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»Koko hallituksen erotessa on valtion päämiehen Suomessa tapa a lusta
vasti keskusteluilla eduskunnan puhemiehen ja eduskuntaryhmien johtajain 
kanssa ottaa selville valtio llinen asema ja sellaisen kokoomushallituksen 
m ahdollisuuksia, joka saisi enemmistön eduskunnassa, ta ikka  a inakin  sel
laisen vähem m istöhallituksen m ahdollisuuksia, jolla olisi eduskunnan luot
tamus siinä mielessä, että sille on odotettavissa eduskunnan enemmistön 
kannatus ta ikka ei a inakaan enemmistöä sen kukistam ista varten. Sitten on 
valtion päämiehen neuvotteluilla otettava selville ja harkittava, kenelle voi
daan olettaa käyvän mahdolliseksi tulevan hallituksen muodostaminen, sekä 
puhutella tätä. Se, joka on ottanut muodostaaksensa uuden hallituksen, sekä 
ne, joita hän presidentin kanssa neuvoteltuaan kehoittaa tulemaan m iniste
ristään, neuvotelevat taas eduskuntaryhmäinsä ta ikka  niiden puolueiden 
kanssa, jotka tu lisivat kannattam aan hallitusta . Jos yritys ei onnistu, täytyy 
se uudistaa uuden kokoomuksen pohjalla ta ikka toisen henkilön kautta.

Sittenkuin hallituksen muodostaja on saanut a ikaan  ja presidentin kanssa 
sopinut m inisterilistasta, jolla on parlam entaarista mahdollisuutta, otetaan 
asia vira llisesti käsiteltäväksi ja presidentin ratkaistavaksi eroavassa va ltio
neuvostossa, joka on pyytänyt eroa, mutta saanut presidentiltä kehoituksen 
kuitenkin toim ia, kunnes uusi hallitus ehditään n im ittää.»

Näin kuvaa »hallitusmuodon isä» K. J . S t å h l b e r g ,  joka ensim m äi
senä tasavallan presidenttinä oli luomassa pohjaa parlam entaarisille perin
teillemme, v. 1927 poliittisen hallituksen muodostamista Suomessa (Parla
mentarismi Suomen valtiosäännössä, ss. 69— 70).

Kun nyt, nelisenkymmentä vuotta myöhemmin, luemme uudelleen tämän 
kuvauksen, havaitsemme sen kokolailla tarkoin pitävän paikkansa edelleen
kin eli nykyisiä menettelymuotoja a jate llen . Olennainen eroavuus on kuiten
kin tämän kuvauksen ja sotien jälkeen vakiintuneen käytännön vä lillä  edus
kuntaryhmien ja muiden puolue-elinten roolissa. Ståhlbergin esityksen mu
kaan (joka ei ky lläkään tarkoin vastaa käytäntöä ennen v. 1927) pääminis- 
terikandidaatti ja hänen m inistereiksi pyytämänsä henkilöt huolehtivat 
yhteydenpidosta omiin puolueisiinsa. Nykyinen käytäntö on toisenlainen: 
puolueyhteydet hoidetaan ensiksi ja ensi sijassa pääm inisterikandidaatin 
toimesta puolueiden asettamien »hallitusneuvottelija in» kesken, kun taas 
henkilökysymykset jäävät yleensä myöhempään vaiheeseen.

E sitelm ä V a ltiotieteellisen  yh d isty k sen  k ok ou k sessa  15. 11. 1966.
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Tarkoituksena on käydä seuraavassa hieman tarkem m in tutkim aan h a lli
tusten syntymistä Suomen itsenäisyysaikana. A luksi muutama sana tässä 
käyttöön otetusta hallitusten luokittelusta ja terminologiasta.

H allitukset jaetaan tässä 1) poliittisiin , 2) puolipoliittisiin  ja 3) ei-poliit- 
tisiin  ja poliittiset hallitukset kahteen alaryhm ään a) enem m istöhallituksiin 
ja b) vähem m istöhallituksiin seuraavanlaisin perustein: Poliittinen hallitus 
on alunperin tarkoitettu tukeutumaan tiettyihin eduskuntaryhmiin (tai -ryh
mään) ja tunnustautumaan niiden (tai sen) »värejä» kantavaksi. Po liittisilla  
hallituksilla  on vahvat henki löyhteydet eduskuntaan, joskin niissä usein kyllä  
on ollut mukana myös eduskuntaan kuulumattomia henkilöitä. Ei-pol i ittisi Itä 
ha llituksilta  tä lla iset henki löyhteydet sensijaan kokonaan puuttuvat eikä m i
nisterinpaikkoja täytetä aktiivisesti puoluepolitiikassa toim ivilla henkilöillä. 
Ei-poliittinen hallitus on presidentinhallitus siinä mielessä, että hallitusta 
perustettaessa vain tasavallan presidentin »tuki» on tiedossa. Suhde edus
kuntaan jää hallituksen muodostamisvaiheessa kokonaan avoimeksi. Puoli- 
poliittinen hallitus on »poliittisen» ja »ei-poliittisen» välimuoto. S illä  on 
henkilöyhteyksiä eduskuntaan, jopa ehkä läheisiä suhteita jo ihinkin edus
kuntaryhm iin. M utta se ei ole sillä  tavoin tiettyjä puoluevärejä kantavaksi 
tarkoitettu, parlam entaariselta pohjaltaan varm istettu tai tietyn eduskunta- 
ryhmittymän dominoima, että näyttäisi luontevalta pitää sitä varsinaisesti 
poliittisena m inisteristönä.

