TASAVALLAN PRESIDENTTI SUOMEN POLIITTISESSA
JARJESTELMASSA: UUSIA NAKOKOHTIA JA
KEHITYSSUUNTIA

Paavo Kastari

Valtiosddnndn meoderni merkitys valtaa rajoittavana oikeudellisena teki-
jdnd on voitu asettaa kysymyksenalaiseksi verrattuna ldhimenneisyyteen,
jolloin sen tdrkednd tehtdvdnd oli rajoittaa alkujaan itsevaltiaan kuninkaan
vallan kdyttéd ja sitoa se lakiin.?  Kritiikki on kuitenkin ehkd liioitteleva ja
saattaa sitdpaitsi nojautua erddnlaiseen puolitotuuteen. Erityisesti liitto-
valtioissa on valtiosddnnolla yha edelleen erittdin huomattava oikeudellinen
merkitys kokenaisvaltion ja osavaltioiden vdlisen lainsaddantd- ja muunkin
toimivallan rajaajana; lisdksi on sen tehtdva perusoikeuksien suojana val-
tiota ja parlamenttiakin vastaan saanut lisgantyvdd kantavuutta useiden
maiden omaksuessa viime aikoina lakien perustuslainmukaisuuden tutkimi-
sen tuomicistuinten toimesta.

Toisaalta on kuitenkin myonnettdvd, ettd valtiosdannon normit ja niilla
asetetut muodot, joita noudattaen taytdantodnpanovallan on tehtdvd pad-
toksidgnsd ja suoritettava toimenpiteitdnsd, ovat olleet jossakin mddrin jad-
mdssd taka-alalle. Ehkd pddasiallisena selityksend téhdn on se, ettd puo-
lueista on tullut niin keskeinen tekijd poliittisessa jdrjestelmdssa. Erityi-
sesti parlamentaarisessa jdrjestelmdssd hallitus nojaa puolueisiin  eika
entistd vastakohtaisuutta sen ja parlamentin valilla endd juuri ole. Reaali-
sen vallan keskittyessd ministeristdlle on valtionpdadamiehesta tullut lghinna
symbolinen keulakuva sekd lahinnd — niin kuin on sanottu — entisten
neuvonantajiensa neuvonantaja; hdnen ja ministeriston mahdollisessa risti-
riidassa eivdt endd ndyttele merkittdvdd osaa legaaliset normit vaan poliit-
tiset ndkdkohdat.

Suomen hallitusjdrjestelmdssd ei tdmd parlamentarismin yleinen malli
kuitenkaan pdde. Presidentti on — viime aikoina jopa ehkd lisadntyvdssa
maddrdssd — sangen merkittdvd poliittinen voimatekija; myos legaaliset
normit ndyttelevat yhd edelleen huomattavaa osaa. Tdhdn on ollut vaikut-
tamassa monia historiallisia ja rakenteellisia seikkoja.

Ensinndkin tuntuu Suomen valtioeldmdssd voimakkaana legalistinen ja
nimenomaan valtiosddantooikeudellinen perinne. Se on meille yhteistd enti-
sen emdmaamme Ruotsin kanssa; se terdstyi meiddn kohdallamme kuitenkin
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vield huomattavasti tullessamme 1809 liitetyksi autonomisena suuriruhtinas-
kuntana Vendjan itsevaltiaan tsaarin alaisuuteen runsaan sadan vuoden
ajaksi, jonka parina viimeisend vuosikymmenend jouduimme verettomdsti
mutta katkerasti taistelemaan perustuslaillisen jdrjestelmdmme puolesta.
Tiukkaa kiinnipitdmistd valtiosddnndén muodoista osoittaa sekin, ettd Suo-
messa ei ole koskaan turvauduttu perustuslakia sddatdvadn kansalliskokouk-
seen, vaan uudistukset on aina suoritettu tarkoin aikaisemman valtiosdannon
vaikeuttavia muotosddnnoksid noudattaen. Esim. 1906 siirtyminen mitd
vanhanaikaisimmasta ja suppealle pohjalle rakentuneesta neljgn sdddyn
edustuslaitoksesta mitd moderneimpaan ja demokraattisimpaan parlament-
tiin samoin kuin 1917—1919 — tosin varsin suurin vaikeuksin — monar-
kiasta parlamentaariseen tasavaltaan, merkitsivat erittdin jyrkkid muutok-
sia, mutta tapahtuivat tarkoin aikaisemman valtiosddannén edellyttamdssd
jarjestyksessa.

Valtiosdantdinen perinne ja sen ehjd jatkuvuus ldhti myds liikkeelle
tadlld Pohjolassa ehkd aikaisemmin kuin missddn muualla. Reaktiona itse-
valtiuden kauden suuriin epdkohtiin jdrjestettiin taalla jo 1719—1723
yksityiskohtaisilla perustuslaeilla paitsi valtiopdivien toiminta sekd niiden ja
taytantoénpanovallan vélinen suhde myos viimeksi mainitun piirissd kunin-
kaan ja hdnen neuvostonsa toimintamuodot. Kuningas sidottiin tekemddn
pddtoksensd ainoastaan neuvostonsa (laajemmassa tai suppeammassa) istun-
nossa, jossa pidettiin poytdkirjaa ja jossa hdnelld oli kaksi dantd ja dénten
mennessd tasan ratkaiseva ddni. Legaalisia muotoja noudattaen huoleh-
dittiin my®0s siitd, ettd neuvoston kokoonpano muuttui sitd mukaa kuin val-
tiopdivilla kaksi puoluetta vaihtelivat enemmistding.

