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The article examines the capability of the Finnish constitutional order from the empirical 
point of view and with an emphasis on the relationships between the highest state organs. 
For seventy-five years Finland has practised a »mixed» constitution in which two seem
ingly incompatible regimes have been superimposed: the Western European parliamentary 
system and a strong portion of presidentialism. In Finnish circumstances the constitution 
is highly visible and effective, but at the same time it is a very flexible collection of legal 
norms. The loose provisions included in it have been read alternatively through presiden
tial or parliamentary glasses without any major problems of constitutional interpretation. 
So the political system has kept wavering from one side to the other, still preserving its 
two-headed configuration. The lesson of the Finnish experience is, however, that the sat
isfactory performance of a mixed system presupposes a congruence of the constitutional 
order, the party system and the political culture. This mode of regime has its risks in con
ditions which lack established rules of the game as well as a strong »democratic pathos». 
In unconsolidated systems personified charismatic leadership has a strong appeal, and there 
is a hazard of a permanent loss of balance.

Toimivuuden kriteerit

Institutionaaliseen politiikkaan suuntautuvan val
tiotieteilijän ensisijainen kiinnostuksen kohde ei 
ole valtiosääntö oikeusnormistona vaan valtiol
linen käytäntö, joka on riippuvainen useista yh
teiskunnallisista tekijäkomplekseista (ks. Nou
siainen 1983). Politologille hallitusmuodon toi
mivuus merkitsee silloin »prosessuaalisessa mie
lessä» sitä, että tuo dokumentti on relevantti, oh
jaus voimainen, eikä vain nimellinen valtiotoimin- 
nan kulissi. Ja pysyäkseen toimivana valtiosään
nön täytyy olla kongruenssissa valtiotoiminnan 
muiden määrittäjien kanssa, vaikuttaa samaan 
suuntaan sekä mukautua ja joustaa yhteiskunta
kehityksen myötä. Sisällöllisessä mielessä toimi
va valtiosääntö ohjaa omalta osaltaan poliittisen

järjestelmän ilmiasua muotoon, joka tyydyttää 
asetetut tehokkuuden, kansanvaltaisuuden, halli
tusten vakaisuuden tms. vaatimukset.

Valtiosäännön toimivuudelle voidaan näissä 
puitteissa asettaa vaihtelevia kriteerejä. Minima
listisessa katsannossa -  esim. David Eastonin 
(1965) konseptiossa -  valtiosääntö täyttää vähim
män tehtävänsä, kun se edesauttaa jonkinlaisen 
ennustettavan ja vakaan arvojenjakojärjestelmän 
säilymistä yhteiskunnassa, siis estää valtiojärjes
tyksen täydellisen romahtamisen. Maksimaali
seen tehoonsa toimivuus -  vaikuttavuuden mie
lessä -  yltää syvältä lohkoutuneessa staattisessa 
yhteiskunnassa, kun tradition ja uskonnon legi
timoima valtiosääntö vakauttaa yhteiskuntajärjes
tyksen ja valtasuhteet, toteuttaa omaa ideolo
giaansa. Avoimessa ja muuttuvassa yhteiskunnas-
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sa valtiosääntö taas voidaan nähdä toimivaksi sil
loin, kun se joustaa yhteiskuntasuhteiden ja kat
somusten muutosten mukana säilyttäen symbo
lisen ja integroivan funktionsa sekä ohjauskykyn- 
sä valtiollisen prosessin perusmuotoihin nähden.

Ideologisina dokumentteina kaikki valtiosään
nöt ovat ainutkertaisia: ne syntyvät omissa kan
sallisissa puitteissaan ja kantavat tulevaisuuteen 
hyväksymisajankohtansa olosuhteiden leimaa. 
Mutta samalla ne kehityksessään myös elävät, 
muuntuvat tulkinnan ja  vakiintuvan käytännön 
tietä vastaamaan muuttuvia ulkoisia toimintaeh- 
toja.

Yksikään valtiosääntönormisto voi tuskin olla 
tiettynä ajankohtana selkeän viitekehyksen poh
jalta rationaalisesti piirretty ja  laadittu. Valtion- 
rakentajien valtiosääntönäkemys koostuu erita
soisista ja eri aikoina kiteytyneistä aineksista. 
Siihen sisältyy tilanteesta riippuen vaihtelevina 
annoksina vallitsevan kulttuuripiirin yleistä his
toriallista aate- ja  teoriaperintöä, oman valtiolli
sen historian vuosisataista kokemusta, luokkaris
tiriidoista lähtevää valtapoliittista laskelmointia, 
kiinnittymistä jo vakiintuneisiin laitoksiin, ulko
maisten esikuvien seuraamista sekä reagointeja 
ajankohdan hetkellisiin tapahtumiin. Erilaiset ai
nekset sekoittuvat erittelemättömästi toisiinsa; 
useat syvimmän tason periaatteet otetaan annet
tuina, ja  keskustelu rajoittuu joihinkin ajankoh
taisten kiistojen kärjistämiin kysymyksiin.

