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Presidentti-instituutio
atkamme Euroopassa

1 JOHDANTO
1.1 Miksi presidentti?

Historialliselta kannalta tarkasteltuna presidentti-instituutio Euroopan par-
lamentaarisissa tasavalloissa ndyttdytyy monarkkisena anakronismina.

Tasavallan presidentistd kdytetty nimitys “valtionpdd(mies)” on mah-
dollista palauttaa hyvin vanhoihin orgaanisiin, erityisesti antropomorfi-
siin teorioihin, joissa valtion alkumuodot nihtiin ihmisen kaltaisena orga-
nismina. Orgaaniset metaforat eivét olleet vieraita 1600-luvulla vaikutta-
neelle Thomas Hobbesillekaan, vaikka hén teoriassaan ymmarsikin val-
tion monimutkaiseksi ihmisten kehittiméksi mekanismiksi.! Ajatus mo-
narkista valtion pdiné sopi hyvin vield ns. monarkkiseen periaatteeseen,
joka Wienin kongressin padtoksia (1820) seuraten tuli monissa Euroopan
ruhtinaskunnissa noudatettavaksi: ruhtinaassa, valtionpadamiehessa (Ober-
haupt des Staates) yhdistyy koko valtiovalta.?

Monarkkisen periaatteen liberaaliksi kilpailijaksi tuli ranskalaisen Ben-
jamin Constantin samoihin aikoihin, ns. restauraatiokauden alussa (1814—
1815) esittdmé pouvoir neutre -oppirakennelma. Sitd Constant oli itse asiassa
alun perin kehitellyt tasavaltaista valtiosdéntod varten, mutta tuulen kian-
nyttyd hdn kirjoitti esityksensd pitden silmélld monarkin asemaa. Hénen
ajatuksensa mukaan valtiossa tarvittiin neutraali valta huolehtimaan siit4,
ettei yksikédn muista valtapooleista, siis hallitus, edustuslaitos ja oikeus-
laitos, tuhoaisi toisia ja nousisi niiden yldpuolelle vaan pysyisi oman toi-
mivaltansa rajoissa. Tdma sovitteleva pooli, neutraali valta, olisi mo-

! Orgaanisista valtioteorioista ks. esim. Jellinek 1929, 148-158.
2 Monarkkisesta periaatteesta 1800-luvulla ks. Jyrinki 1989, 179-181, 231-233.
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narkin henkildssd. Monarkille oli tdtd tehtdvaa varten tunnustettava jouk-
ko valtuuksia, joita tdma kayttdisi henkilokohtaisesti ja itsendisesti. Pou-
voir neutren piirin Constant kuitenkin mééritteli niin laajaksi, ettd hinen
monarkille suosittamansa valtuusryvés riitti muuhunkin kuin pelkéstién
voimaryhmien vélisen tasapainon tavoitteluun. Hanen rakennelmiensa ta-
kana saattoi olla Montesquieun vallanjako-oppi ja senkin takana hdamot-
taa, vield etddmpdnd menneisyydessd, 1600-luvun monarchia mixta -ajat-
telu. Valtiosdantoteoria on tdssd kohtaa hyvin vanhan ajattelun vanki.?

Aikaa myoten Constantista tuli perustuslaillisen monarkian merkitté-
vimpié oikeuttajia ja teoreetikkoja. Eikd tdma riittdnyt. Kun Constantilla
neutraali valta keskittyi monarkin henkiloon, jota ympardivat traditiot ja
ihmisten kunnioitus ja jonka nauttima arvovalta antoi pohjaa poliittiselle
vaikutusvallalle, ei myShempind aikoina ollut vaikeaa siirtdé ajatusta po-
lititkan ulko- ja yldpuolella olevasta valtionpddmiehesti tasavaltaisiin jar-
jestelmiin ja presidentti-instituutioon.

Presidenttijérjestelmin (luonteeltaan ei-parlamentaarinen) perusmalli
kehitettiin sittemmin 1700-luvun lopulla USA:ssa, ja se tapahtui toisessa
hengessa. Liittovaltion presidentti-instituutio korvasi Britannian monar-
kin (ja osittain myos siirtokuntien kuvernddrit) aikana, jona brittildinen
hallitusjérjestelma ei ollut vield parlamentarisoitunut. Vililliselld kansan-
vaalilla valittava USA:n presidentti on liittohallituksen johtaja, jolle on
periaatteessa, sikéli kuin ei ole kyse osavaltioille pidétetyisti asioista, kes-
kitetty liittovaltion hallitusvalta. Presidentti nimittdd ja vapauttaa halli-
tuksensa jdsenet, eikd presidentin ja hdnen hallituksensa pysyvyys toimessaan
ole riippuvainen lainsdddéntdvaltaa kayttavastd kaksikamarisesta kansan-
edustuslaitoksesta, kongressista. Senaatin, eli toisen noista kamareista,
suostumus tosin vaaditaan ministerien nimitykseen, ja kongressi voi im-
peachment-menettelyssd, virkasyytteen kisittelyn paitteeksi, vapauttaa
presidentin toimestaan

Constant padsi vaikuttamaan uuden aallon my6té, kun kansansuvereeni-
suusajattelu ja tasavaltainen hallitustapa 16ivit itsensd ldpi Euroopassa
ensimmadiisen maailmansodan seurauksena. Tasavaltaiseksi muuttuneen
Ranskan valtiosdéntd oli jo 1875 uudistettu Constantin hengessi ja maail-
mansodan jilkeen Eurooppaan ilmaantui Ranskan rinnalle joukko tasa-
valtoja, jotka eivit seuranneet USA:n presidenttijirjestelman mallia. Ta-
savallan presidentti -instituutio yhdistettiin niissd parlamentaariseen hal-
litustapaan: hallituksen pysyvyys ei ollut (ainakaan yksin) presidentin luot-

3 Constantista ks. esim. Jyrinki 1989, 182-187.
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tamuksen varassa vaan (myds) parlamentti voi nostaa tai kaataa hallituk-
sen. Monissa niistd kuljettiin tai oltiin kulkevinaan Constantin jalanjaljis-
sé, samalla kun presidentti-instituutiosta tuli monarkin symbolinen korvi-
ke.

Omana aikanamme presidentti-instituution valtiosdéntdinen paikka ja
asema, tehtdvit ja valtuudet vaihtelevat parlamentaarisen hallitustavan
omaksuneiden Euroopan valtioiden moninaisuudessa merkittavasti. Kan-
sallisten presidentti-instituutioiden yhtenéisyydestd syntyy tosin helposti
harhaanjohtava kuva luettaessa perustuslakien tekstejd, joista monet seu-
raavat vield 1800-luvun monarkkisia kirjoittamismalleja. Jos mennéan teks-
tien taakse ja kohdistetaan huomio vain presidenttien reaalisina® pidetti-
viin valtuuksiin, pinnallinen yhtendisyys pirstoutuu nopeasti. Kattavan
valtiosddntoteoreettisen perusteen 10ytdminen kaikille noille instituutioil-
le on hyvin vaikeaa. Se ei ehkd onnistu edes tarjoamalla constantilaisittain
joidenkin reservivaltuuksien® kdyttovalmiutta kaikkia yhdistaviksi teki-
jéksi. Kenties yhteinen perustelu onkin laadultaan sosiaalipsykologinen:
presidentti tarvitaan tidyttdmain erilaisia symbolifunktioita.

Rinnakkainen yleisperuste nykyisille presidentti-instituutioille voisi olla
arkisempi mutta mahdollisesti 1dhellé todellisuutta sekin: valtio tarvitsee
presidentin edustajakseen valtioiden viliseen kohteliaaseen kanssakdymi-
seen, koska muillakin valtioilla on vastaava instituutio, presidentti tai
monarkki.

1.2 Presidentti valtionorgaanina:
hallitusjéirjestelmien tyypittelya

Hallitusjdrjestelmi, joihin parlamentin luottamuksesta riippuvan hallituksen
ohella kuuluu tasavallan presidentti, luonnehditaan kirjallisuudessa usein
termilld kaksihuippuinen eksekutiivi. Néin kéytettyna tosin termi “ekse-
kutiivi”, joka tietenkin liittyy vallanjako-oppiin ja lainsdddénto- ja toi-
meenpanovallan erotteluun, on epitarkka ja harhauttavakin. Niin hallituk-
sella kuin presidentilld voi ndet olla muitakin kuin varsinaisesti ylimpaén
toimeenpanovaltaan liittyviéd tehtdvid (ymmarrettiin toimeenpanovallalla
tdssd sitten “poliittista valtaa” tai “hallitusvaltaa” tai jotain sisélloltddn
nditd suppeampaa kasitettd). Toisaalta presidentin reaaliset valtuudet saat-

4 Valtuuksien reaalisuudesta ks. jilj. s. 57-59.
5 Reservivaltuuden kisitteestd ks. jilj. s. 62—-63.
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tavat olla sellaiset, ettd toimeenpanovallan varsinainen kaytto jaa koko-
naan niiden ulkopuolelle. Toimeenpanovallan huipusta puhuminen téllai-
sissa yhteyksissé on ilmiselvaa liioittelua.

Sama epadmairiisyys — ja samoista syistd — on ldsné, kun valtiosdantois-
td jarjestelmad, jossa presidentti on mukana, kuvataan “puolipresidentilli-
seksi” tai “puoliparlamentaariseksi”. Kun pyritddn tarkempaan ja tdsmail-
lisempéin hallitusjarjestelmien tyypittelyyn, se tapahtuu sen mukaan, mi-
ten presidentti-instituutio on yhdistetty parlamentaariseen hallitustapaan.
Matthew Shugart ja John Carey® ehdottavat hyddynnettidviksi jakoa, jossa
hallitustavan tyyppi on joko premier-presidential tai president-parlamen-
tary, aina sen mukaan, onko pddpaino hallitustavassa padministerin johta-
massa ja parlamentin luottamuksesta riippuvassa hallituksessa vai onko
asianomainen hallitusjérjestelma presidenttipainotteinen. Shugartin/Careyn
terminologiassa edellinen tyyppinimi viittaa pddministeriin, jailkimméainen
koko hallitukseen, ja jilkimmaiisessa taas viitataan parlamentaariseen pe-
riaatteeseen toisin kuin edellisessd. Suomenkielisessa tekstisséd jaottelua
vastaavat termikddnnokset voivat hyvin olla paddministeri/presidentti-jar-
jestelma ja presidentti/paaministeri-jarjestelma. Hallituksen parlamentaa-
rinen vastuunalaisuus on téssd sisddnrakennettuna padministeri-nimikkee-
seen.

On huomattava, ettd Shugartin/Careyn tyypittelyn ulkopuolelle jadvat
ne hallitusjarjestelmat, joissa presidentin valtuudet ovat hyvin vaatimatto-
mat ja tehtavit pddasiassa symbolisia. Vaikka presidentti on ndissa jarjes-
telmissd mukana, niitd voitaneen aina kunkin tapauksen mukaan luonneh-
tia kokonaisuudessaan puhtaasti tai ldhes puhtaasti parlamentaarisiksi.

Paadministeri/presidentti-jarjestelmén tyyppikriteerit ovat Shugartin/
Careyn tutkimuksessa seuraavat:

— presidentti valitaan suoralla yleisella vaalilla

— presidentilld on merkittavia valtuuksia

— toimeenpanovaltaa kéyttiavit parlamentille poliittisesti vastuunalai-
set pddministeri ja hidnen johtamansa hallitus.

Shugartin/Careyn mukaan kriteeriluettelossa tarkoitetut "merkittiavit val-
tuudet” voivat olla myos sellaisia, jotka jaljempéna tissé esityksessd ovat
luonnehdittavissa presidentin reservivaltuuksiksi. Edelleen on ilmeisti, ettd
tuo luettelossa tarkoitettu kriteeri ei toimi, jos huomioon otetaan muita
kuin presidentin reaalisia valtuuksia.

¢ Shugart — Carey 1993, 23-27.

56



PRESIDENTTI-INSTITUUTIO AIKAMME EUROOPASSA

Presidentti/pddministeri-jarjestelman tyyppikriteerit ovat Shugartin/
Careyn mukaan seuraavat:

— presidentti valitaan suoralla yleiselld vaalilla

— presidentti nimittdi ja erottaa hallituksen jésenet

— hallitus on toimistaan parlamentille poliittisesti vastuunalainen,

— presidentilld on valta hajottaa parlamentti tai lainsdddantovaltuuksia
taikka sekd hajotusvalta ettd lainsdddéantovaltaa.

1.3 Presidentin valtuuksien reaalisuus

Pelkédstiddn perustuslakiin tai yleensd sdddosteksteihin tutustumalla, niin
kuin jo viitattiin, kansallisen presidentti-instituution sisilto ei yleensé au-
kea tarkastelijalle riittdvésti, joskus ei lainkaan. On muuta tietd perehdyt-
tava sithen, miten valtiosddnnon parlamentaaristen ainesten annetaan vai-
kuttaa presidentin padtdksenteon sisdltoon ja erityisesti sithen, miten kay-
tdnnodssd luetaan niitd perustuslain sddnnoksié, joilla presidentin paéatok-
senteko on kytketty poliittisesti vastuunalaisten ministerien myotévaiku-
tukseen.

1800-Iuvun monarkkisissa jarjestelmissd ministerit ottivat varmennuk-
sellaan oikeudellisen vastuun paatoksistd vastuuta vailla olevan monarkin
puolesta. Parlamentarismin voittaessa alaa varmennusvaatimuksesta tuli
kaytannossd parlamentaarinen varaus ja vallansiirron viline. Yleinen tapa
tulkita tdllaisia varauksia on ollut, ettd monarkille muodollisesti annetun
toimivallan kédytostd maardd parlamentille poliittisessa vastuussa oleva
hallitus tai itse parlamentti.

Kun tasavaltainen hallitustapa sai laajenevaa kannatusta Euroopassa,
monarkin vanhoja valtuuksia kirjoitettiin tasavallan presidentin nimiin.
Néissé uusissa oloissa perustuslain varsin yleisesti katsottiin jakavan pre-
sidentin valtuudet kahteen ryhméin, nimellisiin (sidottuihin) ja reaalisiin
(omiin). Perustuslain tekstissd nimellisyys nékyi ja nikyy edelleen taval-
lisimmin maardyksena siité, ettd presidentti tekee paatoksensa hallituksen
ehdotuksesta tai ettd ministerin varmennus on paitdksen voimaantulon
edellytys. Presidentin valtuutta voi pitdd nimellisend, jos hallitus tai mi-
nisteri madrad sen ratkaisun sisdllon, joka valtuuden nojalla tehddédn. Reaa-
lisia valtuuksia taas presidentti kdyttda oman riippumattoman harkintansa
mukaan.

Miten on kdynyt Suomessa? Tdssd kohtaa Suomen hallitusjérjestelma
ja sen takana oleva oikeusideologia on alusta alkaen eronnut juuri kuva-
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tusta eurooppalaisesta mallista, sen variaatioista ja muunteluista. On ldh-
dettévd vuodesta 1919. Ennen vuotta 2000 ei Suomessa ollut tarvetta ero-
tella presidentin toimivaltuuksia tuon mallin mukaisesti kahteen ryhmaéan.
Yhtékddn tasavallan presidentin valtuuksista ei alun perin mielletty ni-
melliseksi tai sidotuksi. Jalkeenpdin voimme todeta vuoden 1919 hallitus-
muodon voimaantuloa vélittdmaésti seuranneiden vuosien orgaanikéytan-
non osoittaneen, ettd presidentin kaikki valtuudet miellettiin seki periaat-
teessa ettd kdytdnnossa reaalisiksi. Lainoppi seurasi peréssd, ja Suomessa
totuttiin tdhédn ajatukseen. Tasavallan presidentille ei annettu omaa val-
mistelukoneistoa, mutta senkin puuttuessa ja valtioneuvoston valmistel-
lessa paatokset presidentti eri vuosikymmenten aikana teki toimivaltapii-
rissddn ratkaisuja vastoin ministeriston kantaa ja riittdvan usein, jotta ké-
sitys valtuuksien reaalisuudesta pysyi kirkkaana hallituksen ja eduskun-
nan mielessi.” Urho Kekkosen kautena presidentti ulotti pisteittdin vaiku-
tuksensa sellaisiinkin julkisiin asioihin, jotka valtiosddannén mukaan kuu-
luivat hallitukselle, ja joskus vield etddmmalldkin oleviin asioihin.

Enté vuoden 2000 jérjestelmd Suomessa? Presidentin ja hallituksen péa-
toksentekosuhdetta sddnneltdessd on lievésti edetty eurooppalaiseen suun-
taan. Pddsddannoksi on nyt — vain muutamin poikkeuksin — méérdttyna,
ettd presidentti tekee padtoksensa valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta.
Tasté jarjestelystd ei yleensd ole tehty pitemmaélle menevid paitelmia pre-
sidentin padtoksenteon itsendisyyden suhteen. Vain yhdessa asiaryhmaéssa
seurataan péaitdksen sisdllon sitomisessa eurooppalaista mallia, toisin sa-
noen sen sidontaa hallituksen ratkaisuehdotukseen. Néin on laita, kun kyse
on hallituksen esitysten antamisesta. Siitd nimenomaisesti sdddetéén, ettd
ministeriston ratkaisuehdotus tulee lopulta presidentin paatdkseksi.

Muissa asioissa, erimielisyyden ilmettya presidentin ja ministerien kes-
ken, ratkaisuehdotuksen sdddetddn palautuvan ministereille uudelleen val-
misteltavaksi — ja mitd sitten tapahtuu, on jitetty avoimeksi. Vallitseva
kisitys ndyttdd olevan, ettd erimielisyyden sattuessa ja sovittelun epdon-
nistuttua presidentin kanta jai ratkaisevaksi — eikd ndin syntyvéstd paa-
toksestéd vastaa poliittisesti eduskunnalle mikéén taho, vaikka maassa on
omaksuttuna parlamentaarinen hallitustapa. Sama periaatelinja nayttaa
hallitsevan tulkintaa ja sovellutusta, kun kyse on sddnnoksestd, jonka mu-
kaan Suomen ulkopolitiikkaa johtaa presidentti ”yhteistoiminnassa val-
tioneuvoston kanssa”. Tamékin sddnnds ndyttdisi jattdvan presidentin kannan
viime kéddessa ratkaisevaksi.

7 Ks. Jyrdnki 1978, 137-162.
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Toisaalta hallituksen muodostamisen yhteydessa presidentti suoraan si-
dotaan vuoden 2000 perustuslaissa ensin eduskunnan suorittamaan péa-
ministerin valintaan ja sitten ministerinimityksissa padministerin ehdotuk-
seen. Tami on Suomessa vuoden 1919 jérjestelméddn nédhden uusi linja,
joka tulee ldhelle esimerkiksi Saksan perustuslaissa sddnneltyd menette-
lya.?

Suomalaiseen traditioon nédyttdd kuuluvan, ettei tddlla mielellddn muu-
teta presidentille kuuluvia valtuuksia eurooppalaiseen tapaan nimellisiksi.
Siind suhteessa suomalainen valtiosdantoideologia on edelleen auktoriteet-
tihakuista, vaikka sen voima on jo vdhentynyt. Tdssd maassa, jos todella
halutaan presidentin vaikutuspiirid vahentda, siirretddn presidentin toimi-
valtaa suoraan toiselle orgaanille, kuten valtioneuvostolle tai eduskunnal-
le. Kun kansallinen lainkirjoittamistraditio vierastaa kiertelevad lahesty-
mistd sddntelyn kohteisiin, presidentin valtuuksien suora leikkaus on ollut
luontevin tapa supistaa etdisyyttd eurooppalaisiin parlamentaarisiin jar-
jestelmiin.,

1.4 Presidentin asemaan vaikuttavista tekijoista

Vertaileva tarkastelu osoittaa, ettd yksittdisessd valtiossa kdytantd on voi-
nut tyontdéd presidentin pédidtdksenteon riippumattomuutta hallituksesta
alueille, jotka perustuslaki — edelld kuvatun erottelun puitteissa — ndyttéisi
sisdllon puolesta jéttdneen hallituksen maardysvaltaan. Tai pdinvastoin:
reaalisiksi tarkoitetut valtuudet ovat pitkaaikaisessa kdytdnnosséd voineet
muuntua nimellisiksi. Avain on presidentti/parlamentti/hallitus-valtakol-
mion keskindissuhteissa.

Siten on esimerkiksi Ranskassa syntynyt kdytantd, ettd sellaisina ajan-
jaksoina, joina tasavallan presidentti on parlamenttienemmiston poliitti-
nen johtaja, hén reaalisesti nimittii ja erottaa padministerin ja padsee tatd
kautta ohjaamaan hallituksen hénelle tekemié ratkaisuehdotuksia. Erotte-
lu presidentin sidottujen ja omien valtuuksien valilld, mutta my0s presi-
dentin ja hallituksen valtuuksien vélilld, katoaa presidentin eduksi téssi
asetelmassa kokonaan. Vastaavasti niemme, kuinka Itdvallassa tuo sama
ero on hivinnyt hallituksen eduksi ldhes tiysin, kun presidentin alun perin
reaalisiksi tarkoitetut reservivaltuudet ovat enemmaén kuin puolen vuosi-
sadan aikana jotain vdhaistd osaa lukuun ottamatta jaéneet kayttamatta.

8 Saksasta ks. jilj. s. 87-89.
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Toisinkin tavoin, erityisesti ulkopolitiikan alalla, presidentille suotuis-
ten olosuhteiden vallitessa ja erityisié tarkoitukseen sopivia oppirakennel-
mia kehittdmélla (esim. kohabitaatio-Ranskassa domaine réservé -oppi),
on voinut 18ytyéd perustelu, jonka varassa sivuutetaan perustuslain tarkoit-
tama presidentin alistaminen hallituksen tosiasialliseen pdatosvaltaan.

Mitka tekijat ovat sitten viime kddessd mahdollistaneet sen, ettd presi-
dentti pystyy kédyttdmaan nimellisidkin valtuuksiaan, jopa tosiasiassa ylit-
tdmadn muodollisia toimivaltarajoja? Aivan keskeinen tekijé on puolue-
jarjestelma ja sen tila seka sithen olennaisessa yhteydessi oleva parlamen-
tin vaalijarjestelmi. Vakaat, vain vaalikausittain vaihtuvat parlamentaari-
set enemmistot antavat hyvin vdhén tilaa presidentin poliittiselle vallan-
kaytolle — kuitenkin vain silld edellytykselld, ettei presidentti syrjaytd paa-
ministerid parlamentaarisen enemmiston tosiasiallisena johtajana. Yhteis-
toimintakykyisen parlamentaarisen enemmiston muodostumista helpottaa
enemmistdvaalitapa; hyvin pitkille suhteellisuutta toteuttavat edustajain-
vaalin muodot taas vaikuttavat vastakkaiseen suuntaan.

Valtionorgaanien keskindissuhteissa voidaan huomata vankkaa taipu-
musta jatkuvuuden ylldpitdmiseen. Kerran omaksutut kdytdnnot vaikutta-
vat pitkdn aikaa eteenpdin. Niistd tulee ensin sovinnaissdantdjé, jotka va-
hitellen alkavat vahvistua oikeussddntdjen veroisiksi. Perustuslain séété-
mistd valittdmasti seuranneilla vuosilla, parilla ensimmaiselld presidentti-
kaudella on usein aivan keskeinen merkitys: nditd alkuaikojen kéytdntoja
on myohemmin vaikea murtaa muuten kuin muuttamalla perustuslain tekstid
tdsmaéllisesti kohdennetuin uusin sdannoksin.

Usein toistuva kysymys on, mika vaikutus itse presidentin asettamista-
valla, 1dhinna vaalitavalla, on hdnen asemaansa, sithen, miten hén pystyy
kayttiméan valtuuksiaan, jopa nimellisid valtuuksiaan ja millaiseksi ha-
nen suhteensa toisiin valtion orgaaneihin muodostuu. Miten vaikuttaa pre-
sidentin vaalin vilittomyys?

Ennen kuin kdymme tarkastelemaan asiaa ladhemmin, on huomautetta-
va siitd, ettd tasavallan presidentin suoraan yleiseen vaaliin on siirrytty
hyvin vaihtelevista syistd. Irlannissa esimerkiksi haluttiin 1937 luoda
nimellisid valtuuksia kiyttiavélle kansalliselle symbolille suoralla vaa-
lilla yhté suurta arvostusta kuin brittildinen monarkki, jonka hallituksen
alaisuudesta luovuttiin, nautti vanhojen perinteiden pohjalta.’ Ranskas-
sa taas siirryttiin 1962 suoraan vaalitapaan, koska presidentti de Gaulle
halusi vahvistaa seuraajiensa asemaa puolueitten ulkopuolisina toimi-

® Ks. jilj. s. 76-77.
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joina, jotka eivit olisi sidottuja parlamentin enemmiston ja sen tukeman
hallituksen linjauksiin.'®

Tutkijoiden melko yleinen kisitys on ollut, ettei presidentin vaalitaval-
la ole juurikaan merkitystd sen kannalta, miten tdmén instituution asema
kehittyy, siis silld, onko vaali suora tai parlamentin suorittama. Tassd yh-
teydessa viitataan joihinkin historiallisiin esimerkkeihin. Ranskalainen Jean-
Luc Parodi on muita tutkijoita yksityiskohtaisemmin koettanut selvittda
presidentin vaalitavan merkitystd.!! Kun kysymys on muista kuin puhtaan
presidenttijarjestelméin valtioista, Parodi painottaa kahden asian, kansalli-
sen tradition ja puoluekentdn muotoutumisen osuutta. Niistéd voi tulla joko
kiithdyttéja tai jarru suoralla vaalilla valitun presidentin aseman vahvistu-
miselle.

