta presidentti päättää eduskunnan 
suostumuksella. 

Hallitusmuotoa säädettäessä ei tarkoitukse­
na ollut asettaa ulkopolitiikkaa eri­
tyisasemaan tasavallan presidentin toimival­
tuuksien joukossa eikä luoda presidentin 
henkilökohtaiseen vallankäyttöön perustuvaa 
ulkopoliittisen päätöksenteon mekanismia. 
Käytännössä presidentin asema ulkoasioita 
koskevassa päätöksenteossa on vaihdellut eri 
aikoina. Vasta toisen maailmansodan aikana 
ja sen jälkeen ulkopoliittinen päätöksenteko­
järjestelmä alkoi muotoutua presidenttikes­
keiseksi ja ulkopolitiikan johtamista alettiin 
pitää presidentille kuuluvana erityistehtävä­
nä. 

Hallitusmuodossa ei ole nykyisin erityis­
säännöksiä ulkoasioita koskevassa päätök­
senteossa noudattavasta menettelystä, vaan 
ulkopoliittiseen päätöksentekoon sovelletaan 
presidentin päätöksentekomenettelyä koske­
via yleisiä säännöksiä (Pe VM 4/1991 vp ). 
Hallitusmuodon 34 §:n mukaisesti president­
ti tekee myös ulkoasioita koskevat päätök­
sensä valtioneuvostossa sen ministerin esitte­
lystä, jonka toimialaan asia kuuluu. Valtio­
neuvosto ei kuitenkaan yleensä tee kansain­
välisten asioiden kohdalla presidentille var­
sinaista sisällöllistä ratkaisuehdotusta. Val­
tioneuvoston myötävaikutukseen sidotun 
päätöksentekomenettelyn keskeisenä merki­
tyksenä on, että menettely antaa presidentin 
ulkopoliittisille päätöksille parlamentaarisen 
katteen. Myös presidentin päätösten lailli­
suusvalvonta kytkeytyy valtioneuvoston 
myötävaikutusta edellyttävään menettelyyn. 

Ulkopolitiikan hoitamiseen liittyy määrä-
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muotoisen päätöksenteon lisäksi keskusteluja 
eri valtioiden edustajien kanssa, yhteydenpi­
toa Suomen edustajiin, kirjeenvaihtoa, julki­
sia esiintymisiä ja muita vastaavia toimia, 
joiden yhteydessä presidentti voi esittää kan­
nanottoja Suomen ulkopolitiikan yleisistä 
suuntaviivoista tai jonkin kansainvälisen asi­
an ratkaisemisesta. Tällaisista toimista presi­
dentti ei päätä valtioneuvostossa. 

Nykyisen hallitusmuodon 33 §:n 2 mo­
mentin mukaan kaikki tiedonannot ulkoval­
loille tai Suomen lähettiläille ulkomailla on 
toimitettava sen ministerin kautta, jonka toi­
mialaan ulkoasiat kuuluvat. Tämä säännös 
on sanonoaltaan vanhentunut eikä sitä enää 
nykyisin sovelleta kirjaimellisesti. Säännöstä 
onkin tulkittu siten, että se edellyttää presi­
dentin toimivan tärkeissä ulkopoliittisissa 
kysymyksissä yhteydessä valtioneuvostoon 
ja yhteisymmänyksessä valtioneuvoston 
kanssa. Säännöksen on katsottu saavan eri­
tyistä merkitystä niiden toimien yhteydessä, 
joista presidentti ei päätä määrämuotoisessa 
menettelyssä. Hallitusmuodon 33 §:n 2 mo­
mentin säännöksen on katsottu ilmaisevan 
myös ulkoasiainministeriölle kuuluvan tehtä­
vän valmistella ja koordinoida varsinaisen -
ulkopolitiikan alaan kuuluvia asioita. Mui­
den ministeriöiden on siten oltava yhteydes­
sä ulkoasiainministeriöön, jos niiden toimi­
valtaan kuuluvaan kansainväliseen asiaan 
liittyy merkittäviä ulkopoliittisia näkökohtia 
(komiteanmietintö 1994:4, s. 468, 471). 

Parlamentaarisen katteen tuomiseksi presi­
dentin muihin kuin määrämuotoisiin ulkopo­
liittisiin toimiin on kehitetty erityisiä menet­
telyjä. Presidentti keskustelee säännönmukai­
sesti esille tulevista kansainvälisistä asioista 
pääministerin ja ulkoasiainministerin kanssa. 
Tärkeimmät asiat otetaan esille valtioneuvos­
ton ulko- ja turvallisuuspoliittisessa va­
liokunnassa, josta on kehittynyt merkittävä 
presidentin ja valtioneuvoston yhteistoimin­
nan foorumi. Ulko- ja turvallisuuspoliittinen 
valiokunta kokoontui 26 kertaa vuonna 1995 
ja 19 kertaa vuonna 1996. Presidentti johti 
17 valiokunnan kokousta vuonna 1995 ja 14 
kokousta vuonna 1996. Vaikka valiokunta 
onkin muodollisesti valtioneuvoston päätök­
siä valmisteleva toimielin, se palvelee presi­
dentin ja valtioneuvoston yhteisen näkemyk­
sen muodostamista tilanteissa, joissa presi­
dentti hakee ennakolta tukea valtioneuvos­
tolta. Presidentti keskustelee valiokunnassa 
ulkopolitiikan johtamiseen liittyvistä merkit­
tävistä periaatekysymyksistä ministereiden 

kanssa. Valiokunnassa on voitu myös sopia, 
mitä jostakin asiasta päätetään tai miten ul­
kopolitiikkaa joltakin osin johdetaan. Siten 
presidentin osallistuminen valiokunnan ko­
kouksiin lisää presidentin toimien parlamen­
taarista vastuukatetta (PeVM 1/1997 vp). 

Eduskunta osallistuu kansainvälisiä asioita 
koskevaan päätöksentekoon - kansainvälis­
ten sopimusten hyväksymisen ja voimaan­
saattamisen, sodasta ja rauhasta päättämisen 
sekä Euroopan unionin asioiden kansalliseen 
valmisteluun osallistumisen ohella - lähinnä 
yleisten parlamentaaristen vaikutus- ja val­
vontakeinojen välityksellä. Eduskunnan ul­
koasiainvaliokunnalla on kuitenkin valtiopäi­
väjärjestyksen 48 §:n 2 momentissa säädetty 
erityinen oikeus pyynnöstään ja muutenkin 
tarpeen mukaan saada hallitukselta selonteko 
valtakunnan suhteista ulkovaltoihin ja tietoja 
Euroopan unionin yhteistä ulko- ja turvalli­
suuspolitiikkaa koskevista asioista. Va­
liokunta voi tarvittaessa antaa niiden joh­
dosta lausunnon hallitukselle. V aitiopäiväjär­
jestyksen 48 §:n 3 momentin mukaan ulko­
asiainvaliokunnan tehtävänä on myös tarkas­
taa hallituksen toimenpidekertomus valta­
kunnan suhteita ulkovaltoihin koskeviita 
osilta ja tehdä siitä aiheutuvat ehdotukset. 

Hallitusmuotoon lisättiin vuonna 1993 
ET A-sopimusjärjestelyn yhteydessä uusi 33 
a § (1116/1993), jonka 1 momentin mukaan 
eduskunta osallistuu kansainvälisissä toi­
mielimissä tehtävien päätösten kansalliseen 
valmisteluun siten kuin valtiopäiväjärjestyk­
sessä säädetään. Valtiopäiväjärjestykseen 
lisättiin samanaikaisesti hallitusmuodon 33 a 
§:n vaikutusalaa täsmentävä uusi 4 a luku 
( 1117 /1993) Euroopan talousaluetta koskevi­
en yhdentymisasioiden ennakkokäsittelystä, 
jota muutettiin vuonna 1994 Euroopan unio­
nin jäsenyyden johdosta. Nykyisessä muo­
dossaan valtiopäiväjärjestyksen 4 a luku 
(1551/1994) koskee Euroopan unionin asioi­
den käsittelyä. Hallitusmuodon ja valtiopäi­
väjärjestyksen muutosten yhtenä tavoitteena 
on ollut turvata eduskunnan oikeus osallistua 
ja vaikuttaa sen toimivallan piiriin kuuluvien 
yhdentymisasioiden ja sittemmin Euroopan 
unionin asioiden kansalliseen valmisteluun ja 
päätöksentekoon. 

Valtiopäiväjärjestyksen 4 a luvussa on sää­
detty ensinnäkin pääministerin velvollisuu­
desta antaa eduskunnalle, sen suurelle va­
liokunnalle sekä Euroopan unionin yhteisen 
ulko- ja turvallisuuspolitiikan osalta ulkoasi­
ainvaliokunnalle tietoja Eurooppa-neuvoston 
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naisen sääntelyn kokoamista ja siten myös 
selkeyttämistä. Voimassa olevien perustusla­
kien vanhahtavia sanontoja ehdotetaan sa­
mana nykyaikaistettaviksi. 

Ulkopoliittista päätösvaltaa koskevassa 93 
§:ssä osoitettaisiin Suomen ulkopolitiikan 
yleinen johtovalta tasava11an presidentille, 
jonka tulisi tässä tehtävässään toimia yhteis­
toiminnassa valtioneuvoston kanssa. Lisäksi 
pykälässä säädettäisiin eduskunnan va11asta 
hyväksyä kansainväliset velvoitteet ja niiden 
irtisanominen sekä päättää velvoitteiden voi­
maansaattamisesta siltä osin kuin hallitus­
muodossa tarkemmin määrätään (ks. jakso 
3.1 0. ), sotaa ja rauhaa koskevan päätöksen­
tekovallan osoittamisesta presidentille ja 
eduskunnalle, Euroopan unionissa tehtävien 
päätösten kansallisen valmistelu- ja toimeen­
panova11an osoittamisesta valtioneuvosto11e 
ja eduskunnalle sekä ulkopoliittisesti merkit­
tävien kannanottojen ilmoittamisesta muille 
valtioille ja kansainvälisille järjestöille. 

Ehdotetun 93 §:n mukaan Suomen ulkopo­
litiikkaa johtaisi tasava11an presidentti y hteis­
toiminnassa valtioneuvoston kanssa. Säännös 
kuvaisi hallitusmuodon voimassa olevassa 
33 §:n 1 momentissa käytettyä ilmaisua 
("määrää") paremmin ulkopoliittisessa pää­
töksenteossa nykyisin noudatettavia parla­
mentaarisia käytäntöjä. Ehdotettu säännös 
asettaisi ulkoasiainvallan käytölle selkeän 
parlamentaarisen vastuukatteen vaatimuksen. 
Säännös edellyttäisi presidentin ja valtioneu­
voston kiinteää yhteistyötä kaikessa Suomen 
ulkopolitiikan johtamiseen liittyvässä päätök­
senteossa ja toiminnassa. 

Presidentti tekisi myös ulkopolitiikan alaan 
kuuluvat määrämuotoiset päätöksensä presi­
dentin päätöksentekomenettelyä koskevien 
yleisten säännösten mukaisesti (58 §). Presi­
dentti tekisi siten ulkoasiainvallan alaan kuu­
luvat varsinaiset päätöksensä valtioneuvos­
tossa ja valtioneuvoston ratkaisuehdotukses­
ta. Tältä osin ehdotus merkitsisi muutosta 
nykyiseen käytäntöön, jossa presidentti tekee 
kansainvälisiä asioita koskevat päätöksensä 
ilman valtioneuvoston sisällöllistä ratkai­
suehdotusta. Presidentti ei kuitenkaan olisi 
viime kädessä sidottu valtioneuvoston ratkai­
suehdotukseen, ellei kyseessä ole hallituksen 
esityksen antaminen tai peruuttaminen, vaan 
hän voisi palauttaa asian valtioneuvoston 
valmisteltavaksi ja tehdä uudella esittelyker­
ralla valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta 
poikkeavan päätöksen. 

Ulkopoliittista päätösvaltaa koskeva 93 § 

edellyttäisi presidentin ja valtioneuvoston 
yhteistoimintaa kaikissa ulkopolitiikan johta­
misen kannalta keskeisissä toimissa. Ehdo­
tuksen lähtökohtana on, että presidentti tekee 
kaikki merkittävät ulkopoliittiset päätökset ja 
toimet yhteistoiminnassa valtioneuvoston 
kanssa ja valtioneuvoston valmistelusta. Eh­
dotettu säännös on kuitenkin muotoiltu jous­
tavaksi, jotta yhteistyön muotoja voitaisiin 
kehittää erilaisiin tilanteisiin ja asiaryhmiin 
liittyviä tarpeita vastaaviksi. Säännöksen 
kannalta olennaista on varmistaa, että ulko­
politiikan johdon päätökset ja toimet kuulu­
vat kaikissa tapauksissa parlamentaarisen 
vastuukatteen piiriin. 