Valtiosääntörakennelma

Vuosina 1917-19 Suomen hallitusmuodon laati
jat olivat periaatteessa kokonaisuudistuksen tilan
teessa, kun uunituoreen itsenäisen valtion järjes
tysmuoto oli harkittava ja laadittava perusteista 
alkaen. Tiedämme kuitenkin hyvin, että he eivät 
lähteneet avoimin mielin ja analyyttisin ottein 
rakennustyöhön. Kuviteltujen ja  todellisten uh
kien täyttämässä tilanteessa toimijat niin oikeal
la kuin vasemmallakin olivat ahtaisiin asenteel
lisiin, tiedollisiin ja rakenteellisiin edellytyksiin 
sidotut. Valtiosääntöratkaisuja tehtiin pikemmin 
menneestä tukea etsien kuin tulevaisuuteen täh
däten; keskeisten laitosten eduskunnan, tasaval
lan presidentin ja valtioneuvoston toiminnan jär
jestely tapahtui osin eriaikaisesti; ja  niin oikeal
la kuin vasemmallakin valtiosääntökäsitys jäi 
kovin diffuusiksi, tavoitteiden ja keinojen empii
ristä erittelyä kaihtavaksi.

On oikeastaan ihme, että tästä kaikesta syntyi 
niinkin hyvä lopputulos, valtiojärjestys, joka on 
kestänyt 75 vuoden tuulet ja  myrskyt ja  joka ei 
tuotoksista päätellen ole kaikkein huonoimpia. 
Osa selitystä on siinä, että se ei sittenkään edes 
sisällissodan jälkeen ollut voittajan kokonaan sa
nelema aseleposopimus, vaan eräät sen ajan var
sin edistykselliset rakennejärjestelyt yhdistyivät 
siinä vanhakantaisiin. Juurikaan karrikoimatta 
sitä voisi siis aristotelelaisittain kutsua antiikin 
filosofin suosittamaksi sekoittuneeksi vakiomuo
doksi. Ja jo alkuvuosien käytäntö ohjautui kes
kitielle, joka täysin tyydytti harvoja mutta pys
tyi turvaamaan järjestelmän vähimmän välttämät
tömän kannatuksen.

Vuoden 1919 hallitusmuotoon kytkettiin tun
netulla tavalla rinnakkain kaksi elementtiä, ulko
maisena tuontitavarana kansanvallan länsieuroop
palainen sovellutus parlamentarismi ja  kotimai
sen hallitsijanvallan ajanmukaistettuna versiona 
vahva presidenttiys. Kysymyksessä oli enemmän 
kuin kaksi teknistä vallankäytön järjestelyä: ky
symyksessä oli kaksi aatteelliselta taustaltaan 
poikkeavaa hallinnan mallia ja legitimaatioperus- 
tetta (esim. Jyränki 1994, 110-111). Jyrkästi kak
sijakoisessa poliittisessa kulttuurissa mutta hege
monisen yliotteen puuttuessa kumpikaan ei val- 
tionrakennuksen vaiheessa tullut yksin vallitse
vaksi.

Valtiosääntödraaman kehityksen kannalta oli 
merkityksellistä, että systeemin parlamentaarinen 
puoli säänneltiin ensimmäisenä, eduskunnan va
lintatavan ja  sisäisen toiminnan osalta kansan
nousua lähentelevässä tilanteessa jo vuonna 1906. 
Tuossa ensimmäisessä hierarkkisen ja  egalitaa- 
risen suuntauksen välisessä koitoksessa pienen 
piirin valitsema äärimmäisen vanhakantainen ne
likamarinen edustuslaitos korvattiin kertaheitol
la yleisellä äänioikeudella valittavalla yksikama- 
risella eduskunnalla. Rakenteeltaan ja päätöksen
tekomenettelyltään se tuli olemaan varsin uuden
aikainen laitos; ongelmaksi jäi heikko asema suh
teessa keisarinvaltaan.