On helppoa havaita, ettei tämä jaottelu ole rajoiltaan tarkka . M utta se 
näyttää siitä huolimatta käyttökelpoiselta. Ei-pol i ittisi in sijo ittuvat siinä va i
vattomasti C a j a n d e r i n  ensimmäinen (1922), C a j a n d e r i n  toinen 
(1924), v o n  F i e a n d t i n  (1957— 1958) ja L e h d o n  (1963— 1964) 
hallitus, joissa ei ollenkaan ollut mukana kansanedustajia. V aikeuksia  tuot
taa erityisestikin puolipoliittisten hallitusten erottaminen poliittisista vähem
mistöhän ituksista. Tässä on —  yksityiskohtaisem m itta perusteluitta —  puo- 
I i pol i ittisi ksi luokitettu M a n t e r e e n  (1928— 1929), K i v i m ä e n  (1932 
— 1936, T u o m i o j a n  (1953— 1954) ja K u u s k o s k e n  (1958) ha llituk
set. M a n t e r e e n  hallituksessa oli pääm inisterin lisäksi 4 kansanedus- 
ta jam in isteriä , K i v i m ä e n  hallituksessa vastaavasti 2 , T u o m i o j a n  
hallitukseen kuului 8 kansanedustajaa ja K u u s k o s k e n  hallitukseen 4. 
—  K a ikk i muut itsenäisyysajan hallitukset jäävät sitten poliittisten ryhmään 
kuuluviksi. M itä erityisesti tulee sodanajan koalitiohallituksiin , ei niiden —  
ei edes R a n g e I I i n täyskoalitiön —  erottaminen poliittisista enemmistö- 
hallituksista näytä olevan aiheellista . —  N im itykset »toimitusministeristö» 
ja » v irka mi eshallitus» on tässä käyttöönotetussa terminologiassa hylätty, 
samoinkuin erittäin huono nim itys »am m attim inisteristö» (ja »ammatti- 
m inisteri»).
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Tau lukko  1 kuvaa, melkoisessa m äärin tosin vain sum m ittaisesti, eri 
hallitustyyppien vaihtelua sekä hallitusten parlam entaarista sijo ittum ista, 
vahvuutta ja ikää.

Usein on todettu, että Suomen hallitukset ovat yleensä varsin lyhytikäisiä . 
V a jaan  viidenkymmenen vuoden aikaan mahtuu viisikym m entä hallitusta . 
Taulukkoon 2 sisältyvien tietojen pohjalla on laskettavissa, että hallitusten 
keski-ikä on 361 päivää. Jos jätetään syrjään a ika ennen v :n  1919 hallitus
muodon voimaantuloa ja sotavuosien hallitukset, saadaan keski-iäksi 383 
päivää. 1920-luvun ja 1930-luvun hallitusten keski-iäksi tulee 412 päivää 
ja sodanjälkeisten hallitusten keskim ääräisiäksi 360 päivää.

Ei voida kieltää hallitusten lyhyt ikä isyyden olevan osoituksena siitä , että 
parlam entaarinen järjestelm äm m e toimii heikonlaisesti. Näin sanottaessa 
on kuitenkin syytä m uistaa, että viiteenkymmeneen hallituksenvaihdokseen 
sisältyy suuri joukko se lla isia , jotka ovat johtuneet muista syistä kuin h a lli
tuksen parlam entaarisesta epäonnistumisesta. N iinpä on m eillä sitten sota
vuosien tavaksi vakiintunut, että hallitus eroaa eduskuntavaalien jälkeisten 
valtiopäivien kokoontuessa ja tasavallan presidentin toim ikauden alkaessa 
(myös sillo in , kun sama presidentti on valittu  uudelleen). Tä lla is ia  tapauksia 
kertyy jo parisenkymmentä. Kun lisäksi jätetään syrjään parlam entaari
sen järjestelm än normaalin toim innan kannalta katsoen poikkeuksellisena 
pidettävä a ika ennen v :n  1919 hallitusmuodon voimaantuloa sekä sotien 
aika lähivuosineen, tu llaank in  jo viittäkym m entä paljon pienempään halli- 
tuksenvaihdoslukuun. M utta tä llö inkin jää hallitusten lyhytikäisyys ja labii- 
lius itsenäisyysaikam m e ensimmäisen puolivuosisataiskauden luonteenomai
seksi piirteeksi. Olemme jääneet kauaksi siitä mm. presidentti K e k k o 
s e n  usein m ieliin palauttam asta stabiilin  parlam entarism in ihannekuvasta, 
että sama hallitus pysyisi vallassa eduskuntavaalien välisen ajan .

Tarkoituksena ei ole käydä tässä tutkim aan hallitustem m e lyhytikäisyy- 
den syitä enemmälti kuin v iittaam alla  siihen, että pohjimmaisena syynä voi
taneen pitää parlam entaarisen järjestelm än ja suhteellisen vaalitavan huo
noa yhteensoveltuvuutta. Parlam entarism i on kehittynyt enemmistövaali- 
systeemin puitteissa. Kun se sitten on meillä ja monissa muissa maissa 
ympätty suhteellisen vaalitavan yhteyteen, on se tu llut tuoduksi sille v ie raa
seen ympäristöön, jossa puuttuvat eräät »klassillisen» parlam entarism in 
sovelliittäm isen olennaiset edellytykset. —  Täm ä ei kuitenkaan riitä se lityk
seksi hallitustemme heikkouteen. Tiedämme näet, että useissa suhteellisen 
vaalitavan luoman monipuoluejärjestelmän maissa asiat ovat paljon parem
malla kannalla kuin m eillä. Täytyy siis olla m uitakin syitä. M iten paljon 
voidaan panna kansallisen poliittisen kypsymättömyyden tilille , jää tässä 
arvioim atta. Samoin jää avoimeksi mm. kysymys, mitä m erkitystä on sillä
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1. SVINHUFVUD 1 27.11.1917
2. PAASIKIVI 1 27. 5.1918
3. INGMAN 1 27.11.1910
4. K. CASTREN 17.4.1919
5. VENNOLA 15. 0.1919
6. ERICH 15. 3.1920