Uuteen perustuslakiin ehdotetaan otetta­
vaksi myös nykyisen hallitusmuodon 33 §:n 
2 momentin korvaava erityissäännös ulkopo­
liittisesti merkittävien kannanottojen ilmoit­
tamisesta muille valtioille ja kansainvälisille 
järjestöille (93 § 3 mom.). Ehdotuksen mu­
kaan tällaisista ilmoituksista vastaa ministeri, 
jonka toimialaan ulkoasiat kuuluvat, eli ul­
koasiainministeri tai muu ulkoasiainministe­
riöön määrätty ministeri. Säännös koskisi 
sekä muita ministeriöitä, joiden siten olisi 
toimittava yhteistyössä ulkoasiainministeriön 
kanssa silloin kun niiden toimivaltaan kuulu­
vaan kansainväliseen asiaan liittyy ulkopo­
liittisesti merkittäviä kannanottoja, että presi­
denttiä. Tässä suhteessa säännös vahvistaisi 
ulkopolitiikan johtamiseen liittyvän parla­
mentaarisen vastuukatteen vaatimusta. 

Ulkopoliittista päätöksentekojärjestelmää 
koskevaan pykälään ehdotetaan otettavaksi 
lisäksi nykyisen hallitusmuodon 33 a §:ää 
asiallisesti vastaavat säännökset eduskunnal­
le ja valtioneuvostolle kuuluvasta toimival­
lasta Euroopan unionin asioissa (93 § 2 
mom.). Ehdotetun säännöksen mukaan val­
tioneuvosto vastaa Euroopan unionissa tehtä­
vien päätösten kansallisesta valmistelusta ja 
päättää niihin liittyvistä Suomen toimenpi­
teistä, jollei päätös vaadi eduskunnan hyväk­
symistä. Valtioneuvoston toimivalta kattaa 
myös Euroopan unionin yhteisen ulko- ja 
turvallisuuspolitiikan alaan kuuluvat asiat, 
mikä omalta osaltaan korostaa presidentin ja 
valtioneuvoston yhteistoimintavaatimuksen 
keskeistä merkitystä Suomen ulkopolitiikan 
johtamiseen liittyvissä kysymyksissä. 

Eduskunnan osallistumisesta Euroopan 
unionin asioiden kansalliseen valmisteluun 
ehdotetaan säädettäväksi tarkemmin 96 
§:ssä, johon koottaisiin valtiopäiväjärjestyk­
sen 4 a luvun nykyiset säännökset eduskun-
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kevien ehdotusten eduskuntakäsittelyn sään­
nökset ja niihin liittyvät määräenemmistö­
vaatimukset ehdotetaan yhdenmukaistettavik­
si. Esityksen mukaan eduskunta päättäisi 
kansainvälisen velvoitteen hyväksymisestä 
tai sen irtisanomisesta pääsääntöisesti äänten 
enemmistöllä. Velvoitteen voimaansaattamis­
laki käsiteltäisiin vastaavasti tavallisessa 
lainsäätämisjärjestyksessä. 

Perustuslakia koskeva velvoite tai sen ir­
tisanominen olisi kuitenkin hyväksyttävä 
kahden kolmasosan määräenemmistöllä. Ny­
kyisin perustuslakia koskeva velvoite hyväk­
sytään äänten enemmistöllä, mutta velvoit­
teen voimaansaattamislaki käsitellään niin 
sanotussa supistetussa perustuslainsäätämis­
järjestyksessä, jossa lakiehdotuksen hyväksy­
minen edellyttää kahden kolmasosan määrä­
enemmistöä. Näiltä osin sääntely ehdotetaan 
johdonmukaistettavaksi siten, että päätös 
perustuslakia koskevan velvoitteen tai sen 
irtisanomisen hyväksymisestä olisi tehtävä 
samalla määräenemmistöllä kuin päätös täl­
laisen velvoitteen voimaansaattamislain hy­
väksymisestä. Lisäksi ehdotetaan, että valta­
kunnan alueen muuttamista koskevat ehdo­
tukset olisi niin ikään hyväksyttävä kahden 
kolmasosan määräenemmistöllä. Näiltä osin 
nykyinen määräenemmistövaatimus koskee 
vain valtakunnan alueen vähentämistä koske­
van ehdotuksen hyväksymistä. 

3 .11. Lakien perustuslainmukaisuuden 
valvonta ja perustuslain etusija 

Suomessa lakien perustuslainmukaisuuden 
valvontajärjestelmä on nykyisin luonnehdit­
tavissa parlamentaariseksi. Valvonnan paino­
piste on eduskunnassa, käytännössä erityi­
sesti sen perustuslakivaliokunnassa. Tuo­
mioistuimilla tai muilla eduskunnan ulko­
puolisilla orgaaneilla ei vakiintuneen tulkin­
nan mukaan ole oikeutta tutkia lain perustus­
lainmukaisuutta eikä oikeutta yksittäista­
pauksessa jättää soveltamatta lakia sillä pe­
rusteella, että se on ristiriidassa perustuslain 
kanssa (ks. esim. PeVM 25/1994 vp, s. 3-4). 
Tulkinta on johdettu hallitusmuodon 92 §:n 
2 momentista säännöksen sanamuodon ja 
syntyhistorian perusteella. 

Lakeihin kohdistuva valvonta on abstrak­
tista normikontrollia. Se liittyy lain säätä­
misvaiheeseen ilman yhteyttä konkreettiseen 
oikeustapaukseen. Vertailtavina ovat periaat­
teessa perustuslain ja lakiehdotuksen sisältä­
mät säännökset yleisellä tasolla, vaikka 

kontrollitilanteessa pyritään sinänsä ennakoi­
maan myös lain tulevia soveltamistilanteita. 
Lakia alemmanasteisten normien osalta pe­
rustuslainmukaisuus sen sijaan voi tulla tut­
kittavaksi myös konkreettisten tapausten yh­
teydessä (HM 92 § 2 mom.). 

Lakien perustuslainmukaisuuden valvonta 
on Suomessa luonteeltaan ennakollista. Sen 
pyrkimyksenä on ennalta estää perustuslain­
vastaisen lain säätäminen tavallisessa lain­
säätämisjärjestyksessä. Systemaattista jälki­
käteistä lakien perustuslainmukaisuuden val­
vontaa ei ole järjestetty. Poikkeuslakimah­
dollisuuteen liittyen pääpaino on ollut lakien 
säätämisjärjestyksen kontrollissa eli sen val­
vomisessa, että perustuslain kanssa ristirii­
dassa oleva laki käsitellään valtiopäiväjärjes­
tyksen 67 §:n mukaisessa perustuslain sää­
tämisjärjestyksessä. Viime aikoina on perus­
tuslakivaliokunnan käytännössä painotettu 
myös sitä, että erityisesti perusoikeussuojan 
kavennukset tulisi lakia säädettäessä rajoittaa 
säätämisjärjestyksestä riippumatta aina mah­
dollisimman vähiin. 

Suomalainen valvontajärjestelmä on ha­
jautettu siinä mielessä, että useat eri orgaanit 
valvovat ennakollisesti lakiehdotusten perus­
tuslainmukaisuutta. Keskeisen ja auktoritatii­
visen aseman on saanut käytännössä edus­
kunnan perustuslakivaliokunta, jonka tulkin­
toja pidetään eduskunnassa tosiasiallisesti 
velvoittavina. Perusoikeusuudistuksen yh­
teydessä valtiopäiväjärjestyksen 46 §:ää? 
otettiin nimenomainen säännös perustuslaki­
valiokunnan normivalvontatehtävästä. Sään­
nöksen mukaan perustuslakivaliokunnan teh­
tävänä on antaa lausunto sen käsiteltävänä 
olevien lakiehdotusten ja muiden asioiden 
perustuslainmukaisuudesta ja suhteesta kan­
sainvälisiin ihmisoikeussopimuksiin. Oikeu­
dellisesti eduskuntaa sitoo kuitenkin ainoas­
taan perustuslakivaliokunnan kanta valtiopäi­
väjärjestyksen 80 §:n tarkoittamassa tapauk­
sessa (puhemiehen kieltäytyminen). Edus­
kunnan puhemiehen tehtävänä on puolestaan 
valvoa, ettei täysistunnossa oteta keskustel­
tavaksi mitään perustuslakien vastaista (VJ 
55 § 1 mom. ja 80 §). Lakiesityksen anta­
mis- ja lain vahvistamisvaiheessa myös oi­
keuskansleri on ollut käytännössä merkittävä 
normikontrollin harjoittaja. Korkeimmille oi­
keuksille avautuu mahdollisuus lausua käsi­
tyksensä lakiehdotuksen perustuslainmukai­
suudesta sekä sen antamis- että vahvistamis­
vaiheessa, mikäli tasavallan presidentti päät­
tää pyytää asiasta niiltä lausunnon (HM 18 
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ja 19 §). Presidentin oikeus palauttaa lakieh­
dotus eduskuntaan sisältää niin ikään peri­
aatteellisen mahdollisuuden perustuslakikont­
rolliin (HM 19 § 2 mom.). 

Kansainvälisesti arvioiden Suomen nykyi­
nen parlamentaariseksi luonnehdittava ja 
ennakolliseen lakiehdotusten perustuslainmu­
kaisuuden valvontaan painottuva perustuslain 
valvontajärjestelmä on nykyisin poikkeuksel­
linen. Muista Länsi-Euroopan valtioista 
Alankomaissa, Belgiassa ja liittovaltion laki­
en osalta Sveitsissä on omaksuttu samalla 
tavoin parlamentaarinen valvontajärjestelmä. 
Myös Ranskasta puuttuu varsinainen lakien 
perustuslainmukaisuuden jälkivalvonta, mut­
ta siellä erityinen perustuslakineuvosto voi 
parlamenttikäsittelyn päätyttyä ennen lain 
vahvistamista tutkia vielä lain perustuslain­
mukaisuuden, minkä vuoksi ranskalainen 
järjestelmä muistuttaa valtiosääntötuomiois­
tuinmallia. 

Suomalaisen järjestelmän vahvuutena voi­
daan pitää esimerkiksi sitä, että täällä on 
kiinnitetty korostunutta huomiota lakien pe­
rustuslainmukaisuuden valvontaan ennakolli­
sesti ennen lain vahvistamista. Tämä ennak­
kovalvonnan ulottuvuus on sen sijaan usein 
laiminlyöty tai jäänyt vähäiselle huomiolle 
niissä maissa, joissa tuomioistuimella on 
oikeus jälkikäteen tutkia jo säädettyjen laki­
en perustuslainmukaisuutta. Suomessa on 
pyritty mahdollisimman pitkälle etukäteen 
ehkäisemään perustuslain kanssa ristiriidassa 
olevien lakien säätäminen tavallisessa järjes­
tyksessä. Tapaukset, joissa on jälkikäteen 
esitetty väitteitä jo säädettyjen lakien perus­
tuslainvastaisuudesta, ovat olleet harvinaisia. 

Suomalaisen valvontajärjestelmän myön­
teisenä puolena voidaan pitää sitä, että sen 
avulla on onnistuttu välttämään sellaiset eri 
valtioelinten väliset arvovaltakonfliktit, joita 
väistämättä seuraa eduskunnan ulkopuolelta 
tulevasta puuttumisesta eduskunnan säätä­
mään lakiin. Perustuslakivaliokunnan keskei­
nen asema korostaa samalla eduskunnan ase­
maa ylimpänä valtioelimenä. Vaikka keskei­
sessä asemassa suomalaisessa valvontajär­
jestelmässä oleva perustuslakivaliokunta on­
kin sinänsä poliittisten voimasuhteiden mu­
kaan kokoonpantu toimielin, jossa enemmis­
tö on yleensä hallituspuolueiden edustajilla, 
on se pystynyt ylläpitämään oikeudellisen 
asiantuntijaroolinsa. Valvonnan painottumi­
nen parlamentaariseen ennakolliseen valvon­
taan on ollut luontevaa, kun otetaan huomi­
oon poikkeuslakimahdollisuus ja oikean sää-

tämisjärjestyksen valvonnan sen kautta saa­
ma keskeinen merkitys. 

Uudessa hallitusmuodossa on tarkoitus 
edelleen säilyttää nykyinen painotus, joka 
korostaa lakien perustuslainmukaisuuden 
ennakkovalvonnan merkitystä ja eduskunnan 
perustuslakivaliokunnnan johtavaa asemaa 
normikontrollissa. Lakien perustuslainmukai­
suuden ennakkovalvonnasta otettaisiin siten 
edelleen perussäännökset perustuslakiin. 
Pohjana sääntelylle olisi nykyinen valtiopäi­
väjärjestyksen 46 §, johon perusoikeusuudis­
tuksen yhteydessä tehty lisäys ehdotetaan 
otettavaksi asiallisesti sellaisenaan uuteen 
hallitusmuotoon. Siten perustuslakivaliokun­
nan tehtävänä olisi 74 §:n mukaan antaa lau­
suntonsa sen käsittelyyn tulevien lakiehdo­
tusten ja muiden asioiden perustuslainmukai­
suudesta ja suhteesta kansainvälisiin ihmisoi­
keussopimuksiin. 