Parodin mukaan suora vaali yleisen ddnioikeuden pohjalta jattdd tilaa
presidentin itsendiselle vallankéytolle kahden ehdon tdyttyessd: (1) Jos
vallitsee historiallinen epdvarmuus siitd, miten presidentti-instituutio ja
hallitus hierarkkisesti asettuvat toisiinsa niahden, ja (2) jos vallitsee poliit-
tinen epdvarmuus, jonka seurauksena ei vaalikausittain muodostu halli-
tusta tukevaa selkedé parlamentaarista enemmistdd. Jos taas vallitsee (1)
historiallinen yhteisymmadrrys siitd, ettd presidentintoimi on poliittisesti
neutralisoitu, ja jos on olemassa (2) kurinalainen parlamentaarinen enem-
mistd, suorasta tai vilillisestd kansanvaalista on vaikea saada tukea presi-
dentin aseman vahvistumiselle.

Parodin malli selittdd hyvin esimerkiksi sen, millaiseksi presidentin asema
suoran vaalitavan valinneissa Itivallassa'? ja Irlannissa'? on muodostunut.
Irlannissa on 1930-luvun lopulta ldhtien vallinnut yhteisymmarrys siité,
ettd presidentin on pysyttdvd mahdollisimman loitolla arkipédivén poliitti-
sesta toiminnasta. Itdvallassa timé yhteinen kasitys syntyi heti, kun omat
valtionorgaanit vuonna 1945 sodan jilkeen olivat padsseet toimintaan. Téssé
vaiheessa sosialistit hyviksyivit presidentti-instituution legitiimiksi osaksi
valtiokoneistoa, ja konservatiivit sen, ettei presidentti sekaannu politiik-
kaan. Kummassakin maassa toimintakykyiset enemmistohallitukset ovat
ottaneet politiikan johdon haltuunsa; sosiaalista tilausta ei ole ollut presi-
dentin asioihin puuttumiselle. Ensimmaiset presidenttikaudet loivat pysy-
viksi jadneitd kaytantoja.

10 Ks. jdlj. s. 99.

1" Parodi 1980, passim.
2 K. jilj. s. 67, 71-73.
13 Ks. jilj. s. 79-82.
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1.5 Presidentin valtuuksien ja tehtiivien jaottelu

Presidentin valtuudet ja tehtdavét voidaan eurooppalaisittain jakaa karkeasti
kolmeen ryhméén seuraavasti:

1) reaalivaltuudet osallistua normaaliin poliittiseen paatoksentekoon,
2) reaaliset reservivaltuudet ja
3) kansallisen symbolin tehtévit.

Ryhmit menevit osin toistensa kanssa limittdin, osin niiden méaarittely on
vaikeaa ja tulkinnanvaraista. Sijoittelu tdhin jakoon voi riippua siitd, kuinka
taajaan tai missa tarkoituksessa jotakin toimivaltuutta kdytetdan. Silti jaot-
telusta, jota ei aivan tillaisena tapaa vertailevissa esityksissd, saattaa olla
apua hahmoteltaessa sitd, miten presidentti-instituutio jdsentyy julkiseen
organisaatioon.

Reservivaltuudella tarkoitan tissd valtuutta puuttua politiilkan normaali-
menosta poikkeaviin tilanteisiin, esimerkiksi valtuutta aukaista poliittiseen
koneistoon syntyneitd tukkeutumia tai huolehtia poikkeustoimin perus-
tuslainmukaisen jarjestyksen sdilymisesti tai palauttamisesta.

Rajankdynti mainittujen kolmen ryhmén kesken on, kuten sanottu, osin
vaikeaa. Pidan esimerkiksi aktiivista ja itsendistd mahdollisuutta maara-
td lakiesitysten sisdllostd osallistumisena poliittiseen péaédtdoksentekoon,
mutta parlamentin hyvidksymaén lain voimaantulon viivyttiminen tai es-
tdminen vaihtelevin keinoin ja perustein saattaa jo kuulua reservival-
tuuksien luokkaan. Téllainen viivyttimis- tai estimiskeino voi olla esi-
merkiksi lakiehdotuksen palauttaminen parlamentille uudistettua késit-
telyd varten, sen alistaminen kansanédénestykseen tai ldhettiminen pe-
rustuslainmukaisuuden tutkimista varten siithen toimivaltaisen orgaanin
kasiteltavaksi. Presidentin osuus hallituksen muodostamisprosessissa voi
sekin kasittdd reservivaltuuden kdyttdmistd, jos se esimerkiksi on tar-
koitettu jo kdynnistetyn ja pysdhtyneen prosessin litkkeelle saamiseksi.
Nain on ymmartddkseni laita Suomen nykyisessé jarjestelméssé. Reser-
vivaltuuksien jareimpéin luokkaan kuuluu hallituksen erottaminen (el-
lei sen toistuva kaytto tee siitd jarjestelmdn normaalia osaa), ennenai-
kaisten vaalien méddrddminen (ellei se ole parlamentaarisen kdytdnnon
normaali osa) seké poikkeustilan médrddminen ja sithen kuuluvien val-
tuuksien kédyttiminen.

Symboliseen toimintaan taas on, valtion edustamisen ja julkisten esiin-
tymisten ohella, luettava muun ohella myos presidentin vakiintuneesti ni-
mellinen paatdksenteko, vaikka se muodollisesti koskisi tarkeitd valtiolli-
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sia toimia, joita suorittaessaan presidentti joidenkin luonnehdintojen mu-
kaan toimii enintéédn ns. valtionnotaarina.

Vanhastaan on eri maissa keskusteltu siitd, kuinka hyvin poliittiseen
paitoksentekoon osallistuminen on yhdistettidvissa reservifunktion taytta-
miseen tai integraatiofunktion hoitamiseen kansallisena symbolina.

1.6 Presidentti-instituutiot oikeusvertailussa

Tama artikkeli pohjautuu selvitykseen, jonka timén kirjoittaja on oikeus-
ministerion toimeksiannosta tehnyt sitd keskustelua varten, mitd Suomes-
sa tilld hetkelld kdydéén tasavallan presidentin asemasta, tehtivista ja toi-
mivaltuuksista.'* Tétd tarkoitusta silmélla pitden selvityksen edellytettiin
olevan oikeusvertaileva. Oikeusministerion ehdotuksesta ulkomaisiksi
vertailun kohteiksi valittiin presidentti-instituutio viidessa valtiossa, jotka
olisivat Itivalta, Irlanti, Saksa, Ranska ja Puola.

Presidentti-instituution tehtévit ja valtuudet on ymmarrettiva oikeudel-
lisella tasolla annetuksi vastaukseksi moniin kysymyksiin, joita tietyn ih-
misyhteison jarjestyminen valtioksi on tuottanut ja tuottaa mahdollisesti
edelleenkin. Funktionaalisessa vertailuasetelmassa'® olisi lahdettéva liik-
keelle noista kysymyksisté, hajotettava vertailussa mukana oleva presi-
dentti-instituutio niiden mukaan eri funktioihinsa ja sen jilkeen mahdolli-
sesti vield ldhestyttdvd muitakin valtionorgaaneja, joiden tehtivét ja val-
tuudet ovat osa samaan kysymykseen annettua oikeudellista vastausta. Ndin
padstiisiin vihitellen eteneméén vertailuprosessissa. Tallaiseen oikeusins-
tituutioiden ldhestymiseen ei edellé tarkoitettua selvitystd tehtédessd ollut
kaytdnnollistd mahdollisuutta. Oli valittava toinen tie.

Oikeusvertailun yhdeksi viimekétiseksi tarkoitukseksi esitetddn usein,
ettd sen suoritettuaan oikeustieteilijd pystyy katsomaan omaa oikeusjar-
jestysta toisella tavalla kuin ennen. T4té tavoitetta voi koettaa edes jossain
miirin saavuttaa toisinkin kuin edelld esitettiin. Seuraavassa on pyritty
muodostamaan kokonaiskuva viidestd vieraasta presidentti-instituutiosta
ja laatimaan esitys kaikkien kohdalla mahdollisuuksien mukaan samanra-
kenteiseksi niin, ettd keskindisten vertailujen tekeminen kiy pdinsd. Me-

14 Tissi artikkelissa on oikeusministeridlle annetun selvityksen johdanto-osa kirjoitettu
uudelleen laventaen ja yksityiskohtaistaen sen sisdltod. Kansallisten presidentti-instituu-
tioiden esittelyt aloittavia hallitusjdrjestelmén lyhyitd luonnehdintoja on paikoittain hie-
man tdsmennetty.

15 Ks. Husa 1998, s. 80 ss.
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nettely ldhenee jonkin verran strukturaalista vertailua'®, vaikkei siind ede-
takddn kovin pitkélle. Tayteen esitysrakenteiden identtisyyteen tédssd ei
padstd, koska asianomaiset instituutiot ovat sangen monilla tavoin erilai-
sia ja toimivat toisistaan hyvin poikkeavissa ympdaristoissd. Esityksen ai-
nekset koostuvat tdssa, tietysti tdydellisyyttd tavoittelematta, kirjallisuu-
den vilitykselld hankitusta tiedosta, joka koskee kansallisia oikeussaanto-
ja, niiden tulkintaa ja soveltamiskédytdntoj4, historiaa, poliittisia toimijoita
ympdaroivad sosiaalista todellisuutta ja niiden ihmisten arviointeja, jotka
eldvat asianomaisessa poliittisessa ja oikeuskulttuurissa.

Jiljempina olevan, kansallisia instituutioita késittelevin esityksen péét-
teeksi ei suoriteta konkreetteja vertailuja huomion kohteina olevien viiden
jarjestelmén — tai jos Suomi luetaan mukaan — kuuden jirjestelméin kes-
ken. Téllaiset vertailut jadvat lukijalle, joka havainnee esimerkiksi, ettd
Ranskan, Suomen ja Puolan presidentti-instituutiolla on selvd kosketus
arkipdivin poliittiseen padtoksentekoon, kun taas Irlannin ja Saksan pre-
sidentit hoitavat padasiassa symbolisia tehtdvid. Suomessa presidentilla
on kiinted ote ensi sijassa ulkopolitiikkaan ja sotilasasioihin, Puolassa taas
lainsdddantdasioihin. Itdvallan liittopresidentin yhteys ulkoasioiden kisit-
telyyn tuskin oikeuttaa lukemaan Itdvallan hallitusjdrjestelméa samaan ryh-
madn edelld mainittujen kolmen kanssa.

Sille, joka vertailun avulla haluaa tutustua vieraisiin jérjestelmiin ja nii-
den piirissd vaikuttaviin instituutioihin, seuraava esitys tarjonnee ajattelun
virikkeitd takaldistd uudistuskeskustelua hyddyttdmadn. Ehka se myos aut-
taa katsomaan Suomen presidentti-instituutiota uusin ulkopuolisin silmin.

Vieraat jarjestelmait esitelldén seuraavassa asianomaisten perustuslakien
ian mukaisessa jirjestyksessd, ensimmadisend Itdvallan (1920/1929) ja vii-
meisend Puolan (1997) jarjestelma.

2 VIERAAT HALLITUSJARJESTELMAT
2.1 Itavalta
2.1.1 Lyhyt luonnehdinta hallitusjdrjestelmdstdi

Itdvallan liittotasavallan hallitusjarjestelma tiyttad perustuslain sanamuo-
don mukaan kaikki presidentti/pddministeri-jarjestelman tyyppikriteerit.
Kuitenkin liittopresidentilld on jérjestelmén vakiintuneessa kdytdnnon so-
vellutuksessa vain vidhén todellista osallisuutta poliittiseen péaédtdksente-

16 Ks. Husa 1998, 81.
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koon, eivitkd presidentin vahvat reservivaltuudet ole tulleet kdyttdon toi-
sen maailmansodan jélkeen. Kéytinndssé hallitusjérjestelmé on kokonai-
suudessaan lahes puhtaasti parlamentaarinen ja liittopresidentilld pddasiassa
kansallisen symbolin osa.

2.1.2 Jdrjestelmdn syntytausta

1920. Ensimmaéisen maailmansodan paitdsvaiheessa [tdvalta-Unkarin kak-
soismonarkia luhistui paitsi sotilaallisesti my0s valtiollisesti, ja sithen kuu-
luneet kansat perustivat joukon itsendisid kansallisvaltioita. Sellaiseksi
muodostettiin muiden muassa saksankielisen vieston asuttama osa keisa-
rikuntaa, toisin sanoen nykyinen Itivalta (Deutsch-Osterreich, mydhem-
min pelkka Osterreich). Vuonna 1920 vieston valitsema kansalliskokous
hyviksyi erindisten sovittelujen jilkeen uudelle valtiolle perustuslain. Sii-
nd sdddetysti valtiojarjestyksesta tuli — pidinvastoin kuin Saksassa ns. Wei-
marin valtiosddnndstd — radikaalilla tavalla parlamenttikeskeinen, miké
ratkaisu vastasi ennen muuta sosialistien kantaa (austrososialismi”).

Valtiosdédntoratkaisua tehtdessé sosialistien myonnytyksiin konservatii-
veille kuului, paitsi valtiorakenteen vahva federalismi (joka liittyi teollis-
tuneen Wienin ja maatalousvaltaisten maakuntien véliseen poliittiseen
vastakohtaan) ja liittovaltionkin lakien alistaminen erityisen perustuslaki-
tuomioistuimen tutkintavaltaan, myds péatos liittopresidentin tehtdvin
perustamisesta. Parlamentin molemmat kamarit, liittovaltion edustuselin
kansallisneuvosto (Nationalrat) ja osavaltioiden edustuselinten valitsema
liittoneuvosto (Bundesrat), valitsisivat yhteisistunnossaan neljaksi vuodeksi
kerrallaan liittopresidentin (Bundesprésident), jonka toimipiiriin kuului-
sivat ensi sijassa ulkoasiat sekd nimitys- ja armahdusasiat. Muu hallitus-
vallan kéytto uskottiin liittohallitukselle, jonka Nationalrat valitsisi, ja tar-
vittaessa vapauttaisi tehtdvistd, ilman liittopresidentin myo6tiavaikutusta.

Liittopresidentin kaikki paatokset edellyttivdt voimaan tullakseen mi-
nisterin varmennusta. Presidentti ei siten ollut sanan varsinaisessa merki-
tyksessé poliittinen paatoksentekija. Ensi sijassa presidentti-instituutio pe-
rustettiinkin ilmentdmaén tasavaltaisen periaatteen omaksumista. Vuosien
1920-1929 vilisend aikana toiminnassa oli 14 eri kokoomushallitusta. Liit-
tokansleriksi valittiin kerta kerralta kristillissosialistien edustaja aina vuo-
teen 1928 saakka. Vastaavasti liittopresidentiksi valittiin saman puolueen
ehdokas vuoteen 1933 saakka.!”

17 Vuoden 1920 jirjestelmisti ja sen toiminnasta ks. Goldinger 1962, 83-89; Le Divellec
1996, 937; Neshwara 1995, 112-115.

65



Antero Jyrdnki

1929. Yhteiskunnalliset vastakohtaisuudet Itdvallassa karjistyivat 1920-
luvun loppua kohti, samalla kun talouspula kiristi ihmisten oloja. Aérioi-
keistolaiset ainekset maan maaseutuvaltaisissa osissa jérjestiytyivét aseel-
lisiksi puolisotilaallisiksi kodinturvajoukoiksi (Heimwehr). Oikeuslaitok-
sen viitetty puolueellisuus vikivallantekojen késittelyssd johti vuonna 1927
ammattiyhdistysten toimeenpanemaan yleislakkoon. Sotavoimaa kéytet-
tiin mielenosoittajia vastaan. Vuonna 1929 Heimwehr alkoi fasistisoitua,
eri puolilla maaseutu-Itévaltaa se kohdisti vikivaltaisia hyokkayksié tyo-
vienkokouksiin ja tydvéentaloihin.

Heimwehrin ensimmaisen tavoitteena oli parlamenttikeskeisen valtiol-
lisen jarjestelmin muuttaminen presidenttijohtoiseksi ja my6hemmassa
vaiheessa autoritaarisen jarjestelmén perustaminen. Téss4 tilanteessa kris-
tillissosialistien ja saksalais-kansallisten kokoomushallitukselle valtiokaap-
pauksen vaihtoehtona oli perustuslain muuttaminen Saksan ns. Weimarin
jarjestelmén mukaiseksi: liittopresidentisté piti tulla demokraattisen poli-
tiikan toinen keskus parlamentin rinnalle, muodollisesti siis parlamentin
vastapeluri. Muutos vaati kahden kolmanneksen enemmiston kannatuk-
sen parlamentissa. Kun sosialistit suostuivat neuvottelemaan valtiosdan-
non muutoshankkeesta, jonka tarkoituksena oli heidén parlamentin kautta
kanavoituvan vaikutuksensa heikentdminen, Heimwehrin toiminnassa na-
kyva siséllissodan vaara oli 1dhinni se syy, joka pakotti heidét etsimédéan
yhteisymmarrystd konservatiivien kanssa.

Joulukuussa 1929 hyviksytyssa osittaisessa perustuslakiuudistuksessa
sosialistien onnistui laimentaa ehdotusta monessa kohtaa. Liittopresident-
ti kyllakin valittaisiin yleiselld suoralla vaalilla, mutta kaksi suurinta puo-
luetta sopivat jo 1931 annetulla erilliselld perustuslainluontoisella lailla,
ettei suoraa vaalia kdytettdisi. Presidentin uusista valtuuksista useimpien
kayttd sidottiin hallituksen ehdotukseen ja ministerin varmennukseen, sdanto,
josta sosialistit pitivat tiukasti kiinni. Presidentin hétiasetusvalta sdddet-
tiin, mutta asetettiin niin vahvojen lukkojen taakse, etti se jdisi nykyai-
kaan saakka kokonaan kayttimatta.'®

1945. Itavallan perustuslaki ei uudessa muodossaan (1920/1929) jaa-
nyt pitkddn voimaan. Sen korvasi 1934 valtiokaappauksesta syntynyt
korporatiivis-autoritaarinen jarjestelmé, jonka voimassaolo puolestaan
paittyi, kun Itdvalta liitettiin vdkivaltaisin keinoin Saksan valtakuntaan
(Anschluss) 1938. Maan saksalaismiehitys kesti seitsemén vuotta, Vuonna
1945, vapautuksen jilkeen, silloisten johtavien puolueiden (OVP, SPO,

18 Berchtold 1979, 319 ss.; Leichter 1964, 43—95; Welan 1986, 11-19; Welan 1995, 488—
491.
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KPO'") edustajat, jo ennen kuin puolueet vield olivat kunnolla organi-
soituneetkaan, alkoivat rakentaa itsendistd Itdvaltaa. He antoivat julis-
tuksen Itdvallan riippumattomuudesta ja muodostivat sosialisti Karl
Rennerin johdolla hallituksen, jonka liittoutuneet vallat tunnustivat koko
Itdvallan hallitukseksi. Valtiokansleri Renner, joka oli aikanaan merkit-
tavésti osallistunut vuoden 1920 perustuslain sddtamiseen, katsoi, etti
vuoden 1929 perustuslakimuutokset, jotka olivat syntyneet epddemo-
kraattisesta vaikutuksesta, Heimwehrin painostuksesta, olisi jatettaiva
huomiotta, palattava vuoden 1920 periaatteisiin ja aloitettava siltd poh-
jalta laaja perustuslakiuudistuksen valmistelu. Rennerin késityksillé oli
kannatusta sosialistien ja kommunistien keskuudessa, mutta sosialistien
toinen puoli kallistui hdanen puoluetoverinsa Adolf Schirfin kannalle.
Schérf puolsi ripedd toimintaa: olisi nopeasti tehtdvé Itdvallan valtio-
sdantoisen yhtendisyyden takaava ratkaisu. Sitd paitsi vuoden 1929 muu-
toksissa oli hdnen mielestddn myos sosialisteja tyydyttédvaa ainesta, kun
vuoden 1920 ultrafederalismia oli puolestaan kohtalaisesti suitsittu kes-
kitetyn hallinnon hyviksi.

Edelld mainituin perustein syntyi viliaikaisen hallituksen hyvin suppeassa
piirissd yhteisymmaérrys ja péatos siitd, ettd valtiosddntdinen oikeustila,
joka oli vallinnut 4.4.1933, siis ennen kuin [tdvallan parlamentti oli suljet-
tu toiminnasta, astuisi jdlleen voimaan. Parlamentin kokoonnuttua vaalien
jélkeen joulukuussa 1945 vuoden 1920 perustuslaki, sellaisena kuin sitd
oli muutettu vuonna 1929, tuli michityksen tuottamin rajoituksin téysin
noudatettavaksi.?

2.1.3 Hallitusjdrjestelmdn perusratkaisuja

Hallitusjdrjestelma on parlamentaarinen, mutta liittopresidentilld on muo-
dollisesti vahvat valtuudet sekd hallituksen ettd parlamentin suuntaan.
Hallitus on perustuslain mukaan riippuvainen niin parlamentin kuin liitto-
presidentin luottamuksesta, ja liittopresidentilld on hajotusvalta, valta maarati
ennenaikaiset edustajainvaalit,

Liittopresidentin valtuuksien painoarvoa véhentdd kuitenkin se, ettd
presidentti padsdédnnon mukaan on toimivaltaansa kéyttdessién sidottu liit-
tohallituksen tai sen valtuuttaman ministerin ratkaisuehdotukseen (BVfG
67 Art.). T4té tiydentdvisti perustuslaissa sdddetiin, etta liittopresidentin

lf) Osterreichische Volkspartei, Sozialistische Partei Osterreichs, Kommunistische Partei
Osterreichs.

20 Schirf 1950, 26-37, 135-141; Ucakar 1997, 91.
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padtokset ovat patevit vain, jos liittokansleri tai joku muu ministeri ne
varmentaa. Téllaisia valtuuksiaan (kuten valtiosopimuksen tekeminen tai
virkaan nimittdminen) presidentti ei voi kdyttdd omasta aloitteestaan eikd
liioin muuttaa hallituksen ehdotusta, vaan hénelld on vain kaksi vaihtoeh-
toa: joko tehdid ehdotusta vastaava pditos tai palauttaa asia aloitteen teki-
jélle ratkaisuun sopimattomana. Liittopresidentilld on siten vapaus kiel-
taytyd padtoksenteosta, jos hédn ei halua hyviksyé ehdotusta. Niin on laita
esimerkiksi, kun virkanimityksii esitellddn presidentille.

Varmennuspakosta vapaita ovat liittopresidentin kaksi teoriassa vahvaa
reservivaltuutta, liittokanslerin ja koko hallituksen erottaminen seka kan-
sallisneuvoston hajottaminen ja ennenaikaisten vaalien madradminen. Sama
vapaus koskee suostumuksen antamista lakiehdotuksen alistamiseen kan-
sandinestykseen.

2.1.4 Liittopresidentin oikeudellinen asema

Valinta, toimikausi, pysyvyys toimessa. Liittopresidentti valitaan suoralla,
tarvittaessa kahden kierroksen vaalilla. Ehdokkaan voi asettaa 6000 kan-
salaista tai 3 kansanedustajaa. Ehdokkaan voivat toisella vaalikierroksella
vaihtaa vaaliehdotuksen tekijéin sithen valtuuttamat edustajat (mita tdhin
mennessi ei ole tapahtunut). Liittopresidentin toimikausi on kuusi vuotta.
Kerrallinen uudelleenvalinta sallitaan. Toimikautenaan liittopresidentti on
kaytdnndssa erottamaton. Hénet voidaan vapauttaa tehtidvastdan vain mo-
lempien kamarien yhteisessa liittokokouksessa (Bundesversammlung)
madrdenemmistdin padttimalld kansanddnestykselld tai panna syytteeseen
’perustuslain loukkauksesta” parlamentin 2/3 enemmistdlld tekemalld paa-
toksellé.

Hallituksen nimittdminen ja vapauttaminen, parlamentin hajottaminen.
Liittokanslerin nimityksesséd presidentin harkinta ei vallitsevan opin mu-
kaan ole tdysin vapaa. Kun perustuslaissa sdddetddn, ettd kansallisneuvos-
to voi evitd hallitukselta luottamuksensa, katsotaan, ettd timd sdannos
vaikuttaa ennakollisesti jo hallituksen nimittimisen vaiheessa. Presidentti
kyllakin nimittdd hallituksen ja liittokanslerin vapaasti seké hallituksen
muut ministerit liittokanslerin ehdotuksesta, mutta hallituksen on viikon
kuluessa nimittdmisestiin esittdydyttdva parlamentille. Tuossa yhteydes-
sd ei parlamentissa tosin automaattisesti toimiteta sellaista luottamusaé-
nestystd, jossa nimitetyn hallituksen tdytyisi saada taakseen enemmistd
annetuista d4nistd. Toimessa voi siis pysyd — toistaiseksi — my0s presiden-
tin nimittdima vdhemmistdhallitus. jolla ei ole enemmistdad suoranaisesti
vastassaan.
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Teoreettisesti on mahdollista, ettd liittopresidentistd olisi noissa yhteyk-
sissd tullut kokoomushallitusten arkkitehti, mutta Itdvallassa on kehitty-
nyt valtiosdéntokonventio, tavanomaissdinto, jonka mukaan presidentti
pysyttelee poissa puolueitten vilisistd koalitioneuvotteluista. Vield vah-
vempi on se konventio, etti liittopresidentti tarjoaa hallituksen muodosta-
misen tehtdvdd vaaleissa suurimman edustajaméirin saaneen puolueen
edustajalle. Hallitusneuvottelujen aikana presidentit ovat kdytdnndssé pyr-
kineet enintddn huolehtimaan muodostettavan hallituksen vakaudesta esi-
merkiksi suosittamalla kahden suuren puolueen koalitiota tai torjumalla
eri mieltd ehké aiheuttavien pienpuolueiden ottamista suurten koalitioon.

