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Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi Suomen perus-
tuslain muuttamisesta 

ESITYKSEN PÄÄASIALLINEN SISÄLTÖ 

Esityksessä ehdotetaan muutettavaksi 
Suomen perustuslakia. Ehdotetulla lailla 
vahvistettaisiin Suomen valtiosäännön par-
lamentaarisia piirteitä sekä parannettaisiin 
kansalaisten osallistumisoikeuksia. 

Toimivalta antaa hallituksen esitykset 
eduskunnalle osoitettaisiin valtioneuvostolle. 
Valtioneuvosto päättäisi myös hallituksen 
esitysten täydentämisestä ja peruuttamisesta 
samoin kuin hallituksen kertomusten antami-
sesta eduskunnalle. 

Tasavallan presidentin harkintavaltaa pää-
töksenteossa sidottaisiin eräissä asiaryhmissä 
valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen silloin, 
kun valtioneuvoston ratkaisuehdotus presi-
dentille vastaa eduskunnan ilmaisemaa kan-
taa asiassa. Asiaa toista kertaa presidentille 
esiteltäessä muusta kuin lain vahvistamista, 
virkaan nimittämistä tai tehtävään määrää-
mistä koskevasta asiasta päätettäisiin edus-
kunnan ja valtioneuvoston yhtenevän kannan 
mukaisesti. 

Pääministerin asemasta Suomen edustajana 
Euroopan unionin toiminnassa ehdotetaan 
säädettäväksi perustuslaissa. Lisäksi perus-

tuslakiin otettaisiin nimenomaiset säännökset 
Suomen jäsenyydestä Euroopan unionissa ja 
toimivallan siirrosta kansainväliselle toimie-
limelle. Kansainvälisten velvoitteiden voi-
maansaattaminen osoitettaisiin pääsääntöi-
sesti valtioneuvostolle. 

Esityksessä ehdotetaan, että Suomen kan-
salaisten ja Suomessa asuvien muiden Eu-
roopan unionin kansalaisten äänioikeus Eu-
roopan parlamentin vaaleissa kirjataan perus-
tuslakiin. Kansalaisten osallistumisoikeuksia 
valtiollisella tasolla ehdotetaan täydennettä-
väksi uudella kansalaisaloitejärjestelmällä. 
Vähintään viidelläkymmenellätuhannella ää-
nioikeutetulla Suomen kansalaisella olisi oi-
keus tehdä eduskunnalle aloite lain säätämi-
seksi. 

Perustuslaissa säädettyä mahdollisuutta 
poiketa perusoikeuksista poikkeusoloissa eh-
dotetaan tarkistettavaksi. Lisäksi ehdotetaan 
puolustusvoimien ylipäällikkyyden luovut-
tamisedellytysten täsmentämistä. 

Ehdotettu laki on tarkoitettu tulemaan voi-
maan 1 päivänä maaliskuuta 2012. 

————— 
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YLEISPERUSTELUT 

1  Johdanto 

Suomen perustuslaki (731/1999) tuli voi-
maan 1 päivänä maaliskuuta 2000. Uusi, yh-
tenäinen aikaisemmat neljä perustuslakia 
korvannut perustuslaki on siten ollut voimas-
sa kymmenen vuotta.  

Uusi perustuslaki oli valtiollisesti merkittä-
vä uudistus. Uudistuksen toteutumista ja pe-
rustuslain toimivuutta on seurattu perustus-
lain voimaantulosta lähtien. Tähän mennessä 
perustuslakia on tarkistettu kahdesti. Perus-
tuslakiuudistuksen yhtenä tavoitteena oli pe-
rustuslain suhteellisen pysyvyyden varmis-
taminen niin, ettei perustuslakia olisi aina-
kaan läheisessä tulevaisuudessa tarvetta 
muuttaa (HE 1/1998 vp, s. 31, PeVM 5/2005 
vp, PeVM 10/2006 vp). Perustuslain muut-
tamiseen tulee suhtautua pidättyvästi, mutta 
samalla on pidettävä huolta siitä, että perus-
tuslaki antaa oikean kuvan valtiollisen val-
lankäytön järjestelmästä ja yksilön oikeus-
aseman perusteista sekä niistä perusratkai-
suista, joita tavallisella lainsäädännöllä toteu-
tetaan. 

Perustuslakiin sen voimassaolon aikana 
tehdyt kaksi muutosta ovat olleet perustus-
lain kokonaisuuden kannalta varsin rajattuja. 
Muutokset ovat kohdistuneet vain muuta-
maan perustuslain yksityiskohtaan eikä niitä 
valmisteltaessa ole arvioitu perustuslain tar-
kistamistarpeita yleisemmin. Eduskunnalle 5 
päivänä maaliskuuta 2010 annetussa hallituk-
sen esityksessä ehdotetaan niin ikään perus-
tuslain yksittäisen pykälän, eduskuntavaalien 
toimittamista koskevan 25 §:n muuttamista 
(HE 7/2010 vp). 

Käsillä olevaa hallituksen esitystä on edel-
tänyt laaja ja systemaattinen perustuslain ko-
konaisuuden arviointi. Kuluneen kymmenen 
vuoden aikana on kertynyt kokemuksia ja tie-
toa perustuslain toimivuudesta riittävän pit-
kältä aikaväliltä. Perustuslain toimivuutta 
koskeneissa arviointihankkeissa on voitu 
tunnistaa ne valtiosääntökysymykset, joihin 
nykytilanteessa kohdistuu muutospaineita tai 
tarkistustarpeita. 

Esityksen taustalla on arvio, että perustus-
lain voimassaoloaikana tehtyjen havaintojen 

ja saatujen kokemusten perusteella on osoi-
tettavissa eräitä perustuslain muutos- ja sel-
vennystarpeita, vaikkakin pääosin perustus-
lakiuudistuksen tavoitteet ovat toteutuneet 
myönteisellä tavalla. Erään keskeisen perus-
teen tarkistuksille antaa valtiollisessa toimin-
taympäristössä tapahtuneet muutokset, erityi-
sesti Euroopan unionin kehitys ja sen vaiku-
tusten heijastuminen kansalliselle tasolle. 

 
2  Nykyti la  

2.1 Perustuslakiuudistus ja aikaisemmat 
perustuslain muutokset 

Perustuslakiuudistuksessa Suomen perus-
tuslakiin koottiin kaikki Suomen perustus-
laintasoiset säännökset. Perustuslailla kumot-
tiin vuoden 1919 hallitusmuoto, vuoden 1928 
valtiopäiväjärjestys sekä vuonna 1922 valta-
kunnanoikeudesta annettu laki ja samana 
vuonna eduskunnan oikeudesta tarkastaa val-
tioneuvoston jäsenten ja oikeuskanslerin sekä 
eduskunnan oikeusasiamiehen virkatointen 
lainmukaisuutta annettu laki.  

Perustuslakiuudistusta edelsi pitkäaikainen 
valtiosäännön uudistustyö. Valtiosääntöä ke-
hitettiin lukuisilla perustuslain osauudistuk-
silla. Esimerkiksi Euroopan unionin jäsenyy-
destä johtuvia muutoksia tehtiin perustuslain 
osittaisuudistuksena. Samoin mittava perus-
oikeusuudistus toteutettiin ennen perustusla-
kiuudistusta. 

Perustuslain osittaisuudistukset 1980- ja 
90-luvulla mahdollistivat sen, että perustus-
lakiuudistus voitiin perustaa ajatukselle val-
tiosääntöperinteen jatkuvuuteen nojaavasta 
valtiosäännön kehittämisestä. Uudistuksella 
ei siten pyritty muuttamaan Suomen valtio-
säännön perusteita, vaan siinä tukeuduttiin 
olennaisesti silloisten perustuslakien sisällöl-
lisiin ratkaisuihin. Päätavoitteena oli perus-
tuslakien yhtenäistäminen ja ajanmukaista-
minen. 

Uudistuksessa vahvistettiin Suomen valtio-
säännön parlamentaarisia piirteitä. Tähän uu-
distuksen keskeisimpään sisällölliseen tavoit-
teeseen liittyi pyrkimys eduskunnan aseman 
korostamiseen ylimpänä valtioelimenä sa-
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moin kuin eduskunnalle vastuunalaisen val-
tioneuvoston aseman vahvistamiseen. Parla-
mentaaristen piirteiden vahvistaminen käy 
ilmi esimerkiksi valtioneuvoston muodosta-
mista koskevassa sääntelyssä sekä tasavallan 
presidentin päätöksentekomenettelyn ja ul-
kopoliittisen päätöksentekojärjestelmän uu-
distamisessa samoin kuin eduskunnan toi-
mintaedellytysten kehittämisessä. 

Uudistuksessa pyrittiin tukemaan eduskun-
nan luottamuksen varassa toimivan valtio-
neuvoston asemaa suhteessa tasavallan presi-
denttiin. Keskeistä tältä osin oli valtioneu-
voston myötävaikutuksen vahvistaminen pre-
sidentin päätöksenteossa ja yhteistoiminta-
vaatimus ulkopolitiikan johtamisessa. Tasa-
vallan presidentin päätöksentekomenettelyä 
uudistettiin niin, että presidentti tekee pää-
töksensä pääsäännön mukaan valtioneuvos-
ton ratkaisuehdotuksesta. Jos presidentti ei 
poikkeuksellisesti päätä asiasta ratkaisuehdo-
tuksen mukaisesti, asia palautuu valtioneu-
voston uuteen valmisteluun. Hallituksen esi-
tyksen antamisesta ja peruuttamisesta presi-
dentti päättää tämän jälkeen vain valtioneu-
voston uuden ratkaisuehdotuksen mukaisesti. 
Perustuslakiin otettiin säännös, jonka mu-
kaan Suomen ulkopolitiikkaa johtaa tasaval-
lan presidentti yhteistoiminnassa valtioneu-
voston kanssa. Sen sijaan Euroopan unionis-
sa tehtävien päätösten kansallisesta valmiste-
lusta vastaa ja niihin liittyvistä Suomen toi-
menpiteistä päättää valtioneuvosto, jollei 
päätös vaadi eduskunnan hyväksymistä. 

Valtioneuvoston virkanimitystoimivaltaa 
laajennettiin aikaisemmasta. Presidentille 
osoitettiin nimitystoimivaltaa perustuslain ta-
solla kaikkein korkeimpien virkojen sekä 
eräiden erityisten virkaryhmien kohdalla. 

Aikaisemmin uudistetut perusoikeussään-
nökset siirrettiin käytännössä sellaisinaan pe-
rustuslain toiseen lukuun. Lisäksi perustusla-
kiin sisällytettiin säännös, jonka mukaan 
tuomioistuimen on annettava etusija perus-
tuslain säännökselle, jos sen käsiteltävänä 
olevassa asiassa lain soveltaminen on ilmei-
sessä ristiriidassa perustuslain kanssa. Perus-
tuslakiuudistuksen tavoitteisiin kuului myös 
kansalaisten vaikutusmahdollisuuksien kehit-
täminen.  

Perustuslakia on sen voimassaoloaikana 
tarkistettu kahdesti. Perustuslain 35 ja 90 §:n 

muuttamisesta annettu laki (596/2007) tuli 
voimaan 1 päivänä kesäkuuta 2007. Muutok-
sessa oli kysymys valtiontalouden parlamen-
taarisen valvonnan alaan kuuluvien tehtävien 
keskittämisestä eduskuntaan perustettavalle 
uudelle tarkastusvaliokunnalle. Muutoksella 
pyrittiin vahvistamaan valtiontalouden par-
lamentaarista valvontaa. Uudistuksessa valti-
ontilintarkastajien toiminta päättyi, ja nämä 
tehtävät siirtyivät valtiovarainvaliokunnan 
hallinto- ja tarkastusjaoston valvontatehtävi-
en ohella uudelle tarkastusvaliokunnalle. 

Perustuslain 9 ja 38 §:n muuttamisesta an-
nettu laki (802/2007) tuli voimaan 1 päivänä 
lokakuuta 2007. Perustuslain 9 §:n täyden-
nyksellä mahdollistettiin se, että tavallisella 
lailla voidaan säätää kansalaisen luovuttami-
sesta tai siirtämisestä vastoin tämän tahtoa 
toiseen maahan rikoksen johdosta tai oikeu-
denkäyntiä varten taikka lapsen huoltoa tai 
hoitoa koskevan päätöksen täytäntöön pane-
miseksi. Perustuslain aikaisemman 9 §:n 
3 momentin ehdoton kielto Suomen kansalai-
sen luovuttamisesta oli muodostunut har-
haanjohtavaksi, sillä kansalaisten luovutta-
minen oli säädetty mahdolliseksi useilla 
poikkeuslaeilla. Perustuslain 9 §:n täydentä-
misellä perustuslain sanamuoto saatettiin 
vastaamaan Suomen kansainvälisiin velvoit-
teisiin ja Euroopan unionin oikeuteen perus-
tuvaa tosiasiallista oikeustilaa. Samassa yh-
teydessä myös perustuslain 38 §:ää tarkistet-
tiin siten, että eduskunnan apulaisoikeu-
sasiamiehelle voidaan valita sijainen. 

 
 
 

2.2 Valtiosääntökehityksen piirteitä Eu-
roopassa 

Valtionpään asemasta 

Valtionpään asema ja toimivaltuudet vaih-
televat Euroopan unionin jäsenvaltioissa 
merkittävästi. Eroavuuksiin maiden välillä 
vaikuttaa ennen muuta valtiomuoto – tasaval-
ta vai monarkia – mutta myös useat muut 
kansallisiin ominaispiirteisiin, poliittiseen 
järjestelmään ja valtiosääntökehitykseen liit-
tyvät tekijät. Seuraavassa tarkastellaan ko-
koavasti ja yleisluonteisesti valtionpään toi-
mivaltuuksia ja asemaa erityisesti ulkopoli-
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tiikan johtamisessa ja EU-asioissa sekä ase- 
tai puolustusvoimien johtamisessa. Yksityis-
kohtaisemmin näitä kysymyksiä on selvitetty 
perustuslain tarkistamiskomitean mietinnössä 
(oikeusministeriön mietintö 9/2010, s. 34—
39) ja sen liitteenä olevassa selvityksessä (Jy-
ränki, Antero, Presidentti-instituutio meidän 
aikamme Euroopassa). 

Monarkkien asemassa korostuvat nykyisin 
lähinnä erilaiset symboliset tehtävät ja muo-
dolliset toimivaltuudet. Käytännössä monar-
keilla on yleisesti edustuksellinen rooli. Pre-
sidentti-instituutiot unionin tasavaltaisissa jä-
senvaltioissa poikkeavat toisistaan myös mo-
nin tavoin. Tasavaltaisen hallitustavan yleis-
tyessä Euroopassa monarkin toimivaltuuksia 
siirrettiin osin hallitukselle ja osin tasavallan 
presidentille. Osa presidentille osoitetuista 
valtuuksista on luonteeltaan nimellisiä, jol-
loin presidentti tekee päätöksensä hallituksen 
ehdotuksen perusteella tai sidottuna varmen-
tavan ministerin kantaan. Tosiasialliset toi-
mivaltuudet, joissa presidentti käyttää omaa 
riippumatonta harkintavaltaansa, ovat useissa 
tapauksissa eräänlaisia reservivaltuuksia. 
Tällaiset toimivaltuudet liittyvät poliittisen 
päätöksenteon poikkeustilanteisiin, joissa 
tarvitaan valtionpään asemaan kytkeytyvää 
riippumatonta arvovaltaa asian ratkaisemi-
seksi. Joissakin tapauksissa presidentin val-
tuudet ulottuvat käytännössä pidemmälle 
kuin perustuslain sanamuodosta voisi päätel-
lä. Lisäksi presidenteillä on monarkkien ta-
paan erilaisia symbolisia tehtäviä. Yleisenä 
arviona voidaan todeta, että parlamentaris-
min vahvistuminen on merkinnyt valtionpään 
tehtävien karsimista ja ratkaisuvallan rajoit-
tamista sekä eurooppalaisissa tasavalloissa 
että monarkioissa. 

Ulkopolitiikan johtaminen kuuluu yleensä 
hallitukselle yhteistyössä parlamentin kanssa. 
Sekä monarkioissa että tasavalloissa valtion-
päällä voi olla ulkopolitiikkaan liittyviä edus-
tuksellisia tai tosiasiallisia tehtäviä kuten ul-
kovaltojen edustajien valtuuskirjeiden vas-
taanottaminen, diplomaattisten edustajien 
nimittäminen, valtiosopimusten allekirjoit-
tamisesta päättäminen ja ratifioiminen. Näi-
den tehtävien hoito on kuitenkin yleensä si-
dottu hallituksen kantaan. Selkeimmän poik-
keuksen tästä muodostaa Ranska, jossa ulko-
politiikan johto on selkeästi presidentillä. 

Myös Liettuassa presidentillä on vahva ase-
ma ulkopolitiikan johtamisessa. Puolassa, 
Tshekissä ja Itävallassa presidentin toimival-
tuuksia voidaan näiltä osin kuvata hallituk-
selle alisteisina, tosin toisistaan poikkeavin 
aste-eroin. Irlannissa ja Saksassa presidentin 
rooli on edustuksellinen. 

Euroopan unionin asioissa jäsenvaltioiden 
valtionpäällä ei yleensä ole toimivaltaa. Tä-
mä koskee sekä unionin yhteistä ulko- ja tur-
vallisuuspolitiikkaa että muita EU-asioita. 
Jäsenvaltioiden valtionpäät eivät yleensä 
osallistu Eurooppa-neuvoston kokouksiin. 
Tästä poikkeuksen ovat muodostaneet vain 
Ranska, Liettua ja Puola. Itävallassa vakiin-
tuneena käytäntönä on ollut, että liittopresi-
dentin edustaja osallistuu Eurooppa-
neuvoston kokouksiin. Lissabonin sopimuk-
sen voimaantulon jälkeen Ranskan ja Liettu-
an presidentit ovat osallistuneet maansa 
edustajina Eurooppa-neuvoston kokoukseen. 

Ase- tai puolustusvoimien ylipäällikkyyttä 
sekä asevoimien hallinnollista asemaa kos-
kevat järjestelyt eurooppalaisissa valtioissa 
vaihtelevat. Ehkä Saksaa lukuun ottamatta 
presidentillä on edelleen ainakin muodollinen 
tai seremoniaalinen ylipäällikön asema sekä 
siihen liittyvää nimitysvaltaa. Asevoimien 
tosiasiallinen johto kuuluu yleensä hallituk-
selle, sen asianomaiselle ministerille ja ase-
voimien ylimmälle sotilasjohdolle. Saksassa 
asevoimien ylipäällikkönä toimii rauhan ai-
kana puolustusministeri. Sotatilan aikana teh-
tävä siirtyy liittokanslerille. Monarkioista 
vain Espanjassa kuningas on perustuslain 
mukaan puolustusvoimien ylipäällikkö. 

 
 
 
 

Euroopan unionin jäsenyyden huomioon ot-
taminen perustuslaeissa 

Useat Euroopan unionin jäsenvaltiot ovat 
muuttaneet perustuslakiaan Euroopan unio-
nin jäsenyyden johdosta. Muutokset on tehty 
yleensä liityttäessä jäseneksi tai yhdentymis-
kehityksen muutosvaiheissa.  

Jäsenyys Euroopan unionissa käy ilmi ver-
raten vaihtelevasti jäsenvaltioiden perustus-
laeissa. Vaikka perustuslain teksti ei nimen-
omaisesti jäsenyyttä toteaisikaan, on perus-
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tuslakiin useissa jäsenvaltioissa tehty muu-
toksia jäsenyyden johdosta. On perustuslake-
ja, jotka sisältävät hyvinkin yksityiskohtaista 
ja runsasta Euroopan unioniin liittyvää sään-
telyä, joko eri osiin perustuslakia sijoitettuna 
tai nimenomaisessa Euroopan unionia koske-
vassa luvussa. Maakohtaisista vaihteluista 
huolimatta voidaan yleisesti todeta, että jä-
senvaltioiden perustuslaeissa on nykyisin 
useita unionin jäsenyyteen viittaavia tai sitä 
ilmentäviä säännöksiä. 

Erityisesti Euroopan unionin perustamista 
koskeva Maastrichtin sopimus aiheutti useis-
sa jäsenvaltioissa perustuslain muutoksia, 
osin toisistaan poikkeavista syistä. Sopimuk-
sen johdosta perustuslakia muutettiin Rans-
kassa, Saksassa, Espanjassa, Portugalissa ja 
Irlannissa. Nykyisenä kehityssuuntana on 
Euroopan unionia ja sen jäsenyyttä koskevi-
en viittausten lisääntyminen kansallisissa pe-
rustuslaeissa. 

Keskeisin sääntelyn muutosaihe on ollut 
toimivallan siirto Euroopan unionille. Toi-
saalta monien unionin pitkäaikaisten jäsen-
valtioiden perustuslait ovat olleet jo lähtö-
kohtaisesti sillä tavoin kansainväliseen yh-
teistyöhön avoimia, ettei unionijäsenyys ole 
antanut aihetta täysin uuden toimivallan siir-
toa koskevan sääntelyn sisällyttämiseen pe-
rustuslakiin. Unionin rakenteiden muuttuessa 
on joissakin jäsenvaltioissa, kuten esimerkik-
si Saksassa, kuitenkin katsottu tarpeelliseksi 
säätää erikseen toimivallan siirrosta Euroo-
pan unionille. Perusteena tähän on ollut se, 
että yhdentyminen Euroopan unionissa poik-
keaa tiiviydeltään ja syvyydeltään valtioiden 
muusta kansainvälisestä yhteistyöstä.  

Eräiden jäsenvaltioiden perustuslakeihin 
sisältyy myös yleinen säännös eurooppalai-
seen yhteistyöhön osallistumisesta. Näin on 
esimerkiksi Portugalin perustuslaissa. Tällai-
sella säännöksellä voi olla merkitystä esi-
merkiksi arvioitaessa, millaiseen yhteistyö-
hön valtio osallistuu ja lisäksi laajemminkin 
perustuslain muita säännöksiä tulkittaessa. 
Säännöksissä on myös saatettu asettaa erilai-
sia aineellisia ehtoja yhteistyön sisällöstä ja 
tavoitteista.  

Useimpiin Euroopan unionin jäsenvaltioi-
den perustuslakeihin sisältyy yleinen säännös 
toimivallan siirtämisestä kansainvälisille 
toimielimille. Tavallisesti nämä säännökset 

ovat olleet perustana myös toimivallan siir-
tämiselle Euroopan unionille. Tällainen ylei-
nen toimivallan siirtoa koskeva perustuslain 
säännös on esimerkiksi Alankomaissa ja 
Belgiassa. 

Useissa perustuslaeissa on myös nimen-
omaisia säännöksiä toimivallan siirrosta Eu-
roopan unionille. Tällaisia jäsenvaltioita ovat 
esimerkiksi Ranska ja Saksa. Samoin myös 
Itävallan, Portugalin ja Ruotsin sekä useiden 
Keski- ja Itä-Euroopan valtioiden perustusla-
eissa on vastaavaa sääntelyä. Paikoin on sää-
detty myös mahdollisten siirtojen edellytyk-
sistä tai rajoituksista sekä menettelystä siir-
rosta päätettäessä. Osassa jäsenvaltioita toi-
mivallan siirrolle ei ole erityisiä aineellisia 
rajoituksia. Perustuslain kirjaimesta riippu-
matta useiden jäsenvaltioiden valtiosäännöis-
sä opit ja esimerkiksi valtiosääntötuomiois-
tuinten ratkaisukäytäntö sisältävät kuitenkin 
tällaisia edellytyksiä tai rajoituksia. 

Niissä tapauksissa, joissa siirtoon liittyy ai-
neellisia edellytyksiä, on ollut tavallista sää-
tää perustuslaissa myös päätöksen tekemises-
tä määräenemmistöllä. Näin on ainakin Krei-
kassa, Ruotsissa, Saksassa ja Tanskassa. 
Eräissä jäsenvaltioissa toimivallan siirrosta 
päättäminen lähenee perustuslain muuttamis-
ta koskevaa menettelyä tai merkitsee sitä, ku-
ten Irlannissa ja Tanskassa. Osassa jäsenval-
tioista toimivallan siirrosta voidaan sitä vas-
toin päättää tavallisella lailla parlamentin yk-
sinkertaisella ääntenenemmistöllä. 

Monien jäsenvaltioiden perustuslaeissa 
säädetään myös kansallisesta toimivallan ja-
osta Euroopan unioniin liittyvissä asioissa ja 
etenkin kansanedustuslaitoksen asemasta 
EU-asioiden kansallisessa valmistelussa. Ta-
lous- ja rahaliitto on niin ikään aiheuttanut 
perustuslainmuutoksia. Talous- ja rahaliit-
toon kuulumisesta on säännös esimerkiksi 
Saksan ja Ranskan perustuslaeissa. Lisäksi 
joidenkin jäsenvaltioiden perustuslaeissa 
säädetään vaalioikeuksista Euroopan parla-
mentin vaaleissa. Sääntelytavat vaihtelevat 
tältä osin yleisistä viittausluonteisista sään-
nöksistä (Bulgaria ja Romania) hyvinkin yk-
sityiskohtaisiin vaaleja, vaalikelpoisuutta ja 
äänioikeutta koskeviin säännöksiin (Itävalta 
ja Unkari). Ruotsin hallitusmuodon mukaan 
Euroopan parlamentin vaaleista säädetään 
laissa.  
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Kansalaisaloite valtiollisella tasolla ja Eu-
roopan unionissa  

Kansalaisaloite voi olla äänioikeutettujen 
aloite kansanäänestyksen järjestämiseksi jos-
takin asiasta tai niin sanottu sisällöllinen kan-
salaisaloite, jolla tietty määrä äänioikeutettu-
ja voi saada haluamansa asian parlamentin 
käsiteltäväksi ja vaikuttaa siten välittömästi 
poliittisen päätöksenteon asialistaan. Kansa-
laisaloitteiden muodot ja menettelyt vaihtele-
vat maittain paljon. Kansalaisaloite voi kyt-
keytyä kansanäänestyksen järjestämiseen si-
ten, että äänestäjien tekemästä lakiehdotuk-
sesta järjestetään kansanäänestys. On myös 
niin sanottuja hylkääviä tai kumoavia kan-
sanäänestyksiä, joissa äänestetään parlamen-
tin jo hyväksymästä laista (tai muusta pää-
töksestä) tai voimassa olevan lain kumoami-
sesta ja joiden järjestäminen voi perustua 
kansalaisten tekemään aloitteeseen. Eri mais-
sa käytössä olevien kansanäänestysinstituuti-
oiden monimuotoisuus heijastuu myös kansa-
laisaloitemallien vaihtelevuutena. 

Kansanäänestykseen johtavien kansalais-
aloitteiden lisäksi Euroopassa on valtiollisel-
la tasolla käytössä sisällöllisiä kansalaisaloit-
teita. Tällainen kansalaisaloite jää parlamen-
tin käsittelyn ja hyväksynnän varaan. Länti-
sen Euroopan maista valtiollinen, sisällölli-
nen kansalaisaloite on Alankomaissa, Itäval-
lassa, Espanjassa, Portugalissa ja Italiassa. 
Myös useimmissa Keski- ja Itä-Euroopan uu-
sissa demokratioissa on käytössä sisällöllinen 
kansalaisaloite. Seuraavassa tarkastellaan ly-
hyesti ja kokoavasti sisällöllisen kansalais-
aloitteen piirteitä näissä maissa. 

Aloiteoikeudesta säädetään pääsääntöisesti 
perustuslaissa; vain Alankomaissa järjestel-
mä perustuu alempaan sääntelyyn, parlamen-
tin työjärjestykseen. Perustuslaissa säädetään 
yleensä vaadittavasta äänioikeutettujen alle-
kirjoittajien määrästä, aloitteen osoittamises-
ta parlamentille sekä aloitteen kohdentumi-
sesta lainsäädäntöasioihin samoin kuin mah-
dollisista muista aloitteen sisällöllisistä rajoi-
tuksista. Muilta osin aloitejärjestelmästä sää-
detään yleensä perustuslakia alemmalla tasol-
la. 

Aloiteoikeuteen liittyvä vaatimus aloitteen 
allekirjoittajien määrästä vaihtelee maittain. 
Espanjassa vaatimus 500 000 allekirjoituk-

sesta vastaa noin kahta prosenttia äänioikeu-
tetuista, kun taas Puolassa vaatimus 100 000 
allekirjoituksesta merkitsee ainoastaan noin 
0,3 prosenttia äänioikeutetuista. Allekirjoi-
tusten keräämiselle asetetaan useissa maissa 
jonkinlaisia aikarajoja. 

Yleisimmin sisällöllisessä kansalaisaloit-
teessa on kyse lainsäädäntöaloitteesta. Eräis-
sä maissa edellytetään, että aloite on laadittu 
lakiehdotuksen muotoon (esim. Itävalta, Es-
panja ja Puola). Aloiteoikeudelle on myös 
voitu asettaa erilaisia sisällöllisiä rajoituksia. 
Esimerkiksi Espanjan perustuslain mukaan 
aloite ei voi koskea orgaanisia lakeja (perus-
tuslain ja tavallisen lain väliin säädöshierark-
kisesti sijoittuva laki), verotusta, kansainväli-
siä asioita tai armahdusoikeutta. Tällaiset si-
sältörajoitukset näyttäisivät kuitenkin olevan 
yleisempiä kansanäänestysaloitteissa kuin si-
sällöllisissä kansalaisaloitteissa. 

Joissakin maissa aloitemenettelyyn sisältyy 
aloitteen ennakollinen tarkastus, jossa arvioi-
daan, täyttääkö aloite laissa säädetyt vaati-
mukset. Vasta tämän vaiheen jälkeen käyn-
nistyy varsinainen allekirjoitusten keräys. 
Tarkastus voi koskea menettelyn myöhem-
mässä vaiheessa myös kerättyjen allekirjoi-
tusten oikeellisuutta. Tällainen ennakollinen 
tarkastus on esimerkiksi Itävallassa, Espan-
jassa ja Puolassa. Tarkastuksessa tehdyistä 
hylkäävistä päätöksistä voidaan valittaa pe-
rustuslakituomioistuimeen (Itävalta ja Espan-
ja) tai korkeimpaan oikeuteen (Puola). Aloit-
teen parlamenttikäsittelylle on myös säädetty 
aikarajoja. Eräissä maissa on säädetty talou-
dellisesta tuesta aloitteen tekijöille (esim. 
Itävalta, Espanja).  

Käytännössä aloitteiden vaikutukset lain-
säädäntöön ovat jääneet rajallisiksi, sillä 
aloitteet johtavat lainsäädännön muutoksiin 
melko harvoin. Tältä osin voidaan nähdä 
jonkin verran vaihtelua eri maiden välillä. 
Itävallassa, jossa aloitemahdollisuus on ollut 
käytössä vuodesta 1964, ensimmäiset kolme 
aloitetta johtivat lain säätämiseen. Nämä 
aloitteet koskivat yleisradioyhtiön asemaa, 
koulu-uudistusta ja neljäkymmentätuntista 
työviikkoa. Kaikkiaan Itävallassa tehdyistä 
noin kolmestakymmenestä aloitteesta kuusi 
on johtanut lainsäädännön muutoksiin. Es-
panjassa viidestä parlamentin käsittelyyn tul-
leesta aloitteesta yksi on johtanut lainmuu-
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tokseen. Unkarissa puolestaan aloitteita on 
tehty runsaasti, mutta vaikutukset lainsäädän-
töön ovat jääneet vähäisiksi. Kansalaisaloite-
järjestelmän merkitys ei toisaalta tyhjene 
pelkästään aloitteiden pohjalta säädetyn lain-
säädännön määrään, vaan aloiteinstituutiolla 
voi olla muitakin yhteiskunnalliseen päätök-
sentekoon, poliittiseen järjestelmään ja julki-
seen keskusteluun sekä kansalaisyhteiskun-
taan kohdistuvia vaikutuksia. 

Lissabonin sopimus sisältää määräyksiä 
uudenlaisesta Euroopan unionin kansalais-
aloitteesta osana demokratian toteutumista 
koskevia sopimusmääräyksiä. Sopimuksen 
mukaan ”vähintään miljoona unionin kansa-
laista merkittävästä määrästä jäsenvaltioita 
voi tehdä aloitteen, jossa Euroopan komissio-
ta kehotetaan toimivaltuuksiensa rajoissa te-
kemään asianmukainen ehdotus asioista, 
joissa näiden kansalaisten mielestä tarvitaan 
unionin säädöstä perussopimusten soveltami-
seksi”. Kyse on lainsäädäntöaloitteesta, ei 
kansanäänestysaloitteesta. EU:n kansalais-
aloitteen tekemistä varten vaadittavat menet-
telyt ja edellytykset, ”mukaan lukien niiden 
jäsenvaltioiden vähimmäismäärä, joista aloit-
teen tekijöiden on oltava kotoisin”, vahviste-
taan Euroopan parlamentin ja neuvoston an-
tamalla asetuksella. 

Vielä ei ole nähtävissä, millaiset menette-
lymuodot EU:n kansalaisaloite käytännössä 
saa. Aloite ei kuitenkaan rinnastu eri jäsen-
valtioiden kansallisiin aloitejärjestelmiin, sil-
lä EU:n aloite tehdään komissiolle, ei parla-
mentille, eikä aloite sido komissiota oikeu-
dellisesti. Komissiolla ei ole velvollisuutta 
tehdä aloitteen tarkoittamaa säädösehdotusta. 

Euroopan parlamentti on päätöslauselmas-
saan (7.5.2009) ja siihen liittyvässä suosituk-
sessaan ottanut kantaa mm. vaadittavaan jä-
senvaltioiden vähimmäismäärään ja yksittäi-
sestä jäsenvaltiosta kerättävien allekirjoitus-
ten vähimmäismäärään. Parlamentin mukaan 
kansalaisaloitteen tekemistä koskeva menet-
tely jakautuisi eri vaiheisiin seuraavasti: kan-
salaisaloitteen rekisteröinti, allekirjoitusten 
kerääminen, kansalaisaloitteen esittäminen 
komissiolle ja komission kannan ilmoittami-
nen. Lisäksi parlamentti kiinnittää huomiota 
avoimuuden periaatteeseen erityisesti aloit-
teen tekijöiden rahoituksen osalta sekä me-
nettelyn poliittiseen valvontaan, jonka se kat-

soo parlamentin tehtäväksi. Jäsenvaltioiden 
velvollisuutena olisi säätää menettelystä, jol-
la allekirjoitukset kerätään ja niiden oikeelli-
suus tarkastetaan ja jolla keräyksen tulos jä-
senvaltiossa vahvistetaan virallisesti. 

Komissio julkaisi marraskuussa 2009 niin 
sanotun vihreän kirjan eurooppalaisesta kan-
salaisaloitteesta (KOM(2009)622), jonka tar-
koituksena on pohjustaa kansalaisaloitteesta 
annettavan asetuksen valmistelua ja siihen 
liittyvää kuulemista. Eduskunnan suuri va-
liokunta on katsonut, että kynnyksen kansa-
laisaloitteen käytölle tulisi olla matala ja että 
aloitteen vähimmäisedellytysten tulisi mää-
räytyä Euroopan parlamentin päätöslausel-
man mukaisesti: Euroopan parlamentin vaa-
leissa äänioikeutettuja allekirjoittajia neljäs-
osasta jäsenvaltioita ja 0,2 prosenttia kunkin 
jäsenvaltion väestöstä (SuVL 3/2009 vp). 
Valiokunta kannatti myös mahdollisuutta in-
ternetin käyttöön allekirjoitusten keräämises-
sä. Valiokunta totesi, että kansallisen säädös-
pohjan puuttuessa valtioneuvoston tulee 
aloittaa kansallisen täytäntöönpanon valmis-
teleminen ajoissa, jotta unionin kansalais-
aloitteen tekemiselle ei ole kansallisia esteitä 
EU:n asetuksen tullessa voimaan. 