Pelkän ennakkovalvonnan avulla ei kuiten­
kaan ole mahdollista aukottomasti varmistaa, 
ettei laki voisi olla ristiriidassa perustuslain 
kanssa. Ennakkovalvonnassa ei voida tavoit­
taa kaikkia perustuslain kannalta ongelmalli­
sia tilanteita. Koska kyse ei ole jo käsillä 
olevista konkreettisista oikeustapauksista, 
saattaa säätäruisvaiheeseen ajoittuva sään­
nöksen soveltamistilanteiden ennakollinen 
kartoitus jäädä aukolliseksi. Ennakkovalvon­
taa on mahdotonta järjestää niin kattavaksi, 
että valvonnassa voitaisiin ottaa huomioon 
kaikki käytännössä mahdolliset soveltamis­
tilanteet. Koska Suomessa ei ole järjestetty 
lakien perustuslainmukaisuuden jälkikontrol­
lia, ainoa keino korjata jo säädetyn lain pe­
rustuslainvastaisuus on säännönmukainen 
lainsäädäntötie. 

Eduskunta hyväksyi käsitellessään Euroo­
pan talousalueeseen liittymistä 27 päivänä 
lokakuuta 1992 lausuman, jossa eduskunta 
edellytti hallituksen selvittävän, onko Suo­
messa tarpeen tehostaa normivalvontaa mah­
dollistamaHa lakien perustuslainmukaisuuden 
jälkikäteinen tutkinta. Lausumaa perusteltiin 
eduskunnassa kansainvälisten sopimusten ja 
erityisesti ETA-sopimuksen luomalla tilan­
teella. ET A-säädöksille oli nimittäin annetta­
va ristiriitatilanteessa etusija kotoperäisiin 
lakeihin ja asetuksiin nähden. Sen sijaan 
eduskunnan säätämien lakien perustuslain­
mukaisuutta ei ole mahdollista soveltamis­
vaiheessa tutkia. Tämän tilanteen arvioitiin 
voivan johtaa kotimaisen perustuslain merki­
tyksen vähenemiseen suhteessa kansainvä­
lisiin sopimuksiin. 



HE 1/1998 vp 53 

Lausuman yhteys yhdentymiskehitykseen 
on lähinnä välillinen. Euroopan talousaluees­
ta tehdyn sopimuksen eräiden määräysten 
hyväksymisestä ja sopimuksen soveltamises­
ta annettuun lakiin (1504/1993) sisältyi 
ETA -säädösten etusijasäännös suhteessa ko­
toperäisiin lakeihin ja asetuksiin (2 ja 3 §; 
pykälät on sittemmin kumottu lailla 
1104/ 1995). Suomen liittymisestä Euroopan 
unioniin tehdyn sopimuksen voimaansaatta­
mislakiin ei enää sisällytetty nimenomaisia 
etusijamääräyksiä, vaan EY:n säädösten etu­
sija suhteessa kansalliseen lainsäädäntöön 
perustuu EY:n tuomioistuimen vakiintunee­
seen tulkintaan. EY:n säädösten etusija täy­
dentää suomalaista normihierarkiaa, mutta ei 
merkitse muutosta kotimaisten säädösten 
keskinäisiin suhteisiin. 

Myös kansainvälisten ihmisoikeussopimus­
ten on viimeaikaisessa oikeustieteellisessä 
keskustelussa katsottu aiheuttavan paineita 
lakien perustuslainmukaisuuden jälkikontrol­
liin. Koska yleissopimus ihmisoikeuksien ja 
perusvapauksien suojaamiseksi (SopS 18 ja 
19/1990) eli Euroopan ihmisoikeussopimus 
on Suomessa saatettu voimaan lailla, ovat 
sen määräykset suoraan tuomioistuimissa ja 
muissa viranomaisissa laintasaisina sovellet­
tavissa. Tällöin tuomioistuin voi jättää koto­
peräisen lain soveltamatta ihmisoikeusmää­
räykseen vedoten esimerkiksi myöhemmän 
lain tai erityislain etusijaa koskevilla perus­
teilla. Lisäksi voidaan edellyttää, että tuo­
mioistuin pyrkii tulkinnallisin keinoin mah­
dollisuuksien mukaan välttämään joutumista 
ristiriitaan Suomea sitovien ihmisoikeusvel­
voitteiden välillä (PeVL 2/1990 vp). Tällai­
nen kehitys, jossa tuomioistuimet todennä­
köisesti joutuvat lisääntyvässä määrin vertaa­
maan kotoperäisiä lakeja ihmisoikeusnormei­
hin, on omiaan käytännössä korostamaan 
myös vastaavaa vertailutarvetta laintasoisten 
säännösten ja perusoikeussäännösten välillä. 

Asiayhteyteen liittyy keskustelu erityisen 
valtiosääntötuomioistuimen perustamisesta 
lakien perustuslainmukaisuuden jälkivalvon­
taa varten. Valtiosääntötuomioistuimia voi­
daan pitää tyypillisesti keski- ja eteläeuroop­
palaisena tapana järjestää lakien perustus­
lainmukaisuuden valvonta. Ensi vaiheessa 
valtiosääntötuomioistuinmalli liittyi lähinnä 
liittovaltioihin. Sen yhtenä keskeisenä tehtä­
vänä oli tällöin ratkaista osavaltioiden ja 
liittovaltion välisiä toimivaltariitoja. Instituu­
tio on kuitenkin sittemmin levinnyt myös 
yhtenäisvaltioihin. Valtiosääntötuomioistui-

met ovat tehneet varsinaisen läpimurtonsa 
toisen maailmansodan jälkeisenä aikana. Tä­
mä on tapahtunut kolmessa vaiheessa. En­
simmäinen vaihe ajoittuu välittömästi toisen 
maailmansodan jälkeiseen aikaan, jolloin 
kyseinen instituutio omaksuttiin Saksan Iiit­
totasavaltaan ja Italiaan. Valtiosääntö­
tuomioistuimen perustaminen liittyi tarpee­
seen luoda vahvoja institutionaalisia takeita 
autoritaarisen järjestelmän uusiutumista vas­
taan. Samanlaiset syyt johtivat valtiosääntö­
tuomioistuimen perustamiseen 1970-luvulla 
Portugaliin ja Espanjaan. Uusimpana kehi­
tysvaiheena on valtiosääntötuomioistuimen 
perustaminen 1980-luvulta alkaen suurim­
paan osaan Itä- ja Keski-Euroopan entisistä 
sosialistisista valtioista, joissa jätjestelmän 
omaksumista selittävät vastaavanlaiset histo­
rialliset syyt. Valtiosääntötuomioistuinta ei 
ole perustettu yhteenkään pohjoismaahan. 

Uutta hallitusmuotoa valmisteltaessa on 
päädytty siihen, että Suomessa ei edelleen­
kään ole tarvetta eikä riittäviä perusteita eril­
liselle valtiosääntötuomioistuimelle. Val­
tiosääntötuomioistuimen perustaminen olisi 
merkittävä muutos koko valtiojärjestyksen 
perusteisiin. Kansainväliset kokemukset viit­
taavat siihen, että se saattaisi heikentää sekä 
eduskunnan että ylimpien tuomioistuinten 
asemaa. Erityisesti mahdollisuus jälkikätei­
seen abstraktiseen lakien perustuslainmukai­
suuden tutkimiseen voisi helposti johtaa ris­
tiriitoihin eduskunnan lainsäädäntövallan 
kanssa. Erillistä valtiosääntötuomioistuinta 
voidaan pitää ongelmallisena juuri vallanja­
on ja kansanvallan kannalta. 

On myös todennäköistä, ettei erilliselle 
jälkikäteistä normikontrollia hoitavalle toi­
mielimelle ole Suomessa osoitettavissa riittä­
västi tehtäviä. Valtiosääntötuomioistuinten 
perustaminen muihin Euroopan maihin on 
liittynyt usein hyvin poikkeukselliseen histo­
rialliseen tilanteeseen, jollaista Suomessa ei 
ole käsillä. Tällaisen kokonaan uudentyyppi­
sen valtiosääntöisen toimielimen perustami­
nen olisi huonosti sovitettavissa suomalai­
seen valtiosääntöperinteeseen ja oikeuskult­
tuuriin. 

Valtiosääntötuomioistuimen perustamisen 
sijasta lakien perustuslainmukaisuuden val­
vontajärjestelmää ehdotetaan täydennettäväk­
si 106 §:n säännöksellä perustuslain etusijas­
ta. Säännöksen mukaan tuomioistuimen olisi 
annettava etusija perustuslain säännökselle, 
jos tuomioistuimen käsiteltävänä olevassa 
asiassa lain säännöksen soveltaminen olisi 
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ilmeisessä ristiriidassa perustuslain kanssa 
eikä lakia ole säädetty perustuslain säätämis­
järjestyksessä. Ehdotus täydentäisi perustus­
lain ennakkovalvontajärjestelmää ja poistaisi 
siihen liittyviä puutteita, mutta säilyttäisi 
kuitenkin lakien perustuslainmukaisuuden 
valvontajärjestelmän painopisteen parlamen­
taarisessa, erityisesti perustuslakivaliokunnan 
hrujoittamassa ennakkovalvonnassa. 

Etusijasäännös rajoittuisi koskemaan lain 
soveltamista yksittäisen oikeusjutun ratkaise­
misen yhteydessä. Tuomioistuimella ei siten 
edelleenkään olisi oikeutta arvioida yleisellä 
tasolla ilman yhteyttä muutoin käsiteltävä­
nään olevaan oikeustapaukseen sitä, onko 
laki ristiriidassa perustuslain kanssa. Tuo­
mioistuin ei voisi julistaa lakia perustuslain­
vastaiseksi, vaan se voisi ainoastaan jättää 
lain säännöksen soveltamatta yksittäistapauk­
sessa tai antaa ratkaisunsa sen sisältöisenä, 
että ristiriita tulee ratkaistuksi perustuslain 
hyväksi. Tuomioistuimen tällainen lain so­
veltamatta jättämistä tarkoittava ratkaisu ei 
vaikuttaisi asianomaisen lainsäännöksen voi­
massaoloon. Siten säännöksen kumoaminen 
edellyttäisi erillistä lainsäädäntötoimenpidet­
tä. 

Säännös perustuslain etusijasta rajoittuisi 
lain soveltamisen ja perustuslain väliseen 
ilmeiseen ristiriitatilanteeseen. Tällä on tar­
koitettu estää ratkaisut, joissa tuomioistuin 
jättää lain soveltamatta tilanteessa, jossa lain 
ja perustuslain välinen ristiriita ei ole selvä 
ja riidaton. Rajauksella on haluttu korostaa 
eduskunnan säätämän lain soveltamatta jättä­
misen poikkeuksellisuutta. Vastaavanlainen 
ristiriidan ilmeisyyden vaatimus on omaksut­
tu Ruotsin hallitusmuodon säännöksessä, 
jonka mukaan tuomioistuimen tulee jättää 
soveltamatta perustuslain kanssa ristiriidassa 
oleva säännös; valtiopäivien tai hallituksen 
hyväksymä säännös kuitenkin vain sillä 
edellytyksellä, että virhe on ilmeinen (Ruot­
sin hallitusmuoto; 11 luku 14 §). Lain sovel­
tamisen ja perustuslain ristiriitaa ei voitaisi 
pitää säännöksessä tarkoitetulla tavalla il­
meisenä esimerkiksi silloin, kun perustusla­
kivaliokunta on ottanut kysymykseen kantaa 
lain säätäruisvaiheessa ja päätynyt siihen, 
ettei ristiriitaa ole olemassa. 

Ehdotuksen mukaan edellytyksenä lain 
säännöksen soveltamatta jättämiselle olisi 
lisäksi, ettei lakia ole säädetty perustuslain 
säätämisjärjestyksessä. Siten tuomioistuimen 
velvollisuus antaa perustuslaille etusija ei 
koskisi niin sanottuja poikkeuslakeja. 

Ehdotetuna perustuslain etusijaa koskeval­
la säännöksellä ei ole tarkoitettu muuttaa 
tuomioistuinten mahdollisuutta muutoin so­
veltaa perustuslain säännöksiä. Siten tuo­
mioistuinten tulisi esimerkiksi edelleen valita 
perusteltavissa olevista lain tulkintavaihtoeh­
doista sellainen, joka parhaiten edistää pe­
rusoikeuksien tarkoituksen toteutumista ja 
joka eliminoi perustuslain kanssa ristiriitai­
siksi katsottavat vaihtoehdot (Pe VM 25/1994 
vp, s. 4). 

