YHDYSVALTAIN JA SUOMEN PRESIDENTIN ASEMAN VERTAILUA

Antero Jyrinki

»The presidential office ... belongs rightfully only to the off-
spring of a titan and Minerva husbanded by Mars. Is there a
mortal we can name who can exercise this office both beneficiently

and responsibly 7»
Herman Finer

I Yleisid suuntaviivoja.

Suomen hallitusmuoto on yli 130 vuotta nuorempi kuin Yhdysvaltain val-
tiosddntd. Léhtokohta kummankin sid#tdmiselle oli silti sama: molemmat
edustavat kansojen pyrkimystd »aloittaa alusta», rakentaa valtiollinen jérjes-
telménsd uudelleen.! Alusta aloittamisen tarve johtui kummassakin maassa
samasta syysti, kansakunta oli sodan avulla saavuttanut riippumattomuutensa
vieraasta valtiovallasta. Yhtildiset tekijit vaikuttivat myds uusien valtio-
sidntdjen sisdltoon: pohjattiin padasiassa historialliseen traditioon, mutta sen
ohessa koetettiin estd# vield tuoreessa muistissa olevien epidkohtien uusiutu-
minen. Pyrittiin vahvaan hallitusvaltaan, mutta samalla etsittiin takeita tdmin
vallan vadrinkayttamistd vastaan.

Yhdysvaltain valtiosiinnén laatijain suurin ongelma oli, kuinka liitto-
valtion hallitus voitaisiin organisoida siten, ettd se olisi riittdvin toimintaky-
kyinen, mutta ei kuitenkaan ylivoimainen muihin valtionelimiin nihden.?
Liittovaltion koossapysyminen edellytti joka tapauksessa vahvaa toimeen-
panovaltaa. Olivathan muistissa vield konfederaation ajan kokemukset liian
l6yhastd valtioliitosta, Mutta samalla tavoin muistettiin siirtomaa-ajan val-
tiollinen alennustila, joka on ikuistettuna ifsendisyysjulistuksen syytoksiin
Englannin kuningasta vastaan: siirtokuntien lainséZdéntdelinten hajoituksia,
tuomioistuinten painostamista, sotilasviranomaisten ylivaltaa jne. Ja lopuksi
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huomauttivat erddt Filadelfian perustuslakia sddtdvin kokouksen osanotta-
jista, ettd tyranni saattoi olla myos monipédinen: lainsdatajakunta. Témia elin
koostuisi pakostakin varakkaista ja vaikutusvaltaisista piireistd. Hallituk-
sella tuli sen vuoksi olla niin riippumaton asema, ettd se voisi olla yhteiskun-
eri vaikuttimien paineessa syntyi monien kompromissien tuloksena Yhdys-
valtain presidentin virka. Tarkoituksena oli, Corwinin sanoja lainatakseni,
muodostaa toisinto ¥Yrjé III:n monarkiasta, mutta vailla periytyvyyttd ja kor-
ruptiota.! Periytyvyyden korvasi midrdaikainen vaali, ja korruptio piti sul-
jettaman pois toteuttamalla ns. vallanjako eli wvaltiollisten perustehtiviin
erottelu.® Titd yleislinjaa tdydensi tasapainojirjestelmi, jonka vallitessa kul-
lakin valtionelimelld oli oleva valta tietyssd mi&rin kontrolloida ja rajoittaa
muiden valtionelinten toimintaa (checks and balances).”

Johtui monestakin syysti, ettd Suomessa pdddyttiin toteuttamaan vallan-
jako-oppia ja luomaan vahvaa hallitusvaltaa. Toisaalta oli ruotsinvallan
perinteilld vuosien 1917—1919 murroskautena vield huomattava vaikutus sivis-
tyneistoon; olivathan v. 1772 HM ja v. 1789 YVK edelleenkin voimassa. Toi-
saalta taas porvarillisissa piireissd vallitsi voimakas yhteiskunnallisten mullis-
tusten pelko: eduskunnan vastapainoksi oli saatava vahva presidentinvalta.?
Valtiomuototaistelun yhteydessia tasavaltalaiset joutuivat myds todistelemaan
monarkisteille, ettei tasavallan tarvinnut merkitd heikkoa hallitusvaltaa. He
viittasivat tédlloin Yhdysvaltain presidentin laajoihin valtuuksiin.® Toiselta
puolen sortokauden kokemukset antoivat aiheen perustaa monisidikeisen lail-
lisuustakeiden jarjestelmén, jossa valtioneuvosto asetettiin presidentin varti-
jaksi ?, tehtdvi, joka Yhdysvalloissa on langennut tuomioistuimille.

Molempien jirjestelmien laatijat tunnustautuivat — ainakin muodollisesti
— vallanjaon kannattajiksi 1® ja kirjoittivat tim#an vakaumuksensa verrattain
selvisti ndkyviin myos valtiosddnnon tekstiin. Tamén péivdan amerikkalainen
tutkija joutuu toteamaan, ettid tuo jo alun perin modifioitu periaate on kehi-
tyksen myota saanut entisestdéinkin taipua, etenkin lainsddddnnon kohdalla.’

Suomen valtiollisessa jarjestelmissi ei vallanjakoperiaate, huolimatta HM
2 §mn ohjelmallisesta sddnncksestd, ole mitenk&dn selvipiirteisesti toteutettu.
Ajateltakoon vain esimerkiksi eduskunnan hallituksen toimintaan kohdista-
maa kontrollia tai tapauksia, joissa eduskunnalle tai sen valitsemalle elimelle
on suoraan uskottu hallintotehtdvid. Periaate ilmeneekin lihinni siind, ettd
tehtdvien jakautuminen eri valtionelinten kesken on valtiosddnnossd yksityis-

Selke#s kisitystd Yhdysvaltain presidentin asemasta on vaikea saada, ellei
ota huomioon tiettyjd sikaldisen jérjestelmén erityispiirteitd. Peruseroavuus
Suomeen nihden on loydettdvissd valtiosddnnon luonteesta. Kummankin
maan valtiosdanto on jaykki, mutta Yhdysvalloissa muuttamisprosessi on huo-
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mattavasti raskassoutuisempi: kongressi ei ole valtiosiinnon herra. Toisaalta
Suomen jiykks jirjestelmi voidaan milloin tahansa vaihtaa joustavaksi, kun
vain perustuslakiin tehtivin muutoksen tai poikkeuksen taakse saadaan
eduskunnassa viiden kuudesosan enemmistd.’® Yhdysvaltain hitaasti liikutel-
tava jarjestelmd on johtanut siihen, etti olosuhteiden kehittymisen vaati-
mat muutokset on salakuljetettu valtiosdintéon takatieti: virallista valtio-
sHANtoA ovat tosiasiallisesti muuttaneet ja tiydentdneet tavalliset lait, tuomio-
istuinten lausumat seki presidenttien luomat ennakkotapaukset. 't

Suomessa on tilanteen vaatimat muutokset ja poikkeukset perustuslakei-
hin voitu s&itdd valtiosdinnon edellyttamailld tavalla nopeasti ja joustavasti.
Sitovia konventiosiantdji — ainakaan presidentin asemaan vaikuttavia — ei
ole piidssyt syntymiin, ei edes desuetudon muodossa.'”

Liittovaltiorakenne asettaa Yhdysvalloissa omat rajoitukset valtion toimi-
elimille. Vallitsevana on oppi ns. delegoidusta toimivallasta (delegated
powers): liittovaltion elimilld on vain valtiosdEnnon nimenomaan tai implicite
myontimi toimivalta; muu valta on jafinyt osavaltioille.’® Tim& koskee luon-
nollisesti lihinna kongressia ja sen lainsdfdéntovaltaa, mutta rajoittaa myos
presidentin liikkumavapautta. — Lopuksi on mainittava, ettd valtiosddnnon
laatijat ma#ritteliviit presidentin aseman poikkeuksellisen suppeasanaisesti ja
viljin lauseparsin, Tastd on ollut seurauksena, ettd erityisesti presidentin
kohdalla on skirjoittamatons valtiosdanto tullut virallista valtiosdantod paljon
tirkeammaéksi. 17

II Asettamisjirjestys.

Presidentin vaalitavan jérjestely oli erdis Filadelfian kokouksen suurista
kompromisseista, ja juuri sitd sthe Founding Fathers» pitivit parhaimpana
saavutuksenaan, omaperiisesti amerikkalaisena ratkaisuna. Vaalia ei uskottu
kongressille — ei haluttu t#lld tavoin loukata vallanjaon periaatetta — eiki
sitd myoskdin jarjestetty valittomiksi: tavallisen kansan ei arveltu pystyvian
tahén vaativaan tehtdvian.'® Vaali annettiin erityisten valitsijamiesten suori-
tettavaksi, jotka kansalaisten eliittid edustavina kykenisivit riippumatto-
mina paikallisista ja poliittisista intresseistd tekem#in kansakuntaa eniten
hytddyttivian ratkaisun. — Valitsijamiehet sdilyttiviatkin itsenfisyytensid kah-
dessa ensimméisessd vaalissa: yksilollinen harkinta oli vaivatonta, kun Hinet
voitiin antaa Georg Washingtonille. Mutta vuoden 1796 vaalista ldhtien valit-
sijamiehet muuttuivat nopeasti noihin aikoihin syntyneiden poliittisten puo-
lueiden marioneteiksi, ja valtiosdinnon laatijat ehtivdt nihdid alkuperiisten
ajatustensa tidydellisen haaksirikon.

Timin pidivan Yhdysvalloissa muodostaa vaalia edeltivd puoluetoiminta
niin oleellisen osan koko vaalijarjestelmisti, ettd sen kisitteleminen kuuluu
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erottamattomasti vaalitapaa koskevaan valtio-oikeudelliseen ja -opilliseen kir-
jallisuuteen. Ja syystd kylldkin, silld kansalle tarjottavien ehdokkaiden luku
on valitsijamiesvaaliin mentdessd tosiasiallisesti supistunut kahteen. Presi-
dentti- ja varapresidenttiehdokkaiden nimefimisen suorittavat valtapuoluei-
den, demokraattien ja republikaanien kansalliskonventit (national nominating
conventions) — menettely, jota voidaan pitdd vakiintuneena wv:sta 1840.""
Konventtien jdsenistd — 1300-1400 henked — madrdaytyy maantieteelliselld
pohjalla pdiasiassa osavaltioiden kongressiin valitsemien edustajien lukum&a-
rin mukaan.?® Yhdeksissitoista osavaltiossa ! on kdyténnossd virallinen esi-
vaali (presidential preference primary) jolla samalla valitaan konventtiedus-
tajat. Konventissa vaaditaan ehdokkaan nimedmiseen ehdoton enemmisto.

Valitsijamiesten vaalissa nuodatettava menettely on osavaltioiden vapaasti
madrattavissd. Vaalipdivin vain tulee olla sama koko liittovaltiossa. Alku-
aikoina vaalin suorittivat osavaltioiden kansanedustuslaitokset, tai kidytettiin
muita, sekalaisia tapoja, mutta v:sta 1832 on valitsijamiehet valittu piddasiassa
yleisilld vaaleilla. Nykyisin timi menettely on sdinténd. Kustakin osaval-
tiosta valitaan yhtd monta valitsijamiestd kuin silld on edustajia yhteensd se-
naatissa ja edustajainhuoneessa. Mullistavimmin on vaalitapaan vaikuttanut
jarjestelmi, joka sisillissodasta ldhtien on ollut miltei poikkeukseton: valitsija-
miesvaalissa sovelletaan enemmistévaalitapaa, jolloin koko osavaltio on
yvhtend vaalipiirind. Tall6in osavaltion kaikki valitsijamiehet tulevat d&nten-
enemmiston saavuttaneen puolueen listalta (ns. general ticket).”?

Valtiosaanto maarda valitsijamiehet kokoontumaan, ei samassa paikassa
vaan kustakin osavaltiosta valitut kotivaltiossaan — matkustaminen oli 1700-
luvulla perin hankalaa — jossa heidédn tulee antaa &&nensd. Tamid midriys
teki alusta pitden yhteiset neuvottelut mahdottomiksi ja oli osaltaan joudut-
tamassa valitsijamiesten alennustilaa. Nykyinen valitsijamiehisté on meka-
nismi, joka kitkattomasti rekisterdi ja kuuliaisesti toistaa puolueiden ehdok-
kaiden saaman kannatuksen; varsinainen presidentinvaalitoimitus on pelkké
muodollisuus. Tavan ja yleisen mielipiteen paine on niin voimakas, ettd
valitsijamiehet antavat poikkeuksetta &&nensd sen puolueen ehdokkaalle,
jonka listalta heidit valitaan. Oikeudellisesti valitsijamiehen harkinta tosin
on vapaa — ainakin siinid tapauksessa, ettei osavaltioiden lainsdfdants toisin
maarad. Mutta kehitys on jo niin pitkilld, ettd Supreme Court (Yhdysval-
tain korkein oikeus) on katsonut perustuslainmukaiseksi imperatiiviseen man-
daattiin viittaavan sidinnoksen osavaltion laissa.®® Harkintavapauden nien-
ndisyys paljastuu selvisti siitd, ettd valitsijamiesvaalin vaalilippuihin on mo-
nin paikoin painettu vain presidentti- ja varapresidenttiechdokkaiden nimet,
valitsijamiesehdokkaiden nimet puuttuvat. Tatd kiytdntéd noudattaa yli

puolet osavaltioista.
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Silti ei vanhan muodon sdilyminen ole vailla merkitystd. »General ticket»-
systeemi saattaa johtaa ja on muutamia kertoja*' johtanutkin siihen, ettd
perusvalitsijain enemmiston saavuttanut ehdokas ei ole saanut valitsijamies-
ten enemmistéd. Jirjestelmd on tdhin saakka tehokkaasti torjunut ns. kol-
mannen puolueen pysyvin esiintymisen, mutta toisaalta tarpeeksi voimakas
kolmas ryhmittyméa kykenisi saattamaan puoluesidonnaisen valitsijamieskol-
legion tiydelliseen tehottomuuden tilaan.® Valituksi tulemiseen vaaditaan
paa virkaa varten saada muodostumaan — presidentti ja varapresidentti vali-
taan erikseen — vaali siirtyy toiselle elimelle: edustajainhuone valitsee tdll6in
presidentin kolmesta valitsijamiehiltd eniten Hinid saaneesta ehdokkaasta,®
ja senaatti samalla tavoin varapresidentin kahdesta kirkiehdokkaasta.