Toimivaltaansa erottaa liittohallitus liittopresidentti ei ole kdyttinyt. Sen
sijaan hén on vapauttanut tehtavasti yksittdisid ministereja liittokanslerin
sitd ehdotettua. Kansallisneuvoston hajottamiseen oikeuttava perustuslain-
sddnnds on ollut vuoden 1930 jilkeen kuollut kirjain.?!

Ulkosuhteet, ylipddllikkyys. Perustuslain mukaan liittopresidentti edus-
taa liittotasavaltaa ulospdin, valtuuttaa ldhettilaat ja tekee valtiosopimuk-
set (BVG 65 Art.). Kdytdnnonkin 1dhtokohta on, ettd vain liittopresidentil-
13 on muodollinen oikeus edustaa Itdvaltaa kansainvilisoikeudellisesti, toisin
sanoen antaa tai valtuuttaa antamaan valtion puolesta kansainvilisoikeu-
dellisesti sitovia tahdonilmaisuja. Liittopresidentti ilmoittaa valtion tah-
don ulospdin ja edustaa valtiota sellaisillakin ulkomaihin suunnatuilla koh-
teliaisuusvierailuilla, joiden ohjelmaan ei sisilly oikeudellisten tai poliit-
tisten sitoumusten valmistelua tai tekemista.

Toinen asia on, miten Itdvallan valtion sitoutumistahto valtionsisdisesti
muodostetaan. Vallitsevan tulkinnan mukaan sopimusneuvottelujen ohjaa-
minen ei liittopresidentille kuulu, ja parlamentin on hyviksyttdvé osa val-
tiosopimuksista. BVG 65 artikla ei ndyttéisi vapauttavan presidenttid ul-
koasioiden lohkolla sidonnaisuudesta hallituksen ehdotuksiin. Siiti huoli-
matta kirjallisuudessa katsotaan, ettd ulkopolitiikka on liittopresidentin
tarkeimpid toiminta-alueita ja ettd presidentin vaikutusvalta jokapaivéi-
sessd politiikassa on suurin juuri ulkoasioissa. Tdmé kanta palautetaan
presidentin valtaan kieltda yksittdistapauksessa suostumuksensa valtioso-
pimuksen tekemiseen, mikd pakottaa hallituksen yleiselld tasolla hake-
maan ulkopoliittisissa asioissa ’pysyvad yhteisymmarrystd” liittopresidentin
kanssa. Presidentti ei johda ulkopolitiikkaa, mutta voi mydtavaikuttaa sen
suuntaan. Presidentin kontakteja ulkoministeriin luonnehditaan intensii-
visiksi ja niistd presidentille vilittyvéd informaatio syviksi ja kattavaksi.

21 Miiller 1997, 142-143; Welan 1986, 32-33.
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Presidentin saama laaja informaatio tuottaa valmiuksia kohdata ulkomaan-
vierailujen aikana haastattelutilanteita ja osallistua keskusteluihin ulko-
maisten paitoksentekijoiden kanssa, mutta vierailuillaan antamissaan lau-
sunnoissa presidentin on toimittava yhteisymmarryksessa hallituksen kanssa.

Itdvallan liityttyd Euroopan yhteisdihin 1993 liittopresidentti Thomas
Klestil tuli julkisessa kiistassa liittokansleri Vranitzkyn kanssa sithen paa-
telmédédn, ettd juuri hinella — eiké liittokanslerilla — on oikeus edustaa Ité-
valtaa Eurooppa-neuvostossa. Vaatimus oli kdytdnnossé vaikeasti toteu-
tettavissa, jos haluttiin noudattaa perustuslain ohjetta siitd, ettd presiden-
tin tulee kuitenkin toimia ja hoitaa tehtdavidan hallituksen tai asianomaisen
ministerin ehdotuksen mukaan. Liittopresidentti ei korvannut liittokansle-
ria noissa tilanteissa.??

Perustuslain mukaan asevoimain ylipdillikkyys (Oberbefehl) kuuluu
liittopresidentille mutta komentovalta (Kommandogewalt) asevoimiin ndh-
den puolustusministerille. Tétd vaikeasti ymmarrettdvad sddnnosyhdistel-
mad on tulkittu sitenkin, ettd puolustusministeri olisi asevoimien toimin-
taa koskevissa asioissa presidentin kiaskynalainen, ja presidentti timén vuoksi
ndissi asioissa ministerin ratkaisuehdotuksesta ja varmennuksesta riippu-
maton.?* Pdéllimmaiiseksi on kuitenkin tullut kanta, jonka mukaan presi-
dentti ei toiminnassaan ylipdillikkoné kylldkéén tarvitse liittohallituksen
tai ministerin paatosehdotuksia, mutta suoraan perustuslain mukaan ase-
voimien komentovalta delegoituu puolustusministerille, niin kuin puolus-
tusvoimista annetusta laissa (Wehrgesetz) tarkemmin méérataan. Tama laki
sulkee pois presidentin vélittdmén kdskyvallan, kun taas juuri ministerilla
on valtuuksia, jotka ovat tyypillisid ylipadllikon tehtéville, kuten valta ase-
voimien operatiiviseen johtamiseen. Ministeri puolestaan ei ole noissa asiois-
sa presidentin késkynalainen.?*

Lainsddddntéasiat. Erdissé tapauksissa liittopresidentilld on pelkké vel-
vollisuus toimia, kuten hdnen saadessaan allekirjoitettavakseen parlamen-
tin hyviksymaén lainsdddantdasiakirjan (Beurkundung des Gesetzes), ellei
hin perustellusti katso asiassa menetellyn perustuslainvastaisesti ja kiel-
taydy silld perusteella allekirjoittamasta. Allekirjoittamalla lainsdadénto-
asiakirjan presidentti ndet vahvistaa lainsdddédntomenettelyn olleen perus-
tuslainmukainen, misté seuraa, ettd laki voidaan julkaista ja tulee voimaan.
Vallitseva késitys on, etté lain aineellista ja muodollista perustuslainmu-

22 Berthold 1979, 117-126; Koja 1982, 13; Kramer 1997, 733-739: Miiller 1997, 143—
144.

23 Welan 1986, 47; Ohlinger 1995, 19.
24 Pernthaler 1964, 108—120; Miiller 1997, 144.

70



PRESIDENTTI-INSTITUUTIO AIKAMME EUROOPASSA

kaisuutta ei tidsséd yhteydessa voida erottaa toisistaan. Jos lain sddnnds on
ollut sisélloltdén perustuslainvastainen, se on ollut hyvéksyttava erillisend
perustuslainsddnnoksend (Verfassungsbestimmung). Kieltdytymisoikeut-
taan ndissd yhteyksissa liittopresidentti ei tosin ole kdyttdnyt. Siind missé
perustuslakituomioistuin vuosittain kumoaa 10—12 tapauksessa lain tai sen
osan perustuslainvastaisena, presidentti ei ole kertaakaan kdynyt ennak-
kotoimillaan kilpailemaan tdméan tuomioistuimen kanssa.?’

Jos taas parlamentin enemmistd on pyytdnyt hyvéksytyn lakiehdotuk-
sen alistamista kansanddnestykseen, liittopresidentin on ratkaistava, suos-
tuuko hédn pyyntoon. Presidentilld on tdssd vapaa harkinta; hdn voi myos
kieltdaytya.

2.1.5 Liittopresidentin asemaan tosiasiassa vaikuttaneita tekijoitd

Traditio, alkuaikojen kdytdnto. Liittopresidentti-instituutio oli Itdvallassa
alun perin varustettu hyvin vaatimattomin valtuuksin. Kun tété jirjestel-
mid muuttaneella vuoden 1929 perustuslailla, ja sithen liittyen my®os liit-
topresidentin suoralla vaalitavalla, oli se tausta mika silld oli, (Heimwehr-
jarjesto ja sisédllissodan uhka), ei vuoden 1945 jilkeisessd konsensukseen
pyrkivissé ilmapiirissd ollut paljon aihetta ottaa kaikkea mahdollista irti
liittopresidentin valtuuksista. Ndin oli sitd suuremmalla syylld, kun seu-
ranneiden ldhes neljainkymmenen vuoden ajan vuoteen 1986 saakka presi-
dentinvaalissa menestyivét sosialistien ehdokkaat, jotka argumentoivat
vahvaa presidentinvaltaa vastaan. Molempien kamareiden yhteiskokouk-
sessa yksimielisesti toisen tasavallan ensimmaéiseksi presidentiksi valittu
Karl Renner (1945-1951) ei vaikuttanut mitenkdén politiikan siséltoon,
kuten ei mydskdin ensimmdiinen suoralla vaalilla valittu presidentti Theo-
dor Korner (1951-1957). Tamén jéilkeenkddn sosialistit eivdt ryhtyneet
kayttdméédn presidenttiyttd oman politiikkansa ajamiseen. Ensimmaéisten
liittopresidenttien kisitys tehtdvistddn, siitd miten sité oli parasta hoitaa,
tuli sosiaaliseksi normiksi ja valtiosddntdkonventioksi. Se otettiin huomioon
seuraavissa vaalikampanjoissa, ja sithen kaikki ehdokkaat tunnustautui-
vat. Vasta Kurt Waldheim (OVP, 1986-1992) ja Thomas Klestil (OVP,
1992-2004) osoittivat, tunnustautumalla ”vahvemman vaikuttamisen”
kannalle virkatoimissaan, pyrkimysté presidentin osuuden korostamiseen
hallitusjérjestelmassé, mutta se oli jo myohdistd. Molempia presidentteja
arvosteltiin julkisuudessa ja kehotettiin vetdytyméaan parlamentaarisen jar-

25 Welan 1986, 32-33; Dickinger 1999, 97.
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jestelmain asettamiin puitteisiin. Samanaikaisesti se institutionaalinen muutos,
joka johtui Itdvallan liittymisestd Euroopan unioniin, vahvisti hallitusjar-
jestelmén parlamentaarisia piirteitd presidentin asemaa korostaviin ver-
rattuna.?¢

Puoluejirjestelmd. Puoluejohtajien valinen yhteisymmarrys vuoden 1929
perustuslain voimaan palauttamisesta ja suurta kansallista arvonantoa naut-
tivan sosialisti Karl Rennerin valinta liittopresidentiksi 1945 loivat pohjaa
kansanpuolueen ja sosialistien ns. suurelle koalitiolle (1947-1966), jolla
olisi takanaan — véhin vaihdellen — 87-97 % kansallisneuvoston paikois-
ta. Taustalla oli alkuvaiheessa tietoisuus siitd, ettd menestyksellisten yh-
teyksien hoitaminen miehitysvaltoihin vaati kansallista yhtendisyyttd. Suuren
koalition mukana syntyi Proporz-jéarjestelma: hallituspaikat ja tirkedt vir-
kapaikat jaettiin kahden suuren puolueen kesken kulloistenkin parlamen-
taaristen voimasuhteiden mukaan. Vuodesta 1957 1ahti kehittyméén idea
liittopresidentistd Proporzin takaajana ja tasapainottavana tekijané: ”jos
kansleri on musta, presidentti on punainen”. Liittopresidentti Adolf Scharf
(SPO, 1957-1965) osallistui sosialistiministerien ryhmikokouksiin kiin-
nittden jatkuvaa huomiota tasapainon sdilymiseen kahden padpuolueen
kesken.

Suuren koalition vaiheen kddntyminen yhden puolueen enemmistdhal-
litusten kauteen (1966—1983) ei tuottanut suurten puolueiden viélille jyrk-
ki vastakohtaisuutta. Rudolf Kirschliger (SPO, 1974-1986) oli molem-
pien padpuolueiden yhteinen ehdokas presidentinvaalissa pyrkiessdén ja
tullessaan valituksi toiselle toimikaudelleen. Vasta suurten puolueiden kriisi
1990-luvulla tuotti pyrkimysta aktiivisempaan presidenttiyteen (Waldheim,
Klestil), mutta ei aiheuttanut suuria muutoksia vallitsevaan kaytantoon.

Kéytossé olevasta suhteellisesta vaalitavasta huolimatta puoluejarjes-
telmasta ei liioin tullut siten hajanaista, etté se olisi avannut tieté liittopre-
sidentin aktiiviselle véliintulolle, oli sitten kysymys kokoomus- tai yhden
puolueen hallituksista. Toisen tasavallan historia tuntee vain yhden, ja sil-
lakin kertaa vain vuoden pituiseksi jaddneen vihemmistohallituksen kau-
den.?” Poliittiset puolueet olivat 1920-luvulta ldhtien tottuneet pitdmadn
ohjauksessaan hallituksen muodostamista, sittemmin II tasavallan liitto-
presidentin keskeisté valtuutta. Kaikki liittopresidentin vaaleissa valituksi
tulleet ovat olleet puolueen nimedmié ehdokkaita — mutta jo aktiivisesta
politiikasta vetdytyneitd (lukuun ottamatta puolueensa huippupoliitikkoa

26 Le Divellec 1996, 936, 943-951; Miiller 1997, 143-146; Miiller 1997b, 83.

27 Bruno Kreiskyn sosialistinen vihemmistohallitus (1970-1971), jota muodostettaessa
oli sovittu vapaiden demokraattien antamasta tosiasiallisesta tuesta.
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Adolf Schérfid) — tai puolueiden ulkopuolisia persoonallisuuksia, eivét
kansallisia johtajia, joista olisi presidenttind tullut enemmistén johtaja.?®
Liittopresidentit ovat toiminnassaan eri tavoin loitontuneet politiikasta.?’

2.1.6 Liittopresidentin asema ja tehtdvdit kdytinnéssd

Liittopresidentin suoraa vaalitapaa perustellaan mielelldén ensisijaisesti
sillé, ettd suora vaali tuo arvovaltaa ja auktoriteettia, kun puolueitten yla-
puolella oleva presidentti toimii vélittdjand poliittisten voimien kesken,
reservissi olevana auktoriteettina.’® Suora kansanvaali samoin kuin mah-
dollisuus erottaa presidentti kansanddnestykselld luo mielikuvaa siitd, ettéd
presidentti olisi tullut tehtdvaansa riippumatta parlamentista, jopa vastoin
sen tahtoa ja ettd hdn todella on puolueiden yldpuolella. Vaali ei kylldkdén
ole pelkkid henkilovaali, koska ehdokkaiden asettaminen on tosiasiassa
puolueitten kdsissa.

Liittopresidentille jérjestetyt suuret reservivaltuudet ovat jadneet kéyt-
tamattd, kuolleeksi kirjaimeksi. Hallituksen erottamiseenkaan ei ole tar-
vinnut turvautua, ja presidentin vaikutus hallituksen muodostamiseen on
jaéanyt perifeeriseksi.

Virkanimitysasioissa jokainen liittopresidentti on aika ajoin kdyttanyt
kieltdytymisoikeuttaan. Timé on johtanut kéytdntoon, jossa presidentin
kantaa tiedustellaan epavirallisesti ennakolta, ennen kuin hallituksen tai
ministerin nimitysehdotus ldhtee virallisesti liikkeelle.3! Jos sivuutamme
tdmén negatiivisen virkanimityksiin vaikuttamisen sekéd osallistumisen
hallituksen kanssa kéytaviin ulkopoliittisiin keskusteluihin, mihin kaikes-
sa hahmottomuudessaan saattaa siséltyé aitoa poliittista vaikuttamista, liit-
topresidentille jaa kiytinndssa jiljelle kaksi muuta tehtdvaa. Toinen on
toiminta ns. valtionnotaarina (Staatsnotar) ja toinen huolehtiminen kan-
sallisesta integroinnista.

Valtionnotaarina liittopresidentti vahvistaa juhlamuotoisessa menette-
lyssé, ettd erindiset julkisen vallan toimet valtiokoneiston korkeimmalla
tasolla on toteutettu perustuslain ja lain vaatimusten mukaan. Integrointi-
tehtava taas liittyy toisella tavalla valtion symbolin rooliin. Liittopresi-

28 Sosialistien johtaja ja liittokanslerina toiminut Bruno Kreisky piti hinelle v.1974 tarjot-
tua presidenttiechdokkuutta tuloksena juonittelusta, jonka tarkoituksena oli tunkea hénet
pois aktiivisesta politiikasta. Miiller 1997, 141.

2 Fischer 1997, 99-121; Koja 1992, 21; Miiller 1997c, passim.
30 Esim. Berchtold 1995, 152.
31 Ks. esim. Koja 1992, 19.
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dentin ymmaérretddn havainnollistavan henkil6ll4én ja kaikilla toimillaan
kansallista yhtendisyyttd, valtiosddntokonsensusta ja valtiokansan muo-
dostamaa yhteis6d sekd muokkaavan poliittista tietoisuutta. Presidentin
vilineind ovat esiintymiset julkisuudessa, lausunnot, puheet, kirjoitukset,
julkaisut, julkinen kirjeenvaihto, tilaisuuksien avaamiset, lehdistokonfe-
renssit ja haastattelut. Liittopresidentilta toivotaan osallistumista erilaisiin
tilaisuuksiin, kuten juhliin, messuihin, juhlandytint6ihin ja kongresseihin.
Hénen odotetaan jarjestdvin vastaanottoja osavaltioiden johtajille, teke-
vian matkoja osavaltioihin (vuosittain jokaiseen niistd), tapaavan myds ta-
vallisia kansalaisia ja erilaisia luottamushenkil6itd. Edustusvelvollisuu-
det eivit ole luonteeltaan oikeudellisia. Ne johtuvat erilaisista tavanomai-
sista kiytdnnoistd, jotka ovat luoneet tietyn odotusrakenteen.3?

2.1.7 Instituutiokritiikki

Itdvallan vihred liike on ehdottanut liittopresidentin viran lakkauttamista
korvaamatta siti milld4n toisella orgaanilla, vapaat demokraatit (FPO) taas
liittopresidentin tehtdvien yhdistdmisté liittokanslerin tehtdviin. Kiistaa
kdyddan myds tdhdnastisten presidentin valtuuksia koskevien tulkintojen
sopivuudesta ja oikeellisuudesta; yhtdilla pidetddn tavoiteltavana aktiivi-
sesti valtuuksiaan kéyttévaa liittopresidenttid ja toisaalla symbolisiin tehtéviin
rajoittunutta monarkin tasavaltaista vastinetta.*3

2.2 Irlanti
2.2.1 Lyhyt luonnehdinta hallitusjdirjestelmdstd

Irlannin hallitusjérjestelma on brittildisen paddministerivetoisen parlamen-
tarismin (Cabinet Government) tasavaltainen muunnelma. Yleiselld suo-
ralla vaalilla valitulla presidentilld ei ole reaalista kosketusta arkipdivin
poliittiseen paitdksentekoon. Muodollisesti laajalta tuntuvaa toimivaltaansa
presidentti kdyttdd vain pdédministerin, hallituksen tai jonkin muun valti-
onorgaanin ehdotuksen mukaisesti. Sen ohella presidentilld on muutama
itsendisesti kiytettdva reservivaltuus, joiden kokonaisuus ei tiytd padmi-
nisteri/presidentti-jarjestelmin tyyppikriteerejd. Kaytdnndssa hinelle jaa
lahes yksinomaan kansallisen symbolin osa.

32 Welan 1986, 29-30.
33 Miiller 1997, 139.
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2.2.2 Jdrjestelmdn syntytausta

Irlanti (= saaren eteldinen osa) siirtyi vuosien 1921-1948 vilisend aikana
vihitellen Yhdistyneen Kuningaskunnan itsehallinnollisen yksikon statuk-
sesta tdysin itsendisen valtion asemaan. Erindisten sekavien vaiheiden jal-
keen Irlannin alueparlamentin valitsemat edustajat tekivdt 1921 Britan-
nian hallituksen kanssa sopimuksen, jonka tarkoituksena oli luoda kehys
Eiren vapaavaltiolle hyvéksyttaville perustuslaille. Sopimuksella puret-
tiin vuonna 1800 Britannian ja Irlannin kesken muodostettu lainsdddéanto-
unioni. Irlannin (Eiren) vapaavaltion perustuslain hyviksyi seki Irlannin
ettd Britannian parlamentti, kumpikin erilliselld lainsdéddantdtoimella, ja
Irlannissa tulos vahvistettiin vield kansandinestykselld. Monarkille jai noissa
jarjestelyissd symbolinen valtionpddmiehen asema: hianelld oli muodolli-
nen valta — edustajansa kenraalikuverndorin kautta — kutsua koolle Irlan-
nin parlamentti (Oireachtas), hajottaa se, nimittié Irlannin toimeenpaneva
komitea eli hallitus ja hyviksyé parlamentin lainsdddéntopéaéatokset. Nama
valtuudet olivat itse asiassa nimellisid; Britannian asettaman kenraaliku-
verndorin todellinen rooli oli pidasiallisesti seremoniaalinen. Vuodesta 1926
tuli tavaksi, ettd kenraalikuverndoriksi nimitettiin vain Eiren vapaavaltion
oman hallituksen nimeédma4 irlantilainen.

Vuoden 1921 neuvottelutuloksen Irlannin alueparlamentti hyviaksyi niu-
kalla enemmistolld. Téayttd itsendisyyttd tavoitteleva vahemmisto jii vas-
tustamaan sitd. Erimielisyydet kdrjistyivat sisdllissodaksi (1922-1923), ja
Irlannin perinteinen kansallismielinen puolue Sinn Fein jakautui kahtia.
Syntyi kaksi uutta puoluetta: sopimusta vastustava ja periaatteessa tasa-
valtalainen Fianna Fail, joka kannatti taytté itsendisyytté, ja unionimieli-
nen sopimusta kannattava Fine Gael. Yhtend loukkauskivend sopimukses-
sa oli kuuden kreivikunnan jéttiminen suoraan Britannian kruunun alai-
seksi ja vapaavaltion rajojen ulkopuolelle. Verisen sodan paityttya
Oireachtas’in suurimmaksi puolueeksi nousi lopulta (1932) Fianna Fail,
joka menettelytapojaan tarkistaen alkoi pyrkia Irlannin tdyteen itsendisyyteen
poliittisin keinoin. Fianna Failin johtajan Eamon de Valeran poliittisena
tavoitteena oli muodostaa Irlannin ja Britannian suhde pelkéstdan kahden
valtion viliseksi ulkoiseksi suhteeksi.

Kun Britannian hallitus lopulta kédéntyi hankkeelle myonteiseksi, tu-
loksena oli, ettd Irlanti vuonna 1937 hyviksytylld uudella perustuslailla
tuli sisédisissd asioissaan tdysin itsendiseksi. Kansainvilisten sopimusten
vahvistaminen Irlannin osalta jéi toistaiseksi Britannian kruunulle (Exter-
nal Relations Act 1936). Tama side purettiin vuonna 1948 hyviaksymalla
laki Irlannin tasavallasta.’*

34 Casey 2000, 1-16; Lee 1995, 69 ss.; Morgan 1985, 21-27.
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Eamon de Valera toimi vapaavaltion paaministerind vuodesta 1932 lih-
tien. Vuoden 1937 perustuslaki valmisteltiin hénen suorassa ohjaukses-
saan.’® Britannian ja Eiren vapaavaltion valtiosdantoisestd kiytinnostd de
Valeran perustuslakichdotus kopioi parlamentaarisen demokratian mallin,
ja puolue asettui tiukasti timéan ratkaisun taakse. Monarkin — tai oikeas-
taan kenraalikuvernodrin — voimattoman paikan otti uudessa jarjestelmas-
si Irlannin presidentti (Uachtaran na hEireann).

2.2.3 Hallitusjdrjestelmdn perusratkaisuja

Hallitus on kaikista toimistaan kollektiivisesti parlamentille vastuunalai-
nen. Presidentille on muodollisesti on uskottu merkittévid tehtdvié, kuten
hallituksen nimittdminen, parlamentin hyvédksymien lakien promulgointi,
parlamentin hajottaminen, sopimusten tekeminen ulkovaltojen kanssa, ase-
voimien ylipédéllikkyys seki korkeiden tuomareiden ja upseereiden nimit-
tdminen. Nama valtuudet ovat kuitenkin nimellisid. Niiden osalta perus-
tuslaki tekee selviksi, ettd presidentin ratkaisu tapahtuu ”on the advice of
the Government” so. hallituksen (tai jonkin muun orgaanin) ehdotuksen
mukaan. Tama kohtelias muoto tarkoittaa, ettd toinen orgaani tosiasiassa
ratkaisee nekin asiat, jotka kulkevat presidentin paatoksind. Sidonta halli-
tuksen paitdsvaltaan menee niin pitkille, ettd presidentti voi perustuslain
mukaan kylld antaa parlamentin edustajainhuoneelle eli Dailille tiedonan-
non, mutta ei sellaista, jota hallitus ei hyviksy, eikd hén saa poistua maas-
ta ilman hallituksen suostumusta.

Irlantilaisen itseymmaérryksen mukaan presidentilld on varsinaisesti kaksi
funktiota. Hén on perustuslain vartija ja kansallisvaltion symboli. Perus-
tuslain vartijana presidentti toimii oikeastaan tosin vain ldhettdessdan par-
lamentin pééttdman lakiehdotuksen tutkittavaksi korkeimpaan oikeuteen.
Sen ohessa hénellé on erditd muitakin reservivaltuuksia, joissa hin on val-
tuutettu tekeméén ratkaisunsa oman harkintansa mukaan.