Ehdotetunkaltainen tarkoin yksittäisen oi­
keustapauksen ratkaisemisen yhteyteen ra­
joittuva tuomioistuinten mahdollisuus arvioi­
da lain säännöksen soveltamisen perustus­
lainmukaisuutta on huomattavasti paremmin 
sovitettavissa suomalaiseen oikeusjärjestyk­
seen kuin erityisen valtiosääntötuomioistui­
men perustaminen. Se ei edellyttäisi uuden 
toimielimen perustamista. Lisäksi tuomiois­
tuimet tutkivat jo nykyisin kotoperäisten 
säädösten ja EY:n säädösten välisiä suhteita, 
jolloin ne ovat velvollisia jättämään sovelta­
matta oikeudellisesti sitovan EY:n säädöksen 
kanssa ristiriidassa olevan kansallisen nor­
min. Vastaavanlaista arviointia voivat tuo­
mioistuimet joutua suorittamaan kotoperäis­
ten säädösten ja ihmisoikeussopimusten vä­
lillä, joskaan tuolloin ristiriitaa ei ratkaista 
varsinaisesti säädöshierarkkisilla perusteilla. 
Kun tuomioistuinten mahdollisuus tutkia lain 
soveltamisen perustuslainmukaisuutta rajoit­
tuisi yksittäiseen soveltamistapaukseen, ei 
kyseessä olisi yhtä pitkälle menevä puuttu­
minen eduskunnan lainsäädäntöratkaisuun 
kuin valtiosääntötuomioistuin järjestelmissä, 
joissa on usein mahdollisuus myös abstrakti­
seen normikontrolliin. 

Säännösehdotukseen sisällytetyillä ra jauk­
silla on pyritty varmistamaan se, etteivät 
tuomioistuimet muodostu perustuslakiva­
liokunnan kanssa kilpaileviksi lakien perus­
tuslainmukaisuuden valvojiksi. Valvonnan 
painopiste säilyisi edelleen ennakkovalvon­
nassa, johon nähden ehdotettu 106 § olisi 
selvästi luonteeltaan täydentävä. 

3.12. Oikeudellinen 
ministerivastuujärjestelmä 

V aitioneuvoston jäsenen oikeudellinen vas­
tuu toteutuu nykyisin viime kädessä ministe­
risyytteen nostamisena valtakunnanoikeudes­
sa. Valtioneuvoston jäsenen oikeudellista 
vastuunalaisuutta koskeva perustuslaintasoi­
nen sääntely on varsin hajanaista. Hallitus-
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muodossa ja valtiopäiväjärjestyksessä on 
erinäisiä asiaa koskevia säännöksiä (HM 29, 
43, 47, 49 ja 59 §; VJ 38 ja 46 §). Lisäksi 
asiasta säädetään kahdessa erillisessä perus­
tuslaissa: ministerivastuulaissa ja valtakun­
nanoikeudesta annetussa laissa. Edellinen 
koskee lähinnä menettelyä ministerivastuu­
asioita käsiteltäessä, asian vireille saattamista 
eduskunnassa ja ministerisyytteen nostami­
sen edellytyksiä. Jälkimmäisessä laissa taas 
säädetään valtakunnanoikeuden kokoon­
panosta. 

Päätöksen ministerisyytteen nostamisesta 
voi tehdä joko tasavallan presidentti (HM 47 
§) tai eduskunta (ministerivastuulaki 6 §). 
Aloite ministerin virkatointen lainmukaisuu­
den tutkimisesta ja ministerisyytteen nosta­
misesta voi tulla usealta taholta. Ministeri­
syyteasia voi tulla vireille oikeuskanslerin 
ilmoituksella presidentille tai toissijaisesti 
eduskunnalle (HM 47 §), eduskunnan oi­
keusasiamiehen ilmoituksella eduskunnalle 
(HM 49 §), eduskunnan perustuslakiva­
liokunnan omasta aloitteesta, eduskunnan 
muun valiokunnan muistutuksena tai vähin­
tään viiden kansanedustajan muistutuksena 
(ministerivastuulaki 2 §). Ministerisyytteen 
nostamiselle on korotetut aineelliset edelly­
tykset (ministerivastuulaki 7 §). 

Valtakunnanoikeus on erityistuomioistuin, 
joka käsittelee syytteet valtioneuvoston jä­
sentä, oikeuskansleria, apulaisoikeuskansleria 
ja tämän varamiestä, eduskunnan oi­
keusasiamiestä, apulaisoikeusasiamiehiä sekä 
korkeimman oikeuden ja korkeimman hallin­
to-oikeuden presidenttejä ja jäseniä vastaan 
lainvastaisesta menettelystä virkatoimissa 
(laki valtakunnanoikeudesta, 1 § 1 mom.). 
Valtakunnanoikeuden kokoonpanossa on 
otettu huomioon ministerivastuuasioiden eri­
tyisluonne. Se koostuu virkansa puolesta 
tuomioistuimeen kuuluvista jäsenistä ja 
eduskunnan nimeämistä jäsenistä. Nykyisin 
valtakunnanoikeuteen kuuluvat korkeimman 
oikeuden presidentti puheenjohtajana sekä 
jäseninä korkeimman hallinto-oikeuden pre­
sidentti, kolme virassa vanhinta hovioikeu­
den presidenttiä, Helsingin yliopiston oi­
keustieteellisen tiedekunnan keskuudestaan 
neljäksi vuodeksi valitsema lainoppinut pro­
fessori ja kuusi muuta jäsentä, jotka edus­
kunnan valitsijamiehet valitsevat neljäksi 
vuodeksi (laki valtakunnanoikeudesta, 1 § 2 
mom.). 

Valtakunnanoikeus on ollut koolla neljä 
kertaa-vuosina 1933,1953,1961 ja 1993-

käsittelemässä ministerisyytettä. Tämän 
ohella ministerivastuulain tarkoittamia muis­
tutuksia valtioneuvoston jäsenten tai ylimpi­
en lainvalvontaviranomaisten virkatointen 
lainmukaisuudesta on käsitelty eduskunnassa 
etenkin 1970-luvun alusta alkaen verraten 
usein, vaikka muistutukset eivät yhtä poik­
keusta lukuun ottamatta olekaan johtaneet 
syytteen nostamiseen valtakunnanoikeudessa. 
Vuoden 1971 valtiopäiviltä lähtien eduskun­
nan perustuslakivaliokunta on antanut kan­
sanedustajien muistutuskirjelmien johdosta 
24 mietintöä, joista yhdeksän on viimeisten 
kymmenen vuoden ajalta. Pääosa muistuk­
sista on kohdistunut yhteen tai useampaan 
ministeriin. Kuudessa tapauksessa muistutus 
koski pelkästään laillisuusvalvontavi­
ranomaisten toimintaa. 

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on ar­
vostellut sitä, että ministerivastuujärjestel­
mää on joissakin tapauksissa käytetty tilan­
teissa, joihin se luonteensa puolesta ei ole 
sopiva. Valiokunnan mukaan on ilmeistä, 
että ministerivastuukysymys on joskus saa­
tettu nostaa ilman selkeää epäilystä ministe­
rin toiminnan lainvastaisuudesta pyrkien 
enemmänkin saamaan lisäselvitystä hallituk­
sen tai ministerin toiminnasta ja sen syistä 
sekä arvioimaan asiaa laillisuuden ohella -
tai nimenomaisestikin -poliittisen tarkoituk­
senmukaisuuden kannalta (Pe VM 5/1990 
vp). 

Oikeusministeriön asettama ministerivas­
tuutyöryhmä ehdotti vuonna 1994 antamas­
saan mietinnössä (oikeusministeriön lainval­
misteluosaston julkaisu 1/1994) oikeudelli­
sen ministerivastuujärjestelmän uudistamista 
kokonaisuudessaan. Työryhmä ehdotti val­
takunnanoikeuden lakkauttamista ja sille 
kuuluvien asioiden siirtämistä korkeimmalle 
oikeudelle samoin kuin muutoksia ministeri­
vastuuasioiden vireillepanoon ja ministe­
risyytteestä päättämiseen. Työryhmän ehdo­
tukset ovat olleet pohjana esityksen ministe­
rivastuujärjestelmää koskeville ehdotuksille, 
kuitenkin niin, että valtakunnanoikeus säilyi­
si työryhmän ehdotuksesta poiketen edelleen 
ministerisyytefoorumina. 

Ministerien oikeudellisen vastuun toteutta­
mista koskevat perustuslain säännökset kes­
kitettäisiin 114--116 §:ään. Valtioneuvoston 
jäsenten oikeudellista vastuuta koskevat pe­
russäännökset sijoitettaisiin edelleen perus­
tuslakiin. Sen sijaan tarkemmat menette­
lysäännökset jätettäisiin pääosin tavallisen 
lain varaan. Koska kyseessä on yksilön ri-
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kasoikeudellisen vastuun toteuttamiseen sekä 
eduskunnan ja valtioneuvoston välisiin suh­
teisiin liittyvä sääntely, ei sitä sen sijaan 
voida jättää merkittävissä määrin eduskun­
nan työjärjestyksessä säänneltäväksi. 

V aitioneuvoston jäsenten virkatointen lain­
mukaisuuden tutkinnan vireille saattamista 
sekä syytteen nostamista koskevaan säänte­
lyyn ehdotetaan sisällöllisiä muutoksia, joilla 
pyritään selkeyttämään ja yksinkertaistamaan 
ministerivastuujärjestelmää sekä lisäämään 
sen toimivuutta. Ministerisyytteen nostami­
nen säilytettäisiin edelleen eduskunnan kä­
sissä, mutta eduskunnan puolesta syyttäruis­
päätöksen tekisi vastaisuudessa täysistunnon 
sijasta perustuslakivaliokunta. Ehdotus pois­
taisi ongelmat, joita on liittynyt täysistunnon 
rooliin syyteharkinnassa. Täysistuntokäsittely 
ei luonteeltaan kovin hyvin sovellu yksittäis­
tapauksellista ja oikeudellista arviointia si­
sältävään syyteharkintaan. Lisäksi julkinen 
täysistuntokäsittely saattaa helposti muodos­
tua oikeudenkäyntiä muistuttavaksi menette­
lyksi. Perustuslakivaliokunnalla on nykyään­
kin keskeinen asema ministerivastuuasian 
käsittelyssä eduskunnassa. V aliakunta on 
erikoistunut erityisesti valtiosääntöoikeudel­
listen kysymysten oikeudelliseen arviointiin, 
joten sillä voidaan katsoa olevan vaadittavaa 
asiantuntemusta ja riittävät valmiudet myös 
tehdä lopullinen syyttämispäätös. Syyttämis­
ratkaisun siirtäminen perustuslakivaliokun­
nalle yksinkertaistaisi ja nopeuttaisi ministe­
rivastuuasian käsittelyä eduskunnassa. 

Samalla ehdotetaan luovuttavaksi tasaval­
lan presidentin oikeudesta määrätä syyte 
nostettavaksi valtioneuvoston jäsentä vas­
taan. Presidentille kuuluvaa syyteoikeutta 
voidaan pitää ongelmallisena, koska valtio­
neuvoston jäsenen oikeudellinen vastuu ulot­
tuu myös sellaiseen presidentin päätöksente­
koon, johon hän on myötävaikuttanut. Syy­
teoikeuden poistaminen ei olennaisella taval­
la muuttaisi ylimpien valtioelinten keskinäi­
siä valtasuhteita. Presidentin syyteoikeudesta 
luopuminen selkeyttäisi oikeudellista minis­
terivastuujärjestelmää poistaessaan siitä kak­
silinjaisuuden, joka voi johtaa ongelmiin 
lähinnä oikeuskanslerin ja perustuslakiva­
liokunnan välillä, jos nämä molemmat tutki­
vat samanaikaisesti ministerin toiminnan 
lainmukaisuutta. 

Ministerivastuuasian vireillesaattamis­
menettelyä uudistettaisiin siten, että oikeus­
kansleri ja eduskunnan oikeusasiamies te­
kisivät vastaisuudessa ilmoituksen ministerin 

lainvastaisesta menettelystä suoraan perus­
tuslakivaliokunnalle. Perustuslakivaliokunta 
voisi edelleen oma-aloitteisesti tarkastaa mi­
nisterin virkatointen lainmukaisuutta. Myös 
muut valiokunnat voisivat saattaa tutkinnan 
vireille perustuslakivaliokunnassa. Ministe­
rien virkatointen lainmukaisuuden selvittämi­
nen voitaisiin panna vireille perustuslakiva­
liokunnassa nykyiseen tapaan niin ikään 
kansanedustajien tekemällä muistutuksella. 
Muistutuksen tekemiseen vaadittavaa kan­
sanedustajien määrää ehdotetaan kuitenkin 
nostettavaksi aikaisemmasta viidestä edusta­
jasta kymmeneen. Muistutuskynnyksen nos­
taminen antaisi takeita siitä, ettei ministeri­
vastuujärjestelmää väärinkäytetä poliittisista 
syistä. Toisaalta muistutuksen tekemiskyn­
nystä ei tule nostaa niin korkeaksi, että se 
estäisi tosiasiallisesti ministerien joutumista 
oikeudelliseen vastuuseen lainvastaisesta 
menettelystä virkatoimissaan. 