Suomen valtiosdinto seuraa alkuperdistd amerikkalaista kaavaa: presiden-
tin vaali on vilillinen. Jarjestelmin tarkoitus on myds sama: tarpeellinen
riippumattomuus kansanedustuslaitoksesta, vaikkei meilld, — kuten Yhdys-

a7

kvalifioitu valitsijamieskollegiosta.?” Mutta Suomessa kehityssuunta on ollut
aivan toinen. Monipuoluejdrjestelmd on jattdnyt wvalitsijamiehille varsin
vapaat kidet, jopa niin vapaat, ettd tyytymittomyys perusvalitsijoiden tahdon
heikkoon tulkintaan on aiheuttanut vakavan pyrkimyksen vaalitavan uudis-
tamiseen. Vallitsevan systeemin epdkohdat eiviit ilmeisesti ole — kuten
Uudessa maailmassa 2® — tuntuneet pienemmaltd pahalta kuin shyppdys tun-
temattomaany. Toisaalta Suomessa on erdissd presidentin vaaleissa, viimeksi
1962, ollut havaittavissa voimakasta tendenssid kohti suuria, puoluerajat mur-
tavia ryhmittymis.

III Toimikausi ja sijaisuus

Suomen valtionpddmiehen kuusi vuotta kestdva toimikausi ulottuu yli
eduskunnan vaalikauden. Edellinen edustaa niin ollen suurempaa pysy-
vyyttd ja jatkuvuutta. Sama suhde on vain osittain voimassa Yhdysvalloissa.
Vaali edustajainhuoneeseen toimitetaan joka toinen vuosi, mutta senaattorien
toimikausi on kuusi vuotta, siis kaksi vuotta pitempi kuin presidentin. Vaikka
joka toinen vuosi kolmannes senaatin paikoista joutuukin avoimeksi, ei
senaatti voi yhdelld kertaa milloinkaan tidysin uudistua henkilskokoonpanol-
taan, mikd seikka on omiaan antamaan timén elimen toiminnalle vieldkin

Alkuperiisessi muodossaan ei Yhdysvaltain valtiosi#&nto rajoittanut pre-

sidentin toimikausien lukumiirii. Georg Washington kieltdytyi kuitenkin
asettumasta ehdokkaaksi kolmatta kertaa. Hin ei menettelylldin halunnut
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hinen seuraajansa tekivit siitd ennakkotapauksen vetoamalla siihen toinen
toisensa jilkeen.” »Kolmannen kauden kiellostay syntyi tapa, jota oltiin val-
miit pitim#dn perustuslain veroisena konventiosddntond, kunnes Franklin
D. Roosevelt rikkoi sen v. 1940 ja uudelleen v. 1944. Vastareaktio seurasi
kuitenkin varsin nopeasti: v. 1951 hyviksyttiin Yhdysvaltain valtios&d&ntton
XXI amendementti 1. muutos. Sen mukaan ei vaalikelpoinen presidentin
virkaan ole henkils, joka on toiminut presidenttind kaksi tdyttd toimikautta
tai yhden tiyden kauden ja sen lisiksi vahintd&n puolet toisesta toimikaudesta
tultuaan presidentiksi varapresidentin paikalta. — Muutosta on sittemmin
arvosteltu hyvinkin ankarasti. Sdannos saattaa nimittdin katkaista jatkuvuuden
tuolla vastuunalaisella paikalla juuri sellaisena ajankohtana, jolloin henkilt-
vaihdos kriitillisen kansainvilisen tilanteen tai muiden samankaltaisten olo-
suhteiden vuoksi olisi #Afirimmiisen epdsuotava. Toisaalta, kun uudelleen-
valitsemisen mahdollisuus toisen toimikauden jdlkeen ei en#d ole tehosta-
massa presidentin vastuuntuntoa valitsijoitaan kohtaan, saattaa presidentin
toiminta toisella kaudella saada vihemmin toivottavia piirteitd.”"

Jos toimikauden kohdalla halutaan etsid yhtéldisyyksid Suomen jirjestel-
mistd, pdddytdin ehki silloin tillsin esiintyneisiin yrityksiin tulkita tasaval-
lan ensimmé&isen presidentin kieltdytyminen toisesta toimikaudesta pyrki-
mykseksi luoda tétd koskeva ennakkotapaus.?’ Toimikausien lukua rajoitta-
vaa kiytdntod ei kuitenkaan ole pddssyt syntyméiin. On tosin aiheellista tdh-
dentss, etti Urho Kekkonen on presidenteistimme ensimméinen, joka pal-

V. 1956 suoritetun perustuslainmuutoksen (HM 25 §, muut. 9. 11. 1956,/528)
jilkeen on kysymys tasavallan presidentin sijaisuudesta katsottava meilld jéar-
jestetyn varsin tyydyttdvilld tavalla: presidentin ollessa estyneend hénen teh-
taviddn hoitaa pddministeri ja tdmin ollessa estyneend pddministerin sijai-
nen.?? Sijaisuusmekanismin kiynnistdd mik# tahansa este, tilapdinen tai pysy-
va. Jalkimmaisessd tapauksessa sijaisuus merkitsee vain ylimenovaiheita en-
nen uutta presidentinvaalia. Tilapdisten esteiden suhteellisen suuri frekvenssi
aiheutuu siitd, ettd presidentin pidsttksenteko on sidottu valtioneuvoston istun-
toon; tadmin vuoksi jo ulkomaanmatkakin perustaa esteen. Normaalita-
pauksessa estyneisyys esitelldin presidentin aloitteesta valtioneuvostossa, mut-
ta olosuhteet saattavat olla myos sellaiset, ettd valtioneuvoston on este todet-
tava ilman presidentin ilmoitusta. Nykyisen jérjestelmdmme ainoa heikko koh-
ta liittyy sithen mahdollisuuteen, ettd presidentti itse ei voi tai ei halua teh-
td osin kovin puutteellinen. Joka tapauksessa presidentti voi vapaan harkin-
tansa mukaan luopua virastaan, olipa syyni sitten pysyva este tai jokin muu



214 Antero Jyranki

seikka. Yleensikin Suomen valtiosidntd antaa mahdollisuuden hoitaa wvalti-
onpaidmiehen vaihdos tilanteen kulloinkin vaatimalla tavalla. Ajateltakoon
vain vaihdoksia Kallio—Ryti v. 1940 ja Ryti—Mannerheim v. 1944.

Suomen olosuhteita on edelld selostettu verrattain tarkasti, koska kisilld
oleva kysymys on Yhdysvalloissa vaikeimpia valtio-oikeudellisia ongelma-
kimppuja. Sen ytimeni on varapresidentin asema. Asian historiallinen taus-
ta on lyhyesti seuraava: Varapresidentti-instituution tarkoituksena oli alku-
aan luoda presidentille seuraaja, joka itseoikeutetusti wvalittaisiin presiden-
tiksi, kun hdnen sprinsipaalinsa» ei endid asettuisi ehdokkaaksi. Valtiosddn-
nién alkuperiinen sddnnos edellytti timan mukaisesti, ettd presidentinvaalissa
jarjestelmi luhistui. Kun puoluepolitiikka alkoi vaikuttaa presidentinvaaliin,
jouduttiin tilanteeseen, jossa ennakolta sitoutuneet valitsijamiehet Hd#nestivit
suoraan yhtd puolue-ehdokasta presidentiksi ja toista varapresidentiksi. Ta-
mi pakotti valtiosd&nnén muuttamiseen jo 1804: molemmat vaalit erotettiin
toisistaan.®* Siitd ldhtien on varapresidentin henkil6llisyys ollut varsin tois-
rusteilla ja kolmannen luokan poliitikkojen joukosta. Syyt tdhan ovat helpos-
ti nidhtdvissd. Varapresidentin valtuudet ovat vih&iset, asema vaatimaton ja
poliittinen merkitys ldhelld nollaa.® Varapresidentti — shis Superfluous
Exellencys, kuten hiantd pilkallisesti on nimitetty — toimii senaatin puhe-
miehend, mutta se onkin ainoa tehtédvd, joka hénelle valtiosddannon mukaan
kuuluu. Tille paikalle valitaan perin harvoin mies, jonka kansan enemmisto
dinestiisi presidentiksi®® Ja kuitenkin varapresidentti on presidentin viran
lahin perillinen.

Yhdysvaltain valtiosddnto on ratkaisevassa kohdassa epitarkka. Se saatas,
ettd kun presidentti erotetaan virastaan,?” kuolee, eroaa tai tulee kykenem#t-
toméksi hoitamaan virkaansa kuuluvia tehtivia (»the powers and duties of
the said office»), varapresidentti astuu hinen sijaansa (»the same shall de-
taako »the same» virkaan vai siihen kuuluviin tehtédviin, ts. tuleeko varapre-
sidentistd esteen sattuessa presidentti vai presidentin tehtdvien hoitaja, si-
jainen. Ongelma halkeaa kahtia sen mukaan, onko kyseessd pysyva vai tila-
pdinen este. Ensimmiisend sen joutui ratkaisemaan varapresidentti John
Tyler, kun presidentti William H. Harrison v. 1841 kuoli oltuaan virassa vain
muutamia kuukausia, Tyler tulkitsi — jonkin aikaa epirditydin — siannok-
sen siten, ettd hinestd oli Harrisonin jiljelld olevaksi toimikaudeksi tullut
presidentti. Tylerin viitoittamaa linjaa on seurannut kuusi muuta varapresi-
denttid, jotka tdlld menettelylldan ovat vakiinnuttaneet kyseisen tulkinnan.
Tastd huolimatta, kuten Corwin huomauttaa, valtiosdinnon esitdistd kiy sel-
vasti ilmi alkuperdisend tarkoituksena olleen, ettd varapresidentti jdisi kai-
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kissa tapauksissa vain presidentin tehtdvien hoitajaksi, kunnes presidentti
palaisi virkaansa taikka seuraava presidentinvaali, lakim&ddrdinen tai ylimda-
rdinen, olisi toimitettu.®®

Samalla on kuitenkin kysymys presidentin tilapdisestd estyneisyydestd
mia sijaisena, viran viliaikaisena hoitajana — hién saa tulla nayttdmélle vain
silloin, kun presidentti sieltd lopullisesti katoaa — eikd kukaan muukaan voi
ennen varapresidenttid tdhdn tehtdvain ryhtya. Niin liittovaltio j&& wvaille
valtiosddantoon perustuvaa johtoa, kun presidentti esim. sairauden takia es-
tyy virkaansa hoitamasta. Epamadrdinen vilitila jatkuu, kunnes este poistuu
tai todetaan pysyviksi.®*

IV Toimivalta ja paitoksentekomuodot

Kun kyseessd on kaksi valtiolliselta jarjestysmuodoltaan niinkin erilaista
maata kuin Yhdysvallat ja Suomi, ei ole helppoa sovittaa presidentin toimival-
taa koskevan esityksen painopistettd siten, ettd kummallekin osapuolelle teh-
tiisiin oikeutta. Suomen valtiollinen jirjestelmi on parlamentaarinen, vaikkei
meikildinen parlamentarismi kaikessa vastaakaan klassillista kaavaa. Niissd
puitteissa ovat tasavallan presidentin merkittdvimmat oikeudet valta hajoittaa
eduskunta ja muuttaa valtioneuvoston henkilékokoonpano.® Tecreettisesti vi-
saisimmaksi on muodostunut valtuuksiaan itsendisesti kdyttelevian presidentin
ja parlamentille poliittisesti vastuunalaisen wvaltioneuvoston yhteen sovitta-
minen. — Nami korostukset ja kysymyksenasettelut olisivat tdysin vierai-
ta Yhdysvalloissa. Kabinetti on olemassa vain ekstrakonstitutionaalisena eli-
td hinet voitaisiin jossain muodossa tapahtuvan myé&tivaikutuksesta kieltdy-
tymisen avulla pakottaa taipumaan kabinetin mielipiteeseen. Yhdysvaltain
presidentti paittdd periaatteessa yksin; hinen ministerinsd vastaavat poliit-
varmentamista, ei ratkaisun perustuslainmukaisuuden eikd edes sen oikea-
perdisyyden takeeksi. Kysymyksenasettelut lilkkuvat presidentin ja kong-
ressin vilisen toimivaltarajan vaiheilla.

Jiljempéand on pyritty amerikkalaiseen korostukseen: presidentin val-
tuuksista kisitelliin pAHasiassa niitd, joita sikéldinen teoria on tdhdentinyt.
Omat olomme ovat edelleen taustalla.

Presidentin ja kongressin vilisen toimivaltarajan ortodoksinen jyrkkyys
nikyy valtiosidnnon tekstissi selvimmin lainsdddidntévallan kohdalla. Vaik-
ka vuoden 1787 miesten olikin pakko modifioida puhdasoppista linjaansa
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varaamalla presidentille veto-oikeus hinen perustuslaillisten valtuuksiensa
lainsddd&ntoaloitekin. TAmA perinteinen kisitys siilytti voimansa kuluvan
vuosisadan alkuun saakka. Ulkopoliittisesti isolationistisessa ja sisépoliitti-
sesti »laissez faires-hengen ldpitunkemassa liittovaltiossa ei keskitetyn lain-
sddddnndn puuttuminen tuntunut epikohdalta. Mutta kun olosuhteet pa-
kottivat ajattelutavan muutokseen, olivat Yhdysvaltain ensimmaéiset nyky-
aikaiset presidentit, Theodore Roosevelt ja Woodrow Wilson jo valmiit julis-
tamaan uutta oppia: lainsdfdénnin ohjaaminen on presidentin térkeimpid
tehtiavii.

Uuden suuntauksen takana oli luonnollisesti sen tosiasian oivaltaminen,
ettd suunnitelmallisuus kuuluu 20. vuosisadan valtion perusolemukseen. Kapi-
talistisen valtion ohjaaminen ldpi talouskriisien kohti suurempaa vaurautta
vaatii méardtietoista ohjelmaa ja valtion puuttumista talouseldmin kulkuun.
Tehokas ulkopolitiikka edellyttdd kokonaisvaltaista ajattelua, kansakunnan
resurssien keskittdmistd. Tarpeellisen koordinoimistyon voi suorittaa wvain
hallitus, siis viime kidessd presidentti. Valitsijat odottavat, ettd presidentti
ndyttid heille tien, ettd hénelld on ohjelma. Ja joskin kongressilla on valta
torjua presidentin suunnitelmat, on presidentin velvollisuus kuitenkin aktii-
visesti toimia ohjelmansa hyvaksi.