 
 
 

Ruotsin perustuslakiuudistus 

Ruotsissa on parhaillaan vireillä laaja halli-
tusmuodon tarkistamishanke. Ruotsin halli-
tusmuoto vuodelta 1974 on yksi maan neljäs-
tä perustuslaista. Se on saanut nykyisen muo-
tonsa useiden osittaismuutosten tuloksena, ja 
nyt vireillä olevassa hankkeessa hallitusmuo-
toa arvioidaan ensimmäistä kertaa kokonai-
suutena valtiosäännön kokonaisuudistuksen 
toteuttamisen jälkeen. 

Vuonna 2004 asetetun parlamentaarisen 
komitean (Grundlagsutredningen) tehtävänä 
oli arvioida hallitusmuodon kokonaisuutta ja 
ajanmukaisuutta ottaen huomion yhteiskun-
nan muutoksen sitten hallitusmuodon säätä-
misen. Vuonna 2008 valmistuneessa mietin-
nössä (SOU 2008:125) tuodaan esiin halli-
tusmuotoon ja myös muuhun lainsäädäntöön 
tarpeellisia muutoksia ruotsalaisen kansan-
vallan vahvistamiseksi. Hankkeen mittavuu-
desta huolimatta kysymyksessä ei ole halli-
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tusmuodon kokonaisrevisio eikä siinä siten 
ole käsitelty esimerkiksi valtiojärjestyksen 
perusteita. Hallitus antoi vuoden 2009 joulu-
kuussa valtiopäiville esityksen hallitusmuo-
don uudistamisesta (RP 2009/10:80). Halli-
tusmuodon muutokset pyritään saamaan voi-
maan 1 päivänä tammikuuta 2011.  

Hallitusmuotoon esitetään lukuisia muu-
toksia. Osalla niistä on laajempaa valtiosään-
töistä merkitystä, osassa on puolestaan ky-
symys yksinomaan hallitusmuodon raken-
teellisesta yksinkertaistamisesta ja kieliasun 
nykyaikaistamisesta.  

Ehdotuksen mukaan parlamentarismia vah-
vistettaisiin niin, että pääministeristä äänes-
tettäisiin parlamentissa vaalien jälkeen. Me-
nettelyllä pyritään selventämään hallituksen 
parlamentaarista asemaa suhteessa valtiopäi-
viin.  

Hallitusmuotoon sisällytettäisiin säännös 
Ruotsin jäsenyydestä Euroopan unionissa ja 
eräissä kansainvälisissä järjestöissä. Halli-
tusmuodossa painotettaisiin myös muutoin 
Ruotsin osallistumista kansainväliseen yh-
teistyöhön. Ruotsissa on arvioitu, että jäse-
nyyden Euroopan unionissa tulisi merkittä-
vyytensä ja vaikuttavuutensa vuoksi käydä 
ilmi perustuslaista. Jäsenyyden kiinnittämistä 
hallitusmuodon säännökseen on arvioitu 
unionista eroamisen näkökulmasta siten, että 
eroaminen unionista olisi pitkäaikainen pro-
sessi, jonka kestäessä myös perustuslakia 
jouduttaisiin muuttamaan. 

Hallitusmuotoon sisältyvästä ilmeisyysvaa-
timuksesta perustuslain etusijan yhteydessä 
luovuttaisiin. Tämä merkitsisi sitä, ettei halli-
tusmuodossa enää asetettaisi ristiriidan ilmei-
syyteen viittaavaa vaatimusta perustuslain 
etusijalle tilanteessa, jossa tavallisen lain 
säännös on ristiriidassa perustuslain säännök-
sen kanssa yksittäisessä soveltamistilanteessa 
tuomioistuimessa. Samalla tähän yhteyteen 
lisättäisiin säännös siitä, että tällaisessa tul-
kintatilanteessa on erityisesti otettava huomi-
oon valtiopäivien asema kansan edustajana ja 
että perustuslailla on etusija muuhun lakiin 
nähden. Tämän ohella lakineuvoston (lagrå-
det) mahdollisuuksia muun muassa lakien 
ennakollisessa perustuslainmukaisuuden val-
vonnassa vahvistettaisiin. Lisäksi esimerkiksi 
hallitusmuodon oikeuslaitosta ja hallintoa 
koskevat säännökset pyritään selkeästi erot-

tamaan toisistaan ja tuomarien nimitysmenet-
telyä kehitetään. 

 
2.3 Euroopan unionin kehitys 

Euroopan unionissa on lähes koko Suomen 
jäsenyyden ajan ollut vireillä jokin perusso-
pimusten muutoshanke. Euroopan unionin 
jäsenvaltiona Suomi on vaikuttanut unionin 
muutokseen, eikä kehitys siten ole ollut 
Suomesta riippumatonta. Euroopan unionin 
muutoksiin on liittynyt myös tarve arvioida 
niitä Suomen valtiollisen järjestelmän kan-
nalta. 

Amsterdamin sopimus, Nizzan sopimus, 
Euroopan unionin perusoikeuskirja, Euroo-
pan perustuslakisopimus ja Lissabonin sopi-
mus ovat pitäneet yllä keskustelua unionin 
rakenteiden ja toimintatapojen kehittämises-
tä. Lisäksi Euroopan unionin laajentumiset 
vuosina 2004 ja 2007 sekä nykyiset laajen-
tumishankkeet ovat osa unionin rakenteiden 
kehitystä.  

Kuluneella vuosikymmenellä Euroopan 
unionin kehitystä on leimannut konstitutio-
naalistumishanke ja tulevaisuuskeskustelu. 
Perussopimuksia on kehitetty niin, että yhtei-
nen ulko- ja turvallisuuspolitiikka ja yhteinen 
turvallisuus- ja puolustuspolitiikka sen osana 
samoin kuin oikeudellinen yhteistyö rikos-
asioissa ja poliisiyhteistyö pitkälti rinnastuvat 
tavoitteiltaan ja keinoiltaan yhdentymisen pe-
rinteiseen alaan. Tämä on myös vahvistanut 
unionia yhtenäisenä kansainvälisenä toimija-
na.  

Valtiollisen toimintaympäristön kannalta 
merkityksellistä on myös perus- ja ihmisoi-
keuksien aseman vahvistuminen Euroopan 
unionissa. Lissabonin sopimuksessa Euroo-
pan unionin perusoikeuskirja sai oikeudelli-
sen sitovuuden ja unionin perussopimuksia 
vastaavan hierarkkisen aseman. Parhaillaan 
valmistellaan unionin liittymistä Euroopan 
ihmisoikeussopimukseen Lissabonin sopi-
mukseen sisältyvän tätä koskevan määräyk-
sen nojalla. Lissabonin sopimuksen uusi 
määräys Euroopan unionin kansalaisaloit-
teesta vahvistaa unionin kansalaisulottuvuut-
ta.  

Perussopimusmuutokset ovat vahvistaneet 
Euroopan parlamentin asemaa unionin pää-
töksentekojärjestelmässä. Päätöksentekome-
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nettelyjä on myös yksinkertaistettu. Lissabo-
nin sopimuksen myötä niin sanotun tavalli-
sen lainsäätämisjärjestyksen eli aiemman yh-
teispäätösmenettelyn entistä laajempi käyt-
töönotto tekee parlamentista neuvoston kans-
sa rinnakkaisen lainsäätäjän liki kaikilla poli-
tiikka-aloilla. Parlamentin budjettivallan ala 
on laajentunut. Parlamentti on myös saanut 
oikeuden päättää komission puheenjohtajan 
nimittämisestä. Lisäksi sen toimivaltuudet 
kansainvälisten sopimusten hyväksymisessä 
ja perussopimusten muuttamista koskevassa 
menettelyssä ovat laajentuneet. Perussopi-
musmuutoksissa on myös lisätty unionin 
tuomioistuimen toimivallan alaa. 

Valtion- tai hallitusten päämiehistä koostu-
van Eurooppa-neuvoston asema unionin toi-
minnassa on jatkuvasti vahvistunut, ja Lissa-
bonin sopimuksella sen merkitys on kasvanut 
edelleen. Lissabonin sopimuksen myötä Eu-
rooppa-neuvostosta on tullut muodollisesti-
kin unionin toimielin. Eurooppa-neuvosto 
valitsee itselleen määräaikaisen puheenjohta-
jan eikä kiertävää puheenjohtajuutta enää so-
velleta. Eurooppa-neuvoston työskentelyn 
johtamisen lisäksi puheenjohtaja huolehtii 
asemaansa vastaavalla tasolla unionin ulkoi-
sesta edustamisesta yhteisen ulko- ja turvalli-
suuspolitiikan alalla. Lissabonin sopimuksen 
mukaan Eurooppa-neuvostoon kuuluvat jä-
senvaltioiden valtion- tai hallitusten päämie-
het sekä Eurooppa-neuvoston puheenjohtaja 
ja komission puheenjohtaja. Eurooppa-
neuvoston jäsenet voivat päättää, että kutakin 
heistä avustaa ministeri ja komission puheen-
johtajaa komission jäsen, jos Eurooppa-
neuvostossa käsiteltävät asiat sitä edellyttä-
vät. 

Eurooppa-neuvosto on saanut uusia toimi-
valtuuksia oikeudellisesti sitovien päätösten 
tekemiseen. Se muun muassa päättää perus-
sopimusten muuttamisesta yksinkertaistetus-
sa tarkistusmenettelyssä tietyissä asioissa il-
man konventin tai hallitustenvälisen konfe-
renssin koolle kutsumista. Se voi myös muut-
taa neuvoston päätöksentekomenettelyjä yk-
simielisyydestä määräenemmistöpäätöksen-
tekoon yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitii-
kan alalla ja unionin monivuotisten rahoitus-
kehysten osalta sekä tehdä unionin strategisia 
etuja ja tavoitteita koskevia päätöksiä yhtei-
sen ulko- ja turvallisuuspolitiikan ja muilla 

unionin ulkoisen toiminnan aloilla. Lisäksi 
Eurooppa-neuvosto päättää Euroopan parla-
mentin paikkojen jakautumisesta jäsenvalti-
oiden kesken ja komission kokoonpanosta 
sekä neuvoston eri kokoonpanoista ja neu-
voston puheenjohtajuusjärjestelmän yksityis-
kohdista. 

Tehdessään päätöksiä edellä luetelluista 
asioista Eurooppa-neuvosto käyttää kussakin 
perussopimusten määräyksessä määriteltyä 
päätöksentekomenettelyä, eli tekee päätök-
sensä joko yksimielisesti, määräenemmistöllä 
tai yksinkertaisella enemmistöllä. Eurooppa-
neuvostolle on vahvistettu myös oma työjär-
jestys näiden tehtävien hoitamista varten. Eu-
rooppa-neuvoston uudella institutionaalisella 
asemalla on vaikutuksia sen työskentelyta-
paan ja kokoonpanoon sekä asioiden valmis-
teluun. 

Lissabonin sopimuksella on vahvistettu 
kansallisten parlamenttien asemaa unioniasi-
oissa. Eduskunnalle on tullut sen mukaisesti 
muun muassa perussopimuksissa määrittyvä 
rooli toissijaisuusperiaatteen toimeenpanos-
sa. Samoin unionin toimintaan vaikuttaa esi-
merkiksi unionin yksi yhtenäinen oikeushen-
kilöllisyys ja siihen liittyvä niin sanotun pila-
rijaon purkaminen. Lissabonin sopimuksen 
voimaantulon jälkeen kaikilla politiikka-
aloilla sovelletaan lähtökohtaisesti samoja 
unionioikeuden yleisiä periaatteita. 

Suomen jäsenyyden aikana unionin yhtei-
sen ulko- ja turvallisuuspolitiikan ala ja mer-
kitys ovat kasvaneet ja toimintamuodot kiin-
teytyneet. Yhteisen ulko- ja turvallisuuspoli-
tiikan laajentumista kuvaa sen budjetin kasvu 
viimeisen viiden vuoden kuluessa yli nelin-
kertaiseksi. Jäsenyys Euroopan unionissa 
ulottaa vaikutuksensa laajasti jäsenvaltioiden 
kansainvälisiin suhteisiin, myös kahden- ja 
monenvälisiin suhteisiin unionin ulkopuolis-
ten valtioiden kanssa. Jäsenyys yhtäältä laa-
jentaa jäsenvaltioiden vaikutusmahdollisuuk-
sia kansainvälisessä yhteistyössä, ja toisaalta 
asettaa velvoitteen noudattaa yhteisesti sovit-
tuja linjauksia sekä edellyttää jäsenvaltion 
ulkopolitiikalta yhtenäisyyttä. Käytännössä 
Euroopan unioni määrittää myös jäsenvalti-
oiden ulkopolitiikan agendaa. EU:n jäsenval-
tioiden välillä ovat pääosaan nousseet Eu-
roopan unionissa yhteisesti edistettävät asiat 
perinteisten ulkosuhteiden sijaan. 
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Lissabonin sopimus sisältää aikaisempaa 
vahvemmat edellytykset unionin yhteisen ul-
ko- ja turvallisuuspolitiikan tehostamiseen ja 
unionin ulkoasiainhallinnon kehittymiseen. 
Sopimuksella on vahvistettu yhteisen ulko- ja 
turvallisuuspolitiikan yhdenmukaisuutta 
unionin muiden politiikka-alojen kanssa. Yh-
teisellä ulko- ja turvallisuuspolitiikalla on 
kuitenkin edelleen omat erityispiirteensä 
unionin muuhun ulkoiseen toimintaan ja 
muihin politiikka-aloihin verrattuna. Päätök-
senteossa pääsääntönä on säilynyt yksimie-
lisyysvaatimus, ja määräenemmistöpäätök-
senteko on käytössä vain rajatuissa tilanteis-
sa. Yhteisessä ulko- ja turvallisuuspolitiikas-
sa on myös muista politiikka-aloista poik-
keavat erityismääräykset unionin toimivallan 
osalta. Lainsäätämisjärjestyksessä annettavia 
säädöksiä ei voida käyttää ulko- ja turvalli-
suuspolitiikassa. Euroopan unionin tuomiois-
tuimella ei ole pääsääntöisesti toimivaltaa 
yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitiikan alalla. 
Euroopan parlamentin ja komission asema on 
myös heikompi kuin muissa asioissa. 

Unionin yhteinen turvallisuus- ja puolus-
tuspolitiikka on asteittain hahmottumassa. 
Lissabonin sopimuksen sisältämät uudistuk-
set liittyvät kriisinhallintaan, voimavarojen 
kehittämiseen sekä turvallisuus- ja puolus-
tuspolitiikan vahvistamiseen. Sopimus hei-
jastaa unionin turvallisuus- ja puolustuspoli-
tiikassa jo tapahtunutta kehitystä. Esimerkik-
si unionin kansainvälinen sotilaallinen krii-
sinhallinta on jo saanut vakiintuneita muotoja 
samalla kun siviili- ja sotilasoperaatioiden 
välinen ero on pienentynyt. Kuten muillakin 
yhdentymisen aloilla, unionin toiminta myös 
tällä alalla vaikuttaa kansalliseen politiik-
kaan. Unionin kriisinhallinnan kehityksellä 
on ollut Suomessa myös valtiosääntöisiä vai-
kutuksia.  

Lissabonin sopimukseen sisältyy määräys 
jäsenvaltioiden keskinäisestä avunantovel-
voitteesta sellaisia tilanteita varten, jolloin jä-
senvaltio joutuu alueeseensa kohdistuvan 
aseellisen hyökkäyksen kohteeksi. Yhteisvas-
tuuvelvoitetta koskevan määräyksen tarkoi-
tuksena on puolestaan vahvistaa unionin ja 
sen jäsenmaiden yhteistoimintamahdolli-
suuksia Euroopan turvallisuusstrategiassa 
määriteltyjen ei-valtiollisten uhkakuvien, ku-
ten terrorismin ja luonnononnettomuuksien, 

torjumisessa. Keskinäisen yhteisvastuuvel-
voitteen on katsottu jo ennen sopimuksen 
voimaantuloa velvoittavan jäsenvaltioita ter-
rorisminvastaisessa toiminnassa.  

 
2.4 Nykytilan arviointi 

Yleisiä näkökohtia 

Perustuslain kokonaisuudistuksessa pyrit-
tiin aikanaan ratkaisemaan sellaiset valtio-
sääntökysymykset, joihin arvioitiin kohdistu-
van tuntuvia ja välittömiä muutostarpeita ja 
joiden ratkaisemiseen voitiin katsoa saatavan 
riittävän laaja poliittinen yhteisymmärrys. 
Lähtökohtana oli ajatus perustuslain suhteel-
lisesta pysyvyydestä. 

Uudistuksen tuloksena syntynyt yhtenäinen 
perustuslaki on nyt ollut voimassa kymme-
nen vuotta. Tämän ajanjakson aikana on voi-
tu tehdä johtopäätöksiä uudistuksen tavoit-
teiden toteutumisesta pitkällä aikavälillä ja 
arvioida mahdollisia tarkistustarpeita.  

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on lin-
jannut perustuslain muuttamiseen yleisesti 
liittyviä periaatteita käsitellessään ensim-
mäistä kokonaisuudistuksen jälkeen annettua 
perustuslain muutosesitystä. Valiokunta tote-
si asiasta näin: ”Perustuslain muuttamiseen 
tulee suhtautua pidättyvästi. Perustuslain 
muutoshankkeisiin ei pidä ryhtyä päivänpo-
liittisten tilannenäkymien perusteella eikä 
muutoinkaan niin, että hankkeet olisivat omi-
aan heikentämään valtiosäännön perusratkai-
sujen vakautta tai perustuslain asemaa valtio- 
ja oikeusjärjestyksen perustana. On toisaalta 
pidettävä huolta siitä, että perustuslaki antaa 
oikean kuvan valtiollisen vallankäytön järjes-
telmästä ja yksilön oikeusaseman perusteista. 
Perustuslain mahdollisia muutostarpeita tulee 
arvioida huolellisesti ja välttämättömiksi ar-
vioidut muutokset tehdä perusteellisen val-
mistelun sekä siihen liittyvän laajapohjaisen 
keskustelun ja yhteisymmärryksen pohjalta.” 
(PeVM 5/2005 vp, s. 2) 

Perustuslakiuudistuksen toimivuutta ja 
mahdollisia tarkistustarpeita on arvioitu use-
assa laajapohjaisessa toimielimessä perustus-
lain voimassaolon aikana. Uudistuksen kes-
keiset ratkaisut ovat pääosin osoittautuneet 
toimiviksi. Esimerkiksi eduskunnan asemaa 
ja toimintaa koskevat perusratkaisut ovat ol-
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leet onnistuneita. Myös perustuslain perusoi-
keussäännöstö näyttäisi kokonaisuutena toi-
mivan hyvin. Laajempiin muutoksiin ei siten 
näyttäisi olevan tarvetta. Eräitä muutostarpei-
ta on uudistuksen seurannassa kuitenkin voi-
tu havaita. 

Muutostarpeet liittyvät tavoitteeseen jatkaa 
valtiosäännön parlamentaaristen piirteiden 
vahvistamista ja parantaa eduskunnan luot-
tamuksen varassa toimivan valtioneuvoston 
toimintamahdollisuuksia. Ylimpien valtio-
elinten toimivaltuuksissa on myös nähtävissä 
selkeyttämisen tarvetta. Lisäksi perustuslain 
voimassaoloaikana on valtiollisessa toimin-
taympäristössä tapahtunut muutoksia, jotka 
edellyttävät arviointia perustuslain kannalta. 
Nämä muutokset liittyvät erityisesti Euroo-
pan unionissa tapahtuneeseen kehitykseen. 
Kansalaisten osallistumisoikeuksien kehittä-
mismahdollisuudet edellyttävät sellaista pe-
rusteellista arviointia, jota perustuslain koko-
naisuudistuksen yhteydessä ei ollut mahdol-
lista tehdä. Seurannassa on noussut esiin 
myös kysymyksiä siitä, antaako perustuslaki 
kaikissa kohdin oikean kuvan niistä ratkai-
suista, joita muussa lainsäädännössä toteute-
taan.  

 
 

Parlamentarismin vahvistaminen ja eduskun-
nan toiminta 

Perustuslakiuudistuksessa vahvistettiin 
eduskunnalle vastuunalaisen ja sen luotta-
muksen varassa toimivan valtioneuvoston 
asemaa presidentin päätöksenteossa. Tarkoi-
tuksena oli ulottaa parlamentaarinen vastuu-
kate mahdollisimman laajalti presidentin pää-
töksentekoon. Uudistuksessa lisättiin valtio-
neuvoston myötävaikutusta kytkemällä pre-
sidentin päätöksenteko aiempaa useammissa 
asioissa valtioneuvoston yleisistunnossa teh-
tävään ratkaisuehdotukseen sekä vahvista-
malla valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen 
merkitystä siten, että presidentti ei voi asiaa 
hänelle ensi kertaa esiteltäessä poiketa val-
tioneuvoston kannasta. (HE 1/1998 vp, s. 44)  

Presidentin päätöksentekoa koskevan pe-
rustuslain 58 §:n mukaan pääsääntönä on, et-
tä presidentti tekee määrämuotoiset päätök-
sensä valtioneuvostossa sen ratkaisuehdotuk-
sesta. Presidentti tekee myös ulkopolitiikan 

alaan kuuluvat määrämuotoiset päätöksensä 
tämän pääsäännön mukaan. Ne asiat, joista 
presidentti päättää valtioneuvostossa ilman 
sen ratkaisuehdotusta, säädetään tyhjentäväs-
ti perustuslain 58 §:n 3 momentissa. 

Perustuslain 58 §:n 3 momentin mukainen 
presidentin päätöksenteko on rajattu sellaisiin 
asioihin, joihin valtioneuvoston ratkaisueh-
dotus ei luontevasti sovellu tai joissa se ei ole 
tarpeen asian rajoitetun yleisen merkityksen 
vuoksi. Tällaisia asioita ovat valtioneuvoston 
ja sen jäsenen nimittäminen sekä eron myön-
täminen näille, ennenaikaisten eduskuntavaa-
lien määrääminen, armahduspäätökset, muut 
laissa erikseen säädetyt yksityisiä henkilöitä 
koskevat asiat ja asiat, jotka sisältönsä vuoksi 
eivät edellytä valtioneuvoston yleisistunnon 
käsittelyä, samoin kuin Ahvenanmaan itse-
hallintolaissa tarkoitetut muut kuin maakun-
nan taloutta koskevat asiat. Lisäksi pykälän 5 
momentissa säädetään sotilaskäskyasioita, 
sotilaallisia nimitysasioita ja tasavallan pre-
sidentin kansliaa koskevasta presidentin pää-
töksenteosta. 

Valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen merki-
tyksestä presidentin päätöksenteossa sääde-
tään perustuslain 58 §:n 2 momentissa. Sen 
mukaan asia palautuu valtioneuvoston val-
misteltavaksi, jos presidentti ei asiaa ensim-
mäistä kertaa hänelle esiteltäessä päätä asias-
ta valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen mu-
kaisesti. Tämän sääntelyn taustalla oli oletus, 
että presidentti tekisi päätöksensä sisällölli-
sesti valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen 
mukaisesti. Jos presidentti ei kuitenkaan jos-
takin syystä katso voivansa tehdä valtioneu-
voston ratkaisuehdotuksen mukaista päätöstä, 
asia palautuu automaattisesti valtioneuvoston 
uudelleen valmisteltavaksi. Valtioneuvoston 
yleisistunto tekee tämän jälkeen uuden rat-
kaisuehdotuksen, joka kuitenkin voi olla si-
sällöltään sama kuin aiempi ehdotus. Asiaa 
uudelleen esiteltäessä presidentti voi tehdä 
myös uudesta ratkaisuehdotuksesta poikkea-
van päätöksen, jos hän katsoo siihen olevan 
aihetta (HE 1/1998 vp, s. 107). 

Hallituksen esityksen antamisesta, täyden-
tämisestä ja peruuttamisesta päätettäessä pre-
sidentti on kuitenkin perustuslain 58 §:n 
2 momentin säännöksellä sidottu valtioneu-
voston ratkaisuehdotukseen vahvemmin kuin 
muista asioista päätettäessä. Asian palaudut-
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tua valtioneuvostoon uudelleen valmistelta-
vaksi presidentti päättää tämän jälkeen halli-
tuksen esityksen antamisesta valtioneuvoston 
uuden ratkaisuehdotuksen mukaisesti. Presi-
dentti ei siten voi toisella esittelykerralla 
muuttaa valtioneuvoston ehdotusta hallituk-
sen esitykseksi eikä myöskään kieltäytyä sitä 
antamasta. Sama koskee hallituksen esityk-
sen peruuttamista ja esityksen mahdollista 
täydentämistä. 

Tasavallan presidentin rooli hallituksen esi-
tysten antamisessa on nykyisin lähinnä sym-
bolinen tai muodollinen. Presidentti ei voi es-
tää hallituksen esityksen antamista sisällöl-
tään valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen 
mukaisena. Nykyisen päätöksentekojärjes-
telmän muotovaatimukset edellyttävät silti 
erillisen istunnon järjestämistä presidentin 
esittelyä varten. Presidentin esittelyä varten 
järjestettävissä istunnoissa hallituksen esityk-
siä koskevat asiat muodostavat käytännössä 
yhden määrällisesti suurimmista asiaryhmis-
tä. Lisäksi presidentille esitellään eduskunta-
käsittelyn jälkeen sellaisetkin hallituksen esi-
tyksiä koskevat vastaukset, joihin ei liity lain 
vahvistamista, kuten eduskunnan vastaukset 
valtion talousarviosta, lisätalousarviosta, val-
tion lainanotosta, valtiontakauksista ja valti-
ontakuista. Valtioneuvoston ja presidentin 
päätöksentekomenettelyjen kehittäminen 
menettelyjä yksinkertaistamalla ja tehosta-
malla puoltavat valtioneuvoston yksinomais-
ta toimivaltaa näissä asioissa. 

Lainsäädäntötyön johtaminen sekä valtion 
talousarvio- ja lisätalousarvioesitysten laati-
minen ovat parlamentarismin kannalta val-
tioneuvoston tärkein ja keskeisin tehtäväko-
konaisuus. Tämän kanssa yhdenmukaista oli-
si, että toimivalta hallituksen esitysten anta-
misessa, peruuttamisessa ja täydentämisessä 
osoitettaisiin suoraan valtioneuvostolle. 

Tasavallan presidentti antaa nykyisin myös 
hallituksen kertomukset eduskunnalle. Halli-
tus antaa vuosittain eduskunnalle hallituksen 
toimintakertomuksen ja valtion tilinpäätös-
kertomuksen. Presidentin toimivallan siirty-
essä hallituksen esitysten antamisen osalta 
valtioneuvostolle olisi tämän kanssa yhden-
suuntaista, että valtioneuvosto presidentin si-
jasta antaisi eduskunnalle myös keskeiset 
kertomukset toiminnastaan.  

Käytännössä presidentti on yleensä tehnyt 
valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen pohjau-
tuvat päätöksensä sisällöltään valtioneuvos-
ton kannan mukaisina. Presidentti on poiken-
nut valtioneuvoston kannasta vain harvoissa 
tapauksissa. Parlamentaarisen hallitustavan 
näkökulmasta voidaan kuitenkin kiinnittää 
huomiota siihen, että presidentillä on oikeus 
tehdä eduskunnalle vastuunalaisen valtio-
neuvoston kannasta poikkeavia ratkaisuja 
merkittävissäkin poliittisissa linjakysymyk-
sissä. Valtioneuvosto vastaa eduskunnalle 
kaikista presidentin päätöksistä, joihin se ei 
ole käytettävissään olevin keinoin kieltäyty-
nyt myötävaikuttamasta. Perustuslain 65 §:n 
2 momentissa säädetään valtioneuvoston vel-
vollisuudesta panna täytäntöön presidentin 
päätökset. Perustuslain 112 ja 113 §:n mu-
kaan valtioneuvostolla on myös presidentin 
virkatointen laillisuusvalvontaan liittyviä teh-
täviä. 

Presidentin päätöksentekomenettelyä kos-
kevia perustuslain säännöksiä tulisi tarkistaa 
parlamentaarisen hallitustavan periaatteita 
paremmin vastaaviksi. Tällöin parlamentaari-
set valta- ja vastuusuhteet piirtyisivät nykyis-
tä selkeämmin. Presidentin harkintavaltaa tu-
lisi sitoa valtioneuvoston ratkaisuehdotuk-
seen edellä kuvatun palautusmenettelyn jäl-
keen nykyistä selvemmin silloin, kun asiassa 
on nimenomainen eduskunnan kanta ja val-
tioneuvoston ehdotus on eduskunnan kannan 
mukainen. Näin vahvistettaisiin eduskunnalle 
vastuunalaisen ja sen luottamuksen varassa 
toimivan valtioneuvoston asemaa presidentin 
päätöksenteossa sekä korostettaisiin edus-
kunnan asemaa ylimpänä valtioelimenä. 

Presidentin itsenäisen harkintavallan ka-
ventaminen ei kuitenkaan ole asianmukaista 
kaikissa presidentin päätettäviksi kuuluvissa 
asiaryhmissä. Lain vahvistamisessa presiden-
tillä tulisi säilyä harkintavaltaa nykyisen 
vahvistamisinstituution edellyttämällä taval-
la. Lisäksi osa valtioneuvoston ratkaisuehdo-
tukseen perustuvasta presidentin päätöksen-
teosta koskee toimeenpanovallan piiriin kuu-
luvia asioita, kuten virkanimityksiä ja tehtä-
vään määräämistä koskevia asioita. Presiden-
tin toimivaltaan kuuluvissa oikeuslaitoksen 
virkanimityksissä presidentin harkintavallan 
sitominen ei olisi myöskään asianmukaista 
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tuomioistuinlaitoksen riippumattomuuden 
kannalta. 

Käytännössä kansainväliset asiat muodos-
tavat presidentin määrämuotoisessa päätök-
senteossa erään keskeisimmistä asiaryhmistä. 
Parlamentaarisen hallitustavan vahvistami-
nen tässä asiaryhmässä olisi yhdenmukaista 
perustuslain 93 §:n 1 momentin edellyttä-
män, ulkopolitiikan johtamiseen kohdistuvan 
yhteistoimintavelvoitteen kannalta. 

Niissä asiaryhmissä, jotka presidentti päät-
tää nykyisin valtioneuvostossa ilman ratkai-
suehdotusta perustuslain 58 §:n 3 momentin 
mukaisesti, ei ole tarvetta uudelleen arvioin-
tiin, kuten ei myöskään pykälän 5 momentin 
kohdalla. 

Perustuslakiuudistuksen tavoitteena oli tar-
kistaa eduskuntaa ja sen työskentelyä koske-
vaa perustuslakisääntelyä siten, että eduskun-
tatyötä voidaan kehittää yleensä ilman perus-
tuslain muutoksia. Tässä tarkoituksessa 
huomattava osa aiemman valtiopäiväjärjes-
tyksen yksityiskohtaisista säännöksistä siir-
rettiin perustuslain tasolta eduskunnan työjär-
jestyksellä annettaviksi. Perustuslakiin otet-
tiin lähinnä sellaiset eduskuntaa koskevat 
säännökset, jotka liittyvät olennaisesti edus-
kunnan asemaan ylimpänä valtioelimenä tai 
määrittelevät keskeisesti eduskunnan tehtä-
viä, organisaatiota ja päätöksentekoa taikka 
kansanedustajan asemaa ja joilla on selvästi 
muunlainen kuin vain eduskunnan sisäinen 
merkitys. 

Perustuslain keskeiset ratkaisut eduskun-
nan asemasta ja toiminnasta ovat osoittautu-
neet toimiviksi. Ne ovat toteuttaneet käytän-
nössä tavoitetta eduskunnan aseman ja par-
lamentarismin vahvistamisesta eikä eduskun-
tatyön perustuslakisääntelyyn ole tarpeen 
tehdä merkittäviä muutoksia. Perustuslaissa 
on silti edelleen eräitä eduskuntatyön jousta-
van kehittämisen kannalta tarpeettoman yksi-
tyiskohtaisia säännöksiä. Perustuslain 
49 §:ssä säädetään asioiden käsittelyn jatku-
vuudesta eduskunnassa. Pääsäännön mukaan 
valtiopäivillä kesken jääneiden asioiden kä-
sittelyä jatketaan seuraavilla valtiopäivillä, ei 
kuitenkaan eduskuntavaalien jälkeen pidettä-
villä valtiopäivillä. Välikysymyksen, valtio-
neuvoston tiedonannon ja selonteon sekä 
kansainvälisten asioiden osalta pykälä sisäl-
tää poikkeussäännöksiä. Asioiden käsittelyn 

jatkuvuutta olisi perusteltua laajentaa nykyi-
sestä sekä siirtyä joustavampaan ja yksinker-
taisempaan sääntelyyn perustuslain tasolla.  

 
 

Kansalaisten osallistumisoikeudet ja suoran 
demokratian kehittäminen 

Euroopan parlamentin jäsenten vaalit ovat 
nykyisin keskeinen osa edustuksellista järjes-
telmää ja kansalaisten vaali- ja osallistumis-
oikeuksia. Perustuslaki ei kuitenkaan tunnista 
Euroopan parlamentin vaaleja, sillä ainoa 
parlamenttiin viittaava säännös sisältyy pe-
rustuslain 28 §:n 1 momenttiin, joka koskee 
kansanedustajan toimen keskeytymistä. Kan-
salaisten äänioikeus ja vaalikelpoisuus Eu-
roopan parlamentin vaaleissa pohjautuvat 
unionin perussopimuksiin, mutta niiden peri-
aatteellisen merkityksen ja perusoikeusulot-
tuvuuden vuoksi olisi perusteltua, että asiasta 
säädettäisiin myös kansallisessa perustuslais-
sa. 

Euroopan unionissa on käyty keskustelua 
siitä, tulisiko EU:n kansalaisuusvaatimukses-
ta luopua Euroopan parlamentin vaaleissa ja 
sallia äänestäminen näissä vaaleissa kaikille 
unionin alueella laillisesti asuville. Euroopan 
parlamentin paikat jakautuvat jäsenvaltioiden 
välillä väestömäärän, ei äänioikeutettujen 
määrän mukaisesti. Kysymys äänioikeuden 
laajentamisesta ei kuitenkaan ole kansallises-
ti ratkaistavissa, vaan riippuu EU:n perusso-
pimusten määräyksistä. 

Suoran demokratian muodoiksi katsotaan 
yleisimmin kansanäänestykset ja kansalais-
aloitteet. Perustuslain ratkaisut kansalaisten 
suoran osallistumisen mahdollisuuksista val-
tiollisella tasolla palautuvat 1980-luvulle, jol-
loin valmisteltiin ja säädettiin valtiollista 
neuvoa-antavaa kansanäänestystä koskevat 
perustuslakisäännökset. Perustuslakiuudis-
tuksessa kansanäänestystä koskevat säännök-
set säilytettiin olennaisilta osin entisellään 
eikä perusteellista arviota kansalaisten osal-
listumisoikeuksien kehittämismahdollisuuk-
sista tuolloin tehty. Neuvoa-antavan kansan-
äänestyksen järjestämisestä päätetään perus-
tuslain mukaan lailla, jossa on säädettävä ää-
nestyksen ajankohdasta ja äänestäjille esitet-
tävistä vaihtoehdoista. Perustuslaki edellyttää 
myös, että kansanäänestyksissä noudatetta-
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vasta menettelystä säädetään lailla. Valtiol-
lista kansalaisaloitetta Suomessa ei ole. 