7. VENNOLA II 9. 4.1921
& CAJANDER 1 2. 6.1922
9. KALLIO 1 14.11.1922

10. CAJANDER II 18. 1.1924
11. INGMAN II 31. 5.1924
12. TULENHEIMO 31. 3.1925
13. KALLIO II 31.12.1925
14. TANNER 13.12.1926

15.SUNILA I 15.12.1927
16. MANTERE 22.12.1928
17. KALLIO III 16. 8.1929
18. SVINHUFVUD II 4. 7.1930

19. SUNILAII 21. 3.1931

E D U S K U N T A
V A S E M M I S T O  K E S K U S T A  O I K E I S T O

14.12.1932

4 . 1.1941

20. KIVIMÄKI

21 KALLIO IV

22. CAJANDERIN

23. RYTI I
24. RYTI II

25. RANGELL

25 LINKOMIES
27. HACKZELL
28. U.J. CASTREN
29. PAASIKIVI II
30. PAASIKIVI III

31. PEKKALA 26.3.1946

32. FAGERHOLM I 29. 7.1948

33. KEKKONEN I
34. KEKKONEN II

35. KEKKONEN III
36. KEKKONEN IV 
37 TUOMIOJA
38. TÖRNGREN
39. KEKKONEN V

40. FAGERHOLM il
41. SUKSELAINEN I 
42 von FIEANDT
43. KUUSKOSKI
44. FAGERHOLM III

45 SUKSELAINEN II 13. 1.1959

46 MIETTUNEN

47. KARJALAINEN

48. LEHTO

49. VIROLAINEN

50. PAASIO

I Poliittinen enemmistöhallitus, I Poliittinen vähemnvstoha/htus a Puolipolnttmen hallitus J Ei-poliittinen hallitus
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se ika lla , että hallituksen kaatajien ei katsota olevan vastuussa uuden h a lli
tuksen aikaansaam isesta. M uiltak in  osin saa syiden selvittely jäädä toisten 
tehtäväksi, va ikkakin  näillä  syillä on se välitön yhteys hallituksen muodosta- 
m iskysymyksen kanssa, että hallitusten heikkouden ja lyhytikäisyyden syyt 
ilmeisesti melkoiselta osalta va ikuttavat myös hallitusten muodostamista va i
keuttavina.

Hallituspulan kestoaikaa voi laskeskella eri tavoin. Sen päättymisen 
ajankohtana luonnollisesti on uuden hallituksen nim ittäm inen. M utta sen 
voi katsoa alkavaksi joko »vanhan» hallituksen 1) eron aiheen ilmenemisestä 
tai 2) muodollisesta eronpyynnöstä. Oma mielenkiintonsa on myös 3) h a lli
tusneuvottelujen tosiasia llisella  kestoajalla . Norm aalitapauksessa on molla 1 
m erkitty a ika pitempi kuin molla 2 m erkitty, joka taas on pitempi kuin molla 
3 merkitty. M utta saattaa olla n iinkin , että vaihe 2 jää kokonaan pois

TAULUKKO 1. HALLITUSTEN PARLAMENTAARINEN SIJOITTUMINEN

Sen lisäksi, mitä tekstistä ilmenee, esitettäköön taulukon selitykseksi seuraavaa:
Taulukkoon on otettu itsenä isyysajan hallitukset järjestysnumeroin ja pääministerien 

nimin osoitettuina. Jos sama henkilö on johtanut kahta tai useampaa haliltusta, on ne mer
kitty I, Il jne. Hallituksen nimityspäivä on mainittu.

Täysmusta tarkoittaa poliittista enemmistöhallitusta, risti viivoitus vähemmistöhallitusta 
ja vinoviivoitus puoli poliittista hallitusta. Ei-poli ittisen hallituksen kohta on jätetty valkeaksi.

Kuvion pystytaso osoittaa ajan kulumista. Vuodet on merkitty kuvion oikeaan reunaan. 
Nimityspäivien erot osoittavat hallitusten tarkat iät.

Poikittaistasossa kuvataan hallituksen tukeutumista eduskuntaan. Kuvion poikittaisala 
tarkoittaa eduskunnan 200 jäsentä ajateltuina sijoitetuiksi asetelmaan vasemmisto —  
keskusta —  oikeisto. Puolueiden järjestys vasemmalta oikealle on —  mikäli puolue on vaali
kaudella ollut eduskunnassa edustettuna —  seuraava: Suomen Kansan Demokraattinen Liitto 
(aikaisemmin Suomen Sosialistinen Työväen Puolue ja Työväen ja Pienviljelijäin Puolue) —  
Työväen ja Pienviljelijäin Sosialidemokraattinen Liitto —  Suomen Sosialidemokraattinen Puo
lue —  Keskustapuolue (ent. Maalaisliitto) —  Liberaalinen Kansanpuolue (edeltäjät Nuorsuo
malainen Puolue, Kansallinen Edistyspuolue sekä Suomen Kansanpuolue ja Vapaamielisten 
Liitto) —  Ruotsalainen Kansanpuolue (aiempine vasemmistoryhmittymineen) —  Kansallinen 
Kokoomus (edeltäjä Suomalainen Puolue) —  Isänmaallinen Kansanliike. —  Järjestys on siis 
yleensä eduskunnan istumajärjestyksen mukainen poiketen lähinnä Ruotsalaisen Kansanpuo
lueen sijoituksen suhteen.