Valtio-oikeudellisesti ei presidentilld vieldkdzin ole valtaa saattaa lakieh-
dotuksia kongressin kisiteltaviksi. Tam& oikeus on yksinomaisesti edus-
tajainhuoneen ja senaatin jisenilld. Eni## ei kuitenkaan pidetd valtiosdinnon
vastaisena, ettd presidentti avoimesti vaikuttaa esille tuomansa lakiehdotuk-
sen puolesta. Kanavina kongressissa toimivat sen yksityiset jidsenet, jotka
panevat hallituksen lakiehdotukset vireille omissa nimissddn. Lainsdddan-
non laajuus on ajat sitten ylittédnyt kongressin voimavarat: huolimatta erityis-
ten lainvalmisteluelinten perustamisesta kongressin yhteyteen ei sen asian-
tuntemus riitd detaljitietoja edellyttdvien lakiehdotusten laatimiseen, eiki sen
hajanaisuus salli kokonaisohjelman syntymistd edes enemmistdpuolueen pii-
risséd. Tah#n pystyy vain se taho, jolla on kdytettdvissdén riittivid informaa-
tio ja tarpeellinen ty6voima. Niin on p#iddytty sithen, ettd huomattava osa
kongressin kisiteltdviksi tulevista lakiehdotuksista laaditaan ministeridissa
(departments). Kongressi ei vain siedd, vaan se my0s odottaa presidentin
tosiasiallista lainsdfdéntoaloitetta koko liittovaltiota koskevissa asioissa. Edus-
tajat ja senaattorit keskittyviit omissa aloitteissaan lihinnd paikallisiin kysy-
myksiin.

Yhdysvaltain valtiosddnnon mukaan presidentin tulee aika ajoin antaa
kongressille tiedonantoja liittovaltion tilasta ja suositella tdssd yhteydessi
kongressille tarpeellisiksi ja tarkoituksenmukaisiksi katsomiaan toimenpiteiti.
Presidentin vuotuista tiedonantoa (annual message) vastaa Suomessa oikeas-
taan kaksi instituutiota: hallituksen kertomus, joka jo tapahtunutta koske-
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vana liittyy osana eduskunnan hallitukseen kohdistamaan valvontaan, ja val-
vid, Erikoistiedonannon (special message) vastineena on meilld hallituksen tie-
donanto. Yhdysvalloissa on tiedonannoista kehittynyt Wilsonin p&ivistd lah-
tien menetelm#, jonka puitteissa presidentti vuosittain esittid kongressille
laajan lainsiddanttohjelman yksityiskohtaisine lakiehdotuksineen. Tamé&
koskee erityisesti vuotuista tiedonantoa, mutta presidentti saattaa milloin
tahansa k#yttdd erikoistiedonantoa samaan tarkoitukseen.*!

yhdessd tasavallan presidentin kanssa. Timi yleissddnnos kuvaa sattuvasti
todellista asiaintilaa: lainsiidinnissikin presidentin osuus on aktiivinen. Pre-
sidentilli on lainsdidéntdaloite, ja lain voimaan tulo edellyttdd hinen suorit-
tamaansa vahvistamistointa. Tam#n vuoksi ei lainsddddnnéllinen veto meilld
merkitse erityisen estdmisvallan kéyttimistd vaan pHinvastaista: vahvista-
masta pidiattymistd. Vahvistamisesta erotetaan lain antaminen, promulgaatio,
jonka presidentti suorittaa allekirjoittamalla vahvistamansa tai ilman vahvis-
tamistakin voimaan tulevan lain.

Edelld sanottuun nihden osoittaa Yhdysvaltain jarjestelmd eroavuutta
kahdessa tirkeissi kohdassa: presidentin veto edellyttdd yleensid aktiivista
toimintaa, eikd hinelld ole osuutta promulgaatioon, joten voimaan tuleva laki
seuraava: Jokainen kongressin hyvidksym& lakiehdotus on esitettdvd presi-
dentille, jolla on tédmén jidlkeen kymmenen pidivaa aikaa harkita kolmea eri
mahdollisuutta: 1) Presidentti voi allekirjoittaa lakiehdotuksen. 2) Hén voi
kayttida veto-oikeuttaan ja palauttaa ehdotuksen kongressille. 3) Han voi
pidattyi kaikista toimenpiteistd lakiehdotuksen suhteen. Kun kymmenen pii-
vin madrdaika on kulunut, tulee laki viimeksi mainitussa tapauksessa voi-
maan ilman presidentin allekirjoitustakin, jos kongressi on tdlldin koolla.
Mutta jos kongressin istuntokausi on tuolloin jo padttynyt tai kongressi
masrdajan umpeen kulumisen hetkelld on jostain syystd tilapdisesti keskeyt-
tinyt istuntonsa, lakiehdotus raukeaa (ns. pocket veto).*?

Veto-oikeus on molemmissa maissa suspensiivinen. Presidentin hyviksy-
mistd vaille jidneen lakiehdotuksen voimaan saattamiseen riittdd sen uudis-
tettu hyviksyminen, Yhdysvalloissa kahden kolmanneksen enemmistslla
kummassakin kamarissa ja Suomessa vaalien jilkeisessi eduskunnassa yksin-
kertaisella enemmistslli. Veto-oikeuden tehokkuuden vertailu osoittaa huo-
mattavaa yhtilidisyyttd. Yhdysvalloissa tehtyjen laskelmien mukaan on pre-
sidentin veto jidnyt pysyviksi yhdeksdssid tapauksessa kymmenestd. Sama
keskim#irdinen suhde niyttdd olevan voimassa myos Suomessa.®® Yhdys-
valloissa®* — ja miksei meillikin — tdm&d ase muodostuisi presidentin
kddessid entistd tehokkaammaksi, jos hinelld olisi valta wvain joitakin
lakiehdotuksen kohtia kisittdvdan veto-oikeuden (item veto) kayttdmi-
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seen, mitd erdissd reformiehdotuksissa onkin vaadittu. Kun presidentin
nykyisin on hyviksyttiva tai hylédttiva koko lakiehdotus, on kongressilla
mahdollisuus saada ldpi presidentille epdmieluisia sdannoksid liittdmills
ne (ns. riders) — etdisestdkin asiayhteydestd huolimatta — valtiokoneiston
sadnnolliselle toiminnalle vilttimattomien lakiehdotusten, varsinkin budjetti-
lakien yhteyteen.®

kin valtiossa. Mutta vain Suomessa on valtiosdinto tunnustanut presiden-
tille vallan antaa itseniisesti oikeussdanniksii ilman eduskunnan myétivai-
kutusta. Vaikka asetuksenantovallan ala onkin oikeussdinnosten kohdalla
rajoitettu, on silti kyseessa eldvi ja kiytdnnossd merkittivi instituutio. My®ds
Yhdysvalloissa presidentti voi ilman nimenomaista valtuutusta antaa asetuk-
sentapaisia yleism&sriyksid (executive orders), jotka siinndstdvit hallinnon
sisdistd organisaatiota tai lakien tiytintconpanoa.*® Tillaisten maiardysten
— Asetuksen muotoa voidaan sitd vastoin molemmissa valtioissa kiayttds sil-
loin, kun valtaa oikeussd@nndsten antamiseen on lailla siirretty valtionp#i-
miehelle. Yhdysvalloissa on tdtd menettelyad kiytetty yhid enenevissid méirin;
molemmat maailmansodat ja 1930-luvun pulakausi saavat tililleen delegointi-
tapausten huippuluvut. Supreme Court on useaan otteeseen joutunut tutki-
maan delegointilakien perustuslainmukaisuutta ja kehittinyt tillsin smie-
lekkditd puitteitas (intelligent standard) koskevan doktriinin: presidentin
tettava tietty skatto» ja slattia». Kongressi ei saa ehdoitta luopua lainsii-
dantovallastaan.’® Kun delegaatio-ongelma on tuottanut vaikeuksia myds
vallanjako-opin teoreetikoille, on tdssd suhteessa sen parhaimpana tdh#nasti-
sena ratkaisuna pidetty viime aikoina usein noudatettua jarjestelyi: valtuus-
laki sidfdetizin sithen muotoon, ettd kongressi voi milloin tahansa molempien

presidentin valtuuslain nojalla antaman sdinnoksen.*9 30

Presidentti muodostaa niin Suomessa kuin Yhdysvalloissa hallintopyra-
midin huipun. Eroavuus on siini, ettdi Suomessa presidentti on miltei her-
meettisesti eristetty nikoalapaikalleen; hineltd puuttuvat, erdin poikkeuksin,
valittoméat yhteydet hallintokoneistoon °°2  Eristimend toimii valtioneuvosto,
joka panee presidentin paatokset tdytdntoon ja tarkkailee samalla niiden lailli-
suutta. Hallitusasioissa on toimivalta sitd paitsi jaettu presidentin ja valtio-
neuvoston kesken; vain tarkeimmat niistd on piditetty presidentin ratkaista-
viksi.

Yhdysvalloissa hallinnon johto kuuluu presidentille yksin. »The President
is the general manager of the United States.»™ Presidentti ei kabinetissaan
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ole primus inter pares kuten Ison-Britannian p#ddministeri®, vaan hin on
todellakin p#ijohtaja, jonka suunnitelmiensa toteuttamiseksi tulee enint&én
ylldpitia hyvid suhteita yhtién hallintoneuvostoon, kongressiin.

tain valtiosddnnostid. Siind myonnetdsin presidentille toimeenpanovalta (»The
executive power shall be vested in a President of the United States of
Americas) ja annetaan hdnen tehtdvikseen huolehtia siitd, ettd lait pannaan
tunnollisesti tdytdntoon (she shall take care that the laws be faithfully
executed»). Kun hallintoa 1700-luvun lopulla alettiin organisoida, pyrittiin
ministeriot 1. departementit asettamaan pikemminkin kongressin kuin presi-
dentin valvontaan. Ja vield niin myohain kuin v. 1837 Supreme Court totesi
presidentin asiana olevan valvoa, ettd viranomaiset tdyttivit tehtévinsi, mutta
timd ei oikeuttanut hinti m#irdimisin, kuinka nuo tehtdvit oli suoritet-
tava.’® Oikeuskdytdntd osoitti kuitenkin presidentille toisen tien, joka ei
ollut yhta suora, mutta johti samaan tavoitteeseen. Kun tuomioistuimet tun-
nustivat, ettd valtiosiannostd voidaan johtaa presidentille oikeus erottaa virka-
miehid, ne samalla avasivat portit presidentin tdydelle vaikutusvallalle hal-
lintokoneistossa.

Presidentin valta nimittdd virkamiehet ja vapauttaa heididt tehtdvistdan on
n#in tullut Yhdysvalloissa esittdm&an huomattavasti merkityksellisemp#s osaa
kuin Suomessa. T#allihin virkamiehistén asema on ollut vanhastaan vakiin-
tunut, pysyvyys virassa suhteellisen hyvin turvattu. Vaikka Suomen presi-
dentti nimittdskin tirkeimmit virkamiehet, rajoittavat hidnen {oimival-
taansa usein virkoja varten sdddetyt patevyysvaatimukset ja — er#issd tapauk-
sissa — virkaehdotusmenettely.

Tarkeimmit virat tdyttdd Yhdysvalloissa presidentti senaatin suostumuk-
sella. On huomattava, ettd valtio-oikeudellisesti myos kabinetin jasen, valtio-
sihteeri on virkamies (officer of the United States). Alemmat virat — rajan
vetdminen on jétetty kongressin vapaaseen harkintaan — voidaan lailla m#i-
ratéd presidentin yksin tai jonkin muun viranomaisen tédytettdviksi. Kiytin-
nossd vaatimus senaatin suostumuksesta merkitsee sitd, ettd presidentin on esi-
tettdvi ehdokkaita, kunnes senaatti hyviksyy nimetyn. Perustuslain mukaan
pitdisi koko senaatin olla suostumuksen takana. Todellisuudessa presidentti
joutuu neuvottelemaan vain sen — ensi sijassa omaan puolueeseensa kuuluvan
— senaattorin kanssa, jonka edustaman osavaltion alueella tiytettdvd virka
on. Poikkeuksettoman konventiosddnnon mukaan senaatti hylkdi nimetyn
ehdokkaan, ellei presidentti tuota menettelyd noudata (ns. senatorial court-
esy). Vastapalvelukseksi senaatti ei juuri tapaa puuttua kabinetin jdsenten
eikd ulkomaanedustuksen nimityksiin."? Huomattava kavennus presidentin
nimittdmisvallassa tapahtui v. 1883, jolloin hyvidksyttiin valtion virkamies-
kuntaa koskeva laki, the Civil Service Act. Lain tarkoituksena oli vihentdi
ns. spoils-systeemin vaarinkdytoksid. Kaytantd oli nimittdin johtanut siihen,
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voittoisan puolueen jidsenille. Laki vahvisti virkamiesten asemaa, mutta
samalla se rajoitti nimittdvin viranomaisen — myds presidentin — valin-
nanvapautta: virkaan pyrkivien oli alistuttava erityiseen tutkintoon. — Aikaa
myoten on harkintavaltaa nimitysasioissa rajoitettu yhi# enemmiin; virkoihin
erityinen ehdollepanomenettely.

Vallitsevan tulkinnan mukaan Yhdysvaltain presidentilld on valta vapaut-
taa virkamies tehtdvistdin — katsomatta sithen, onko senaatti ollut osallisena
nimittdmisessd vai ei. Tatdkin oikeutta on Civil Service Act tosin rajoittanut:
lain alainen virkamies saadaan vapauttaa vain kurinpidollisista tai vastaavista
syistd sek#, suomalaista sanontaa kiyttddkseni, hallintoprosessuaalista menet-
telyd noudattaen. Kuitenkin jad osa virkamiehistostd tuon lain ulkopuolelle.®
Juuri tdhén osaan kuuluvat kaikki poliittisesti merkittiivat virat, ndihin luet-
tuna enemmisto niistéd viroista, joiden tdyttdmiseen vaaditaan senaatin suostu-
mus. Koko tdmé virkamiesryhmia on kiytéannollisesti katsoen presidentin
armoilla. (Poikkeuksen muodostavat vain independent regulatory commis-
sions, joista jidljempini tulee puhe.) Presidentin vaihdos merkitsee aina muu-
toksia tissd ryhmissd. Eik# siind kyllin. Tyytyméttomyys virkamiehen toi-
mintaan purkautuu herkisti erottamisena; Yhdysvaltain presidentit eivit ole
tunteneet estoja tissd suhteessa.’”