Modernit demokratiat ovat valtiollisella ta-
solla vääjäämättä luonteeltaan edustukselli-
sia, jolloin erilaiset suoran demokratian 
muodot on nähtävä edustuksellista järjestel-
mää täydentävinä, ei sille vastakkaisina tai 
sitä korvaavina instituutioina. Suoran demo-
kratian kehittämisen tavoitteena tulee olla 
myös edustuksellisen järjestelmän vahvista-
minen. Suoran demokratian muodot voivat 
kannustaa kansalaisia ottamaan kantaa poliit-
tisiin asiakysymyksiin. Suoran demokratian 
avulla voidaan myös tuoda poliittiselle agen-
dalle asioita, joita valtioelimet ja poliittiset 
puolueet ovat jättäneet huomiotta. Tämä voi 
ehkäistä äänestäjien vieraantumista ja voi-
mattomuuden tunnetta. 

Kansainvälisessä kehityksessä on nähtävis-
sä selvää suoran demokratian vahvistumista. 
Kansanäänestysinstituutio on ollut viime 
vuosina huomion kohteena useissa Euroopan 
maissa. Eräissä Euroopan maissa on luotu 
myös erilaisia kansalaisaloitejärjestelmiä. 
Suomessakin on arvioitava uudelleen perus-
tuslain ratkaisut kansalaisten suoran osallis-
tumisen mahdollisuuksista valtiollisella ta-
solla. Lissabonin sopimus sisältää määräyk-
set uudenlaisesta EU:n kansalaisaloitteesta, 
jonka käyttöönotto edellyttää täytäntöön-
panosääntelyä myös jäsenvaltioissa. 

Suoran demokratian muotojen uudelleen 
arviointia puoltavat myös edustuksellisen jär-
jestelmän kehitykseen liittyvät huolestuttavat 
piirteet. Äänestysaktiivisuuden yleinen kehi-
tyssuunta on ollut laskeva jo pitkään. Kun-
nallisvaaleissa ja Euroopan parlamentin vaa-
leissa äänestysprosentti on laskenut jo varsin 
alhaisena pidettävälle tasolle. Vuoden 2007 
eduskuntavaaleissa äänestysaktiivisuus jäi 
67,9 prosenttiin. Ainoastaan presidentinvaa-
lissa äänestysprosentti on pysynyt suhteelli-
sen korkealla tasolla. Esimerkiksi vuoden 
2006 vaalin toisella kierroksella se oli 
77,2 prosenttia. Erilaisten kansainvälisten 
vertailututkimusten mukaan suomalaisten 
usko omiin vaikutusmahdollisuuksiin on 
heikko. Kansalaiset myös jakautuvat yhä sel-
vemmin yhtäältä aktiivisiin ja osallistuviin 
sekä toisaalta politiikasta ja puolueista vie-
raantuneisiin ja syrjäytyviin. Kansalaisten 
poliittista vieraantumista tulisi ehkäistä kehit-

tämällä edustuksellisen demokratian tarjo-
amia sekä myös uusia osallistumisen muoto-
ja. 

Suomen nykyisessä valtiollisessa kansan-
äänestyksessä on herättänyt keskustelua ää-
nestyksen järjestämisen valinnaisuus ja ää-
nestystuloksen neuvoa-antavuus. Kansanää-
nestyksen järjestämisestä päätetään tapaus-
kohtaisesti lailla eikä kansanäänestyksen tu-
los sido oikeudellisesti lopullista päätöksen-
tekijää. Äänestäjät eivät voi myöskään suo-
raan vaikuttaa siihen, mistä asiasta kansanää-
nestys järjestetään. Neuvoa-antavaan valtiol-
liseen kansanäänestykseen ei liity mahdolli-
suutta kansalaisaloitteen tekemiseen samaan 
tapaan kuin kunnallisessa itsehallinnossa.  

Eräänä suoran demokratian kehittämisvaih-
toehtona voidaan nähdä neuvoa-antavan kan-
sanäänestyksen oikeudellisen luonteen tarkis-
taminen sitovaksi. Ero sitovan ja neuvoa-
antavan kansanäänestyksen välillä on periaat-
teellisesti merkittävä, mutta käytännössä vä-
häisempi, sillä neuvoa-antavan kansanäänes-
tyksen maissa äänestystulosta pidetään 
yleensä tosiasiallisesti sitovana. Kansanää-
nestyksen tuloksen sitovuus ei välttämättä 
käytännössä merkitsisi suurtakaan muutosta 
nykytilaan. Neuvoa-antavan kansanäänestyk-
sen ero sitovaan kansanäänestykseen näky-
nee lähinnä menettelymuodoissa ja päätök-
sentekojärjestyksessä sekä poliittisessa kes-
kustelussa. Sitovaan kansanäänestykseen voi 
myös liittyä kysymyksiä äänestyksentuloksen 
ajallisesta sitovuudesta sekä äänestykseen 
osallistuneiden vähimmäismäärää koskevista 
vaatimuksista (osallistumisquorum) ja äänes-
tyksessä voittaneen vaihtoehdon saaman tuen 
laajuudesta (hyväksymisquorum). 

Toinen mahdollinen kehittämisvaihtoehto 
on niin sanottu pakollinen kansanäänestys. 
Siinä perustuslaki tai muu laki säätää kan-
sanäänestyksen järjestämisen pakolliseksi 
osaksi jotakin asiaa koskevaa päätöksente-
komenettelyä. Myös tähän liittyy ongelmia 
ottaen huomioon esimerkiksi suomalaiseen 
valtiosääntöjärjestelmään kuuluvan nopeute-
tun perustuslainsäätämisjärjestyksen ja mah-
dollisuuden poikkeuslakien säätämiseen. Pa-
kolliset kansanäänestykset liittyvät useim-
missa maissa juuri perustuslain muuttamista 
koskevaan päätöksentekoon. Pakollisten kan-
sanäänestysten tai muiden uusien, kuten hyl-
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käävien tai kumoavien, kansanäänestysmuo-
tojen omaksuminen aiheuttaisi merkittäviä 
muutoksia nykyiseen päätöksentekojärjes-
telmään. 

Nykyinen perustuslaki ei sisällä mahdolli-
suutta valtiolliseen kansalaisaloitteeseen. 
Lainsäädäntöön perustuva kansalaisaloiteoi-
keus on Suomessa vain kunnallisella tasolla. 
Vähintään kaksi prosenttia kunnan asukkaista 
voi tehdä kunnan valtuuston toimivaltaan 
kuuluvassa asiassa aloitteen, joka on otettava 
valtuustossa käsiteltäväksi viimeistään kuu-
den kuukauden kuluessa asian vireille tulosta 
(kuntalaki 365/1995, 28 §). Lisäksi vähintään 
viisi prosenttia äänioikeutetuista kunnan 
asukkaista voi tehdä kansanäänestysaloitteen, 
jolloin valtuuston on viipymättä päätettävä, 
toimitetaanko aloitteessa tarkoitettu kansan-
äänestys (kuntalain 31 §). 

Kansanäänestyksen kehittämistä koskevien 
eri vaihtoehtojen sijasta suomalaista poliittis-
ta järjestelmää ja suoraa demokratiaa olisikin 
luontevampaa täydentää valtiollisella kansa-
laisaloitteella, jossa tietty määrä äänestäjiä 
voisi saada asian eduskunnan käsiteltäväksi. 
Kyse olisi niin sanotusta sisällöllisestä kansa-
laisaloitteesta (agenda initiative). 

 
 

Ulkopolitiikan johtaminen ja Euroopan unio-
ni 

Vuoden 2000 perustuslakiuudistuksen 
eräänä keskeisenä tavoitteena oli varmistaa, 
että kaikkeen ulkopoliittiseen päätöksente-
koon ja toimintaan liittyy parlamentaarinen 
vastuukate. Sääntelyn lähtökohtana oli, että 
tasavallan presidentti tekee kaikki merkittä-
vät ulkopoliittiset päätökset ja muut toimet 
yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa ja 
valtioneuvoston valmistelusta. Euroopan 
unionia koskevat asiat osoitettiin kaikilta 
osin edelleen valtioneuvoston ja eduskunnan 
toimivaltaan.  

Ulkopolitiikan johtamista ja kansainvälisiä 
asioita koskevasta toimivallasta säädetään 
perustuslain 93 §:ssä. Pykälän 1 momentin 
mukaan Suomen ulkopolitiikkaa johtaa tasa-
vallan presidentti yhteistoiminnassa valtio-
neuvoston kanssa. Eduskunta hyväksyy kui-
tenkin kansainväliset velvoitteet ja niiden ir-
tisanomisen sekä päättää kansainvälisten vel-

voitteiden voimaansaattamisesta siltä osin 
kuin perustuslaissa säädetään. Sodasta ja 
rauhasta presidentti päättää eduskunnan suos-
tumuksella.  

Perustuslain 93 §:n 2 momentin mukaan 
valtioneuvosto vastaa Euroopan unionissa 
tehtävien päätösten kansallisesta valmistelus-
ta ja päättää niihin liittyvistä Suomen toi-
menpiteistä, jollei päätös vaadi eduskunnan 
hyväksymistä. Eduskunta osallistuu Euroo-
pan unionissa tehtävien päätösten kansalli-
seen valmisteluun sen mukaan kuin perustus-
laissa säädetään.  

Perustuslain 93 §:n 3 momentin mukaan 
ulkopoliittisesti merkittävien kannanottojen 
ilmoittamisesta muille valtioille ja kansainvä-
lisille järjestöille vastaa ministeri, jonka toi-
mialaan kansainväliset suhteet kuuluvat. 

Valtioneuvostolle perustuslain 93 §:n 
2 momentin mukaan kuuluva toimivalta ulot-
tuu EU:n koko toimialalle ja kattaa kaikki 
EU:ssa tehtävien päätösten kohteena olevat 
asiat ja asiaryhmät. Valtioneuvoston toimi-
valtaan kuuluu siten muun ohella myös EU:n 
yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka (HE 
1/1998 vp, s. 146—147, PeVM 10/1998 vp, 
s. 26/II ja PeVL 13/2008 vp, s. 11/I). Eu-
rooppa-neuvostossa käsiteltävät kaikki asiat 
kuuluvat käytännössä valtioneuvoston toimi-
valtaan (PeVL 36/2006 vp, s. 14/II). 

Perustuslaki ei sisällä nimenomaisia sään-
nöksiä Suomen edustautumisesta Eurooppa-
neuvostossa tai unionin neuvostossa. Valtio-
neuvoston ohjesäännön (262/2003) 3 §:n 
5 kohdan mukaan valtioneuvoston yleisistun-
to käsittelee ja ratkaisee Suomen edustautu-
misen Eurooppa-neuvoston kokouksissa, val-
tion- tai hallitusten päämiesten epävirallisissa 
tapaamisissa sekä valtion tai hallitusten pää-
miesten kokoonpanossa kokoontuvassa neu-
vostossa.  

Eduskunnan tietojensaantioikeutta koske-
van perustuslain 97 §:n mukaan pääministe-
rin tulee antaa eduskunnalle tai sen valiokun-
nalle tietoja Eurooppa-neuvoston kokoukses-
sa käsiteltävistä asioista etukäteen sekä vii-
pymättä kokouksen jälkeen. Samoin on me-
neteltävä valmisteltaessa muutoksia niihin 
sopimuksiin, joihin Euroopan unioni perus-
tuu. Näillä säännöksillä turvataan eduskun-
nan vaikutusmahdollisuudet kokouksessa esi-
tettäviin Suomen kantoihin sekä korostetaan 
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pääministerin asemaa Suomen Eurooppa-
politiikan johdossa.  

Nykyisen perustuslain aikana käytäntönä 
on ollut, että presidentti on ilmoittanut val-
tioneuvostolle halustaan osallistua Eurooppa-
neuvoston kokoukseen. Valtioneuvosto on 
kuitenkin aina päättänyt yleisistunnossaan 
Suomen edustajasta eli siitä, että Suomea 
edustaa pääministeri ja että ulkoasiainminis-
teri ja mahdollisesti Eurooppa-ministeri tai 
valtiovarainministeri avustavat pääministeriä. 
Lopuksi valtioneuvosto on ottanut kantaa 
presidentin osallistumiseen päättämällä, että 
presidentti osallistuu kokoukseen sen käsitel-
lessä hänen toimivaltaansa kuuluvia asioita.  

Tasavallan presidentin kanslia ei ole ilmoi-
tuksessaan yksilöinyt, mitkä kunkin kokouk-
sen asialistalla olevat asiat kuuluisivat presi-
dentin toimivaltaan. Tehdessään päätöstä 
presidentin osallistumisesta valtioneuvosto ei 
ole määritellyt näitä asioita. Eurooppa-
neuvoston kokoukseen osallistuessaan presi-
dentti on ollut yleensä läsnä kaikkien tai 
useimpien asioiden käsittelyssä. Perustuslain 
voimaantulon jälkeen presidentti on käytän-
nössä osallistunut valtaosaan Eurooppa-
neuvoston kokouksia ja työillallisia. Unionis-
sa lähes jatkuvasti vireillä olleet perussopi-
musten muutosprosessit tai laajentumishank-
keet on usein mainittu perusteena presidentin 
osallistumiselle. 

Kun Eurooppa-neuvoston kokouksessa on 
paikka joko jäsenvaltion valtion- tai hallituk-
sen päämiehelle, on tasavallan presidentti 
kokoukseen osallistuessaan käyttänyt päämi-
nisteriä avustavan ulkoasiainministerin paik-
kaa, jolloin ulkoasiainministeri on jäänyt ko-
koussalin ulkopuolelle. 

Perustuslakiuudistuksen voimaantulon jäl-
keen Euroopan unionin yhteisen ulko- ja tur-
vallisuuspolitiikan ala ja merkitys ovat kas-
vaneet ja toimintamuodot kiinteytyneet taval-
la, joka ei perustuslakia valmisteltaessa ollut 
vielä kaikilta osin näköpiirissä. Tämä kehi-
tyssuunta tulee vahvistumaan, kun unionin 
rakenteita ja toimintaa kehitetään Lissabonin 
sopimuksen edellyttämällä tavalla. Kehitys 
siirtää Suomessa ulko- ja turvallisuuspolitii-
kan painopistettä aikaisempaa vahvemmin 
valtioneuvoston ja eduskunnan suuntaan. 
Edellä jaksossa 2.3 on kuvattu seikkaperäi-
semmin unionin yhteisen ulko- ja turvalli-

suuspolitiikan erityispiirteitä unionin oikeus-
järjestyksessä ja päätöksenteossa.  Unionin 
yhteinen ulko- ja turvallisuuspolitiikka on 
pääosin säilyttänyt luonteensa ”hallitustenvä-
lisenä” unionin ulkoisena toimintana. Tämä 
ei kuitenkaan vaikuta kansallisen toimivallan 
määräytymiseen näissä asioissa, vaan selvää 
on, että Suomen valtiollisessa järjestelmässä 
unionin yhteinen ulko- ja turvallisuuspoli-
tiikka kuuluu valtioneuvoston toimivaltaan.  

Jäsenyys Euroopan unionissa ulottaa jo ny-
kyisin vaikutuksensa laajasti Suomen kan-
sainvälisiin suhteisiin, myös kahden- ja mo-
nenvälisiin suhteisiin unionin ulkopuolisten 
valtioiden kanssa. Unionin jäsenyys on yh-
täältä lisännyt Suomen vaikutusmahdolli-
suuksia kansainvälisissä suhteissa, mutta toi-
saalta se on asettanut kasvavia vaatimuksia 
ulkopolitiikan yhtenäisestä johtamisesta. 

Käytännössä ulkopolitiikan johtamisessa ei 
ole juuri enää sellaisia lohkoja, joissa Suo-
men kannat muodostettaisiin arvioimatta nii-
den suhdetta unionijäsenyyteen. Esimerkiksi 
Suomen YK-politiikassa, Venäjä-suhteiden 
hoidossa sekä kehitys- ja kauppapolitiikassa 
Euroopan unionin vaikutus näkyy aikaisem-
paa vahvemmin. Rajanveto valtioneuvoston 
toimivaltaan perustuslain 93 §:n 2 momentin 
mukaan kuuluvien EU-asioiden ja perustus-
lain 93 §:n 1 momentin mukaisen ulkopoli-
tiikan välillä voi muodostua pitemmällä ai-
kavälillä yhä vaikeammaksi. Kansainvälisellä 
yhteistyöllä on nykyisin myös merkittäviä 
valtionsisäisiä vaikutuksia. Kansainvälinen 
normisto vaikuttaa yhä enemmän kansalli-
seen lainsäädäntöön, mikä korostaa valtio-
neuvoston asemaa kansainvälisten suhteiden 
hoidossa. 

Lissabonin sopimus on muuttanut Euroop-
pa-neuvoston muodollisesti unionin toimie-
limeksi kuten edellä jaksossa 2.3 tarkemmin 
selostetaan. Eurooppa-neuvosto on saanut 
myös keskeisiä, uusia toimivaltuuksia oikeu-
dellisesti sitovien päätösten tekemiseen. Eu-
rooppa-neuvoston uuden toimielinluonteen ja 
päätösvallan vuoksi on tärkeää, että Suomen 
äänivallan käyttö kokouksissa määräytyy 
selkeästi. Perustuslakivaliokunnan mukaan 
Eurooppa-neuvoston muuttuminen myös 
muodollisesti Euroopan unionin päätöksiä 
tekeväksi toimielimeksi on omiaan entises-
tään vahvistamaan eduskunnalle vastuunalai-
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sen pääministerin asemaa Suomen Eurooppa-
politiikan johdossa ja Suomen edustajana Eu-
rooppa-neuvostossa samoin kuin sen seikan 
merkitystä, että Suomen muusta edustautu-
misesta päättää valtioneuvosto. Tämä näke-
mys on toistunut perustuslakivaliokunnan 
lausunnoissa useaan kertaan, muun muassa 
Lissabonin sopimuksen ratifioinnin yhtey-
dessä (PeVL 13/2008 vp, s. 11) ja siihen ovat 
yhtyneet myös suuri valiokunta ja ulkoasi-
ainvaliokunta omissa kannanotoissaan 
(SuVL 2/2003 vp, SuVL 6/2006 vp, UaVM 
2/2006 vp, UaVM 13/2006 vp, SuVL 1/2008 
vp, UaVM 6/2008 vp). Valtioneuvoston EU-
selontekoa koskeneessa mietinnössään suuri 
valiokunta totesi olevan eduskunnan vaiku-
tusmahdollisuuksien turvaamiseksi ja valtio-
neuvostolle kuuluvan toimivallan laajuuden 
vuoksi johdonmukaista, että pääministeri 
edustaa Suomea Eurooppa-neuvostossa 
(SuVM 1/2009 vp). 

Valtioneuvosto antoi eduskunnalle joulu-
kuussa 2009 selvityksen Lissabonin sopi-
muksen voimaantulosta johtuvista Eurooppa-
neuvostoa koskevista muutoksista ja niiden 
vaikutuksista Suomessa (E 162/2009 vp). 
Selvityksessä valtioneuvosto katsoo, että 
Suomen jäsen toimielimeksi muuttuneessa 
Eurooppa-neuvostossa ja Suomen edustaja 
Eurooppa-neuvoston kokouksissa on edus-
kunnalle vastuunalainen pääministeri ja että 
valtioneuvostossa ratkaistaan, kuka sen jäse-
nistä avustaa pääministeriä, jos Eurooppa-
neuvoston jäsenet ovat päättäneet avustavien 
ministerien osallistumisesta. 

Selvityksestä antamassaan lausunnossa 
eduskunnan perustuslakivaliokunnalla ei ol-
lut huomautettavaa tähän valtioneuvoston 
kantaan (PeVL 2/2010 vp, s. 3). Valiokunnan 
mukaan Eurooppa-neuvoston luonteen ja 
toimintatapojen muuttuminen näyttäisi mer-
kitsevän, että Eurooppa-neuvoston kokouk-
siin osallistuu jokaisesta jäsenvaltiosta jat-
kossa vain yksi varsinainen edustaja, Eu-
rooppa-neuvoston jäsen. Tätä lähtökohtaa 
korostavat valiokunnan mielestä 1 päivänä 
joulukuuta 2009 voimaan tulleen Eurooppa-
neuvoston työjärjestyksen määräykset toi-
mielimen jäsenyydestä, päätöksenteosta, ää-
nestysmenettelyistä ja päätösvaltaisuudesta. 

Käytännössä Eurooppa-neuvosto on ko-
koontunut Lissabonin sopimuksen voimaan-

tulon jälkeen peruskokoonpanossaan, johon 
kuuluu edellä todetun mukaisesti vain yksi 
edustaja jokaisesta jäsenvaltiosta ilman avus-
tavaa ministeriä. Tarkoituksena on, että Eu-
rooppa-neuvosto kokoontuu vastaisuudessa 
vain kerran vuodessa laajassa kokoonpanos-
sa, jolloin kokoukseen osallistuvat myös jä-
seniä avustavat ministerit.  

Perustuslain 93 §:n 2 momentin mukainen 
valtioneuvoston toimivalta ja 97 §:n 2 mo-
mentti sekä eduskunnan aseman huomioon 
ottaminen edellyttävät, että Eurooppa-
neuvostossa Suomea edustaa eduskunnalle 
vastuunalainen pääministeri. Eurooppa-
neuvoston muuttuminen muodollisesti unio-
nin toimielimeksi puoltaa Suomen edustau-
tumista koskevan käytännön selkeyttämistä 
perustuslain toimivaltasäännösten mukaisek-
si. Selkeintä olisi, että Eurooppa-neuvostossa 
edustautumista koskevat säännökset kirjattai-
siin perustuslakiin. 

Eurooppa-neuvoston kokousten lisäksi Eu-
roopan unionissa on valtion- tai hallitusten 
päämiesten tasolla myös erilaisia epäviralli-
sia tapaamisia sekä niin sanottuja kolmas 
maa -huippukokouksia, joissa unioni ja sen 
jäsenvaltiot kokoontuvat unionin ulkopuolis-
ten maiden tai maaryhmien edustajien kans-
sa. Kolmas maa -kokousten osanottajista ja 
järjestämistiheydestä määrätään yleensä Eu-
roopan unionin ja kolmannen maan välisessä 
sopimuksessa tai muussa mahdollisesti yhtei-
sesti sovitussa asiakirjassa. Osa kokouksista 
järjestetään suppeassa kokoonpanossa siten, 
että unionia edustavat Eurooppa-neuvoston ja 
komission puheenjohtaja. Tällöin jäsenvaltiot 
eivät ole edustettuina. Osa kokouksista jär-
jestetään kokoonpanossa, johon myös jäsen-
valtioiden valtion- tai hallitusten päämiehet 
osallistuvat. Lisäksi osassa kokouksista ni-
menomaisesti edellytetään sopimus- tai muun 
määräyksen mukaan Eurooppa-neuvoston jä-
senten osallistumista.  

Suomen edustusta näissä kokouksissa ja 
edustajan määräämistä koskevassa käytän-
nössä on ollut horjuvuutta. Suomen edustaji-
na ovat olleet pääministeri ja/tai tasavallan 
presidentti taikka valtioneuvoston muu jäsen. 
Edustajan tällaiseen kokoukseen on määrän-
nyt yleensä presidentti valtioneuvoston rat-
kaisuehdotuksesta tai valtioneuvoston 
yleisistunto. Eräissä tapauksissa Suomen 
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edustajasta ei ole tehty nimenomaista päätös-
tä. 

Suomen edustajan määräytyminen myös 
tällaisessa muussa valtion ylimmän johdon 
edustusta vaativassa Euroopan unionin toi-
minnassa edellyttää selkeyttämistä. Näissä 
kokouksissa ja tapaamisissa esillä olevat asi-
at eivät ole erotettavissa muista perustuslain 
93 §:n 2 momentin mukaan valtioneuvoston 
toimivaltaan kuuluvista asioista. Valtion 
ylimmän johdon edustus Euroopan unionin 
toiminnassa tulisi järjestää yhdenmukaisista 
lähtökohdista. Tämän vuoksi on johdonmu-
kaista, että näissä kokouksissa ja tapaamisis-
sa Suomea edustaa pääministeri. Valtioneu-
vosto päättää valtuuskunnan mahdollisesta 
muusta kokoonpanosta kokouksen luonteen 
mukaisesti.  

Perustuslakivaliokunta on useassa yhtey-
dessä korostanut, että muodostettaessa Suo-
men kantaa merkittäviin ulko- ja turvalli-
suuspoliittisiin unioniasioihin valtioneuvos-
ton tulee toimia läheisessä yhteistyössä tasa-
vallan presidentin kanssa Suomen ulkopoli-
tiikan yhtenäisyyden ja johdonmukaisuuden 
turvaamiseksi (esim. PeVL 36/2006 vp, s. 
14/II; PeVL 13/2008 vp, s. 11/II; PeVL 
2/2010 vp, s. 3/I). Valtioneuvostosta annetun 
lain 24 §:ssä tarkoitettu valtioneuvoston ul-
ko- ja turvallisuuspoliittisen ministerivalio-
kunnan ja tasavallan presidentin yhteinen 
kokous on perustuslakivaliokunnan mielestä 
tähän tarkoitukseen käyttökelpoinen ja muo-
dolliselta kannalta riittävä yhteistyön fooru-
mi. Valiokunnan mukaan käytännössä tar-
peellisia ja asianmukaisia yhteistyömuotoja 
ovat myös tasavallan presidentin epäviralliset 
tapaamiset pääministerin ja ulkoministerin 
kanssa (PeVL 13/2008 vp, s. 11). Eurooppa-
neuvoston kokouksessa mahdollisesti käsitel-
täviksi tuleviin yhteisen ulko- ja turvalli-
suuspolitiikan asioihin voidaan näin ollen 
valmistautua valtioneuvoston ja tasavallan 
presidentin välillä kotimaassa ennen kokous-
ta.  

Lissabonin sopimuksen mukaan Eurooppa-
neuvoston jäsenet voivat päättää, että heitä 
kokouksessa avustaa ministeri, jos käsiteltä-
vät asiat sitä edellyttävät. Suomessa päätök-
sen pääministeriä avustavasta ministeristä te-
kisi tarvittaessa valtioneuvoston yleisistunto 
nykyisin vakiintuneessa menettelyssä. 

Pääministerin ollessa estyneenä hänen teh-
täviään hoitaa perustuslain 66 §:n 2 momen-
tin mukaan pääministerin sijaiseksi määrätty 
ministeri ja tämänkin ollessa estynyt virka-
vuosiltaan vanhin ministeri (PeVL 2/2010 
vp, s. 3/I). Käytännössä perustuslain 66 §:n 
2 momentissa tarkoitettu pääministerin sijai-
nen on edustanut Suomea Eurooppa-
neuvoston kokouksessa vain muutaman ker-
ran. 

 
Euroopan unioni perustuslaissa ja toimivallan 
siirto kansainväliselle toimielimelle  

Suomen jäsenyys Euroopan unionissa käy 
nykyisin välillisesti ilmi eräistä perustuslain 
säännöksistä. Keskeisimmät näistä säännök-
sistä ovat kansainvälisiä suhteita koskevassa 
8 luvussa, ja ne koskevat kansallista toimi-
vallanjakoa Euroopan unionin asioissa, 
unionissa tehtävien päätösten kansallisessa 
valmistelua ja erityisesti eduskunnan osallis-
tumista ja tietojensaantia. Nimenomaista 
säännöstä Suomen EU-jäsenyydestä ei perus-
tuslaissa ole. 

Suomessa on käyty valtiosääntökeskustelua 
siitä, missä määrin Suomen jäsenyyden Eu-
roopan unionissa tulisi ilmetä perustuslaista 
nykyistä laajemmin ja välittömämmin. Käsi-
tyksiin jäsenyyden yleisluonteisen mainitse-
misen asianmukaisuudesta ja tarpeesta on yh-
täältä vaikuttanut valtiosääntöinen perustus-
lain täydellisyysperiaate (esim. PeVL 
14/1994 vp, s. 6). Toisaalta kansallisen pe-
rustuslakitasoisen sääntelyn ja kansainvälisen 
normiston keskinäisen tehtäväjaon mukaan 
perustuslaki on ensisijaisesti valtiollinen 
asiakirja, jossa järjestetään nimenomaan kan-
sallisen päätöksenteon perusteet. Perustusla-
kiuudistuksen yhteydessä EU-jäsenyyden 
yleistä mainintaa perustuslaissa ei pidetty 
välttämättömänä, vaan jäsenyyden välillinen 
ilmeneminen perustuslain 8 luvun säännök-
sissä katsottiin riittäväksi (PeVM 10/1998 
vp, s. 6). Perustuslakiuudistusta valmistelta-
essa jäsenyys oli kuitenkin vielä verraten tuo-
re asia. Nykyisin Suomen EU-jäsenyyttä voi-
daan pitää vakiintuneena. 

EU-jäsenyydestä on johtunut useita poik-
keuksia muun muassa perustuslaissa säädet-
tyyn julkisen vallan käyttöön niin lainsäädän-
tö-, toimeenpano- kuin tuomiovallan alalla. 
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Tällä perusteella jäsenyydellä Euroopan 
unionissa on keskeisempi merkitys perustus-
lain sääntelyn, sen tulkinnan ja koko oikeus-
järjestyksen kannalta kuin nykyisen perustus-
lain unionin jäsenyyden nimenomaisesti 
mainitsevat säännökset näyttävät osoittavan. 
Samasta syystä sitä ei voi myöskään rinnas-
taa Suomen muihin kansainvälisiin si-
toumuksiin. Suomen unionijäsenyyden vuok-
si perustuslakiin eri vaiheissa tehdyt poikke-
ukset antavatkin eduskunnan perustuslakiva-
liokunnan mielestä syyn arvioida uudelleen, 
tulisiko perustuslakiin ottaa maininta Suo-
men jäsenyydestä Euroopan unionissa (PeVL 
13/2008 vp, s. 10/I ja PeVL 36/2006 vp, s. 
14—15). 

Euroopan unionin jäsenyyden merkityksen 
ja täydellisyysperiaatteen kannalta olisi pe-
rusteltua, että valtiollisiin suhteisiin, julki-
seen valtaan ja sen käyttöön sekä suoraan 
myös kansalaisten asemaan vaikuttava jäse-
nyys Euroopan unionissa kävisi perustuslais-
ta ilmi nykyistä selkeämmin. Kokonaisuute-
na arvioiden unionijäsenyydessä on kyse sel-
laisesta valtiollisesta perusratkaisusta, jonka 
tulisi ilmetä valtiojärjestyksen perusteita 
koskevasta perustuslain luvusta. Jäsenyyden 
mainitsemista perustuslaissa puoltaisi myös 
se, että perustuslain tulkinnassa Suomen jä-
senyys Euroopan unionissa on muodostunut 
jo vakiintuneeksi lähtökohdaksi, samoin kuin 
se, että nykyisin on voimassa useita unionijä-
senyydestä aiheutuvia poikkeuksia perustus-
lakiin. Toisaalta jäsenyyden mainitseminen 
perustuslaissa kaikissa niissä kohdin, joihin 
unionijäsenyydellä on tosiasiallisia vaikutuk-
sia, ei kuitenkaan ole tarkoituksenmukaista, 
etenkään, jos perustuslaki muutoin ilmaisee 
jäsenyyden sen merkityksen huomioon otta-
valla tavalla. 

Perustuslaissa ei ole nimenomaisia sään-
nöksiä toimivallan siirtämisestä kansainväli-
sille toimielimille tai järjestölle. Perustusla-
kiin ei myöskään sisälly sääntelyä, joka kos-
kisi toimivallan siirtämistä nimenomaisesti 
Euroopan unionille. Perustuslakiuudistukses-
sa ei pidetty välttämättömänä tällaisen sään-
telyn sisällyttämistä perustuslakiin ottaen 
huomioon valtiosääntöön sisältyvän poikke-
uslakimahdollisuuden (PeVM 10/1998 vp, s. 
6). Perustuslakivaliokunta on sittemmin pitä-
nyt aiheellisena harkita, olisiko perustusla-

kiin tarpeen sisällyttää erityinen valtuussään-
nös toimivallan siirtämisestä Euroopan 
unionille (PeVL 13/2008 vp, s. 10/I ja PeVL 
36/2006 vp, s. 14—15). 

Nykyisin toimivallan siirtoa kansainvälisel-
le toimielimelle arvioidaan perustuslain en-
simmäisen luvun perusperiaatteiden valossa 
sekä perustuslain 94 ja 95 §:n osoittamalla 
tavalla. Suomen täysivaltaisuuden kanssa ris-
tiriidassa oleva kansainvälinen velvoite hy-
väksytään eduskunnassa päätöksellä, jota on 
kannattanut vähintään kaksi kolmasosaa an-
netuista äänistä, kuten myös lakiehdotus vel-
voitteen kansallisesta voimaansaattamisesta. 
Laki hyväksytään niin sanotussa supistetussa 
perustuslainsäätämisjärjestyksessä jättämättä 
sitä lepäämään yli vaalien ja ilman, että kii-
reellisestä käsittelystä olisi tehtävä erillinen 
päätös. Perustuslain 94 §:n 3 momentin mu-
kaan kansainvälinen velvoite ei saa vaarantaa 
valtiosäännön kansanvaltaisia perusteita. 
Tämä rajaa myös eduskunnan toimivaltaa 
hyväksyä kansainvälisiä velvoitteita. 

Uuden perustuslain aikana pääsääntöisesti 
vain täysivaltaisuuden kannalta merkittävää 
toimivallan siirtoa koskevien velvoitteiden 
hyväksymisen on käytännössä katsottu kos-
kevan perustuslakia ja siten edellyttävän su-
pistettua perustuslainsäätämisjärjestystä. Eri-
tyistä merkitystä tässäkin tarkastelussa on 
annettu Suomen jäsenyydelle Euroopan 
unionissa. Valtion täysivaltaisuutta koskeva 
tulkintakäytäntö on pääosin muodostunut sel-
laiseksi, että nykyaikaisessa yhteiskunnassa 
ja kansainvälisessä yhteistoiminnassa muun 
kuin merkittävän toimivallan siirron katso-
taan rajoittavan Suomen täysivaltaisuutta 
vain vähäisessä määrin eikä sen siten katsota 
koskevan perustuslakia. 

Poikkeuksen ovat muodostaneet sellaiset ti-
lanteet, joissa on ollut kysymys eduskunnalle 
perustuslain mukaan kuuluvasta toimivallas-
ta. Silloin, kun kansainvälisellä velvoitteella 
on ollut vaikutuksia eduskunnan toimival-
taan, on edellytetty määräenemmistöpäätök-
sentekoa niissäkin tapauksissa, joissa asialli-
sesti on ollut kysymys kansainvälisessä yh-
teistoiminnassa tavanomaisesta ja verraten 
vähäisestä toimivallan siirrosta kansainväli-
selle toimielimelle. Perustuslakivaliokunta on 
tuoreessa lausunnossaan katsonut tällaisen 
tulkintalinjan jääneen jossain määrin jäykäksi 
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ja muodolliseksi (PeVL 19/2010 vp). Arvioi-
taessa toimivaltasiirtojen vaikutusta valtion 
täysivaltaisuuteen on siksi valiokunnan mie-
lestä annettava aiempaa enemmän painoa 
siirrettävän toimivallan aineelliselle merki-
tykselle eikä pelkästään sille seikalle, kuu-
luuko jokin määräys lainsäädännön alaan.  