Reaktiona tdmdn kauden ylenpalttisen sadtyvallan epdkohtiin sdddet-
tiin 1772 wuusi hallitusmuoto, jolla tdytantédnpanovalta siirtyi niin ratkaise-
vasti valtionpddmiehelle, ettd sittemmin my6s Vendjdn tsaari saattoi Suo-
men suuriruhtinaana (1809—1917) siihen suurin piirtein tyytyd paria vii-
meistd vuosikymmentd lukuunottamatta.

Oli luonnollista, ettd itsendistymisen jdlkeen interregnum ja verinen
kansalaissota takanamme sekd bolsevistinen Vendjda vierellamme uutta hal-
litusmuotoa luotaessa pyrittiin mahdollisimman vahvaan hallitusvaltaan. Se
katsottiin saavutettavan |dhinnd voimakkaan valtionpddmiehen avulla.
Kansalaissodan voittanut osapuoli yritti pystyttdd monarkian, mutta yritys
raukesi mm. valtiosddnnon edellyttamiin ankariin mddraenemmistdvaati-
muksiin. Lopuksi pdddyttiin tasavaltaan, jonka hallitusmuodossa pyrittiin
antamaan presidentille mahdollisimman vahva asema samalla kun toisaalta
valtioneuvosto sdddettiin nimenomaan riippuvaksi eduskunnan luottamuk-
sesta (36 §).

Presidentin asemaa pyrittiin vahvistamaan mm. jdrjestamalla hdnen valit-
semisensa USA:n tapaan vdlillisilla vaaleilla tapahtuvaksi. Presidentille
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annettiin myds tdrkeimmat valtaoikeudet niin kuin ylipddllikkyys, parlamen-
tin hajoitus, lakiesitysten antaminen eduskunnalle sekd eduskunnan hyvaksy-
mien lakien vahvistaminen veto-oikeuksineen, jonka vain uusi eduskunta
vaalien jdlkeen saattaa murtaa. Presidentille saddettiin myos ulkopolitiikan
johto (33 §) sekd nimittdminen tarkeimpiin virkoihin. Hdnen nimitta-
mddnsd ministeristdod ei velvoitettu esittdytymddn eduskunnalle parlamen-
taarisen luottamuksen toteamista varten eikd se myoskddn kdytdnnossd ole
tullut tavaksi. Vanhan perinteen ja Ruotsin nykyisenkin hallitusmuodon
esimerkin mukaisesti presidentti sidottiin tekemaddn paatoksensa — miltei
vain ylipddllikkona tehtdvia paatoksid lukuunottamatta — valtioneuvoston
istunnossa asianomaisen ministerin esittelystd (34 §). Saannokset formu-
loitiin vield silla tavoin, ettd valtioneuvostolla ei ole laillista valtaa estda
presidenttia tekemdstd padtdksiddn henkilokohtaisen kasityksensd mukaan;
valtioneuvostolla on valta ainoastaan kieltdytyd panemasta taytantoon pre-
sidentin pddtostd, jos se on lainvastainen, ja ministerilld sitd varmenta-
masta, jos se on suorastaan perustuslain vastainen (35 ja 45 §). Valitto-
mdssd kdytdssadan on presidentilld vain kanslia, joka on niin pieni, ettd sen
virkamiehet on laskettavissa yhden kdden sormilla.

Kaikkia valtuuksiansa ovat presidentit myods kaytdnndssa kdyttdneet ja
monia niistd he ovat joskus kdyttdneet jopa vastoin valticneuvoston enem-
miston tai yksimielisenkin valtioneuvoston mielipidetta. Téllainen presiden-
tin itsendinen vallankdyttd on ollut poliittisesti mahdollista ja joskus valttd-
matontdkin monista syista. Tdrkeimpia niistd on varmaankin ollut toisaalta
voimakkaan hallitusvallan tarve monissa sisd- tai ulkopoliittisesti vaikeissa
vaiheissa, toisaalta parlamentaaristen ministeristéjen heikkous pitkind ajan-
jaksoina.

Jo uuden hallitusmuodon ensi askelilla tarvittiin mddratietoista johtoa
mm. sotatilan paattamiseksi Vendjan kanssa Tarton rauhaan ja Ahvenan-
maan saariryhman Ruotsiin liittamisen estamiseksi. Lujatahtoinen Stahl-
berg torjui suuren rivaalinsa Mannerheimin avoimen kehoituksen Pietarin
valloittamiseksi bolsevikeiltd valkoisten vendldisten hyvdksi ja muutamaa
vuotta myBhemmin hdn kykeni selviytymddn erindisten upseeripiirien
aiheuttamasta vakavasta ristiriidasta, joka asetti hdnen arvovaltansa ylipddl-
likkénd vaakalaudalle. Han pystyi tasoittamaan kansalaissodan jdlkivaiku-
tusten kdrjistdmid poliittisia vastakohtaisuuksia, vaikka hdn niiden yhtey-
dessd joutui 1924 vastoin parlamentaarisen hallituksen tahtoa jopa hajoitta-
maan eduskunnan, joka oli tullut kommunististen kansanedustajien vangit-
semisen vuoksi vajaalukuiseksi. Hallitus erosi ja presidentti teki hajoitus-
padtoksensd nimittdmdnsd virkamieshallituksen istunnossa.