Piirretyn kuvion sisällä olevat numerot osoittavat, kuinka monta kansanedustajaa on 
kuulunut hallitusta tukevaan ryhmittymään. Puoli poliittisten ja ei-poliittisten hallitusten koh
dalta nämä numerot kokonaan puuttuvat. Edellisten osalta on pyritty summittaisesti osoitta
maan pääministerin poliittinen sijainti.

Kuvio tarkoittaa olla vain yleiskatsauksellinen eikä tavoittele yksityiskohtiin ulottuvaa 
tarkkuutta. Niinpä siinä on aivan pienet puolueet jätetty huomiotta. Hallitukset on luoki
teltu niiden syntyessään saaman kokoonpanon perusteella ja kiinnittämättä huomiota myö
hemmin tapahtuneisiin muutoksiin.
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Taulukko osoittaa hallitusten iät päivinä. Ikää laskettaessa ei ole otettu huomioon hal
lituksen muodostamispäivää, mutta sen sijaan kyllä eronmyöntämispäivä.

kuvasta: »istuva» hallitus ei ollenkaan pyydä eroa ennen hallitusneuvotte
lujen käynnistym istä (näin C a j a n d e r i n  toisen, K e k k o s e n  ensim
mäisen, K u u s k o s k e n  ja L e h d o n  hallituksen toim ikausien päät
tyessä). A ina ei eron a ikakaan  ole a ja llisesti sijo itettavissa. Näin oli 
asian la ita  mm. L e h d o n  ei-poliittisen ministeriön suhteen. Se oli pantu 
pystyyn odottamaan poliittisen hallituksen syntymistä ja oikeastaan se vain 
muodollisesti peitti asiallisesti jatkuvan hallituspulan. M uutoinkin saattaa 
tapahtua, että hallitusneuvotteluja käydään —  enemmän tai vähemmän 
»vira llisesti»  —  ennen n :o illa  1 ja 2 m erkittyjä a jankohtia . Harkinnanva-
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raista on muun ohessa myös se, miten hallituspulan a ika on laskettava sel
laisissa tapauksissa, joissa ennen hallituksen eroon välittöm ästi johtaneita 
tapahtum avaiheita on sattunut sellainen vä liva ihe , että hallitus on pyytänyt 
eroa, mutta sitten peruuttanut tämän eronpyyntönsä.

M utta lasketaanpa hallituspulien kestoaikoja yhdellä tai toisella tava lla , 
näyttää —  kuten taulukko 3 osoittaa —  joka tapauksessa päädyttävän siihen 
havaintoon, että ne ovat pitenemässä. Tosin on pituusennätys eron aiheesta 
ja eronpyynnöstä laskien edelleenkin 1920-luvulla. K a l l i o n  ensim 
mäisen hallituksen muodostamista edeltänyt hallituspula (1922) kesti alun 
kolmatta kuukautta. Kuukauden verran kesti E r i c h i n hallituksen syn
nyttäminen v. 1921, ja 27 päivää kestävät neuvottelut edelsivät I n g m a- 
n i n toisen hallituksen aikaansaam ista v. 1924. M utta ka ikk i muut h a lli
tuspulat 1920- ja 1930-luvuilla selvitettiin parissakymmenessä päivässä tai 
—  vielä useammin —  vie läkin  lyhyemmässä ajassa. Sotien jälkeinen suun
nilleen yhtä pitkää ajanjaksoa esittävä kuva näyttää olennaisesti toisenlai
selta. P itk iä hallituspulia , jos nyt pidämme se llaisina vaikkapa vähintään 
kuukauden hallituksen eron aiheesta kestäneitä, on toistakym m entä, ja n ii
den lukum äärä on huomattavasti suurempi kuin »lyhyiden» hallituspulien. 
Suhde on kokonaan toinen kuin 1920- ja 1930-luvuilla , jolloin »pitkien» 
osuus hallituspulien koko lukum äärästä oli vain kahdeksannes.

Jos sivuuttaa puoluetaktiikan vaikutuksen hallituspulien pitenemiseen ja 
jalon eetillisen m aksiim in mukaan selittää kaiken parhain päin, voi asian 
ym m ärtää näin: hallituspulien kestoajan pitenemiseen on ollut syynä k iite t
tävä pyrkimys turvata mahdollisimman hyvin hallituksen elinkelpoisuus sopi
m alla mukaan tulevien puolueiden kesken etukäteisneuvotteluissa a inakin  
tärkeim m istä ratkaisua odottavista poliittisista kysym yksistä, ja täten taata 
hallitukselle pitkä ikä.

Katsotaanpa, miten vuosien 1917— 1966 välisenä a ikana eläneet pitkien 
hallituspulien jälkeen syntyneet 13 hallitusta sijo ittuvat hallitusten ikä jä r
jestyksessä, jossa ensim m äisellä s ija lla  on p itkäaika isin  ( K i v i m ä e n )  hal
litus.

Saamme n iille (taulukko 4) seuraavat sija luvut:

3) S u k s e l a i n e n  II 15) V e n n o l a  II 
27)  L e h t o  
29)  K e k k o n e n  II 
36)  T ö r n g r e n  
40)  v o n  F i e a n d t  
42)  F a g e r h o l m  III

6) K e k k o n e n  III
8) V i r o l a i n e n
9) K a r j a l a i n e n

10) F a g e r h o l m  I
13) F a g e r h o l m  II
14) K a l l i o  I
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Hallituksen muodostaminen Suomessa 9