Tilanteissa, joissa toimivallan siirron on 
katsottu koskevan perustuslakia ja siis olevan 
sen kanssa ristiriidassa, velvoitteen kansalli-
nen voimaansaattamislaki on voimassa niin 
sanottuna poikkeuslakina. Jos perustuslaissa 
olisi nimenomainen säännös menettelystä 
merkittävää toimivaltaa koskevissa siirroissa, 
toimivallan siirto ei vaatisi poikkeuslain 
käyttöä. Toimivallan siirron perustusla-
kisääntelyä tulisi tarkistaa tämän mukaisesti. 

Nykyiseen käytäntöön perustuva erottelu 
täysivaltaisuuden kannalta merkittävää toi-
mivaltaa koskeviin siirtoihin ja muihin toi-
mivallan siirtoihin olisi perusteltua kirjata 
perustuslakiin. Myös eduskunnan toimivaltaa 
koskevissa siirroissa tulisi noudattaa tätä 
erottelua. Näin turvattaisiin nykyistä parem-
min tavanomaisen kansainvälisen yhteistoi-
minnan edellytykset. 

 
Poikkeusolojen sääntely 

Perustuslaki sisältää nykyisin mahdollisuu-
den säätää tilapäisiä poikkeuksia perusoike-
uksiin poikkeusoloissa. Perustuslain 23 §:n 
mukaan perusoikeuksista voidaan säätää lail-
la sellaisia tilapäisiä poikkeuksia, jotka ovat 
välttämättömiä Suomeen kohdistuvan aseel-
lisen hyökkäyksen samoin kuin vakavuudel-
taan aseelliseen hyökkäykseen lain mukaan 
rinnastettavien, kansakuntaa uhkaavien poik-
keusolojen aikana ja jotka ovat Suomen kan-
sainvälisten ihmisoikeusvelvoitteiden mukai-
sia. 

Poikkeusolojen luonnehdinnalla on nykyi-
sessä perustuslain säännöksessä tarkoitettu 
samaa kuin kansainvälisissä ihmisoikeusso-
pimuksissa käytetyllä ”yleisen hätätilan” kä-
sitteellä. Nykyisessä lainsäädännössä sään-
nöksen tarkoittamaa poikkeamista perusoi-
keuksista merkitsevät puolustustilalaki 
(1083/1991) ja valmiuslaki (1080/1991), jäl-
kimmäinen kuitenkin vain siltä osin kuin laki 
tulee sovellettavaksi Suomeen kohdistuvan 
aseellisen hyökkäyksen ja siihen vakavuudel-

taan rinnastettavien kansakuntaa uhkaavien 
poikkeusolojen aikana. 

Perustuslaki asettaa melko ahtaat rajat pe-
rustuslaista poikkeamiselle poikkeusoloissa. 
Yhtäältä on kyse perustuslain säännöksen 
mukaisen poikkeusolojen määritelmän ja sen 
tulkinnan kapea-alaisuudesta, joka jättää 
muut kriisitilanteet kuin aseellisen hyökkä-
yksen tai siihen vakavuudeltaan rinnastetta-
vat poikkeusolot säännöksen soveltamisalan 
ulkopuolelle. Toisaalta säännös rajaa perus-
tuslaista poikkeamisen vain perusoikeus-
säännöksiin sekä asettaa nykyisessä muodos-
saan korkeahkot vaatimukset lailla säätämi-
sestä poikkeusoloissakin. 

Perustuslain asettamat rajat ovat muodos-
tuneet ahtaiksi erityisesti valmiuslainsäädän-
nön kohdalla. Nykyinen valmiuslaki säädet-
tiin aikanaan poikkeuslakina perustuslain 
säätämisjärjestyksessä. Lakiin myöhemmin 
tehtyjen muutosten jälkeenkin valmiuslaki on 
edelleen perustuslain kanssa ristiriidassa, sil-
lä lain soveltamisala on laajempi kuin perus-
tuslain poikkeusolomääritelmä ja lain säänte-
ly perustuu perustuslain kanssa yhteensopi-
mattomalla tavalla lainsäädäntövallan dele-
gointiin (PeVL 1/2000 vp ja PeVL 57/2002 
vp). 

Myös eduskunnassa parhaillaan käsiteltä-
vänä olevan uuden valmiuslain kohdalla on 
käynyt ilmi, että sitä on hyvin vaikea sovittaa 
yhteen perustuslain vaatimusten kanssa (HE 
3/2008 vp ja PeVL 6/2009 vp). Eduskunnan 
perustuslakivaliokunta totesi asian käsittelyn 
yhteydessä, että valmiuslain kaltaisen poik-
keusoloissa sovellettavaksi tulevan lain sää-
täminen pysyväisluonteisena poikkeuslakina 
ei ole valtiosäännön perusratkaisujen kannal-
ta tyydyttävä ratkaisu. 

Perustuslain tarkistamishankkeessa tulisi 
perustuslakivaliokunnan mielestä arvioida, 
voitaisiinko perustuslain poikkeusoloja kos-
kevaa sääntelyä muuttaa kansainvälisten ih-
misoikeussopimusten asettamissa rajoissa si-
ten, että ehdotetun kaltainen valmiuslaki olisi 
ainakin lainsäädäntövallan delegointia kos-
kevilta osin säädettävissä tavallisen lain sää-
tämisjärjestyksessä. Erityisesti valiokunta piti 
aiheellisena tarkastella sitä kysymystä, onko 
poikkeusolosääntelyn lailla säätämisen vaa-
timusta mahdollista jossain määrin väljentää. 
Samassa yhteydessä on valiokunnan mukaan 
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tarpeen arvioida myös poikkeusolomääritel-
män nykyaikaistamista sekä poikkeusoloissa 
sallittujen tilapäisten perustuslakipoikkeusten 
mahdollisuuden ulottamista rajoitetusti myös 
muihin kuin perustuslain perusoikeussään-
nöksiin (PeVL 6/2009 vp, s. 16/II). 

On mahdollista, että joissakin poikkeus-
oloissa voi ilmetä perusteltua tarvetta poiketa 
muistakin perustuslain säännöksistä kuin pe-
rusoikeuksista tai lainsäädäntövallan dele-
goinnin periaatteista. Lähinnä kyseeseen voi-
sivat tulla esimerkiksi hallinnon järjestämistä 
koskevat säännökset, mukaan luettuna kun-
nallinen itsehallinto, ja valtiontalouden hoi-
toa koskevat säännökset. Poikkeamistarvetta 
on kuitenkin usein mahdotonta etukäteen ar-
vioida. Valmiuslain säätämishankkeen yh-
teydessä ei ole tullut esiin välttämätöntä tar-
vetta poiketa muista perustuslain säännöksis-
tä kuin perusoikeuksista ja lainsäädäntöval-
lan delegointia koskevista periaatteista. 

Tilapäisten poikkeusten alan laajentaminen 
saattaisi myös edellyttää sitä, että perustus-
laissa ylipäätään säädettäisiin nykyistä laa-
jemmin poikkeusoloista samaan tapaan kuin 
eräissä muissa Euroopan maissa on tehty, eri-
tyisesti siitä, miten ja millä edellytyksillä 
poikkeusolojen käsillä olo määriteltäisiin. 
Tällaiselle poikkeusolojen perustuslakisään-
telyn merkittävälle laajentamiselle nykyisestä 
ei kuitenkaan ole Suomessa nähtävissä vält-
tämätöntä tarvetta. 

Perustuslain nykyinen poikkeusolojen mää-
ritelmä rajautuu Suomeen kohdistuvaan 
aseelliseen hyökkäykseen tai vakavuudeltaan 
aseelliseen hyökkäykseen lain mukaan rin-
nastettaviin, kansakuntaa uhkaaviin poikke-
usoloihin. Säännöksen tähänastisessa tulkin-
takäytännössä erittäin vakavat taloudelliset 
kriisit, suuronnettomuudet ja pandemiat ovat 
jääneet määritelmän ulkopuolelle (PeVL 
31/1998 vp, s. 5/I, PeVL 1/2000 vp, s. 2/II ja 
PeVL 6/2009 vp, s. 3—4). 

Kansainvälisten ihmisoikeussopimusten 
hätätilamääritelmä on sanamuodoltaan ja tul-
kintalähtökohdiltaan väljempi. Euroopan ih-
misoikeussopimuksen 15 artiklan mukainen 
sopimusvelvoitteista poikkeaminen on mah-
dollista ”sodan tai muun yleisen hätätilan ai-
kana, joka uhkaa kansakunnan elämää” (”In 
time of war or other public emergency threa-
tening the life of the nation”). Kansalaisoike-

uksia ja poliittisia oikeuksia koskevan kan-
sainvälisen yleissopimuksen (jäljempänä KP-
sopimus) 4 artiklassa puhutaan yleisen hätäti-
lan ajasta, joka uhkaa kansakunnan olemas-
saoloa ja joka on virallisesti sellaiseksi julis-
tettu (”In time of public emergency which 
threatens the life of the nation and the exis-
tency of which is officially proclaimed”). 
Hätätilamääritelmää koskevat sopimusmää-
räykset jättävät sopimusvaltioille laajahkon 
harkintamarginaalin. 

Kansainvälisten valvontaelinten kannanotot 
ja tulkintakäytännöt ovat jossain määrin tar-
kentaneet hätätilakäsitteen sisältöä. Aseelliset 
konfliktit, valtion ulkopuolelta aiheutuvina 
tai valtion sisäisinä, ovat olleet käsitteen 
ydinsisältöä. Erityisesti KP-sopimuksen tul-
kintakäytännössä erilaiset aseelliset konfliktit 
ovat olleet keskeisellä sijalla. Euroopan ih-
misoikeussopimuksen osalta ratkaisukäytän-
töä on vähemmän, mutta siinäkin esillä ovat 
olleet lähinnä laajaan aseelliseen terroritoi-
mintaan tai sisällissotaan liittyvät tilanteet. 
Huomionarvoista kuitenkin on, että muun-
kinlaiset poikkeusolotilanteet voivat mahtua 
käsitteen piiriin edellyttäen, että ne vakavuu-
deltaan uhkaavat kansakunnan elämää tai 
olemassaoloa. Tällaisia voivat olla esimer-
kiksi kansakunnan elämää uhkaavat luon-
nonmullistukset tai suuronnettomuudet kuten 
vakavat maanjäristykset, tulvat, pyörremyrs-
kyt tai ydinonnettomuudet. Taloudelliset 
kriisitilanteet eivät kuitenkaan täytä sopimus-
ten hätätilakriteerejä. 

Edellä todettujen syiden vuoksi olisi perus-
teltua, että poikkeusolojen määrittelyä perus-
tuslaissa yksinkertaistettaisiin, kuitenkin si-
ten, että määritelmä pysyisi edelleen kan-
sainvälisten ihmisoikeussopimusten yleisen 
hätätilakäsitteen piirissä. Samoin olisi perus-
teltua, että poikkeusolosääntelyn lailla sää-
tämisen vaatimusta perustuslaissa jossain 
määrin väljennettäisiin, kuitenkin eduskun-
nan lainsäädäntövaltaa turvaavalla tavalla. 

 
3  Esityksen tavoitteet  ja  keskeiset  

ehdotukset  

3.1 Tavoitteet 

Esityksen tavoitteena on jatkaa perustuslain 
kokonaisuudistuksessa ja sitä edeltäneissä 
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osittaisuudistuksissa omaksuttua linjaa val-
tiosäännön parlamentaaristen piirteiden vah-
vistamiseksi. Tätä valtiosäännön kehittämis-
linjaa on toteutettu johdonmukaisesti jo use-
an vuosikymmenen ajan. Siihen liittyy pyr-
kimys eduskunnan aseman korostamiseen 
ylimpänä valtioelimenä ja eduskunnalle vas-
tuunalaisen valtioneuvoston aseman vahvis-
tamiseen. Esityksellä pyritään tukemaan val-
tioneuvoston asemaa suhteessa tasavallan 
presidenttiin kuitenkin siten, että presidentti 
säilyttää edelleen asemansa merkittävänä val-
tioelimenä. 

Tavoitteena on myös selkeyttää ylimpien 
valtioelinten valta- ja vastuusuhteita ja siten 
poistaa valtionsäännön tulkintaan liittyviä 
epäselvyyksiä. Tämä kohdistuu erityisesti 
toimivallan jakoon tasavallan presidentin ja 
valtioneuvoston välillä sekä Suomen edus-
tautumiseen Euroopan unionissa. 

Lisäksi esityksen tavoitteena on kehittää 
kansalaisten suoria osallistumismahdolli-
suuksia ja samalla vahvistaa valtiollisen jär-
jestelmän perustana olevaa edustuksellista 
demokratiaa. 

 
 

3.2 Parlamentarismin vahvistaminen ja 
eduskuntatyön kehittäminen 

Valtioneuvoston asemaa vahvistettaisiin 
osoittamalla valtioneuvostolle yksinomainen 
toimivalta antaa hallituksen esitykset edus-
kunnalle. Valtioneuvosto päättäisi myös hal-
lituksen esityksen täydentämisestä ja peruut-
tamisesta samoin kuin hallituksen kertomus-
ten antamisesta eduskunnalle. 

Ehdotus ei muuttaisi valtioneuvoston jo 
nykyisin eduskunnan edessä kantamaa vas-
tuuta lainsäädäntötyön johtamisesta. Toimi-
vallan muodollinen siirto presidentiltä valtio-
neuvostolle kuitenkin korostaisi sitä. Lain-
säädäntötyön johtaminen ja valtion talousar-
vio- ja lisätalousarvioesitysten laatiminen 
ovat parlamentarismin kannalta valtioneu-
voston tärkein ja keskeisin tehtäväkokonai-
suus, jossa päätösvallan tulisi olla kaikilta 
osin valtioneuvostolla itsellään. Valtioneu-
voston ja presidentin päätöksentekomenette-
lyjen kehittäminen menettelyjä yksinkertais-
tamalla ja tehostamalla puoltavat myös val-
tioneuvoston yksinomaista toimivaltaa näissä 

asioissa. Presidentin tehtävään eduskunnan 
hyväksymien lakien vahvistamisessa ei ehdo-
teta muutoksia, vaan näiltä osin perustuslain 
sääntely säilyisi nykyisellään. 

Presidentin toimivallan siirtyessä hallituk-
sen esitysten antamisen osalta valtioneuvos-
tolle olisi tämän kanssa yhdensuuntaista, että 
valtioneuvosto presidentin sijasta antaisi 
eduskunnalle myös keskeiset kertomukset 
toiminnastaan. Hallitus antaa vuosittain 
eduskunnalle hallituksen toimintakertomuk-
sen ja valtion tilinpäätöskertomuksen. 

Eduskunnan luottamuksen varassa toimi-
van valtioneuvoston asemaa vahvistettaisiin 
myös tasavallan presidentin päätöksenteossa. 
Presidentin harkintavaltaa päätöksenteossa 
sidottaisiin valtioneuvoston ratkaisuehdotuk-
seen. 

Käytännössä merkittävä osa presidentin 
päätöksenteosta on jo parlamentarisoitunut 
siinä mielessä, että presidentti käyttää toimi-
valtuuksiaan valtioneuvoston kannan mukai-
sesti. Tätä heijastaa myös presidentin nykyi-
seen, valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen 
perustuvaan päätöksentekoon liittyvä palau-
tusmenettely, jonka mukaan presidentti ei voi 
asiaa ensimmäistä kertaa hänelle esiteltäessä 
päättää asiasta valtioneuvoston ratkaisuehdo-
tuksesta poikkeavalla tavalla. Muodollisesti 
presidentillä on kuitenkin nykyisin oikeus 
tehdä eduskunnalle vastuunalaisen valtio-
neuvoston kannasta poikkeavia ratkaisuja 
merkittävissäkin poliittisissa linjakysymyk-
sissä. 

Parlamentaarisen hallitustavan vahvistami-
seksi sekä valta- ja vastuusuhteiden selkeyt-
tämiseksi olisi perusteltua, että presidentin 
harkintavaltaa sidottaisiin määrämuotoisessa 
päätöksenteossa eräissä asiaryhmissä palau-
tusmenettelyn jälkeen eduskunnan ja valtio-
neuvoston yhtenevään kantaan. 

Asian palautumisen jälkeen muusta kuin 
lain vahvistamista, virkaan nimittämistä tai 
tehtävään määräämistä koskevasta asiasta 
päätettäisiin ehdotetun säännöksen mukaan 
valtioneuvoston uuden ratkaisuehdotuksen 
mukaisesti, jos ehdotus vastaa eduskunnan 
ilmaisemaa kantaa asiassa. Eduskunnan kan-
nan tulisi kohdistua päätettävänä olevaan asi-
aan nimenomaisesti. Lain vahvistamisessa, 
virkaan nimittämisessä tai tehtävään mää-
räämisessä presidentin harkintavaltaa ei kui-
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tenkaan ehdotetun säännöksen mukaan sidot-
taisi valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen.  

Käytännössä ehdotettu menettely kohdis-
tuisi pääasiassa sellaisiin kansainvälisiin asi-
oihin, jotka presidentti päättää määrämuotoi-
sessa päätöksenteossa perustuslain 93 §:n 
1 momentin nojalla ja jotka siten kuuluvat 
ulkopolitiikan johtamiseen. Tällaisia asioita 
ovat esimerkiksi valtiosopimusten ja muiden 
kansainvälisten velvoitteiden hyväksymiseen 
ja irtisanomiseen sekä valtioiden tunnustami-
seen ja diplomaattisten suhteiden solmimi-
seen liittyvät määrämuotoiset päätökset. Eh-
dotettu menettely näissä asioissa liittyisi 
myös perustuslain 93 §:n 1 momentissa sää-
dettyyn ulkopolitiikan johtamista koskevaan 
yhteistoimintavelvoitteeseen. 

Ehdotuksen mukaisesti presidentti ei edel-
leenkään voisi asiaa ensimmäistä kertaa hä-
nelle esiteltäessä päättää asiasta valtioneu-
voston ratkaisuehdotuksesta poikkeavalla ta-
valla, vaan asia palautuisi valtioneuvoston 
valmisteltavaksi. Ehdotuksessa säilyisi siten 
näiltä osin nykyinen presidentin päätöksente-
koon liittyvä palautusmenettely sekä perus-
tuslakiuudistukseen sisältynyt lähtökohtainen 
oletus siitä, että presidentin päätös vastaa 
myös valtioneuvoston käsitystä siitä, miten 
asia tulisi ratkaista (HE 1/1998 vp, s. 44/II). 

Palautusmenettelyn säilyminen osana pre-
sidentin päätöksentekomenettelyä korostaisi 
presidentin ja valtioneuvoston yhteistyön 
merkitystä antaessaan valtioneuvostolle 
mahdollisuuden punnita uudelleen ratkai-
suehdotustaan, jos presidentti ei sitä heti hy-
väksyisi. Presidentti pysyisi laajasti mukana 
valtiollisessa päätöksenteossa, mutta edus-
kunnan ja valtioneuvoston yhtenevä kanta tu-
lisi eräissä asiaryhmissä päätökseksi. 

Presidentin päätöksentekomenettelyyn liit-
tyen ehdotetaan lisäksi puolustusvoimien yli-
päällikkyyden luovuttamisedellytysten tarkis-
tamista. Ylipäällikkyys voitaisiin vastaisuu-
dessa luovuttaa vain poikkeusoloissa. Valtio-
neuvoston ja eduskunnan yhtenevään kantaan 
perustuvana presidentin toimivallan olennai-
sena siirtona ylipäällikkyyden luovuttaminen 
on asianmukaista rajata vain poikkeusolojen 
aikaan.  

Eduskuntatyön kehittämiseksi ehdotetaan, 
että asioiden käsittelyn jatkuvuutta koskevaa 
sääntelyä tarkistetaan joustavammaksi ja yk-

sinkertaisemmaksi. Nykyisestä poiketen vä-
likysymyksen sekä valtioneuvoston tiedon-
annon ja selonteon käsittelyä voitaisiin jatkaa 
seuraavilla valtiopäivillä. 

 
3.3 Kansalaisten osallistumisoikeudet  

Suomen kansalaisten ja Suomessa asuvien 
muiden Euroopan unionin kansalaisten ääni-
oikeus Euroopan parlamentin vaaleissa ehdo-
tetaan kirjattavaksi perustuslakiin. Euroopan 
parlamentin jäsenten vaalit ovat keskeinen 
osa edustuksellista järjestelmää ja kansalais-
ten vaali- ja osallistumisoikeuksia. Äänioike-
us Euroopan parlamentin vaaleissa pohjautuu 
unionin perussopimuksiin, mutta äänioikeu-
den periaatteellisen merkityksen ja perusoi-
keusulottuvuuden vuoksi on perusteltua, että 
asiasta säädetään myös kansallisessa perus-
tuslaissa. Vaalikelpoisuus Euroopan parla-
mentin vaaleissa rinnastuu muodollisesti vaa-
likelpoisuuteen eduskuntavaaleissa. Euroo-
pan parlamentin jäsenyyden kanssa yhteen 
sopimattomien tehtävien luettelo on kuiten-
kin siinä määrin laaja, että asian sääntely on 
tarkoituksenmukaisempaa jättää unionin oi-
keuden ja sitä toimeenpanevan kansallisen 
sääntelyn varaan. 

Kansalaisten osallistumisoikeuksia valtiol-
lisella tasolla ehdotetaan täydennettäväksi 
niin sanotulla sisällöllisellä kansalaisaloit-
teella, jolla äänestäjät voivat saada halua-
mansa asian eduskunnan käsiteltäväksi. Kan-
salaisaloite olisi uusi kansalaisten vaikutta-
mismahdollisuus valtiollisella tasolla. 

Suomen valtiollinen järjestelmä perustuu 
edustukselliseen demokratiaan. Uusi kansa-
laisaloiteinstituutio ei muuttaisi tätä lähtö-
kohtaa. Mahdollisuus kansalaisaloitteen te-
kemiseen tukisi ja vahvistaisi edustuksellista 
demokratiaa. Kansalaisaloitteessa olisi kyse 
edustuksellista demokratiaa täydentävästä 
vaikuttamiskeinosta, joka tarjoaisi äänestäjil-
le mahdollisuuden vaikuttaa suoraan poliitti-
sen päätöksenteon asialistaan ja saada aloit-
teensa eduskunnan käsiteltäväksi. 

Kehitys muualla Euroopassa ja Euroopan 
unionissa tukee kansalaisten vaikutusmah-
dollisuuksien vahvistamista myös Suomessa. 
Eräissä läntisen Euroopan maissa samoin 
kuin useissa Keski- ja Itä-Euroopan uusissa 
demokratioissa on perustuslaissa säädetty si-
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sällöllisen kansalaisaloitteen mahdollisuudes-
ta. Lissabonin sopimus sisältää uudenlaisen 
EU:n kansalaisaloitteen, joka tarjoaa unionin 
kansalaisille oikeuden tehdä komissiolle lain-
säädäntöaloitteen. EU:n kansalaisaloite eroaa 
tosin lähtökohdiltaan sekä rakenteellisilta ja 
menettelyllisiltä piirteiltään valtiollisesta 
kansalaisaloitteesta monin tavoin. 

Ehdotuksen mukaan vähintään viidellä-
kymmenellätuhannella äänioikeutetulla 
Suomen kansalaisella on oikeus tehdä edus-
kunnalle aloite lain säätämiseksi sen mukaan 
kuin lailla säädetään. Perustuslaissa ehdote-
taan säädettäväksi vain kansalaisaloitejärjes-
telmän yleiset perusteet. Muilta osin järjes-
telmästä säädettäisiin tavallisen lain tasolla. 
Kansalaisaloitetta koskeva sääntelykokonai-
suus muodostuisi perustuslain, eduskunnan 
työjärjestyksen ja kansalaisaloitteesta annet-
tavan erillisen lain perusteella.  

Aloiteoikeus sidottaisiin äänioikeuteen ja 
Suomen kansalaisuuteen. Tämä on perusteltu 
lähtökohta silloin, kun on kyse valtiollisen 
tason vaikutusmahdollisuudesta. Aloite teh-
täisiin suoraan eduskunnalle. Allekirjoitusten 
vähimmäismäärällä, viidelläkymmenellätu-
hannella, asetettaisiin vaatimus aloitteen 
nauttiman tuen laajuudesta. Tarkoituksena 
on, että eduskunnan lainsäädäntötyö pohjau-
tuisi edelleen pääsääntöisesti hallituksen esi-
tyksiin ja että valtioneuvosto kantaisi päävas-
tuun lainvalmistelusta. 

Aloiteoikeus kohdentuisi lainsäädäntöasi-
oihin. Aloite voisi koskea voimassa olevan 
lainsäädännön muuttamista tai kumoamista 
taikka kokonaan uuden lain säätämistä. Muut 
eduskunnan toimivaltaan kuuluvat asiat jäisi-
vät aloiteoikeuden ulkopuolelle. Lainsäädän-
töasioihin kohdentumisen lisäksi aloiteoi-
keudelle ei asetettaisi muita sisällöllisiä rajoi-
tuksia. 

Perustuslaissa ei myöskään asetettaisi tiuk-
koja vaatimuksia kansalaisaloitteen muodol-
le. Säännösehdotus sisältää mahdollisuuden 
niin säädöstekstin muotoon laaditun lakieh-
dotuksen kuin väljemmin muotoillun, lain-
valmistelutoimiin ryhtymistä koskevan ehdo-
tuksen tekemiseen. Asiasta säädettäisiin tar-
kemmin tavallisen lain tasolla. Kansalais-
aloitteen muoto ─ säädöstekstin muotoon 
laadittu lakiehdotus tai lainsäädäntötoimeen 
ryhtymistä koskeva aloite ─ määrittäisi aloit-

teen käsittelyjärjestyksen eduskunnassa joko 
lainsäätämisjärjestyksessä käsiteltävänä asia-
na tai ainoan käsittelyn asiana. Eduskunnalla 
olisi velvoite ottaa lainsäädännön mukaisesti 
tehty kansalaisaloite käsiteltäväkseen, mutta 
aloitteen hyväksyminen jäisi eduskunnan ar-
vioitavaksi samoin kuin mahdolliset muutok-
set aloitteeseen. 

 
3.4 Pääministerin asema Suomen edus-

tajana EU:n toiminnassa  

Eduskunnalle vastuunalaisen pääministerin 
asemaa Suomen Eurooppa-politiikan johdos-
sa vahvistettaisiin säätämällä perustuslaissa 
pääministerin asemasta Suomen edustajana 
Eurooppa-neuvostossa. Näin selkeytettäisiin 
nykyistä valtiokäytäntöä edustautumisessa 
Euroopan unionissa. Pääministerin tehtäviä 
koskevaan perustuslain 66 §:ään lisättäisiin 
säännös, jonka mukaan pääministeri edustaa 
Suomea Eurooppa-neuvostossa ja valtion 
ylimmän johdon edustusta vaativassa Euroo-
pan unionin muussa toiminnassa. Pääministe-
ri edustaisi Suomea siten myös muissa Eu-
roopan unionin keskeisissä kokouksissa, ku-
ten valtion- tai hallitusten päämiesten epävi-
rallisissa tapaamissa ja niin sanotuissa Eu-
roopan unionin kolmas maa -kokouksissa, 
joissa unioni ja sen jäsenvaltiot kokoontuvat 
valtion- tai hallitusten päämiesten tasolla 
unionin ulkopuolisten maiden tai maaryhmi-
en edustajien kanssa. 

Perustuslain 93 §:n 2 momentissa valtio-
neuvostolle osoitettu kattava toimivalta Eu-
roopan unionia koskevissa asioissa edellyt-
tää, että pääministeri toimii Suomen edusta-
jana edellä mainituissa kokouksissa. Päämi-
nisterin asema Suomen edustajana turvaa 
eduskunnan aseman ja vaikutusmahdollisuu-
det Suomen EU-kantojen määräytymisessä. 
Lissabonin sopimuksen voimaantulo on 
muuttanut Eurooppa-neuvoston myös muo-
dollisesti päätöksiä tekeväksi unionin toimie-
limeksi, mikä entisestään vahvistaa päämi-
nisterin asemaa Suomen edustajana sekä val-
tioneuvoston toimivaltaa päättää Suomen 
muusta edustautumisesta. 

Euroopan unionin järjestelmän rajoissa val-
tioneuvosto voisi vastaisuudessa poikkeuk-
sellisesti päättää, että pääministerin lisäksi 
tasavallan presidentti osallistuisi unionin 
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toimintaan kuuluvaan kokoukseen. Presiden-
tin osallistumisella voitaisiin osoittaa käsitel-
tävän asian erityisen merkittävää painoarvoa 
Suomen kannalta ja vahvistaa Suomen neu-
vottelulähtökohtia. Pääministeri toimisi kui-
tenkin myös tällöin Suomen äänivaltaa käyt-
tävänä edustajana. Lissabonin sopimuksen 
myötä Eurooppa-neuvoston toiminta tulee 
käytännössä kiinteytymään ja määrämuotois-
tumaan siten, että sen kokouksiin osallistuvat 
jäsenvaltioista vain varsinaiset Eurooppa-
neuvoston jäsenet ja jäsenten päätöksellä hei-
tä avustavat ministerit. Euroopan unionin 
kolmas maa -kokouksissa jäsenvaltioiden 
kansallinen harkintavalta edustautumisessa 
on laajempi ja sallii eri vaihtoehtoja. 

Muodostettaessa Suomen kantaa merkittä-
viin ulko- ja turvallisuuspoliittisiin unioni-
asioihin valtioneuvoston tulee toimia lähei-
sessä yhteistyössä presidentin kanssa Suo-
men ulkopolitiikan yhtenäisyyden ja joh-
donmukaisuuden turvaamiseksi. 

 
 

3.5 Euroopan unionin jäsenyys perustus-
laissa  

Esityksessä ehdotetaan lisättäväksi perus-
tuslain valtiojärjestyksen perusteita koske-
vaan lukuun säännös, jonka mukaan Suomi 
on Euroopan unionin jäsen.  

Perustuslain tulee antaa riittävän selkeä ja 
kattava sekä informatiivinen ja ajanmukainen 
kuva julkisen vallan käytöstä Suomessa, jul-
kisen vallan ja yksityisen välisistä suhteista 
sekä julkista valtaa ja myös yksityisiä koske-
vista valtiollisista perusratkaisuista. Suomen 
jäsenyys Euroopan unionissa on tällainen pe-
rusratkaisu. Jäsenyyden mainitseminen il-
mentää perustuslakisääntelyn avoimuutta ja 
pyrkimystä noudattaa valtiosääntöistä täydel-
lisyysperiaatetta perustuslain kirjoittamista-
vassa. 

Jäsenyys Euroopan unionissa on Suomelle 
tärkeä ja jo vakiintunut kansainväliseen yh-
teistyöhön osallistumisen muoto. Suomen jä-
senyys Euroopan unionissa on muodostunut 
jo vakiintuneeksi perustuslain tulkinnan läh-
tökohdaksi. Erityisesti tämä koskee Suomen 
täysivaltaisuuden tulkintaa. Jäsenyydellä on 
kuitenkin merkitystä myös muiden perustus-
lain säännösten tulkinnan kannalta. 

Yleinen Euroopan unionin jäsenyyden 
mainitseva säännös valtiojärjestyksen perus-
teita koskevassa perustuslain luvussa merkit-
sisi vallitsevan tilanteen kirjaamista perustus-
lakiin. Euroopan unionin jäsenyyden nyt-
temmin vakiinnuttua osaksi Suomen valtiol-
lisia perusratkaisuja ja myös Euroopan unio-
nin perustuslaillisuuden vahvistuttua Suomen 
jäsenyyden aikana jäsenyyden ilmaisevan 
maininnan ottaminen kansalliseen perustus-
lakiin on perusteltua.  

Lissabonin sopimuksella uudistetuissa Eu-
roopan unionin perustana olevissa sopimuk-
sissa on määräykset unionista eroamisesta ja 
siinä noudatettavasta menettelystä. Perustus-
lain säännös Euroopan unionin jäsenyydestä 
ei vaikuttaisi tähän menettelyyn. Kansallises-
ti kansainvälisen velvoitteen irtisanomisen 
hyväksymisestä päätetään perustuslain 94 §:n 
2 momentin mukaan eduskunnassa äänten 
enemmistöllä (PeVM 10/1998 vp, s. 27). 
Riippumatta unionijäsenyyttä koskevasta pe-
rustuslain säännöksestä Euroopan unionista 
irtaantuminen olisi monivaiheinen ja -
tasoinen ja oletettavasti verraten pitkäkestoi-
nen prosessi, joka merkitsisi huomattavia 
muutoksia kotimaiseen lainsäädäntöön ja oi-
keusoloihin. Euroopan unionin jäsenyyden 
päättymisestä seuraisi muutostarpeita myös 
useisiin perustuslain säännöksiin. 

 
3.6 Toimivallan siirto kansainväliselle 

toimielimelle  

Perustuslakiin ehdotetaan otettaviksi ni-
menomaiset säännökset toimivallan siirrosta 
kansainväliselle toimielimelle. Säännökset 
toimivallan siirtoon sovellettavista aineelli-
sista edellytyksistä ja Suomen kansainvälisen 
yhteistyön tavoitteista sisältyvät jo nyt perus-
tuslakiin, eikä niihin ehdoteta muutoksia.  

Jos kansainvälisen velvoitteen hyväksymi-
nen tai voimaansaattaminen koskee Suomen 
täysivaltaisuuden kannalta merkittävää toi-
mivallan siirtoa Euroopan unionille, kansain-
väliselle järjestölle tai kansainväliselle toi-
mielimelle, asiasta päätettäisiin ehdotuksen 
mukaan kahden kolmasosan enemmistöllä 
turvautumatta kuitenkaan poikkeuslain sää-
tämiseen kuten nykyisin. Päätöksen edellyt-
tämä määräenemmistö sinänsä olisi sama 
kuin nykyisinkin. Tavallisella ääntenenem-
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mistöllä voitaisiin päättää muuta kuin merkit-
tävää toimivallan siirtoa koskevien kansain-
välisten velvoitteiden hyväksymisestä ja 
voimaansaattamisesta. 

Perustuslakiin kirjattaisiin siten nykyinen 
perustuslain 1 §:n tarkoittaman täysivaltai-
suuden rajoitusten tulkintakäytäntö, jossa 
tehdään ero täysivaltaisuuden kannalta mer-
kittävän ja muun toimivallan siirron välillä. 
Selkeyttävä tarkistus nykykäytäntöön tehtäi-
siin kuitenkin eduskunnan toimivallan, kuten 
lainsäädäntövallan, siirtämisen kohdalla. 
Eduskunnan toimivallan siirroissa on tavan-
omaisesti kyse sellaisista kansainvälisistä so-
pimusjärjestelyistä, joissa siirretään vähäises-
sä määrin säädösvaltaa kansainväliselle toi-
mielimelle varsin teknisluonteisessa säänte-
lyssä tai hyvin rajatuilla aloilla, esimerkiksi 
merenkulkuun tai tuotteiden standardisointiin 
taikka erilaisiin immateriaalioikeuksiin liitty-
en. Säännösehdotusten perusteella tällaisen 
toimivallan siirtämisestä voitaisiin vastaisuu-
dessa päättää tavallisella enemmistöllä. 