Suomessa tasavallan presidentin viraltapanovalta ei ulotu kaikkiin niihin
virkoihin, joihin h&#n nimittdd. Tuomarinviran haltijat ovat luonnollisesti
poikkeusasemassa. TAmin lisdksi voidaan valtakirjalla nimitetyt virkamiehet
(VN:n, KKO:n ja KHO:n esittelijit, keskusvirastojen jisenet, yliopiston pro-
tdh&n ei presidentilld ole mitd&n osuutta. Sen sijaan Yhdysvaltain Civil
Service Act'in ulkopuolella olevaa ryhmii vastaavat erdissd suhteissa avoi-
mella kirjeelld nimitetyt, jotka miehittavat valtiokoneiston korkeimmat paikat
(paitsi oikeuslaitosta) sek# puolustuslaitoksen ja ulkomaan edustuksen virat.
Nimi virkamiehet voidaan hallintotoimin vapauttaa, kun yleinen etu sitd
vaatii; pdiatés on lopullinen. Mutta kun vapauttamisen niistdkin viroista
tulee tapahtua objektiivisesti hyviksyttivilld perusteilla *® ja elike-edut sii-
lyttden, ei virkasuhteen katkaiseminen puoluepoliittisista syistd meilld juuri
tule kyseeseen. Vain vaikeina murrosaikoina, kuten jatkosodan paitytiyi,
lieneekin presidentti poliittisvivahteisista motiiveista joutunut k#yttdmiin
avoimella kirjeelld nimitettyjen virkamiesten helppoa irroitettavuutta.

Yhdysvaltain keskushallintoa hoidetaan noin kuudestakymmenesti eriar-
voisesta virastosta kisin, jotka kaikki raportoivat suoraan presidentille, Tir-

valtiosihteerit muodostavat kab. ~etin.?® T&ami elin on kidytdnnon synnyttdma
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ja vailla perustaa valtiosddnndssid.®! Sen synty palautuu Georg Washingtonin
aikoihin, joka alkoi pitdd epdvirallisia kokouksia tuolloin toimivien kolmen
departementin pi#illikén kanssa. Samoilta ajoilta juontaa juurensa pé#osa
muustakin kabinettia koskevasta kdytdanndstd: presidentin valta erottaa kabi-
netin jisenet harkintansa mukaan, olla kuulematta heitd tai kuulla, mutta
yvhtd kaikki tehdd ratkaisunsa olematta sidottu kabinetin mielipiteeseen.
Kukin presidentti on kdyttinyt kabinettia yksilollisesti; milloin se on kokoon-
tunut sddnnollisesti, milloin vain satunnaisesti; joku Harding tai Eisenhower
on tunnollisesti etsinyt tuekseen kabinetin tahi ainakin sen yksityisten jdsen-
ten mielipiteitd, kun taas joku Wilson tai F. D. Roosevelt on suuressa mifrin
turvautunut kabinetin ulkopuolisiin neuvonantajiin. Asenteet ovat vaihdel-
leet, mutta oleellista on se, ettd jokainen presidentti on periaatteessa pidatti-
nyt itselleen tiyden vapauden sivuuttaa kabinetti®® Perustuslaillisessa epi-
muodollisuudessaan tim3 elin on vain neuvonantajien kokous, ei itsendistd
paatintivaltaa kayttavi kollegio, kuten Suomen valtioneuvosto.

Kabinettia rasittaa sen nykyisessi muodossa kaksi vakavaa heikkoutta:
siltd puuttuu sekd homogeenisuutta ettd koordinointikykyd. Presidentilld on
tosin, kuten edelld huomautettiin, senaattiin ndhden suhteellisen vapaat kidet
valitessaan kabinetin jasenid. Mutta sitd enemmin hén on sidottu toisaalle:
puolueeseensa, painostusryhmiin, alueellisiin tekijoihin.*® Tyydyttadkseen eri
tahojen vaatimukset presidentti saattaa joutua kokoonpanemaan kabinetin,
jolta puuttuu kokemusta wvaltakunnallisessa polititkassa ja mahdollisuudet
tehokkaaseen yhteistychon sekd omassa piirissddn ettd presidentin kanssa.®
Kun kabinetin jdsenet valitaan poliittisen eldmin ulkopuolelta — virkamies ei
saa olla kongressin jdsen, eikd siirtyminen kongressista kabinettiin ole useim-
mille mieleen — sek#, parhaissa tapauksissa, eri alojen asiantuntijoista, ei
tdm3 elin yleensi pysty kisittelemdsn hallituspolititkan yleistd linjaa koskevia
kysymyksii. Koordinoinnin asemesta — joka jdd presidentille — kabinetti-
systeemi usein johtaa vain hallinnonhaarojen vilisten vastakkaisuuksien
k#rjistymiseen.%

Kabinetti ei siis paljoltikaan pysty keventdm#dn presidentin taakkaa; kol-
lektiivista vastuuta ei pdise syntym#in. Pystyikseen selviytymiin koordi-
nointitehtdvistddn presidentti on joutunut etsim#én apua muualta. V. 1939
suoritettiin jérjestely, jonka Rossiter vaittad pelastaneen presidentin viran
halvaustilasta ja valtiosddnnon radikaalisilta muutoksilta.%® Asianomaisen
lainsdadidnnon nojalla perustettiin presidentti Rooseveltin antamalla asetuk-
sella erityinen presidentin hallintovirasto (Executive Office of President)®7,
jonka tuli valittomisti presidentin alaisena toimia tdmé#n apuna hallitusasiain
valmistelussa. Tarkoituksena oli, ettd presidentti saisi miehittdd t&m&n mah-
dollisimman joustavissa puitteissa toimivan viraston vapaasti valitsemillaan
henkilsillda. Viraston ytimen muodostaa presidentin henkilékohtainen avus-
tajakunta sihteeristGineen, the White House Office. Lisdksi kuuluvat viras-
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toon alayksikkoind mm. budjettia ja talouspolitiikkaa valmistelevat toimistot
seki, tarkeimpéni kaikista, National Security Council (NSC). Viimeksi mai-
nittu elin, johon kuuluvat presidentin lisiksi varapresidentti, ulko- ja puolus-
tusministerit sekd puolustustaloudellisesta suunnittelusta vastaavan viraston
johtaja, valmistelee pysyvin sihteeristonsid avustamana ulko- ja puolustus-
politiikkaa koskevat ratkaisut ja kokoaa tédtd varten tarvittavan aineiston. Ja
vaikka Eisenhower hallituskaudellaan tehostikin kabinettisysteemii — van-
hana sotilaan hin toi Valkoiseen Taloon esikuntamaisen tyoskentelytavan —
lienee NSC omalla toimialallaan Yhdysvaltain todellinen kabinetti,’ 6

Yhdysvaltain valtiosdéinto ei sisilld sddnnoksid siitd, voiko presidentti siir-
tdd padtosvaltaansa alemmille viranomaisille. Kéytdnnossd on luonnollisesti
vain tdrkeimmit hallitusasiat masdréatty presidentin ratkaistaviksi. Kun timi-
kin ryhmd on paisunut ylivoimaisen suureksi, ollaan kdytidnnéssd liu'uttu
sithen, ettd valtiosihteeri voi presidentin puolesta ja hinen nimessiin rat-
kaista sellaisia asioita, jotka lain mukaan ovat presidentin paftettavat.™ Tal-
lainen menettely ei merkitse presidentin perustuslaillisten valtuuksien kaven-
tumista, hinhin voi milloin tahansa palauttaa ratkaisuvallan itselleen. Vai-
suoraan valtiosihteerille tai muulle viranomaiselle. Ratkaisu on, kuten edelld
on mainittu, 16ydetty presidentin virastavapauttamisvallasta. Departementin
paillikks, joka ei noudata presidentin ohjeita, voidaan — HArimmiisessi
tapauksessa — vapauttaa virastaan ja korvata taipuvaisemmalla henkilslld, ™
Tdmén pitemmille ei presidentin tavallisesti tarvisekaan menn#; eri hallin-
nonhaarat seuraavat paallikoitadan.™

Viimeksi kuluneiden kahdeksankymmenen vuoden aikana on Yhdysvaltain
hallintokoneistoon kuitenkin ilmestynyt uusi tekijd, jota on nimitetty snel-
jédnneksi valtiomahdiksi». Kysymys ei tietenk#in ole lehdistostd, vaan uuden-
tyyppisista virastoista: teollisuuden ja litke-elamén toimintaa valvovista komis-
sioista (independent regulatory commissions).”™ Niille virastoille on annettu,
paitsi puhtaasti hallinnollisia tehtdvii, myds huomattavat valtuudet hallinnol-
lisen lainkdyton alalla sekd verrattain laaja valta antaa velvoittavia yleis-
sddnnidksid toimialallaan. Niiden toiminnassa yhtyvit siis kaikki kolme val-

tiollista perustehtdvid. Komissioiden jidsenet eivit ole Civil Service Act'in
sestd periaatteesta on Supreme Court katsonut, ettd presidentin viraltapano-
vallan ulottaminen komissioiden jaseniin heikentdisi oleellisesti niiden har-
joittaman laink#yton riippumattomuutta. THstd kannasta seuraa, ettd kong-
ressi voi perustaa hallintovirkoja, joiden haltijat eivit ole toiminnastaan vas-
tuussa presidentille. Merkittdvi osa hallintokoneistoa ja4 ndin presidentin vai-
kutus- vaikka ei nimitysvallan ulkopuolelle.™
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Niiden valtiosiintdjen kohdalla, joiden sanamuodosta havaitaan pyrkimys
Montesquieun kaavan seuraamisen, lain tulkitsija joutuu k#ytinndssikin
usein saman ongelman eteen, joka kaikkialla vaivaa julkisoikeuden systemati-
soijia: kuinka méiritelld hallinnon késite positiivisesti * Kuinka laajat ovat
presidentin valtuudet, kun hénelle perustuslain mukaan kuuluu toimeenpano-
valta?

Suomessa on vastaus pa#piirteittdin helpompi kuin Yhdysvalloissa. HM
2,3 §:n yleissddnnostd tdydentdd midrdys, jonka mukaan presidentti ratkaisee
ne asiat, jotka hénelle hallitusmuodossa, muussa laissa tai asetuksessa on
uskottu. Tistd, kuten myos hallinnon lainalaisuuden periaatteesta (HM 92 §)
johtuu, ettei kysymys presidentin ja eduskunnan vélisestd toimivaltaristirii-
dasta hevin voi nousta esille muulloin kuin ehki asetuksenantovallan laajuutta

Yhdysvalloissa on — aikaisemmin mainituista syistd — jouduttu tavallista
enemmain turvautumaan valtiosddnnon yleisluontoisiin lausumiin méairitel-
tdessd presidentin toimivallan alaa. Erityisesti on tarrauduttu sihen valtio-
sddnnon madrdykseen, joka velvoittaa presidentin pitdm&&n huolta lakien tun-
nollisesta tAytdntton panemisesta. Tdm&d sddnnos on antanut tukea laajalle
teoriarakennelmalle presidentin luontaisesta, lakiin perustumattomasta prero-
gatiivivallasta. Mutta ennen kuin kdymme tarkastelemaan tiatd kysymystd,
on syyta kisitelld kahta niistd harvoista tehtivistd, jotka valtiosdénté suoraan
uskoo presidentille ja joista toiseen ylld mainittu rakennelma osittain nojaa.
Kyseessd ovat presidentin valtuudet ulkoasiain hoitamisessa ja puolustusvoi-
main ylipdallikkona.

Ulkopolitiikalla ymmérrettdneen yleisessd kielenkdyttssd valtion kansain-
vilisiin suhteisiin vaikuttavaa toimintaa tai t4ti toimintaa koskevaa ohjelmaa.’
Suomen suhteista ulkovaltoihin m#drdd tasavallan presidentti, kisitetty jos-
kus virheellisen yksipuolisesti siten, ettd presidentti on maan ulkopolitiikan
kaikkivaltias johtaja. Tosiasiassa HM 33 §mn sddnnos ldhinnd tarkoittanee
vain ulkopolititkan toista puolta: kansainvilisida oik e ussuhteita.™ Presi-
dentti on valtion kansainvilisoikeudellinen toimielin. Mutta valtioiden vili-
siin suhteisiin sisdltyy runsaasti muitakin — ei-oikeudellisia — aineksia.
Tilléin on kysymys tosiasiallisesta suhtautumisesta, mielipiteistd, kannan-
otoista. Niihin »tosiasiallisiin suhteisiiny saattaa vaikuttaa miltei mika
tahansa valtion puolesta suoritettu toimi, jopa sen yksityisen kansalaisen me-
nettely. Kiyttdessdtin muita valtuuksiaan esim. ylipaallikkoni tai ministeris-
ton nimittdjand presidentti saattaa tosin vaikuttaa tdhidnkin ulkopolitiikan
osaan, mutta yhtd hyvin saattaa samaan pystyd muukin valtion toimielin,
kuten eduskunta kidyttimilla lainsdddidntévaltaansa tai kieltdmilld luotta-

3
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muksensa valtioneuvostolta. Ja jos Suomen presidentti jo ulkopolitiikan kan-
sainvilisoikeudellisen puolen hoitamisessa on osittain sidottu eduskunnan myo-
tdvaikutukseen, nimittiin valtiosopimusten kohdalla 72, koskee sama myos
ulkopolitiikan toista puoliskoa: lainsdzidanto- ja budjettivallan haltijana edus-
kunta voi olla presidentin ulkopolitiikan kiusallisena jarruna. Lyhyesti: HM 33
§ antaa presidentille oikeudellisen — eriissd suhteissa rajoitetun — toimival-
lan, kun on kysymys valtioiden vilisiin oikeussuhteisiin vaikuttavista toimista.
Mutta muuten lienee HM 33 §:n merkitys lahinnd siind, ettd tdima sddnnds mas-
rad presidentin siksi valtionelimeksi, jonka fyysisen kannattajan lausuntoihin
ja kannanottoihin on kiinnitettivi Suomen osalta suurinta huomiota ulkopoli-
titkan alalla. Myds kiytellessiin muita valtuuksiaan presidentti, kuten
eduskuntakin, pystyy vaikuttamaan ulkopolitiikan suuntaan, vaikkei t#llgin
relta osalta ja joskus tdysin sen mukaan, miten toinen valtio kyseisid
toimia arvostelee.’™ '

Amerikkalaisessa kirjallisuudessa ei presidentin monopolia ulkopolititkan
alalla pidetd aksioomana. Tieteisoppi ldhtee siitd, ettd valtiosddntd myontda
presidentille tiettyjd valtuuksia, jotka vaikuttavat suhteisiin ulkovaltoihin.
Mutta kun valtiosddnto ei sisélld samanlaista yleissddnnostd kuin Suomen HM
33 §, piadytian kysymiin, mille valtion toimielimelle on kiyténnossa joutunut
ratkaiseva sananvalta ulkoasioissa. Ja wvastaus on: valta on jaettu, mutta
leijonan osa siitd lankeaa tavallisesti, joskaan ei aina presidentille.”™

Joukkotuhoaseilla kiytdvin sodan synkentiessd nykyisen sukupolven
nikopiirid on hyvin lahelld toteamus, ettd ulkopolititkan johtaminen on USA:n
liittohallituksen tdrkein tehtdvi.®® Niin eivit tosin liene ajatelleet valtiosdin-
non laatijat, jotka ilmeisesti suunnittelivat senaatista ulkoasioita kisittelevid
kollegiota, joka toimisi tasaveroisena presidentin rinnalla. Kaksi presidentin
tarkesa ulkopoliittista funktiota kytkettiin senaatin suostumukseen: presiden-
tilld on valta tehdd valtiosopimuksia ja nimittdd diplomaattiset edustajat,
mutta hinen on naihin toimiinsa saatava senaatin suostumus, sopimuksiin
vieldipid kahden kolmanneksen enemmist6lld annettuna. Senaatin ulkopoliit-
tisen roolin muuttuminen onkin — presidentinvaalitavan ohella — Yhdysval-
tain valtiosdiintokehityksen merkillisimpid k#inteitd: lain kirjaimen pysyessi
ennallaan on sen sisiltd tdysin muuttunut.®® Valtiosddnndn vartija — tuomio-
istuinlaitos — on siunannut tapahtuneen.