Myos Svinhufvud oli lujatahtoinen mies, joka korkeaan tehtdvddnsd toi
lisdksi mukanaan tsaarinajan sortokauden suurimman vastarintasankarin ja
itsendisyysjulistuksen antaneen hallituksen pddministerin arvovallan. Sitd
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hdn tarvitsikin rajoittaessaan kommunismin vastaisen liikehdinndn ja pula-
kauden levottomuudet sekd mm. kukistaessaan fasistisluonteisen liikehdin-
ndn. Kun hdn kuitenkin syksyllda 1936 torjui enemmistéhallituksen muo-
dostamisen, jossa myos suuri sosialidemokraattinen puolue olisi ollut
mukana, jai hdn valitsematta uudelleen presidentiksi.

Sodan vaikeissa oloissa vastasivat maan asioiden johtamisesta hiukan
— niin kuin on sanottu — kaksoiskuninkuutta muistuttavalla tavalla
Ighinna kaksi miestd: Risto Ryti ensin pddministerind ja sitten presi-
denttind, sekd marsalkka Mannerheim ylipddllikkéna. Edellisen osalle
tuli yhdessd erdiden muiden johtomiesten kanssa ankara rangaistus
sotaansyyllisyysoikeudenkdynnissd, jdlkimmadaiselle taas arvovaltaa ja taitoa
vaativa tehtdvd johtaa presidenttind maa sodasta rauhaan. Sodan jdlkeis-
ten presidenttien hankalana tehtdvdnd on vuorostaan ollut ennen kaikkea
maan uuden ulkopoliittisen suuntauksen vakaannuttaminen ja Neuvostolii-
ton luottamuksen saavuttaminen sen pysyvyyteen ja horjumattomuuteen.
Tehtdvd ei varsinkaan aluksi ollut helppoa sisdpoliittisestikaan edes Paasi-
kiven arvovallalle. Kekkonen on puolestaan joutunut sisdpolitiikan sekto-
rilla kdyttdmdan kaiken taitonsa ja taistelutahtonsa ennen kuin hdn osittain
varsin kiivaiden vaiheiden jdlkeen on saavuttanut lopulta nykyisen arvo-
valtansa.

Mainitsin jo, ettd toisena merkittavana selityksend presidentin vallan
voimakkuudelle ndyttdd olevan parlamentaaristen ministeristojen heikkous.
Meilléd on itsendisyytemme aikana ollut puolisensataa hallitusta ja niiden
keskimadrdinen elinika on ollut vuosi. Vain hiukan yli puolet tastd madrasta
on voinut nojata eduskunnassa puolueiden enemmistokoalitioon, joka sekin
on useasti ollut sangen I6ysd. Vajaa toinen puoli on ollut vahemmistohalli-
tuksia tai perdti ns. toimitusministeristoja (6 kpl). Viimeksi mainituille on
luonteenomaista, ettd niitd muodostettaessa ei ole neuvoteltu minkddn
puolueen kanssa ja ettd niiden jdsenistd on koostunut pddasiassa virkamie-
histd, etujdrjestojen johtohenkiloista tai muista varsinaisen puoluepolitiikan
|Ghituntumasta sivussa olleista henkildistd. Enemmistohallituksetkin ovat
usein olleet hajanaisia ja silloin miltei alituisesti alttiita hajoamaan sisdisiin
erimielisyyksiinsd.

Pdaaministeri ei ole ndissa oloissa voinut juuri koskaan kohota tedelliseen
johtajuuteen, vaan hénen huomionsa on pitdnyt keskittyd pddasiassa halli-
tuksen sisdisten erimielisyyksien sovitteluun taikka luovimiseen parlamentin
vaihtelevien tuulien mukaan. Kuten tunnettua hallituspulat ovat olleet
usein vaikeita ja pitkdaikaisia. Tdaten presidentilla on ollut merkittdva
osuus sekd muodostettavan kabinetin puoluepoliittisen pohjan suuntaajana
ja padministeriehdokkaan valitsijana ettd joskus hallituksen kokoonpanemi-
sessakin, varsinkin ulkoministerin paikan tdyttdmisessad.
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Parlamentissa on miltei aina ollut puoluzita ainakin puolen tusinaa ja lisdksi
useimmiten jokin kddpitpuolue. Itsendisyysajan vaaleissahan ei mikddn
puolue ole saanut enemmistéd parlamentissa. Vield haitallisempaa on var-
maankin ollut kansalaissotaan juontuva porvarillisten puolueiden jyrkkd
vastakohtaisuus vasemmistcon parina ensimmdisend vuosikymmenend sekd
senkin jdlkeen aina nykypdivddn asti ajoittain vieldkin jyrkempi vastakoh-
taisuus kahden vasemmistopuolueen, sosialidemokraattien ja kommunistien
valilla. Edellytykset parlomentaaristen luottamussuhteiden syntymiselle ja
yhteistyon alkuunpddsemiselle eivadt siis olleet suotuisat.