Valtakunnanoikeuden käsiteltävistä asioista 
ja sen kokoonpanosta säädettäisiin 101 §: ssä. 
V altakunnanoikeuden kokoonpanoa ehdote­
taan tarkistettavaksi siten, että siihen ei enää 
kuuluisi jäsenenä Helsingin yliopiston oi­
keustieteellisen tiedekunnan keskuudestaan 
valitsemaa lainoppiuutta professoria. Samalla 
voidaan eduskunnan valitsemien jäsenten 
määrä supistaa viiteen. Valtakunnanoikeus 
käsittelisi sille nykyisin kuuluvien asioiden 
lisäksi myös tasavallan presidenttiä vastaan 
nostetun syytteen maanpetosrikoksesta, val­
tiopetosrikoksesta tai rikoksesta ihmisyyttä 
vastaan. Presidentin syytefoorumina on ny­
kyisin korkein oikeus. Ehdotus yhtenäistäisi 
tältä osin presidentin ja ministerien syytefoo­
rumit. 

Nykyisin ministerivastuulaki rinnastaa val­
tioneuvoston jäseniin oikeuskanslerin, apu­
laisoikeuskanslerin, tämän varamiehen, edus­
kunnan oikeusasiamiehen sekä apulaisoi­
keusasiamiehet. Ehdotetun 117 §:n mukaan 
oikeuskansleriin ja oikeusasiamieheen sovel­
lettaisiin ministerisyytteen nostamisesta ja 
käsittelystä sekä vireillepanosta annettuja 
menettelysäännöksiä (114 ja 115 §). Sen 
sijaan heihin ei sovellettaisi enää ministerei­
hin sovellettavaa korotettua syyttämiskyn­
nystä (116 §). 

Syytettä valtioneuvoston jäsentä, oikeus­
kansleria ja oikeusasiamiestä samoin kuin 
tasavallan presidenttiä vastaan ajaisi valta­
kunnanoikeudessa valtakunnansyyttäjä (114 
§ 3 mom. sekä 113 ja 117 §). Uudistuksessa 
ehdotetaan luovuttavaksi sääntelystä, joka 
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asettaa valtakunnanoikeuden tuomiot armah­
dusmahdollisuuden osalta poikkeusasemaan 
(ks. HM 29 § 1 mom. ja laki valtakunnanoi­
keudesta, 2 § 2 mom.). 

3.13. Valtiontalous 

Ehdotetut valtiontaloutta koskevat uuden 
perustuslain säännökset vastaavat pääosin 
nykyisiä, vuonna 1991 uudistettuja hallitus­
muodon VI luvun säännöksiä. Esityksessä 
ehdotetaan merkittäviä sisällöllisiä muutok­
sia lähinnä talousarvion ulkopuolisia rahasto­
ja ja ehdollisia määrärahoja koskeviin sään­
nöksiin. Lisäksi uuteen hallitusmuotoon ei 
enää ehdoteta otettavaksi säännöstä rahasta 
(vrt. HM 72 §). 

Talousarvion ulkopuoliset rahastot 

Nykyisin talousarvion ulkopuolisten rahas­
tojen perustaminen ei ole mahdollista tavalli­
sella lailla, vaan se edellyttää perustuslain 
säätäruisjärjestyksen käyttämistä. Ehdotuksen 
mukaan valtion rahaston jättämisestä talous­
arvion ulkopuolelle voitaisiin säätää lailla, 
jos valtion pysyvän tehtävän hoitaminen sitä 
ehdottomasti edellyttää. Talousarvion ulko­
puolisen rahaston perustamista taikka tällai­
sen rahaston tai sen käyttötarkoituksen olen­
naista laajentamista tarkoittavan lakiehdotuk­
sen hyväksymiseen vaadittaisiin kuitenkin 
vähintään kahden kolmasosan enemmistö 
annetuista äänistä (87 §). 

Uudistettaessa perustuslakien valtiontalous­
säännökset vuonna 1991 hallitusmuodosta 
poistettiin säännös,jonka mukaan talousarvi­
on ulkopuolelle oli mahdollista perustaa ra­
hastoja lailla muita kuin valtion vuotuisia 
tarpeita varten. Jo perustetut rahastot jäivät 
kuitenkin edelleen voimaan. 

Nykyinen rahastotalous on laajuudeltaan 
huomattava. Rahastojen laajentamisen ja 
uusien rahastojen perustamisen myötä niiden 
suhteellinen merkitys budjettitalouteen ver­
rattuna on entisestään kasvanut. Vuoden 
1991 uudistuksen jälkeen on perustettu kaksi 
uutta rahastoa, valtion vakuusrahasto ja maa­
talouden interventiorahasto. Talousarvion 
ulkopuolisia rahastoja on nykyisin kaikkiaan 
11, ja niiden taseiden loppusumma oli vuo­
den 1996 valtion tilinpäätöksessä l 00,2 mil­
jardia markkaa. Rahastoja on perustettu hy­
vin erilaisia tehtäviä varten ja erilaisista 
syistä. Rahastoinnin etuina pidetään toimin­
nan itsenäisyyttä ja varainkäytön joustavuut-
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ta nopeasti vaihtelevissa ja ennalta arvaamat­
tomissa tilanteissa sekä mahdollisuutta sitoa 
tietyt tulot ja menot toisiinsa. 

Talousarvion ulkopuoliset rahastot merkit­
sevät poikkeusta talousarvion täydellisyyspe­
riaatteeseen, ja niiden katsotaan kaventavan 
eduskunnan budjettivaltaa. Lähtökohtana 
tulee olla, että talousarvio sisältää kaikki 
valtion tulot ja menot, ja että rahastojen pe­
rustaminen on poikkeuksellista. Tarve ta­
lousarvion ulkopuoliseen rahastotalouteen on 
kuitenkin olemassa, ja tämän vuoksi on pe­
rusteltua saattaa rahastojärjestelmä perustus­
lain kanssa yhteensopivaksi. 

Ehdotetun säännöksen mukaan talousarvi­
on ulkopuolelle voidaan lailla perustaa ra­
hasto, jos valtion pysyvän tehtävän hoitami­
nen sitä ehdottomasti edellyttää. Perustamis­
ta koskeva rajoitus poikkeaisi aikaisemmin 
sovelletuista perustamisedellytyksistä, jotka 
ovat tulkintakäytännössä osoittautuneet on­
gelmallisiksi ja joiden nykyistä käyttökelpoi­
suutta voidaan pitää vähäisenä. Tehtävän 
hoitamisen voidaan katsoa ehdottomasti 
edellyttävän rahaston perustamista lähinnä 
silloin, kun tehtävä kuuluu pysyvästi valtion 
hoidettavaksi eivätkä budjettitalouden piiris­
sä olevat keinot, kuten nettobudjetointi, mo­
nivuotinen budjetointi taikka arvio- tai siir­
tomäärärahat soveltuisi tehtävän hoitami­
seen. Erityisesti toiminnot, jotka edellyttävät 
varautumista määrältään huomattaviin ja vai­
keasti ennakoitaviin, ehkä kokonaan toteutu­
matta jääviin menoihin, saattavat edellyttää 
rahaston perustamista. Tällaisia ovat esimer­
kiksi erilaiset vakuutusluontoiset toiminnot 
ympäristönsuojelun alalla. 

Koska rahastojen perustaminen talousarvi­
on ulkopuolelle merkitsee aina poikkeusta 
talousarvion täydellisyysperiaatteeseen ja 
näin ollen myös eduskunnan budjettivallan 
rajoitusta, on rahastojen perustamisen tai 
laajentamisen kynnystä katsottu kuitenkin 
tarpeelliseksi korottaa asettamalla rahaston 
perustamista tai olennaista laajentamista tar­
koittavan lakiehdotuksen hyväksymiselle 
määräenemmistövaatimus. Kysymys ei olisi 
poikkeuslaista, vaan erityistyyppisestä laista, 
jonka lopulliseen hyväksymiseen vaaditaan 
kahden kolmasosan enemmistö annetuista 
äänistä. Jos rahasto ei täyttäisi vaatimusta, 
jonka mukaan valtion pysyvän tehtävän on 
ehdottomasti edellytettävä sitä, olisi sen pe­
rustamista koskeva lakiehdotus sen sijaan 
käsiteltävä 73 §:ssä tarkoitetussa perustuslain 
säätämisjärjestyksessä. 
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Rahastojen perustamisesta tai laajentami­
sesta aiheutuvaa rajoitusta eduskunnan bud­
jettivaltaan tulisi pyrkiä vähentämään eri 
tavoin. Rahastosta suoritettavat menot voitai­
siin määritellä tyhjentävästi rahastoa koske­
vassa erityislaissa. Rahastolta voitaisiin kiel­
tää itsenäinen lainanotto, ja rahaston varojen 
sijoittamista voitaisiin rajoittaa. Talousarvio­
käsittelyn yhteydessä eduskunnalle annettai­
siin tarpeelliset tiedot rahastotaloudesta. 
Eduskunnalle voitaisiin myös antaa mahdol­
lisuus päättää talousarvion käsittelyn yh­
teydessä rahaston toiminnan päälinjoista. 

Talousarvion ehdolliset määrärahat 

Nykyisen hallitusmuodon 68 §:ssä sääde­
tystä talousarvion määrärahan ehdollisuudes­
ta ehdotetaan luovuttavaksi. Talousarvio­
aloitteen pohjalta tehdyt eduskunnan päätök­
set otetaan nykyisin talousarvioon ehdollisi­
na siten, että tasavallan presidentti päättää 
ehdollisen päätöksen vahvistamisesta kahden 
kuukauden kuluessa talousarvion julkaise­
misesta. Jos presidentti ei vahvista päätöstä, 
asia palautetaan eduskuntaan ja eduskunta 
päättää lopullisesti ehdollisen päätöksen otta­
misesta talousarvioon. 

Vuonna 1987 ehdollisia määrärahoja kos­
kevia säännöksiä muutettiin eduskunnan ase­
maa korostavaan suuntaan (575/1987). Pe­
rustuslakien valtiontaloussäännöksiä uudis­
tettaessa vuonna 1991 talousarvion ehdolli­
suuden alaa laajennettiin talousarvioaloitteen 
alan mukaisesti ja päätöksen vahvistamiselle 
varattua aikaa pidennettiin yhdestä kuukau­
desta kahteen kuukauteen (1077/1991). Pää­
tösten ehdollisuuden säilyttämistä perustel­
tiin tuolloin kansanedustajan aloiteoikeuden 
laajentamisesta johtuvilla syillä (HE 
262/1990 vp, s. 39). 

Käytännössä talousarvion ehdolliset pää­
tökset eivät ole enää olleet taloudellisesti 
merkittäviä, ja presidentti on vahvistanut ne 
lähes poikkeuksetta. Myöskään kansanedus­
tajien aloiteoikeuden laajentamisesta saadut 
kokemukset eivät tue tarvetta ehdollisuuden 
säilyttämiseen. Luopumalla päätösten ehdol­
lisuudesta vahvistettaisiin eduskunnan ase­
maa budjettivallan käyttäjänä. 

Rahaa koskevan säännöksen poistaminen 
perustuslaista 

Nykyinen hallitusmuodon 72 § kuuluu 
seuraavasti: "Suomen rahayksikkö on mark-

ka. Lailla säädetään, miten markan ulkoises­
ta arvosta päätetään." 

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on to­
dennut, että EU-liittymissopimuksen voi­
maansaattamislain säätäminen supistetussa 
perustuslainsäätämisjärjestyksessä on tehnyt 
poikkeuksen useasta hallitusmuodon sään­
nöksestä, mukaan luettuna myös 72 §. Vii­
meksi mainittu poikkeus tulee ajankohtaisek­
si siinä vaiheessa, kun Suomi osallistuu yh­
teiseen rahaan. Perustuslain kohta menettää 
valiokunnan mukaan asteittain oikeudellista 
merkitystään sitä mukaa kuin Euroopan ta­
lous- ja rahaliiton kolmannen vaiheen toteut­
taminen etenee. Valiokunta on kuitenkin 
korostanut, ettei Suomen siirtyminen yhtei­
seen rahaan ole valtiosääntöoikeudellisesti 
riippuvainen hallitusmuodon 72 §:n sana­
muodon muuttamisesta tai kumoamisesta 
EU-liittymissopimusta voimaan saatettaessa 
käytetyn poikkeuslakimenettelyn vuoksi. 
Vaikka kyseisen pykälän muuttaminen ei 
olekaan valtiosääntöoikeudellisesti edellytys 
yhteiseen rahaan siirtymiselle, valiokunta on 
pitänyt perustuslain selkeyden turvaamiseksi 
valtiosääntöpoliittisesti asianmukaisena ja 
perusteltuna muuttaa perustuslain tekstiä täl­
tä osin Suomen yhteiseen rahaan osallistumi­
sen vuoksi. Muutos on valiokunnan käsityk­
sen mukaan luontevimmin toteutettavissa 
perustuslain kokonaisuudistuksen yhteydes­
sä. Valiokunta on lisäksi todennut, että näin 
menetellen voidaan arvioida valtiosäännön 
kokonaisuudesta käsin, missä määrin rahasta 
ylipäänsä otetaan säännöksiä perustuslakiin, 
sillä kansainvälisesti vertaillen on osoitetta­
vissa, etteivät säännökset yhteisestä rahasta 
yleisesti ottaen kuulu perustuslakien ydin­
sisältöön (PeVL 18/1997 vp). 