Kun poliittista valtaa vaille jatetty Irlannin presidentti kuitenkin aika-
naan péitettiin asetettavaksi toimeensa suoralla vaalilla, se luultavasti ai-
nakin osaksi johtui niistd historiallisista oloista., joissa vuoden 1937 pe-
rustuslaki laadittiin ja hyvéksyttiin. Suora vaali oli tapa antaa arvostusta
nimellisid valtuuksia kéyttaville kansalliselle symbolille, joka ottaisi van-
hoista perinteistd nousevaa legitimiteettid nauttivan brittildisen monarkin
paikan. Presidentin vaalin jattdminen vapaaseen demokraattiseen paatok-
sentekoon oli kaiketi myds demonstraatio kansanvallan puolesta aikana,

35 Fanning 1988, 39.
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jona diktaattorit hankkivat vallan monissa Euroopan valtioissa.’® Kansan
valta nékyy siind, ettd kansa suoraan valitsee presidentin varjelemaan omia
etujaan, Eamon de Valera sanoi vuonna 1937 evistiessiin perustuslaki-
ehdotuksen Dail Eireann’in ksittelyyn.3’

2.2.4 Presidentin oikeudellinen asema

Valinta, toimikausi, pysyvyys toimessa. Presidentti valitaan yleiselld suo-
ralla vaalilla. Presidenttiehdokkaan voivat nimetd yhdessé toimivat kaksi-
kymmenté parlamentin jésentd tai neljd kreivikuntaneuvostoa (county coun-
cil). Liséksi eroava tai aikaisempi presidentti voi nimetd itse itsensé eh-
dokkaaksi (kuten teki presidentti Patrick Hillery 1983, joka valittiin, ku-
ten ensimmadiselle kaudelleenkin, toimeensa ainoana ehdokkaana). Vaali-
tapa on suhteellinen. Tuloksen méédrdamisessd kiytetdén harvinaista sin-
gle transferable vote (STV) -jarjestelméad, jossa valitsija panee ehdokkaat
suosituimmuusjirjestykseen, niin monta heistd kuin haluaa. Toista &énes-
tyskierrosta ei tarvita. STV-jarjestelma toimii, jos ehdokkaita on véhin-
tddn kolme; muutoin on kyse enemmistovaalista. Jos vain yksi ehdokas
asetetaan (miké ei Irlannissa ole ollut epétavallista), ei synny kilpailuti-
lannetta, ja ainoa asetettu ehdokas julistetaan ilman vaalia valituksi. Presi-
dentin toimikausi on seitsemdn vuotta. Kerrallinen véliton uudelleenva-
linta sallitaan.

Presidentti ei ole parlamentille vastuussa poliittisesti. Jos korkein oikeus
katsoo, ettd hian on tullut toimeensa kykeneméttoméksi, hinet voidaan erottaa.
Presidentti voidaan my0s asettaa syytteeseen “tehtdvadnsi sopimattomas-
ta kiyttdytymisestd” (for stated misbehaviour), joka US-amerikkalaisen
kaytannon mukaan on sisdlloltdédn laajempi kategoria kuin “’rikos”. Se edel-
lyttdd, ettd kdynnistetddn impeachment-menettely, jossa toinen parlamen-
tin kamareista esittdd syytteen ja toinen niistd, kumpikin kahden kolman-
neksen enemmistolld, voi tehda langettavan paitoksen presidentin erotta-
misesta, jos se katsoo presidentin olevan sopimaton jatkamaan toimes-
saan. Tosin, kuten Gwynn Morgan kirjoittaa, “presidentin poistaminen
toimestaan téllaisessa menettelyssd olisi Irlannissa maanjaristyksen kal-
tainen tdysin odottamaton tapahtuma, jollaiseen on ajateltu turvaudutta-
vaksi vain déritilanteissa™3®.

36 Casey 2000, 46, 78.
37 Moyniham 1980, 306.
3% Morgan 1985, 50-51.
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Hallituksen nimittdminen ja vapauttaminen. Edustajainvaalien jalkeen
tai kun hallitus on muuten pyytanyt eroa, Dail nimedé keskuudestaan enem-
mistdn johtajan, josta on madra tulla pddministeri ja jonka presidentti kut-
suu luokseen nimittdékseen hédnet tihén tehtdvadn. Nimitetty padédministeri
palaa sen jilkeen Dailiin ja esittdd sille hallituksensa muiden jasenten ni-
met. Dail hyviksyy listan yhteni kokonaisuutena. Sen jélkeen presidentti
nimittdd asianomaiset ministereiksi, muodollisesti pdédministerin ehdotuk-
sesta.’ Presidentin on vapautettava yksittdiinen ministeri tehtivéistidan, kun
padministeri sitd ehdottaa.

Reservivaltuudet. On vain muutamia erityisvaltuuksia, joiden kdyttoon
presidentille on varattu itsendisen harkinnan mahdollisuus. Noiden presi-
dentin vapaiden valtuuksien kiyttdtapauksia varten on luotu erityiselin,
valtioneuvosto (Council of State), jota presidentin on kuultava ennen rat-
kaisun tekemistd. Sen lausunto ei kuitenkaan sido presidenttid. Valtioneu-
vostossa on raskasta juridista asiantuntemusta, miké sopii hyvin siihen,
ettd enimmat presidentin reservivaltuuksista koskevat lainsdddantotilan-
teita. Kolme niista liittyy tapauksiin, joissa parlamentin kaksikamarisuu-
desta johtuvaa lainsdddantdasian késittelyn pitkittymistd on erityissyista
jotenkin lyhennettdvi. Dramaattista perustuslain vartiointia ei ndihin val-
tuuksiin sisélly. Kolme muuta presidentin erityisvaltuutta ansaitsee enem-
mén huomiota.

Lainsdddantoprosessin loppuvaiheessa, saatuaan hyviksytyn lain toi-
menpiteitd varten, presidentti voi ldhettda lain, ennen kuin allekirjoituk-
sellaan vahvistaa sen voimaantulon, korkeimman oikeuden tutkittavaksi
perustuslainmukaisuuden kannalta. T#td valtuutta presidentti on kiyttdnyt
keskiméérin kahdesti kymmenvuotiskautta kohden. Puolessa esiintyneis-
td tapauksista, siis keskiméérin kerran kymmenessi vuodessa, korkein oi-
keus on todennut perustuslainvastaisuuden, mikd puolestaan on estinyt
lain promulgoinnin. Kun perustuslaki antaa tuomioistuimille vallan tutkia
jo voimaan tulleidenkin lakien perustuslainmukaisuutta, presidentilld on
siis oikeuslaitoksen kanssa kilpaileva valtuus.

Jos enemmistd senaatin jisenistd ja enemmaén kuin puolet Dailin jdse-
nisté esittdd presidentille, ettd parlamentin paédttima laki on kansallisesti
niin merkityksellinen, ettd kansan pitdisi saada kansandénestyksessa paét-
tad, tuleeko se voimaan vai ei, asiasta tekee viimekatisen paatoksen presi-

3 Const. Art. 13.(1.1) The President shall, on the nomination of the House of Representa-
tives, appoint the Prime Minister. (1.2) The President shall, on the nomination of the Prime
Minister with the previous approval of the House of Representatives, appoint the other
members of the Government. Ks. tark. Morgan 1985, 69.
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dentti, jonka harkinta on tisséd vapaa. Tatd valtuutta presidentti ei ole mis-
sddn vaiheessa kayttinyt.

Péédministeri voi pyytda presidentiltd, ettd Dail hajotettaisiin ja méérat-
tdisiin ennenaikaiset vaalit. Ratkaisu asiasta on presidentin vapaasti har-
kittavissa, vieldpa niin, ettd tdssd yhteydessd valtioneuvoston lausunnon
hankkiminen ei ole tarpeen. Perustuslaissa sdddettyné asiallisena ehtona
hajotuspaitokselle on, ettd hallitus on menettanyt Dailin enemmiston tuen”.
Hallitukselle osoitettu suora epéluottamuslause tdyttdd tietenkin tdman
ehdon, mutta Irlannissa on pitkddn keskusteltu siitd, milld muilla tavoin
poliittisen tuen kadottaminen voidaan osoittaa, jotta hajotuspyynnon esit-
tamisehto tayttyy. Riittddko padministerin pelkka ilmoitus enemmistdn tuen
menettdmisestd, ja johtaako tillainen perustuslain laventava tulkinta brit-
tildiseen jarjestelmdin, jossa padministeri tosiasiassa paittdd uusien vaalien
ajankohdasta? Presidentti ei toistaiseksi ole evinnyt paddministerin pyyntda
silloin kun se on esitetty. Lainopin mukaan presidentin tulisi hajotuslupaa
harkitessaan joka tapauksessa aina selvittdd, voidaanko hajotuksen sijasta
kenties uusi hallitus nimittéa toiselle, kestdvélle pohjalle. Téssd yhteydessd
on syntynyt my0s keskustelua presidentin aktivoinnista politiikan alueella.
On huomautettu, ettd presidentin kieltdydyttyd méaradmésti ennenaikaisia
vaaleja ja paddministerin pyydettyd eroa sen johdosta, presidentille saattaa
avautua mahdollisuus toimia vilittdjind ndin syntyneessi kriisiss.*’

2.2.5 Presidentin asemaan tosiasiassa vaikuttaneita tekijoitd

Traditio, alkuaikojen kéytints. Eamon de Valera oli se poliittinen johtaja,
joka vapaavaltion pddministerind (Taoisetah) vei menestykselliseen paa-
tokseen kansan suuren enemmistdn haluaman tdyden eron Britanniasta, ja
saavutti jo tilld politiikallaan merkittdvan auktoriteettiaseman. Sen jal-
keen de Valera toimi yhtéjaksoisesti Irlannin pdédministerind kymmenen
vuoden ajan ja katkon jélkeen vield my6hemminkin. Hénelle hallitus oli
tehokas viline suunniteltujen uudistusten toteuttamiseen. Periaatteessakin
de Valera oli lujasti vahvan pdaministerin johtaman ja jo vapaavaltiossa
toteutetun brittildisen Cabinet Government -mallin kannalla. Tarkoitukse-
na oli nostaa paddministeri myds kdytdnndssd samaan asemaan kuin Bri-
tannian vahva padédministeri. Sen rinnalla presidentille ei ollut tilaa. Ensim-
maéisissd presidentinvaaleissa Fianna Failin ja Labourin kokoomushalli-
tusta johtava de Valera ei halunnut ottaa siti riskid ettd vaali ehdokasaset-

40 Casey 2000, 79; Kelly 2003, 198, 206.
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telun kautta muuttuisi puoluepoliittiseksi kilvaksi. Fianna Failin ehdokas
Douglas Hyde oli vailla puoluepoliittisia sitoumuksia ja loi omalla kayt-
tdytymisellddn presidenttind (1938-1945) hyvin matalan profiilin mallin
seuraajilleen, jotka vuoteen 1990 saakka olivat timén suurimman puo-
lueen jésenid ja ehdokkaita. Kun de Valera 1959 luopui politiikasta ja paa-
ministerin tehtavastd, hanet valittiin presidentiksi (1959-1973). Enemmistdn
kiistattomana johtajana hén olisi presidentinkin paikalla voinut ryhtyé hy-
vin aktiiviseksi (vrt. Ranskan malli 1958) mutta niin ei kdynyt. de Valera
ei pyrkinyt mitenkddn muuttamaan sithen mennessi vakiintunutta presi-
dentin epdpoliittista roolia.*!

Puoluejdrjestelmd. Irlannissa edustajainvaaleissa kaytetty suhteellisen
vaalitavan muunnelma (Single Transferable Vote), jonka britit olivat tuo-
neet tihdn maahan suosimaan unionisteja, antaa teoriassa tilaa melkoisel-
lekin puoluehajaannukselle, mutta historiallinen tausta ja vallitsevat yh-
teiskunnalliset olot sekd ns. kuuden kreivikunnan ongelma (Pohjois-Irlan-
nin kysymys) pitivét puolueolot vakaina aina 1980-luvun loppuun saak-
ka: Dailin mandaatit jakautuivat kolmen suuren puolueen ja muutamien
riippumattomien edustajien kesken. Kaksi suurehkoa keskustan puoluet-
ta, pro business -puolueeksi vihitellen muuntuva Fianna Fail ja hyvin-
vointiyhteiskunnan kannattajaksi kdantyvé Fine Gael, saivat hyvin pitkddn
yhteensd 80 % kaikista dénisté, ja Labourin ddniméara oli puolestaan 10
%:n paikkeilla. Fianna Fail sai yleensé puolet tai ldhes puolet kaikista an-
netuista ddnisté, kuusissa vaaleissa ehdottoman enemmistén Dailiin. Jos
kokoomushallitus oli tarpeen, sille oli vain pari kolme vaihtoehtoa, ja hal-
litukset olivat jatkuvasti enemmistohallituksia. Vuosina 1957-1973 Fian-
na Fail keskeytymaéttd muodosti yhden puolueen hallituksen. Téss4 jarjes-
telmédssi ei ollut sosiaalista tilausta presidentille sen suurempaan rooliin
kuin perustuslain kirjain ja traditio néyttivit hénelle tarjoavan. TAma asiaintila
ei muuttunut, vaikka 1990-luvun alusta ldhtien oikeistolainen Progressive
Democrats ja kymmenen vuotta myéhemmin Vihred puolue alkoivat ha-
jauttaa Dailin puoluejakaumaa.*?

Presidentinvaalissa, jossa sovelletaan samaa ST V-jarjestelméa kuin Dailin
vaalissa, tuli vuoteen 1990 saakka valituksi kerta toisensa jalkeen Fianna
Failin yksin tai yhdessd muiden puolueiden kanssa kannattama ehdokas,
viidessd vaalissa jopa ainoana ehdokkaana. Niisséd vaiheissa, joissa paa-
ministeri ja presidentti ovat olleet samasta puolueesta, ei kilpailua puo-
lueen poliittisesta johtajuudesta ole syntynyt.

41 Chubb 1974, 30-33; Gallagher — Marsh 1993, 78; Lee 1995, 211.
42 Chubb 1992, 91-98 ; Clifford 1985, 320; O Halloran 2005, 64—65.
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Neutraliteetti-ideologia. Irlantilaisessa valtiosddntdideologiassa koros-
tuu monin tavoin presidentintoimen ei-poliittinen luonne samalla lailla kuin
politiikasta irrotettujen tuomarien kohdalla. Suoran vaalitavan omaksu-
misella tarkoitettiin alkuaan muun ohella tdhdentié, ettd presidentti on riip-
pumaton hallituksesta. Ehdokasasettelun tapa presidentin vaalissa viittaa
kylldkin pdinvastaisen suuntaan, ehdokkaiden yhteyksiin politiikkaan osal-
listuviin ryhmittymiin. Vaalikin tapahtuu itse asiassa puolue-ehdokkaiden
kesken. Ensimmaéisen puolen vuosisadan aikana ehdokkaat tosin olivat
vanhoja ja vésyneitd tai politiikasta kiinnostumattomia henkil6ita.

Presidentin pitdminen erillddn politiikasta ja erityisesti puoluepolitii-
kasta on Irlannin jérjestelmén arka kohta, johon on kohdistettu ja kohdis-
tetaan edelleen vakavaa huomiota. Presidentti ei saa ndhtdvikseen halli-
tuksen papereita ja paddministeri pitdd — jo perustuslain mukaan — presi-
dentin selvillé sisi- ja ulkopolitiikan asioista vain aivan yleisluontoisesti
(’generally informed”). Vuonna 1980 paaministeri kieltdytyi Déilissa vas-
taamasta edustajakysymykseen, jossa tiedusteltiin, mitd tapaamisissa pre-
sidentin kanssa yksityiskohtaisesti tapahtuu.

Toisaalta myodnnetdin, ettd presidentin harvat “omat” valtuudetkin ovat
senlaatuisia, ettd ne saattavat kietoa kayttdjansd mukaan puoluepolitiik-
kaan. Irlannin valtiosdéntohistoriassa cause célébre -kategoriaan kuuluu
presidentti Cearbhall O'Dalaighin (1974—-1976) tapaus. O Dalaigh oli en-
tinen korkeimman oikeuden puheenjohtaja ja sitd myoten presidenttindkin
kiinnostunut oikeudellisista asioista. Vuonna 1976, IRA:n toiminnan kiih-
tyessd ja sen johdettua mm. Ison-Britannian Irlannin-suurlahettildan mur-
haan, Dail hyviksyi hititilaan liittyvid hallituksen poikkeusvaltuuksia
koskevan lain (Emergency Powers Bill). Viitaten perustuslain erityissdan-
nokseen (art. 28.3.3) hallitus katsoi, ettei korkein oikeus voisi tutkia ta-
mén lain perustuslainmukaisuutta, koska sen tarkoituksena oli valtion tur-
vallisuuden varjeleminen. Téstd huolimatta presidentti O 'Dalaigh 14-
hetti lakiehdotuksen korkeimpaan oikeuteen, miki tietenkin viivytti lain
voimaantuloa. Tuomioistuin piti lakia perustuslainmukaisena, mutta kat-
soi, ettd presidentilld oli ollut toimenpiteeseensd oikeus. Ministerit olivat
tuohtuneita. Puolustusministeri Paddy Donegan arvosteli presidenttié jul-
kisessa puheessaan hyvin sopimattomalla tavalla®® ja lisési tosiasian ole-
van, ettd “armeijan tdytyy seistd valtion takana”. Presidentti tiedusteli saa-
matta vastausta, oliko ministerin lausumasta paiteltdva, ettei han puoles-
taan seiso valtion takana. Kun Dail dénesti kumoon edustajachdotuksen,

43 Puhe pidettiin erdilld sotilaskasarmilla, ja ministerin kielenkdytto oli sen mukaista: pre-
sidentti on “helkkarin hdpedpilkku” (thundering disgrace), ministeri sanoi kuulijoilleen.
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joka olisi tiennyt Doneganin erottamista, eikd hallitus itse reagoinut mil-
144n tavoin ministerin lausumaan, presidentti O Dalaigh, joka oli ainoana,
siis puolueiden yhteisend ehdokkaana ilman vaalia asetettu tehtdvéédnsa,
erosi siitd. Hinen mukaansa luottamus julkisiin instituutioihin olisi horju-
nut, jos hallitus ja presidentti olisivat pysyneet kumpikin tehtdvasséén taus-
tallaan Doneganin lausunto.

Tapauksen on katsottu osoittavan, ettei presidentin, joka valitaan suo-
ralla vaalilla epépoliittiseksi hahmoksi, ole kdytdnnossd mahdollista hata-
tilassa tai kriisien aikana kayttad valtuuksiaan sellaisella auktoriteetilla,
jota ei pantaisi kyseenalaiseksi. Toisin sanoen: presidentti, joka astuu se-
remoniaalisen roolinsa ulkopuolelle, joutuu helposti tekemisiin vikevien
poliittisten voimien kanssa.**

2.2.6 Presidentin asema ja tehtdvdt kaytinnossd

Kansallisena symbolina presidentti on seremonioiden keskuksena ja toi-
mittaa hallitusvaltaan muodollisesti kuuluvia tehtdvid. Reservivaltuuksien
kayttd tulee kyseeseen niin harvoin, ettd presidentin toiminta on hyvin
suurelta osalta pelkkdd symbolifunktion tayttdmistd. Parlamentaarisen hal-
litustavan katsotaan vaativan “pyramidin huipulle hallitusvallan muodol-
lista ruumiillistumaa, joka on irrotettu poliittisten ristiriitojen piiristé ja
symboloi valtion oikeusjérjestyksen jatkuvuutta keskelld poliittisen suun-
nan heilahteluja”. Siten esimerkiksi toimeenpanovallan haltijoiden (= hal-
lituksen) vaihtuessa presidentti kattaa tdmén kriittisen siirtymévaiheen
henkiloimallddn valtion pysyvalld auktoriteetilla. Seremoniaalinen rooli
tuottaa kulloisellekin presidentille kansan kunnioituksen ja politiikan ul-
kopuolisuuden sddekehédn. Tama tekee perustelluksi perustuslain sddtdmien
reservivaltuuksien kayttdjén ja kansallisen symbolin yhdistimisen samaan
henkiloon.+

Irlannin hallituksen asettama perustuslain tarkistustarvetta selvittelevd
asiantuntijaryhma totesi vuonna 1997, ettd presidentti toimii valtion hen-
kiloityména. Thmiset odottavat presidentin edustavan heidan korkeimpia
arvojaan ja toiveitaan.*®

Vuonna 1990 presidentiksi valittu Mary Robinson kyseenalaisti liian
rajoittavana presidentin perinteisen hyvin pidéttyvédn roolin. Robinson

4 Tapauksen kommenteista ks. Chubb 1992, 183-185; Dooney — O Toole 1992, 103—
105; Morgan 1985, 49.

4 Chubb 1992, 27; Morgan 1985, 47
46 Report of the Constitution Review Group 1997, 23.
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katkaisi pitkédn Fianna Fail -presidenttien sarjan. Han oli Labourin ehdo-
kas vaikka oli eronnut puolueesta vuosia aikaisemmin.

Hallituksen luvalla Robinson nimitti itselleen erityisen neuvonanta-
jan, tiedotti julkisuudessa enemmaén kuin edeltdjansa yhteyksistdédn hal-
litukseen ja suuntasi perinteistd tiheammin matkoja ulkomaille. Julkisis-
sa lausunnoissaan hén asettui puoltamaan sukupuolten tasa-arvosta al-
kaen ns. liberaalin agendan asioita, avoimuutta ja suvaitsevuutta mutta
my0s ylpeyttd Irlannin historiallisesta perinnostd ja kulttuurista. Han
osallistui aborttikansanidinestyksen alla asiaa koskevaan julkiseen kes-
kusteluun (puoltaen KYLLA-kantaa), miki nosti kysymyksen, oliko hin
tullut luvattomalle alueelle. Robinsonin kanta oli, ettd presidentti-insti-
tuutio sdédntelee itse omaa toimintansa (self-regulating), sikéli kuin ei
mennd hallituksen toiminta-alueelle. Tdmé oli vastoin perinteistd kési-
tystd, jonka mukaan presidentti voi hoitaa vain perustuslaissa tai laissa
hinelle mééréttyja asioita. Hallitus esti, poliittisista syistd, Robinsonin
osallistumisen YK:n uudistamista késittelevin kansainvélisen elimen
puheenjohtajistoon.

Lopulta Mary Robinson, kesken toisen kautensa, erosi presidentin toi-
mesta (1997) ottaakseen vastaan korkean YK-viran (High Commissioner
for Human Rights). Hénen aktiivinen linjansa jatkui hdnen seuraajakseen
valitun Mary McAleesen kaudella.*’

2.2.7 Instituutiokritiikki

Michael Gallagher ja Michael Marsh kirjoittavat vuonna 1993, etté Irlan-
nin presidentin asema ei ole tyydyttava, mutta ratkaisua sille ei ole 16ydet-
ty.*® Angela Clifford sanoi ennen titd saman asian sarkastisemmin: presi-
dentintoimi on selvisti kdynyt taakaksi niin poliittisille puolueille kuin
valitsijoille: ”Vierailevia valtiomiehii tuskin imartelevat seremoniaaliset
tapaamiset valtuuksia vailla olevan valtiollisen toimihenkilon kanssa, jon-
ka ainoana tehtévéni on tavata heidit.”*

Perustuslain tarkistustarvetta selvitellyt asiantuntijaryhmai katsoi vuon-
na 1997, ettei presidentti-instituution lakkauttamiseen ole syyti. Valtio
tarvitsee sitd. Tehtdva perustuslain vartijana vaatii, ettd presidentti on eril-
ladn hallitusvallasta ja sen kdyttdjistd. Suorassa vaalissa presidentti saa

47 Kelly 2003, 206; Casey 2000, 93-95; Chubb 1992; Casey 1998, 1133; Dooney — O Toole
1992, 106; Gallagher — Marsh 1990.

4 Gallagher 1988, 88.
49 Clifford 1985, 320.
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valitsijoilta mandaatin toteuttaa tehtdvaansa kuuluvia perustuslaillisia vel-
vollisuuksia, eika niitd voida vaalikampanjan aikana lisdti tai muuttaa.

Tarkistusryhma ei suositellut presidentin valtuuksien laajentamista, se
kun saattaisi kietoa presidentin puoluepolitiikkaan. Tallainen muutos li-
sdksi supistaisi hallitustoimista johtuvan poliittisen vastuun kattavuutta,
koska presidentti ei ole sellaisessa vastuussa. Sitd vastoin ryhma suositteli
kehitettiviksi presidentin osuutta parlamentin hajotuksessa ja/tai hallituksen
muodostamisessa esimerkiksi Saksassa kdytossd olevan jarjestelmén suun-
taan (ks. jilj.).>°

2.3 Saksa
2.3.1 Lyhyt luonnehdinta hallitusjdirjestelmdstd

Saksan liittotasavallan hallitusjérjestelma on kiytinndssd 1ahes puhtaasti
parlamentaarinen. Hallitus on liittokanslerivetoinen ja parlamentin luotta-
muksesta riippuvainen. Liittopresidentti ei osallistu arkipdivén poliittiseen
paatoksentekoon. Héanelld on siind joitakin muodollisesti merkittdvid val-
tuuksia, mutta niiden kaytossd hén on sidottu hallituksen ohjaukseen tai
liittopéivien ehdotukseen. Sen ohella liittopresidentilld on muutamia itse-
ndisesti kdytettdvid mutta hyvin tarkoin rajattuihin ehtoihin sidottuja re-
servivaltuuksia, joiden kokonaisuus ei taytd pdédministeri/presidentti -jér-
jestelman tyyppikriteerejd. Mahdolliset toimivaltaristiriidat liittopresidentin
ja muiden valtionorgaanien valilld ratkaistaan sitovalla tavalla liittoval-
tion perustuslakituomioistuimessa. Liittopresidentille jad melkein yksin-
omaan kansallisen symbolin osa.