Autoritddrisen suuriruhtinaskunnan loppukaudella oli tosin jo havaittu
aivan vihdisid parlamentarismin ituja, mutta ne eivat pdasseet kehittymadn.
Kauden viimeisella vuosikymmenelld ne tdydelleen tukehtuivat tsarismin
ankaraan byrokratiaan. Kun parlamentarismi sitten yhtakkia 1917 saatet-
tiin valtiosddnnonmuutoksella voimaan, ei ollut ihme, ettd puolueet ja
poliitikot eivdt aluksi osanneet ajatella uuden jdrjestelmdn edellyttamalla
tavalla eikd ottaa siitd johtuvia vastuita. Kavipd niinkin, ettd vin 1922 vaa-
lien edelld ei mikaan puolue ollut halukas ottamaan hallitusvastuuta, jolloin
presidentin itsensd oli muodostettava virkamiehistd vdliaikainen toimitus-
ministeristo. Sama menettely tarjoutui presidentin kdytettdvdksi pari vuotta
myodhemmin, kun hdn katsoi valttamattémdksi avata vastoin parlamentarisen
hallituksen tahtoa eduskunnan hajoituksella umpikujan, johon oli jouduttu
kommunististen kansanedustajien vangitsemisen vuoksi. Mutta vield viime
ja talla vuosikymmenelldkin on presidentti puolueitten vdlisten ristiriitojen
hankaloittaessa normaalia menettelyd turvautunut samantapaisiin puoluei-
den ulkopuolelta muodostettuihin ministeristdihin; niiden koostumuksella on
nyt kuitenkin saattanut joskus olla puoluepoliittista taikka tyomarkkina-
jarjestoihin liittyvad varia enemman kuin 1920-luvulla.

Téallaisten tai muutoin poliittisesti heikkoina pidettyjen hallitusten koh-
dalla ei presidentilla ole ollut suurempia vaikeuksia ajaa valtioneuvoston
mielipiteestd ehkd poikkeavakin kantansa ldvitse. Mutta toisinaan presi-
dentti ei ole epdillyt tekemdstd enemmistohallituksenkaan istunnossa sen
kannasta poikkeavaa pdadtostd, vaikka seurauksena on saattanut olla halli-
tuspula. Niin kavi 1932 Svinhufvudin kieltdytyessd antamasta eduskunnalle
koron sdannostelyd tarkoittavaa lakiehdotusta. Niin ikddn pdatti Ryti 1941
antaa eduskunnalle pika-asutuslain muutosesityksen poliittisesti tdrkedssa
yksityiskohdassa enemmistchallituksen kannasta poikkeavassa muodossa.
Talloin ulkopoliittisestikin jannittyneen tilanteen vuoksi ei hallitusta voitu
pddstdd hajoamaan ja toisella kannalla ollut ministeri velvoitettiin pddtos
varmentamaan. Parlamentti muutti kuitenkin kiistanalaisen kohdan halli-
tuksen enemmiston kannan mukaiseksi ja sellaisena presidentti lopulta lain
myos vahvisti. Viimeinen tdllainen tapaus sattui, kun presidentti pdatti
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21. 2. 1969 antaa poliittisesti tdrkedn vaalilakiesityksen eduskunnalle
olennaisissa kohdissa valtioneuvoston enemmistén kannasta poikkeavana.

Useimmiten on presidentti kuitenkin tehnyt hallituksen kannasta poik-
keavia paatoksiansa asioissa, joilla ei ole ollut lainkaan tai vain vahén poliit-
tista merkitystd. Jossain mddrin ovat tdllaisia pdatoksia tehneet kaikkikin
presidentit. Stahlbergin, joka kuitenkin pyrki mahdollisuuksien mukaan
mddrdtietoisesti noudattamaan parlamentarismin  pelisaantsjd, tiedetddn
tehneen niitd pitkdlle toistakymmentd. Usein tdllaiset pddatokset ndyttivat
perustuneen legalistisiin nakskohtiin.® Varsin suuri osa valtioneuvoston kan-
nasta poikenneista presidentin padtéksista ovat olleet virkanimityksid. Run-
saimmin on niitd tehnyt Paasikivi, joka viranhakijoiden ansioita punnitessaan
pyrki noudattamaan siithen mennessd jo toisarvoiseksi joutunutta oman nuo-
ruutensa aikaista virkavuosiperiaatetta.  Hdnen toimikautensa loppu-
aikoina hallitukset muodollisestikin mukautuivat tdhdn ja pyrkivat niin ollen
esittdmddn nimitettavaksi ehdokkaan, jonka kannalla presidentin tiedettiin
olevan.

Eragt perinteelliset ja tavallaan myos legalistiset seikat ovat omansa
tuomaan korostetusti esille ja myds julkisuuteen erimielisyydet sekd presi-
dentin ja ministeriston valilla ettd myos valtioneuvoston omassa keskuudessa.
Ensinndkin pidetddn sekd asioiden esittelyssd presidentille ettd valtio-
neuvoston istunnoissa poytdkirjaa, johon jokaisen kannanotot merki-
tddn. Poytdkirja ei meilld niin kuin monissa muissa maissa ole luottamuksel-
linen vaan julkinen, eli siis kenen tahansa saatavissa oleva asiakirja.

Toiseksi on asioiden kdsittelytapa aivan erilainen valtioneuvoston istun-
noissa ja presidentin esittelyissd. Pddministerin puheenjohdolla ja siis
ilman presidenttid valtioneuvosto kdsittelee sangen suuren mddrdn asioita,
joissa ratkaisut erimielisyyden sattuessa tehdddn ddnestdmdlld. Asioita
presidentille esiteltdessd ei kdsittely sitd vastoin ole kolleeginen eikd siella
siis ddnestetd; varsinainen ratkaisuhan kuuluu presidentille yksin.  Tdssd
tilaisuudessa ministerit vain lausuvat mielipiteensd siis ikadnkuin neuveoksi
presidentille; niiden ministereitten, jotka eivat puhu mitddn katsotaan val-
tioneuvoston ohjesddnnossa (52 §) sdddetyn presumtion nojalla yhtyneen
esittelevdn ministerin mielipiteeseen.