Luettelosta on kuitenkin —  ajateltaessa hallituspulan kestoaikaa, neu
vottelujen tuloksellisuutta ja hallituksen ikää suhteissa toisiinsa —  pudotet
tava pois ensiksi n:ot 27 ja 40, joiden tarkoittam issa tapauksissa neuvottelut 
johtivat vesiperään ja syntyi ei-poliit+inen hallitus. N :ot 3, 10, 14 ja 15 n iin
ikään osoittavat tapauksia, joissa neuvottelut epäonnistuivat: päädyttiin 
vähem m istöhallituksiin . Ei tietenkään ole oikein sanoa, että hallitusneuvot
telut näissä tapauksissa olisivat jääneet kokonaan m erkityksettöm iksi. O li
han n iillä  näet tu llut osoitetuksi, ettei enem m istöhallituksia saatu synty
mään, m illä se ikalla  saattoi olla nim itettyä hallitusta tukevaa m erkitystä. 
M utta joka tapauksissa vain n:ot 6, 8, 9, 13,- 29 , 36 ja 42 jäävät luettelos
samme edustamaan pitkin neuvotteluin synnytettyjä enem m istöhalituksia. 
Niiden sija inti hallitusten ikäjärjestysluettelossa ei ole erityisen edustava, 
joskaan ei myös aivan huono. Sellaista vastaavuussuhdetta, että pitkät neu
vottelut takaisivat hallitukselle pitkän iän, el ole nähtävissä.

Täm änlaatu iset toteamukset eivät tietenkään johda siihen johtopäätök
seen, että neuvotteluista olisi luovuttava. Ei-poliittinen hallitus voidaan 
panna pystyyn varsinaisitta hallitusneuvotteluitta. M utta mitä vahvempi

TAULUKKO 3. HALLITUSPULIEN KESTO

Kunkin hallituksen syntymistä edeltäneen hallituspulan kestoaika on kuvattu siten, että

1) t ä y s v i  i v a  osoittaa aikaa laskettuna edellisen hallituksen eron aiheesta,
2) k a t k o v i i v a  aikaa eronpyynnöstä laskien, ja
3) p i I k k u v i i v a hallitusneuvottelujen kestoa.

Näistä vain »vanhan» hallituksen eronpyynnön ja uuden nimittämisen välinen aika 
(n:o 2) on aina tarkasti osoitettavissa. N:o 2 häviää kokonaan silloin, kun vanha hallitus on 
katsonut muodollisen eronpyynnön tarpeettomaksi ( K u u s k o s k i )  tai on esittänyt sen vasta 
uuden hallituksen nimittämisen yhteydessä ( C a j a n d e r  II, K e k k o n e n I ja L e h t o ) .

N:oiIla 1 ja 3 merkittyjä aikoja laskettaessa ei taulukossa ole kaikilta osin päästy eikä 
pyrittykään täyteen täsmällisyyteen. Eron varsinaisen aiheen ajoittaminen saattaa olla vai
keata erittäinkin silloin, kun aiheena ovat hallituksen sisäiset hajaantumiisiImiöt. Tämän
tapaisissa tapauksissa on taulukkoa laadittaessa menty ajassa taaksepäin vain eronpyynnössä 
ilmaistuun tai muutoin selvästi nähtävissä olevaan eron aiheeseen. Eduskuntavaalien tai presi
dentinvaalien ollessa hallitusvaihdoksen aiheena, on eron syyn päivänä pidetty uuden edus
kunnan ensimmäistä täysistuntopäivää ja presidentin virkaanastumispäivää. Jos —  kuten 
P e k k a l a n ,  F a g e r h o l m i n  I I :n ja K a r j a l a i s e n  hallitusten aikana —  eron
pyyntö ei ole ensi vaiheessa johtanut hallitusvaihdokseen, on näin syntyneiden kahden halli
tuspulan ajat laskettu yhteen.

Eniten epämääräiseksi on jäänyt hallitusneuvottelujen kestoaika (n:o 3) erityisesti silloin, 
kun neuvotteluja on käyty ennen eronpyyntöä. Taulukkoja laadittaessa on pyritty ottamaan 
huomioon neuvottelujen tosiasiallinen kestoaika mahdolliset pitkähköt katkot poislukien.

Ylimmäksi ulottuva viiva osoittaa aikaa, minkä maa —  vähintään —  tietyssä vaiheessa 
on ollut vailla parlamentaarisesti täysin toimintakykyistä hallitusta.
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Hallituksen muodostaminen Suomessa 11

parlam entaarinen pohja hallitukselle tahdotaan saada, sitä suuremmaksi 
neuvottelutarve kasvaa. Täytyyk in  vain varoittaa tatuttautum isesta siihen 
ajatukseen, että hallitusneuvottelujen t ä y t y y  kestää kauan. Pyrkim yk
senä tulisi olla neuvottelujen nopeuttaminen kaik in  mahdollisin tavoin. M itä 
olisi tässä suhteessa tehtävissä?