Kansainvälistymiskehityksen kannalta toi-
mivallan siirtoa koskevat säännökset selkeyt-
täisivät nykyistä tilannetta. Ehdotetut muu-
tokset helpottaisivat kansainväliseen yhteis-
työhön osallistumista, joka edellyttää nykyi-
sin useissa tilanteissa toimivallan siirtoja. Pe-
rustuslaki ottaisi nykyistä paremmin huomi-
oon vallitsevan oikeustilan, johon jo sisältyy 
lukuisia toimivallan siirtoja kansainvälisille 
elimille. Vastaisuudessa myös Suomen täysi-
valtaisuuden kannalta merkittävän toimival-
lan siirtäminen kansainväliselle järjestölle tai 
toimielimelle taikka Euroopan unionille voi-
taisiin tehdä perustuslain nimenomaisesti 
tunnustamalla tavalla perustuslain mukaisena 
ja siten ilman perustuslain kanssa ristiriitaan 
jäävän poikkeuslain säätämistä. Ehdotettu 
muutos vähentäisi poikkeuslakien käyttöä 
kansainvälisten velvoitteiden voimaansaat-
tamisen yhteydessä. 

 
3.7 Perusoikeudet poikkeusoloissa  

Perustuslaissa säädettyä mahdollisuutta 
poiketa perusoikeuksista poikkeusoloissa eh-
dotetaan tarkistettavaksi. Poikkeusolojen 
määrittelyä perustuslaissa yksinkertaistettai-
siin nykyisestä, kuitenkin siten, että määri-
telmä pysyisi edelleen kansainvälisten ihmis-

oikeussopimusten yleisen hätätilakäsitteen 
piirissä. Lisäksi poikkeusolosääntelyn lailla 
säätämisen vaatimusta perustuslaissa jossain 
määrin väljennettäisiin. Tähän liittyen perus-
tuslaissa turvattaisiin eduskunnan mahdolli-
suudet valvoa valtioneuvoston asetuksenan-
toa jälkitarkastusoikeudella. 

Perustuslain poikkeusolomääritelmästä 
poistettaisiin nykyinen määre ”vakavuudel-
taan aseelliseen hyökkäykseen lain mukaan 
rinnastettava”, ja se korvattaisiin vaatimuk-
sella kansakuntaa uhkaavien poikkeusolojen 
vakavuudesta. Ehdotuksella lähennettäisiin 
perustuslain poikkeusolomääritelmää sanon-
nallisesti kansainvälisten ihmisoikeussopi-
musten määräysten kanssa, joihin perustus-
lain poikkeusolomääritelmä nykyisinkin 
kiinnittyy. Ihmisoikeussopimuksissa käytetty 
”yleisen hätätilan” käsite voi sisältää aseelli-
sen hyökkäyksen ohella muunkinlaisia poik-
keusolotilanteita edellyttäen, että ne vaka-
vuudeltaan uhkaavat kansakunnan elämää tai 
olemassaoloa. Sopimuksissa tarkoitettu hätä-
tila voi siten myös ulottua esimerkiksi kansa-
kunnan elämää uhkaaviin luonnonmullistuk-
siin, pandemioihin tai suuronnettomuuksiin. 
Taloudelliset kriisitilanteet eivät kuitenkaan 
täytä sopimusten hätätilakriteerejä. Vaatimus 
poikkeusolojen määrittelemisestä tarkemmin 
lailla säilyisi edelleen perustuslaissa samoin 
kuin vaatimus yhdenmukaisuudesta Suomen 
kansainvälisten ihmisoikeusvelvoitteiden 
kanssa. 

Lisäksi ehdotetaan rajoitettua mahdolli-
suutta siirtää lainsäädäntövaltaa valtioneu-
voston asetuksen tasolle poikkeusoloissa. 
Valtioneuvosto voisi laissa erityisestä syystä 
säädetyn ja soveltamisalaltaan täsmällisesti 
rajatun valtuuden nojalla antaa asetuksia tila-
päisistä poikkeuksista perusoikeuksiin. Tämä 
valtuus koskisi vain kansakuntaa vakavasti 
uhkaavia poikkeusoloja ja edellyttäisi, että ti-
lapäiset poikkeukset olisivat välttämättömiä 
ja kansainvälisten ihmisoikeusvelvoitteiden 
mukaisia. Lainsäädäntövallan siirtoa rajoit-
taisi lisäksi se, että lailla olisi kuitenkin aina 
säädettävä tilapäisten poikkeusten perusteis-
ta. Perussäännökset tilapäisten perusoikeus-
poikkeusten sisällöstä olisi siten säädettävä 
edelleen lain tasolla. 

Perustuslaissa turvattaisiin eduskunnalle 
edellä mainittujen valtioneuvoston asetusten 
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jälkitarkastusoikeus. Tilapäisiä poikkeuksia 
koskevat valtioneuvoston asetukset olisi saa-
tettava viipymättä eduskunnan käsiteltäviksi. 
Eduskunta voisi päättää asetusten voimassa-
olosta. Näin viimekätinen lainsäädäntövalta 
säilyisi edelleen eduskunnalla.  

 
 
 

4  Esityksen vaikutukset  

4.1 Vaikutukset poliittiseen järjestel-
mään ja eduskunnan toimintaan 

Esityksellä vahvistettaisiin edelleen Suo-
men poliittisen järjestelmän parlamentaarisia 
piirteitä. Hallituksen esitykset antaisi valtio-
neuvosto suoraan ilman esittelyä tasavallan 
presidentille. Presidentin harkintavaltaa pää-
töksenteossa sidottaisiin eräissä asiaryhmissä 
eduskunnan ja valtioneuvoston yhtenevään 
kantaan mahdollisissa ristiriitatilanteissa. 
Näin korostettaisiin eduskunnan asemaa 
ylimpänä valtioelimenä ja vahvistettaisiin 
eduskunnan luottamuksen varassa toimivan 
valtioneuvoston asemaa suhteessa president-
tiin. Tasavallan presidentti säilyttäisi edel-
leen asemansa merkittävänä valtioelimenä ja 
valtionpäänä. 

Pääministerin asema Suomen edustajana 
Euroopan unionissa vahvistaisi eduskunnan 
asemaa ja turvaisi eduskunnan vaikutusmah-
dollisuudet Suomen EU-kantojen määräyty-
misessä. 

Kansalaisaloitteessa olisi kyse eduskunnal-
le osoitetusta lainsäädäntöaloitteesta, jolla 
äänestäjät voivat saada haluamansa asian 
eduskunnan käsiteltäväksi. Myöhemmin eril-
lisessä valmistelussa täsmentyvät menettelyn 
yksityiskohdat voivat vaikuttaa siihen, mil-
laisia vaikutuksia kansalaisaloitteella olisi 
eduskunnan toimintaan. Eduskunnalla olisi 
velvoite ottaa kansalaisaloite käsiteltäväk-
seen, mutta aloitteen hyväksyminen jäisi 
eduskunnan arvioitavaksi samoin kuin mah-
dolliset muutokset aloitteeseen. Tarkoitukse-
na on, että eduskunnan lainsäädäntötyö poh-
jautuisi edelleen pääsääntöisesti hallituksen 
esityksiin. Kansalaisaloitteiden käsittelyä 
varten on kehitettävä mahdollisesti joitakin 
erityisiä menettelytapoja eduskunnan toimin-
nassa. 

Toimivallan siirtoa kansainväliselle toimie-
limelle koskevat säännökset vaikuttaisivat 
siihen menettelyyn, jossa toimivallan siirrot 
eduskunnassa käsitellään. Merkittävissä toi-
mivallan siirroissa ei enää käytettäisi niin sa-
nottua supistettua perustuslainsäätämisjärjes-
tystä, vaikkakin määräenemmistövaatimus 
olisi edelleen sama, kaksi kolmasosaa anne-
tuista äänistä. 

Eduskunnan jälkitarkastusoikeus sellaisiin 
poikkeusolojen aikana annettuihin valtioneu-
voston asetuksiin, joilla säädetään tilapäisiä 
poikkeuksia perusoikeuksista, vahvistettai-
siin perustuslaissa. Samoin kirjattaisiin pe-
rustuslakiin eduskunnan toimivalta päättää 
näiden asetusten voimassaolosta. 

Asioiden käsittelyn jatkuvuus eduskunta-
työssä tulisi aikaisempaa joustavammaksi. 
Nykyisestä poiketen välikysymyksen sekä 
valtioneuvoston tiedonannon ja selonteon kä-
sittelyä voitaisiin jatkaa seuraavilla valtio-
päivillä.  

 
 
 

4.2 Vaikutukset ylimpien valtioelinten 
toimivaltasuhteisiin 

Valtioneuvoston asemaa vahvistettaisiin 
osoittamalla valtioneuvostolle yksinomainen 
toimivalta antaa hallituksen esitykset edus-
kunnalle. Valtioneuvosto päättäisi myös hal-
lituksen esityksen täydentämisestä ja peruut-
tamisesta samoin kuin hallituksen kertomus-
ten antamisesta eduskunnalle. 

Eduskunnan luottamuksen varassa toimi-
van valtioneuvoston asemaa vahvistettaisiin 
myös tasavallan presidentin päätöksenteossa. 
Presidentin harkintavaltaa sidottaisiin mää-
rämuotoisessa päätöksenteossa eräissä asia-
ryhmissä eduskunnan ja valtioneuvoston yh-
tenevään kantaan. 

Menettelyn tavoitteena on järjestää päätök-
senteon edellytykset mahdollisissa erimie-
lisyystilanteissa. Tarkoituksena ei siten ole, 
että menettely muodostuisi osaksi säännön-
mukaista päätöksentekoa. Käytännössä me-
nettely kohdistuisi pääasiassa presidentin 
päätösvaltaan kuuluviin kansainvälisiin asi-
oihin. Kansainväliseen sotilaalliseen kriisin-
hallintaoperaatioon osallistumista koskevien 
päätösten tulisi kuitenkin käytännössä poh-
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jautua eduskunnan, tasavallan presidentin ja 
valtioneuvoston yhteiseen kannanmuodos-
tukseen. Ulkopolitiikan johtamisessa koros-
tuu yleisemminkin presidentin ja valtioneu-
voston yhteistoiminnan merkitys. 

Kansainvälisten velvoitteiden voimaansaat-
taminen osoitettaisiin pääsääntöisesti valtio-
neuvostolle eikä presidentillä olisi enää suo-
raan perustuslakiin perustuvaa asetuksenan-
tovaltaa. Perustuslaissa presidentille säädetty 
ministeriön kansliapäällikön nimitysvalta 
poistettaisiin. 

Pääministerin tehtävä Suomen edustajana 
Euroopan unionin toiminnassa korostaisi val-
tioneuvoston asemaa Suomen Eurooppa-
politiikan johdossa. Nykyinen valtiokäytäntö 
edustautumisessa selkeytyisi. 

Tasavallan presidentti säilyisi edelleen 
merkittävänä valtioelimenä, jonka valtaoi-
keudet liittyisivät ennen muuta ulkopolitiikan 
johtamiseen, puolustusvoimien ylipäällik-
kyyteen, lakien vahvistamiseen ja virkanimi-
tyksiin. Esityksestä ei aiheudu tarvetta tarkis-
taa nykyistä presidentin vaalitapaa. 

 
 
 

4.3 Vaikutukset yksilöiden asemaan  

Euroopan parlamentin vaalien kirjaaminen 
perustuslakiin täydentäisi yksilön vaali- ja 
osallistumisoikeuksia koskevaa perusoikeus-
sääntelyä ja korostaisi näiden vaalien merki-
tystä edustuksellisessa järjestelmässä. Sinän-
sä äänioikeus ja vaalikelpoisuus näissä vaa-
leissa eivät ole riippuvaisia perustuslakisään-
telystä, vaan pohjautuvat Euroopan unionin 
oikeuteen. 

Perusoikeuksia poikkeusoloissa koskevaa 
sääntelyä tarkistettaisiin poikkeusolojen mää-
ritelmän osalta, ja perustuslakiin lisättäisiin 
säännökset lainsäädäntövallan rajoitetusta 
siirtomahdollisuudesta poikkeusoloissa sekä 
tähän liittyvästä eduskunnan jälkitarkastusoi-
keudesta. Näillä muutoksilla ei ole merkittä-
vää vaikutusta yksilön oikeusasemaan ottaen 
huomioon nykyinen oikeustila ja se, että ny-
kyinen valmiuslaki on säädetty poikkeuslaki-
na perustuslainsäätämisjärjestyksessä. Ny-
kyisessä valmiuslaissa on säädetty perusoi-
keuksiin poikkeuksia laajemmin kuin nykyi-
sen perustuslain nojalla olisi mahdollista. Nyt 

ehdotetut muutokset toisivat vallitsevan oi-
keustilan osittain näkyvämmäksi perustuslain 
tasolla. 

Mahdollisuus valtiollisen kansalaisaloitteen 
tekemiseen antaisi kansalaisille uuden vai-
kuttamiskeinon. Äänestäjien lainsäädäntö-
aloite olisi kansalaisten osallistumisjärjes-
telmissä periaatteellisesti merkittävä uutuus, 
joka toisi mahdollisuuden yksilötasolla ottaa 
kantaa poliittisen päätöksenteon asialistaan. 
Kyse olisi edustuksellista demokratiaa täy-
dentävästä vaikuttamiskeinosta, joka osaltaan 
vahvistaisi kansalaisyhteiskuntaa sekä edus-
tuksellista järjestelmää. Kansalaisaloiteinsti-
tuution menettelylliset yksityiskohdat täs-
mentyisivät myöhemmin erillisessä lainval-
misteluhankkeessa. Menettelyyn liittyvät sei-
kat voivat myös vaikuttaa siihen, millaisen 
aseman kansalaisaloite vaikuttamiskeinona 
käytännössä saisi. Kyse on esimerkiksi siitä, 
millaisin menettelyin allekirjoitusten kerää-
minen käytännössä tapahtuisi tai millaiset 
muotovaatimukset aloitteeseen kohdistettai-
siin. 

Vastuuta virkatoimista koskevan perustus-
lain 118 §:n tarkistaminen ei välittömästi 
vaikuttaisi yksilön asemaan, sillä asianomis-
tajan syyteoikeuden järjestäminen virkasyy-
teasioissa jäisi tavallisen lain tasolla erikseen 
säädettäväksi. 

 
 
 

4.4 Taloudelliset vaikutukset  

Esityksellä ei ole merkittäviä välittömiä ta-
loudellisia vaikutuksia. Uudesta valtiollisesta 
kansalaisaloitteesta voidaan arvioida aiheu-
tuvan jonkinasteisia hallinnollisia ja edus-
kunnan toimintaan liittyviä kustannuksia. 
Niiden määrä riippuu siitä, kuinka tiheästi 
kansalaisaloitteita eduskunnalle tehtäisiin. 
Hallituksen esitysten antamista, peruuttamis-
ta ja täydentämistä sekä hallituksen kerto-
musten antamista koskevan toimivallan siir-
täminen tasavallan presidentiltä valtioneu-
vostolle vähentäisi presidentin esittelyä var-
ten järjestettävien istuntojen ja niihin laadit-
tavien asiakirjojen määrää. Samalla tavoin 
vaikuttaisivat kansainvälisten velvoitteiden 
voimaansaattamista koskevan asetuksenanto-
vallan siirto presidentiltä valtioneuvostolle ja 
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rajoitetusti ministeriöille sekä virkanimitys-
valtaan ehdotetut muutokset.  

 
5  Asian valmistelu  

5.1 Valmisteluvaiheet ja -aineisto  

Perustuslakiuudistuksen toteutumista ja pe-
rustuslain toimivuutta on seurattu perustus-
lain voimaantulosta lähtien. Keväällä 2001 
oikeusministeriössä laadittiin ensimmäinen 
seurantaraportti perustuslakiuudistuksen toi-
meenpanosta (Uuden perustuslain seuranta-
raportti I. Katsaus perustuslakiuudistuksen 
toimeenpanoajalta 1.3.2000—28.2.2001). 
Marraskuussa 2002 valmistui perustuslain 
seurantatyöryhmän selvitys perustuslakiuu-
distuksen toimeenpanosta (Selvitys perustus-
lakiuudistuksen toimeenpanosta. Perustuslain 
seurantatyöryhmän mietintö. Oikeusministe-
riö, työryhmämietintö 2002:7), jonka jälkeen 
hallitus antoi eduskunnalle pääministerin il-
moituksen (PI 4/2002 vp) asiasta. Ilmoitusta 
koskeva eduskunnan täysistuntokeskustelu 
järjestettiin tammikuussa 2003 (PTK 
173/2002 vp). 

Pääministeri Matti Vanhasen II hallituksen 
hallitusohjelman (19.4.2007) mukaan vuonna 
2000 voimaan tulleen perustuslain toimivuut-
ta arvioidaan ja perustuslain mahdollista 
muuttamista varten asetetaan parlamentaari-
nen ohjausryhmä. 

Oikeusministeriön asettaman Perustuslaki 
2008 -työryhmän tehtävänä oli valmistella ja 
kartoittaa ennakolta perustuslain toimivuu-
teen ja mahdollisiin muutostarpeisiin liittyviä 
kysymyksiä myöhemmin asetettavaa parla-
mentaarista valmisteluelintä varten sekä ar-
vioida hankkeen edellyttämien selvitysten 
tarve ja ohjata selvitysten laatimista. Työ-
ryhmän muistio (Oikeusministeriö, työryh-
mämietintö 2008:8) valmistui lokakuussa 
2008. 

Myös eduskunnan perustuslakivaliokunta 
on viitannut tarpeeseen tarkistaa perustusla-
kia eräiltä kohdin. Valiokunnan mukaan tuli-
si perustuslain tarkistamiseen tähtäävän 
hankkeen yhteydessä arvioida, voitaisiinko 
perustuslain poikkeusoloja koskevaa säänte-
lyä muuttaa kansainvälisten ihmisoikeusso-
pimusten asettamissa rajoissa erityisesti lain-
säädäntövallan delegointia koskevien vaati-

musten osalta. Lisäksi tulisi arvioida poikke-
usolomääritelmän nykyaikaistamista sekä 
poikkeusoloissa sallittujen tilapäisten perus-
tuslakipoikkeusten mahdollisuuden ulotta-
mista rajoitetusti myös muihin kuin perustus-
lain perusoikeussäännöksiin (PeVL 6/2009 
vp). Samoin perustuslakivaliokunta on kehot-
tanut arvioimaan, tulisiko perustuslakiin ot-
taa maininta Suomen jäsenyydestä Euroopan 
unionissa, sekä harkita, olisiko perustuslakiin 
tarpeen sisällyttää erityinen valtuussäännös 
toimivallan siirtämisestä Euroopan unionille 
(PeVL 13/2008 vp, ks. myös PeVL 36/2006 
vp). 

Valtioneuvosto asetti lokakuussa 2008 par-
lamentaarisen komitean (perustuslain tarkis-
tamiskomitea) valmistelemaan tarpeelliset 
muutokset Suomen perustuslakiin Perustus-
laki 2008 -työryhmän muistion pohjalta. 
Komitean tuli laatia ehdotuksensa hallituksen 
esityksen muotoon. 

Komitea kuuli työnsä aikana toimeksian-
tonsa mukaisesti perustuslakisääntelyn ja val-
tiokäytännön asiantuntijoita sekä teetti jo 
laadittujen selvitysten lisäksi tarvitsemansa 
selvitykset. Lisäksi komitea järjesti laajan 
asiantuntijaseminaarin presidentti-
instituutiosta ja suoran demokratian kehittä-
misestä. Komitea järjesti myös erityisesti 
kansalaisjärjestöille suunnatun seminaarin 
suoran demokratian kehittämisestä. Valtion-
hallinnon keskustelufoorumilla 
(www.otakantaa.fi) oli mahdollista esittää 
mielipiteitä ja ehdotuksia suorasta demokra-
tiasta ja kansalaisten osallistumismahdolli-
suuksista valtiollisella tasolla. 

Perustuslain tarkistamiskomitean mietintö 
(oikeusministeriön mietintöjä 9/2010) sisälsi 
hallituksen esityksen muotoon laaditun ehdo-
tuksen laiksi Suomen perustuslain tarkistami-
sesta. Mietintöön sisältyi myös komitean 
kannanotot muista komitean selvitettävinä ol-
leista kysymyksistä. 

Komitea ehdotti, että valtioneuvostolle 
osoitettaisiin yksinomainen toimivalta antaa 
hallituksen esitykset eduskunnalle. Valtio-
neuvosto päättäisi myös hallituksen esityksen 
täydentämisestä ja peruuttamisesta samoin 
kuin hallituksen kertomusten antamisesta 
eduskunnalle. Komitean ehdotuksen mukaan 
tasavallan presidentin harkintavaltaa sidottai-
siin määrämuotoisessa päätöksenteossa 
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eduskunnan ja valtioneuvoston yhtenevään 
kantaan eräissä asiaryhmissä. Tähän liittyen 
puolustusvoimien ylipäällikkyyden luovut-
taminen rajattaisiin poikkeusolojen aikaan. 

Komitean ehdotuksen mukaan kansalaisten 
osallistumisoikeuksia valtiollisella tasolla 
täydennettäisiin uudella kansalaisaloitteella, 
jolla äänestäjät voivat saada haluamansa 
lainsäädäntöasian eduskunnan käsiteltäväksi. 
Äänioikeus Euroopan parlamentin vaaleissa 
ehdotettiin kirjattavaksi perustuslakiin. Pää-
ministerin asemasta Suomen edustajana Eu-
roopan unionin toiminnassa säädettäisiin 
myös perustuslaissa. Suomen jäsenyydestä 
Euroopan unionissa otettaisiin uusi säännös 
perustuslakiin samoin kuin toimivallan siir-
rosta kansainväliselle toimielimelle. Mahdol-
lisuutta poiketa perusoikeuksista poikkeus-
olojen aikana ehdotettiin tarkistettavaksi. Li-
säksi ehdotettiin perustuslain 49, 118 ja 
126 §:n tarkistamista. 

 
 
 
 

5.2 Lausunnot ja niiden huomioon otta-
minen 

Perustuslain tarkistamiskomitean mietin-
nöstä saatiin kaikkiaan 40 lausuntoa edus-
kuntaryhmiltä, ministeriöiltä, ylimmiltä lail-
lisuusvalvojilta ja ylimmiltä tuomioistuimil-
ta, eräiltä viranomaisilta ja rekisteröidyiltä 
puolueilta sekä eräiltä muilta tahoilta. Valta-
osa lausunnonantajista suhtautui komitean 
ehdotuksiin myönteisesti. Eduskuntaryhmien 
ja puolueiden lausunnot kuitenkin jakautuivat 
eräissä kysymyksissä selvästi. Tasavallan 
presidentin kanslian lausunnossa arvioitiin 
presidentin asemaan liittyviä komitean ehdo-
tuksia varauksellisesti. Osa lausunnonantajis-
ta otti kantaa vain yksittäisiin kysymyksiin 
eikä esittänyt yleisiä arvioita mietinnöstä tai 
esitysluonnoksesta. Useissa lausunnoissa esi-
tettiin kannanottoja ainoastaan ehdotusten 
perusteluista. Lausunnoista on laadittu oike-
usministeriössä lyhyt kokoava muistio. 

Hallituksen esitys on viimeistelty oikeus-
ministeriössä perustuslain tarkistamiskomite-
an mietinnön ja siitä saatujen lausuntojen se-
kä valtioneuvoston piirissä käytyjen neuvot-
telujen pohjalta. 

6  Muita es i tykseen vaikuttavia 
seikkoja 

6.1 Eduskunnan työjärjestyksen muut-
taminen  

Uusi sääntely kansalaisaloitteesta aiheuttaa 
tarpeen tarkistaa eduskunnan työjärjestystä. 
Kansalaisaloitetta koskeva sääntelytarve tu-
lee tarkemmin selvitettäväksi erillisessä val-
misteluhankkeessa. Myöhemmin täsmentyvät 
aloitemenettelyn yksityiskohdat vaikuttavat 
viime kädessä paljonkin sääntelytarpeeseen. 
Alustavan selvityksen perusteella voidaan 
kuitenkin arvioida muutostarpeen kohdistu-
van useisiin työjärjestyksen kohtiin. Tarkis-
tusta edellyttäviä eduskunnan työjärjestyksen 
kohtia ovat esimerkiksi puhemiesneuvoston 
tehtävät aloitteen käsittelyyn ottamisessa 
(työjärjestyksen 6 §), asioiden ilmoittaminen 
täysistunnossa (työjärjestyksen 19 §), asioi-
den lähettäminen valiokuntaan (työjärjestyk-
sen 32 §) ja aloitetta koskevien asiakirjojen 
julkaiseminen osana valtiopäiväasiakirjoja 
(työjärjestyksen 71 §). Aloitteen käsittelyjär-
jestyksen eduskunnassa ratkaisee se, teh-
däänkö aloite lakiehdotuksen muodossa vai 
lainsäädäntötoimeen ryhtymistä koskevana 
toimenpidealoitteena. Sääntelytarpeeseen 
vaikuttaa myös se, edellyttääkö kansalais-
aloite jotakin muiden asioiden käsittelystä 
poikkeavaa sääntelyä työjärjestyksessä. 

Muilta osin perustuslain muutosehdotukset 
eivät aiheuta välitöntä muutostarvetta edus-
kunnan työjärjestykseen. Välikysymyksen 
sekä valtioneuvoston tiedonannon ja selonte-
on käsittelyn jatkuvuutta koskevan perustus-
lain 49 §:n 2 momentin kumoaminen ei edel-
lytä työjärjestyksen säännösten tarkistamista. 

 
6.2 Kansalaisaloitetta koskeva lainsää-

däntö  

Ehdotuksen mukaan vähintään viidellä-
kymmenellätuhannella äänioikeutetulla 
Suomen kansalaisella on oikeus tehdä edus-
kunnalle aloite lain säätämiseksi sen mukaan 
kuin lailla säädetään. Perustuslaissa säädet-
täisiin siten vain kansalaisaloitejärjestelmän 
yleiset perusteet. Perustuslakiin sisältyisi 
sääntelyvaraus, jolla osoitettaisiin kansalais-
aloiteinstituution sisältö ja menettelylliset 
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pääpiirteet suurelta osin säädettäväksi tavalli-
sen lain tasolla. Tarkoituksena on, että asian 
valmistelua varten käynnistettäisiin oikeus-
ministeriössä erillinen valmisteluhanke. Nä-
mä säännökset tulisivat voimaan samanaikai-
sesti perustuslain muutoksen kanssa. 

Alustavan arvion mukaan kansalaisaloitetta 
koskevassa laissa säädettäisiin muun muassa 
seuraavista asioista: kansalaisaloitteen muo-
tovaatimuksista, aloitteen kääntämisestä 
suomen tai ruotsin kielelle, allekirjoitusten 
keräämisestä (ml. keräämisaika ja -tapa sekä 
henkilötietojen antamisvelvollisuus) ja tarvit-
tavasta allekirjoitusten oikeellisuuden ja kel-
poisuuden tarkastamisesta tai viranomaisval-
vonnasta.  

Lissabonin sopimuksen sisältämä Euroo-
pan unionin kansalaisaloite edellyttää, että 
jäsenvaltiot säätävät kansallisessa lainsää-
dännössään tarvittavat menettelysäännökset 
aloitteen allekirjoitusten keräämisestä ja ke-
räyksen tuloksen virallisesta vahvistamisesta 
jäsenvaltiossa. Nämä EU:n kansalaisaloitteen 
sääntelytarpeet voitaisiin – riippuen unionin 
sääntelyaikataulusta – ottaa huomioon valti-
ollista kansalaisaloitetta koskevassa laissa. 

 
 

6.3 Muun lainsäädännön tarkistamis-
tarve 

Ministeriöiden kansliapäälliköiden nimit-
tämisestä ei enää säädettäisi perustuslaissa. 
Asiasta tulisi ottaa tarpeelliset säännökset 

valtioneuvostosta annettuun lakiin 
(175/2003). Tarkoituksena on, että nimitys-
toimivalta siirtyisi tältä osin tasavallan presi-
dentiltä valtioneuvostolle. Ulkoasiainministe-
riön kansliapäällikön nimittämisvallan siirty-
essä valtioneuvostolle tulee samalla tarkistaa 
ulkoasiainhallinnosta annettua lakia 
(204/2000) siten, että nykyisin presidentille 
osoitettu ministeriön eräiden muiden virka-
miesten nimitysvalta siirtyy myös valtioneu-
vostolle. Vastaavasti voi olla tarvetta muuttaa 
myös muuta tavallisella lailla presidentille 
osoitettua nimitysvaltaa.  

Valtioneuvoston ja tasavallan presidentin 
yhteistyöstä muodostettaessa Suomen kantaa 
merkittäviin ulko- ja turvallisuuspoliittisiin 
unioniasioihin voitaisiin tarvittaessa säätää 
nykyistä yksityiskohtaisemmin valtioneuvos-
tosta annetussa laissa.  

Perustuslain 118 §:n 3 momentissa sääde-
tyn asianomistajan syyteoikeuden järjestämi-
nen jäisi yksityiskohdiltaan tavallisen lain ta-
solla säädettäväksi mainittuun momenttiin 
ehdotetun muutoksen mukaan. Vastaisuudes-
sa ei olisi perusteltua poiketa virallisen syyt-
täjän syyteoikeuden ensisijaisuudesta virka-
rikosasioissa. Tämä edellyttää oikeuden-
käynnistä rikosasioissa annetun lain 
(689/1997) tarkistamista, sillä sen 1 luvun 
14 §:n 1 momentin viimeisen virkkeen mu-
kaan asianomistajan oikeudesta nostaa syyte 
julkista tehtävää hoidettaessa tehdystä rikok-
sesta säädetään perustuslain 118 §:n 3 mo-
mentissa. 
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YKSITYISKOHTAISET PERUSTELUT 

 
 
 
 
1  Suomen perustuslaki  

1 §. Valtiosääntö. Pykälän 3 momentin 
loppuun lisättäisiin maininta Suomen jäse-
nyydestä Euroopan unionissa. Kyse olisi 
vuoden 2000 perustuslakiin uutena otetun, 
kansainväliseen yhteistyöhön osallistumista 
koskevan momentin tarkistamisesta siten, et-
tä siitä kävisi yleisluonteisesti ilmi Suomen 
jäsenyys unionissa.  

Nykyisen 3 momentin mukaan Suomi osal-
listuu kansainväliseen yhteistyöhön rauhan ja 
ihmisoikeuksien turvaamiseksi sekä yhteis-
kunnan kehittämiseksi. Momentissa ilmais-
taan Suomen valtion myönteinen suhtautu-
minen kansainväliseen yhteistyöhön sekä 
asetetaan Suomen kansainväliselle toiminnal-
le yleiset päämäärät. 

Pykälän 3 momentin säännöksellä on tul-
kinnallista merkitystä arvioitaessa sitä, mil-
loin kansainvälinen velvoite on ristiriidassa 
perustuslain täysivaltaisuutta koskevien 
säännösten kanssa. Lähtökohtana on ollut, et-
tä kansainväliset velvoitteet, jotka ovat ta-
vanomaisia nykyaikaisessa kansainvälisessä 
yhteistyössä ja jotka vain vähäisessä määrin 
vaikuttavat valtion täysivaltaisuuteen, eivät 
sellaisenaan ole ristiriidassa perustuslain täy-
sivaltaisuutta koskevien säännösten kanssa 
(HE 1/1998 vp, s. 73). Eduskunnan perustus-
lakivaliokunnan käytännössä Suomen jäse-
nyyttä Euroopan unionissa on pidetty tärkeä-
nä ja jo vakiintuneena perustuslain 1 §:n 
3 momentissa tarkoitettuna kansainväliseen 
yhteistyöhön osallistumisen muotona (PeVL 
13/2008 vp, s. 5, PeVL 36/2006 vp, s. 5, 
PeVL 9/2006 vp, s. 5 ja PeVL 38/2001 vp, s. 
5). 

Euroopan perustuslakisopimuksen ja Lis-
sabonin sopimuksen käsittelyn yhteydessä 
perustuslakivaliokunta totesi, että on syytä 
arvioida uudelleen, tulisiko perustuslakiin ot-
taa maininta Suomen jäsenyydestä Euroopan 
unionissa (PeVL 36/2006 vp, s. 14—15 ja 
PeVL 13/2008 vp, s. 10/I). Valiokunta kiin-

nitti huomiota erityisesti siihen, että Suomen 
liittymissopimuksen ja Amsterdamin sopi-
muksen voimaansaattamislait on säädetty su-
pistetussa perustuslainsäätämisjärjestyksessä, 
ja siihen, että perussopimusten muutokset 
muodostavat yhdessä kokonaisuuden, jonka 
perusteella Suomen unionijäsenyyden vuoksi 
perustuslaista on voimassa useita poikkeuk-
sia. Useat näistä poikkeuksista koskevat 
Suomen täysivaltaisuuden rajoituksia, kun 
unionin toimielimille on sopimusmääräyksil-
lä siirretty lainsäädäntö-, toimeenpano- ja 
tuomiovaltaa sekä sopimuksentekotoimival-
taa kansainvälisissä suhteissa. Myös Lissa-
bonin sopimuksen hyväksyminen ja voi-
maansaattaminen merkitsi eräitä tällaisia ra-
joituksia täysivaltaisuudelle (PeVL 13/2008 
vp, s. 5). 

Unionin jäsenyyden yleisluonteinen mai-
nitseminen perustuslaissa toisi esiin sen eri-
tyisen merkityksen, joka jäsenyydellä Suo-
melle on tiiviytensä ja laaja-alaisuutensa 
vuoksi. Unionijäsenyydestä johtuvat perus-
tuslakipoikkeukset osoittavat jäsenyyden val-
tiosääntöisen merkityksen samoin kuin jäse-
nyyden merkityksen Suomen muihin kan-
sainvälisiin sitoumuksiin verrattuna.  Jäse-
nyydellä muissa kansainvälisissä yhteisöissä 
ei ole vastaavanlaajuisia vaikutuksia, jotka 
myös ulottuvat suoraan kansalaisiin. 

Euroopan unionin jäsenyyden yleistä mai-
nintaa perustuslaissa puoltaa myös valtio-
sääntöinen perustuslain täydellisyysperiaate 
sekä informatiivisuus ja avoimuus. Perustus-
laista kävisi nykyistä selvemmin ja yksiselit-
teisemmin ilmi eräs keskeisistä perustuslaissa 
säänneltyyn julkiseen vallankäyttöön vaikut-
tavista lähtökohdista. 

Valtiollisia perusratkaisuja koskevana asia-
na unionijäsenyyden toteava säännös ehdote-
taan sijoitettavaksi valtiojärjestyksen perus-
teita koskevaan perustuslain 1 lukuun ja kan-
sainväliseen yhteistyöhön osallistumista kos-
kevan säännöksen yhteyteen. Nykyisen 
3 momentin osoittamat päämäärät kansainvä-
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liseen yhteistyöhön osallistumiselle kohdis-
tuisivat myös Suomen toimintaan Euroopan 
unionin jäsenenä. 

Säännösehdotus vastaisi nykyistä perustus-
lain tulkintakäytäntöä, jossa Suomen jäse-
nyys Euroopan unionissa on muodostunut jo 
vakiintuneeksi lähtökohdaksi (PeVL 13/2008 
vp, s. 5, PeVL 36/2006 vp, s. 5, PeVL 9/2006 
vp, s. 5 ja PeVL 38/2001 vp, s. 5). Jäsenyy-
den mainitseminen perustuslain kansallisia 
valtiosääntöisiä perusratkaisuja koskevassa 
luvussa merkitsisikin nykyisen tilanteen kir-
jaamista perustuslakiin. Säännöksellä olisi 
myös kiinteä yhteys kansainvälisten velvoit-
teiden hyväksymistä, irtisanomista ja voi-
maansaattamista koskeviin perustuslain 94 ja 
95 §:ään sekä niihin ehdotettuihin toimival-
lan siirtoa koskeviin säännöksiin. 