Ylin tdytanttonpanovalta on siis menettelymuodoiltaankin korostetusti
kaksihaarainen. Mutta valtioneuvosto mddrittelee kantansa myos presiden-
tille esiteltdviin asioihin valmistavassa kdsittelyssd pddministerin puheen
johdolla ja siis tarvittaessa ddnestédmdlld. Varsinkin varhaisemmalla kau-
della tietdvat poytdkirjat kertoa sangen lukuisista ddnestyksistd valtio-
neuvoston istunnoissa seka erimielisyyksistd vield presidentin esittelyissdkin.

Useimmissa tapauksissa eridvat mielipiteet presidentin ja valtioneuvoston
valilla pyritddn kuitenkin sovittamaan jo ennakkoon epdvirallisilla neuvot-
teluilla taikka pelkdstdan jomman kumman mukautumisella. Tassd kohden
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ndyttdd kuitenkin olevan olennaisia eroja siind tyylissd, milld kukin
presidentti on asicita hoitanut. Relanderin dskettdin ilmestyneet pdivakirjat
osoittavat hdnen sangen usein saapuneen valtioneuvoston epdvirallisiinkin
neuvotteluihin tai sen ulkoasiagin valickunnan kokouksiin sekd itsekin niitd
jdrjestaneen. Myos presidentin virallisissa esittelyissdkin ndyttad hédnen
aikanaan pidetyn tdrkeiden asioiden yhteydessa perusteellisia pohdintoja.
Kallion puolestaan tiedetddn presidenttindkin olleen varsin aktiivinen puhe-
linneuvottelija. Sodanaikaisissa oloissa presidentti Ryti piti niinikddn usein
epdvirallisia neuvotteluja ainakin tdrkeimpien ministereiden kanssa.

Muilla presidenteilla ndyttad sitd vastoin olleen yleensd melkoisesti
toisenlainen tyyli. Luonnollisesti eivat nuo muutkaan presidentit ole torju-
neet puhelimitse tai henkilékohtaisen kdynnin muodossa neuvottelua halua-
vaa ministerid ja tarkempia selvityksid kaipaavissa asioissa he ovat itsekin
tietysti olleet aloitteentekijoind. Mutta muutoin he nayttavat yleensd
vetdytyneen omaan valtionpddmiehen korkeuteensa. Sieltd he ovat laskeu-
tuneet ministereitten joukkoon padasiassa vain virallisten esittelyjen yhtey-
dessd, jolloin ratkaisut on yleensd tehty varsin nopeasti.®

Merkille pantavaa on, ettd presidentin esittelyt ovatkin yleensd muodos-
tuneet sangen formaalisiksi tilaisuuksiksi. Osanottajille ennalta toimitettu-
jen esittelytilastojen sekd muistioiden ja muiden asiakirjojen nojalla presi-
dentti tekee siella pdatoksensad sangen nopeassa tahdissa ilman varsinaista
keskustelua ja asioiden pohdintaa. Rutiinikysymysten kohdalla on luonnol-
lista, ettd presidentti ilman muuta ilmoittaa hyvadksyvdnsd ministerin esityk-
sen ja kopauttaa nuijalla péytddn. Mutta erimielisyyksien sattuessa toisella
kannalla olevat ministerit tdrkeissdkin asioissa sadnnonmukaisesti vain
lyhyesti ja usein ilman tarkempaa argumentointia sanelevat ennakolta har-
kitun kantansa mukaisesti esityksestd poikkeavan ehdotuksensa, minkd
jalkeen presidentti tekee pddtoksensd. Presidentin p&atés saattaa olla
kaikista ehdotuksista poikkeava, joskus jopa yllattdva. Saattaa syntyd sekd
oikeudellisesti ettd poliittisesti pulmallinen tilanne: pitddks toisella kannalla
olevien ministerien jalkikdteen ilmoittaa poytdkirjaan eriava mieli-
piteensd ja voivatko he sen tehda?

Vastauksella naihin kysymyksiin saattaa olla merkitystd vastuunalaisuu-
den kannalta sekd oikeudellisessa (HM 43 §) ettd poliittisessa mielessd.
Kaytannolliseltd kannalta on viimeksi mainittu ilmeisesti tarkedmpi. Pre-
sidentin pddtosvallan kdyttémuodot on kuitenkin sadnnelty niin tiukasti
hdnen legaalista valtaansa korostavasti ja myos asenteet ovat muovautuneet
sen mukaisesti silléd tavoin, ettd ministerien vapauttamiseen poliittisesta
vastuusta eivdt eridvdt mielipiteet riitd, vaan tehokkaana keinona on vain
eronpyynto.