Haettaessa vastausta tähän kysymykseen on syytä ensiksi k iinn ittää huo
miota erääseen »teknilliseen» tek ijään , joka näyttää jatkuvasti enenevässä 
m äärässä vaikuttavan hallitusneuvotteluja hidastuttavasta. Se on eri puo
lueitten sisäisellä säännöstyksellä tapahtuva varsinaisten puolue-elinten sito
minen (eduskuntaryhmän lisäksi) hallitusneuvotteluihin »hallitusvastuuseen 
osallistumisesta» päättävinä . Kuten T a r k i a i n e n  (Tasava llan  presiden
tin asema Suomen parlam enttaarisessa hallitusjärjeste lm ässä, s. 22 ss.) on 
osoittanut, ulottuvat tällaisten järjestelyjen juuret itsenäisyysaikam m e ensim 
m äisiin vuosiin asti. M utta sen jälkeen kun Ståhlberg esitti alussa lainatun 
kuvauksensa hallituksen muodostamismenettelystä, on järjestelm ä eri puo
lueiden piirissä vahvistunut ja tu llut kiteytetyksi täsm ällisten sääntöm ää
räysten tai toim intaohjeitten muotoon. Sitkeim m in on Ruotsalaisen Kansan
puolueen ja Kansallisen Kokoomuksen piirissä pidetty kiinni siitä periaat
teesta, että valta päättää hallitukseen menosta on kuuluva eduskuntaryh
mälle. M utta nekin ovat siitä nyttemmin luopuneet tai luopumassa a inakin  
s ikä li, että varsinaisia puolue-elimiä kuullaan hallitukseen menosta pää
tettäessä. V . 1966 hyväksytyissä Kansallisen Kokoomuksen säännöissä sano
taan , että »yhteisiä tila isuuksia  on järjestettävä eduskuntaryhmän ja puolue- 
valtuuston ja -hallituksen kesken neuvoteltaessa osallistumisesta hallitus
vastuuseen». Ruotsalaisen Kansanpuolueen uudessa sääntöehdotuksessa, 
joka on ollut periaatekeskustelun alaisena v:n  1966 puoluepäivillä, ehdote
taan säädettäväksi, »att partirådet och riksdagsgruppen i samråd måtte 
besluta om partiets regeringsmedverkan». Puolueen taholta m arraskuussa 
1966 annetun tiedon mukaan ei näytä todennäköiseltä, että ehdotus tulee 
hyväksytyksi tämän sisältöisenä, vaan että puolueneuvosto tulee saam aan 
vain konsultatiivisen roolin päätettäessä hallitukseen menemisestä.

Varsinaiset puolue-elimet, joiden päätösvallan käytön tai konsultation 
luonteinen myötävaikutus on tarpeen puolueen sitomiseksi hallitusvastuu
seen, saattavat olla monikymmenpäisiä kollegioita eri puolilta maata koos- 
tuvine jäsenineen.

TAULUKKO 4. VÄHINTÄÄN 30 PÄIVÄÄ KESTÄNEIDEN HALLITUSPULIEN KESTO VER
RATTUNA NIIDEN JÄLKEEN MUODOSTETTUJEN HALLITUSTEN IKIIN

Pylväät osoittavat vaakaviivalla lueteltujen hallitusten muodostamisen keston ajan edel
lisen hallituksen eronpyynnöstä luettuna, sekä taulukosta ilmenevällä tavalla hallitustyypin.
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»Puolueiden ulkoparlam enttaaristen elinten välitön vaikutus hallitusten 
muodostamiseen —  ja samaten hallitusten kaatum iseenkin —- on parlament- 
tarism in periaatteen kannalta puolustamattomissa, vieläpä nimenomaan 
hylättävä». Näin jyrkästi sanoo Tark ia inen  (s. 228), hyvin perustein. Mutta 
kun vapaata puoluetoimintaa ei voida estää hakeutumasta nyt puheena ole
viin muotoihin, täytyy vain tyytyä toivomaan, ettei menetelmää käytännössä 
kehitettäisi liian raskaaksi. M itä laajem paa aparaattia hallituspulien se lvit
tämisessä on käytettävä ja mitä pitemmälle yksityiskohtiin eri elim issä men
nään, sitä pahemmanlaatuisena tulee pitkien hallituspulien syöpä Suomen 
parlam entaarista eläm ää vaivaam aan.

Onko jotakin muuta tehtävissä pitkien hallituspulien välttäm iseksi? S iir
tym istä enem m istövaalijärjestelm ään tuskin kannattaa —  asiaa realistisesti 
a jatellen —  edes ottaa puheeksi, erittä inkin  kun se johtaa vaikeaan selvitte
lyyn eri vaalisysteem ien »demokraattisuudesta». Kaukaiselta näyttää myös 
se, n iin ikään valtiosäännön muuttamista edellyttävä mahdollisuus, että seu
rattaisiin  Saksan Liittotasavallan tarjoam aa esikuvaa. Siellähän voi h a llituk
sen eroon pakottavan epäluottamuslauseen antaminen tapahtua vain va litse
m alla liittokanslerille seuraaja parlamentin jäsen-enemmistöllä (ns. konstruk
tiivinen epäluottamuslause). Näin valitun henkilön nim ittää Liittotasavallan 
presidentti (meidän pääministeriämme vastaavaksi) liittokansleriksi, jonka 
esityksestä sitten m inisterit nim itetään. M utta meillä —  kuten sanottu —  
tuskin ollaan a inakaan vielä tätä nykyä valm iita näin suureen muutokseen, 
joka olennaisesti supistaisi presidentin va ltaa . —  Todettakoon, että m arras
kuussa 1966 on havaittu Saksan järjestelm än rakoilevan valtio-oikeudelli- 
sesti epäilyttävällä  tavalla . L iittopäivät hyväksyivät näet enemmistöäänes- 
tyksin ehdotuksen, jossa liittokansleria vaadittiin  alstum aan luottamuslause- 
äänestykseen.

Käytännöllisesti katsoen onkin ilmeisesti hedelm ällisintä suuntautua tut
kim aan niitä hallituspulien lyhentäm ism ahdollisuuksia, jotka eivät edellytä 
valtiosäännön muutoksia. Tässä tarkoituksessa palautetaan seuraavassa mie
liin muuan valtio llisen elämämme tapahtum asarja vuodenvaihteen 1958—  
1959 pitkän hallituspulan a ja lta .