2.3.2 Jdrjestelmdn syntytausta

Kun Saksan léntisten miehitysvyohykkeiden eri alueiden edustajat kokoon-
tuivat 1949 hyviksyméén perustuslakia Saksan liittotasavallalle, tehtyi-
hin ratkaisuihin vaikuttivat vahvasti kokemukset Saksan ns. Weimarin ta-
savallasta ja sen perustuslaista. Weimarin valtiosddnnon taustalla oli ollut
kisitys, ettd “aito” parlamentarismi on poliittisen tasapainon varassa, miti
voidaan etsid koko kansan suoraan valitsemasta presidentistd ja hdnen vah-
voista valtuuksistaan suhteessa kansan valitsemaan parlamenttiin ja sen
valtuuksiin. Tuloksena oli ollut valtiosddntd, johon siséltyi runsaasti muis-

30 Report of the Constitution Review Group 1997, 23-32.
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tumia 1918 kumotusta monarkiasta ja keisarin vallasta. Poliittisen vallan
painopiste oli 1920-luvun puolivilistd ldhtien siirtynyt valtakunnanpresi-
denttiin, joka toimi puolueiden yla- ja ulkopuolella. Oli syntynyt parla-
mentista ja puolueista irtautuva kansallinen johto, joka tuli my6tiavaikut-
tamaan kansallissosialistien vallanottoon. Valtakunnanpresidentti v. Hin-
denburgin osavastuu Hitlerin kanslerinnimityksesta oli hyvin vuoden 1949
perustuslainsddtdjien mielessa.

Vaikka ratkaisevimmin Weimarin tasavallan kehitykseen olivat poliitti-
sella tasolla vaikuttaneet puoluejérjestelmén lahoaminen ja valitsijoiden
siirtyminen keskustasta poliittisen kentdn molemmille laidoille seké té-
min ilmion takana olleet yhteiskunnalliset ja kansainvilispoliittiset syyt,
Weimarin valtiosddnto oli kuitenkin helpottanut painopisteen siirtymisti
presidenttiin. Tdma tajuttiin, ja Saksan liittotasavallan vuoden 1949 pe-
rustuslaista tuli Weimarin valtiosdédnnon negaatio ja antiteesi.

Vuoden 1949 perustuslain valmisteluvaiheessa, ns. Herrenchiemseen
konventissa, vihemmistdssd olevat sosialidemokraatit (SPD) kannattivat
ratkaisua, ettd liittopresidentille mahdollisesti annettavia tehtdvid hoita-
maan perustettaisiin kolmen kollegio, johon kuuluisivat parlamentin mo-
lempien kamarien, liittopdivien ja osavaltioita edustavan liittoneuvoston
puheenjohtajat seké liittokansleri. Kompromissiksi he ehdottivat véliai-
kaisratkaisua, jonka mukaan noita tehtdvié hoitaisi liittopdivien puheen-
johtaja.

Enemmistdssi olevat porvarilliset puolueet, 1ahinna kristillis-demokraatit
(CDU) ja vapaat demokraatit (FDP), taas puolsivat siti, ettd luotaisiin eri-
tyinen liittopresidentin tehtdva. Tdméan kannan mukaan liittovaltion orga-
nisaatiossa tarvittiin presidentti kansakokonaisuuden moraalin edustajak-
si ja klassiseen tapaan neutraaliksi voimaksi (pouvoir neutre) turvaamaan
koneiston toimintaa erilaisissa lukkiutumis- ja kriisitilanteissa. Lannen
miehitysvyohykkeiden eri osakokonaisuuksien edustajista koostuva Par-
lamentarischer Rat, joka ensi vaiheessa késitteli ja hyvéksyi perustuslaki-
ehdotuksen, totesi, ettd jokainen valtio tarvitsee organisaatiossaan valtion-
huipun, myos tasavalta. Kaikilla muillakin Euroopan valtioilla on valtion
ensimmadinen edustaja, erityinen valtionpdamies.

Liittopresidentin asettamistapaa harkittaessa hylttiin yleinen suora vaali.
FDP:n Theodor Heuss, josta tuli timén toimen ensimmaéinen haltija, totesi
perustuslain valmisteluvaiheissa, ettd presidentin kansanvaali vain antaisi
demagogeille mahdollisuuden. Weimarin muisto kuului ndissékin sanois-
sa. Se heijastui myds sithen, ettd vuoden 1949 perustuslaissa liittopresi-
denttid ei nimetty “valtionpddmieheksi” (Staatsoberhaupt). Perustajien
mukaan tdiméa nimitys kuului monarkian, Weimarin ja kansallissosialismin
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aikaan, mutta ei uuteen sodanjélkeiseen vaiheeseen. Liittopresidentti olisi
vain valtionorgaani muiden valtionorgaanien joukossa.>!

2.3.3 Hallitusjdrjestelmdn perusratkaisuja

Vuoden 1949 perustuslaissa ei ole jilkedkdidn Weimarin jérjestelmén kak-
sihuippuisuudesta. Koko hallitusvalta siirrettiin liittohallitukselle ja pai-
notetusti sen sisdlla liittokanslerille (Bundeskanzler). Liittopresidentti (Bun-
desprésident) ei kédyta hallitusvaltaa sanan varsinaisessa merkitykessi. Se
kuuluu liittohallitukselle, johon parlamentti, tarkemmin sanottuna toinen
kamareista eli liittopédivat (Bundestag) vaikuttaa ratkaisevimmin valitse-
malla liittokanslerin. Parlamentti voi myos erottaa liittokanslerin valitse-
malla entisen sijalle uuden. Liittopéivit on liittovaltiossa ainoa orgaani,
jonka kansa valitsee suoraan ja siis ainoa orgaani, jolla on suora demo-
kraattinen legitimaatio.

Liittopresidentti tuli osaksi valtiosdéntoista jarjestelmid, mutta valtuuk-
siltaan niin vaatimattomana, ettei voinut olla puhettakaan klassisesta tasa-
painottavasta pouvoir neutre -orgaanista.

Liittopresidentille on kyllékin sdddetty erindisid muodollisesti merkit-
tavid tehtdvid, mutta perustuslain sdétijien ratkaisuna on ollut jakaa liitto-
presidentin valtuudet kahtia. Enimpiin niistd pitee sdinto, ettd liittopresi-
dentin paitos edellyttdd syntydkseen liittokanslerin tai asianomaisen mi-
nisterin varmennusta, kuten on laita liittohallituksen jdsenen nimittdmisen
toimeensa ja vapauttamisen toimestaan, liittovaltion edustamisen ulkomailla
ja ulkomaiden suuntaan, lakien antamisen ja korkeitten virkamiesten ni-
mittdmisen. Varmennusvaatimus sisdltdé vallalla olevan opin mukaan sen
normin, ettei liittopresidentin tule hiiritd valtionjohdon yhtendisyytta eika
harjoittaa itsendistd politiikkaa vastoin varmentavan hallituksen tahtoa;
liittopresidentin toiminta on koordinoitava hallituspolitiikan kanssa. Var-
mennusvaatimus sitoo liittopresidentin hallituksen tahtoon viime kédessi
siitd syysté, ettei hdn voi erottaa hallitusta eikd uhata sitd erottamisella.

Varmennusvaatimuksesta irrotettu liittopresidentin valta nimittaa liitto-
kansleri on kdytdnnossd osin parlamentarisoitunut, osin perustuslain eri
tavoin rajoittama. Liittopresidentin itsendisesti kiytettavista reservivaltuuk-
sista jad kohtuullisen merkittavéksi valta — perustuslain tarkkaan siéntele-
méssa tilanteessa — maérata tai olla madrdaméttd ennenaikaiset edustajain-
vaalit.

51 Kessel 1994, 12—13; Scheuner 1966, 14-33; Schlaich 1987, 578—583.
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Varmennusvaatimuksen ulkopuolelle jad myos liittopresidentin pidét-
tyminen péaétdksenteosta — ellei perustuslaki paatoksentekoa jossakin ta-
pauksissa nimenomaisesti vaadi. Téssa on liittopresidentin piilevd voima-
potentiaali. Jokaisen liittopresidentin toimikaudelta on tapauksia, joissa
presidentti on kieltdytynyt paéttimasta hénelle esitettyi asiaa kanslerin tai
ministerin ehdottamalla tavalla.>?

2.3.4 Liittopresidentin oikeudellinen asema

Valinta, toimikausi, pysyvyys toimessa. Liittopresidentin valitsee liittoko-
kous (Bundesversammlung), jonka muodostavat liittopéivien jdsenet ja sama
maiird jasenid, jotka osavaltioparlamentit ovat keskuudestaan suhteellisel-
la vaalilla valinneet. Vaalitapaa perustellaan silld, ettd sitd kiytettdessa
valitulla on vahvin mahdollinen vélillinen legitimaatio, kun seka liittoval-
tiotason ettd osavaltiotason vilittdmasti valitut edustajat suorittavat vaa-
lin.

Liittokokoukselle voi kuka tahansa liittopdivien jasen tehdd henkiloeh-
dotuksen. Jos kahdella ensimmaiselld vaalikierroksella yksikddn ehdok-
kaista ei saavuta ehdotonta enemmistod, valitaan kolmannella kierroksel-
la suhteellisesti eniten kannatusta saanut ehdokas. Liittopresidentin toimi-
kausi on viisi vuotta. Kerrallinen véliton uudelleenvalinta sallitaan.

Liittopresidentilld on rikosoikeudellinen koskemattomuus. Hakemuk-
sesta, jonka tekee liittopdivit tai liittoneuvosto, kumpikin 2/3 enemmis-
tolld annetuista ddnistd, perustuslakituomioistuin voi kuitenkin, jos se kat-
soo liittopresidentin tahallaan loukanneen perustuslakia tai muuta lakia,
erottaa hénet presidentintoimesta.

Hallituksen nimittdminen ja vapauttaminen, liittopdivien hajottaminen.
Liittokanslerin toimi tulee joka tapauksessa aina taytettiaviksi silloin, kun
liittopaivit kokoontuu istuntoihinsa edustajainvaalien jalkeen. Nimittdmis-
prosessi alkaa silld, ettd liittopresidentti tekee valinnasta ehdotuksen liit-
topéiville. Ehdotusta tehdessddn presidentilld on periaatteessa tdysi vapaa
harkinta: hén ei ole velvollinen etsimddn ehdokasta, joka todenndkdisesti
tulee valituksi. Oikeus kansleriehdotuksen tekemiseen ei silti suo liitto-
presidentille erityistd poliittista vaikutusvaltaa, koska hin kdytdnnén mu-
kaan pyrkii ottamaan huomioon, ettd hinen ehdokkaansa saa enemmisto-
kannatuksen. Kansleriehdokkaan nimitykseen liittyvad hallituslistaa ha-
nelle ei esiteta.

52 Schlaich 1987, 567-576; Scholz 1990, 37; Rausch 1979.
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Jos liittopdivat hyviksyy presidentin esittimén ehdokkaan, presidentin
on nimitettdva hinet liittokansleriksi. Jos taas liittopéivat hylkéaa ehdotuk-
sen, silld on kahden viikon aikana mahdollisuus, kdytyjen neuvottelujen
pohjalta, valita liittokansleriksi joku toinen henkild, joka presidentin on
nimitettavi. Ellei tdssd méérdajassa padstd enemmistdvaaliin, suoritetaan
liittopdivilla vield yksi vaalikierros, jossa valituksi tulee suhteellisesti eni-
ten 4dnid saanut ehdokas. Jos timé ehdokas saa sen jilkeen vield kanna-
tuksen liittopdivien enemmistoltd, presidentin on nimitettdva hinet kans-
leriksi. Jos sen sijaan enemmistd kansanedustajista ei asetu valitun taakse,
presidentin on hyvin lyhyessa méiirdajassa joko nimitettdva asianomainen
ehdokas liittokansleriksi tai hajotettava liittopdivit ja maarattava ennenai-
kaiset vaalit toimitettaviksi. Harkinta on vapaa.

Toimessa olevalle liittokanslerille liittopdivat voi lausua epaluottamuk-
sensa vain siten, ettd se jasentensd ddntenenemmistolld valitsee hinelle
seuraajan (ns. konstruktiivinen epéluottamuslause), minké jilkeen liitto-
presidentin on vapautettava hinet toimestaan ja nimitettiva liittopédivien
valitsema henkilo liittokansleriksi.

Jos liittokansleri pyytda luottamuslausumaa liittopéiviltd, eikd saa sitd
liittopdivien kaikkien jdsenten enemmiston danilla, liittopresidentti voi
kolmen viikon kuluessa luottamuséddnestyksestd hajottaa liittopdivit ja
madrdtd ennenaikaiset vaalit. Tdssdkin harkinta on vapaa. Valtuus tdhén
toimeen lakkaa, jos liittopédivét jdsentensd enemmistolld valitsee uuden
liittokanslerin. Muussa tapauksessa liittopresidentti voi — jattdmalla maa-
radmattd ennenaikaiset vaalit — poliittisesti pakottaa pyytdméénsa luotta-
musta vaille jadneen kanslerin jatkamaan.

Kun liittopdivien hajottaminen on perustuslaissa asetettu juuri kuvat-
tuun hyvin ahtaaseen kehykseen, on kiytdnndssa syntynyt tarve laajentaa
hajotusmahdollisuutta viljalla tulkinnalla. Kysymys on ollut siitd, voiko
liittokansleri pyytdd myos epédluottamuslausetta, jotta liittopdivit saatai-
siin hajalle ja uudet vaalit aikaan. Vaikka alan kirjallisuudessa oikeus té-
hin on myds kiistetty, perustuslakituomioistuin on kahden konkreetin ta-
pauksen jilkeen tehdyt valitukset ratkaistessaan vastannut kysymykseen
mydntavasti: tillaisessakin tapauksessa epédluottamuslausuma avaa hajo-
tusmahdollisuuden. Liittopresidentilld on tdssékin yhteydessé asiasta paat-
tdessddn yhtildinen harkintavalta kuin epaluottamuslausuman ollessa aito.

Liittopresidentti nimittda liittohallituksen jasenet tehtdvéén ja vapaut-
taa siitd liittokanslerin ehdotuksesta. Nidissd yhteyksissé liittopresidentti
voi esittdd kanslerille epdilyjdén ja suosituksiaan. Tunnetuin tapaus on ehki
Theodor Heussin kieltiytyminen nimittdmaistd puoluetoveriaan ja seuraa-
jaansa FDP:n puheenjohtajana Thomas Dehlerid vuonna 1957 uudelleen
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liittovaltion oikeusministeriksi. Tuolloin kansleri Adenauer veti lopulta
ministeriehdotuksensa takaisin.

Periaatteellista mydtaméadrdédmisoikeutta ministerivalintoihin liittopre-
sidentti ei kidytdnnon kautta ole saanut, mutta kyllékin tosiasiallisen veto-
oikeuden, jos valtion térked etu sitd vaatii. Samanlaisia epdilyjd henkilon
sopivuudesta tai patevyydesté liittopresidentti voi esittii, ja on aika ajoin
esittanytkin, virkanimitysehdotusten johdosta.>3

Liittovaltion ulkosuhteet. Perustuslain mukaan liittopresidentti edustaa
liittovaltiota kansainvélisoikeudellisesti. Han tekee sopimukset ulkoval-
tojen kanssa, valtuuttaa omat léhettildét ja vastaanottaa ulkovaltojen l4-
hettildat (art. 59). Tédhin presidentin yleiseen valtuuteen kuuluu myds kaik-
kinainen liittotasavallan muu edustaminen ulkomailla ja maahan tehtyjen
valtiovierailujen yhteydessa. Perustuslain sddnnokseen katsotaan siten si-
séltyvin oikeus edustaa liittovaltiota ulkomaihin pdin kokonaisuudessaan
ja yksinomaisena. Liittotasavallan on maird ulkomaiden suuntaan puhua
vain yhdelld dédnell4, ja liittopresidentilld on muodollisen edustuksen mo-
nopoli.

Perustuslain kirjaimen kanssa on liittovaltion kdytdntd ulkomaansuh-
teista paitettdessd ja niitd hoidettaessa ollut alusta saakka jyrkassa ristirii-
dassa. Liittokansleri ja muut ministerit esiintyvit ulkomailla Saksan edus-
tajina ja tarvittaessa allekirjoittavatkin kansainvélisid sopimuksia valtion-
sa puolesta myos ilman liittopresidentin valtuutusta. Téllaista kdytantod
Saksan sitoutumistahdon ilmoittamisessa ei estd Wienin valtiosopimusoi-
keutta koskeva yleissopimus, joka antaa my0s valtion pddministerille ja
ulkoasiainministerille asemavaltuuden. Kéytdntd alkoi Theodor Heussin
presidenttikaudella (1949—1959) ja sen kanssa pééllekkéin sattuneella Konrad
Adenauerin liittokanslerikaudella (ks. jdlj.) ja on jatkunut vakaana sen jél-
keen.

Perustuslain ulkoasiainvaltaa koskevat muotoilut ovat, kuten saksalai-
sessa kirjallisuudessa todetaan, perdisin 1800-luvulta. Yksi mahdollisuus
pelastaa kdytdnnon ja perustuslain kirjaimen eroaminen toisistaan on olet-
taa, ettd liittopresidentilld on oikeus jatkuvaan tiedonsaantiin kansainvéli-
sid sopimuksia koskevista hankkeista ja oikeus pidattdd missd tahansa so-
pimusasiassa itselleen paitosvalta. Mahdollisista kdytannon pidatystapauk-
sista ei kirjallisuudessa tosin ole esiintynyt mainintoja.

Toinen tapa perustella kidytédntod valtiosddntodisesti on ollut nojautua
parlamentaarisen vastuun periaatteeseen. Kun on katsottu, ettei liittopre-

33 Hartwig 2006, passim; Schroder 1987, 605-626; Winkler 1967, 36.
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sidentilld ole valtaa osallistua itsendisend vaikuttajana ulkopolitiikan hoi-
toon, tdtd padtelmad ei oikeudellisessa ulottuvuudessa ole johdettu var-
mennusvaatimuksesta, jonka soveltaminen kohtaisi kidytdnnon vaikeuksia
ulkopoliittisten toimien moninaisuuden ja monimuotoisuuden takia. Paa-
telmé on perustettu eroihin parlamentaarisen vastuun kohdentumisessa.
Hallituksen voi demokraattisesti legitimoitu liittopdivat milloin tahansa
vapauttaa tehtdvéstddn, jos hallitus ei harjoittamansa ulkopolitiikan takia
nauti sen luottamusta. Liittopresidentti ei sitd vastoin toimessapysyvyy-
tensd takia ole yhtd lailla herkasti irrotettavissa asemastaan. Tdméan vuoksi
hinelld ei voi olla, eika tule olla, valtaa vaikuttaa suoraan ja sitovasti ulko-
politiikan sisédltoon, vaikka hin tietenkin voi keskusteluissa ministerien
kanssa tuoda esille omia ulkopoliittisia ndkemyksidan.>*

Lakien antaminen. Liittopresidentin tehtdviin kuuluu myos parlamen-
tin hyvéksymien lakien antaminen (Ausfertigung der Gesetze), miké on,
niin kuin tdtd tointa seuraava lakien julkaiseminen, niiden voimaantulon
ehtona. Vallitsevan kédsityksen mukaan presidentille ei ole tarkoitettu var-
sinaista osuutta lainsdddadntdprosessissa. Kun hinelle on sééddetty lain an-
tamistehtéva, on vain siirretty monarkkista ajattelua nykyaikaan — vaikka-
kin monarkin lainsdddéntovaltuudet ennen vuotta 1918 olivat nykyista laa-
jemmat. Lain antaminen presidentin toimin, minka konkreettina osoituk-
sena on presidentin allekirjoitus, ilmentéd, yhté lailla kuin korkeaa virkaa
koskevan nimittdmisasiakirjan allekirjoittaminen, poliittiseen pdétdksen-
tekoon liittyvien kiistojen péaéttymisti. Presidentin osallisuus tdssid vai-
heessa ilmaisee symbolisesti lainsdddéntopaiatoksen yleistd sitovuutta: kasilla
ei ole vain enemmistdn tekemé paitds vaan kaikkia sitova parlamenttilaki,
niin kuin presidentin nimittdmé ministerikdén ei ole puolueen ministeri
vaan valtion ministeri.

Tulkinnalla ja kdytdnnolld on lain antamistoimelle tosin vahvistunut
sellainen siséltd, ettd kyseessd ei ole aivan puhtaasti muodollinen akti.
Liittopresidentti tutkii ennen lain antamista, ettd laki on syntynyt perus-
tuslaissa sdédettyd menettelyd noudattaen. Vallitseva kanta on my®ds, ettd
liittopresidentin tutkintaoikeus ei ole laadultaan vain muodollinen vaan
myds aineellinen. Presidentin on tutkittava myds, onko laki yhtdpitiva
perustuslain muidenkin kuin lainsdéddantdmenettelyéd koskevien sddnnos-
ten kanssa.

Liittopresidentin ei kuitenkaan tdssd yhteydessd katsota kdytdnnossa
nousevan liittovaltion perustuslakituomioistuimen kilpailijaksi. Osapuil-

3% Scholz 1990, 43-50.
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leen kerran vuosikymmenessé presidentti on torjunut lakiehdotuksen sen
perustuslainvastaisuuden takia. Tdllaisessa tapauksessa hin ei hylkéa jo
voimaan astunutta lakia vaan estdd sen voimaantulon ja julkaisemisen ja
vahvistaa ndin ”perustuslain pikaisen ja vilittdomén suojan”. Parlamentille
jda mahdollisuus ottaa lakiehdotus harkittavakseen uudelleen.>?

2.3.5 Liittopresidentin asemaan tosiasiassa vaikuttaneita tekijoitd.

Puoluejirjestelmd, alkuaikojen kéytdnté. Liittopresidentin asema on ku-
luneina vuosikymmenind pysynyt kutakuinkin muuttumattomana. Viime
kddessd tdmén tilan taustalla on ollut puolueolojen vakaus. Liittotasaval-
lan hallitukset ovat ldhes sddnnollisesti olleet enemmistdhallituksia, suu-
ren” tai pienen” koalition mallin mukaisia, vakaita kaikki. Osansa tdhidn
on vaikuttanut vaikkakin suhteellinen mutta minipuolueita karsiva liitto-
paivien vaalitapa. Liittokansleri on kesken vaalikauden menettinyt enem-
mistonsa tdhdn mennessd neljasti. Missddn noista vaiheista ei liittopresi-
dentti reservivaltuuksineen ole esittidnyt ratkaisevaa osaa tilanteen laukai-
semisessa.

Hyvin merkittidva on ollut se kdytdntd, joka luotiin perustuslain sovel-
tamisen ensimmaisend kymmenvuotiskautena ja télld kaudella tapahtunut
liittokanslerin ja liittopresidentin suhteen vakiintuminen. Vuonna 1949
kristillis-demokraattinen unioni (CDU) ehdotti liittopresidentiksi Theo-
dor Heussia, joka oli vapaiden demokraattien (FDP) johtaja. CDU tarvitsi
enemmistohallitusta varten FDP:td apupuolueekseen. MyShemminkin,
toistuvasti, puolueiden viime kierroksen ddnestysratkaisuissa liittokokouk-
sessa on yhtéldisesti nakynyt ennakointia siitd, millaista hallituskoalitiota
eri ryhmét priorisoivat.

Konrad Adenauerin on merkitty muistiin ilmoittaneen puoluetovereil-
leen ennen Heussin valintaa: ”Kaikkiaan luulen, ettei herra Heuss — — tule
aiheuttamaan meille suuria vaikeuksia. Liiittopresidentti ei voi ylipdénsa
aiheuttaa suuria vaikeuksia, jos liittokanslerilla on riittdvasti hermoja teh-
dé se hinelle mahdottomaksi.” Theodor Heuss taas — muistiinpanojensa
mukaan — oli koko ajan tajunnut, ettei halua olla ”vain valtion koristeelli-
nen nimikilpi”, mutta tietoinen samalla myos siité, ettd hianen oli "varjel-
tava perustuslain olennaista tarkoitusta”. Heuss eittiméttd viittasi ndin
perustuslain ratkaisuun siitd, mikd orgaani kantaa toimistaan parlamentaa-
risen vastuun ja miké ei. Hian tunnusti Adenauerin poliittisesti johtavan

35 Hederich 1999, 140-141; Schlaich 1987, 550-560.
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roolin ja oman funktionsa velvollisuudeksi ’lojaaliin ja avustavaan myo-
tavaikutukseen”.