Lissabonin sopimus sisältää määräykset 
unionista eroamisesta ja siinä noudatettavasta 
menettelystä. Perustuslain säännös unionijä-
senyydestä ei vaikuttaisi tähän menettelyyn.  

14 §. Vaali- ja osallistumisoikeudet. Pykä-
lään ehdotetaan lisättäväksi uusi 2 momentti 
oikeudesta äänestää Euroopan parlamentin 
vaaleissa. Uuteen 2 momenttiin kirjattaisiin 
jokaisen Suomen ja myös maassa asuvan, 
kahdeksantoista vuotta täyttäneen muun Eu-
roopan unionin kansalaisen oikeus äänestää 
Euroopan parlamentin vaaleissa sen mukaan 
kuin lailla säädetään. Nykyinen 2 ja 3 mo-
mentti siirtyisivät 3 ja 4 momentiksi.  

Perustuslain nykyinen 14 § sisältää sään-
nökset kahdeksantoista vuotta täyttäneen 
henkilön oikeudesta äänestää valtiollisissa ja 
kunnallisissa vaaleissa sekä kansanäänestyk-
sissä. Oikeudesta muutoin osallistua kuntien 
hallintoon säädetään pykälän nykyisen 
2 momentin mukaisesti lailla. Lisäksi 14 §:n 
nykyisessä 3 momentissa on säädetty julki-
sen vallan tehtävästä edistää yksilön mahdol-
lisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toi-
mintaan ja vaikuttaa häntä itseään koskevaan 
päätöksentekoon. Aikanaan perusoikeusuu-
distuksen yhteydessä kunnallinen ääni- ja ää-
nestysoikeus nostettiin perustuslain tasolle, 
koska vaikuttamismahdollisuus paikallisen 
tason päätöksentekoon voitiin rinnastaa val-
tiollisiin vaali- ja osallistumisoikeuksiin (HE 
309/1993 vp, s. 61).  

Vaalioikeudet Euroopan parlamentin vaa-
leissa pohjautuvat unionin perussopimuksiin. 

Lissabonin sopimuksella muutetun Euroopan 
unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 
20 artiklan 2 kohdan mukaan unionin kansa-
laisella on äänioikeus ja vaalikelpoisuus Eu-
roopan parlamentin vaaleissa ja kunnallisvaa-
leissa siinä jäsenvaltiossa, jossa hän asuu, 
samoin edellytyksin kuin tämän valtion kan-
salaisilla. Euroopan parlamentin vaaleihin 
liittyvät oikeudet on siten sidottu unionin 
kansalaisuuteen. Unionin perussopimusten 
mukaan unionin jäsenvaltioiden kansalaiset 
ovat myös Euroopan unionin kansalaisia. 
Suomessa oikeus äänestää Euroopan parla-
mentin vaaleissa on jokaisella Suomen kan-
salaisella, joka viimeistään vaalipäivänä täyt-
tää kahdeksantoista vuotta. Sama oikeus on 
maassa asuvalla unionin muun jäsenvaltion 
kansalaisella, jollei tämä ole äänestänyt jos-
sain muussa jäsenvaltiossa. 

Euroopan parlamentin jäsenten vaalit ovat 
nykyisin olennainen osa edustuksellista jär-
jestelmää ja kansalaisten vaali- ja osallistu-
misoikeuksia. Äänioikeus Euroopan parla-
mentin vaaleissa pohjautuu sinänsä unionin 
perussopimuksiin, mutta äänioikeuden peri-
aatteellisen merkityksen ja perusoikeusulot-
tuvuuden vuoksi asiasta ehdotetaan säädettä-
väksi myös perustuslaissa. Säännös ehdote-
taan sijoitettavaksi vaali- ja osallistumisoike-
uksia koskevan 14 §:n yhteyteen muiden vaa-
lioikeuksien rinnalle. 

Säännös jättäisi – unionin perussopimusten 
asettamissa rajoissa – äänioikeuden tarkem-
man sääntelyn tavallisen lain tasolle vaali-
lainsäädäntöön. Nykyisen vaalilain 
(714/1998) 2 §:n 2 momentin mukaan Eu-
roopan parlamentin jäsenten vaaleissa on ää-
nioikeutettu myös Euroopan unionin muun 
jäsenvaltion kansalainen, joka viimeistään 
vaalipäivänä täyttää kahdeksantoista vuotta 
ja jolla on kotikuntalaissa (201/1994) tarkoi-
tettu kotikunta Suomessa. Lisäksi edellyte-
tään, että hän ei ole menettänyt äänioikeut-
taan Euroopan parlamentin vaaleissa siinä 
valtiossa, jonka kansalainen hän on.  

Ehdotettu säännös rajautuu yksinomaan 
äänioikeuteen. Vaalikelpoisuudesta Euroo-
pan parlamentin vaaleissa ei otettaisi sään-
nöstä perustuslakiin. Vaalikelpoisuus Euroo-
pan parlamentin vaaleissa rinnastuu muodol-
lisesti vaalikelpoisuuteen eduskuntavaaleissa. 
Euroopan parlamentin jäsenyyden kanssa yh-
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teen sopimattomien tehtävien luettelo on kui-
tenkin siinä määrin laaja, että asian sääntely 
on tarkoituksenmukaisempaa jättää unionin 
oikeuden ja sitä toimeenpanevan kansallisen 
sääntelyn varaan (ks. vaalilain 164 §). 

23 §. Perusoikeudet poikkeusoloissa. Pykä-
lä sisältää valtuussäännökset perusoikeuksis-
ta poikkeamisesta poikkeusolojen aikana. 
Nykyisen pykälän sisältöä ehdotetaan muu-
tettavaksi, ja pykälään ehdotetaan lisättäväksi 
uusi 2 momentti. Nykyinen pykälä säädettiin 
perusoikeusuudistuksen yhteydessä ja siirret-
tiin muuttamattomana uuteen perustuslakiin 
(HE 1/1998 vp, s. 81/I). 

Pykälää ehdotetaan muutettavaksi siten, et-
tä lainsäädäntövallan delegointi mahdolliste-
taan poikkeusoloissa, kuitenkin eduskunnan 
lainsäädäntövaltaa turvaavalla tavalla, ja että 
poikkeusolomääritelmää yksinkertaistetaan 
nykyisestä. Muilta osin pykälä säilyisi enti-
sellään, ja sen tulkinnassa voitaisiin tukeutua 
säännöksen aikaisempiin esitöihin (ks. HE 
309/1993 vp, s. 75—77, PeVM 25/1994 vp, 
s. 11/I) ja perustuslakivaliokunnan tulkinta-
käytäntöön. Tilapäisten perustuslakipoikke-
usten ulottaminen muihin kuin perustuslain 
perusoikeussäännöksiin ei ole osoittautunut 
tarpeelliseksi eduskunnassa käsiteltävänä 
olevaa valmiuslakiesitystä (HE 3/2008 vp) 
valmisteltaessa eikä näiltä osin perustuslakiin 
siten ehdoteta muutoksia.  

Pykäläehdotuksen 1 momentin mukaan pe-
rusoikeuksista voidaan säätää lailla tai laissa 
erityisestä syystä säädetyn ja soveltamisalal-
taan täsmällisesti rajatun valtuuden nojalla 
annettavalla valtioneuvoston asetuksella sel-
laisia tilapäisiä poikkeuksia, jotka ovat vält-
tämättömiä Suomeen kohdistuvan aseellisen 
hyökkäyksen samoin kuin kansakuntaa vaka-
vasti uhkaavien, laissa säädettyjen poikkeus-
olojen aikana ja jotka ovat Suomen kansain-
välisten ihmisoikeusvelvoitteiden mukaisia. 
Momentin loppuosan mukaan lailla on kui-
tenkin säädettävä tilapäisten poikkeusten pe-
rusteet. 

Perustuslain poikkeusolomääritelmästä 
poistettaisiin nykyinen määre ”vakavuudel-
taan aseelliseen hyökkäykseen lain mukaan 
rinnastettava”, ja se korvattaisiin vaatimuk-
sella kansakuntaa uhkaavien poikkeusolojen 
vakavuudesta. Ehdotetulla poikkeusolojen 
luonnehdinnalla tarkoitettaisiin edelleen sa-

maa kuin kansainvälisissä ihmisoikeussopi-
muksissa käytetyllä ”yleisen hätätilan” käsit-
teellä. Ihmisoikeussopimusten hätätilakäsite 
voi sisältää aseellisen hyökkäyksen ohella 
muunkinlaisia poikkeusolotilanteita edellyt-
täen, että ne vakavuudeltaan uhkaavat kan-
sankunnan elämää tai olemassaoloa (ks. 
esim. General Comment No. 29, States of 
Emergence (Article 4), U.N. Doc. 
CCPR/C/21/Rev. 1/Add. 11 (2001), kappale 
3 ja 5). Sopimuksissa tarkoitettu hätätila voi 
siten myös ulottua esimerkiksi kansakunnan 
elämää uhkaaviin luonnonmullistuksiin, pan-
demioihin tai suuronnettomuuksiin. Yksin-
omaan taloudelliset kriisitilanteet eivät kui-
tenkaan täytä sopimusten hätätilakriteerejä. 
Säännösehdotuksella lähennettäisiin perus-
tuslain poikkeusolomääritelmää sanonnalli-
sesti ihmisoikeussopimusten määräyksiin. 
Vaatimus poikkeusolojen määrittelemisestä 
tarkemmin lailla säilyisi edelleen perustus-
laissa samoin kuin viittaus Suomen kansain-
välisiin ihmisoikeusvelvoitteisiin, mikä osal-
taan edellyttäisi tukeutumista ihmisoikeusso-
pimusten asettamiin yleisen hätätilan kritee-
reihin. 

Säännösehdotus antaisi mahdollisuuden 
laissa säädetyn valtuuden nojalla säätää myös 
valtioneuvoston asetuksella tilapäisiä poik-
keuksia perusoikeuksista. Lainsäädäntövallan 
delegoinnilta edellytettäisiin erityistä syytä ja 
täsmällistä soveltamisalaa. Asetustasoinen 
poikkeuksia koskeva sääntely olisi siten lain-
tasoista sääntelyä selvästi rajatumpi vaihto-
ehto. 

Säännöksen tarkoittama erityinen syy voisi 
olla esimerkiksi viranomaisten välttämättö-
mien toimivaltuuksien poikkeuksellisen vai-
kea ennakoitavuus tai asian luonteen edellyt-
tämä sääntelyn erityinen yksityiskohtaisuus. 
Erityisen syyn vaatimus edellyttää, että on 
painavia perusteita siirtää lainsäädäntövaltaa 
lain tasolta valtioneuvoston asetuksen tasolle. 
Asetuksenantovaltuudelta edellytettäisiin 
myös täsmällisesti rajattua soveltamisalaa. 
Sääntelyn kohdistuminen tiettyyn rajattuun 
toimintaan tai soveltamisalan rajaus henkilöl-
lisesti, asiallisesti tai alueellisesti voisi täyt-
tää tämän vaatimuksen. Erityisen syyn ja 
täsmällisesti rajatun soveltamisalan arvioin-
nissa on yhteyksiä perustuslain 80 §:n 2 mo-
menttiin muun viranomaisen norminannosta. 
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Ehdotetun lainsäädäntövallan delegointimah-
dollisuuden on tarkoitus kohdentua erityisesti 
valmiuslain sääntelyalaan. Nykyisessä puo-
lustustilalaissa ei ole tässä tarkoitettua ase-
tuksenantovaltuussääntelyä.  

Lainsäädäntövallan delegointia rajoittaisi 
lisäksi 1 momentin viimeiseen virkkeeseen 
sisältyvä vaatimus siitä, että lailla on kuiten-
kin säädettävä tilapäisten poikkeusten perus-
teet. Perussäännökset tilapäisten perusoike-
uspoikkeusten sisällöstä olisi siten säädettävä 
edelleen lain tasolla. Poikkeusoloissakin tuli-
si perusoikeuksien keskeisen sisällön mää-
räytyä laintasoisin säännöksin. Tulkinnalli-
sesti säännösehdotuksella on yhteys perustus-
lain 80 §:n 1 momentin vaatimukseen yksilön 
oikeuksien ja velvollisuuksien perusteiden 
säätämisestä lailla. Säännösehdotuksen koh-
dalla ei kuitenkaan olisi kyse aivan yhtä ra-
joittavista sääntelyvaatimuksista kuin 80 §:n 
kohdalla (vrt. PeVL 6/2009 vp, s. 5/II). 

Säännösehdotuksessa osoitettaisiin tilapäi-
siä perusoikeuspoikkeuksia koskeva asetuk-
senantovalta valtioneuvostolle. Tätä puoltaa 
sääntelyn kohde (perusoikeuspoikkeukset) 
sekä poikkeusoloja koskevan sääntelyn luon-
ne periaatteellisesti tärkeänä ja yhteiskunnal-
lisesti merkittävänä asiana. Perustuslain mu-
kaan lailla ei voitaisi säätää ministeriöille 
asetuksenantovaltaa poikkeusolojen osalta. 
Perusoikeuspoikkeuksia koskevaa asetuk-
senantovaltaa ei myöskään voitaisi lailla 
osoittaa tasavallan presidentille. Säännöseh-
dotuksessa tarkoitetulla asetuksenantovaltuu-
della ei viitata nykyisen puolustustilalain 2—
4 §:n tarkoittamiin puolustustilan voimaan-
saattamista ja jatkamista koskeviin tasavallan 
presidentin asetuksiin eikä nykyisen valmius-
lain 3 §:n tarkoittamaan, valmiuslain mukais-
ten toimivaltuuksien käyttöönottoasetukseen, 
jonka tasavallan presidentti antaa. Eduskun-
nassa käsiteltävänä olevassa valmiuslakiesi-
tyksessä tämä asetuksenantovaltuus osoite-
taan valtioneuvostolle (HE 3/2008 vp). 

Ehdotetun uuden 2 momentin mukaan tila-
päisiä poikkeuksia koskevat valtioneuvoston 
asetukset on saatettava viipymättä eduskun-
nan käsiteltäviksi. Momentin mukaan edus-
kunta voi päättää asetusten voimassaolosta. 
Kyse olisi eduskunnan jälkitarkastusoikeu-
desta, jossa eduskunnalle taataan mahdolli-
suus tarkastaa yksittäisten perusoikeuspoik-

keuksia koskevien asetusten asianmukaisuus, 
välttämättömyys ja oikeasuhtaisuus välittö-
mästi niiden antamisen jälkeen. Näin edus-
kunta voisi valvoa poikkeusoloja koskevan 
asetuksenantovallan käyttöä ja niin halutes-
saan kumota annetun asetuksen tai muuttaa 
sen voimassaoloaikaa, jolloin viimekätinen 
lainsäädäntövalta säilyisi edelleen eduskun-
nalla. Käsitellessään valmiuslakiesitystä pe-
rustuslakivaliokunta edellytti lakiin lisättä-
väksi säännökset eduskunnan jälkitarkastus-
oikeudesta (PeVL 6/2009 vp, s. 15/I). Nyt 
ehdotetussa säännöksessä menettely saisi pe-
rustuslailliset takeet. 

39 §. Asian vireilletulo eduskunnassa. Py-
kälän 1 momenttia asian vireilletulotavoista 
eduskunnassa ehdotetaan muutettavaksi si-
ten, että toimivalta antaa hallituksen esitykset 
eduskunnalle osoitetaan valtioneuvostolle. 
Muilta osin asioiden vireilletulotapoja kos-
kevaa sääntelyä ei pykälässä muutettaisi. Vi-
reilletuloa koskevassa yleissäännöksessä to-
dettaisiin, että asia tulee eduskunnassa vireil-
le valtioneuvoston antamalla hallituksen esi-
tyksellä. Tasavallan presidentin päätöksente-
koa koskevan 58 §:n 2 momentista poistettai-
siin säännös hallituksen esityksen antamises-
ta ja peruuttamisesta. 

Päätökset hallituksen esityksen täydentä-
misestä ja peruuttamisesta, joista säädetään 
perustuslain 71 §:ssä, kuuluisivat myös val-
tioneuvostolle. Samoin valtioneuvoston toi-
mivalta koskisi sellaisia esityksiä, joilla an-
netaan eduskunnan käsiteltäväksi ehdotukset 
valtiosopimusten ja muiden kansainvälisten 
velvoitteiden hyväksymisestä sekä velvoit-
teiden lainsäädännön alaan kuuluvien määrä-
ysten voimaansaattamisesta. Tällaisissa ul-
kopolitiikan alaan kuuluvissa hallituksen esi-
tyksissä on kyse perustuslain 94 ja 95 §:n 
mukaan eduskunnan toimivaltaan kuuluvista 
asioista. Tasavallan presidentin kansliaa kos-
kevia lakiesityksiä valmisteltaessa ja annetta-
essa valtioneuvosto olisi yhteydessä tasaval-
lan presidentin kansliaan. 

Ehdotuksella ei muutettaisi nykyistä halli-
tuksen esitys -nimikettä. Huolimatta siitä, et-
tä vastaisuudessa valtioneuvosto antaisi esi-
tykset eduskunnalle, esitykset säilyttäisivät 
edelleen perustuslaissa käytetyn ilmaisun 
mukaisesti nimikkeen ”hallituksen esitys”. 
Perustuslaissa käytetään yleisesti ilmaisua 
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”hallitus” silloin, kun tarkoitetaan president-
tiä ja valtioneuvostoa yhdessä. 

46 §. Eduskunnalle annettavat kertomukset. 
Pykälän 1 momentti ehdotetaan muutettavak-
si siten, että toimivalta momentissa mainittu-
jen kertomusten antamiseen osoitetaan val-
tioneuvostolle. 

Nykyisen 1 momentin mukaan hallituksen 
tulee antaa vuosittain eduskunnalle kertomus 
toiminnastaan sekä niistä toimenpiteistä, joi-
hin se on eduskunnan päätösten johdosta ryh-
tynyt, samoin kuin kertomus valtiontalouden 
hoidosta ja talousarvion noudattamisesta. 
Tämän mukaisesti hallitus antaa eduskunnal-
le vuosittain hallituksen toimintakertomuk-
sen ja valtion tilinpäätöskertomuksen. Tasa-
vallan presidentti antaa nykyisin hallituksen 
kertomukset eduskunnalle, joten molemmat 
kertomukset käsitellään sekä valtioneuvoston 
yleisistunnossa että presidentin esittelyssä. 
Ehdotetun 39 §:n 1 momentin mukaan toimi-
valta hallituksen esitysten antamiseen siirtyi-
si presidentiltä valtioneuvostolle. Yhden-
suuntaista tämän kanssa olisi, että valtioneu-
vosto presidentin sijasta antaisi eduskunnalle 
myös keskeiset kertomukset toiminnastaan. 

Säännösehdotuksen mukaan valtioneuvos-
ton tulisi antaa vuosittain eduskunnalle ker-
tomus hallituksen toiminnasta. Toimintaker-
tomus sisältäisi siten edelleen nykyiseen ta-
paan tietoja myös tasavallan presidentin toi-
minnasta. Nykyiseen hallituksen toimintaker-
tomukseen kuuluu ulko- ja turvallisuuspoliit-
tinen katsaus, jonka ulkoasiainministeriö 
valmistelee yhdessä puolustusministeriön 
kanssa. 

Hallituksen kertomusmenettelyn tarkista-
mista eräiltä muilta osin koskeva selvitystar-
ve on parhaillaan harkittavana. Eduskunnan 
perustuslakivaliokunta kiinnitti mietinnös-
sään 5/2008 vp puhemiesneuvoston huomiota 
kertomusmenettelyn kehittämisen tarkastelu-
tarpeeseen liittyen tarkastusvaliokunnan lau-
suntoon 1/2008 vp, jossa ehdotettiin hallituk-
sen toimintakertomuksen ja valtion tilinpää-
töskertomuksen yhdistämisestä. Ehdotettu 
perustuslain säännös ei estäisi nykyisen ker-
tomusmenettelyn ja kertomusten sisällön ke-
hittämistä. Kertomusten sisältöä koskevia 
luonnehdintoja ei ole säännöksessä tarkoitet-
tu kertomusten virallisiksi nimikkeiksi eikä 
perustuslain säännöksestä myöskään aiheudu 

estettä sille, että hallituksen toimintakerto-
mus ja valtion tilinpäätöskertomus vastaisuu-
dessa yhdistettäisiin. 

49 §. Asian käsittelyn jatkuvuus. Pykälän 
nykyinen 1 momentti sisältää asioiden käsit-
telyn jatkuvuutta koskevan pääsäännön, jon-
ka mukaan kesken jääneen asian käsittelyä 
jatketaan vaalikauden aikana seuraavilla val-
tiopäivillä. Vaalikauden päättyessä asiat, joi-
den käsittely on jäänyt kesken, raukeavat. 
Pykälän nykyinen 2 momentti, jossa sääde-
tään asioiden käsittelyn jatkuvuutta koskevis-
ta poikkeuksista, ehdotetaan poistettavaksi. 

Pykälän nykyisen 2 momentin mukaan vä-
likysymyksen ja valtioneuvoston tiedonan-
non käsittelyä ei jatketa seuraavilla valtio-
päivillä. Lisäksi momentissa edellytetään, et-
tä valtioneuvoston selonteon käsittelyä jatke-
taan seuraavilla valtiopäivillä vain, jos edus-
kunta niin päättää. 

Välikysymys- ja tiedonantokäsittelyn päät-
teeksi äänestetään hallituksen luottamukses-
ta. Tästä syystä on perinteisesti katsottu, ettei 
tällaisen asian käsittelyä ole syytä siirtää seu-
raaville valtiopäiville (HE 1/1998 vp, s. 
98/II). Välikysymys- ja tiedonantokäsittelyn 
poikkeaminen yleisestä asioiden käsittelyn 
jatkuvuutta koskevasta pääsäännöstä voidaan 
nähdä jäänteenä aikaisemmasta valtiopäivien 
erillisyyttä eli valtiopäivien jakautumista var-
sinaisiin ja ylimääräisiin valtiopäiviin koske-
vasta sääntelystä. Nykyisin valtiopäivät jat-
kuvat lähtökohtaisesti seuraavien valtiopäivi-
en kokoontumiseen asti, ja valtiopäivien ol-
lessa keskeytyneenä ne voidaan myös kutsua 
koolle. 

Eduskunnan työjärjestyksen 22 §:ssä asete-
taan valtioneuvostolle velvoite vastata väli-
kysymykseen 15 päivän kuluessa siitä, kun 
kysymys on saatettu valtioneuvoston tietoon. 
Välikysymyksen tai valtioneuvoston tiedon-
annon eduskuntakäsittelylle ei sitä vastoin 
asetu perustuslaista tai työjärjestyksestä mui-
ta nimenomaisia aikarajoja kuin valtio-
päivien päättyminen. Eduskunta voi niin ha-
lutessaan käsitellä välikysymystä ja tiedon-
antoa pitkänkin ajan valtiopäivien alusta nii-
den päättymiseen. Eduskunnan työjärjestyk-
sen 34 §:n 2 momentin mukaan valiokunnan 
on kuitenkin käsiteltävä kiireellisesti asiat, 
jotka koskevat perusteltua päiväjärjestykseen 
siirtymistä. Näitä asioita ovat välikysymys ja 
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valtioneuvoston tiedonanto, joissa on kyse 
hallituksen nauttimasta luottamuksesta edus-
kunnassa. Välikysymys voidaan tehdä vain 
eduskunnan olleessa koolla (TJ 3 ja 27 §). 

Selonteon käsittelyssä ei voida tehdä pää-
töstä valtioneuvoston tai sen jäsenen nautti-
masta luottamuksesta (PL 44 § ja TJ 23 §). 
Perustuslaki on kuitenkin edellyttänyt, että 
eduskunnan täytyy tehdä asiasta nimenomai-
nen päätös, jos selonteon käsittelyä halutaan 
jatkaa seuraavilla valtiopäivillä. Selonteko on 
nykyisin keskeinen ja yleisesti käytetty väli-
ne valtioneuvoston ja eduskunnan välisessä 
yhteydenpidossa, ja niiden käsittely siirretään 
käytännössä melko usein seuraaville valtio-
päiville eduskunnan päätöksellä. 

Eduskuntatyön ja sitä koskevan sääntelyn 
kehittäminen nykyistä joustavammaksi puol-
tavat asioiden käsittelyn jatkuvuutta koske-
van pääsäännön ulottamista myös välikysy-
mykseen sekä valtioneuvoston tiedonantoon 
ja selontekoon. Myöskään muista nykyisistä 
eduskuntatyön menettelysäännöksistä ei ase-
tu estettä ehdotetulle 2 momentin kumoami-
selle. Valtiopäivillä kesken jäänyttä väliky-
symyksen tai valtioneuvoston tiedonannon 
käsittelyä voitaisiin jatkaa vaalikauden aika-
na seuraavilla valtiopäivillä. Samoin jatket-
taisiin myös kesken jäänyttä selonteon käsit-
telyä ilman nimenomaista eduskunnan pää-
töstä.  

Pykälän nykyisen 3 momentin mukaan 
kansainvälisen asian käsittelyä voidaan pää-
säännöstä poiketen tarvittaessa jatkaa myös 
eduskuntavaalien jälkeen pidettävillä valtio-
päivillä. Tämä mahdollisuus asian käsittelyn 
jatkamiseen seuraavalla vaalikaudella on pe-
rusteltua edelleen säilyttää (HE 1/1998 vp, s. 
98/II). Säännöksessä on kyse poikkeuksesta 
pykälän nykyiseen 1 momenttiin. Tämän 
vuoksi se siirrettäisiin nykyisen 1 momentin 
yhteyteen, jolloin pykälä muutettaisiin laki-
teknisesti kokonaan. 

53 §. Kansanäänestys ja kansalaisaloite. 
Perustuslakiin ehdotetaan otettavaksi uusi 
säännös valtiollisesta kansalaisaloitteesta. 
Säännös lisättäisiin 53 §:n yhteyteen sen 
3 momentiksi. 

Pykälän nykyiset 1 ja 2 momentti sääntele-
vät valtiollisen, neuvoa-antavan kansanää-
nestyksen järjestämistä. Säännökset neuvoa-
antavasta kansanäänestyksestä säilyivät pe-

rustuslakiuudistuksessa olennaisilta osin en-
tisellään (HE 1/1998 vp, s. 101/II). Koska 
päätös kansanäänestyksen järjestämisestä 
tehdään aina eduskuntalailla, pidettiin sään-
nösten luontevimpana sijoittamispaikkana 
tuolloin eduskunnan toimintaa sääntelevää 
4 lukua (HE 1/1998 vp, s. 101/I). Nyt ehdote-
tun säännöksen mukaan kansalaisaloite teh-
täisiin eduskunnalle. Kansanäänestyksen ja 
kansalaisaloitteen sääntely samassa perustus-
lain kohdassa olisi asiallisesti perusteltua ot-
taen huomioon niiden kytkentä eduskunnan 
toimintaan sekä molempien luonne suoraa 
demokratiaa edistävinä instituutioina. 

Kansalaisaloite olisi uusi kansalaisten vai-
kuttamismahdollisuus valtiollisella tasolla. 
Kyse olisi edustuksellista demokratiaa täy-
dentävästä vaikuttamiskeinosta, joka tarjoaisi 
äänestäjille mahdollisuuden vaikuttaa suo-
raan poliittisen päätöksenteon asialistaan ja 
saada aloitteensa eduskunnan käsiteltäväksi. 

Kansalaisaloite kytkeytyy kiinteästi perus-
tuslain lähtökohtiin kansanvaltaisesta valtio-
järjestyksestä ja kansalaisten osallistumis-
mahdollisuuksista. Perustuslain 2 §:n 2 mo-
menttiin on kirjattu osana kansanvaltaisen 
valtiojärjestyksen perusperiaatteita yksilön 
oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja 
elinympäristönsä kehittämiseen. Perustuslain 
14 §:n 3 momentissa asetetaan julkisen val-
lan tehtäväksi edistää yksilön mahdollisuuk-
sia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan 
ja vaikuttaa häntä koskevaan päätöksente-
koon. Julkisen vallan on myös perustuslain 
20 §:n 2 momentin mukaan pyrittävä tur-
vaamaan jokaiselle mahdollisuus vaikuttaa 
elinympäristöään koskevaan päätöksente-
koon. 

Ehdotetun säännöksen mukaan vähintään 
viidelläkymmenellätuhannella äänioikeute-
tulla Suomen kansalaisella on oikeus tehdä 
eduskunnalle aloite lain säätämiseksi sen 
mukaan kuin lailla säädetään. Perustuslaissa 
ehdotetaan säädettäväksi vain kansalaisaloi-
tejärjestelmän yleiset perusteet. Muilta osin 
asiasta säädettäisiin tavallisella lailla. Aloite-
oikeuden sisältö ja menettelyt määräytyisivät 
siten perustuslain ja tavallisen lain tasoisen 
sääntelyn muodostaman kokonaisuuden pe-
rusteella. 

Perustuslaissa säädettäisiin aloiteoikeuden 
edellytyksistä ja aloitteen yleisestä kohden-
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tumisesta. Oikeus aloitteen tekemiseen sidot-
taisiin äänioikeuteen ja Suomen kansalaisuu-
teen. Tämä rinnastuisi nykyisen vaalijärjes-
telmän mukaiseen äänioikeuteen valtiollisis-
sa vaaleissa. Aloiteoikeuden sitominen ääni-
oikeuteen ja Suomen kansalaisuuteen on pe-
rusteltu lähtökohta silloin, kun on kyse valti-
ollisen tason vaikutusmahdollisuudesta. Aloi-
te tehtäisiin suoraan eduskunnalle, jolle lain-
säädäntövalta muutoinkin kuuluu. Myös 
muiden maiden esimerkit kansalaisaloitejär-
jestelmästä puoltavat näitä ratkaisuja. 

Vaadittava allekirjoittajien määrä olisi vii-
sikymmentätuhatta. Ehdotettu allekirjoittaji-
en määrä olisi noin 0,9 prosenttia Suomen 
väestöstä ja noin 1,2 prosenttia äänioikeute-
tuista, mikä vastaa pitkälti eräissä muissa Eu-
roopan maissa omaksuttuja vaatimuksia kan-
salaisaloitteen tekemiselle. Kansalliset rat-
kaisut poikkeavat tosin paljonkin toisistaan 
eikä yhtenäistä sääntelymallia ole osoitetta-
vissa. Allekirjoitusten määrällä asetetaan 
vaatimus aloitteen nauttiman tuen laajuudes-
ta. Tarkoituksena kuitenkin on, että eduskun-
nan lainsäädäntötyö pohjautuisi edelleen pää-
sääntöisesti hallituksen esityksiin ja että val-
tioneuvosto kantaisi päävastuun lainvalmiste-
lusta. 

Perustuslaissa säädettäisiin aloiteoikeuden 
kohdentumisesta lainsäädäntöasioihin. Sään-
nösehdotuksen mukaan kyse olisi oikeudesta 
tehdä aloite lain säätämiseksi. Muut edus-
kunnan toimivaltaan kuuluvat asiat jäisivät 
aloiteoikeuden ulkopuolelle. Tämä ei kuiten-
kaan asettaisi merkittäviä rajoituksia kansa-
laisten aloiteoikeudelle ottaen huomioon 
lainsäädännön alan laajuus. Aloite voisi kos-
kea voimassa olevan lainsäädännön muutta-
mista tai kumoamista taikka kokonaan uuden 
lain säätämistä. Eduskunta voi säätää lain 
myös asiasta, josta nykyisin säädetään ase-
tustasolla. Kansalaisaloite voisi kohdistua 
myös perustuslain muuttamiseen tai valtiolli-
sen, neuvoa-antavan kansanäänestyksen jär-
jestämistä koskevan lain säätämiseen perus-
tuslain 53 §:n 1 momentin mukaisesti. 

Merkittävimpiä aloiteoikeuden ulkopuolel-
le jääviä asiaryhmiä olisivat kansainvälisten 
velvoitteiden hyväksyminen ja niiden irtisa-
nomisen hyväksyminen sekä valtion talous-
arvioasiat. Aloiteoikeuden piiriin kuuluisivat 

kuitenkin myös sellaiset lainsäädäntöasiat, 
joilla on vaikutuksia valtion talousarvioon. 

Säännösehdotus ei asettaisi tiukkoja perus-
tuslakiin sidottuja vaatimuksia kansalaisaloit-
teen muodolle. Säännös ja siinä käytetty il-
maisu ”aloite lain säätämiseksi” sisältävät 
mahdollisuuden niin säädöstekstin muotoon 
laaditun lakiehdotuksen kuin väljemmin 
muotoillun, lainvalmistelutoimiin ryhtymistä 
koskevan ehdotuksen tekemiseen. Kansalais-
aloitteen muotovaatimukset jäisivät tältä osin 
säädettäviksi tavallisen lain tasolla. Erillise-
nä, itsenäisenä instituutiona kansalaisaloitetta 
ei ole tarpeen kytkeä kansanedustajan aloite-
oikeuden määrämuotoihin, joista säädetään 
perustuslain 39 §:n 2 momentissa. 

Lainsäädäntöasioihin kohdentumisen lisäk-
si aloiteoikeudelle ei myöskään asetettaisi 
muita sisällöllisiä rajoituksia. Aloitteen yh-
denmukaisuus perustuslain taikka kansainvä-
listen ihmisoikeuksien tai muiden Suomen 
kansainvälisten velvoitteiden kanssa jäisi 
eduskunnan arvioitavaksi aloitteen käsitte-
lyssä samalla tavoin kuin muissakin lainsää-
däntöasioissa. Perustuslain 74 §:n mukaan 
eduskunnan perustuslakivaliokunnan tehtä-
vänä on antaa lausuntonsa sen käsittelyyn tu-
levien lakiehdotusten ja muiden asioiden pe-
rustuslainmukaisuudesta sekä suhteesta kan-
sainvälisiin ihmisoikeussopimuksiin. 

Asioiden vireilletulosta eduskunnassa ei 
nykyisin enää säädetä tyhjentävästi perustus-
lain tasolla, vaan perustuslain 39 §:n 1 mo-
mentin mukaan vireilletulosta voidaan säätää 
myös eduskunnan työjärjestyksessä. Kansa-
laisaloitteesta vireilletulomuotona ei ole tä-
män vuoksi välttämätöntä säätää asian vireil-
letuloa eduskunnassa koskevassa perustus-
lain 39 §:n 1 momentissa tai lainsäädäntö-
aloitetta koskevassa 70 §:ssä.  