M aala isliitto la isten  ministerien ilmoitettua 4. 12. 1958 jättävänsä paik
kansa F a g e r h o l m i n  hallituksessa ulkopoliittisista syistä, esitti hallitus 
eronpyyntönsä samana päivänä. Jo edellisenä päivänä olivat eri puolueiden 
edustajat neuvotelleet uudesta hallituspohjasta. Kun tuloksettomiksi jää 
neitä hallitusneuvotteluja oli käyty kymmenisen päivää, antoi Suomen Kan
sanpuolueen puoluevaltuusto ju lk ilausum an, jossa suositeltiin erityislaatuisen 
hallituspulan selvittäm istä »poikkeuksellisin keinoin, siis poliittisen presiden- 
tinhallituksen avu lla» . Eräässä päivälehdessä julkaisem assani kirjo ituksessa
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esitin oman käsitykseni siitä , mitä poliittisella presidentinhallituksella m ie
lestäni oli ym m ärrettävä. K irjo itin  näin (HS 17. 12. 1958):

»Tavallisesti puolueet hallitusta muodostettaessa päättävät osallistum i
sestaan hallitusvastuuseen, ja m inisteripaikat jaetaan hallituspuolueiden kes
ken niiden kansanedustajapaikkojen lukum äärän mukaisessa suhteessa. Puo
lue-elimet ovat lisäksi viime aikoina alkaneet m äärätä, kutka henkilöt tu le
vat puoluetta edustaviksi m inistereiksi hallitukseen.

Poliittisen presidentinhallituksen ajattelen syntyvän toisella tavoin. Puo
lueiden olisi —  lupaamatta tavalliseen tapaan kannatustaan uudelle h a lli
tukselle —  vain suostuttava siihen, että niiden jäsenet, vieläpä kansanedus
ta ja t ja keskeisissä poliittisissa asemissa olevat henkilöt, saavat ryhtyä h a lli
tuksen jäseniksi. Tä llö in  saisi hallituksen muodostaja paljon suuremman 
liikkum istilan  kuin mikä hänellä muutoin on niin hyvin hallituksen ohjelman 
kuin paikkajaon ja henkilökysymysten suhteen. Toiselta puolen taas puo
lueet olisivat vapaat sitoumuksista suhteessa hallitukseen. Ne eivät olisi 
sitoutuneet antam aan kannatustaan hallitukselle , vaan voisivat suhtautua 
siihen asia asialta tapahtuvin kannanotoin.

Hallituksen tulee valtiosääntömme mukaan nauttia sekä tasavallan pre
sidentin että eduskunnan, siis kummankin luottamusta. N im ittäessään h a lli
tuksen tasavallan presidentti antaa sille luottamuksensa. Parlam entaarista 
hallitusta muodostettaessa tulee eduskunnan enemmistön luottamuksen ole
massaolo tavallisesti todetuksi jo hallituksen syntymisvaiheessa sillä  tavoin, 
että perustajaryhm ät asettuvat hallitusta kannattam aan.

Poliittisen presidentinhallituksen syntyessä sen sijaan käy selväksi vain , 
että sillä  on tasavallan presidentin luottamus. Kysymys, onko hallituksella  
myös eduskunnan luottamus, jää toistaiseksi avoimeksi. Täm än luottam uk
sen olemassaolo tai puuttuminen voidaan selvittää eduskunnan edessä esim. 
völikysym yskeskustelussa. On myös a jate ltavissa , että presidentinhänitus 
heti synnyttyään astuu oma-aloitteisesti eduskunnan eteen saadakseen luot- 
tamuskysymyksen selvitetyksi. Jos eduskunta epää luottamuksensa presi
dentinhän itukselta, ovat seuraamukset samat kuin varsinaisen parlam entaa
risen hallituksen ollessa kysymyksessä: hallituksen on erottava, ellei tasa
vallan presidentti tahdo hajoittaa eduskuntaa.

Itse asiassa voidaankin sanoa, että presidentinhän itus eroaa vars ina i
sesta parlam entaarisesta hallituksesta olennaisesti vain syntytapansa suh
teen. Jos hallitus saavuttaa eduskunnan tuen, ei sen syntytapa vähennä sen 
toim inta-alan laajuutta tai toim intavoimaa eikä estä sitä muodostumasta 
p itkäikäiseksi. Juuri tällainen rinnastaminen varsinaisen parlam entaarisen 
hallituksen kanssa erottaa poliittisen presidentinhallituksen ns. toimitusmi- 
nisteristöstä, am m attim inisteristöstä ja virkam ieshallituksesta . N äille  v ii
meksi m ainitu ille on näet yleensä ominaista niiden välia ikaisluonteisuus, 
aktiviteetin eräänlainen rajoittuneisuus, hallituksen m iehittäminen pää
asiallisesti varsinaisten poliittisten piirien ulkopuolelta ja tinkim inen normaa
lista luottamusvaatimuksesta suhteessa eduskuntaan.»

Ka ik ille  eduskuntaryhm ille 16. 12. 1958 osoittamassaan kirjeessä T a sa 
vallan Presidentti lausui, että »ulospääsy poliittisesta um pikujasta, johon on 
ajauduttu, näyttää olevan mahdotonta puolueiden kesken suoritettavien hai-
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litusneuvottelujen avu lla .»  Täm än vuoksi hän pyysi, että ryhmät sa llisivat 
jäsentensä »olla mukana muodostettaessa toim itusm inisteristöä». Seuraa- 
vana päivänä annetuista ryhmien vastauksista olivat myönteisiä Suomen 
Kansanpuolueen, M aala isliiton , »skogilaisten» ja S K D L :n , kun taas Kokoo
mus, ruotsalaiset ja sosialidem okraatit vastasivat kielteisesti. »Poliittinen 
presidentinhänitus» ja sen kanssa tässä vaiheessa samaa tarkoitettavaksi 
ym m ärretty »toimitus-ministeristä» oli tehty epäilyksenalaiseksi v ih ja ilem alla  
vallankaappauksesta, d iktatuurista ja kansanrintam asta. Täm än vastustuk
sen vuoksi raukesi esitetty a jatus yksinkertaisem m an menettelyn käyttäm i
sestä laajapohjaisen hallituksen muodostamiseksi. Erinäisten välivaiheitten 
jälkeen päädyttiin 13. 1. 1959 m aalaisliitto laiseen vähem m istöhallitukseen.