Vuonna 1951 tuli voimaan liittohallituksen tyojérjestys: “Liittokansleri
tiedottaa liittopresidentille ajantasaisesti politiikastaan ja yksittdisten minis-
terien virkatoimista toimittamalla hénelle olennaisia asiakirjoja, kirjallisia
selvityksia erityisen merkittavistd asioista seké esittimalla tarpeen mukaan
asioita suullisesti.” Tuolta alkukaudelta julkaistujen muistiinpanojen mu-
kaan aloite noissa keskusteluissa ndyttad olleen liittokanslerilla, ja liittopre-
sidentti on vain harvoin ottanut esille jonkin asian oma-aloitteisesti.*®

Konrad Adenauer toimi kansleritehtdvén ohella aluksi myds ulkominis-
terind, ja Theodor Heussin piddttyminen ulkopolitiikkaan puuttumisesta
ndytti jo hinen kaudellaan saaneen tavanomaisen valtiosddntonormin luon-
teen. Vuonna 1959 sattui tapahtumasarja, joka luultavasti vahvisti pysy-
viksi Heussin tehtdvansa hoidossa omaksuneen, kulloinkin toimessa ole-
vaa hallitusta mydtéilevan linjan. Heussin jalkimmaéisen presidenttikau-
den ldhestyessa loppuaan liittokansleri Adenauer ilmoittautui halukkaaksi
liittopresidentin toimeen. Adenauerin tuossa vaiheessa esittdmisti lausu-
mista sai sen késityksen, ettd hdn pyrki “ylikansleriksi” parlamenttienem-
miston johtajana Charles de Gaullen tapaan (ks. jdlj.), pddttdmain Saksan
ulkopolitiikan suurista linjoista presidentin ulkopoliittista valtaa laajasti
tulkiten ja vastoin Heussin kdytdntod. Hén oli ldhipiiristddn hankkinut ai-
komuksiaan tukevan lausunnon liittopresidentin valtuuksista. Tdmén jal-
keen kuitenkin ilmaantui julkisuuteen toisia valtiosddntdoikeuden kom-
mentaareja, jotka osoittivat, ettd hin oli vdérin informoitu. Lopullisesti
Adenauer luopui presidenttichdokkuudestaan, kun lisdksi tuli ilmi, ettei
hin liittopresidenttiné voisi estdd CDU:n epdsuosittua Ludwig Erhardia
nousemasta seuraajakseen.>’

2.3.6 Liittopresidentin asema ja tehtdvdit kdytinnossd

Jos sivuutetaan liittopresidentille harvoin tuleva ratkaisu siité, hajotetaan-
ko liittopaivit, suhteellisen harvat puuttumiset ministerinimityksiin ja va-
hin tihedmmin toistuneet ehdokkaan torjumiset virkanimityksissa, liitto-
presidentille on jadnyt pddasiallisesti edustusfunktio kotimaassa ja ulko-
mailla, toimiminen valtion eldvidnd symbolina ja sisdistd integraatiota yl-
lapitdvan peruskonsensuksen vartijana.

36 Adenauer — Heuss 1997, passim ja erit. 814, 197, 231-250.

37 Kommentteja tapahtumasarjasta: Winkler 1967, s. 22 ss.; Scholz 1990, 158-162; Horst
1995, 586.

92



PRESIDENTTI-INSTITUUTIO AIKAMME EUROOPASSA

Kaésitystd presidentin symbolifunktiosta kannattaa teesi, ettd myds plu-
ralistinen valtio tarvitsee sisdistd integraatiota ja moninaisuudesta nouse-
van ykseyden henkiloimistd. Liittopresidentti-instituution tarkoituksena
katsotaan olevan presidentin henkilon kautta ilmentaa sitd, mika sitoo kaikkia,
koko kansaa. Presidentin tulee olla koko poliittisen kentdn, my06s opposi-
tion presidentti. Yhtendisyyttd edistdviin liittopresidentin toimiin kuulu-
vat julkiset puheet ja vastaanotot mutta myos luottamukselliset keskuste-
lut eri poliittisten ja yhteiskunnallisten ryhmien kanssa. Mielipidekyse-
lyissé presidenttien suosituimmuuslistan kérjessé ovat olleet Theodor Heuss
ja Richard von Weizsicker. Kummallekaan ei ensimmadisen kauden jilkei-
sessd uusintavaalissa haluttu asettaa vastachdokasta. Kummankin térkein
viline oli julkinen puhe.’®

2.3.7 Instituutiokritiikki

’Liittopresidentti on parlamentaarisen hallitustavan kehykseen rakenne-
tussa parlamentin ja hallituksen valtatasapainossa jadnndstehtdvien suo-
rittajaksi rajattu vieras kappale (Fremdkorper)”, kirjoittaa liittotasavallan
korkeimman tuomioistuimen tuomari Markus Gehrlein tuoreessa presidentti-
kritiikissddn (2007). Jos klassinen késite pouvoir neutre ymmarretiain oi-
kein, ei liittopresidenttid voi pitdd sellaisena. Hénelld voi olla todellista
vaikutusta vain, jos hédnelld olisi valtuudet puheissa esittimiensa tavoittei-
den toteuttamiseen.

Entd mitd on sanottava liittopresidentin nykyisistd valtuuksista? Ha-
jotusvalta presidentilld tietynméérdisend on, mutta sen kdyttiminen ei
valttdmattd varmista parlamentaarisen jarjestelméan toimintahairididen pois-
tumista, sanoo Gehrlein. Sitd paitsi hajotusvallan sisélto on episelva.
Sen osoittivat liittokanslerit Helmut Kohl vuonna 1982 ja Gerhard Schroder
vuonna 2005 jérjestimélld epdaidon luottamuskysymyksen, jolloin ha-
jotuksesta tuli parlamentin itsehajotus. Toimenpiteen perustuslainmukai-
suus jouduttiin kummassakin tapauksessa selvittdméain perustuslakituo-
mioistuimessa (Bundesverfassungsgericht). Liittopresidentti ei ollut pe-
rustuslain vartija vaan sen asettamien rajojen koettelija. Liittopresident-
ti ei liioin ole neutraali hahmo. Henkildt, jotka tavoittelevat tita tehta-
vad, ovat sddnnollisesti johonkin poliittiseen puolueeseen kiinnittyneiti
ja pitdvit valintaansa vuosikymmenid kestdneen poliittisen uransa kruu-
nauksena.

58 Horst 1995, 587-591.
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Liittopresidentiltd edellytetdén taitoa keskustella julkisesti poliittisista
periaatekysymyksistd ottamatta niihin itse kantaa, esittd kasityksia yhtei-
sestd hyvistd luomatta samalla jannitysté ja vastakohtia. Hanen tulee pys-
tyd ylittdimaan puoluerajat kiittimalla eri ryhmien tilaisuuksissa asianomaisen
ryhmin edustamia arvoja. Tuollainen integraatio on kyseenalaista. Demo-
kratiaan kuuluvat vastakkainasettelut ja ristiriidat. Yhdessa elamiseen tar-
vitaan tdhdellisesti integraatiota mutta sen aikaansaamiseen tuskin valtiollista
instituutiota. Térkein integraatiotekijd voidaan ndhda perusoikeuksien kayt-
tdmisessd. Osaintressien ylikorostamisesta on padstava kokonaisintressis-
td huolehtimiseen, mika tapahtuu parhaiten siten, ettd eri ryhmit oppivat
perusoikeusajattelun kehyksessd ottamaan huomion toistensa oikeutetut
intressit.

Hyvin monet asiat nousevat liittopresidentti-instituution valttdmattomyytta
vastaan, Gehrlein kirjoittaa. Saksa ei tarvitse liittopresidenttid valtionor-
gaanina. Tdman instituution oikeutusta ei 16ydetd muusta kuin nykyisesta,
eri valtioille yhteisestd kaytdnndsta ja traditiosta. Jos tdhén traditioon ha-
lutaan liittyd ja pitdé ylld erottelua hallituksen johtajan ja ylimman val-
tionhuipun kesken, voitaisiin ajatella jilkimmaéisen tehtdvan uskomista
osavaltioita parlamentissa edustavan liittoneuvoston puheenjohtajalle.>

2.4 Ranska
2.4.1 Lyhyt luonnehdinta hallitusjdrjestelmdstdi

Ranskan hallitusjarjestelmaélle on tyypillistd sen merkittivd muuntuminen
perustuslain tekstistd irtautuvan orgaanikaytdnndn mukaan. Suoralla ylei-
selld vaalilla valitun presidentin asema riippuu ratkaisevasti siitd, onko
presidenttid kannattavalla poliittisella ryhmittymaélla parlamentin toisessa
kamarissa eli kansalliskokouksessa enemmistd. Tamén ehdon tdyttyessa
kisilld on hyvin selkeésti presidentti/paddministeri-jarjestelma: presidentti
on hallituksen poliittinen johtaja, padministeri toimii ensi sijassa presi-
dentin luottamuksen varassa ja hallitusvalta keskittyy péélinjoiltaan presi-
dentille. Hallitus on kuitenkin periaatteessa riippuvainen myds kansallis-
kokouksen luottamuksesta. Jos taas presidentin kannattajilla on vdhem-
mistd, hallitus jad yksinomaan kansalliskokouksen luottamuksen varaan,
mutta sen riippuvuus presidentisté katkeaa. Presidentilld pysyy silti edel-
leen erindisid vahvoja valtuuksia, jotka hyvin tayttdvat pAdministeri/presi-

39 Gehrlein 2007, 284-287.
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dentti-jarjestelman tyyppikriteerit. Arkipéivan politiikassa paddministeri on
tissa vaiheessa kuitenkin — ulko- ja sotilaspolitiikkaa lukuun ottamatta —
keskeinen toimija.

2.4.2 Jdrjestelmdn syntytausta: alkuvaiheet

Poliittinen epédvakaus, siirtomaajérjestelmén horjuminen ja siséisten le-
vottomuuksien kausi, jopa siséllissodan uhka, johtivat Ranskassa vuonna
1958 siihen, etti toisen maailmansodan jalkeen omaksuttu, hyvin puhtaasti
parlamentaarinen hallitusmalli vaihdettiin toiseen jarjestelmaén, jonka to-
dellinen muotoutuminen alkoi vasta, kun uusi perustuslaki oli tullut voi-
maan.

Merkittavimpéni syynd [V tasavallan eli 1946 luodun hallitusjérjestel-
min luhistumiseen on pidetty silloisen valtiosddnnon heikkoutta, jonka
ndkyvin merkki oli hallitusvallan epévakaisuus. Hallitukset olivat vaihtu-
net tiheddn; vuosien 1946—-1958 vililla toiminnassa on ollut kaksikym-
menté hallitusta. Kansalliskokouksessa toimi vuonna 1958 viisitoista puo-
luetta, ja selvdd enemmistod ei muodostunut minkdén hallituspolitiikan
taakse.

Algerian sota, taistelu Ranskasta irtautumiseksi, oli alkanut 1954. So-
dan monia vaikutuksia, siité johtuvia taloudellisia seurauksia ja sen yhteyksié
kansainvéliseen politiikkaan ei hallitustasolla oivallettu. Tarvittiin kenraali
Charles de Gaulle, sodanaikaisen vastarintaliikkeen ikoni ja vapautuksen
sankari, osoittamaan tilanteen seuraamukset ja siitd tehtévit padtelmat laa-
joille kansalaisryhmille, my0s ns. hiljaiselle enemmistdlle. de Gaulle ha-
lusi vahvaa hallitusvaltaa ohjaamaan Ranskan ulos kriisistd. Perustuslaki
olisi uudistettava kokonaan.

Huhtikuussa 1958 de Gaulle ilmoitti julkisuudessa olevansa valmis ot-
tamaan vastaan tasavallan johtovaltuudet. Han selitti olevansa “ihminen
joka ei kuulu kenellekéén ja kuuluu kaikille” ja vahvisti ehdokkuutensa
padministeriksi. Kesédkuussa 1958 kansalliskokous hyvéksyi hdanen nimit-
tdmisensd padministeriksi. Tdssd yhteydessd parlamentille antamassaan
julistuksessa de Gaulle julkisti muutamia periaatteita, jotka olisivat perus-
tuslain uudistamisen pohjana: ”Yleinen ddnioikeus on vallan ldihde. Ylei-
sen ddnioikeuden pohjalta valitut instituutiot johtavat siitd lainsdddanto-
vallan ja toimeenpanovallan. Toimeenpanovallan ja lainsdddantovallan tulee
olla tehokkaasti erotetut toisistaan siten, ettd hallituksella ja parlamentilla
on kummallakin oma toimivaltapiirinsi. Hallituksen tulee olla parlamen-
tille vastuunalainen.” Gaullistiset valtiosddntdideat nikyivét tdssd vield
kovin heikosti.
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Hallitus sai lailla valtuudet esittdd kansanddnestyksessé hyvaksyttavik-
si vélttimattomat muutokset valtiosddntdasioissa”. Perustuslakiehdotuk-
sen valmistelu tapahtui pdédministeri de Gaullen ohjauksessa. Kuultuaan
kansalliskokouksen asettamaa komiteaa hallitus péétti ehdotuksen lopul-
lisesta muodosta. Se hyvéksyttiin kansandanestyksessé syyskuussa 1958.
Kohta sen jélkeen palautettiin voimaan III tasavallassa kéytetty kansallis-
kokouksen vaalitapa: kansanedustajat valitaan yhden edustajan vaalipii-
reissd kahden kierroksen enemmistdvaalilla (ehdoton enemmistd ensi kier-
roksella ja suhteellinen enemmisto toisella).

Uuden perustuslain mukaan valitut valitsijamiehet valitsivat hyvin suu-
rella enemmistolld de Gaullen V tasavallan ensimmaiseksi presidentiksi.
Perustuslain tekstin parlamentaarinen tulkinta olisi hyvin ollut mahdollis-
ta, mutta se ei tyydyttanyt presidenttid. Erotuomarin osa ei riittdnyt hanel-
le.50

2.4.3 Presidentin oikeudellinen asema vuoden 1958
perustuslain mukaan

Presidentin ja hallituksen toimivallanjako. Perustuslakitekstin systematii-
kassa hallitusvalta jaetaan tasavallan presidentin (Président de 1a Républi-
que) ja hallituksen (Gouvernement) kesken. Kummallekin orgaanille ero-
tetaan sekd yleisin sanankééntein ettd yksiloidyin valtuuksin oma tehtava-
piiri. Orgaanien yleiset tehtdvankuvaukset on tosin kirjoitettu ainakin osittain
toistensa kanssa piéllekkéisiksi. Perustuslain 20 artiklan mukaan hallitus
madrad kansakunnan politiikasta ja johtaa sitd. Toisaalta presidentille on 5
artiklassa sdddetty yleistehtava (ks. jélj.), joka on mahdollista ymmaértaa
hallituksen toimintaa rajoittavaksi.

Presidentin yksiloidyt valtuudet erotetaan perustuslaissa kahdeksi ryh-
miksi. Yleisen sddnnon mukaan presidentin valtuuksien kéytto on sidottu
pddministerin (Premier ministre) tai asianomaisen muun ministerin var-
mennukseen. Varmennuspakon alaisia presidentin toimia ovat esimerkiksi
ministerien ja virkamiesten nimittdminen, parlamentin hyviaksyman lakieh-
dotuksen palauttaminen uuteen kasittelyyn, asetusten vahvistaminen, kan-
sainvilisistid sopimuksista neuvotteleminen ja niiden ratifiointi seki ase-
voimien ylipdéllikkyyden kéyttdminen. Ndiden valtuuksien kadytostd mi-
nisteri ottaa poliittisen vastuun, ja paitoksen sisaltd madrdytyy ministerin
ratkaisuehdotuksen mukaan.

60 Avril 1994, 13-31; Heseler 2007, 586.
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Varmennuspakosta on vapautettu erddt perustuslaissa luetellut valtuu-
det, joiden kaytto liittyy ensi sijassa poikkeuksellisiin tai harvoin toistu-
viin tilanteisiin. Néitd vapaita valtuuksia ovat muun ohessa padédministerin
nimittdminen, lakiechdotuksen alistaminen kansanédénestykseen (erdin ra-
joituksin), hyvaksytyn lakiehdotuksen léhettdminen tutkittavaksi perus-
tuslakineuvostoon, kansalliskokouksen (Assemblée nationale) hajottami-
nen, poikkeustilan midrddminen ja poikkeustilaan kuuluvien erityisval-
tuuksien kdyttdminen. Niistd toimista presidentti ottaa yksin poliittisen
vastuun eiki ole paétostd tehdesséédn sidottu ministerin kantaan. Jaljempé-
nd huomataan, ettd tima erottelu on kaytdnndssa erilaisin keinoin ja pe-
rusteluin sivuutettu.

Hallituksen muodostaminen, kansalliskokouksen hajottaminen. Kun
presidentti on nimittdnyt pdédministerin, nimitysté ei kansalliskokouksessa
alisteta vilittoméan dénestykseen. Jarjestelmén pohja on kuitenkin siten
parlamentaarinen, ettd kymmenesosa kansanedustajista voi esittdéd halli-
tukselle epéluottamusta. Jos enemmistd kaikista kansanedustajista dédnes-
tad epdluottamuksen puolesta, hallituksen on erottava. Paaministeri puo-
lestaan voi pyytdd luottamuslausetta, ja jos annettujen danten enemmisto
on hallitusta vastaan, sen tdytyy erota. Vaikka hallitus olisi saanut epéa-
luottamuslauseen, presidentti voi hajottaa kansalliskokouksen ja méarata
omin valtuuksin ennenaikaiset vaalit, mikd kdytdnnossa siirtdd hallituksen
eron yli vaalien.

Lainsddddntoasiat. Ministerin ehdotuksesta presidentti voi, saatuaan
allekirjoitettavaksi parlamentin hyviaksymin lakiehdotuksen, kieltdytya
promulgoimasta sitd ja palauttaa lakiehdotuksen uuteen késittelyyn. Mi-
nisterivarmennusta ei kuitenkaan tarvita, kun presidentti paattaa, niissi
rajoissa, missé perustuslaki sallii, alistaa hyvéksytyn lakiehdotuksen kan-
sanddnestykseen. Sama vapaus koskee presidentin paatosta pyytda lakieh-
dotuksen perustuslainmukaisuudesta lausunto perustuslakineuvostolta
(Conseil Constitutionnel). Téta jalkimmaisté oikeuttaan presidentti oli viime
vuosikymmenen vaihteeseen mennessi kiyttinyt neljasti.°!

(Poikkeustila) Madraamalld poikkeustilan presidentti voi saattaa koko
vallanjakojirjestelmédn epamaardiseksi ajaksi voimasta, tehdd muille or-
gaaneille kuuluvia ratkaisuja ja kumota niiden tekemié. Valtuutta on tdhin
asti sovellettu kerran, méaréttiessd vuonna 1961 viideksi kuukaudeksi poik-
keustila Algeriaan sijoitettuja joukkoja komentavien kenraalien kapinan
vuoksi.5?

61 Richir 1999, 1062.
02 Kerber 1995, 545-546.
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2.4.4 Presidentin aseman muuntuminen kdaytannossd

Ranskan poliittisessa kdytdnndssé tasavallan presidentti luo valtiosédénto-
oikeutta tavalla, joka ei noudata perustuslain muuttamisesta voimassa ole-
via valtiosddantonormeja. Jonkin arvion mukaan ranskalainen valtiosdan-
toideologia ldhenee tissd schmittildistd desisionismia®: perustuslainmu-
kainen jarjestys palautuu presidentin tapauksittaisiin ratkaisuihin, joilla
on normatiivisia vaikutuksia. Viime kddessa perustuslain 5 artiklasta — si-
kali kuin oikeudellista perustaa toimille on haluttu hakea — presidentit ovat
ottaneet itselleen oikeuden ratkaista kompetenssiriitoja edukseen. Presi-
dentit ovat askel askelelta, kdyttden hyvékseen suotuisia tilanteita, tyonté-
neet toimintatilaansa ulommaksi kdytédnndin ja tulkinnoin, joihin reagoi-
miseen perustuslaki ei anna vélineitd. Oikeuskirjallisuudessa osin kiiste-
tddn, osin myoOnnetddn tapahtuneen oikeusperusta.

Gaullistisen valtiosdéntokasityksen mukaan “politiikka kulkee edelld ja
huolto saa seurata perdssa”. (’Politique d abord, |"intendance ¢a suivra.”)

Ranskalaiseen oikeusideologiaan kuuluu perustuslain loukkausten suu-
ri sieto. Presidentti Francois Mitterrandin asettama, mahdollista valtio-
sdantouudistusta valmisteleva komitea, johon kuului myds merkittavia
oikeustieteilijoitd, esitti 1993 antamassaan mietinndssé, etteivét poliittisia
instituutioita madrittele vain kirjoitettu perustuslaki ja sitd toteuttavat muut
sdddokset vaan my0s poliittinen praksis. Tasséd yhteydessa viitattiin Char-
les de Gaullen lausumaan vuodelta 1964: ”Une constitution, c’est un esp-
rit des institutions, une pratique.”®

Merkittavid presidentin asemaan vaikuttavia perustuslain tekstimuutoksia
on viidennen tasavallan aikana tehty vain kolmesti. Ensimmaéinen niisté
oli presidentin vaalitavan muutos. Perustuslaissa séédettiin alun perin ta-
savallan presidentti asetettavaksi valilliselld vaalilla: valitsijakollegioon
kuului kansanedustajia ja valittuja edustajia piirihallinnon alueista ja kun-
nista. Pian ensi vaalin jilkeen vaalitapa muutettiin suoraksi (1962), minka
on katsottu panneen alulle presidentin asemaa merkittavésti vahvistaneen
poliittisen jérjestelmin muutoksen. Tosiasiallinen muutos piinvastaiseen
suuntaan oli puolestaan nihtévissa ns. ensimmaéisen kohabitaation aikana
(ks. jalj.). Kaksi muuta tarkedd perustuslain muutosta ovat olleet presiden-
tin toimikauden lyhentdminen (2000) ja avaus presidentin poliittisen vas-
tuun institutionalisoimiseen (2007).

3 Carl Schmittin ajattelusta téltd osin ks. Schmitt 1993, passim, ja kommenttia esim. Maschke
1988, passim.

64 Ardant 1987, 51-52; Camy 1996, 3-20; Franzke 1999, 86-88; Heseler 2007, 587; Ker-
ber 1995, 52; Sutter 1999, 787-797.

98



PRESIDENTTI-INSTITUUTIO AIKAMME EUROOPASSA

2.4.5 Presidentti parlamenttienemmiston johtajana

Kansalliskokouksen enemmisto torjui hallituksen 1962 tekemén esityk-
sen siirtymisestd yleiseen ja suoraan presidentin vaaliin, koska vaalitavan
muutoksen katsottiin vahvistavan liiaksi presidentin valtaa. Tulkiten hy-
vin laajasti perustuslaillista valtuuttaan presidentti de Gaulle vei asian kan-
sanddnestykseen, ja 62 % osallistuneista vastasi “kylla”.

de Gaullella oli — Maurice Duverger kirjoittaa®> — se henkilokohtainen
monarkkinen auktoriteetti, jota konservatiiviset ranskalaiset kaipasivat.
Presidentilld oli oman késityksensd mukaan itsellddn "historiallinen legi-
timiteetti”, mutta yleiselld suoralla vaalilla hin halusi vahvistaa seuraa-
jiensa asemaa: "Kun minua ei enéé ole, tarvitaan valtionpdamies, joka on
puolueitten ulkopuolella eiki sidottu parlamentin enemmistoon.”

Kahden kierroksen suoralla vaalilla tuli olemaan oma piilofunktionsa.
Se vaikutti presidenttichdokasta tukevan laajan puoluekoalition muodos-
tumiseen viimeistddn vaalin toisella kierroksella ja puoluekentédn véhittéi-
seen kehittymiseen kaksinapaiseksi.®® T4td muutosta edisti kansanedusta-
jien kahden kierroksen enemmistovaali, josta oli pddtetty jo aikaisemmin
(ks. ed.). Suuntaus kdvi kohti monipuoluejérjestelmaa, jossa on kaksi do-
minoivaa puoluetta. Samalla presidentistd tuli parlamenttienemmiston
poliittinen johtaja, jonka tosiasiallinen vallankayttd ylittdd perustuslain
osoittamat rajat.