Yhdenkään muun Euroopan unionin jäsen­
valtion perustuslaissa ei ole säännöksiä ra­
hayksiköstä. Suomenkin perustuslakiin sään­
nös lisättiin vasta vuonna 1991. Euroopan 
unionin jäsenvaltioiden perustuslaeissa on 
muutoinkin vain hyvin poikkeuksellisesti 
viittauksia rahaan. Belgian ja Luxemburgin 
vanhoihin, viime vuosisadalta oleviin perus­
tuslakeihin sisältyy yleinen säännös monar­
kin oikeudesta lyödä rahaa lailla tarkemmin 
säännellyissä rajoissa. Kreikan perustuslaissa 
on yleinen viittaussäännös, jonka mukaan 
lailla säädetään valuutan liikkeelle laskemi­
sesta. Itävallan perustuslakiin puolestaan 
sisältyy säännös, jonka mukaan liittovaltio 
muodostaa yhtenäisen valuutta-alueen. Muis­
sa Euroopan unionin jäsenvaltioissa ei ole 
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rahasta lainkaan perustuslaintasoista säänte­
lyä. Vertailu vahvistaa perustuslakivaliokun­
nan arvion, jonka mukaan rahaa koskevat 
säännökset eivät yleisesti kuulu perustuslaki­
en ydinsisältöön. Nykyinen hallitusmuodon 
72 § onkin kansainvälisesti arvioiden hyvin 
poikkeuksellinen säännös perustuslain tasol­
la. 

Kuten perustuslakivaliokunta on todennut, 
ei Suomen osallistuminen yhteiseen rahaan 
ole riippuvainen nykyisen hallitusmuodon 72 
§:n sanamuodosta. Toisaalta on huomattava, 
että yhteisestä rahasta määrätään Euroopan 
yhteisön perustaruissopimuksessa ja neuvos­
ton asetuksessa euron käyttöönottamisesta, 
joka on tarkoitettu tulemaan voimaan vuo­
den 1999 alusta. Kyseinen asetus korvaa 
keskeisiltä osiltaan kansallisen rahalain rahaa 
koskevat säännökset, jolloin kansallisen 
sääntelyn varaan jäävät asetuksessa määritel­
lyn siirtymäkauden jälkeen lähinnä vain kan­
sallisia keskuspankkeja koskevat rahanhuol­
tokysymykset Talous- ja rahaliiton kolman­
nen vaiheen alusta lähtien valuuttakurssipoli­
tiikasta päättäminen kuuluu yhteisön toimi­
valtaan. Kansallisen lainsäädännön varaan 
jää tältä osin ainoastaan kysymys kansalli­
sesta kannanmuodostuksesta. 

Kun otetaan huomioon edellä esitetyt nä­
kökohdat ja kehitysnäkymät sekä hallitus­
muotoehdotusta laadittaessa omaksutut ylei­
set kriteerit sille, mistä asioista perustusla­
kiin tulee ottaa säännöksiä (ks. edellä jakso 
3.3.), onkin esityksessä päädytty siihen, ettei 
uuteen hallitusmuotoon enää ole perusteltua 
ottaa säännöstä rahasta. 

3.14. Hallintoa koskevat uudistukset 

Valtionhallintoa koskevan sääntelyn uudis­
taminen 

Hallintoa koskevien nykyisten säännösten 
mukaan valtionhallinnon eri haaroja varten 
olemassa olevista tai perustettavista viras­
toista on voimassa erityisiä säännöksiä (HM 
52 §). Valtion virastoja ja laitoksia voidaan 
perustaa valtion talousarvion rajoissa sen 
jälkeen kun niiden yleisistä perusteista on 
säädetty lailla (HM 65 § 1 mom.). Yleistä 
hallintoa varten Suomi on jaettuna lääneihin, 
kihlakuntiin ja kuntiin (HM 50 § 1 mom.). 
Läänin hallintoa johtaa maaherra (HM 51 § 
1 mom.). Läänien lukumäärää koskevista 
muutoksista säädetään lailla. Muista hallin­
nollisen jaon muutoksista määrää valtioneu-

vosto, jollei laissa toisin säädetä (HM 50 § 2 
mom.). Hallintoalueiden rajoja uudestaan 
järjestettäesssä on varteenotettava, että alu­
eet, mikäli asianhaarat sallivat, tulevat yksi­
kielisiksi, suomen- tai ruotsinkielisiksi, taik­
ka että toiskieliset vähemmistöt niillä tulevat 
niin pieniksi kuin mahdollista (HM 50 § 3 
mom.). 

Valtionhallintoa koskevat perustuslain 
säännökset eivät anna oikeaa kuvaa valtion­
hallinnon nykyisestä rakenteesta. Tässä mie­
lessä voimassa olevat säännökset ovat van­
hentuneita ja osin myös tarpeettomia. Sään­
nökset hallinnon alueellisen jaotuksen perus­
tumisesta lääni- ja kihlakuntajakoon ovat 
osaksi harhaanjohtavia, sillä valtion hallin­
non eri haaroja on järjestetty muidenkin alu­
eellisten jaotusten pohjalle. Ongelmana on 
pikemminkin hallinnollisten jaotusten mo­
ninaisuus. Perustuslaissa säädetty pyrkimys 
yksikielisiin hallintoalueisiin ei välttämättä 
ole paras tapa turvata yksilöiden kielelliset 
ja kulttuuriset oikeudet hallinnollista jaotusta 
järjestettäessä. 

Valtion virastoja ja laitoksia koskeva sään­
tely on tarpeettoman jäykkää. Vuoden 1994 
valtiopäivillä vireillä olleen, mutta eduskun­
nassa käsittelemättä jääneen hallituksen esi­
tyksen laeiksi Suomen Hallitusmuodon ja 
valtiopäiväjärjestyksen muuttamisesta (HE 
32811994 vp) tavoitteena oli lisätä hallituk­
sen mahdollisuuksia järjestää erityisesti pal­
veluja tuottavia valtion virastoja ja laitoksia 
nykyistä joustavammin. Tässä tarkoituksessa 
hallituksen esityksessä ehdotettiin, että valti­
on virastoja ja laitoksia voitaisiin perustaa 
valtion talousarvion puitteissa myös asetuk­
sella. Valtion virastojen ja laitosten yleisistä 
perusteista olisi edelleenkin ollut säädettävä 
lailla, jos julkisen vallan käyttö olisi olen­
naisesti kuulunut viraston tai laitoksen tehtä­
vun. 

Perustuslaissa ei nykyisin ole yleissäännös­
tä eduskunnan alaisesta hallinnosta. Vakiin­
tuneen tulkinnan mukaan eduskunnalle voi­
daan antaa uusia hallintotehtäviä vain perus­
tuslain säätämisjärjestyksessä säädettävällä 
lailla. 

Tavoitteena on uudistaa valtionhallintoa 
koskeva perustuslaintasoinen sääntely. Pyrki­
myksenä on ottaa perustuslakiin nykyistä 
yleispiirteisemmät ja samalla joustavammat 
perussäännökset valtionhallinnon rakenteesta 
ja sen järjestämisen perusteista. Tavoitteena 
on toisaalta turvata eduskunnan valta päättää 
valtion hallinto-organisaation perusteista se-
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kä mahdollistaa se, että myös eduskunnan 
alaisesta hallinnosta voitaisiin erityisten tar­
peiden niin vaatiessa säätää nykyistä jousta­
vammin lailla. 

Perustuslakiin ehdotetaan otettavaksi sään­
nökset valtion hallinto-organisaation yleises­
tä rakenteesta, valtionhallinnon järjestämisen 
perusteista (119 §) sekä hallinnon aluejao­
tuksen yleisistä periaatteista (121 §). Valtion 
hallinnon todettaisiin yleisesti koostuvan 
keskus-, alue- ja paikallistason viranomaisis­
ta. Valtion keskushallintoon voisi valtioneu­
voston ja ministeriöiden lisäksi kuulua viras­
to ja, laitoksia ja muita toimielimiä. 

Valtionhallinnon toimielinten yleisistä pe­
rusteista olisi ehdotuksen mukaan säädettävä 
lailla, jos niiden tehtäviin kuuluu merkittä­
vää julkisen vallan käyttöä. Muutoin valtion­
hallinnon yksiköistä voitaisiin sen sijaan 
säätää asetuksella ja siten erityisesti palvelu­
ja tuottavien yksikköjen osalta nykyistä jous­
tavammin. Valtion alue- ja paikallishallinnon 
perusteista olisi säädettävä lailla. 

Perustuslakiin ehdotetaan lisäksi otettavak­
si uusi säännös, jonka mukaan eduskunnan 
alaisesta hallinnosta säädettäisiin erikseen 
lailla. Hallintoa voitaisiin siten erityistapauk­
sissa ja erityisistä syistä järjestää myös edus­
kunnan alaisuuteen nykyistä joustavammin. 
Selvänä lähtökohtana kuitenkin on, että hal­
linto järjestetään pääasiassa valtioneuvoston 
ja ministeriöiden alaisuuteen. 

Perustuslakiin ehdotetaan otettavaksi erilli­
nen säännös hallinnon aluejaotuksessa nou­
datettavista periaatteista ( 121 §). Ehdotuksen 
mukaan hallintoa järjestettäessä tulisi pyrkiä 
yhteensopiviin aluejaotuksiin, joissa turva­
taan suomen- ja ruotsinkielisen väestön mah­
dollisuudet saada palveluja omalla kielellään 
samanlaisten perusteiden mukaan. 

Kunnallinen itsehallinto 

Kunnallista itsehallintoa turvaavien halli­
tusmuodon nykyisten säännösten mukaan 
"kuntain itsehallinnon tulee perustua kansa­
laisten itsehallintoon, niinkuin siitä erityisis­
sä laeissa säädetään" (HM 51 § 2 mom.). 
Ulkomaalaisten osallistumisesta kuntien hal­
lintoon säädetään lailla (HM 51 § 3 mom.). 
Hallitusmuodossa on vahvistettu 18 vuotta 
täyttäneen Suomen kansalaisen ja maassa 
vakinaisesti asuvan ulkomaalaisen oikeus 
äänestää kunnallisvaaleissa ja kunnallisessa 
kansanäänestyksessä sen mukaan kuin lailla 
säädetään. Oikeudesta muutoin osallistua 

kuntien hallintoon säädetään lailla (HM 11 § 
2 mom.). 

Kunnan asukkaiden itsehallinto kuuluu 
kansanvaltaisen yhteiskunnan hallintojärjes­
telmän perusteisiin. Tämä lähtökohta on 
vahvistettu myös Euroopan paikallisen itse­
hallinnon peruskirjassa (SopS 65 ja 
66/1991), jonka määräykset Suomi on hy­
väksynyt ja saattanut valtionsisäisesti voi­
maan vuonna 1991. Kunnallisen itsehallin­
non periaatteelliseen merkitykseen verrattuna 
asiaa koskeva perustuslaintasoinen sääntely 
on suppeaa ja osin puutteellista. Perustus­
laissa ei ole säädetty itsehallinnon keskei­
simmistä ominaispiirteistä. Vakiintuneesti on 
toisaalta katsottu, että kunnallinen itsehallin­
to merkitsee kuntalaisten oikeutta päättää 
kuntansa hallinnosta ja taloudesta, ja että 
valtio voi antaa kunnille tehtäviä vain lailla. 
Hallitusmuodon alkuperäisessä 51 §:n 2 mo­
mentissa kansalaisella tarkoitetaan Suomen 
kansalaista. Sääntelyä on tästäkin syystä tar­
peen tarkistaa. 

Kunnallista itsehallintoa koskevan säänte­
lyn uudistaminen on ollut vireillä pitkään, 
viimeksi vuoden 1994 valtiopäivillä la­
kialoitteen pohjalta (LA 86/1994 vp). Edus­
kunta hylkäsi aloitteen, mutta esitti toivo­
muksen, että hallitus valmistelisi esityksen 
kuntien itsehallintoa koskevien hallitusmuo­
don säännösten uudistamiseksi (EK 
10.2.1995/1994 vp, Pe VM 23/1994 vp ). 