Nyt jälkeenpäin asiaa ajatellen täytyy nim itys »poliittinen presidentin- 
hallitus» todeta vähemmän onnistuneeksi. Tosinhan se on sikä li täsm ällinen, 
että se sulkee pois ei-poliittisen hallituksen ja tarkoittaa osoittaa, että h a lli
tuksen syntyessä tulee selväksi vain presidentin luottamuksen olemassaolo, 
kun sensijaan eduskunnan ja hallituksen välinen luottamussuhde jää selvit
täm ättä sillä  tavoin kuin poliittisia hallituksia  muodostettaessa yleensä on 
viime aikoina tapahtunut. Soveliaampi nim itys olisi ollut vaikkapa »pää
ministerinhän itus». Se olisi näet paremmin kuin tuolloin käytetty termi 
kuvannut sitä perusajatusta, että hallitusta muodostettaessa olisi pääm inis
teri oleva keskushenkilönä siihen tapaan kuin yleensä tapahtui itsenäisyy
temme alkuaiko ina.

Olen omalta osaltani edelleenkin sitä m ieltä, että hallituksen tekemisen 
tekniikassa olisi pyrittävä palaam aan vanhoille lin jo ille . Pääm inisterikandi- 
daatin harkinnan ja poliittisen vaiston varaan tulisi jäädä melkoisen osan 
niistä kysym yksistä, joita nykyisin koetetaan ratkoa puolueiden välisin  neu
votteluin. M itä erityisesti henkilökysym yksiin tulee, näyttää —  vastoin tätä 
ajatusta —  olevan jatkuvasti vahvistumassa sellainen tapa, että eri puolueet 
itse m ääräävät omat »edustajansa» hallitukseen. Jopa P a a s i o  v :n  1966 
huhti-toukokuun hallitusneuvotteluissa nimenomaisesti omaksui sen kannan, 
ettei hallituksenmuodostajan ole sekaannuttava »toisten ryhmien» henkilö- 
asioihin. —  Tä täk in  täytyy pitää huonoon suuntaan ohjautuvana käytän
tönä. Se vaikeuttaa hallituksen muodostamista pääm inisterin johtamaksi 
hyväksi työryhm äksi, pääm äärä, m inkä toteutumiselle jo monipuoluejärjes- 
telmä sellaisenaan asettaa omat rajoituksensa.

Lyhyt yhteenveto edellä esitetyistä hallituksensynnyttäm ism enettelyn toi
vottavaa kehityssuuntausta koskevista a jatuksista  muodostuu seuraavaksi:

Usein uusiutuvat pitkät hallituspulat ovat vakavana epäkohtana parla
mentaarisessa järjestelm ässäm m e. Itse systeemin perusteisiin puuttumatta 
voitaisiin tätä epäkohtaa lieventää keskittäm ällä hallituksenmuodostamis- 
tehtävä, suhteessa puolueihin, viim eaikaista käytäntöä enemmän pääminis-
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terikandidaatin hoidettavaksi ja vastaavasti vähentäm ällä erittä ink in  »ulko
parlam entaaristen» puolue-elinten pitkälle yksityiskohtiin  menevää puuttu
mista hallituskysym yksen selvittelyyn. Kum m assakin suhteessa on oikeas
taan kysymys vain palaam isesta itsenäisyytemme alkuaiko jen käytäntöön.

SUMMARY: Formation of Government in Finland

by V e l i  M e r i k o s k i

Governments have generally been comparatively short-lived in Finland. 
Since 1917, in somewhat less than 50 years, Finland has had fifty governments. 
The fundamental reason why the Finnish governments have been so short
lived may be the poor incompatibility of the parliamentary system of govern
ment and the proportional system of representation.

Table 3 illustrates the duration in days of government crises in Finland: 
in the case of each government, the continuous line indicates the length of 
time between the occurrence of the reason why the preceding government 
resigned and the appointment of the new government; the broken line shows 
the interval between the date when the preceding government resigned and 
the new government was appointed; and the dotted line indicates the duration 
of the negotiations that led to the formation of the new government. Thus, in 
each case, the longest line shows for what length of time the country was 
without a government fully capable of parliamentary action. Inspection of 
the table reveals that, over the past few decades, there has been a tendency 
for the government crises to become increasingly long. There is nothing to 
indicate, on the other hand, that prolonged negotiations preceding the form
ation of a government would ensure its longevity.

A »technical» factor, which seems to lead to increasingly prolonged nego
tiations, is the involvement of party organs proper (in addition to the parlia
mentary groups) in these negotiations through rules internal to the political 
parties. These party organs, the cooperation of which is necessary — in the 
form of decisions or consultation — in order to have a party share in govern
mental responsibility, are in many instances bodies consisting of tens of 
members living in various parts of the country.

Efforts have sometimes been made to settle open political questions rather 
in detail in the negotiations preceding the formation of a government. Another 
tendency can also be observed: each of the political parties concerned has tried 
to choose »its own representatives» in the government.

Frequent prolonged goverment crises are a drawback of the political 
system prevailing in Finland. Leaving the fundamentals of the system intact, 
this drawback could be mitigated through reducing the importance of the role 
played by »extra-parliamentary» party organs in government formation and 
concentrating the task — as far as the involvement of the political parties is 
concerned — more in the hands of the prime minister candidate and letting 
it depend more upon his deliberation and political intuition how to settle the 
questions that various parties have in recent years attempted to settle through 
joint negotiations. In point of fact, all this would only mean a return to the 
practice that prevailed during the early years of Finland’s independence.
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