Presidenttind Charles de Gaulle syrjdytti perustuslaissa sdddetyn tehta-
véjaon omalla auktoriteetillaan, ja hdnen seuraajansa jatkoivat samaa lin-
jaa ominaisuudessaan parlamenttienemmiston poliittisina johtajina. Muis-
telmissaan de Gaulle kuvasi asennettaan poliittiseen valtaan hakien legiti-
maatiota perustuslaista ja erityisesti sen 5 artiklasta:

”Tosin kansalla hyvaksyttdimaéni valtiosdénto méérittelee vallanjaon, mutta
se ei kuitenkaan ole ristiriidassa sen kasityksen kanssa, joka kansalla ja
minulla on velvoituksistani. Valtiosddnnon mukaan presidentin on olta-
va ’kansallisen riippumattomuuden, alueellisen koskemattomuuden ja
sopimusten kunnioituksen takaaja ja huolehdittava vilitystuomarina hal-
litusvallan sdénnollisestd toiminnasta ja valtion jatkuvuudesta’.®” Mité
muuta se on kuin juuri sellainen pédérooli, jollaisena miné ja kansalaiset
ndemme osakseni tulleen tehtdvin. On tietysti olemassa hallitus, joka
"paattdd kansakunnan politiikasta’. Mutta kaikki tietdvét ja osoittavat,

% Duverger 1974, s. 20 ss.
66 Messerschmidt 2003, 390-391.
67 Sitaatti on perustuslain 5 artiklasta.
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ettd se on minun valitsemani ja toimii vain minun luottamukseni turvin.
On tietysti parlamentti, jonka toisella kamarilla on valta arvostella mi-
nisterien toimia. Mutta kansa ja mind emme nde siind mitddn minun
vastuutani rajoittavaa, varsinkin kun juridisesti minulla on oikeus tar-
vittaessa hajottaa vastusteleva kansalliskokous ja vedota maahan parla-
mentin ohi kansandidnestyksen avulla ja kansallisessa hitdtilassa ryhtya
kaikkiin tarpeellisiksi katsomiini toimenpiteisiin. — — Kun ottaa huo-
mioon padministerin tehtdvien tirkeyden ja laajuuden, hdnen tiytyy olla
’minun miehiéni’. Niinhédn onkin; hénet on sitd ajatellen valittu ja ha-
nen on tarkoitus pysyé yhteistydssd minun kanssani.”®®

de Gaulle aloitti kdytdnnon, jonka mukaan presidentti paitsi vapaasti va-
litsee ja nimittdd padministerin, my0s harkintansa mukaan vaihtaa nimit-
tdmansa padministerin toiseksi. Nykyisin on tapana, ettd presidentti, hel-
pottaakseen tulevien tilanteiden hoitamista, vaatii padministeriltd timan
ottaessa toimensa vastaan avoimen eronpyyntokirjelmén, jonka president-
ti sopivan hetken tullen julkistaa. Néin tulevat noudatettaviksi asianmu-
kaiset muotosddnnokset, koska perustuslaki edellyttad padministerin eron
tapahtuvan vain eronpyynnon jélkeen tai kansalliskokouksen lausuttua
epéluottamuksensa koko hallitukselle.®® Vuoteen 1986 saakka, kun presi-
denteilld jatkuvasti oli takanaan parlamenttienemmisto, pdédministeri tus-
kin oli — kuten Markus Kerber huomauttaa — muuta kuin ’kelvollinen kans-
liapaillikko, joka vapauttaa presidentin paivéanpolitiikan taakasta ja suun-
taa kunnianhimonsa politiikan toteuttamiseen presidentin antamien suun-
taviivojen ja ohjeiden mukaan”.”°

Charles de Gaullen toiminta ei rajoittunut hinen omien valtuuksiensa
kayttamiseen. Hian ohjasi kulloistakin hallitusta ensin ulko- ja sotilaspo-
litiikan alalla ja sitten kaikilla muillakin aloilla. Jarjestelmé on jatkunut
presidentin parlamenttienemmiston kausina. Presidentti osallistuu halli-
tuksen istuntoihin, johtaa niisséd puhetta ja pystyy siind yhteydessa valit-
tomadsti tai monin muin tavoin antamaan politiikkaa koskevat ohjeensa.
Ensi sijassa padministeri, jonka asema riippuu tdysin presidentin luotta-
muksesta, vastaa ohjeiden toteuttamisesta sekéd presidentille tehtdavien
esitysten kirjoittamisesta hdnen antamiensa péélinjojen ja ohjeiden mu-
kaan. Kun presidentilld on parlamentissa enemmisto, ei valtiosddntoisel-
14 erottelulla ministerivarmennusta vaativiin ja vapaisiin presidentin toi-

%8 de Gaulle 1970, 242.
% Heseler 2007, 589.
70 Kerber 1995, 548.
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miin ole merkitystd vallanjaolle. Hallitusvalta keskittyy péélinjoiltaan
presidentille.

Sanottu koskee myos ulko- ja puolustuspolitiikkaa, joskin kirjallisuu-
dessa todetaan, ettd padministerikin on presidenttienemmiston kaudella
vihitellen palannut mukaan ulkopolitiikan hoitoon. Presidentti osallistuu
EU:n huippukokouksiin, mutta kaikki miké huippukokousten véliaikoina
kuuluu EU-asioihin, kulkee pdédministerin kautta. Tyonjako voi olla se,
ettd presidentille kuuluvat viralliset esiintymiset ja puheet mutta pdédmi-
nisterille jaa kaikki muu, kuten Ranskan kannan méérittely EU-politiikan
eri kysymyksiin.”!

Kun perustuslakia vuonna 2007 muutettiin presidentin vastuun osalta,
tarkoituksena oli mukauttaa presidentin oikeudellinen asema hédnen péi-
vénpolitiikkaan osallistuvaan rooliinsa. Muutoksella mahdollistettiin pre-
sidentin poliittisen vastuun toteuttaminen kesken toimikauden siten, etti
parlamentin molemmilla kamareilla (kansalliskokous ja senaatti) on valta
yhteisistunnossa tekemallddn padtokselld erottaa presidentti toimestaan,
jos hénen katsotaan rikkoneen velvollisuuksiaan sellaisella tavalla, joka
on ilmeisesti yhteensopimaton hinen tehtédvinsi kanssa.”?

2.4.6 Presidentin asema kohabitaation aikana

Suora vaali vahvisti presidentin symbolifunktiota tasavaltaisena monark-
kina, puolueitten yldpuolella olevana toimijana. Roolin muutos vastakkai-
seen, nimittdin puoluesidonnaisuuden suuntaan tuli kuitenkin nikyviin,
kun toimessa oleva presidentti ensi kerran menetti poliittisen enemmis-
tonsd parlamentissa (Mitterrand 1986). Syntyi uusi valtiosdéntdinen ase-
telma, ranskalaisessa kielenkédytossd ”cohabitation” (aviollinen tai avio-
liiton tapainen yhdessé eldminen).

Francois Mitterrand oli sosialistipuolueen kansanedustajana kamppail-
lut 1960-luvulla gaullistista valtiosddntokaytintdd vastaan. Téhdn katso-
matta hin omaksui saman kiytdnnon oman presidenttikautensa alussa,
kunnes joutui, menetettydén parlamenttienemmistdn, luomaan kohabitaa-
tiokauden tyylin. Palauttaakseen presidentin enemmiston hén hajotti kan-
salliskokouksen kahdesti (1981 ja 1988) ja onnistui tavoitteessaan kum-
mallakin kerralla. Ensimméisen kohabitaation paityttyd (1988) hin pa-
lautti vanhat gaullistiset kdytdnnot. Mitterrandin kohabitaatiotyylid on seu-
rattu hdnen jialkeensékin.

71 Carcassonne 1997, 70-71.
72 de Cazals 2007, 454—-456; Heseler 2007, 591.
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Kohabitaatiokausina’ pddministeri on riippuvainen vain kansallisko-
kouksen enemmistdsté, ja presidentin liikkumavara on merkittévasti su-
pistunut. Erdén kohta ensimmaéisen kohabitaatiokauden jélkeen ilmesty-
neen tutkimuksen mukaan kohabitaatiopresidentti palautettiin ’valtiosééan-
toisten valtuuksiensa tarkasti rajattuun piiriin” mutta han jai silti vield kayt-
tdmaén todellista valtaa ja osallistumaan olennaisella tavalla hallituspro-
sessiin “joko estdéikseen tai ennakoidakseen tai vieldpa provosoidakseen”.’*
Todellisuudessa kiytintd on osoittautunut vield monivivahteisemmaksi,
vaikka presidentin asema kohabitaation aikana onkin jadnyt selvésti hei-
kommaksi verrattuna niihin kausiin, joina hdn on parlamenttienemmiston
poliittinen johtaja.

Kun parlamentin enemmisto ei ole endd presidentin ohjauksessa, paa-
ministerin asema muuttuu. Ajankohtaisiksi tulevat hallitukselle perustus-
lain 20 ja 21 artiklan mukaan kuuluvat valtuudet. Palataan ldhelle sitd pre-
sidentin ja hallituksen vilisté tosiasiallista padtosvallan jakoa, jonka var-
mennuspakko tai sen puuttuminen asettaa. Padministeri voi nyt johtaa hal-
lituksen toimintaa, vaikka presidentti muodollisesti johtaakin sen kokouk-
sia. Presidentti nimittdd padministeriksi parlamenttienemmiston johtajan,
eikd pdadministerin erottaminen ilman parlamentin osoittamaa epiluotta-
musta tule kysymykseen.

Kohabitaatiokauden kiytdnnosti ei kuitenkaan ole tullut perustuslain
ankaraa noudattamista. Presidentin tosiasiallista asemaa vahvistaa se, ettd
hinelld on varmennuspakosta vapaa ja reaalisestikin kdyttoon otettu toi-
mivaltuus hajottaa parlamentti, eikd hdnen toimiensa perustuslainmukai-
suuden valvontaan ole vilineitd. Varmennuspakon vaikutuksen ei katsota
ulottuvan presidentin tekemétté jattdmisiin, erityisesti hdnen kieltdytymi-
seensd nimittdd pdédministerin ehdokas ministeriksi, allekirjoittaa hallituk-
sen antama, oikeussaantoja sisiltava saados ja padttaa hallituksen ehdotta-
masta virkanimityksestéd. Pddministeriksi presidentti Mitterrand ensimmaéisen
kohabitaation alussa nimitti Jacques Chiracin, jolla oli parlamentin ei-so-
sialistisen enemmiston kannatus, mutta hylkdsi pddministerin esittimén
ensimmaéisen puolustusministerichdokkaan ja hyviksyi vasta toisen.”

Ulko- ja puolustuspolitiikan alueilla ovat kohabitaatiopresidentit pitdneet
itsellddn gaullistisen kdytdnnon mukaisen aidon ratkaisuvallan. Asiaan ei

73 Tihinastiset kohabitaatiokaudet:
— maaliskuu 1986—toukokuu 1988 (Mitterrand — Chirac)
— maaliskuu 1993—toukokuu 1995 (Mitterrand — Balladur)
— toukokuu 1997-2002 (Chirac — Jospin).
74 Luchaire et al. 1989, 8.
75 Kerber 1995, 532; Luchaire et al. 1989, 127; Franzke 1999, 90-94.
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ole annettu vaikuttaa sen, ettd valtiosopimusten tekemistd koskeviin tai
ylipadllikkyyden kéyttdmisti sisdltdviin presidentin pdatoksiin vaaditaan
perustuslain mukaan ministerin varmennus, niin kuin ei senkdin, etta hal-
litus perustuslain 20 artiklan mukaan méérad kansakunnan politiikasta ja
puolustusvoimain toiminnasta. Katsotaan, ettd ulko- ja puolustuspolitiik-
ka on ”varattu presidentin valtapiiriin” (domaine réservé). Tama késite ei
varsinaisesti viittaa perustuslain sddnndkseen vaan kuvaa kéytannon rea-
liteettia. Se on konventio, jonka sisdlto vaihtelee henkildiden ja tilantei-
den mukaan.”®

Francois Mitterrand tosin ensimmadisen kohabitaatiokauden alussa pe-
rusteli domaine réservé -tulkintaa, jota oppineet sittemmin ovat runsaasti
kritisoineet, vetoamalla perustuslain 5 artiklaan (ks. ed.), jonka hén selitti
madradvén presidentin pysyméén vastuullisena maan ulko- ja puolustus-
politiikan ”suurista linjoista” (vrt. ed. Adenauer 1959) ja siis kdyttdmaiéin
tehokkaasti, eikd vain symbolisesti, niitd valtuuksia, joita perustuslain eri-
ndiset artiklat antavat hénelle ulko- ja puolustuspolitiikan alalla, kun kan-
sakunnan turvallisuus ja sen paikka maailmassa ovat pelissa.

Padministeri Chirac mydnsi tulkinnan oikeaksi. Kun parlamentin enem-
mistdssd olivat gaullistisen ideologian kannattajat, heidén oli vaikea vaa-
tia Mitterrandia tiysin luopumaan gaullistisista kdytdnnoistd, samalla ta-
voin kuin my6hemmin vuosina 1997-1998 sosialisti Lionel Jospin oli paa-
ministerind estynyt vaatimasta presidentti Chiracia luopumaan mitter-
randilaisista kdytdnnoistd. On my0s havaittu, etti jos pddministeri on puo-
lueensa todenndkoinen ehdokas seuraavissa presidentinvaaleissa, hin ei
pyri ainakaan julkisesti vihétteleméén presidentin toimivaltaa.

Yleisessd tietoisuudessa domaine réservé -tulkinta on saanut vihitellen
oikeutuksensa yksinkertaisesti siitd, ettd presidentti valitaan suoralla vaalilla.
Oikeutus tulee siis kansan vaalin tuottamasta demokraattisesta legitimaa-
tiosta, joka katsomatta perustuslain erityisiin sddnnoksiin kattaa laajaa val-
lankdyton alaa. Taman kdityksen kyseenalaistamista ehkdisee myos pelko
kriiseistd, jotka jarkyttdisivat yleistd turvallisuutta, jos julki tulisi tietoja
presidentin ja hallituksen mielipide-eroista valtuuksien tulkinnassa.”’

Tasavallan presidentti on siten kohabitaatiokaudellakin voinut sivuut-
tamalla perustuslaissa erindisiin valtuuksiinsa liitetyn varmennuspakon vaatia
voitokkaasti niiden kaytt64 oman harkintansa piiriin. Samalla hin on jét-

76 Domaine réservé -kisitteesti ja sen hyddyntéimisti koskevasta keskustelusta: Bourmaud
2001; Carcassonne 1997, 65; Kerber 1995, 532; Luchaire et al. 1989, 127; Messerschmidt
2003, 390-391.

77 Cohendet 1999, 45-48; Luchaire et al. 1989, 48; Messerschmitt 2003, 400.
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tdnyt padministerin ndissi asioissa alemmalle portaalle. Presidentti Mit-
terrand suostui aikanaan ottamaan paaministeri Chiracin seitsemén johta-
van teollisuusmaan huippukokoukseen kylldkin mukaan mutta ei osallis-
tumaan varsinaisiin huippukeskusteluihin. Pdédministerin oli myonnyttava
sithen, ettd hdnet kokousasiakirjoissa nimettiin ulkoministerin edustajak-
si”. 78

Sotilasasioiden puolella presidentti Mitterrand pidétti antamallaan ase-
tuksella paitosvaltaansa strategisten ilmavoimien ja sen mukana ydinpe-
lotteen kayton. Tama ratkaisu yhdistettyna ylipaallikkyysfunktioon ja puo-
lustusneuvoston puheenjohtajuuteen antoi Mitterrandille yliotteen paédmi-
nisteristd myos kohabitaatiokaudella.”

Presidentti ja padministeri eivit kuitenkaan kohabitaatiokaudella ole tdysin
eristyneet toisistaan. He ilmoittavat virallisista toimistaan toisilleen, ja jactun
toimivallan asioissa — joita niitdkin on — ratkaisut valmistellaan yhteisesti.

Kun tasavallan presidentin toimikausi vuonna 2000 lyhennettiin viideksi
vuodeksi, siis samanpituiseksi kuin kansalliskokouksen toimikausi, yksi
peruste sithen — mutta vain yksi monesta — oli kohabitaatioriskin vihenta-
minen. Pyrittiin toisin sanoen ehkéiseméin tasavallan politiikan heitteleh-
timinen. Tavoitteena oli rytmittdd presidentin ja kansalliskokouksen toi-
mikaudet samaan tahtiin eteneviksi, varmistaa ndin presidentin vaalin ja
kansalliskokouksen vaalin tulosten yhteensattuminen ja presidentin enem-
mistdn syntyminen kansalliskokoukseen. Pyrittiin palauttamaan pysyvak-
si ilmidksi V tasavallan valtiosddnndn presidentiaalinen tulkinta, jota menneet
kolme kohabitaatiokautta olivat heikentdneet. Vuonna 1997 alkanut kol-
mas kohabitaatio, josta oli ollut tulossa normaali poliittinen asetelma, péaattyi
kaksoisvaaleissa 2002 jolloin presidentin enemmistd syntyi my0s kansal-
liskokoukseen. Sama toistui 2007. Uudistuksen vastustajat olivat tosin sitéd
mieltd, ettd presidentin viiden vuoden toimikausi ei automaattisesti estiisi
uuden kohabitaatiokauden syntymistd. Presidentin toimikausi voisi katke-
ta ennenaikaisesti. Sitd paitsi noilla kahdella vaalilla olisi edelleen varsin
erilainen luonne.?°

78 Kerber 1995, 550.
7 Franzke 1999, 93-94, 104-105.

80 Bigaut 2000, 6-13. Vuoden 2007 kansalliskokouksen vaaleissa ddniméérien ero oli d4-
rimmdisen niukka 49,66 % ja 49,18 % mutta vaalipiirien kokoerojen ja noudatetun enem-
mistovaalitavan takia paikkaeroiksi tuli 345-227.
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2.5 Puola
2.5.1 Lyhyt luonnehdinta hallitusjdrjestelmdstdi

Puolan hallitusjérjestelméé voidaan luonnehtia paddministeri/presidentti-
jarjestelméksi. Hallitus, joka on riippuvainen edustajainhuoneen luotta-
muksesta, johtaa sisd- ja ulkopolitiikkaa, mutta yleiselld suoralla vaalilla
valitulla tasavallan presidentilld on merkittidvid valtuuksia erityisesti lain-
sdddantoasioissa. Muutenkin presidentilld on tehtdvipiirinsd puitteissa
kosketuskohtia ja vaikutusta poliittiseen paitoksentekoprosessiin. Halli-
tusta johtavalla padministerilld on myds omaa toimivaltaa itsendisend or-
gaanina.

2.5.2 Jdrjestelmdn syntytausta

Poliittinen, sosiaalinen ja talouseldamain rakenteita koskeva muutos toteu-
tettiin Puolassa 1980-luvun lopussa ja 1990-luvulla rauhanomaisesti ja
asteittain, koko ajan soveltaen kulloinkin voimassa olevaa oikeutta. Vuo-
delta 1952 olevaa perustuslakia muutettiin useita kertoja. Radikaaleimmat
muutokset tapahtuivat vuosina 1989 ja 1992. Tavoitteena oli yhtdiltd van-
han jérjestelmén liberalisointi ja toisaalta tukevan pohjan luominen demo-
kraattiselle jarjestelmélle, markkinataloudelle, oikeusvaltiolle ja perusoi-
keuksien suojalle. Vuosien 1991 ja 1993 edustajainvaalit pidettiin jo tdy-
sin demokraattisen vaalilain pohjalta. Uudistusprosessi vietiin paatokseen
hyvéksymaélld vuonna 1997 kokonaan uusi perustuslaki.

Puolalaisten valtiosdéntdasiantuntijoiden keskusteluissa alkoi vuoden
1988 aikana kierrelld ajatus vuonna 1952 lakkautetun presidentti-instituu-
tion muodostamisesta uudelleen, nyt ranskalaisen tai suomalaisen esiku-
van mukaan. Hallituksen ja Solidaarisuus-liikkeen edustajien vélisten neu-
vottelujen paitteeksi huhtikuussa 1989 tehty ”Pydredn poydan” sopimus
edellytti, ettd uudelleen valittavassa parlamentissa (sejm) sen jasenista olisi
2/3 kommunisteja ja 1/3 muita. Puolueen valvonnan vihentymisté sejmis-
sé oli tarkoitus korvata sopimalla siité, ettd perustuslakia muutettaisiin luo-
malla uusi presidentintoimi vahvoin valtuuksin valvomaan Puolan kom-
munistisen puolueen etuja ja pitdmaan alkava demokratisointiprosessi oh-
jauksen alaisena. ”’Pyoredn poydan” keskusteluista laaditussa poytakirjas-
sa todettiin, ettd “otetaan kdyttoon presidentin toimi, ranskalaista tyyppia
laheneva malli”. Presidentin valinta tuli sejmin tehtdviksi, mikd vastasi
Puolan vanhoja traditioita, vuoden 1921 lyhytikaisessd perustuslaissa sdi-
dettyé tapaa. Uusi, "Pydredssd pdyddssd” muotoiltu sejm valitsi presiden-
tiksi, jolla olisi kdytdssdén nakojaén vahvat mutta sisalloltdédn epdmadrai-
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set valtuudet sen mukaan kuin oli sovittu, kenraali Wojziech Jaruzelskin.

Joulukuussa 1989 Puolan kommunistinen puolue hajotti itsensd ja neu-
vostojarjestelmin jadnnokset poistettiin valtiosddnnostd. Kun Wojziech
Jaruzelski pian timén jilkeen luopui presidentin toimesta, Solidaarisuus-
liikkkeen johtaja Lech Walesa, joka tuossa tilanteessa néytti sopivimmalta
seuraajachdokkaalta, suostui ehdokkuuteen vain silld ehdolla, ettéd presi-
dentin vaalitapa muutettaisiin. Hén ei halunnut tulla valituksi sejmissé,
jolta — Pyoredn poydan sopimuksen jiljiltd — puuttui demokraattinen legi-
tiimisyys. Syyskuussa 1990 sdddettiin presidentin suora vaali ja Lech Walesa
valittiin samana vuonna titd vaalitapaa kéyttden tasavallan presidentiksi.

Presidentin valtuudet jéivit toistaiseksi edelleen epadmairdisiksi, kun
Walesalta ei, ainakaan valittomaésti, katsottu voitavan evité sitd valtaa, mika
edellisend vuonna oli annettu Jaruzelskille uudistusprosessin pitdmiseksi
hallinnassa. Walesan valinnasta presidentiksi alkoi kuitenkin presidentin
jalainsdddantdvaltaa kayttavin sejmin vélinen kamppailu siité, kuinka ndiden
kahden orgaanin viliset suhteet kdytdnndssa jarjestyisivat. Syntyi jatku-
via kiistoja valtuuksiaan laajasti tulkitsevan presidentin ja niitd suppeam-
min tulkitsevan sejmin kesken. Lech Walesan henkilostd ja hdnen presi-
denttikaudestaan saaduilla kokemuksilla tuli my6s olemaan vaikutusta talla
kaudella ja vield sen jdlkeenkin kéytyihin keskusteluihin Puolan tulevan
hallitusjarjestelmén rakenteesta. Valtiosddnnon uudistuksessa Walesa itse
kannatti Suomen tai Ranskan mallia, ei suoranaista presidenttijérjestel-
maéd.

Vuonna 1992 perustettiin parlamentin kamarien yhteinen perustuslaki-
komissio valmistelemaan valtiosdéntéuudistusta. Sen tyon tuloksena syn-
tyi samana vuonna hyviksytty ja voimaan tullut vuoden 1992 perustuslaki
lainsdddénto- ja toimeenpano-instituutioiden vélisestad suhteesta (tissa jalj.
”véliaikainen perustuslaki”). Sen sisdltond oli kompromissi presidentia-
lismin ja parlamentaarisen jérjestelmén kesken.

Presidentti Walesan ja sejmin vélinen valtiosddntokamppailu sai uuden
kadnteen, kun vuoden 1993 edustajainvaaleissa, joiden tulosta madréttaessi
sovellettiin modifioitua suhteellista vaalitapaa, sosialidemokraattinen puolue
ja talonpoikaispuolue saavuttivat sejmissd yhdessd vankan enemmiston ja
muodostivat kokoomushallituksen. Tama hallitus asettui selvésti vastak-
kain Walesan poliittisten tavoitteiden kanssa (”cohabitation a la polonai-
se”). Tdssa vaiheessa uudelleenjirjestetty parlamentaarinen perustuslaki-
komissio alkoi valmistella kokonaan uutta perustuslakia, joka kumoaisi
vuoden 1952 perustuslain toistaiseksi voimaan jdéneet osat. Samalla oli
tarkoitus ottaa uusilla perustuslainsdédnnoksilla hallintaan Lech Walesan
henkil6ima kovaotteinen presidenttiys. Perustuslakikomission puheenjohtaja
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Aleksander Kwasniewski, silloin myds suurimman eduskuntaryhmén eli
sosialidemokraattien puheenjohtaja, hahmotteli mallin, jossa useimmat
presidentille 1992 sdiddetyt valtuudet olisi siirretty hallitukselle ja paami-
nisterille.

Seuraavassa kddnteessd Lech Walesa kérsi tappion vuoden 1995 presi-
dentinvaalissa. Hanti ei valittu toiseksi kaudeksi, ja hdnen seuraajakseen
tuli Aleksander Kwasniewski. Tdmén jélkeen, tyonsd viime vaiheessa,
perustuslakikomissio siirtyi ponnistelemaan kirjoittaakseen perustuslakiin
tasavallan presidentille muitakin kuin seremoniaalisia tehtdvid. Tuloksena
oli sdéntely, joka hallitusjirjestelmdn osalta padasiallisesti noudattaa vuo-
den 1992 viliaikaisen perustuslain sisaltoa.

Vaikka USA:n tyyliselld presidenttijarjestelmélld ei noina vuosina ol-
lutkaan valitsijoiden enemmistokannatusta, tuli vallitsevan késityksen
mukaan 1990 kayttoon otettu tasavallan presidentin valinta yleiselld suo-
ralla vaalilla silti edelleen pysyttdd. Kun kansalle oli kerran annettu oikeus
suoraan valita presidentti, miké tahansa yritys siirtdd valinta parlamentille
oli kiynyt useimmille poliittisille ryhmille sopimattomaksi, ei véhiten sen
epdilyn vuoksi, ettd vaalitavan muutos hyddyttiisi kunkin tahon poliittisia
vastustajia.

Vuonna 1997 kansalliskokous (= parlamentin molemmat kamarit yh-
dessd) hyviksyi uuden perustuslain, joka kansandénestyksessd sai enem-
miston kannatuksen.®!