Olen puolestani esittanyt sellaisen tulkinnan, ettd valtioneuvoston jyrkké
kieltdytyminen kantamasta poliittista vastuuta aiotusta pddttksestd riittdisi
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estamaddn presidentin  laillisesti pddttdmdstd toimenpidetta sen halli-
tuksen istunnossa. Tatd kantaa ei kuitenkaan ole toisten teoreetikko-
jen taholta hyvaksytty. Kdytdnnossdkddn ei tdllaisen » kabinettikysymyksen»
tekemistd ole koskaan yritetty. Ainoastaan kerran — edelld mainitussa
1924 suoritetussa eduskunnan hajoituksessa — hallitus on ennakollisella
eronpyynndlla torjunut vastuun presidentin  aikomasta toimenpiteestd,
Virallisessa presidentin esittelyssd saatikka sen jdlkeen ei sitd vastoin eron-
pyynnollakddn ole koskaan yritetty estda presidenttia aiettaan toteuttamasta.
Edelld mainittu hallituksen ero 1932 johtui siitd, ettd presidentti puolestaan
esti valtioneuvoston ehdottaman koronsddannostelyd koskevan esityksen
antamisen eduskunnalle.

Vastuukysymyksen tarkastelu valaisee mielenkiintcisesti presidentin
asemaa ja Suomen poliittisen jarjestelmdn luonnetta yleensdkin. Parlamen-
tarismin yleisen mallin mukaan on poliittisen vastuun meillakin katsottu
jakautuvan siten, ettd ministeristé kantaa vastuun presidentinkin toimen-
piteistd, kun taas tdmd itse on vastuusta vapaa. Esim. presidentin arvoste-
leminen eduskunnassa ei ole ollut sallittua; kun sosialidemokraattien joh-
taja Va@iné Tanner budjettikeskustelun yhteydessa 1925 arvosteli erditd
presidentin toimenpiteitd ylipddllikkond, astui » vastuunalainen pdaministeri»
puhujakorokkeelle ja torjui syytokset minka lisdksi Tanner sai puhemiehend
toimineelta puoluetoveriltaan poytdkirjaan huomautuksen, etta »presidenttid
ei saa eduskunnassa arvostellas.

Sen jalkeen ovat kuitenkin olosuhteet ja kasitykset muuttuneet. Kulu-
valla vuosikymmenelld ovat |Ghinnd pari kansanedustajoa budjettikeskus-
teluissa ja muissakin sopivissa yhteyksissd useaan kertaan jyrkdastikin arvos-
tellut presidentin toimenpiteitd ja politilkkkaa saamatta puhemieheltd tai
muilta minkddnlaista huomautusta. Menettelyd voi tuskin kuitenkaan pitda
erityisen korrektina, kun presidentti ei ole eduskunnassa lasnd eikd siis voi
puolustautua.  Arvattavasti puhemies sentddn kieltdytyisi asettamasta
adnestykseen pddtoslauselmaa, joka sisdltdisi suoranaisesti presidenttiin
kohdistuvan arvostelun. Merkille pantavaa on my8s, ettd presidentti itse on
vaalilakiasiassa vastoin valtioneuvoston enemmistén kantaa tekemdnsd
padtoksen johdosta antanut 2. 3. 1969 julkisuudessa selityksen, jossa hdn
lausui mm., ettd »arvostelun tdmdn hallitustoimen johdosta tulee kohdistua
minuuny.

Presidentin poliittiseen vastuuseen liittyy kuitenkin myds muita ongel-
mia. Parlamentti ei voi vaatia presidenttia antamaan selityksid toimen-
piteistddn saatikka — Weimarin valtiosgdnnon tapaan Saksassa — panna
vireille hdnen erottamistaan esim. kansanddnestyksessd. Mutta presidentti
voi jaddd uudestaan valitsematta niin kuin kdvi Svinhufvudin 1937. Myés
Kekkosen uudelleen valinnan estdmiseksi aikaansaatiin syksylla 1961 laaja
sosialidemokraateista maalaisliiton yli oikeistoon kaareutuva kolmen, osit-
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tain jopa neljdn puolueen vaalirintama, mutta yritys epdonnistui. Kuten

Presidentin vaali onkin viime aikoina saanut yhd selvemmin sellaisen
luonteen, ettd se on miltei institutionalisoinut presidentin poliittisen vastuun-
alaisuuden. Jo aikaisemminkin oli vaalitaisteluita alettu kdydd yhd koros-
tetummin ennaltanimettyjen presidenttiehdokkaiden merkeissd. Kun Kek-
konen 1950 vaalien yhteydessd aloitti tehokkaan henkilokohtaisen taistelun
oman ehdokkuutensa puolesta mm. lukuisine puhujamatkoineen, on myo-
hemmin muidenkin ehdokkaiden ja lopulta my&s virassa olevan presidentin
itsensd ollut yhdyttdva tdhdn amerikkalaismalliseen vaalitaisteluun. Sen
yhteydessd on myds presidentti joutunut tekemddn valitsijakunnalle tilia
toimenpiteistddn ja selittamaddn politilkkaansa mm. puhujamatkoilla sekd
osallistumalla koko kansan edessa vaalitentteihin radiossa ja televisiossa.

Sangen kyseenalainen on puolestaan ministeristén vastuunalaisuus
niistd monesti tdrkeitd poliittisia kannanottoja sisdltdneistd presidentin
puheista, joita valtioneuvosto ei suinkaan ole aina ennakolta tarkastanut.
Etenkin radion ja television aikakaudella taikka ulkomailla tai muutoin
vieraiden valtioiden edustajille esitettyind ne ovat joskus voineet saada hyvin
suuren kantavuuden.