Yhdysvaltain oikeusjirjestys edustaa valtionsisdisen ja kansainvilisen
oikeuden suhteessa varauksellisesti ns. monistista linjaa: valtiosopimukset
ovat ilman erityistd voimaansaattamista osa valtionsisiistd oikeutta. Sopimus
kumoaa sitd vanhemman lain ja pdinvastoin, Vallitsevan tulkinnan mukaan
monistinen periaate soveltuu kuitenkin vain niihin valtiosopimuksiin, jotka
on laadittu nimenomaan tidllaista vaikutusta silmilld pitden (self-executing
treaties). Muiden sopimusten kohdalla on noudatettava samansuuntaista kak-
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siosaista menettelyd kuin Suomessa silloin, kun eduskunnan tulee hyviksyi
sopimus: tarvitaan sek# senaatin suostumus ettd sopimuksen voimaan saatta-
minen kongressin hyviksymalld lailla,®

Molemmissa maissa presidentti p#dittdd sopimusneuvotteluihin ryhtymi-
sestd, maaridi neuvottelijat ja antaa heille tarpeelliset ohjeet. Huomattakoon
liséiksi, ettd Yhdysvalloissa presidentti on nimittdmalld henkilokohtaisia edus-
tajia kiertdnyt vaatimusta hankkia senaatin suostumus diplomaattien nimi-
tyksille. Viime vuosikymmenet ovat nidhneet presidentin henkilskohtaisen
diplomaatin kasvun kummassakin valtiossa, Yhdysvaltain osalta Finer
toteaakin: »A great President serves as his own Secretary of State.»®*

Vaikka Suomen presidentilld onkin valta myos itse s'lekirjoittaa valtio-
sopimus — sehin ei ole kiytdnto — on hénen sitd ennen tehtdvi titd koskeva
set rajoitukset. Hanen liikkumavapautensa kohtaa esteitd vain yhdelld suun-
nalla. Ensi ndakemiltd vaikuttaa siltd, ettd juuri valtiosopimusten kohdalla
Suomen presidentin toimivalta olisi laajempi. HM 33 §n mukaan on edus-
kunnan suostumus hankittava, mikili sopimus kuuluu lainsiiddnnon alaan
tai muutoin vaatii eduskunnan suostumusta.®® Yhdysvalloissa taas kaikki
sopimukset olisi valtiosdinnon kirjaimen mukaan senaatissa hyvaksyttivi,
jopa mairdenemmistollda. Kaytdnto osoittaa toista. Jdykén systeemin haitat,
jotka tavoittivat kulminaatiokohtansa Versailles’'n rauhansopimuksen ja sii-
senaatissa, on tehokkaasti eliminoitu — vaihtamalla sopimuksen nimitysta.
Argumentointi on seuraava: Valta méairatd oikeussuhteista vieraisiin valtoi-
hin johtuu suoraan siits, ettd Yhdysvallat on suvereeninen valtio. Siksi val-
tiosddntd ei voi sddnnostdd tatd valtaa tyhjentdvisti. Tulee olla olemassa
muitakin keinoja kuin valtiosdfinnossd mainitut m#&drdtd nidistd suhteista.
Valtion velvoittautumistahto voidaan muodostaa ja ilmaista muillakin tavoin
kuin tekemilld sopimuksia (treaties) valtiosddnnén edellyttimissd jarjestyk-
sessd. — Ja muita keinoja on sddnnéllisesti kdytetty timén vuosisadan alusta
lukien yh# enenevidssé méidrin: presidentti tekee yksin sopimuksen, mutta
siitd ei kiytetd valtiosddntoon sisaltyviad nimitystd streatyy; tdllaisen spresi-
dentin sopimuksen» nimitykseksi on wvakiintunut »executive agreementy.
Muuta eroa kuin nimitys eivdt oikeustiede- ja kiAyténto ole pystyneetk&in
niissi kahdessa sopimustyypissd osoittamaan. Kumpikin tyyppi sisdltdd
kansainvilisen sitoumuksen ja — miké tirkeintd — tulee valittomaésti valtion-
sisdisesti velvoittavaksi, jos tdmd on ollut sopimuspuolten tarkoitus. Nidin
presidentti on kiertoteitse pa#ssyt kilpailemaan kongressin kanssa itsendisenid
lains#Atdjand.®  Poliittiset tarkoituksenmukaisuusndkékohdat luonnollisesti
sanelevat, kumpaa sopimustyyppid kdytetddn. Tarvitsee vain viitata siihen,
ettd sellaiset sopimukset kuin Jaltan, Teheranin ja Potsdamin olivat sexecutive
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agreementsy, niin havaitaan, mihin mittoihin Yhdysvaltain presidentin valta
tdllda alalla on kasvanut.®7

Eriisiin presidentin ulkopoliittisiin valtuuksiin (uuden wvaltion tunnusta-
minen, diplomaattisten suhteiden solmiminen) kongressi aikoinaan yritti saada
vaikutusvaltaa liittdmalld budjetti- ja muihin lakeihin presidentille kuuluvaa
toimivaltaa kaventavia sidfinndksid (riders). Niémi yritykset kuitenkin rau-
kesivat presidentin vastustukseen. Kongressilla on siti vastoin ollut menes-
tystd pyrkimyksissddn toisaalla. Se on osittain syrjayttdnyt senaatin toisen
ulkopoliittisen voimatekijan paikalta, valtuuttanut presidentin tekem&in sopi-
muksia senaatin sivuitse ja jopa ryhtynyt toimiin, joilla on tdysin itseniisen
kansainvilisoikeudellisen oikeustoimen luonne.®®

Edelld kuvattu perustuslaillinen kaaos kansainvilisten oikeussuhteiden
hoitamisessa tuli esille kouluesimerkin tavoin Yhdysvaltain allekirjoitettua
Yhdistyneiden Kansakuntien peruskirjan v. 1945. Senaatti, jonka hyviksyt-
tdviksi peruskirja alistettiin, ei asettunut poikkiteloin — Versailles’n jiljet
peloittivat. Mutta — tdma oli kongressin voitto — pitkéllisen harkinnan
jilkeen hyviksyttiin peruskirjan tdytintéonpanemiseksi erityinen laki,
United Nations Participation Act. Sen mukaan presidentti m&&ardd Yhdys-
valtain edustajan turvallisuusneuvostoon ja muihin jirjeston elimiin seki
antaa tidlle toimintaohjeet. Kuitenkin presidentin on aika ajoin annettava
kongressille raportteja jirjeston toiminnasta ja Yhdysvaltain osallistumisesta
sithen, eikd hin saa tehdd peruskirjan 43 art:n edellyttdmé&s sotilassopimusta
turvallisuusneuvoston kanssa ilman kongressin (!) suostumusta.’?

kun ottaa huomioon sen vallan kasautumisen, mikéd tapahtuu, kun Yhdysval-
tain presidentti kiyttdd samalla kertaa seki sopimuksenteko- ettd ylipailli-
kon valtuuksiaan. Summa on t&lléin suurempi kuin osatekijat yhdessi.

Kun Yhdysvaltain itsendisyysjulistus sinkosi brittildisia vallanpitéjia vas-
taan syytoksen sotilasviranomaisten asettamisesta siviilihallinnon yldpuolelle,
oli luonnollista, ettd juuri presidentti asetettiin »armeijan ja laivaston ylipdalli-
koksi».? Presidentin yllapitimén sotilasdiktatuurin pelko saneli kuitenkin
vastapainoksi sidnnokset, joiden mukaan kongressin asiana on p#idttdd kaa-
derijoukkojen vahvuudesta, myontad varat niiden ylldpitimiseen, mi#rita
reservin kutsumisesta aseisiin ja julistaa sota.” »Commander-in-Chiefy-
saannoksen tarkoituksena olikin alun perin vain antaa presidentille sotajouk-
kojen ylin komentovalta. Vasta mychempi kehitys oli muodostava téstd sdén-
noksestd astinlaudan valtaan, joka sodan aikana ldhentelee perustuslaillista
diktatuuria.

Rauhan aikana Yhdysvaltain presidentin ylipdgllikon rooli tulee koroste-
tusti esille vain harvoin, ennen muuta sisdisen tai ulkoisen jannityksen kiris-
tyessd. Hinelle lankeaa vastuu puolustusvoimain kehittdmisen suurissa linja-
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kysymyksissd; juuri presidentti teki pddtoksen vetypommin rakentamisesta
(Truman 1950) ja ydinasekokeitten uudelleen aloittamisesta (Kennedy 1962).
Amerikkalaisten joukkojen siirroista kansainvilisiin polttopisteisiin paattaa
presidentti. Ja h#nen tdytyy kantaa vastuu myos joukkojen kayttdmisesta
tukahduttamaan valtakunnan sisidlld syntyvid levottomuuksia ja ep#jérjes-
tysta.??

Suomen HM, masritessidn presidentin ylipadllikoksi, avaa samalla hénelle
suoran kanavan tdhin hallinnonhaaraan. Presidentin ei tarvitse tehdid soti-
laskiskyasioita koskevia paitoksiddn valtioneuvostossa; korkein sotilasviran-
omainen, puolustusvoimain komentaja on hinen vilittoméssd kiskyvallassaan.
— Tam3 siviiliviranomaisten ylivalta on Yhdysvalloissa toteutettu kaksinker-
taisena: puolustusministeri, joka rauhan aikana kiyttelee suurta osaa presi-
dentti-ylipaillikon p#itosvallasta, muodostaa sotilashallinnon hierarkian
ldhinni korkeimman portaan.?® Vasta puolustusministerin alaisena toimii esi-
kuntapiillikkdjen neuvosto (Joint Chiefs of Staff), korkein ammattisotilaista
koostuva elin.

Monistisen teorian ki#intdpuoli on ollut ratkaiseva presidentin ulkopoliit-
tisen toimivallan kehitykselle. L#htokohtana on jélleen kerran sfaithfully
executed»-sdinnés, nyt monistisella linjalla: presidentti on asevoimin velvol-
linen suojelemaan Yhdysvaltain oikeuksia myos kansainvilisen oikeuden pii-
rissd ja huolehtimaan liittovaltion kansainvilisten velvoitteiden tdyttimisesti.
— Presidentti McKinleyn osallistuminen boksarikapinan kukistamiseen oli
juuri tillainen »tdytidntoonpano-operaatios. Eikd tistd endid olekaan pitkilti
siihen, ettd ero oikeuksien ja intressien vililld katoaa: presidentti voi ilman
kongressin suostumusta siirtdd joukkoja ulkomaille ja ryhtya aseelliseen toi-
mintaan kaikkialla ja kaikissa tapauksissa, joissa Yhdysvaltain intressit sitd
vaativat.®

Valtiosddnnon luonnoksessa myonnettiin  kongressille valta sryhtyid
presidentin mahdollisuuksia puolustaa valtiota hyokkayksid vastaan, se kor-
vattiin sanonnalla sjulistaa sotay (declare war). Tosiasia on, ettd »nykyi-
send kylmin sodan, puolisodan ja julistamattoman sodan aikakautena presi-
dentin valta ryhtyd sotaan on tdysin peittinyt kongressin sodanjulistamis-
oikeuden».”” Presidentti voi — kongressin sivuuttaen — ryhtya toimiin, jotka
saattavat provosoida eventuaalisen vihollisen hyokk&aamain; tistd oli kysymys
lahetettdessd 7. laivasto suojaamaan Formosan salmea 1950 tai laskettaessa
amerikkalaisia joukkoja maihin Libanonissa 1958. Ja enemménkin: presi-
dentilld on yksinkin kaikki mahdollisuudet tieten tahtoen ajaa maa aseelliseen
selkkaukseen, sotaan. Syyksi riittdd Yhdysvaltain intressien suojeleminen tai
pyrkimys ns. ehkiisysotaan. Hyvin osoituksen téstd tarjoaa F. D. Rooseveltin
politiikka vuoden 1941 aikana. Kiyttien vuoroin ylipdéllikén valtuuksiaan,
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vuoroin pexecutive agreements-valtaansa Roosevelt johti m#iridtietoisesti
Yhdysvallat sotaan Saksan kanssa.?® — Presidentti Truman ei epardinyt toi-
Yhdysvaltain maa-, ilma- ja merivoimien ldhettdmisestd Korean sotaan.
Truman tosin korosti jo tilloin, ettd Yhdysvallat toimi turvallisuusneuvoston
vetoomuksen johdosta ja YK:n puolesta — tdh#n hén kaksi viikkoa mythem-
min saikin turvallisuusneuvostolta valtuudet. Mutta kylmi totuus oli, ettd
maa oli joutunut aseelliseen selkkaukseen, jossa sen arvovalta ei sietiisi tap-
piota.®7