2.5.3 Hallitusjdrjestelmdn perusratkaisuja

Vuonna 1997 hyviksyttyyn hallitusjarjestelmadn otettiin vaikutteita ja ai-
neksia niin Saksan kuin Ranskan valtiosddnnosté, jailkimmaisesta 1dhinna
kohabitaatio-vaihtoehdon mukaan. Ndmaé vaikutteet yhdistettyiné kansal-
lisiin lisdyksiin ja muunnelmiin sulautettiin kokonaisuudeksi, jossa kes-
keisend juonteena on parlamentaarinen demokratia. Politiikan ja hallin-
non johto kuuluu parlamentin luottamuksen varassa toimivalle hallituk-
selle. Presidenttijarjestelmén ei katsottu sopivan yhteen parlamenttivaa-
leissa sovellettavan suhteellisen vaalitavan kanssa. Kun puoluekentén pirs-
toutuneisuus kuitenkin herétti pelon hallitusten epdvakaudesta, perustus-
lainsdatdjat etsivat sitd vastaan takeita rationalisoidusta parlamentarismis-
ta, selkeédnd mallina Saksan kanslerijirjestelma. Paddministerilld on halli-

81 Cole 1998, 29-34; Gerhardt 1999, 217; Grabowska 1999, 92-97; Grzybowski 1999,
148; Kruk 1998, 33; Sarnecki 1998, 90; Wyrzykowski 2006, 254-260.
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tuksessa keskeinen asema, ja parlamentti voi aiheuttaa koko hallituksen
eron ja hallituksen vaihdoksen vain valitsemalla uuden pdaministerin.

Historiallisesti puolalainen traditio viittasi tasavallan presidentin valin-
taan parlamentissa eli sejmissd, mutta presidentin suora vaali séilytettiin,
vaikka tajuttiin sen ristiriitaisuus parlamentarismin kanssa. Tdmén vaali-
tavan pysyttdminen ei ollut vaikuttamatta hallitusjarjestelman muotoile-
miseen: presidentistd ei tullut pelkkédd edustushahmoa. Presidentilld ei to-
sin ole johtavaa poliittista roolia eikd hdn poliittisesti vastaa hallituksen
toimista. Perustuslaki sulkee presidentin hallituksen ulkopuolelle, mutta
jattad hanelle mahdollisuuden keskustella politiikan siséllostd hallituksen
kanssa tité varten jarjestetyssi erityisorgaanissa, kabinettineuvostossa. Nama
keskustelut antavat niin presidentille kuin hallitukselle tilaisuuden esittaa
toisilleen nidkokohtiaan, ja niiden kdyminen tarjoaa tarvittaessa sopivan
viyldn esimerkiksi sille presidentin ulkopoliittiselle aktiviteetille, minka
vallitseva perustuslaintulkinta sallii presidentille (ks. jalj.).

Vuoden 1992 viliaikaisen perustuslain soveltamisesta saatujen koke-
musten valossa on pyritty tasavallan presidentin valtuuksien tdsmaélliseen
madrittdimiseen ja sddntelemiin presidentin ja hallituksen suhteita jaka-
malla presidentin valtuudet kahteen ryhmiin sen mukaan, onko toimen
voimaantulon edellytyksend pdédministerin varmennus vai ei. Varmennuk-
sellaan padédministeri samalla ottaa poliittisen vastuun presidentin paatok-
sestd, minké vuoksi edellytetddn padministerin voivan méératé sen sisil-
16std. Kaytdnndssa ndyttia tosin jddneen auki, kumman, padtdksentekijan
vai varmentajan, on erimielisyyden sattuessa luovuttava omasta kannas-
taan.

Perustuslakiin sisdllytetty kolmenkymmenen kohdan luettelo niisti ta-
savallan presidentin toimista, jotka eivit pitevyyteensa tarvitse paddminis-
terin varmennusta, on kuitenkin niin laaja, ettd varmennusvapaus nayttaa
nousevan presidentin toiminnassa padsdannoksi ja varmennuksen vaati-
minen poikkeukseksi. Varmennuksesta vapautetaan, muun ohessa, paami-
nisterin nimittdminen, ennenaikaisten vaalien madrddminen, lainsdddan-
toaloitteen tekeminen sejmille, kansandénestyksestd paittiminen, parla-
mentin hyviaksymén lakiehdotuksen vahvistamatta jattdiminen seké tiet-
tyihin virkoihin nimittdminen.

Varmennusvaatimuksen piiriin jadvat muun muassa ministerin nimitté-
minen, paidtoksenteko kansainvélisistd sopimuksista, asetusten antaminen
ja asevoimien ylipaillikkyyden kédyttdminen. Varmennuksesta vapautetut
valtuudet luonnehditaan tasavallan presidentin prerogatiiveiksi eli etuoi-
keuksiksi ja luopuminen varmennusvaatimuksesta ndissa yhteyksissa kat-
sotaan tietynlaiseksi myonnytykseksi suoralle vaalitavalle presidentin vaa-
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lissa. Néistd toimistaan presidentin katsotaan vélittdmasti vastaavan kan-
sakunnalle. Téssd yhteydessd puhutaan paitoksenteon “depolitisoidusta”
lohkosta, joka on erotettu jatkuvan poliittisen valtataistelun piiristd.®? Ylei-
selld tasolla perustuslaki (126 art.) méérittelee juhlamuotoisesti, etté tasa-
vallan presidentti on Puolan tasavallan ylin edustaja ja valtiovallan jatku-
vuuden takaaja. Hénen tulee varmistaa perustuslain noudattamista, suoja-
ta valtion suvereenisuutta ja turvallisuutta seki sen alueen loukkaamatto-
muutta ja eheyttd. Viljéstikin tulkiten presidentille perustuslaissa yksit-
tdin osoitetut valtuudet menevét osittain timén yleisen kuvauksen ulko-
puolelle. Miire ”Puolan tasavallan ylin edustaja” puolestaan viittaa sii-
hen kansallisen symbolin rooliin, joka presidentille eurooppalaisen tavan
mukaan kuuluu.

2.5.4 Presidentin oikeudellinen asema

Valinta, toimikausi, pysyvyys toimessa. Tasavallan presidentti valitaan ylei-
selld suoralla vaalilla, jossa on tarvittaessa kaksi ddnestyskierrosta. Oikeus
ehdokasasetteluun on 100 000 vaalioikeutetun kansalaisen muodostamal-
la ryhmalld. Presidentin toimikausi on viisi vuotta. Kerrallinen véliton
uudelleenvalinta sallitaan. Presidentti voidaan, jos kaksi kolmasosa parla-
mentin kummankin kamarin jdsenistd niin paattdd, asettaa lainvastaisesta
menettelystddn syytteeseen valtakunnanoikeudessa.

Hallituksen muodostaminen, sejmin hajottaminen. Edustajainvaalien
jélkeen tai hallituksen muissa oloissa esitettyd eronpyyntonsi tasavallan
presidentti nimedd padaministerichdokkaan, joka esittdd hianelle ministeri-
listan. Lyhyen méérdajan kuluessa presidentin on nimitettdva paédministeri
jatdmin ehdotuksesta muut ministerit. Nimitetyn padministerin on — myds
lyhyessd miidrdajassa — esitettdvé sejmille ohjelmansa ja pyydettivé sa-
malla luottamuséénestysti. Ellei presidentin toimin uutta hallitusta saada
kokoon tai ellei sejmin enemmistd ilmaise luottamustaan presidentin ni-
mittdmalle hallitukselle, koko hallituksen valinta siirtyy sejmille, ja presi-
dentin on nimitettdvé sejmin valitsema hallitus. Ellei sejm — jélleen ly-
hyen maérdajan kuluessa — onnistu ehdottomalla enemmistolld hallitusta
valitsemaan, nimitysvalta siirtyy takaisin presidentille. Jollei tdssdkddn vai-
heessa presidentin nimittdima hallitus saa sejmiltd luottamusta, presidentin
on madrittdvi ennenaikaiset edustajainvaalit. Harkintavaltaa ei presiden-
tilla tdssd ole, eikd oikeutta sejmin hajottamiseen muissa tapauksissa.

8 Kruk 1998, 31-42; Wyrzykowski 2006, 265; Garlicki 2005, 62-65; Grzybowski 1999,
162.
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Lainsddddntéasiat. Lainsddddntdasioissa tasavallan presidentille on
varattu oma hallituksesta riippumaton ja siité erillinen toimintalinjansa.
Presidentilld on lainsdddénndllinen aloiteoikeus, joka sekd muodollisesti
ettd jossain médrin tosiasiallisestikin kilpailee hallituksen aloiteoikeuden
kanssa, ja vastaavasti riippumaton lainsdddédnndllinen veto-oikeus, valta
jattaa vahvistamatta parlamentin hyviksyma lakiehdotus. Presidentin veto
on ehdoton, mutta sejm voi kaataa sen kolmen viidesosan enemmistolla.
Vahvistamatta jattdmisen sijasta presidentti voi hallituksesta riippumatta
ja omin valtuuksin 1dhettéé parlamentin hyvéksymén lakiehdotuksen — niin
kuin jo voimaan tulleenkin lain — tutkittavaksi perustuslakituomioistui-
meen, vieldpé senaatin suostumuksella padttad lakia koskevan kansandé-
nestyksen jirjestimisestd. Nama presidentin valtuudet eivdt ole jadneet
kayttamaéttd. Presidentti Walesa teki ainoalla toimikaudellaan viiden vuo-
den aikana, 35 omaa lakialoitetta, kaytti veto-oikeutta 24 kertaa ja ldhetti
perustuslakituomioistuimeen 8 lakia tai lakiehdotusta. Presidentti Kwas-
niewskin vastaavat luvut kymmenvuotiskautena 1995-2005 olivat 44, 35
ja 25. Vahvistamatta jattdmisen uhka pakottaa sejmin sovittelemaan lain-
sdddintoasioissa ratkaisujaan presidentin kanssa.®3

Nimitysasiat. Suurin nimitysasioiden ryhma, joka kuuluu tasavallan pre-
sidentin ministerivarmennuksesta vapaisiin toimiin, on tuomareiden ni-
mittdminen.

Ulko- ja puolustuspolitiikka. Huolimatta perustuslain sdatdjien pyrki-
myksestd tasavallan presidentin ja hallituksen toimivaltasuhteiden tark-
kaan médrittelyyn, on perustuslakiin — ranskalaista valtiosddantdmallia hy-
vin kiintedsti seuraten — jitetty kohtia, joissa presidentin ja hallituksen
toimivaltuudet yhtyvit tai menevit paillekkdin. Néin on erityisesti ulko-
ja puolustuspolitiikan alalla. Yhtdiltd on sdddettynd, ettd presidentti Puo-
lan edustajana kansainvilisissd suhteissa ratifioi kansainvéliset sopimuk-
set ja nimittdd Puolan diplomaattiset edustajat (133 art.). Hian on asevoi-
mien ylipaéllikko ja nimittdd korkeimmat upseerit sekd maaraa taydelli-
sen tai osittaisen liikekannallepanon (134 art.). Nédissd asioissa tehtéviin
padtoksiin tarvitaan padministerin varmennuksen muodossa antama suos-
tumus. Toisaalta perustuslain mukaan hallitus johtaa Puolan sisi- ja ulko-
politiikka. Téhén liittyen hallituksen tehtdvdnd on muun ohessa varmistaa
valtion ulkoista ja sisdistd turvallisuutta, valvoa yleisesti valtion ulkosuh-
teita, tehda ratifiointia vaativat kansainvéliset sopimukset ja valvoa ylei-
sesti kansallista puolustusta (146 art.). Rinnakkain luettuina asianomaiset

8 Garlicki 1999, 65; Wyrzykowski 2006, 260.
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artiklat olisi mahdollista ymmarté4 niin, ettd hallituksen kohdalla puhu-
taan kansallisen sopimuksentekotahdon muodostamisesta ja presidentin
kohdalla sopimuksentekotahdon kansainvélisestd ilmoittamisesta.

Perustuslakitekstien paillekkdisyys muistuttaa pitkdlle Ranskan mal-
lia, ja samaa mallia seuraa vield tarkemmin domaines privilégiés -kasit-
teen (vrt. domaine réservé Ranskassa) tuominen nyt esilla olevaan yhtey-
teen vaimentamaan tasavallan presidentin hyvéksi varmennuspakon vai-
kutusta ainakin ulkoasiainhoidossa. Presidentin yleinen tehtdvi “valtion
ylimpéné edustajana” seki “valtion turvallisuuden ja suvereenisuuden ta-
kaajana” (vrt. ed. 126 art.) on auttanut muodostamaan kasitysta, etta presi-
dentilld on hallituksen toimintakentdlla tavallista suurempi osuus paatok-
senteossa, joka koskee ulkopolitiikkaa ja niin valtionsisdistéd kuin ulkoista
turvallisuutta, Lech Walesan kaudella véliaikaiseen perustuslakiin saakka
kirjoitettu vaatimus siitd, ettd pddministerin on neuvoteltava presidentin
kanssa etukdteen, ennen ministerilistan virallista esittimistd, puolustus-
ministerin, ulkoministerin ja sisiministerin henkilst4, ei tosin sisélly vuoden
1997 perustuslakiin mutta ei ole vuoden 1997 perustuslainkaan voimassa-
oloaikana kéytdnndssé jadnyt tdysin sivuun, kun ulkoministerin nimitta-
minen on ollut esilld. Vallitsevan opin mukaan perustuslaki kylldkin sul-
kee laskuista sen mahdollisuuden, ettd presidentti harjoittaisi riippuma-
tonta ulkopolitiikkaa, joka olisi haaste hallitukselle, puhumattakaan siit4,
ettd presidentti olisi ulkopolitiikan johtaja, mutta oppineet kuitenkin edel-
lyttévit presidentin aktiivista toimintaa tilla alalla. Eurooppa-neuvostos-
sa Puolaa edustaa vain pddministeri, eiké ole esiintynyt yrityksid siirtda
tatd tehtdvia tasavallan presidentille.3*

Puolustusasioita koskevissa paitoksentekorakenteissa on toisaalta hy-
vin selvésti irtauduttu Walesan ajan siantelyisti ja kaytdnndistd. Tasaval-
lan presidenttind Walesa pyrki estimdén parlamentin vasemmistoenem-
miston puuttumista hallituksen kautta asevoimien asioihin. Presidentin
katsottiin voivan nimittdd ylimmén sotilasesimichen, asevoimien pédesi-
kunnan paillikdn, vastoin puolustusministerin kantaa. Esikuntapééllikko
oli kaikissa asioissa suoraan presidentin alainen, ja saattoi hdnen tuellaan
laissa olevien aukkojen takia sekaantua politiikkaankin. Poliittinen yh-
teisymmarrys johtojirjestelyistd saavutettiin Aleksander Kwasniewskin
seuratessa Walesaa presidenttind. Asevoimista 1995 annettu laki tismensi
sotilaalliset padtosvalta- ja komentosuhteet. Saksan mallin mukaan puo-
lustusministeri0 jaettiin kahteen sektoriin, joista toista johtaa asevoimien

84 Garlicki 2005; Gerhardt 1999, 223; Sokolewicz 1998, 318; Suchocka 1998, 55-57;
Wyrzykowski 2006, 28.
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padesikunnan paillikkd. Jéarjestely vastasi sotilasliitto Naton toivomuksia.
Armeijaa komentaa rauhan aikana péadesikunnan paillikkd ministerin ni-
missd, ja laki kieltdd hinté esittimaéstd julkisesti kriittisid mielipiteitddn
ilman ministerin suostumusta.

Vuoden 1997 perustuslain mukaan tasavallan presidentti kédyttda ko-
mentovaltaansa asevoimiin ndhden ’puolustusministerin kautta”. Kirjalli-
suudessa esitetyn késityksen mukaan perustuslaki sallisi — presidentin
hyviksikin tapahtuvia — muutoksia nykyisiin johtojarjestelyihin, mutta tima
edellyttiisi asevoimista annetun lain muuttamista.®® Presidentille on jda-
nyt myds puheenjohtajuus ulkoisia ja siséisid turvallisuuskysymyksié ka-
sittelevéssd kansallisessa turvallisuusneuvostossa, jonka jasenet hédn ni-
mittdd ilman pddministerin varmennusta. Sitd vastoin esimerkiksi poik-
keustilan presidentti voi julistaa vain hallituksen esityksestd, kun valta-
kunnan puolustaminen, perustuslaillisen jarjestyksen turvaaminen tai luon-
nonkatastrofin tuottamat tuhot vaativat erityistoimia, joihin perustuslaissa
normaalioloja varten sdddetyt valtuudet eivét riita.

2.5.5 Presidentin tosiasialliseen asemaan vaikuttavia tekijoitd

Tapa, jolla Wojziech Jaruzelski ensin ja hdnen jélkeensd Lech Walesa hoi-
tivat presidentintointa, ei ollut omiaan lujittamaan presidenttijirjestelmal-
le tai presidentti/pdaministeri-jarjestelmille myonteisid asenteita 4dnioi-
keutettujen keskuudessa tai poliittisissa ryhmissa.

Vuosina 1990 ja 1995 toimitetuissa presidentinvaaleissa ehdokkaita
ensi kierroksella oli hyvin suuri mééra. Toisella kierroksella valittavalla
ei ollut olemassa yhtenéistd enemmistdd sejmissé valintansa poliittisek-
si pohjaksi. Maassa ei ollut selkedd kaksipuoluejirjestelma tai kahden
puolueblokin jirjestelmdd. Siind tilanteessa ehdokkaiden piti olla hyvin
vaatimattomia vaaliohjelmansa esittimisessd — erityisesti siltd varalta,
ettd vaalin jdlkeen vastassa olisi toisensiséltoistd politiikkaa ajava sej-
min enemmistd. Tultuaan presidentin toimeen Lech Walesa ei ollut edes
koettanut tehokkaasti luoda hallituksen rinnalle toista, omaa politiikkaansa
ajavaa paitoksentekokeskusta. Pikemminkin hdn kaytti valtiosddnnon
suomia mahdollisuuksiaan horjuttaakseen toimessa olevan hallituksen
asemaa.

Téllainen oli politiikan kentdlld 1&htdasema, kun vuoden 1997 perus-
tuslaki tuli voimaan. Oletettiin, ettd sejmiin muodostuisi vaalikausittain

8 Gogolewska 1998, 15-26.
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vakaa hallitusta tukeva enemmisto, joka kdytdnndssa rajoittaisi suhteelli-
sen laajoin valtuuksin varustetun presidentin vaikutusta. Vakauttamisme-
kanismi ndytti aluksi toimivankin. Kahdeksan vuoden aikana edustajain-
vaalien jdlkeen muodostettiin kaksi hallitusta (1997 ja 2001), molemmat
lahtokohtaisesti kahden puolueen enemmistohallituksia. Asian kdéntdpuoli
on siind, ettd kummankin hallituksen enemmistd kuitenkin vaalikauden
aikana murtui (2000 ja 2003). Kun oppositio oli kyvytén muodostamaan
uutta hallitusta, vallassa oleva hallitus jatkoi kummassakin tapauksessa
vaaleihin saakka vihemmistohallituksena. Sivuvaikutuksena noissa tilan-
teissa oli, ettd erilaiset painostus- ja eturyhmét saivat kerdtyksi tilapaisia
ja koostumukseltaan vaihtelevia koalitioita tiettyjen lainsdddantohankkei-
den taakse. Kun télla tavoin syntyneet lait rikkoivat lainsdaddnnon yhte-
ndisyyttd, tasavallan presidentti katsoi tilanteen vaatimaksi kayttdd niitd
valtuuksiaan, joita hinelld on lainsddddnndn alalla.

Noissa oloissa toteutui alun perin tavoitteena ollut presidentin toimin-
ta-alan rajoittaminen ja paadministerin roolin vahvistuminen vain osittain.
Presidentti kdytti taitavasti perustuslain hénelle suomia operointivélinei-
td. Yritykset marginalisoida presidentin asemaa (1998—1999) epédonnis-
tuivat. Meneillddn olevan vuosikymmenen alkuvuodet ovat pikemminkin
tuoneet presidentin asemaan lisdvahvistusta, mikéd on nakynyt presidentin
kasvavassa vaikutuksessa hallituksen kokoonpanoon. Tdma on ollut siti-
kin helpompaa, kun presidentti on mielipidetiedusteluissa saanut korkeita
arvostuslukuja verrattuna laskeviin arvioihin hallituksen ja parlamentin
osalta.

Mahdollisuudet hallitusjdrjestelmén soveltamisessa ovat avoinna eri
suuntiin. Paljon riippuu puoluekentin kehityksestéd. Tasavallan presidentin
kyky vaikuttaa demokraattiseen prosessiin on potentiaalisesti laaja. Puolan
epdvakaasta monipuoluejirjestelméstd johtuu, ettd presidentin tosiasial-
liset mahdollisuudet voivat ylittdd hianen valtiosddntdiset valtuutensa.
Valtiosddntdinen kdytantd voi hajanaisessa puoluekentisséd vahvistaa pre-
sidentin asemaa, mutta todelliseksi hallituspolitiikan johtajaksi presidentti
voi tulla vain jos sejmin organisoitunut enemmisté on hénelle edulli-
nen.

8 Garlicki 2005, 33-34; Grzybowski 1999, 147-148; Kruk 1998, 31; Sarnecki 1998, 87;
Sokolewicz 1988, 316; Wyrzykowski 2006, 253.
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PRESIDENCY OF THE REPUBLIC
IN CONTEMPORARY EUROPE

The article is based on a report commissioned by the Finnish Ministry of
Justice, for the purpose of producing discussion materials for an eventual
constitutional reform aiming for the revision of the position and powers of
the President of the Republic. The report is comparative, covering the pres-
idency in five European states: Austria, Ireland, Germany, France, and
Poland.

In European parliamentary republics, the presidency appears in many
ways as a monarchical anachronism. On the other hand, the existence of
the presidency and its form can be understood as the answer, on the legal
level, to a number of fundamental questions arising in the process of state-
forming and the organisation of the activities of the state. An approach to
foreign presidencies by means of the classic functional method of compar-
ison would have compelled a return to those fundamental questions and,
for each state concerned, a search for legal answers to them throughout the
top level of state organisation and not merely in the regulation concerning
the presidency.

The time constraints regarding the report meant that resorting to the
classic functional method was out of the question. Accordingly, a different
approach had to be chosen. This was to focus solely on the presidencies, to
construct a compact image on each of them, and to present them in a sim-
ilar frame in order to make it possible to compare them. The approach
resembled somewhat the first phases of a structural method of compari-
son. It was not possible to achieve completely identical frames of presen-
tation, since the national institutions concerned differ in many ways and
are also operating in remarkably different milieus, as well. The frames of
presentation consist are based on information, mediated mostly by nation-
al literature, on the legal rules in question, their interpretation and applica-
tion, political history and actors, the social reality surrounding the institu-
tions, and evaluations by individuals living within that particular political
and legal culture.

In European parliamentary republics, the ancient powers of the mon-
arch have in many cases been largely conferred by the constitution to the
presidency. That being said, there has been a strong tendency also to see
this conferment mostly as a formal one only. The constitutional doctrine in
various countries is apt to, relying either on certain phrases in the text of
the constitution or on established practice, discriminate between the nom-
inal (bound) and the real (own) powers of the presidency. Presidential
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power can be regarded as nominal, if the government or a minister deter-
mines the content of a decision formally to be taken by the president. Real
powers, on the other hand, are those exercised by the president independ-
ently and according to his or her own discretion.

On this basis, presidential powers and duties can be roughly divided
into three categories, as follows:

1) real powers of participation in political decision-making,
2) real reserve powers,
3) duties of national symbol.

The three categories partly overlap and partly it is difficult and open to
interpretation to define their limits. The categorisation of a given power
may depend on the frequency or general purpose of its exercise. Neverthe-
less, the categories, which as such do not appear in comparative works,
can be useful for outlining the place of the presidency in a regime or con-
stitutional system.

The category of “reserve power” is used here to refer to the authority
vested in the presidency to intervene in the activities of the state machin-
ery in exceptional situations, unfamiliar to the normal course of political
affairs, e.g. to open knots or blockages in political decision-making or to
maintain or restore constitutional order (emergency measures). For instance,
presidential intervention in government-forming may be classified as the
exercise of a reserve power, if it aims to put in motion the regular process
that has halted within parliament.

The symbolic functions of the presidency include representing the state
in various contexts and giving official speeches and statements, and also
all the nominal decision-making by the President, even if it concerns im-
portant public matters.

The position, duties and powers of the presidency vary to a great ex-
tent in the diversity of European republics. Still, it is easy to arrive at an
illusion of institutional uniformity, if the examination of the regimes is
based on the constitutional documents of the respective states only. If one
goes beyond these documents and pays attention only to the real powers
of the presidency, the assumed uniformity rapidly falls to pieces. It seems
to be rather difficult to lay out a foundation in the field of constitutional
theory which would cover the position of the presidency in all of the
states examined. An attempt in this direction would perhaps not be suc-
cessful even if the control of certain real reserve powers (a minimized
pouvoir neutre) were proposed as the theoretical combining factor for all
of these institutions. Perhaps the common foundation is, finally, of so-
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cial-psychological quality: The need for a state organ to fulfil certain sym-
bolic functions.

The article makes use of Shugart and Carey’s (1992) characterisation
and categorisation of regimes which include both parliamentary and pres-
idential elements, where there is both a prime minister and a popularly
elected president. The two scholars make a difference between a premier-
presidential regime (where the president coexists with the premier, who is
the head of the government) and a president-parliamentary regime (with
presidential primacy plus the dependence of the government on the parlia-
ment).

It is noteworthy that this dual characterisation obviously does not cover
the regimes where the real powers of the presidency are insignificant or
very modest and the duties of the popularly elected president are mainly
symbolic. These regimes can be designated as full-parliamentary (e.g. Ire-
land) or very close to full-parliamentary (e.g. Austria and Germany). In
contrast, France (under cohabitation) and Poland can be characterised as
having premier-presidential regimes and, finally, France (with a presiden-
tial majority in the parliament) a president-parliamentary regime.
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