Presidentti on myds saattanut valtioneuvoston ulkopuolella tehdd oman
aloitteen niin kuin asettamalla tyéryhmdn selvittdmddn korkeakoulujen
kehittamistd; tyoryhmdnsd laatiman selvityksen perusteella presidentti 14. 4.
1965 esitti radio- ja televisiopuheessa suurisuuntaisen ohjelman, jonka
sittemmin hallitus ja parlamentti hyvdksyivat. Sitd oli alettu kdytannds-
sdkin toteuttaa jo ennenkuin viimeaikaiset suuret ylioppilaslevottomuudet eri
puolilla maailmaa olivat tulleet muotiin.

Selvimpdna presidentin henkilokohtainen panos tulee kuitenkin ndkyviin
ulkopolitiikan alueella. Henkilokohtaisissa kosketuksissa ja neuvotteluissa
vieraiden valtojen johtomiesten kanssa ei valtioneuvoston mydtavaikutus
aina ole edes teknisesti mahdollista. Perinteellisen kdsityksen mukaan ei
presidentti ole ulkomaille matkustaessaan oikeudellisesti padatésvaltainen-
kaan, vaan kotimaahan jadnyt pddministeri tai muu valtioneuvoston jdsen
toimii tdnd aikana hdnen sijaisenaan.

Erityisesti sodan jalkeen ovat presidentit toimineet maan asioihin ratkai-
sevasti vaikuttaneen, ystdvyyteen Neuvostoliiton kanssa perustuvan uuden
ulkopoliittisen suuntauksen johtajina, vieldpd oikeastaan sen takuumiehing.
Jonkinlainen rinnastuskohde on ehkd léydettdvissd vain Svinhufvudin ase-
massa sisdpoliittisen suuntauksen takuumiehend levottomalla 1930-luvun
alkupuoliskolla, vaikka hdn ei henkilokohtaisesti osoittanutkaan erityistd
aktiviteettia. Nimenomaan ulkopolitiikassa ovat pdd- ja ulkoministerit
jaaneet sodan jdlkeisend aikana suuressa mddrin presidentin varjoon eikd
hdnen vaikutuksensa sisdpolitiikassakaan ole ainakaan vdhentynyt.

3
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Huomaamme siis, ettd presidentin korostuneeseen mahtiasemaan ovat
olleet vaikuttamassa monet perinteelliset, etenkin legalistiset tekijdt ja asen-
teet yhdessd puoluepoliittisten olosuhteiden ja erilaisten tilanteiden asetta-
mien vaatimusten sekd henkilollisten edellytysten kanssa. Ndiden toisaalta
keskindiset suhteet eivdt liene hevin mitattavissa moderneillakaan yhteis-
kuntatieteiden metodeilla. Mutta mitenkd ndiden tekijdiden kulloinenkin
esiintyminen sekd ennen kaikkea niiden yhteistulos on sovitettavissa parla-
mentaariseen jarjestelmdan?

Epdilemattd on niissd piirteitd, jotka eivdt sovellu totunnaiseen parla-
mentarismin ajatusmalliin. Se seikka, ettd presidentti voi tehda pdatoksid
vastoin valtioneuvoston mielipidettd ja ettd ministeri katsotaan velvolliseksi
varmentamaan kdsityksensd vastaisenkin presidentin pddtdksen, viittaa
pikemminkin presidenttijdrjestelmaan. Samoin on myds presidentin poliitti-
sen vastuunalaisuuden laita, joka on viime aikoina alkanut tulla yhd sel-
vemmin esiin. Mutta toisaalta on parlamentarismin ehkd keskeisin meka-
nismi, epdluottamuslause kaiken aikaa toiminut tdysin moitteettomalla
tavalla. Myds toimitusministeristd, joka syksylla 1957 muodostettiin puo-
lueiden ja eduskuntaryhmien kanssa neuvottelematta, erosi huhtikuussa 1958
heti saatuaan parlamentilta epdluottamuslauseen. Kun kommunistinen sisd-
ministeri, saatuaan toukokuussa 1948 epdluottamuslauseen, ei jattdnyt
eronpyyntoddn, vapautti presidentti hdnet valittomdsti tehtdvistddn ja nimitti
sijalle uuden ministerin. Kukaan presidentti ei tiettdvdsti milloinkaan ole
aikonutkaan nimittda Saksan weimarilaisen tasavallan loppuajoilta tunnet-
tua ns. taisteluhallitusta vieddkseen sen ja parlamentin hajoituksen avulla
tietyn poliittisen suunnan voittoon.

Vahvistavatko sitten edelld esitetyt havainnot vanhaa tulkintaa siitd,
ettd Suomen kohdalla voidaan puhua jonkinlaisesta parlamentaarisen ja
presidenttijdrjestelmdn toisiinsa yhdistdvastd sekajdrjestelmdsta?  Tuskin.
Parlamentarismille luonteenomaiset piirteet ovat sittenkin yksinomaan vallit-
semassa normaalia asioiden kulkua eikd niiden periaatteellinen dominanssi
ole edes poikkeustilanteessa jarkkynyt. Poliittinen jdrjestelmd on jousta-
vasti mukautunut kulloisenkin tilanteen vaatimuksiin ja niiden yhteydessd on
vain hyvin harvoin saattanut ehkd esiintyd jonkinlaista rakoilua.