Eduskunnalla olisi velvoite ottaa lainsää-
dännön mukaisesti tehty kansalaisaloite käsi-
teltäväkseen. Aloitteen hyväksyminen jäisi 
eduskunnan arvioitavaksi samoin kuin mah-
dolliset muutokset aloitteeseen. Tässäkään 
asiassa eduskunnan käsittelylle ei asetettaisi 
erityisiä aikamääreitä. Valtiopäiväasioiden 
keskinäisessä käsittelyjärjestyksessä kansa-
laisaloite voisi kuitenkin rinnastua vähintään 
sadan edustajan allekirjoittamaan lakialoit-
teeseen, jolla on valiokuntakäsittelyssä tosi-
asiallinen etusija muihin kansanedustajien 



 HE 60/2010 vp  
  

 

41

aloitteisiin nähden. Kansalaisaloitteen muoto 
─ säädöstekstin muotoon laadittu lakiehdotus 
tai lainsäädäntötoimeen ryhtymistä koskeva 
aloite ─ määrittäisi aloitteen käsittelyjärjes-
tyksen eduskunnassa joko lainsäätämisjärjes-
tyksessä käsiteltävänä asiana tai ainoan käsit-
telyn asiana. Kansalaisaloitteen käsittelystä 
eduskunnassa säädettäisiin tarkemmin edus-
kunnan työjärjestyksessä. 

Muilta osin kansalaisaloitteesta säädettäi-
siin lailla. Lailla säädettäviä asioita olisivat 
ainakin aloitteen muotovaatimukset ja menet-
tely allekirjoitusten keräämisessä sekä tarvit-
tava viranomaisvalvonta. 

58 §. Presidentin päätöksenteko. Pykälä 
koskee tasavallan presidentin määrämuotois-
ta päätöksentekoa kaikissa presidentin toimi-
valtaan kuuluvissa asiaryhmissä. Esityksessä 
ehdotetaan muutettavaksi pykälän 2 moment-
tia, joka liittyy pääsäännön mukaiseen, val-
tioneuvoston ratkaisuehdotukseen perustu-
vaan presidentin päätöksentekoon. Momen-
tissa säädetään valtioneuvoston ratkaisuehdo-
tuksen merkityksestä presidentin päätöksen-
teossa. 

Nykyisen 2 momentin mukaan asia palau-
tuu valtioneuvoston valmisteltavaksi, jos pre-
sidentti ei päätä asiasta valtioneuvoston rat-
kaisuehdotuksen mukaisesti. Hallituksen esi-
tyksen antamisesta ja peruuttamisesta pääte-
tään tämän jälkeen valtioneuvoston uuden 
ratkaisuehdotuksen mukaisesti. Momentin 
mukainen palautusmenettely tarkoittaa sitä, 
että presidentti ei voi asiaa ensimmäistä ker-
taa hänelle esiteltäessä päättää asiasta valtio-
neuvoston ratkaisuehdotuksesta poikkeavalla 
tavalla. 

Momentista ehdotetaan poistettavaksi halli-
tuksen esityksen antamista ja peruuttamista 
koskeva säännös. Hallituksen esityksen an-
tamista, täydentämistä ja peruuttamista kos-
keva toimivalta ehdotetaan siirrettäväksi val-
tioneuvostolle eikä momenttiin ehdotettu uu-
si säännös presidentin päätöksentekomenette-
lystä koskisi hallituksen esityksen antamista, 
täydentämistä ja peruuttamista. Hallituksen 
esitysten antamisesta säädettäisiin perustus-
lain 39 §:n 1 momentissa. Samoin hallituksen 
kertomusten antaminen siirtyisi valtioneu-
voston toimivaltaan perustuslain 46 §:n 
1 momentin muutoksella. 

Pykälän 2 momenttiin ehdotetaan otetta-
vaksi uusi säännös asian palautumisen jäl-
keen tapahtuvasta presidentin päätöksenteos-
ta. Asian palautumisen jälkeen siitä päätettäi-
siin säännösehdotuksen nojalla valtioneuvos-
ton uuden ratkaisuehdotuksen mukaisesti, jos 
ehdotus vastaa eduskunnan ilmaisemaa kan-
taa asiassa eikä asia koskisi lain vahvistamis-
ta, virkaan nimittämistä tai tehtävään mää-
räämistä.  

Ehdotetulla muutoksella vahvistettaisiin 
hallitustavan parlamentaarisia piirteitä sito-
malla valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen 
perustuva presidentin päätöksenteko edus-
kunnan ja valtioneuvoston yhtenevään kan-
taan eräissä asiaryhmissä. 

Ehdotettu muutos koskisi vain sellaista 
presidentin päätöksentekoa, joka tapahtuu 
valtioneuvostossa sen ratkaisuehdotuksesta. 
Siten pykälän 3 momentissa säädetyt asiat ja 
niitä koskeva päätöksenteko samoin kuin 
5 momentin mukainen päätöksenteko jäisivät 
säännösehdotuksen soveltamisalan ulkopuo-
lelle. 

Lain vahvistaminen ja siihen sisältyvä pa-
lautustoimivalta kohdistuvat eduskunnan hy-
väksymään lakiin. Jotta presidentillä säilyisi 
harkintavaltaa lain vahvistamisessa nykyisen 
vahvistamisinstituution tarkoittamalla tavalla 
ja mahdollisuus ylimpien tuomioistuinten 
lausunnon pyytämiseen vahvistettavasta lais-
ta, ehdotetaan lain vahvistaminen suljetta-
vaksi nimenomaisesti pois niistä asiaryhmis-
tä, joissa presidentin päätös sidotaan valtio-
neuvoston ratkaisuehdotukseen. Presidentin 
päätöksenteosta lain vahvistamisessa sääde-
tään perustuslain 77 §:ssä.  

Presidentin nimitystoimivaltaan on säädet-
ty sellaisia virkoja ja tehtäviä, joiden kohdal-
la presidentillä on itsenäistä harkintavaltaa. 
Tällaisia virkoja ovat erityisesti kansallisen 
oikeuslaitoksen nimitykset tuomioistuinlai-
toksen riippumattomuudesta johtuvista syis-
tä. Lisäksi virkanimitykset ja tehtävään mää-
rääminen ovat luonteeltaan sellaisia toimeen-
panovallan piiriin kuuluvia asioita, joita ei 
lähtökohtaisesti käsitellä eduskunnassa. 

Muissa kuin edellä mainituissa, 2 momen-
tissa nimenomaisesti mainituissa asioissa 
presidentin harkintavalta sidottaisiin valtio-
neuvoston ratkaisuehdotukseen asian oltua 
uudelleen valmisteltavana valtioneuvostossa 
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ja sitä toista kertaa esiteltäessä presidentin 
päätettäväksi, jos valtioneuvoston uusi rat-
kaisuehdotus vastaa eduskunnan ilmaisemaa 
kantaa asiassa. Tällaisen päätöksenteon pii-
riin kuuluisivat pääasiassa erilaiset kansain-
väliset asiat, jotka presidentti päättää perus-
tuslain 93 §:n 1 momentin nojalla. Näitä ovat 
esimerkiksi jäsenyyteen kansainvälisessä jär-
jestössä, valtioiden tunnustamiseen, diplo-
maattisten suhteiden solmimiseen ja katkai-
semiseen, valtiosopimusten allekirjoitusval-
tuuksiin, valtiosopimusten tai muiden kan-
sainvälisten velvoitteiden hyväksymiseen, ra-
tifiointiin ja irtisanomiseen liittyvät päätökset 
samoin kuin muut ulkopolitiikan johtamiseen 
liittyvät määrämuotoiset päätökset. 

Lähtökohtaisesti Suomen osallistuminen 
kansainväliseen sotilaalliseen kriisinhallinta-
operaatioon kuuluu kansainvälisenä asiana 
säännöksessä tarkoitettuun asiaryhmään. 
Suomen osallistumista koskevan päätöksen 
tulee kuitenkin käytännössä pohjautua edus-
kunnan, tasavallan presidentin ja valtioneu-
voston yhteiseen kannanmuodostukseen. Tä-
hän myös eduskunnan perustuslakivaliokunta 
on viitannut lausunnossaan kriisinhallintala-
kia koskevasta hallituksen esityksestä (PeVL 
54/2005 vp, s. 4/II).  

Säännöksessä tarkoitettu eduskunnan il-
maisema kanta asiassa voisi olla asian aikai-
semmissa vaiheissa eduskuntakäsittelyssä 
muodostettu kanta, kuten valtiosopimuksen 
tai muun kansainvälisen velvoitteen hyväk-
symistä koskeva eduskunnan päätös. Tällöin 
olisi kyse asiaryhmistä, jotka perustuslain tai 
muun lainsäädännön mukaan kuuluvat edus-
kunnan käsiteltäviksi. 

Valtioneuvosto voisi myös niin halutessaan 
saattaa asian eduskunnan käsiteltäväksi an-
tamalla eduskunnalle tiedonannon tai selon-
teon perustuslain 44 §:n mukaisesti. Edus-
kunnan kanta asiassa hankittaisiin nykyisiä 
perustuslain tuntemia menettelymuotoja 
käyttäen eikä sitä varten tarvittaisi uudenlai-
sia mekanismeja eduskunnan ja valtioneu-
voston väliseen yhteydenpitoon. 

Ehdotetussa säännöksessä tarkoitetun 
eduskunnan kannan tulisi kuitenkin välittö-
mästi kohdistua päätettävänä olevaan asiaan. 
Lähtökohtaisesti eduskunnan kannan tulisi 
ilmetä eduskunnan täysistunnossa tehdystä 
päätöksestä edellä selostettujen, erilaisia 

asiaryhmiä koskevien menettelymuotojen 
mukaisesti. Kyse olisi käsiteltävänä olleen 
pääasian johdosta tehdystä täysistunnon pää-
töksestä. Asian luonne huomioon ottaen 
eduskunnan kanta voisi poikkeuksellisesti ol-
la myös eduskunnan valiokunnan muodosta-
ma kanta asiassa, jossa valiokunnan toimival-
lasta antaa valtioneuvostolle lausunto on 
erikseen säädetty perustuslaissa tai muussa 
laissa ja jossa eduskunnan täysistunto ei tee 
päätöstä. Perustuslain 97 §:n 3 momentin eri-
tyissäännöksen nojalla eduskunnan ulkoasi-
ainvaliokunta tai suuri valiokunta voi antaa 
valtioneuvoston selvityksestä lausunnon val-
tioneuvostolle. Sotilaallisesta kriisinhallin-
nasta annetun lain 3 §:n mukaan valtioneu-
voston on kuultava laissa säädetyissä tilan-
teissa eduskunnan ulkoasiainvaliokuntaa en-
nen ratkaisuehdotuksen tekemistä presiden-
tille. Eduskunnan perustuslakivaliokunnan 
tehtävistä säädetään perustuslain 74 §:ssä. 
Eduskunnan valiokunnan muodostaman kan-
nan tulisi ilmetä valiokunnan lausunnon pon-
siosasta. 

Käytännössä presidentin ja valtioneuvoston 
erimielisyystilanteissa valtioneuvosto voisi 
kuulla asiassa eduskuntaa ennen presidentin 
määrämuotoista päätöksentekoa. Päätöksen-
tekovaiheesta riippumatta valtioneuvostolla 
on aina mahdollisuus selvittää asiassa edus-
kunnan kanta.  

Ehdotetun 2 momentin mukaisesti presi-
dentti ei edelleenkään voisi asiaa ensimmäis-
tä kertaa hänelle esiteltäessä päättää asiasta 
valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta poik-
keavalla tavalla, vaan tällöin asia palautuisi 
valtioneuvoston valmisteltavaksi. Tältä osin 
ehdotus vastaa nykyistä sääntelyä. Sen taus-
talla on perustuslakiuudistuksen esitöihin si-
sältynyt oletus siitä, että presidentti tekee 
päätöksensä sisällöllisesti valtioneuvoston 
ratkaisuehdotuksen mukaisesti (HE 1/1998 
vp, s. 107/I). Jos presidentti ei kuitenkaan 
jostakin syystä katso voivansa tehdä valtio-
neuvoston ratkaisuehdotuksen mukaista pää-
töstä, asia palautuu automaattisesti valtio-
neuvoston uudelleen valmisteltavaksi. Val-
tioneuvosto voi tällöin arvioida asiaa uudel-
leen ja mahdollisesti käydä keskusteluja pre-
sidentin kanssa yhteisen kannan muodosta-
miseksi. Uuden valmistelun jälkeen valtio-
neuvoston yleisistunto tekee uuden ratkai-
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suehdotuksen, joka kuitenkin voi olla sisäl-
löltään sama kuin aiempi ehdotus (HE 
1/1998 vp, s. 107/I). 

Perustuslain 93 §:n 1 momentissa säädetyn 
yhteistoimintavelvoitteen mukaisesti presi-
dentti ja valtioneuvosto pyrkisivät muodos-
tamaan yhteisen kannan päätöksentekoa edel-
tävissä keskusteluissa presidentin päätösval-
taan kuuluvissa kansainvälisissä asioissa, jol-
loin erimielisyystilanteet olisivat käytännössä 
harvinaisia. 

Presidentin päätöksenteon kytkeminen 
eduskunnan ja valtioneuvoston yhtenevään 
kantaan edellä kuvatulla tavalla kansainväli-
sissä asioissa olisi yhdenmukainen ehdotetun 
perustuslain 39 §:n kanssa, jossa toimivalta 
antaa eduskunnalle kansainvälisiä velvoittei-
ta koskevat hallituksen esitykset siirtyisi val-
tioneuvostolle. Lisäksi kansainvälisten vel-
voitteiden voimaansaattamista koskeva ase-
tuksenantovalta siirtyisi presidentiltä pää-
sääntöisesti valtioneuvostolle perustuslain 
95 §:n 1 momentin muutoksella. 

Ehdotettuun muutokseen liittyen tarkistet-
taisiin perustuslain 128 §:n 1 momenttia yli-
päällikkyyden luovuttamisen edellytyksistä. 

66 §. Pääministerin tehtävät. Pykälään eh-
dotetaan lisättäväksi uusi 2 momentti, jonka 
mukaan pääministeri edustaa Suomea Eu-
rooppa-neuvostossa ja valtion ylimmän joh-
don edustusta vaativassa Euroopan unionin 
muussa toiminnassa. Pykälän nykyinen 
2 momentti siirtyisi 3 momentiksi. Uuden 
säännöksen sijoittaminen 66 §:n yhteyteen 
täydentäisi pykälän säännöksistä nykyisin 
piirtyvää pääministerin asemaa. Pääministe-
rin asema Suomen Eurooppa-politiikan joh-
dossa saisi selkeän kirjauksen perustuslaissa. 

Uuden säännöksen tarkoituksena on sel-
keyttää nykyistä käytäntöä Suomen edustau-
tumisessa. Säännöksessä vahvistettaisiin 
pääministerin asema Suomen edustajana Eu-
rooppa-neuvoston kokouksissa ja muissa val-
tion ylimmän johdon edustusta vaativissa 
EU-kokouksissa perustuslain 93 §:n 2 mo-
mentissa valtioneuvostolle osoitetun toimi-
vallan edellyttämällä tavalla. Vastaisuudessa 
valtioneuvoston yleisistunto ei tekisi enää 
nykyiseen tapaan erityistä päätöstä Suomen 
edustajasta näihin kokouksiin valmistaudut-
taessa. Sitä vastoin valtioneuvoston yleisis-
tunto päättäisi edelleen pääministeriä koko-

uksessa mahdollisesti avustavan ministerin 
osallistumisesta Eurooppa-neuvoston koko-
ukseen. 

Uusi säännös koskisi myös Suomen edusta-
jan määräytymistä valtion ylimmän johdon 
edustusta vaativassa Euroopan unionin 
muussa toiminnassa. Tällaiseen toimintaan 
kuuluvat Euroopan unionin valtion- tai halli-
tusten päämiesten epäviralliset tapaamiset 
sekä niin sanotut Euroopan unionin kolmas 
maa -kokoukset, joissa unioni ja sen jäsen-
valtiot kokoontuvat valtion- tai hallitusten 
päämiesten tasolla unionin ulkopuolisten 
maiden tai maaryhmien edustajien kanssa. 
Näissä tapaamisissa ja kokouksissa käsiteltä-
vät asiat eivät ole erotettavissa muista perus-
tuslain 93 §:n 2 momentin mukaan valtio-
neuvoston toimivaltaan kuuluvista asioista. 

Valtioneuvosto voisi vastaisuudessa poik-
keuksellisesti päättää, että pääministerin li-
säksi tasavallan presidentti osallistuisi Eu-
roopan unionin toimintaan liittyvään kokouk-
seen, jos Euroopan unionin järjestelmä sen 
sallii. Tilanteen arvioiminen jäisi valtioneu-
voston harkintavaltaan. Pääministeri tai pää-
ministerin sijaisena oleva ministeri toimisi 
kuitenkin myös tällöin Suomen äänivaltaa 
käyttävänä edustajana kokouksessa nyt ehdo-
tetun säännöksen mukaisesti. Eurooppa-
neuvoston kokousten osalta Lissabonin so-
pimus ja sen soveltamiskäytäntö asettavat 
reunaehtoja jäsenvaltioiden edustautumiselle. 
Lissabonin sopimuksen myötä Eurooppa-
neuvoston toiminta tulee käytännössä kiin-
teytymään ja määrämuotoistumaan siten, että 
sen kokouksiin osallistuvat jäsenvaltioista 
vain varsinaiset Eurooppa-neuvoston jäsenet 
ja jäsenten päätöksellä heitä avustavat minis-
terit. Euroopan unionin kolmas maa -
kokouksissa jäsenvaltioiden kansallinen har-
kintavalta edustautumisessa on laajempi ja 
sallii eri vaihtoehtoja. 

Merkittävissä ulko- ja turvallisuuspoliitti-
sissa unioniasioissa pääministeri ja valtio-
neuvosto toimivat läheisessä yhteistyössä 
presidentin kanssa Suomen kantoja muodos-
tettaessa. 

Lissabonin sopimuksella muutetun Euroo-
pan unionista tehdyn sopimuksen uuden 
15 artiklan mukaisesta Eurooppa-neuvoston 
jäsentä avustavasta ministeristä Suomessa 
päättäisi valtioneuvoston yleisistunto nykyi-
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sin vakiintuneessa menettelyssä. Pääministe-
riä avustava ministeri voisi olla kokouksessa 
käsiteltävistä asioista riippuen ulkoasiainmi-
nisteri, Eurooppa-ministeri, valtiovarainmi-
nisteri tai muu ministeri. 

Pääministerin ollessa estyneenä hänen teh-
täviään hoitaa perustuslain 66 §:n 3 momen-
tiksi siirtyvän nykyisen 2 momentin mukaan 
pääministerin sijaiseksi määrätty ministeri ja 
tämänkin ollessa estynyt virkavuosiltaan 
vanhin ministeri. Pääministerin estetilanteis-
sa Suomen edustajana Eurooppa-neuvostossa 
ja muissa säännöksessä tarkoitetuissa koko-
uksissa tai tapaamisissa toimisi perustuslain 
mukaisesti pääministerin sijaiseksi määrätty 
ministeri. 

94 §. Kansainvälisten velvoitteiden ja nii-
den irtisanomisen hyväksyminen ja 95 §. 
Kansainvälisten velvoitteiden voimaansaat-
taminen. Perustuslakiin ehdotetaan otettavik-
si säännökset uudesta toimivallan siirtoa kos-
kevasta menettelystä. Kansainvälisten vel-
voitteiden ja niiden irtisanomisen hyväksy-
mistä koskevan 94 §:n 2 momenttiin lisättäi-
siin maininta menettelystä, jossa ehdotus 
velvoitteen hyväksymisestä koskee Suomen 
täysivaltaisuuden kannalta merkittävää toi-
mivallan siirtoa Euroopan unionille, kansain-
väliselle järjestölle tai kansainväliselle toi-
mielimelle. Myös 95 §:n 2 momenttiin kan-
sainvälisten velvoitteiden voimaansaattami-
sesta otettaisiin vastaava toimivallan siirtoa 
koskeva säännös. Lisäksi muutettaisiin 
95 §:n 1 momentin säännöstä velvoitteiden 
voimaansaattamista koskevasta asetuksenan-
tovallasta. 

Pääsääntöisesti kansainvälisen velvoitteen 
hyväksymisestä tai sen irtisanomisesta pääte-
tään eduskunnassa tavallisella ääntenenem-
mistöllä ja velvoitteen valtionsisäisestä voi-
maansaattamisesta tavallisella lailla myös ta-
vallisella enemmistöllä. Perustuslain nykyi-
sen 94 §:n 2 momentin mukaan perustuslakia 
tai valtakunnan alueen muuttamista koskeva 
velvoite on kuitenkin hyväksyttävä päätök-
sellä, jota on kannattanut vähintään kaksi 
kolmasosaa annetuista äänistä. Nykyisen 
95 §:n 2 momentin mukaan perustuslakia tai 
valtakunnan alueen muuttamista koskevan 
kansainvälisen velvoitteen voimaansaatta-
mislaki on puolestaan hyväksyttävä sitä le-
päämään jättämättä kahden kolmasosan 

enemmistöllä. Kyse on niin sanotusta supis-
tetusta perustuslainsäätämisjärjestyksestä, 
joka poikkeaa 73 §:ssä säädetystä perustus-
lain säätämisjärjestyksestä siten, että lakieh-
dotus voidaan supistetun perustuslainsäätä-
misjärjestyksen nojalla hyväksyä ilman kii-
reelliseksi julistamista samalla vaalikaudella, 
jolla ehdotus on annettu eduskunnan käsitel-
täväksi. Tässä menettelyssä säädetty laki on 
luonteeltaan niin sanottu poikkeuslaki. Supis-
tetussa perustuslainsäätämisjärjestyksessä-
kään ei saa poiketa perustuslain 94 §:n 
3 momentin säännöstä, jonka mukaan kan-
sainvälinen velvoite ei saa vaarantaa valtio-
säännön kansanvaltaisia perusteita. 

Valtiokäytännössä kansainvälisten sopi-
musten hyväksyminen ja voimaansaattami-
nen on koskenut perustuslakia usein sen 
vuoksi, että sopimuksella on rajoitettu erilai-
sin toimivallan siirroin perustuslain 1 §:n 
1 momentissa säädettyä Suomen täysivaltai-
suutta. Perustuslain täysivaltaisuussääntelyn 
kokonaisuuteen kuuluu myös 1 §:n 3 mo-
mentti, jonka mukaan Suomi osallistuu kan-
sainväliseen yhteistyöhön rauhan ja ihmisoi-
keuksien turvaamiseksi sekä yhteiskunnan 
kehittämiseksi. Tulkittaessa perustuslain 
säännöksiä Suomen täysivaltaisuudesta on 
perustuslain esitöiden mukaan otettava huo-
mioon Suomen jäsenyys useissa kansainväli-
sissä järjestöissä. Perustuslain esitöiden mu-
kaan on perusteltua lähteä siitä, että sellaiset 
kansainväliset velvoitteet, jotka ovat tavan-
omaisia nykyaikaisessa kansainvälisessä yh-
teistoiminnassa ja jotka vain vähäisessä mää-
rin vaikuttavat valtion täysivaltaisuuteen, ei-
vät ole sellaisenaan ristiriidassa valtion täy-
sivaltaisuutta koskevien perustuslain sään-
nösten kanssa (HE 1/1998 vp, s. 73). Täysi-
valtaisuutta on esitöiden mukaan tarkastelta-
va Suomen kansainvälisten velvoitteiden va-
lossa ja erityisesti ottaen huomioon Suomen 
jäsenyys Euroopan unionissa (HE 1/1998 vp, 
s. 71—72). 

Uuden perustuslain aikana valtion täysival-
taisuutta koskeva tulkintakäytäntö on muo-
vautunut tätä vastaavasti ja erityisesti ottaen 
huomioon sen, että tärkeä ja jo vakiintuneena 
pidettävä yhteistyöhön osallistumisen muoto 
on Suomen jäsenyys Euroopan unionissa. 
Vain merkittäväksi katsotun toimivallan siir-
ron Euroopan unionille, kansainväliselle jär-



 HE 60/2010 vp  
  

 

45

jestölle tai kansainväliselle toimielimelle on 
katsottu edellyttävän supistetun perustuslain-
säätämisjärjestyksen käyttöä. Perustuslakiva-
liokunta on esimerkiksi Euroopan unionin 
täysivaltaisuusvaikutuksia arvioidessaan läh-
tenyt siitä, että jäsenyys unionissa sinänsä on 
merkinnyt täysivaltaisuuden rajoitusta julki-
sen vallankäytön eri alueilla. Esimerkiksi 
unionin tehtäväkentän vähäisen, lähinnä tar-
kistusluonteiseksi luonnehdittavan muuttami-
sen jo voimassa olevien säännösten pohjalta 
ei ole katsottu enää koskevan perustuslakia. 
Myös unionin sisäisen toiminnan tavanomai-
sena pidettävää, institutionaalisella tasolla 
tapahtuvaa kehittämistä on pidetty yleensä 
merkityksettömänä täysivaltaisuuden kannal-
ta (PeVL 13/2008 vp, s. 5, PeVL 36/2006 vp, 
s. 5, PeVL 9/2006 vp, s. 5, PeVL 7/2003 vp, 
s. 3—4, PeVL 38/2001 vp, s. 5).  

Tässä tulkintakäytännössä eduskunnalle 
kuuluvan toimivallan siirrot ovat kuitenkin 
muodostaneet poikkeuksen. Eduskunnan 
toimivallan siirtämisen verraten vähäisessä-
kin määrin on katsottu edellyttävän määrä-
enemmistöpäätöksentekoa. Perustuslakiva-
liokunta on esimerkiksi arvioidessaan kan-
sainvälisen sopimuksen muuttamis- ja täy-
dentämisvaltaa lähtenyt siitä, että kansainvä-
liseen sopimukseen perustuvalle toimielimel-
le voidaan antaa toimivaltaa mukauttaa so-
pimusta, mutta ei muuttaa sitä. Sallittujen 
mukautusten on tullut olla asialliselta merki-
tykseltään sellaisia, että ne eivät vaikuta itse 
sopimuksen luonteeseen eivätkä koske asioi-
ta, jotka perustuslain mukaan edellyttävät 
eduskunnan myötävaikutusta (PeVL 13/1998 
vp, PeVL 38/2001 vp, PeVL 51/2001 vp, 
PeVL 13/2002 vp, PeVL 13/2008 vp). Jos 
velvoitteeseen on sisältynyt mahdollisuus 
tehdä määräenemmistöllä sopimusmuutoksia 
asioihin, jotka perustuslain mukaan edellyt-
tävät eduskunnan myötävaikutusta, tällaisen 
toimivallan siirron on katsottu olevan ristirii-
dassa perustuslain täysivaltaisuussäännösten 
kanssa.  

Ehdotettujen 94 §:n 2 momentin ja 95 §:n 
2 momentin säännösten mukaan Suomen täy-
sivaltaisuuden kannalta merkittävän toimi-
vallan siirrosta Euroopan unionille, kansain-
väliselle järjestölle tai kansainväliselle toi-
mielimelle päätettäisiin kahden kolmasosan 
enemmistöllä. Säännökset merkitsisivät, että 

toimivallan siirto olisi toteutettavissa perus-
tuslain siihen tarkoitukseen osoittamassa me-
nettelyssä eikä merkittävääkään toimivallan 
siirtoa enää pidettäisi poikkeuksena perustus-
laista. Tämä määräenemmistöä edellyttävä 
päätöksenteko rinnastuisi lähinnä valtakun-
nan alueen muuttamista (PL 94 §:n 2 mom. 
ja 95 §:n 2 mom.) tai talousarvion ulkopuo-
lista rahastoa (PL 87 §) koskevaan perustus-
lakisääntelyyn. Täysivaltaisuuden kannalta 
merkittävää toimivallan siirtoa voidaan edel-
leen pitää periaatteellisesti tärkeänä asiana, 
minkä vuoksi päätöksenteossa on perusteltua 
säilyttää määräenemmistövaatimus. Sen si-
jaan tavallisella ääntenenemmistöllä voitai-
siin päättää muuta kuin merkittävää toimival-
lan siirtoa koskevien kansainvälisten velvoit-
teiden hyväksymisestä ja voimaansaattami-
sesta. 

Perustuslakiin kirjattaisiin siten nykyinen 
tulkintakäytäntö perustuslain 1 §:n tarkoitta-
masta täysivaltaisuudesta, jossa tehdään ero 
täysivaltaisuuden kannalta merkittävän ja 
muun toimivallan siirron välillä. Muutosta 
nykykäytäntöön merkitsisi kuitenkin se, että 
myös eduskunnan toimivallan siirtäminen ta-
pahtuisi tämän erottelun mukaisesti. Muusta 
kuin merkittävästä eduskunnan toimivallan 
siirrosta voitaisiin vastaisuudessa päättää ta-
vallisella ääntenenemmistöllä. 

Toimivallan siirron merkittävyyttä täysi-
valtaisuuden kannalta arvioitaessa kiinnitet-
täisiin nykyisen tulkintakäytännön mukaises-
ti huomiota toimivallan siirron asialliseen ra-
jattuisuuteen ja soveltamisalaan (esim. PeVL 
38/2001 vp, s. 7 ja PeVL 51/2001 vp) sekä 
esimerkiksi sopimusmääräysten luonteeseen, 
tarkoitukseen ja aineelliseen merkitykseen 
yleisemminkin (esim. PeVL 61/2002 vp, 
PeVL 7/2003 vp, PeVL 6/2004 vp ja PeVL 
19/2010 vp). Tulkinnan lähtökohtana säilyisi 
edelleen se, että kansainväliset velvoitteet, 
jotka ovat tavanomaisia nykyaikaisessa valti-
oiden kansainvälisessä yhteistoiminnassa ja 
jotka vain vähän vaikuttavat valtion täysival-
taisuuteen, eivät ole sellaisinaan merkittäviä 
perustuslain 1 §:n 1 momentin kannalta. 
Myös kysymyksessä olevan toimivallan siir-
ron suhteella Suomen aikaisempiin kansain-
välisiin velvoitteisiin ja jäsenyyksiin olisi 
merkitystä samoin kuin kansainvälisen vel-
voitteen liitynnällä perustuslain kokonaisuu-
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teen ja erityisesti 1 §:n 3 momentin säännök-
seen Suomen kansainväliseen yhteistyöhön 
osallistumisen tarkoitusperistä (PeVL 
11/2000 vp). Erityistä merkitystä olisi Suo-
men jäsenyydellä Euroopan unionissa (esim. 
PeVL 13/2008 vp), mitä ilmentää myös eh-
dotettu 1 §:n 3 momentin säännöksen muu-
tos, jonka mukaan Suomi on Euroopan unio-
nin jäsen.  

Kansainvälinen velvoite koskisi Suomen 
täysivaltaisuuden kannalta merkittävää toi-
mivallan siirtoa esimerkiksi, jos kyse olisi 
liittymisestä Euroopan unionin kaltaiseen, 
tiiviydeltään, laajuudeltaan ja syvyydeltään 
siihen rinnastettavaan kansainväliseen järjes-
töön ja velvoitteeseen samalla liittyisi toimi-
vallan siirtoa perustuslaissa säädetyillä aloil-
la. Sen sijaan esimerkiksi uudenkaan toimi-
vallan siirto järjestölle, jonka jäsenenä Suomi 
jo on, ei tapauksesta riippuen välttämättä 
merkitsisi Suomen täysivaltaisuuden kannal-
ta merkittävää toimivallan siirtoa. Huomiota 
olisi kiinnitettävä erityisesti siihen, miten uu-
den toimivaltuuden siirto vaikuttaa järjeste-
lyyn kokonaisuutena samoin kuin esimerkik-
si siihen, miten uuden toimivallan siirto liit-
tyy jo aikaisemmin siirrettyyn toimivaltaan. 
Esimerkiksi jos siirrolla ei muutettaisi jo 
olemassa olevan kokonaisjärjestelyn luonnet-
ta, ei siirtoa olisi arvioitava Suomen täysival-
taisuuden kannalta merkittäväksi.  

Ehdotetuissa säännöksissä mainittaisiin 
kansainvälisen järjestön ja kansainvälisen 
toimielimen rinnalla Euroopan unioni erik-
seen keskeisen merkityksensä ja tähänastis-
ten täysivaltaisuuden kannalta merkittävien 
voimaasaattamislakien perusteella.  

Nykyiset perustuslain asettamat aineelliset 
edellytykset kansainvälisen velvoitteen hy-
väksymiselle ja voimaansaattamiselle koski-
sivat edelleen myös toimivallan siirtoa sisäl-
täviä velvoitteita. Toimivallan siirtoa olisi si-
ten tarkasteltava esimerkiksi perustuslain 
94 §:n 3 momentin kannalta. 

Säännösehdotukset eivät kokonaan poistai-
si poikkeuslakien tarvetta kansainvälisten 
velvoitteiden voimaansaattamisen yhteydes-
sä. Toimivallan siirron ohella kansainväli-
seen velvoitteeseen saattaa sisältyä esimer-
kiksi perusoikeussäännösten kannalta erik-
seen arvioitavia näkökohtia. Ehdotus kuiten-
kin kaventaisi poikkeuslakien käyttöalaa en-

tisestään ja vastaisi siten perustuslakiuudis-
tuksen yhteydessä omaksuttua poikkeuslaki-
en välttämisen periaatetta. Ahvenanmaan it-
sehallintolain kanssa ristiriidassa oleva toi-
mivallan siirto tulisi vastaisuudessakin voi-
maan maakunnassa vain sillä edellytyksellä, 
että sitä tarkoittava lakiehdotus käsitellään 
eduskunnassa itsehallintolain 59 §:n 2 mo-
mentissa tarkoitetussa järjestyksessä. 

Perustuslain 95 §:n 1 momenttia ehdotetaan 
muutettavaksi siten, että valtiosopimuksen ja 
muun kansainvälisen velvoitteen muut kuin 
lainsäädännön alaan kuuluvat määräykset 
saatettaisiin voimaan asetuksella. Nykyisen 1 
momentin mukaan kansainvälisten velvoit-
teiden muut kuin lainsäädännön alaan kuulu-
vat määräykset saatetaan voimaan tasavallan 
presidentin asetuksella. Ehdotuksen mukaan 
voimaansaattamisasetuksen antajaa ei yksi-
löitäisi tässä pykälässä. Perusteet asetuk-
senantoa koskevalle toimivallanjaolle olisivat 
voimaansaattamisasetusten kohdalla samat 
kuin asetuksenantovallan jakautumisessa 
yleisesti perustuslain 80 §:n mukaan. Perus-
tuslain 80 §:stä johtuu, että jos asetuksen an-
tajasta ei ole erikseen säädetty, asetuksen an-
taa valtioneuvosto. 

Voimaansaattamisasetus annetaan sään-
nönmukaisesti sen jälkeen, kun Suomi on jo 
ilmoittanut sitoutumisestaan kansainväliseen 
velvoitteeseen. Pykälän 1 momentissa tarkoi-
tetussa voimaansaattamisasetuksessa on ky-
symys täytäntöönpanotoimesta, jolla kan-
sainvälinen velvoite saatetaan osaksi valtion-
sisäistä oikeusjärjestystä. Tällainen täytän-
töönpanotoimi kuuluu valtioneuvoston ja 
joissakin tapauksissa ministeriön vastuulle. 
Voimaansaattaminen voisi tapahtua ministe-
riön asetuksella, jos sopimuksentekovaltaa ja 
siihen liittyvää voimaansaattamisvaltaa on 
voimaansaattamislailla tai muulla kansallisel-
la lailla siirretty ministeriölle. 

118 §. Vastuu virkatoimista. Pykälän 
3 momentin säännöstä yksityisten oikeudesta 
vaatia julkista tehtävää suorittavan tuomit-
semista rangaistukseen sekä vahingonkorva-
usta julkisyhteisöltä taikka julkista tehtävää 
hoitavalta ehdotetaan tarkistettavaksi. Kyse 
olisi säännökseen sisältyvän sääntelyvarauk-
sen tarkistamisesta nykyistä väljempään 
muotoon siten, että sääntelyvarauksesta ”sen 
mukaan kuin lailla tarkemmin säädetään” 
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poistettaisiin määre ”tarkemmin”. Ehdotettu 
viittaus lailla säätämiseen olisi lainsäätäjän 
harkintavallan kannalta nykyistä sääntelyva-
rausta väljempi (ks. PeVM 10/1998 vp, s. 
12/I). 