Tavoitteena on vahvistaa kunnallista itse­
hallintoa ottamalla asiasta nykyistä katta­
vammat säännökset perustuslakiin (120 §). 
Ehdotuksen mukaan perustuslaissa todettai­
siin Suomen jakautuvan kuntiin. Perustusla­
kiin otettaisiin myös uusi säännös, jonka 
mukaan kuntajaon perusteista säädetään lail­
la (121 § 2 mom.). Kuntien hallinnon tulisi 
perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. 
Kunnan asukkailla tarkoitettaisiin muitakin 
kuin Suomen kansalaisia, ja siten ulkomaa­
laisia koskevat nykyiset erityissäännökset 
kävisivät näiltä osin tarpeettomiksi. Vaali- ja 
osallistumisoikeuksista säädettäisiin nykyi­
seen tapaan perusoikeusluvussa. 

Kunnallisen itsehallinnon keskeisten omi­
naispiirteiden täsmentämiseksi kunnille kuu­
luva verotusoikeus vahvistettaisiin perustus­
lain nimenomaisella säännöksellä, johon kir­
jattaisiin myös kunnallisveroa koskeva lailla 
säätämisen vaatimus. Lisäksi perustuslakiin 
ehdotetaan otettavaksi säännös, jonka mu­
kaan kuntien hallinnon yleisistä perusteista 
ja kunnille annettavista tehtävistä säädetään 
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lailla. 
Nykyistä sääntelyä vastaavasti perustusla­

kiin otettaisiin myös säännös, jonka mukaan 
itsehallinnosta kuntia suuremmilla hallinto­
alueilla säädetään lailla. 

Julkisen hallintotehtävän antaminen muulle 
kuin viranomaiselle 

Perustuslaissa ei nykyisin ole säädetty hal­
lintotehtävän antamisesta muulle kuin viran­
omaiselle. Käytännössä julkista valtaa ja 
julkisia hallintotehtäviä on kuitenkin verra­
ten laajasti annettu valtion ja kuntien var­
sinaiseen viranomaiskoneistoon kuulumatto­
mille yksiköille, kuten valtion liikelaitoksil­
le, julkisoikeudellisille yhdistyksille ja erilai­
sille yksityisoikeudellisille oikeushenkilöille. 
Oikeuskirjallisuudessa tällaista hallintoa kut­
sutaan välilliseksi julkishallinnoksi. 

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on lau­
suntokäytännössään pitänyt perusperiaatteena 
sitä, että julkista valtaa voivat Suomessa 
käyttää vain Suomen viranomaiset ja viran­
omaisten nimissä vain laillisesti virkoihinsa 
nimitetyt virkamiehet. Valiokunta on toisaal­
ta katsonut, että julkisia tehtäviä ja julkista 
valtaa voidaan rajoitetusti ja valiokunnan 
lausuntokäytännössä asetettujen ehtojen täyt­
tyessä antaa muillekin kuin virkamiehille. 
Valiokunta on edellyttänyt, että tehtävien 
hoitamisesta ja siinä noudatettavasta menet­
telystä annetaan riittävän yksityiskohtaiset 
säännökset, että oikeusturvanäkökohdat ote­
taan huomioon ja että julkisia tehtäviä hoita­
vat henkilöt kuuluvat rikosoikeudellisen vir­
kavastuun piiriin. Muulle kuin viranomaisel­
le on voitu antaa oikeus voimakeinojen käyt­
töön vain silloin, kun kyseessä on ollut 
konkreettisen virkatehtävän yhteydessä esille 
tuleva ja siten viranomaisen tilapäisluontei­
nen tarve saada ulkopuolista apua. 

Hallintotehtävän antamisesta muulle kuin 
viranomaiselle ehdotetaan otettavaksi uusi 
säännös perustuslakiin (124 §). Ehdotuksen 
tavoitteena on määritellä edellytykset, joiden 
vallitessa julkisia hallintotehtäviä ainoastaan 
voitaisiin antaa viranomaiskoneiston ulko­
puolelle, ja varmistaa oikeusvaltiollisten pe­
riaatteiden noudattaminen välillisessä julki­
sessa hallinnossa. 

Ehdotetun säännöksen mukaan julkinen 
hallintotehtävä voitaisiin antaa muulle kuin 
viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla ja 
vain, jos se on tarpeen tehtävän tarkoituk­
senmukaiseksi hoitamiseksi eikä vaaranna 

perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvän 
hallinnon vaatimuksia. Merkittävää julkisen 
vallan käyttöä koskevia tehtäviä voitaisiin 
kuitenkin antaa vain viranomaiselle. Julkiset 
hallintotehtävät olisi säännöksen yhteydessä 
ymmärrettävä verraten laajaksi tehtävien ko­
konaisuudeksi. Lainsäädäntö- tai tuomioval­
lan käyttöä ei kuitenkaan luettaisi julkisiin 
hallintotehtäviin, eikä säännös muodostaisi 
perustetta niitä koskevan toimivallan siirtä­
miseen. Säännös korostaisi viranomaishal­
linnon ensisijaisuutta ja kieltäisi oikeusval­
tiollisen hallinnon keskeisten periaatteiden 
vaarantamisen julkisia hallintotehtäviä muille 
kuin viranomaisille annettaessa. 

Virkanimitysvalta 

Perustuslaissa on nykyisin säädetty tasa­
vallan presidentin virkanimitysvallasta verra­
ten yksityiskohtaisesti. Hallitusmuodon 87 
§:n mukaan presidentti nimittää oikeuskans­
lerin, apulaisoikeuskanslerin, arkkipiispan ja 
piispat sekä yliopiston kanslerin, puheena 
olevassa pykälässä mainitut tuomarit, viras­
tojen pääjohtajat ja maaherrat sekä sen mu­
kaan kuin lailla tai asetuksella erikseen sää­
detään muut keskushallinnon ylimmät virka­
miehet. Presidentti nimittää hallitusmuodon 
säännöksen nojalla tasavallan presidentin 
kanslian päällikön ja esittelijät sekä valtio­
neuvoston ja ylimpien oikeuksien esittelijät. 
Presidentti nimittää myös armeijan ja laivas­
ton upseerit (HM 90 § 2 mom.). 

Hallitusmuodon 88 §:n 3 momentin sään­
nöksellä virkanimityksiä koskeva yleistoimi­
valta on osoitettu valtioneuvostolle. Sään­
nöksen mukaan muut valtion virkamiehet 
nimittää valtioneuvosto, jollei nimittämisoi­
keutta ole pidätetty presidentille taikka us­
kottu muulle viranomaiselle. 

Presidentin virkanimitystoimivaltaa koske­
vat perustuslainsäännökset ovat nykyisin 
tarpeettoman yksityiskohtaisia. Tavoitteena 
onkin uudistaa virkanimitysvaltaa koskeva 
sääntely siten, että presidentti nimittäisi suo­
raan perustuslain nojalla vain kaikkein kor­
keimpiin valtionhallinnon virkoihin sekä 
virkoihin, joiden kohdalla nimitysvalta on 
erityisestä syystä perusteltua osoittaa presi­
dentille. Muilta osin tavoitteena on yleispiir­
teinen sääntely, jotta virkanimitysvallan tar­
koituksenmukaisesta jaosta presidentin ja 
muiden viranomaisten kesken voitaisiin vas­
taisuudessa säätää tavallisella lailla. Hallituk­
sen esitys ylimpien valtioelinten eräitä valta-
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oikeuksia koskevaksi lainsäädännöksi (HE 
285/1994 vp) perustui pääosin samoihin läh­
tökohtiin. 

Perustuslakiin ehdotetaan otettavaksi sään­
nökset ( 126 §) valtion hallintovirkoja koske­
van virkanimitysvallan perusteista. Presi­
dentti nimittäisi suoraan perustuslain nojalla 
ministeriöiden kansliapäälliköt, tasavallan 
presidentin kanslian päällikön ja esittelijät 
sekä määräisi tehtävään edustustojen päälli­
köt. Perustuslakiin otettavien erityissäännös­
ten nojalla presidentti nimittäisi myös oi­
keuskanslerin ja apulaisoikeuskanslerin sekä 
määräisi apulaisoikeuskanslerille sijaisen (69 
§). Presidentin vallasta nimittää vakinaiset 
tuomarit (102 §), valtakunnansyyttäjä (104 
§) sekä upseerit (128 § 2 mom.) otettaisiin 
niin ikään erityissäännökset perustuslakiin. 
Muilta osin presidentin nimitysvallasta voi­
taisiin säätää lailla. Ehdotuksessa on toisaal­
ta lähdetty siitä, että presidentin nimitysval­
lasta olisi vastaisuudessa säädettävä nimen­
omaan lain eikä asetuksen tasolla. 

Virkanimityksiä koskeva yleistoimivalta 
ehdotetaan nykyistä sääntelyä vastaavasti 
osoitettavaksi valtioneuvostolle. Ehdotetun 
säännöksen (126 § 2 mom.) mukaan valtio­
neuvosto nimittäisi niihin valtion virkoihin, 
joihin nimittämistä ei ole säädetty presiden­
tin, ministeriön tai muun viranomaisen tehtä­
väksi. 

4. Esityksen vaikutukset 

4.1. Vaikutukset poliittiseen järjestelmään 

Esityksellä vahvistetaan Suomen poliittisen 
järjestelmän parlamentaarisia piirteitä. Tar­
koitus ei kuitenkaan ole muuttaa valtiosään­
nön perusteita, vaan tarkistaa perustuslakien 
osittaisuudistuksissa aiemmin jo toteutetut 
valtiosäännön muutokset yhtenäiseksi ja 
ajanmukaiseksi kokonaisuudeksi. Osittaisuu­
distuksilla on eri tavoin vahvistettu kansa­
laisten vaikutusmahdollisuuksia ja yksilön 
oikeuksia sekä korostettu eduskunnan ase­
maa ylimpänä valtioelimenä ja vahvistettu 
eduskunnalle vastuunalaisen valtioneuvoston 
asemaa. 

Valtiosäännön osittaisuudistuksissa omak­
sutun peruslinjan mukaisesti esityksellä lisät­
täisiin eduskunnan valtaoikeuksia ja poistet­
taisiin eduskunnan toimivallan nykyisiä ra­
joituksia. Parlamentaarisen hallitustavan kes­
keisten periaatteiden mukaisesti eduskunta 
osallistuisi aikaisempaa välittömämmin pää-

ministerin valintaan ja valtioneuvoston muo­
dostamiseen. Esitys vaikuttaa poliittisen jär­
jestelmän toimintaan parantamalla siten 
myös kansalaisten tosiasiallisia mahdolli­
suuksia ottaa eduskuntavaaleissa kantaa val­
tioneuvoston yleiseen koostumukseen. 

Esitys vahvistaa eduskunnan luottamuksen 
varassa toimivan valtioneuvoston asemaa 
suhteessa tasavallan presidenttiin. Presiden­
tin päätöksenteko ehdotetaan aikaisempaa 
useammissa asioissa sidottavaksi valtioneu­
voston yleisistunnossa tehtyyn ratkaisuehdo­
tukseen, mikä ulottaisi valtioneuvoston myö­
tävaikutuksen tuottaman parlamentaarisen 
vastuukatteen nykyistä laajemmalle. Tasaval­
lan presidentti säilyttäisi asemansa merkittä­
vänä valtioelimenä ja valtion päänä. Presi­
dentti johtaisi Suomen ulkopolitiikkaa yh­
teistoiminnassa valtioneuvoston kanssa. Val­
tioneuvoston muodostamiseen ja ennenai­
kaisten eduskuntavaalien määräämiseen liit­
tyvät valtaoikeudet korostavat presidentin 
asemaa ennen muuta poliittisen järjestelmän 
tavanomaisesta toiminnasta poikkeavien häi­
riötilojen ratkaisemisessa tarvittavana voima­
varana. 

4.2. Vaikutukset ylimpien valtioelinten 
toimivaltasuhteisiin 

Ylimpien valtioelinten toimivaltasuhteisiin 
vaikuttavat keskeiset ehdotukset koskevat 
asetuksenantovaltaa, valtioneuvoston muo­
dostamista, tasavallan presidentin päätöksen­
tekomenettelyä, ulkopoliittista päätösvaltaa 
sekä virkanimitysvaltaa. 