Poliittisen systeemiajattelun kaavoilla on samantapainen luonne kuin
valtiosddnnon pykdldrakennelmilla.  Todellisuus pyritddn sovittamaan tai
ainakin tulkitsemaan niihin soveltuvaksi; ellei siind onnistuta jadavat ne syr-
jgan. Niinpd meilld pyrittiin 1920-luvulla aluksi englantilaisen parlamen-
tarismin mallin mukaan ajattelemaan, ettd kabinetin epdluottamuslauseel-
laan kaataneen opposition velvollisuutena on vastata uuden hallituksen
muodostamisesta.  Sittemmin on havaittu, ettd tamd kaava ei meidan
oloissamme ja monipuoluejdrjestelmdssdimme pdde; siihen vetoamisesta
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onkin jo ajat sitten luovuttu. Samalla tavoin on parhaillaan kdymdssa sen
opinkappaleen kanssa, jonka mukaan valtionpdamiehen pitdisi olla kaikesta
poliittisesta vastuusta vapaa.

Presidentin merkittdvdn roolin vuoksi on Suomen poliittinen jdrjestelmd
ehkd poikkeuksellisen monimutkainen. Kuitenkin lienevat nykyajan poliit-
tiset jarjestelmdt yleensdkin niin tavattoman monisdikeisid, ettd niiden
rakenteellisten piirteiden lgheskddn tyhjentdva erittely ja toisiinsa suhteut-
taminen on suunnattoman hankala tehtdva. Siitd syystd lienee systeemi-
ajattelun soveltamisessa ja luokittelujen tekemisessa sen perusteella oltava
varovaisia. Useimmat presidenttimme eivat ole olleet ainoastaan symbolisia
keulakuvia vaan muutamat heistd hyvinkin merkittavia integroivia tekijdita
poliittisessa eldmdssd. Missd madrin he tai joku heistd ehkd on ollut
muuntamassa tai lisddmdssd institutionaalisia piirteitd presidentin rooliin, ei
ole helposti osoitettavissa.

Vaikka jotkut heistd, niin kuin ehkd erityisesti Kekkonen ja Svinhufvud
ovat saattaneet joutua vakaviinkin ristiriitoihin joidenkin puolueiden kanssa,
on presidentti yhd edelleen puolueiden ylédpuolella oleva instituutti. Tuskin
presidentti on kaikesta huolimatta edes vaikuttanut sanottavastikaan puo-
lueinstitutioon, tuchon poliittisen jdrjestelmdn ehkd mddrddvimpddn perus-
tekijaan. Se on kylla itsendisyytemme aikana olennaisesti kehittynyt
ennenkaikkea ehkd siind kohden, ettd jyrkka vastakohtaisuus vasemmistoon
on havinnyt; myts kommunistit ndyttdvdt aivan viime aikoina tulleen —
ymmdartddkseni lopullisesti — hallituskelpoisiksi.

Tamd kehitys, johon myés joillakin presidenteilld on kylld saattanut olla
osuutensa, on kuitenkin tapahtunut luullakseni sittenkin pddasiallisesti
puolestaan ehkd merkittavdllakin tavalla heijastua ajanoloon sekd presiden-
tin ettd valtioneuvoston ja pddministerin asemaan sekd niiden keskindisiin
vaikutussuhteisiin.  Otaksuttavasti presidentilla kuitenkin tulee myds vastai-
suudessa olemaan merkittava rooli Suomen poliittisessa jdrjestelmdssa.

Sitdpaitsi saattaa olla niin, ettd presidentin henkildkohtaisen vallan-
kdyton mahdollisuuksia on tdhdnkin mennessd liioiteltu. Professori Neustadt
on kaytdnndllisilla esimerkeilld ja niiden perusteellisella analyysilla osoitta-
nut, miten loputtoman moninaisista ja vaihtelevista tekijdistd riippuu, missd
mddnin Yhdysvaltojenkin suurivaltainen presidentti voi todella viedd aiko-
mansa toimenpiteet |dvitse.* Samantapainen tutkimus Suomen presidentin
vallan kayttelystd odottaa vield suorittajaansa.
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* OQOlipa Stahlberg legalismissaan niin tarkka, etta katsoi itsensd jadviksi suorittamaan
erddn virkanimityksen, josta hdn itse oli véhédn aikaisemmin ollut Korkeimmassa hallinto-
oikeudessa tekemdssd ehdollepanca. Pddministeri sai presidentin sijoisena suorittaa nimityk-
sen. Myshemmin kdsitykset ovat muuttuneet siind mddrin, ettd presidentti ei ole katsonut
itseddn jadviksi nimittdmddn omaa poikaansakaan virkoihin,

3 Saattaa tietysti olla satunnaisistakin tekijsista johtuvaa, ettd myds pddministeri Mauno
Koivisto, joka presidentin Ruotsiin tekemén viikonloppumatkan aikana hoiti hinen tehtdviddn,
jattaytyi pois valtioneuvoston epdvirallisesta neuvottelusta, jossa 8. 3. 69 pohdittiin muutoin
niin kiintedsti hdnen johdossaan olevaa Suomen osallistumista Nordek-suunnitelmaan. Menet-
telyyn on kuitenkin saattanut olla vaikuttamassa myds institutionaalinen paine, silld vuodesta
1956 lahtien presidentin sijaiselta on kielletty samanaikainen toiminta ministerind ja kansan-
edustajana (HM 39 §).

4 Richard E. Neustadt, Presidential Power, the Politics of Leadership, New York 1960
(ilmestynyt Aldous-sarjassa myos ruotsiksi).