Rikosasioiden oikeudenkäyntimenettely 
uudistettiin vuonna 1997, jolloin säädettiin 
laki oikeudenkäynnistä rikosasioissa. Tässä 
yhteydessä uudistettiin myös asianomistajan 
syyteoikeuden sääntely siten, että pääsääntöi-
sesti luovuttiin asianomistajan itsenäisestä ja 
virallisen syyttäjän kanssa rinnakkaisesta 
syyteoikeudesta. Asianomistajan itsenäinen 
syyteoikeus on kansainvälisesti vertaillen 
poikkeuksellinen. 

Asianomistaja voi nykyisin nostaa syytteen 
silloin, kun syyttäjä on jättänyt syytteen nos-
tamatta tai esitutkintaviranomainen taikka 
syyttäjä on päättänyt, ettei esitutkintaa toimi-
teta tai että se keskeytetään taikka lopetetaan. 
Syyttäjän ensisijaista syyteoikeutta koskevas-
ta pääsäännöstä on muutama poikkeus, joissa 
asianomistajalla on edelleen itsenäinen ja en-
sisijainen, virallisen syyttäjän kanssa rinnak-
kainen syyteoikeus. Toinen näistä poikkeuk-
sista koskee perustuslain 118 §:n 3 momen-
tissa säädettyä syyteoikeutta virkarikosasi-
oissa. Nämä säännökset vastaavat pääosin ai-
kaisemmin hallitusmuodon 93 §:ään sisälty-
nyttä sääntelyä. Perustuslakiuudistuksessa 
säännökset kuitenkin ulotettiin koskemaan 
virkamiesten ohella myös muita julkista teh-
tävää hoitavia. Nykyinen perustuslain 
118 §:n 3 momentti ei salli asianomistajan 
syyteoikeuden säätämistä toissijaiseksi taval-
lisen lain tasolla (HE 1/1998 vp, s. 172/II). 

Asianomistajan syyteoikeus virkarikosasi-
oissa ja oikeus korvausvaateiden esittämiseen 
muodostavat osaltaan takeet julkisen vallan 
väärinkäyttöä vastaan ja turvaavat kansalais-
ten osallistumista julkisen vallan käytön val-
vontaan. Oikeusvaltioperiaatteen toteutumi-
sen kannalta ei kuitenkaan ole merkityksel-
listä, onko asianomistajan syyteoikeus järjes-
tetty ensisijaiseksi vai toissijaiseksi. Mo-
lemmat järjestelyt turvaavat riittävät oikeus-
suojakeinot virkavastuun toteuttamisessa ja 
julkisen vallan käytön valvonnassa. Tämän 
vuoksi ei ole perusteltua poiketa virallisen 
syyttäjän syyteoikeuden ensisijaisuudesta 
virkarikosasioissa. Syyteoikeuden yksityis-

kohtainen järjestäminen jäisi ehdotuksen 
mukaan tavallisen lain tasolla säädettäväksi. 

126 §. Nimittäminen valtion virkoihin. Py-
kälässä säädettäisiin valtion hallintovirkoja 
koskevan nimitysvallan perusteista. Pykälän 
1 momentissa säädettäisiin valtioneuvoston 
yleistoimivallasta virkanimitysasioissa ja 
2 momentissa tasavallan presidentin nimitys-
vallasta. Ministeriöiden kansliapäälliköiden 
nimittämisestä ei enää säädettäisi perustus-
laissa, vaan tavallisen lain tasolla. Tarkoituk-
sena on, että nimitystoimivalta siirtyisi tältä 
osin presidentiltä valtioneuvostolle. Kunkin 
ministeriön ylimmän virkamiehen nimittämi-
nen on perusteltua osoittaa valtioneuvostolle 
ottaen huomioon ministeriön virkamiesjoh-
don merkittävä asema valtioneuvoston toi-
minnassa. Yleisistä nimitysperusteista sääde-
tään perustuslain 125 §:n 2 momentissa eikä 
pykäläehdotuksella ole vaikutuksia tähän 
sääntelyyn. 

Pykälän 1 momentin mukaan valtioneuvos-
to nimittää valtion virkoihin, jollei nimittä-
mistä ole säädetty tasavallan presidentin, mi-
nisteriön tai muun viranomaisen tehtäväksi. 
Tämä vastaa nykyistä pykälän 2 momenttia. 
Säännöksen siirtäminen pykälän 1 momen-
tiksi korostaisi valtioneuvoston asemaa yleis-
toimivaltaa käyttävänä nimittäjänä. Perustus-
lain 65 §:n 1 momentin nojalla hallitus- ja 
hallintoasioihin luettavat virkanimitysasiat 
kuuluvat muutoinkin valtioneuvoston yleis-
toimivallan piiriin. 

Pykälän 2 momentissa säädettäisiin presi-
dentin toimivallasta nimittää tasavallan pre-
sidentin kanslian päällikkö ja määrätä tehtä-
vään edustustojen päälliköt. Perustuslaissa ei 
enää mainittaisi tasavallan presidentin kans-
lian esittelijöiden nimittämistä. Asian säänte-
ly jäisi tasavallan presidentin kansliasta an-
nettuun lakiin. Suomen valtiota edustavan 
ulkomaanedustuston päällikön tehtävään 
määrääminen on perusteltua säilyttää edel-
leen valtionpäällä (HE 1/1998 vp, s. 180/II). 

Pykälään ei enää otettaisi nykyistä perus-
tuslain 126 §:n 1 momentin viimeistä virkettä 
vastaavaa yleissäännöstä presidentin nimi-
tysvallasta. Tällaisen yleissäännöksen merki-
tys on ainoastaan toteava eikä sen poistami-
nen vaikuta presidentille muualla perustus-
laissa tai tavallisessa laissa osoitettuun nimi-
tysvaltaan. Presidentti nimittäisi perustuslain 
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nimenomaisen säännöksen nojalla vastaisuu-
dessakin valtioneuvoston oikeuskanslerin ja 
apulaisoikeuskanslerin (PL 69 §) sekä mää-
räisi apulaisoikeuskanslerin sijaisen (PL 69 
§). Presidentti nimittäisi myös vakinaiset 
tuomarit (PL 102 §) ja valtakunnansyyttäjän 
(PL 104 §) sekä upseerit (PL 128 §). Perus-
tuslain 57 §:n mukaisesti presidentin muusta 
nimitysvallasta on säädettävä lain tasolla. 

128 §. Puolustusvoimien ylipäällikkyys. 
Pykälän 1 momentin säännöstä puolustus-
voimien ylipäällikkyyden luovuttamisesta 
ehdotetaan tarkistettavaksi. Säännöksessä 
ehdotetaan ylipäällikkyyden luovuttamis-
mahdollisuus rajattavaksi poikkeusoloihin. 
Presidentti voisi siten valtioneuvoston esityk-
sestä luovuttaa ylipäällikkyyden toiselle 
Suomen kansalaiselle vain poikkeusoloissa. 

Poikkeusoloilla tarkoitetaan säännöksessä 
perustuslain 23 §:n mukaisia poikkeusoloja. 
Kyse olisi siten Suomeen kohdistuvasta 
aseellisesta hyökkäyksestä tai muista kansa-
kuntaa vakavasti uhkaavista, laissa säädetyis-
tä poikkeusoloista. 

Perustuslakiuudistuksessa ylipäällikkyyden 
luovuttamismahdollisuudesta ja luovuttamis-
ta koskevasta päätöksenteosta poistettiin ra-
jaus ”sodan aikaan”, joka oli aikanaan sisäl-
tynyt hallitusmuodon 30 §:ään. Ajatuksena 
oli, että luovuttamispäätös voitaisiin tehdä 
myös esimerkiksi aseellisen selkkauksen ai-
kana ja tarpeen mukaan muulloinkin (HE 
1/1998 vp, s. 182/II). 

Nyt ehdotettu rajaus poikkeusoloihin liittyy 
perustuslain 58 §:n 2 momenttiin ehdotettuun 
muutokseen, jonka mukaisesti presidentti oli-
si sidottu valtioneuvoston ratkaisuehdotuk-
seen ylipäällikkyyden luovuttamista koske-
vassa päätöksessä, jos ehdotus vastaa edus-
kunnan ilmaisemaa kantaa asiassa. Ylipääl-
likkyyden luovuttamismahdollisuus on poik-
keuksellinen järjestely presidentin valtaoike-
uksia koskevassa sääntelyssä, sillä muiden 
toimivaltuuksien kohdalla ei ole vastaavia 
säännöksiä. Perustuslailla presidentille osoi-
tetun ylipäällikkyyden luovuttaminen on 
olennainen presidentin vallan siirto (HE 
1/1998 vp, s. 182/II). Näiden seikkojen ja 
presidentin päätöksentekomenettelyä koske-
van muutosehdotuksen vuoksi on perusteltua 
rajata ylipäällikkyyden luovuttamismahdolli-
suus poikkeusoloihin.  

2  Tarkemmat säännökset  ja  mää-
räykset  

Eduskunnan työjärjestystä on tarpeen tar-
kistaa perustuslain 53 §:ssä ehdotetun uuden 
kansalaisaloitteen johdosta. Alustava arvio 
tarkistustarpeista on esitetty yleisperustelujen 
jaksossa 6.1. Kansalaisaloitetta koskeva 
sääntelytarve tulee tarkemmin selvitettäväksi 
erillisessä valmisteluhankkeessa. Eduskun-
nan työjärjestyksen muutokset on aiheellista 
valmistella ja hyväksyä siten, että ne tulisivat 
voimaan samanaikaisesti perustuslain muu-
tosten kanssa. 

Ehdotettujen perustuslain muutosten vält-
tämättä edellyttämät tavallisten lakien muu-
tosesitykset annetaan erillisen valmistelun 
pohjalta eduskunnan käsiteltäviksi siten, että 
lait voisivat tulla voimaan samanaikaisesti 
perustuslain muutosten kanssa. Tavallisten 
lakien muutostarpeita on selostettu yleispe-
rustelujen jaksoissa 6.2. ja 6.3. 

 
3  Voimaantulo 

Ehdotetut muutokset Suomen perustusla-
kiin ovat tarkoitetut tulemaan voimaan 1 päi-
vänä maaliskuuta 2012. Ehdotukset sisältävät 
muutoksia tasavallan presidentin valtaoike-
uksiin. Tämän vuoksi on esitystä valmistelta-
essa katsottu, että perustuslain muutosten 
voimaantulo tulisi sovittaa yhteen nykyisen 
tasavallan presidentin toimikauden päättymi-
sen ja uuden presidentin toimikauden alka-
misen kanssa.  Näin toimittiin myös perus-
tuslain kokonaisuudistuksen voimaantulon 
kohdalla vuonna 2000 (HE 1/1998 vp, s. 
184). Nyt ehdotetut perustuslain muutokset 
olisi siten asianmukaista saattaa voimaan 
samanaikaisesti, kun vuoden 2012 presiden-
tin vaalissa valittu uusi tasavallan presidentti 
ryhtyy toimeensa. 

 
4  Säätämisjärjestys  

Koska esitys koskee perustuslain muutta-
mista, se on käsiteltävä perustuslain 73 §:ssä 
säädetyssä järjestyksessä. 

 
Edellä esitetyn perusteella annetaan Edus-

kunnan hyväksyttäväksi seuraava lakiehdo-
tus:
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Lakiehdotus 
 
 
 
 
 
 
 

Laki 

Suomen perustuslain muuttamisesta 

Eduskunnan päätöksen mukaisesti, joka on tehty perustuslain 73 §:ssä säädetyllä tavalla, 
muutetaan Suomen perustuslain 1 §:n 3 momentti, 23 §, 39 §:n 1 momentti, 46 §:n 1 mo-

mentti, 49 §, 53 §:n otsikko, 58 §:n 2 momentti, 94 §:n 2 momentti, 95 §:n 1 ja 2 momentti, 
118 §:n 3 momentti, 126 § ja 128 §:n 1 momentti sekä 

lisätään 14 §:ään uusi 2 momentti, jolloin nykyinen 2 ja 3 momentti siirtyvät 3 ja 4 momen-
tiksi, 53 §:ään uusi 3 momentti ja 66 §:ään uusi 2 momentti, jolloin nykyinen 2 momentti siir-
tyy 3 momentiksi, seuraavasti:  
 

1 § 

Valtiosääntö 

— — — — — — — — — — — — — —  
Suomi osallistuu kansainväliseen yhteis-

työhön rauhan ja ihmisoikeuksien turvaami-
seksi sekä yhteiskunnan kehittämiseksi. 
Suomi on Euroopan unionin jäsen. 

 
14 § 

Vaali- ja osallistumisoikeudet 

— — — — — — — — — — — — — —  
Jokaisella Suomen kansalaisella ja maassa 

asuvalla muulla Euroopan unionin kansalai-
sella, joka on täyttänyt kahdeksantoista vuot-
ta, on oikeus äänestää Euroopan parlamentin 
vaaleissa sen mukaan kuin lailla säädetään. 
— — — — — — — — — — — — — —  

 
23 § 

Perusoikeudet poikkeusoloissa 

Perusoikeuksista voidaan säätää lailla tai 
laissa erityisestä syystä säädetyn ja sovelta-
misalaltaan täsmällisesti rajatun valtuuden 
nojalla annettavalla valtioneuvoston asetuk-
sella sellaisia tilapäisiä poikkeuksia, jotka 

ovat välttämättömiä Suomeen kohdistuvan 
aseellisen hyökkäyksen samoin kuin muiden 
kansakuntaa vakavasti uhkaavien, laissa sää-
dettyjen poikkeusolojen aikana ja jotka ovat 
Suomen kansainvälisten ihmisoikeusvelvoit-
teiden mukaisia. Lailla on kuitenkin säädet-
tävä tilapäisten poikkeusten perusteet. 

Tilapäisiä poikkeuksia koskevat valtioneu-
voston asetukset on saatettava viipymättä 
eduskunnan käsiteltäviksi. Eduskunta voi 
päättää asetusten voimassaolosta. 

 
39 § 

Asian vireilletulo eduskunnassa 

Asia tulee eduskunnassa vireille valtioneu-
voston antamalla hallituksen esityksellä tai 
kansanedustajan aloitteella taikka muulla täs-
sä perustuslaissa tai eduskunnan työjärjestyk-
sessä säädetyllä tavalla. 
— — — — — — — — — — — — — —  

 
46 § 

Eduskunnalle annettavat kertomukset 

Valtioneuvoston tulee antaa vuosittain 
eduskunnalle kertomus hallituksen toimin-
nasta sekä niistä toimenpiteistä, joihin se on 
eduskunnan päätösten johdosta ryhtynyt, sa-
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moin kuin kertomus valtiontalouden hoidosta 
ja talousarvion noudattamisesta. 
— — — — — — — — — — — — — —  
 

49 § 

Asioiden käsittelyn jatkuvuus 

Valtiopäivillä kesken jääneiden asioiden 
käsittelyä jatketaan seuraavilla valtiopäivillä, 
jollei eduskuntavaaleja ole sillä välin toimi-
tettu. Eduskunnassa vireillä olevan kansain-
välisen asian käsittelyä voidaan tarvittaessa 
jatkaa myös eduskuntavaalien jälkeen pidet-
tävillä valtiopäivillä. 

 
53 § 

Kansanäänestys ja kansalaisaloite 

— — — — — — — — — — — — — —  
Vähintään viidelläkymmenellätuhannella 

äänioikeutetulla Suomen kansalaisella on oi-
keus tehdä eduskunnalle aloite lain säätämi-
seksi sen mukaan kuin lailla säädetään. 

 
58 § 

Presidentin päätöksenteko 

— — — — — — — — — — — — — —  
Jos presidentti ei päätä asiasta valtioneu-

voston ratkaisuehdotuksen mukaisesti, asia 
palautuu valtioneuvoston valmisteltavaksi. 
Tämän jälkeen muusta kuin lain vahvistamis-
ta, virkaan nimittämistä tai tehtävään mää-
räämistä koskevasta asiasta päätetään valtio-
neuvoston uuden ratkaisuehdotuksen mukai-
sesti, jos ehdotus vastaa eduskunnan il-
maisemaa kantaa asiassa. 
— — — — — — — — — — — — — —  

 
66 § 

Pääministerin tehtävät 

— — — — — — — — — — — — — —  
Pääministeri edustaa Suomea Eurooppa-

neuvostossa ja valtion ylimmän johdon edus-
tusta vaativassa Euroopan unionin muussa 
toiminnassa. 
— — — — — — — — — — — — — —  

94 § 

Kansainvälisten velvoitteiden ja niiden irti-
sanomisen hyväksyminen 

— — — — — — — — — — — — — —  
Kansainvälisen velvoitteen tai sen irtisa-

nomisen hyväksymisestä päätetään äänten 
enemmistöllä. Jos ehdotus velvoitteen hy-
väksymisestä koskee perustuslakia tai valta-
kunnan alueen muuttamista taikka Suomen 
täysivaltaisuuden kannalta merkittävää toi-
mivallan siirtoa Euroopan unionille, kansain-
väliselle järjestölle tai kansainväliselle toi-
mielimelle, se on kuitenkin hyväksyttävä 
päätöksellä, jota on kannattanut vähintään 
kaksi kolmasosaa annetuista äänistä. 
— — — — — — — — — — — — — —  

 
95 § 

Kansainvälisten velvoitteiden voimaansaat-
taminen 

Valtiosopimuksen ja muun kansainvälisen 
velvoitteen lainsäädännön alaan kuuluvat 
määräykset saatetaan voimaan lailla. Muilta 
osin kansainväliset velvoitteet saatetaan voi-
maan asetuksella.  

Lakiehdotus kansainvälisen velvoitteen 
voimaansaattamisesta käsitellään tavallisen 
lain säätämisjärjestyksessä. Jos ehdotus kui-
tenkin koskee perustuslakia tai valtakunnan 
alueen muuttamista taikka Suomen täysival-
taisuuden kannalta merkittävää toimivallan 
siirtoa Euroopan unionille, kansainväliselle 
järjestölle tai kansainväliselle toimielimelle, 
eduskunnan on se hyväksyttävä sitä lepää-
mään jättämättä päätöksellä, jota on kannat-
tanut vähintään kaksi kolmasosaa annetuista 
äänistä. 
— — — — — — — — — — — — — —  

 
118 § 

Vastuu virkatoimista 

— — — — — — — — — — — — — —  
Jokaisella, joka on kärsinyt oikeudenlouk-

kauksen tai vahinkoa virkamiehen tai muun 
julkista tehtävää hoitavan henkilön lainvas-
taisen toimenpiteen tai laiminlyönnin vuoksi, 
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on oikeus vaatia tämän tuomitsemista ran-
gaistukseen sekä vahingonkorvausta jul-
kisyhteisöltä taikka virkamieheltä tai muulta 
julkista tehtävää hoitavalta sen mukaan kuin 
lailla säädetään. Tässä tarkoitettua syyteoi-
keutta ei kuitenkaan ole, jos syyte on perus-
tuslain mukaan käsiteltävä valtakunnanoi-
keudessa. 

 
126 § 

Nimittäminen valtion virkoihin 

Valtioneuvosto nimittää valtion virkoihin, 
jollei nimittämistä ole säädetty tasavallan 
presidentin, ministeriön tai muun viranomai-
sen tehtäväksi. 

Presidentti nimittää tasavallan presidentin 
kanslian päällikön sekä määrää tehtävään 
edustustojen päälliköt. 

 
128 § 

Puolustusvoimien ylipäällikkyys 

Tasavallan presidentti on Suomen puolus-
tusvoimien ylipäällikkö. Presidentti voi val-
tioneuvoston esityksestä poikkeusoloissa luo-
vuttaa ylipäällikkyyden toiselle Suomen kan-
salaiselle. 
— — — — — — — — — — — — — —  

——— 
 
Tämä laki tulee voimaan   päivänä     kuuta 

20  . 
————— 

 
Helsingissä 14 päivänä toukokuuta 2010 

   

Tasavallan Presidentti 

TARJA HALONEN 

 
 
 
 

Oikeusministeri Tuija Brax 
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Liite 
Rinnakkaisteksti 

 
 

Laki 

Suomen perustuslain muuttamisesta 

Eduskunnan päätöksen mukaisesti, joka on tehty perustuslain 73 §:ssä säädetyllä tavalla, 
muutetaan Suomen perustuslain 1 §:n 3 momentti, 23 §, 39 §:n 1 momentti, 46 §:n 1 mo-

mentti, 49 §, 53 §:n otsikko, 58 §:n 2 momentti, 94 §:n 2 momentti, 95 §:n 1 ja 2 momentti, 
118 §:n 3 momentti, 126 § ja 128 §:n 1 momentti sekä 

lisätään 14 §:ään uusi 2 momentti, jolloin nykyinen 2 ja 3 momentti siirtyvät 3 ja 4 momen-
tiksi, 53 §:ään uusi 3 momentti ja 66 §:ään uusi 2 momentti, jolloin nykyinen 2 momentti siir-
tyy 3 momentiksi, seuraavasti: 
 
 
Voimassa oleva laki Ehdotus 
 

1 §  

Valtiosääntö 

— — — — — — — — — — — — — —  
Suomi osallistuu kansainväliseen yhteistyö-

hön rauhan ja ihmisoikeuksien turvaamiseksi 
sekä yhteiskunnan kehittämiseksi. 
 

1 § 

Valtiosääntö 

— — — — — — — — — — — — — —  
Suomi osallistuu kansainväliseen yhteis-

työhön rauhan ja ihmisoikeuksien turvaami-
seksi sekä yhteiskunnan kehittämiseksi. 
Suomi on Euroopan unionin jäsen. 

 
 

14 §  

Vaali- ja osallistumisoikeudet 

 
(uusi 2 mom.) 

14 § 

Vaali- ja osallistumisoikeudet 

— — — — — — — — — — — — — —  
Jokaisella Suomen kansalaisella ja maassa 

asuvalla muulla Euroopan unionin kansalai-
sella, joka on täyttänyt kahdeksantoista vuot-
ta, on oikeus äänestää Euroopan parlamen-
tin vaaleissa sen mukaan kuin lailla sääde-
tään. 
— — — — — — — — — — — — — —  
 

 
23 §  

Perusoikeudet poikkeusoloissa 

Perusoikeuksista voidaan säätää lailla sel-
laisia tilapäisiä poikkeuksia, jotka ovat vält-
tämättömiä Suomeen kohdistuvan aseellisen 

23 § 

Perusoikeudet poikkeusoloissa 

Perusoikeuksista voidaan säätää lailla tai 
laissa erityisestä syystä säädetyn ja sovelta-
misalaltaan täsmällisesti rajatun valtuuden 
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hyökkäyksen samoin kuin vakavuudeltaan 
aseelliseen hyökkäykseen lain mukaan rin-
nastettavien, kansakuntaa uhkaavien poikke-
usolojen aikana ja jotka ovat Suomen kan-
sainvälisten ihmisoikeusvelvoitteiden mukai-
sia. 
 

nojalla annettavalla valtioneuvoston asetuk-
sella sellaisia tilapäisiä poikkeuksia, jotka 
ovat välttämättömiä Suomeen kohdistuvan 
aseellisen hyökkäyksen samoin kuin muiden 
kansakuntaa vakavasti uhkaavien, laissa sää-
dettyjen poikkeusolojen aikana ja jotka ovat 
Suomen kansainvälisten ihmisoikeusvelvoit-
teiden mukaisia. Lailla on kuitenkin säädet-
tävä tilapäisten poikkeusten perusteet. 

Tilapäisiä poikkeuksia koskevat valtioneu-
voston asetukset on saatettava viipymättä 
eduskunnan käsiteltäviksi. Eduskunta voi 
päättää asetusten voimassaolosta. 
 

 
39 §  

Asian vireilletulo eduskunnassa 

Asia tulee eduskunnassa vireille hallituksen 
esityksellä tai kansanedustajan aloitteella 
taikka muulla tässä perustuslaissa tai edus-
kunnan työjärjestyksessä säädetyllä tavalla. 

 
— — — — — — — — — — — — — —  

39 § 

Asian vireilletulo eduskunnassa 

Asia tulee eduskunnassa vireille valtioneu-
voston antamalla hallituksen esityksellä tai 
kansanedustajan aloitteella taikka muulla täs-
sä perustuslaissa tai eduskunnan työjärjestyk-
sessä säädetyllä tavalla. 
— — — — — — — — — — — — — —  

 
46 §  

Eduskunnalle annettavat kertomukset 

Hallituksen tulee antaa vuosittain eduskun-
nalle kertomus toiminnastaan sekä niistä toi-
menpiteistä, joihin se on eduskunnan päätös-
ten johdosta ryhtynyt, samoin kuin kertomus 
valtiontalouden hoidosta ja talousarvion nou-
dattamisesta. 
— — — — — — — — — — — — — —  
 

46 § 

Eduskunnalle annettavat kertomukset 

Valtioneuvoston tulee antaa vuosittain 
eduskunnalle kertomus hallituksen toimin-
nasta sekä niistä toimenpiteistä, joihin se on 
eduskunnan päätösten johdosta ryhtynyt, sa-
moin kuin kertomus valtiontalouden hoidosta 
ja talousarvion noudattamisesta. 
— — — — — — — — — — — — — —  
 

49 §  

Asioiden käsittelyn jatkuvuus 

Valtiopäivillä kesken jääneiden asioiden 
käsittelyä jatketaan seuraavilla valtiopäivillä, 
jollei eduskuntavaaleja ole sillä välin toimi-
tettu. 

 
 
 
Välikysymyksen ja valtioneuvoston tiedon-

annon käsittelyä ei kuitenkaan jatketa seu-
raavilla valtiopäivillä. Valtioneuvoston selon-

49 § 

Asioiden käsittelyn jatkuvuus 

Valtiopäivillä kesken jääneiden asioiden 
käsittelyä jatketaan seuraavilla valtiopäivillä, 
jollei eduskuntavaaleja ole sillä välin toimi-
tettu. Eduskunnassa vireillä olevan kansain-
välisen asian käsittelyä voidaan tarvittaessa 
jatkaa myös eduskuntavaalien jälkeen pidet-
tävillä valtiopäivillä. 
(2 ja 3 mom. kumotaan) 
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teon käsittelyä jatketaan seuraavilla valtio-
päivillä vain, jos eduskunta niin päättää. 

Eduskunnassa vireillä olevan kansainväli-
sen asian käsittelyä voidaan tarvittaessa jat-
kaa myös eduskuntavaalien jälkeen pidettä-
villä valtiopäivillä. 
 
 

53 §  

Kansanäänestyksen järjestäminen 

 
(uusi 3 mom.) 

53 § 

Kansanäänestys ja kansalaisaloite 

— — — — — — — — — — — — — —  
Vähintään viidelläkymmenellätuhannella 

äänioikeutetulla Suomen kansalaisella on oi-
keus tehdä eduskunnalle aloite lain säätämi-
seksi sen mukaan kuin lailla säädetään. 
 

 
58 §  

Presidentin päätöksenteko 

— — — — — — — — — — — — — —  
Jos presidentti ei päätä asiasta valtioneuvos-

ton ratkaisuehdotuksen mukaisesti, asia pa-
lautuu valtioneuvoston valmisteltavaksi. Hal-
lituksen esityksen antamisesta ja peruuttami-
sesta päätetään tämän jälkeen valtioneuvoston 
uuden ratkaisuehdotuksen mukaisesti. 

 
 
 

— — — — — — — — — — — — — —  
 

58 § 

Presidentin päätöksenteko 

— — — — — — — — — — — — — —  
Jos presidentti ei päätä asiasta valtioneu-

voston ratkaisuehdotuksen mukaisesti, asia 
palautuu valtioneuvoston valmisteltavaksi. 
Tämän jälkeen muusta kuin lain vahvistamis-
ta, virkaan nimittämistä tai tehtävään mää-
räämistä koskevasta asiasta päätetään val-
tioneuvoston uuden ratkaisuehdotuksen mu-
kaisesti, jos ehdotus vastaa eduskunnan il-
maisemaa kantaa asiassa. 
— — — — — — — — — — — — — —  
 

 
66 § 

Pääministerin tehtävät 

 
(uusi 2 mom.) 

66 § 

Pääministerin tehtävät 

— — — — — — — — — — — — — —  
Pääministeri edustaa Suomea Eurooppa-

neuvostossa ja valtion ylimmän johdon edus-
tusta vaativassa Euroopan unionin muussa 
toiminnassa. 
— — — — — — — — — — — — — —  
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94 §  

Kansainvälisten velvoitteiden ja niiden irtisa-
nomisen hyväksyminen 

— — — — — — — — — — — — — —  
Kansainvälisen velvoitteen tai sen irtisano-

misen hyväksymisestä päätetään äänten 
enemmistöllä. Jos ehdotus velvoitteen hyväk-
symisestä koskee perustuslakia tai valtakun-
nan alueen muuttamista, se on kuitenkin hy-
väksyttävä päätöksellä, jota on kannattanut 
vähintään kaksi kolmasosaa annetuista äänis-
tä. 

 
 
 

— — — — — — — — — — — — — —  
 

94 § 

Kansainvälisten velvoitteiden ja niiden irti-
sanomisen hyväksyminen 

— — — — — — — — — — — — — —  
Kansainvälisen velvoitteen tai sen irtisa-

nomisen hyväksymisestä päätetään äänten 
enemmistöllä. Jos ehdotus velvoitteen hyväk-
symisestä koskee perustuslakia tai valtakun-
nan alueen muuttamista taikka Suomen täysi-
valtaisuuden kannalta merkittävää toimival-
lan siirtoa Euroopan unionille, kansainväli-
selle järjestölle tai kansainväliselle toimieli-
melle, se on kuitenkin hyväksyttävä päätök-
sellä, jota on kannattanut vähintään kaksi 
kolmasosaa annetuista äänistä. 
— — — — — — — — — — — — — —  
 

 
95 §  

Kansainvälisten velvoitteiden voimaansaat-
taminen 

Valtiosopimuksen ja muun kansainvälisen 
velvoitteen lainsäädännön alaan kuuluvat 
määräykset saatetaan voimaan lailla. Muilta 
osin kansainväliset velvoitteet saatetaan voi-
maan tasavallan presidentin antamalla ase-
tuksella. 

Lakiehdotus kansainvälisen velvoitteen 
voimaansaattamisesta käsitellään tavallisen 
lain säätämisjärjestyksessä. Jos ehdotus kui-
tenkin koskee perustuslakia tai valtakunnan 
alueen muuttamista, eduskunnan on se hy-
väksyttävä sitä lepäämään jättämättä päätök-
sellä, jota on kannattanut vähintään kaksi 
kolmasosaa annetuista äänistä. 

 
 
 
 

— — — — — — — — — — — — — —  
 

95 § 

Kansainvälisten velvoitteiden voimaansaat-
taminen 

Valtiosopimuksen ja muun kansainvälisen 
velvoitteen lainsäädännön alaan kuuluvat 
määräykset saatetaan voimaan lailla. Muilta 
osin kansainväliset velvoitteet saatetaan voi-
maan asetuksella.  

 
Lakiehdotus kansainvälisen velvoitteen 

voimaansaattamisesta käsitellään tavallisen 
lain säätämisjärjestyksessä. Jos ehdotus kui-
tenkin koskee perustuslakia tai valtakunnan 
alueen muuttamista taikka Suomen täysival-
taisuuden kannalta merkittävää toimivallan 
siirtoa Euroopan unionille, kansainväliselle 
järjestölle tai kansainväliselle toimielimelle, 
eduskunnan on se hyväksyttävä sitä lepää-
mään jättämättä päätöksellä, jota on kannat-
tanut vähintään kaksi kolmasosaa annetuista 
äänistä. 
— — — — — — — — — — — — — —  
 

 
118 §  

Vastuu virkatoimista 

— — — — — — — — — — — — — —  
Jokaisella, joka on kärsinyt oikeudenlouk-

118 § 

Vastuu virkatoimista 

— — — — — — — — — — — — — —  
Jokaisella, joka on kärsinyt oikeudenlouk-



 HE 60/2010 vp  
Voimassa oleva laki Ehdotus 

 

56 

kauksen tai vahinkoa virkamiehen tai muun 
julkista tehtävää hoitavan henkilön lainvastai-
sen toimenpiteen tai laiminlyönnin vuoksi, on 
oikeus vaatia tämän tuomitsemista rangais-
tukseen sekä vahingonkorvausta julkisyhtei-
söltä taikka virkamieheltä tai muulta julkista 
tehtävää hoitavalta sen mukaan kuin lailla 
tarkemmin säädetään. Tässä tarkoitettua syy-
teoikeutta ei kuitenkaan ole, jos syyte on pe-
rustuslain mukaan käsiteltävä valtakunnanoi-
keudessa. 
 

kauksen tai vahinkoa virkamiehen tai muun 
julkista tehtävää hoitavan henkilön lainvas-
taisen toimenpiteen tai laiminlyönnin vuoksi, 
on oikeus vaatia tämän tuomitsemista ran-
gaistukseen sekä vahingonkorvausta jul-
kisyhteisöltä taikka virkamieheltä tai muulta 
julkista tehtävää hoitavalta sen mukaan kuin 
lailla säädetään. Tässä tarkoitettua syyteoike-
utta ei kuitenkaan ole, jos syyte on perustus-
lain mukaan käsiteltävä valtakunnanoikeu-
dessa. 
 

 
126 §  

Nimittäminen valtion virkoihin 

Tasavallan presidentti nimittää ministeriöi-
den kansliapäälliköt samoin kuin tasavallan 
presidentin kanslian päällikön ja esittelijät se-
kä määrää tehtävään edustustojen päälliköt. 
Presidentti nimittää ja määrää tehtävään myös 
ne muut virkamiehet, joiden nimittäminen tai 
tehtävään määrääminen säädetään muualla 
tässä perustuslaissa tai lailla presidentin teh-
täväksi. 

Valtioneuvosto nimittää niihin valtion vir-
koihin, joihin nimittämistä ei ole säädetty 
presidentin, ministeriön tai muun viranomai-
sen tehtäväksi. 
 

126 § 

Nimittäminen valtion virkoihin 

Valtioneuvosto nimittää valtion virkoihin, 
jollei nimittämistä ole säädetty tasavallan 
presidentin, ministeriön tai muun viranomai-
sen tehtäväksi. 

 
 
 
 
 
Presidentti nimittää tasavallan presidentin 

kanslian päällikön sekä määrää tehtävään 
edustustojen päälliköt. 

 

 
128 § 

Puolustusvoimien ylipäällikkyys 

Tasavallan presidentti on Suomen puolus-
tusvoimien ylipäällikkö. Presidentti voi val-
tioneuvoston esityksestä luovuttaa ylipäällik-
kyyden toiselle Suomen kansalaiselle. 

 
— — — — — — — — — — — — — —  

 
 

128 § 

Puolustusvoimien ylipäällikkyys 

Tasavallan presidentti on Suomen puolus-
tusvoimien ylipäällikkö. Presidentti voi val-
tioneuvoston esityksestä poikkeusoloissa luo-
vuttaa ylipäällikkyyden toiselle Suomen kan-
salaiselle. 
— — — — — — — — — — — — — —  

——— 
 

Tämä laki tulee voimaan    päivänä      kuu-
ta 20  . 
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