Näin lasketulta perustalta oli kuitenkin tekni
sesti yksinkertaista toteuttaa eduskunnan asemaa 
vahvistavia uudistuksia pian vapautumisen jä l
keen, odottamatta hallitusmuodon säätämiseen 
liittyvää kokonaistarkastelua. Tärkein osa niistä 
hyväksyttiin jo ennen sisällissotaa, radikaalina 
säilyneessä ilmapiirissä, jota sävytti myös halu 
vahvistaa omia valtiolaitoksia venäläistä vallan
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käyttöä vastaan. Ja parlamentaarinen hallitusta
pa omaksuttiin niin pian kuin mahdollista kirjoit
tamalla perustuslakiin nimenomainen säännös 
hallituksen ja sen ministerien poliittisesta vas
tuunalaisuudesta eduskunnalle.

Näiden lisäysten jälkeen eduskunta oli itse 
asiassa valmis tehostuneeseen rooliinsa kansal
listen perusratkaisujen tekijänä ja hallituksen val
vojana, eikä sen asemaa ja työmuotoja tarvinnut
kaan hallitusmuotokeskustelussa lähteä alusta al
kaen pohtimaan. Asiaan vaikutti sekin, että ruot
salaisen perinteen mukaisesti eduskunnasta sää
dettiin erillisessä valtiopäiväjärjestyksessä. Tämä 
oli jo suomalaisena perustuslakina olemassa, ja 
meidän aikaamme saakka on tultu toimeen sen 
välttämättömillä korjailuilla. Sen ajan olosuhteis
sa eduskunnan voimavarat olivat varsin hyvät. 
Näkyvimpinä pidäkkeinä olivat epätavallisen voi
makkaat vähemmistönsuojasäännökset sekä edus
kunnan toimivaltaa koskevat rajoittavat tulkinnat.

Kun kansanvaltaistajat ja  tasa-arvoistajat oli
vat saaneet eduskuntansa, niin mitä sille vasta
painoksi? Nyt tultiin hallitusmuotoprosessin pää
kysymykseen, valtionpäämiehen asemaan. Oi
keistolaiset valtiosääntöisät ennakoivat aivan oi
kein, ettei hajanaisista monipuoluehallituksista 
olisi Englannin mallin mukaisiksi tasapainotta
jiksi ja  vakauttajiksi.

Sitä paitsi suomalaisen eliitin valtiokäsitys 
palautui vanhahtavasti Ruotsin vallan aikaiseen 
»kahden valtiovallan» ajatukseen, hallitsijan ja 
kansan väliseen rinnakkainasetteluun. Tämän 
mukaan hyvin toimivan valtiojärjestyksen miltei 
välttämätön elementti oli voimakas paternalisti- 
nen yksilöauktoriteetti: jos ei kuningas niin sit
ten presidentti. Monarkkisen perinteen voimasta 
hänet asetettiin toimimaan toisella, »korkeam
malla» tasolla kuin toinen valtiovalta eduskun
ta, ja hänen kuviteltiin arkipäivän politiikasta ir
rallaan ilmentävän tätä paremmin poliittisen yh
teisön perustavia toiveita ja  odotuksia.

Valtionpäämiehen aseman pohjaksi soveltui 
perinteinen pohjoismainen kuninkaanvalta natio
nalismin hengessä presidenttiyteen sovitettuna 
(ks. Tiilikainen 1993, 284-286). Valtaoikeudet 
on hallitusmuodossa lueteltu jokaista erikseen 
jykevästi korostaen. Vahva lisäannos presidentin- 
valtaa tuli uudemmasta liberalistisesta vallanja- 
koajattelusta -  pyrkimyksestä hillitä massademo- 
kratiaa ja turvata toimeenpanovallan toimintava
paus. Presidentin regulatiivista roolia eduskun

nan ja hallituksen välissä voitiin käyttää tähän 
tarkoitukseen.

Valtiosääntöisissä keskinäissuhteissaan presi
dentti ja valtioneuvosto varsin taidokkaasti vuo
roon kytketään yhteen, vuoroon erotetaan toisis
taan. Valtiosääntöisien oveluutta joka tapaukses
sa osoittaa, että presidentti jätettiin valtakeskuk
sena yksin ja eristetyksi. Vanhakantainen »mo
narkkinen periaate» tuli asettamaan puitteet hä
nen toiminta-asemalleen sikäli, että minkäänlaista 
omaa esikuntaa tai virastoa hän ei saanut tuek
seen.