Sota ja rauha ovat niin yhden henkilon, presidentin kiadessd. Valta mii-
ritd niistd kuuluu muodollisesti kongressille, mutta sen edessd hiilyy jatku-
vasti tapahtuneen tosiasian, fait accompli'n vaara..”®

Suomessa HM kiyttdsd sodasta puhuessaan sanontaa, joka vaikuttaa veden-
pitdviltd: sSodasta ja rauhasta presidentti pdittdd eduskunnan suostumuk-
sella.» Kuitenkin myds meiddn oloissamme saattaa poikkeuksellinen tilanne
aiheuttaa niin suuren vallan keskittymisen hallituksen kisiin, ettd eduskunta
joutuu syrjdstikatsojaksi. Viitattakoon tdssd vain jatkosodan syntyyn johta-
neeseen tapahtumasarjaan.?®

Toisen maailmansodan aikana presidentti Roosevelt kdytti tdysin hyvik-
seen valtiosdéinnon suomaa oikeutta yhdistdd sodan poliittinen ja strateginen
johto. Tarkeimmit sotilaalliset ratkaisut alistettiin hinelle, muut tehtiin
hinen midrdamiensd yleisten suuntaviivojen mukaan. Huomattava on, ettd
vasta presidentti-ylipdéllikéssd yhdistyi eri puolustushaarojen johto samaan
henkilon: presidenttii alempi porras oli Joint Chiefs of Staff.!?® — Suomessa
ylipdallikkyys oli HM 30 §:n nojalla vv. 1939—1944 luovutettuna toiselle hen-
kilslle, Suomen Marsalkka Mannerheimille, kunnes molemmat funktiot jil-
leen yhdistyivit Mannerheimin tultua valituksi presidentiksi. Kaksijakoinen
jarjestely ei ollut omiaan helpottamaan poliittisen johdon toimintaa.l%

Sota-ajan ja muiden kriisitilanteiden vaatimat poikkeamat wvaltiosdsin-
nostd ovat saaneet osakseen runsasta huomiota amerikkalaisilta tutkijoilta.
Kysymyshén on toisaalta puuttumisesta valtiosddnnon suojaamiin kansalaisten
perusoikeuksiin, toisaalta hallituksen toimivallan tehostamisesta lainsdadants-
elimen toimivallan kustannuksella. — Suomessa on p##paino téssd yhteydessa
asetettu delegointi- ja lainsdadantojarjestyskysymyksiin. Jo hallitusmuoto
(16 §) oikeuttaa lailla sdatdmasdn sodan tai kapinan ajaksi rajoituksia kansa-
laisten yleisiin oikeuksiin. Kun titd mahdollisuutta ei ole pidetty riittdvéni, on

lintoviranomaisten toimivaltaa laajennettu myontdmalld niille valta antaa
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siinnoksii muutoin lainsdidinnén alaan kuuluvista asioista sek#d rajoittaa
yleisséinnoksin ja yksittdistapauksia koskevin médrdyksin kansalaisten
perusoikeuksia.!0?

Yhdysvaltain valtiosdinto ei sisélld samanlaista takaporttia kuin Suomen
voidaan syrjdyttds kapinan tai vihollisen maahanhyokkiyksen aikana. Oikeus
tahin sddtdmistoimeen kuuluu kongressille. Jaykkid ja ik##ntynyt valtio-
sddanto ei kuitenkaan ole kestdnyt olosuhteiden painetta: muutos on tissikin
tapahtunut Yhdysvalloille luonteenomaista tietd, tuomioistuinkiytdnnon
kautta. Supreme Court on pysyttinyt voimassa kaikki ne monilukuiset
talouseldm#i sdinnostiviat ja kansalaisvapauksia rajoittavat lait, jotka
molempien maailmansotien aikana siiidettiin. Perusteena on se, ettd sodan
aikana lains#itdjd on vapaa kaikista valtiosddnnostd johtuvista rajoituksista,
sikdli kuin on kysymys toimenpiteistd kansakunnan voimien keskittdmiseksi
sodan voittamiseen. Sodank#yntivalta (war power) ei ole valtiosdénnon alai-
nen, sdelegated», vaan sinherenty, alkuperdinen, valtiosddnnon ulkopuolelta
johtuva.104

Edelld sanottu on tarpeen taustaksi, kun todetaan, etti Yhdysvalloissa
my6s presidentti on vaatinut itselleen valtiosddnnon rajoituksista vapaata
sodankiyntivaltaa. Valtiosddnnon edellyttdmain sodanjohtajuuteen ei riiti,
ettd presidentti on vain joukkojen ylin komentaja sodassa: sotaponnistusten
oleellisen osan muodostaa talouselimin keskittdiminen sotatuotantoon ja
sisdisten levottomuuspesikkeiden eliminoiminen. Lisdksi on huomattava,
ettei ulkoinen vaara siedi viivyttelyd. Presidentti, joka odottaa kongressin
antamia valtuuksia, saattaa kohtalokkaasti viivastya.

Abraham Lincoln, sisillissodan voittaja, oli ensimmainen presdentti, joka
yhdistimillad toisiinsa »Commander-in-Chiefs- ja »faithfully executeds- sdin-
nokset loi kisitteen presidentin sodankdyntivalta. Hin tunkeutui haikai-
lemittd kongressin toimivaltaan kuuluville alueille: laajensi omavaltaisesti
armeijaa, julisti eteldn satamat saartoon, kaytti valtion varoja budjetin ulko-
puolella, syrjdaytti habeas corpus-sdinnon ja panetti epidilyttdvid henkiloitd
turvasiiloon. Kaiken tdmian hén teki ilman vahdisintikiéin lailla annettua
valtuutusta. Osan hinen toimistaan kongressi hyviksyi jdlkeenpiin, toisia
han ei sille edes esitténytk&dn.'’® Toimenpiteitdédn Lincoln perusteli kuu-
luisalla kysymykselldsin: »Are all the laws but one to go unexecuted,
and the Government itself go to pieces lest that one be violated?» Implicite
tdmi lausuma sisdltdd sen vAittdméEn, ettd presidentti voi hitdtilanteessa osit-
tain syrjayttdd valtiosddannon.!%®

Wilson kivi oman sotansa piHasiassa valtuuksin, jotka hdn oli saanut
kongressilta. Mutta F. D. Roosevelt, »joka oli lukenut Lincolnista ja eldnyt
Wilsonin aikana»!®”, nousi toisen maailmansodan aikana asemaan, jossa hin
miltei rajoittamattomasti m#drdsi Yhdysvaltain talouseldmistd ja kova-
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kouraisesti puuttui kansalaisvapauksiin. Tosin hin sai osalle toimenpiteistdan
kongressin suostumuksen, vaikkakin — tyypillistd kylla — varsin useille vasta
jilkeenp#in. Toisaalta Roosevelt toimi myds vailla mink&d#nlaista lainsis-
déntopohjaa. Muun ohessa hiin perusti itsendisesti — vastoin valtiosdinnén
nimenomaista maardystd — uusia virkoja ja virastoja. N&@mi virastot kayt-
telivdt presidentille kuuluvaa valtaa antamalla velvoittavia yleissdinnoksii,
joiden tdytdntdonpanon tehosteeksi kidytettiin »vilillisii sanktioita»: niskoit-
televilta teollisuuslaitoksilta ma&rattiin katkaistavaksi sihkovirta ja poltto-
aineen saanti, niiltd riistettiin kuljetusvélineet ja -mahdollisuudet;!*® ajatus,
jolla on hyvin vidhidn tekemistd meik&ldisen hallinto-oikeustieteen tunnusta-
man tarkoitussidonnaisuusperiaatteen kanssa. — Rooseveltin késitys presi-
dentin wvaltuuksista sodan aikana kiy selvisti ilmi erdistdi hidnen lausun-
nostaan: 7. 9. 1942 Roosevelt esitti, ettd kongressi kumoaisi erdén hinta-
sddnnostelylain médrdyksen. Tiedonannossaan kongressille hidn lausui: »In
the event that the Congress should fail to act, and act adequately, I should
accept the responsibility, and I will act.» Toisien sanoen: jollei kongressi
kumoaisi sddnnosté, presidentti kaikesta huolimatta pitdisi sitd kumottuna,'”®
Rooseveltin ei tarvinnut toteuttaa uhkaustaan. Kongressi totteli.

Tuo Lincolnin-Rooseveltin linja, mik#li on kysymys presidentin toimista,
tukeutuu eriddseen valtio-oikeudelliseen omituisuuteen. Kongressin suorit-
tama sodan julistaminen tai kansainvilisen sotatilan toteaminen tapahtuu
kahtaalle, sisddn ja ulospHin, ja tdyttdd tehtdvdn, johon Suomen oikeuden
mukaan tarvitaan kaksi tointa (ellei maa joudu hyckkiyksen kohteeksi):
kansainvilisoikeudellinen sodan julistaminen ja sotatilalain mukainen sota-
tilan julistaminen. Kun Yhdysvaltain presidentin on huolehdittava lakien
tunnollisesta tdytdntoonpanemisesta, voidaan viittdd, ettd han saa kongressin
toimenpiteestd vallan kaikkiin sodank#yntid edistdviin toimiin.!°

Edes mainitunlaista horjahtelevaa perustaa ei ole muun hiititilan aikana.
Siitd huolimatta F. D. Roosevelt, ilman kongressin valtuutusta ja kuusi
kuukautta ennen Pearl Harbouria, antoi médriyksen erdidn lakon lamaan-
nuttaman lentokonetehtaan ottamisesta valtion haltuun. Tapaus ei jdinyt
ainoaksi.' »War power» — tai nyt oikeastaan yemergency powers — niyt-
td4 siis ulottuvan myds aikaan, jolloin ilmeinen sodan uhka on olemassa tai —
kuten Roosevelt 1930-luvun pulakautta ajatellen sanoi — sotaa suurempi
hititila vallitsee. Mutta missd kulkee raja? Jos presidentti jad hatatilan
ainoaksi toteajaksi ja tulkitsijaksi, jarkkyy valtiollinen tasapaino.

Koko laajuudeltaan joutui kysymys presidentin prerogatiivivallasta
Supreme Court’in kisiteltiviksi ns. Steel Seizure Case'n yhteydessi.

V. 1952 oli Yhdysvallat, kuten on mainittu, tosiasiallisesti sodassa vaikkei
kongressi ollut tdtd todennutkaan. Presidentti Truman oli julistanut skan-
sallisen hititilans!'?, mutta ei ollut saanut kongressilta samoja valtuuksia
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kuin Roosevelt edellisessi sodassa. Yhdysvallat rakensi puolustusjirjestel-
miinsd, NATO oli muotoutumassa. Mainitun vuoden huhtikuussa uhkasi
liittovaltiota terdsteollisuuden yleinen lakkeo, joka olisi tdysin lamauttanut
varustustuotannon. Vihin ennen lakon ilmoitettua alkamisaikaa presidentti
Truman méérédsi kauppaministerin ottamaan valtion hallintaan yli 80 terds-
tehdasta ja jatkamaan niiden toimintaa’® Lakko ei puhjennut, mutta yh-
tiot nostivat asiasta kanteen; — Supreme Court ratkaisi asian kesikuussa
1952: presidentin toimenpide kumottiin laittomana.l*

P#idtos ja sen perustelut voidaan tulkita siten, ettd ajattelutavassa on
tapahtunut muutos: presidentilld olisi tullut olla toimenpiteeseensi jostain
valtiosddnnon madrdyksestd johdettavissa oleva valtuus.''® Mutta nayttda
siltd, ettd suppeampi tulkinta on perustellumpi: oppia hatitilavaltuuksista ei
hylitty, vaan presidentin toimenpide kaatui sithen, ettd hén téssd yksityis-
tapauksessa sivuutti Taft-Hartley-lain tyoriitojen selvittdmistd varten m&i-
raamén menettelyn.''® — Piitoksestd ei siis saa kovin selvid ohjetta tulevai-
suutta varten. Tamizhetkinen asetelma n#yttdda — historiallisen kehityksen
taustaa vasten — olevan horror vacui-sdinnén oikeudellinen sovellutus.
Hitdtila kammoaa lainsiadannollistd tyhjictd: ellei kongressi ole lainsdddin-
tovaltaansa kédyttien wvarautunut hitatilaan, tdyttdad tyhjion presidentin
semergency power». 7 TiAm# sdintd on lievempi muunnos Theodore
Rooseveltin kuuluisasta »stewardship»-teoriasta: presidentilld on aina valta
ryhtyé julkisen edun vaatimiin toimenpiteisiin, mik&li laki ei aiottua toimen-
pidettd nimenomaisesti kielld.118

V Tuomioistuinkontrolli ja oikeudellinen vastuu

Oikeuslaitosta on joskus mainittu Yhdysvaltain kongressin skolmanneksi
kamariksis. Tam# — tosin liioiteltu — nimitys on aiheutunut siitd vaikutus-
vallasta, jonka lainkiyttoelimet ovat saaneet valtiolliseen eldmaidn. Padsyynd
tuochon vaikutukseen on tuomioistuinkontrollin (judicial review) ala. Kont-
rolli ei koske vain hallitus- ja hallintoviranomaisten toimia, se ulottuu laajem-
malle: lakien perustuslainmukaisuuden tutkimiseen.''® Tosin v. 1937 jdilkeen
Supreme Court on radikaalisesti muuttanut asennoitumistaan kongressin hy-
viksymiin lakeihin '*° koettaen ndin estdd ristiriitoja kongressin kanssa ja
timan aiheuttamaa laink#yton politisoitumista. Mutta ennen tuota k#in-
netti Supreme Court’in asenne aiheutti vadjadmaitta jannitystiloja, paitsi
kongressin, myds presidenttien kanssa, jotka nidkivit tuossa tuomioistuimessa
esteen lainsiidintbohjelmansa toteuttamiselle. Maineikkain tapaus téssd
suhteessa on se Supreme Court'in ratkaisu, joka keskeytti F. D. Rooseveltin
vhteiskunnallisen uudistusohjelman, New Deal’in toteuttamisen.’®® Kun liit-
tovaltion tuomareita ei voida erottaa virasta muutoin kuin ns. impeachment-
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menettelylld 122, ovat presidentit reagoineet ainoalla mahdollisella tavalla:
ennakolta ehkdisevilld nimityspolitiikalla, mihin senaatti — jos sen enem-
mistd on ollut samanhenkistda — on osaltaan myotavaikuttanut. Viime vuo-
sisadalla myds kongressi osallistui nimityspolititkkaan — toimien joko pre-
sidentin hyviksi tai hinti vastaan — muuttelemalla verrattain usein Supreme
Court'in jisenten lukuméiiria koskevaa lakia !?