Asetuksen antamista ja lainsäädäntövallan 
siirtämistä koskeva sääntely ehdotetaan uu­
distettavaksi siten, että asetuksenautovalta 
perustuisi vastaisuudessa hallitusmuodossa 
tai laissa säädettyyn nimenomaiseen valtuu­
tukseen. Valtiollisten tehtävien jakoa koske­
van peruslähtökohdan mukaisesti lainsäädän­
tövaltaa käyttää eduskunta, joka kuitenkin 
voi määrätyissä rajoissa lailla siirtää tätä val­
taansa asetuksenantajalle. Voimassa olevan 
hallitusmuodon 21 ja 28 §:ään perustuvasta 
tasavallan presidentin niin sanotusta omape­
räisestä asetuksenautovallasta ehdotetaan 
luovuttavaksi. Suoraan perustuslain nojalla 
presidentti antaisi vain kansainvälisten vel­
voitteiden voimaansaattamisasetukset. Ase­
tuksenautovaltaa voitaisiin lailla osoittaa 
paitsi tasavallan presidentille myös valtio­
neuvostolle ja ministeriöille. Vastaisuudessa 
asetukset kuitenkin antaisi valtioneuvosto, 
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jollei lailla erikseen muuta säädetä. Asetuk­
senautovallan aineellista alaa rajoitettaisiin 
edellyttämällä yksilön oikeuksien ja velvol­
lisuuksien perusteista sekä ehdotetun halli­
tusmuodon mukaan muuten lain alaan kuu­
luvista asioista säädettäväksi lailla. 

Eduskunnan asemaa valtioneuvoston muo­
dostamismenettelyssä ehdotetaan parlamen­
taarisen hallitustavan perusperiaatteiden mu­
kaisesti vahvistettavaksi siten, että eduskunta 
valitsisi pääministerin, jonka tasavallan pre­
sidentti nimittäisi tähän tehtävään. Muut mi­
nisterit presidentti nimittäisi pääministeriksi 
valitun tekemän ehdotuksen mukaisesti. Eh­
dotettu sääntely siirtäisi hallitusneuvottelujen 
painopisteen eduskuntaan, mutta antaisi pre­
sidentille tarvittavat toimintamahdollisuudet, 
jos puolueiden ja eduskuntaryhmien välisissä 
neuvotteluissa ei muutoin päästä eteenpäin 
tai joudutaan poikkeuksellisesti turvautu­
maan muuhun ratkaisuun kuin parlamentaa­
riseen enemmistöhallitukseen. 

Tasavallan presidentti tekisi päätöksensä 
nykyiseen tapaan valtioneuvostossa ja minis­
terin esittelystä. Presidentin päätöksenteko 
kuitenkin sidottaisiin aikaisempaa useammis­
sa asioissa valtioneuvoston yleisistunnossa 
tehtyyn ratkaisuehdotukseen, mikä vahvistai­
si valtioneuvoston asemaa presidentin pää­
tösten sisällön määräytymisessä ja laajentaisi 
siten presidentin päätöksentekoon liittyvää 
parlamentaarista vastuukatetta. Presidentti 
kuitenkin voisi asiaa ensimmäistä kertaa hä­
nelle esiteltäessä palauttaa asian valtioneu­
voston valmisteltavaksi ja tehdä toisella esit­
telykerralla valtioneuvoston ehdotuksesta 
poikkeavan ratkaisun, jollei ratkaisuehdotus 
koske hallituksen esityksen antamista tai 
peruuttamista. Presidentin toimivallan tällai­
nen rajoitus korostaa eduskunnan luottamus­
ta nauttivan valtioneuvoston tehtävää johtaa 
lainsäädäntötyötä ja vastata valtion talousar­
vion laatimisesta. 

Suomen ulkopolitiikan yleinen johtovalta 
osoitetaan tasavallan presidentille, jonka tu­
lee tässä tehtävässään toimia yhteistoimin­
nassa valtioneuvoston kanssa. Esitys koros­
taa ulkopolitiikan johtamiseen liittyvän par­
lamentaarisen vastuukatteen merkitystä. Läh­
tökohta on, että presidentti tekee kaikki mer­
kittävät ulkopoliittiset päätökset ja toimet 
valtioneuvoston valmistelusta ja yhteistoi­
minnassa valtioneuvoston kanssa. Valtioneu­
vosto vastaa Euroopan unionissa tehtävien 
päätösten kansallisesta valmistelusta ja päät­
tää muista niihin liittyvistä Suomen toimen-

piteistä, jollei päätös vaadi eduskunnan hy­
väksymistä. Valtioneuvoston toimivalta ulot­
tuu nykyistä sääntelyä vastaavasti Euroopan 
unionin koko toimialalle. Euroopan unionin 
yhteistä ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa kos­
kevia asioita valmisteltaessa valtioneuvoston 
tulee toimia kiinteässä yhteistyössä presiden­
tin kanssa. Esitys turvaa eduskunnalle nykyi­
sin kuuluvan oikeuden osallistua Euroopan 
unionin asioiden kansalliseen valmisteluun ja 
päätöksentekoon. Esityksessä laajennetaan 
eduskunnan toimivaltaa hyväksyä kansainvä­
liset velvoitteet ja niiden irtisanominen. 

Tasavallan presidentin virkanimitysvaltaa 
koskevaa perustuslaintasoista sääntelyä eh­
dotetaan tarkistettavaksi. Suoraan perustus­
lain nojalla presidentti nimittäisi vain kor­
keimpiin valtionhallinnon virkoihin sekä 
virkoihin, joiden kohdalla nimitysvalta on 
perusteltua osoittaa presidentille hänen val­
tiosääntöisen asemansa takia. Muilta osin 
presidentin nimitysvallasta voitaisiin säätää 
lailla. Virkanimityksiä koskeva yleistoimi­
valta kuuluisi nykyistä sääntelyä vastaavasti 
valtioneuvostolle. Valtioneuvosto nimittäisi 
niihin valtion virkoihin, joihin nimittämistä 
ei ole säädetty presidentin, ministeriön tai 
muun viranomaisen tehtäväksi. Esityksen 
seurauksena nimitystoimivallan painopiste 
siirtyisi valtioneuvoston suuntaan, mutta pre­
sidentin asema nimittäjänä ylimpiin virkoi­
hin säilyisi. 

4.3. Vaikutukset eduskunnan toimintaan 

Esitys vahvistaisi eduskunnan aseman 
ylimpänä valtioelimenä ja parantaisi edus­
kunnan toimintaedellytyksiä. Perustuslakiin 
ehdotetaan otettavaksi vain eduskunnan ase­
maa, organisaatiota ja toimintaa koskevat 
keskeisimmät perussäännökset, jotta perus­
tuslailla ei tarpeettomasti rajoitettaisi edus­
kuntatyön joustavaa kehittämistä. Tarkem­
mat säännökset valtiopäivillä noudatettavasta 
menettelystä sekä eduskunnan toimielimistä 
ja eduskuntatyöstä annetaan eduskunnan työ­
järjestyksessä, jonka täysistunto hyväksyy 
lakiehdotuksen käsittelystä säädetyssä järjes­
tyksessä. Puhemiesneuvosto antaisi ehdotuk­
sen uudeksi eduskunnan työjärjestykseksi 
eduskunnan käsiteltäväksi siten, että työjär­
jestys voisi tulla voimaan samanaikaisesti 
uuden hallitusmuodon kanssa. 

Perustuslakiuudistuksen yhteydessä lak­
kautettaisiin eduskunnan toimielimistä valit­
sijamiehet ja tarkistajat. Valitsijamiehille 
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kuuluvat tehtävät siirrettäisiin täysistunnolle 
ja tarkistajille kuuluvat tehtävät puhemies­
neuvostolle. Siten eduskunnan nykyinen or­
ganisaatio jonkin verran kevenisi. 

Lakiehdotuksen käsittelyä eduskunnassa 
ehdotetaan yksinkettaistettavaksi siirtymällä 
kolmesta täysistuntokäsittelystä kahteen kä­
sittelyyn. Uudistus merkitsee nykyisten en­
simmäisen ja toisen käsittelyn yhdistämistä 
uudeksi ensimmäiseksi käsittelyksi. Kahteen 
täysistuntokäsittelyyn siirtyminen karsisi 
nykyisessä menettelyssä ilmennyttä tarpee­
tonta päällekkäisyyttä ja tehostaisi siten 
eduskuntatyötä. 

Asioiden vireilletulotavoista eduskunnassa 
ei ehdoteta säädettäväksi tyhjentävästi perus­
tuslaissa, vaan eduskunta voisi päättää vireil­
letulotavoista eduskunnan työjärjestyksessä. 
Nykyinen toivomusaloite korvattaisiin uudel­
la toimenpidealoitteella, joka voitaisiin tehdä 
koska tahansa eduskunnan ollessa koolla. 
Ehdotus parantaisi kansanedustajan mahdol­
lisuuksia saada tärkeänä pitämänsä asia esil­
le eduskunnassa. Talousarviomenettelyyn 
nykyisin liittyvästä niin sanottujen ehdollis­
ten määrärahojen järjestelmästä luovuttaisiin, 
mikä vahvistaisi periaatteellisesti eduskun­
nan asemaa budjettivallan käyttäjänä. 

4.4. Vaikutukset yksilöiden asemaan 

Perusoikeussäännökset ehdotetaan otetta­
vaksi uuteen perustuslakiin sellaisina kuin 
ne ovat voimassa olevan hallitusmuodon 
vuonna 1995 uudistetussa II luvussa. Sisäl­
löllisesti yksilön perusoikeudet säilyisivät 
siten nykyisinä. Perustuslain etusijaa koske­
van säännöksen ottamisella uuteen perustus­
lakiin arvioidaan kuitenkin olevan perusoi­
keuksien suojaa vahvistava vaikutus. Ase­
tuksenautovallan aineellisen alan rajoittami­
nen vaikuttaisi niin ikään perusoikeuksien 
suojaa vahvistavasti. Myös julkisen hallinto­
tehtävän siirtämistä muulle kuin viranomai­
selle koskevilla ehdotetuilla rajoituksilla on 
perusoikeussuojaa parantavaa vaikutusta. 

Eduskunnan asema ylimpänä valtioelimenä 
vahvistaa edustuksellista kansanvaltaa val­
tiollisessa päätöksenteossa. Eduskunnan toi­
mivallan laajentaminen lisää eduskunnan 
toimintaa koskevan julkisuusperiaatteen 
vuoksi yksilöiden mahdollisuuksia saada 
tietoja päätettävänä olevista asioista ja osal­
listua päätösten tekemistä edeltävään ylei­
seen keskusteluun. Pääministerin valintaa ja 
valtioneuvoston muodostamista koskevan 

sääntelyn uudistaminen vahvistaa kansalais­
ten vaaleissa ilmaiseman tahdon toteutumis­
ta. 

Kunnallista itsehallintoa koskevan perus­
tuslaintasoisen sääntelyn täsmentäminen ko­
rostaa kuntien päätöksentekojärjestelmän 
kansanvaltaisuutta ja kunnan asukkaiden 
osallisturuisoikeuksien merkitystä kunnalli­
sessa päätöksenteossa. 

Perustuslaintasoisen sääntelyn kokoaminen 
yhteen yhtenäiseen valtiosääntöasiakirjaan 
selkeyttää Suomen valtiosääntöä ja parantaa 
perustuslailla säädettyjen valtiollisten perus­
ratkaisujen ymmärrettävyyttä. Selkeä ja joh­
donmukainen perustuslaki tukee kansanval­
taa parantamalla jokaisen mahdollisuuksia 
saada yleiskäsitys Suomen valtiosta sekä 
valtiollisen päätöksentekojärjestelmän ja yk­
silön oikeusaseman keskeisistä perusteista. 

4.5. Taloudelliset vaikutukset 

Esityksellä ei ole merkittäviä välittömiä 
taloudellisia vaikutuksia. Varsinaiset ta­
loudelliset vaikutukset riippuvat alemmanas­
teisen lainsäädännön tasolla tehtävistä ratkai­
suista, joille ehdotettu perustuslaki luo ylei­
set valtiosääntöiset puitteet. Nykyisten pe­
rustuslakien valtiontaloutta koskeviin sään­
nöksiin ei ole tarkoitus uudistuksen yh­
teydessä tehdä muutoksia, joilla olisi olen­
naista valtiontaloudellista merkitystä. Voi­
massa olevan hallitusmuodon II luvun perus­
oikeussäännökset siirrettäisiin sellaisenaan 
uuden hallitusmuodon 2 lukuun, joten tältä 
osin esityksellä ei olisi uusia taloudellisia 
vaikutuksia (vrt. HE 309/1993 vp, s. 34-35). 
Lainsäädäntömenettelyn yksinkertaistamisen 
ja eduskuntatyön sääntelyn joustavoittamisen 
voidaan arvioida tehostavan eduskunnan 
työskentelyä. Asetuksenautovaltaa ja vir­
kanimitysvaltaa koskevat uudistukset samoin 
kuin hallituksen esityksen täydentämismah­
dollisuus keventävät jossain määrin asioiden 
käsittelyä ja vähentävät laadittavien asiakir­
jojen määrää. Esityksen välittömien taloudel­
listen vaikutusten voidaan arvioida kuitenkin 
jäävän vähäisiksi. 

5. Asian valmistelu 

Valtiosäännön uudistaminen on ollut eri­
laajuisina hankkeina vireillä lähes yhtäjak­
soisesti 1970-luvun alusta lähtien. Eduskun­
nan perustuslakivaliokunta katsoi vuoden 
1994 valtiopäivillä, että toteutuneiden ja vi-