Vield nytkin presidentti saattaa joutua konfliktiin Supreme Court’in
kanssa toisessa yhteydessd. Yhdysvalloissahan yleisten tuomioistuinten huo-
lena on my®s hallinnon lainmukaisuuden kontrolli.’** Presidentin kohdalla ei
tuon kontrollin toteuttaminen kuitenkaan ole vailla vaikeuksia.

Ensiksi: on joukko asioita, joissa poliittinen aines on niin voimakas, ettd
oikeudellinen jdd ratkaisevasti taka-alalle. Ni#iti ovat ennen kaikkea mutta
eivdt yksistddn ulkopolitiikan hoitoa sivuavat kysymykset, sotavoimia kos-
kevat niihin luettuina. Téallaisia spoliittisia kysymyksid» ovat tuomioistuimet
kieltdytyneet kisitteleméstd. Niiden kannan mukaan tulee ratkaisujen nHissi
— usein arkaluontoisissa ja luottamuksellisissa — asioissa jaddid poliittista
vastuuta kantavien valtionelinten lopulliseen harkintaan.!®® Niin on presi-
dentin, kongressin ja senaatin valtataistelu ulkopolitiikan herruudesta jaanyt
vaille oikeudellista erotuomaria; eniten siitd on hyGtynyt presidentti, jonka
valta, kuten on mainittu, on miltei rdjihdyksenomaisesti kasvanut t#lld alalla.

Toinen asiaan vaikuttava tekijd on, ettd Yhdysvaltain tuomioistuimet ovat
olleet — niin syville juurtunut kuin usko oikeuslaitoksen kaikkivoipaisuu-
teen onkin — &arimmaisen haluttomia puuttumaan presidentin toimiin yleen-
siakin. Vasta uusin oikeuskédytantt on l6ytinyt sopivan kiertotien: kontrolli
kohdistetaan niihin viranomaisiin, jotka panevat tiytintoon presidentin hal-
lintomadrayksid.'”® N#in saavutetaan toivottu tulos: presidentin laittomiksi
havaittujen pddtosten tdytintoonpano estyy, mutta hdnen perinteellistd oikeu-
dellista koskemattomuuttaan ei loukata. T&llaisesta menettelysti tarjoaa
hyvin esimerkin juuri edelld selostettu Steel Seizure Case, jossa kannetta
ajettiin kauppaministerid vastaan.

Suomessa on KHO:lla katsottu olevan valta purkaa tasavallan presidentin
paatoksid. Niyttdd kuitenkin mahdolliselta, ettd KHO:n purkuvallan ulko-

selostetun amerikkalaisen »political questionsy-kisitteen piiriin.1*7

Jos Yhdysvaltain presidentti menettelee valtakunnan etujen vastaisesti, on
kongressin ultima ratio ns, impeachment-menettely, jadnne ajalta, jolloin par-
lamentti kidytteli tuomiovaltaa. Omassa maassamme sama historiallinen
perinne eldd eduskunnan oikeudessa nostaa syyte sek#d valtioneuvoston jise-
nid (forum valtakunnanoikeus) ettd tasavallan presidenttid vastaan (forum
korkein oikeus). Mutta Yhdysvaltain valtiosdéntd seuraa vanhaa brittildists
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traditiota siing, ettd toinen kamari, edustajainhuone, pédittdd syytteen nosta-
misesta ja toinen, senaatti, toimii tuomioistuimena.

Impeachment-menettely voidaan panna vireille niin presidenttid ja vara-
presidenttid kuin muitakin liittovaltion siviilivirkamiehid vastaan. Jos syy-
tetty havaitaan syyp#idksi maanpetokseen, lahjomiseen tai muuhun torkedén
rikokseen, hinet voidaan tuomita viralta pantavaksi ja maan palvelukseen
kelpaamattomaksi. Kun téllainen rangaistus ei estd syytieen nostamista
samasta rikoksesta varsinaisessa tuomioistuimessa, tulee impeachment-
menettely kyseeseen ldhinn# sellaisissa tapauksissa, joissa se on ainoa tie
vapautua tehtdviinsd tdysin kelpaamattomasta virkamiehestd. Menettelyd
onkin kiytetty — yhtd tapausta lukuunottamatta — vain liittovaltion tuoma-
reita vastaan.!?®

Mainittu poikkeustapaus on samalla ainoa kerta, jolloin kongressi on koh-
distanut impeachment-aseen presidenttiin, V. 1868 presidentti Andrew Johnson
asetettiin syytteeseen siitd, ettd hdn oli tahallisesti rikkonut edellisend vuonna
sdddettyd virassapysymisoikeutta koskevaa lakia erottamalla sotaministeri
Stantonin. Kyseessi ei siis ollut maanpetokseen rinnastettava rikos — tuskin
lainvastainen menettely ollenkaan, kun ottaa huomioon valtiosihteerin ase-
man — mutta syytteen alullepanijoiden tarkoituksena olikin ilmeisesti kehit-
tad impeachment-menettelystd poliittinen prosessi, keino vapautua epamielui-
sista valtionpaimiehisti. Kun senaatin enemmistt hylk&si syytteen — tuo-
mioon olisi vaadittu kahden kolmasosan enemmistt — se samalla torjui til-
laiset pyrkimykset.?® Menettely on vielikin mahdollinen, joskin sen vastai-
nen kiyttiminen on perin epitodenniikdisté, ellei presidentti — kuten Rossiter
huomauttaa — »satu ampumaan jotakuta senaattoria tai tekem#in muuta
yhti rahvaanomaista rikosta».13°

Impeachment-menettelyn aiheemme kannalta merkittivin ero Suomen jér-
jestelm#dn nidhden on, paitsi forumin kohdalla, siind, ettd Yhdysvaltain presi-
dentin rikosoikeudellinen immuniteetti voidaan poistaa vain tdlldi menette-
Iylli. Mutta kun tdmi on tapahtunut, on hén mistd tahansa toimestaan nor-
maalisen rikosoikeudellisen wvastuun alainen. Suomessa taas presidentti
vastaa yleisen rikoslain mukaan kuten muutkin kansalaiset, ellei kyseessi ole
virkarikos. Virkatoimistaan hénet voidaan saada oikeudelliseen vastuuseen
vain, jos tdllaiseen toimeen sisdltyy valtio- tai maanpetos.®!

VI Asema poliittisessa kentissa 132
Yhdysvaltain presidentti nousee puolueensa johtajaksi, kun hénet on nimi-

tetty ehdokkaaksi tdhén virkaan, ja sdilyttdd tuon asemansa halki toimikau-
tensa; tilanne, jota liittovaltion perustajat eivit pitdneet suotavana. Heididn
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mielessdin viilkkyi kuva puolueiden ylipuolella olevasta maanisésts, ts. niin
tdssd kuin muissakin suhteissa mallina istui Georg Washington.*?

Ajattelutavan muuttumista kuvaa kaksi toteamusta, joiden vililld on Idhes
puolitoista vuosisataa. Washington varoitti aikanaan spuoluehengesti», joka
»sytyttdd keskindisen vihamielisyyden». Wilson omalta osaltaan oli valmis
lausumaan: sPresidentin tdytyy olla puolueensa johtaja. Puolueen valinta on
kohdistunut hineen, ja hdn on vastuussa puolueohjelman toteuttamisesta.»
Joskaan myohemmit presidentit eivit ole Wilsonin tavoin asettaneet ohje-
nuorakseen brittildisen parlamentarismin soveltamista mutatis mutandis ame-
rikkalaisiin oloihin, on lausuman ydin vieldkin, jos kohta hieman modifioi-
tuna, erds presidentin aseman peruslauseista: presidentin tulee olla puolueen
johtaja saadakseen ldpi oman ohjelmansa. Presidentin aseman voimak-
kuutta arvostellaan nykyisin sen mukaan, kuinka hin kykenee johtamaan
kongressia. Tahén tarvitaan ensi sijassa puoluepoliitikkoa, ei valtionpis-
miestd. Tilanne ei kuitenkaan aina ole niin yksioikoinen, ettd voitaisiin kir-
joittaa: presidentti — puoluejohtaja — kongressin enemmisté. Pahimmassa
tapauksessa presidentin oma puolue on vihemmistond kongressissa; tdma
tilanne ei ollut vieras Eisenhowerin hallituskautena. Vidhemm#n hanka-
luuksia mutta aivan kylliksi aiheuttaa molempien suurpuolueiden hetero-
geenisuus: kumpikin kitkee sisd#insd lihes koko poliittisen skaalan laidasta lai-
taan. Ja joka tapauksessa niyttdd puolue hydtyvin enemmién kuin presidentti
vaalitaistelun aikana syntyvistd keskin#isistd lojaalisuusvelvoitteista. Presi-
dentti joutuu palkitsemaan vaalikampanjaan saamansa tuen virkanimityksilla
ja poliittisilla myonnytyksilld, mutta puolueen kongressiedustajat tuntevat pal-
jon suurempaa lojaalisuutta omaa paikallista valitsijakuntaansa kuin presi-
denttid kohtaan: heiddn uudelleenvalintaansa presidentti ei pysty takaamaan,
kuten ei liioin sitd estdam#inkadn.

Kongressin k#intdessd selkinsd presidentin suunnitelmille on viimeksi
mainitulla kuitenkin k#ytettivissiin sangen tehokas ase: kiintyminen suo-
raan valitsijakunnan puoleen. Mobilisoimalla julkisen mielipiteen puolelleen
presidentti voi vilillisesti pakottaa kongressin toimimaan. Kaikki nykyajan
massatiedotusvilineet ovat hinen vapaassa kdytossdin, ja hdnen dintinsi
kuunnellaan. Presidentti ei tdlléin endd olekaan puoluepiillikksd, hin on
kansakunnan johtaja.

Tuolla alituiseen tapahtuvalla poliittisella metamorfoosilla on tosin heikot-
kin puolensa. Historiallinen tausta: »Washingtonin perillinens, henkilskoh-
taisen viehdtysvoiman osuus vaalitaistelussa, kadun miehen auktoriteetin
tarve ja presidentin asema kansallisena symbolina, kaikki nuo tekijit ovat
omiaan edistdm&dn henkilgkultin syntymistd ja korottamaan presidentin viran
haltijan arvostelun ulottumattomiin. Kritiikkid tosin esitetdfin, mutta se ei
ylla presidenttiin asti ja jid tehottomaksi. Poliittisen johtajan ja kansallisen
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symbolin yhdistelm# saattaa ajan mittaan koitua demokratialle vaaralliseksi,
viittida Finer. Emimaassa, Englannissa on symboliksi korotettu poliittista
valtaa vailla oleva monarkki. Yhdysvalloissa valta on keskitetty juuri kan-
sakunnan henkiltitymaille, jolla lisiksi on kiinted toimikausi, kaytéinnossd
kahdeksan vuoden pituinen: virassa olevalla presidentilld on vaalitaistelussa
niin voimakas yliote, ettd hinen uudelleenvalintaansa tiytyy pitdda selvicni.
Kiinted toimikausi merkisee myds sitd, ettei presidentin valta ole riippuvainen
kongressin enemmiston luottamuksesta; kyseessi on — kérjistetysti ilmais-
tuna — »vaalikuninkuus, germaanisen rodun vanhin poliittinen instituutios.!**

Meilld Suomessa on himmaistyttavilla taidolla kyetty suorittamaan muuan
valtio-opillinen taidonnéyte, tehokkaan presidentinvallan ja parlamentarismin
yvhdistdminen; suoritus, jota on verrattu ympyrén nelidimiseen,'®® vaikka sen
teoreettinen pohja vield kaipaakin lopullista selvittelyd. T&dmin toteamuksen
rinnalla ja Yhdysvaltoja koskevan, edelld olevan esityksen jdlkeen saattaa olla
aiheellista kysyd, onko meilld yhtd hyvin kyetty ratkaisemaan se wvaltio-
opillisen geometrian probleema, joka sisdltyy laajojen valtaoikeuksien usko-
miseen kansakunnan symbolina toimivalle valtionpddmiehelle. Ongelmahan
ei ole Suomessa niin vaikea kuin Yhdysvalloissa. Stéhlbergin alulle panema
traditio, jolta ei puutu pohjaa monarkisessa menneisyydessi, edellyttds, ettd
presidentti, vaikka hin olisikin varmistanut kansalaiskuntonsa puoluetoimin-
nalla ja tullut valituksi puolueen ehdokkaana, siirtyy virkaan astuessaan
poliittisten ryhmittymien ulko- ja yldpuolelle. Tama ei kuitenkaan estd pre-
sidenttid noudattamasta omaa linjaansa — kunhan se vain ei yksipuolisesti ole
vanhan puoluepolun astumista — ja kayttelem&std valtuuksiaan itsen#isesti-
kin, jopa vastoin valtioneuvoston mielipidettd. Mutta vaikka presidentti par-
lamentarismille uskollisena tyytyisikin vain pouwvoir modérateur’in, sovittele-
van voiman '*® osaan, voi hén silloinkin — pyrkiessdédn saattamaan raiteilta
suistuneen valtiollisen toiminnan normaaleihin uomiin tai kieltiytyessdén
kayttimastd valtaoikeuksiaan — p#ityi tilannetta itsendisesti harkittuaan rat-
kaisuihin, joiden neutraali valkoinen alkaa p#invénpolitiikan hiikHisemissi
silmissd heijastaa spektrin kaikkia vdreji. Juuri niitd presidentin toimia,
joissa hdnen henkilokohtainen kantansa erottuu tarpeeksi selvidsti, uhkaakin
— paradoksaalista kyllda — eniten puoluepoliittinen sdvytys tai syytos neut-
raalisuuden hylkiddmisestd, ja juuri tédlléin on suurin mahdollisuus siihen, ett3
avoin kritiikki kohdistetaan suoraan presidenttiin. Ja jos amerikkalaisten
ongelma on se, ettd tarpeellinenkin kritiikki presidenttid vastaan kilpistyy
tdmén korkeaan asemaan, on oma pulmamme siind, ettd emme vield — poliit-
tisen perinteen koyhyydestd johtuen — selvisti tajua, milloin on asianmu-
kaista arvostella presidenttid timin korkeasta asemasta huolimatta.
Arvostelua on ollut omiaan tukahduttamaan se kisitys, ettei presidentti voi
puolustautua hyokk#idjid vastaan.'®” Presidentti Kekkonen osoitti kuitenkin
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syksylld 1961 varsin kouriintuntuvalla tavalla, ettd myos vastaiskuihin on
mahdollisuus — ainakin joka kuudes vuosi, mitd tosin ei kaikella kohtuu-
della voida pitdd lilan usein toistuvana tilaisuutena.

Samaisella puhesarjallaan nykyinen tasavallan presidentti joutui antamaan
valtio-oppineille toisenkin vastauksen, nimittdin kysymykseen, missd misrin
virassa oleva presidentti voi — muodollisesti korokkeeltaan laskeutuneena,
mutta tosiasiassa koko virka-asemansa painolla — heittdd vaakaan oman
punnuksensa uudelleenvalintansa puolesta,’® — T#dhin viime aikoina esiin-
tyneeseen, kiistamidtontd samerikkalaistumistay osoittavaan suuntaan kuuluu
my0s suora kontakti valitsijakuntaan radion ja television vilitykselld. Ame-
rikkalaista linjaa niissd julkisissa esiintymisissd on korostanut se, etti presi-
dentti on toiminut aivan itseniisesti — puheita ei ole valtioneuvostossa kisi-
telty.139

VII Lopputoteamuksia

Yhdysvaltain presidentin asemalle kuluneet 175 vuotta ovat merkinneet
jatkuvaa vahvistumista, vallan lisddntymistd.'*® Ja joskin Suomessa ajallinen
perspektiivi on paljon lyhyempi, on sama suuntaus havaittavissa i#allikin:
spresidentin rooli — kokonaan riippumatta henkildistd ja tilanteista — insti-
tuuttinakin on ajan kuluessa merkityksessddn yha kasvanut».™* Suuntauk-
sen toivottavuutta arvosteltaessa on syytd pitdd mielessd molempien maiden
erilainen jirjestelmid. Mutta tédltdikin pohjalta lfhtien voidaan todeta, ettd
kehitys on kummassakin maassa ollut olosuhteiden vaatima ja tarpeellinen.
Rossiter toteaa, ettd presidentin vallan vdahentdminen merkitsisi Yhdysvaltain
jattamistd alttiiksi sek#d sisdisille ettd ulkoisille vihollisille: taloudelliselle
lamalle ja ulkovaltain agressiolle.!*> Suomessa, jossa sisédpoliittinen rikkin&i-
syys on estinyt painopisteen hallitusvallan kayttelyssd sijoittumasta wvaltio-
neuvoston kohdalle, presidentti on t&lld sektorilla usein joutunut yksin edus-
tamaan sekd jatkuvuutta ettd kokonaisvaltaista ratkaisua.

On kuitenkin muistettava, ettd juuri poliittisten jédrjestelmdin erilaisuuden
vuoksi edelli tdssi esityksessi suoritettu vertailu ei voi olla tismillistd. Suo-
men kohdalla rasittaa presidentin valtaa p#dtcksenteon kytkeminen parla-
mentaarisella pohjalla toimivaan valtioneuvostoon. »Executivey ja »Presi-
dency» ovat amerikkalaisessa kielenk#ytossd suurin piirtein identtisid kisit-
teitd: ne tiivistyvit presidentin viran haltijaan. Suomessa shallitusvaltay nor-
maalioloissa samaistetaan yksikkoon, jonka muodostavat kitkattomaan yhteis-
toimintaan liittyneet presidentti ja valtioneuvosto. Ajatussisdltt on sen vuoksi
erilainen, kun Suomessa ja Yhdysvalloissa puhutaan presidentin aseman vah-
vistumisesta. Yhdysvalloissa se 1ahinnd merkitsee hallitusvallan kasvua kong-
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ressin aseman kustannuksella, meilld sen ohessa ja ennen kaikkea presidentin
valtioneuvostoon nihden korostunutta itseniisyyttd. Lisdksi tulee se seikka,
ettd presidentin aseman vahvistuminen on Yhdysvalloissa merkinnyt myos
valtio-oikeudellisia muutoksia, kun taas sama ilmié Suomessa osoittaa vain
valtiosddnnon suoman litkkumatilan tehokasta hyviksikayttod.

Kun kuitenkin niistd eroavuuksista huolimatta olen ryhtynyt kisilld
olevaan vertailuun, johtuu se siitd, ettd valtuuksiaan riippumattomasti kayt-
televd valtionpdimies parlamentaarisen hallitustavan omaksuneessa valtiossa
on »outo lintuy, jolle samansukuisten jirjestelmien piiristd on vaikea l8ytdd
vertailukohteita (de Gaullen Ranskaa '** ehkd lukuunottamatta). On pakko
menni merta edemmiksi. Ja joskin presidenttimme itsendisyys ei aina kiy-
tinnossi korostukaan, antaa kuitenkin mahdollisuus p#diatosvallan itse-
ndiseen kdyttoon vertailulle oikeutuksen.

Edelld mainituin varauksin voidaan esittdd popularisoiva kysymys: kum-
man asema on vahvempi? Suuresti yksinkertaistaen lienee todettava, ettd
Yhdysvaltain presidentin dominoiva asema hallintokoneistossa painaa vaa'an
hinen puolelleen. Suomessa on vain kaksi hallinnonalaa, ulkopolitiikka ja
puolustushallinto (sotilaskdskyasiat), joilla presidentilli on mahdollisuus
amerikkalaisen kollegansa lailla yksityistapauksittain puuttua hallintotoimin-
taan. Ja kuten olemme n3hneet, edelliselld alalla Suomen valtionpd&miehen
valtuudet ovat suppeammat kuin Yhdysvalloissa, jilkimmadiselld hdn taas on
ratkaisevina ajankohtina siirtinyt ne toiselle.

Yhdysvaltain valtionpddmiehen ndin saamaa etumatkaa kaventaa toisaalta
Suomen presidentille kuuluva valta hajoittaa eduskunta ja madratd uudet
vaalit. Taméin oikeuden puuttuminen on omiaan korostamaan erdstd Yhdys-
valtain jarjestelmén pédihaitoista, presidentin ja kongressin heikkoa vuorovai-
kutusta: presidentiltd puuttuu valta taivuttaa kongressi ohjelmansa taakse.!#*
Muita epidkohtia ovat amerikkalaisen krititkin mukaan vaalitapa — ainoa
kohta, jossa olemme yksimielisia — presidentin sijaisuuden jarjestamatto-
myys, hallintokoneiston itseniiset kasvannaiset sekd — ennen muuta — presi-
dentin yli-inhimillinen tyttaakka. Vastuuta ei ole keskitetty kollektiiviselle
elimelle, kabinetille, vaan yhdelle henkilslle. Toisarvoisten tehtévien epa-
lukuinen m#irid uhkaa — huolimatta rationalisointitoimenpiteistd — riistdd
presidentiltds mahdollisuudet paneutua tirkeimpiin ratkaisuihin*® Kun
mhimillisen suorituskyvyn raja on ylitetty, tdytyy tehtdvid joko muodoista
piittaamatta siirtdd toisille (ghost deciders)!*® tai tehostaa olemassa olevan
koneiston toimintaa. Jilkimmainen tie merkitsee, ettd presidentti luopuu kiyt-
timistd tosiasiallista mi#aridysvaltaansa lihimpiin alaisiinsa nihden ja antaa
heidén hoitaa tehtivinsi suhteellisen vapaasti. Téllainen kehitys, jota Corwin
on nimittinyt presidentin viran »institutionalisoitumiseksi», pdési vauhtiin
Eisenhowerin toimikautena. Siihen liittyy myos kabinetin toiminnan elvyt-
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tdminen, varapresidentin tehokkaampi hyviksikiytto ja laajeneva turvautu-
minen White House Officessa toimiviin presidentin henkilkohtaisiin avusta-
jiin.*7  Jos presidentti Kennedy ei poikkea t&ltd linjalta ja institutionalisoitu-
misesta vihitellen muodostuu pysyvéd ilmio, alkaa Yhdysvaltain presidentin
asema tosiasiallisesti osittain lihestyd Suomen jarjestelm#i, jonka puitteissa
vastuu on tasattu presidentin ja ministeriston kesken.
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101 Killinen s. 258—261.

102 Kg, Erich, LM 1941 s. 653—659 ja Jansson s. 211—239.

103 Bartholomew s. 141,

14 Corwin s. 235—236 ja 261.

105 Rossiter . 72—73 ja Corwin s. 229—230.

106 Corwin s. 230.

107 Rossiter s. 18.

W8 Corwin s. 244—247.

109 Corwin s. 250—251.

10 Schwarz s. 197,

1 Corwin s. 245.

12 Jylistus annettiin 16. 12. 1950. Se sisdlsi ldhinnd vaatimuksen puolustuslaitoksen
vahvistamisesta, eik# silld liene ollut valtio-oikeudellisia vaikutuksia. Ks. alav. 113.
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113 Executive Order N:o 10340/8. 4. 1952. Asetuksen alussa presidentti viittasi julis-
tamaansa hititilaan ja Korean sotaan. Asetuksen teksti sisdltyy tdydellisend Supreme
Reports, Vol. 343 (1952) s. 589 s.

114 Tapauksen kommenieista ks. Corwin s. 154 5., Schwarz s. 188 s. ja Hyman s. 282 s.

15 Schwarz s. 194,

16 Ks, Hyman s. 285, Corwin s. 156, Schwarz s. 200—201 ja alav. 97 main. Constitution
of the US.A s, 491,

17 Corwin s. 157.

18 Corwin s. 168—169.

19 Tama oikeus, joka on puhtaasti historiallisen kehityksen tulos, perustuu wvarsin
yksinkertaiseen pdittelyyn: Kun tuomioistuin soveltaessaan lakia havaitsee kahden sééin-
noksen olevan ristiriidassa kesken#in, se joutuu ratkaisemaan, kummalle on annettava
etusija. Jos télloin tavanomaisen lex posterior- tai lex specialis-periaatteen sijasta sovel-
letaan sitd valtiosdinnén midrdystd, jonka mukaan sthe Constitution... shall be the
supreme law of the lands, on rakennelma valmis. Ks. Schwarz s. 10—11 ja myos Kastari,
Kansalaisvapauksien perustuslainsuoja ja valtiosdintdjen hierarkkisen ylemménasteisuu-
den muodostuminen, Kaarlo Kairan ja U, J. Castrénin juhlajulkaisu, Vammala 1962
s. 127 alav. 2.

120 V:sta 1937 ldhtien Supreme Court on julistanut vain yhden kongressin hyvik-
syman lain perustuslainvastaiseksi. Ks, Schwarz s. 302.

121 Schechter Poultry Corp v. United States 295 U.S. 495 (1935). Ks myds Schwarz
5. 143—144 ja 166 s.

122 Tuomarien asemasta laajemmin ks. W. J. Wagner, The Federal States and Their
Judiciary, The Hague 1959 s, 188—191.

123 Vv, 1801—1869 ko. tuomioistuimen jésenten lukumé&ird muuttui seitsemin kertaa.
Luku vaihteli viidestd kymmeneen. Nykyisin jidsenid on yhdeksdn. Ks. Schwarz s. 130—
136, 143—146 ja Corwin s. 288—290.

124 Fri maiden hallinto-oikeudellisista oikeusturvajidrjestelmista ks. V. Merikoski, Hal-
linto-oikeuden oikeusturvajérjestelmd I, Vammala 1959, s. 167—169.

125 Corwin, s. 458 alav. 43, viittaa talld kohden lausuntoon asiassa Civil Aeronautic
Board v. Waterman S.5. Co. 333 U.S. 103 (1948): »The President, both as Commander-
in-Chief and as the Nation's organ for foreign affairs has available intelligence services
whose reports are not and ought not to be published to the world. — — — But even
if eourts could require full disclosure, the very nature of executive decisions as to foreign
policy is political, not judicial. — — — They are decisions of a kind for which the
Judiciary has neither aptitude, facilities nor responsibility — — —.» — »Poliittisista
kysymyksistds ks. myos Schwarz s. 153—157, Corwin s, 176—177 ja Bartholomew s. 191—192.

126 Schwarz s. 203—204 ja Rossiter s. 41.

127 Pgavo Kastari, Voidaanko tasavallan presidentin p##tds purkaa ja kuka voi siitd
tehdd aloitteen? Toivo Mikael Kivimiki 1886 5. 6. 1956. Juhlajulkaisu, Vammala 1956
s. 180. Ks. myos KHO 1956 I 16.

128 Viimeisin tapaus on v:lta 1936, jolloin piirituomari Ritter tuomittiin viralta pan-
tavaksi. Impeachment-menettelystd lihemmin ks. Bartholomew s. T7—80 ja s. 178.

128 Corwin s. 66—67 ja 351—353.

130 Rogsiter s. 37.

131 Erich II s. 24—25.

132 Kirjoitus perustuu tiltd osin — mikili on kysymys Yhdysvaltain oloista — p#i-
asiassa Finerin, s. 100—115, ja Rossiterin, s. 80—100, esittdmiin késityksiin.
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133 Rossiter s. 60.
134 Henry J. Fordin lausuma, jota Finer, s. 112, siteeraa.
1% Kastari m.t. s. 1.

136
137
138
138
140
141
142
143
144
145
148
147

Erich II s. 33.

Kastari m.t. s. 82—84.

Vrt. Kastari m.t. s. 17.

Ks. Kastari m.t. s. 55.

Corwin s. 307.

Niin Kastari m.t. s. 78.
Rossiter s. 150.

Vrt. Kastari, LM 1960 s. 692 s.
Rossiter s. 144 s.

Rossiter s. 137—138.

Finer s. 301.

Corwin, s. 299 s. — Corwin, s. 301, huomauttaa, ettd Eisenhowerin lihin avustaja,

Valkoisen Talon sesikuntapéiillikkt» Sherman Adams toimi v. 1955 ensin mainitun sai-
rauden alkuvaiheessa tosiasiassa presidentin sijaisena.