Hallitusmuoto siis pystytti itsenäisen Suomen 
valtiollisen järjestelmän rungoksi avoimesti kak- 
sihuippuisen, nykypuheessa puolipresidentillisek- 
si kutsutun asetelman. Säännösten täsmällisyys 
ja odotukset niiden ohjausvoimasta eivät kuiten
kaan alun alkaen vastanneet toisiaan. Hallitus
muodon 2 § sisälsi kansansuvereeniuden periaa
tetta ja eduskunnan asemaa ensisijaisena edustuk
sellisena toimijana tähdentävän lausuman, mut
ta sen ohella parlamentaarinen toimintamekanis
mi kuitattiin yhdessä sivulauseessa (36 §). Pre
sidentin asema ja hänen valtaoikeutensa sen si
jaan säänneltiin jykevästi asia kerrallaan ja jo 
kaista painottaen. Kuitenkin parlamentarismin 
muotoutuminen toimivan järjestelmän perusra
kenteeksi ja  sen käytännön muotoutuminen oli 
helpommin ennustettavissa tai arvattavissa, oli
han ulkomailta löydettävissä sovellutusesimerk
kejä erilaisissa puolueoloissa. Epävarmempi ky
symys koski sitä, miten pitkälle yksilötoimijaan 
sidottu presidentinvalta pystyi korjaamaan par
lamentaarista politiikkaa vallanjaon suuntaan. 
Presidentin asema oli normitetty »yläkanttiin» 
sekä sittenkin niin väljästi suhteessa parlamen
tarismiin, ettei hänen tulevaa rooliaan voinut lu
kea tai joltisellakaan tarkkuudella ennustaa hal
litusmuodosta.

Hallitusmuodon joustavuus

Kuinka tämä sisäisesti ristiriitainen järjestelmä 
saattoi sulautua toimivaksi kokonaisuudeksi, jos 
hyväksytään näkemys, jonka mukaan valtiosääntö 
on Suomessa hyvin keskeinen yhteiskunnallinen 
järjestelmä, legitiimi ja vaikuttava (esim. Hidén 
ja Saraviita 1994, 5)1 Hallitusmuodon osalta se
litystä voidaan lähteä etsimään viittaamalla val- 
tiosääntönormien erityisluonteeseen. Seuraavaan 
kaavioon on yhdistetty kaksi muuttujaa, oikeus-



Suomen hallitusmuodon toimivuus 2 3

normin sääntelemän alueen ulottuvuus ja normin 
sitovuus (vrt. Kiviniemi 1985, 46-49).

Normi on
laaja-alainen suppea
väljä yksiselitteinen

vahvasti
sitova

Normi on
heikosti
sitova

Tulkintaongelma Kaavamaisuus

Joustonvara Mielivaltai
suus

Yksityisoikeuden puolella, mikrotason yhteiskun
tasuhteita vakauttavassa lainsäädännössä tavoit
teena ovat suppeat, homogeenisia tapausjoukkoja 
sääntelevät ja vahvasti sitovat normit, joiden so
veltamisen heikkoutena on kaavamaisuus, kun 
poikkeavia tapauksia kuitenkin esiintyy. Tämän 
sääntelytyypin patologinen muoto on heikosti 
sitova normi, joka sallii samanlaistenkin tapaus
ten yhdenvertaisuutta loukkaavan vaihtelevan kä
sittelyn.

Yhteiskuntaa kehittävälle lainsäädännölle taas 
ovat ominaisia laaja-alaiset ja  väljät normit, jo i
den muodollinen ja tosiasiallinen sitovuus vaih- 
telee laajalla alalla. Eritoten valtiosäännön nor
mit ovat poliittisina kompromisseina ja  ideolo
gisesti ladattuina väljiä ja  joustavia. Jos ne kat
sotaan vahvasti sitoviksi, ne vaativat tulkinta- 
doktriineja tuekseen (eräs ääritapaus on HM 6 §:n 
omaisuudensuojasäännös); mutta tulkintoja voi
daan muuttaa. Normin ollessa heikosti sitova on
gelmaa ei synny, vaan käytännöillä on vapaata 
liikkumatilaa.

Suomen hallitusmuoto on kirjoitettu yksinker
taisella, selkeällä kielellä suoraviivaisin ilmauk
sin ja vain olennaisimpaan paneutuen. Ratkaise
vaa sen joustavuuden kannalta kuitenkin on se, 
että siihen kirjoitetut kaksi vallankäyttömallia 
peittävät toisensa ja hämärtävät toistensa äärivii
vat. Tärkeintä on, että enimpiä presidentin val
taoikeuksia ja niiden käyttötapoja on alusta al
kaen luettu ainakin osittain »parlamentarismin 
himmentimen» läpi. Vallanjako ajattelu taas joh
ti eduskunnan yleistä toimivaltaa koskeviin ra
joittaviin tulkintoihin, jotka konkretisoituina 
menivät suorastaan naurettavuuksiin kansanedus
tajien aloiteoikeuden rajoja vedettäessä.

Näkyvyydestään ja terävärajaisuudestaan huo
limatta hallitusmuoto on siis ollut erinomaisen 
joustava; sen avaria säännöksiä on voitu lukea 
vaihtelevasti presidentillisten tai parlamentaaris
ten silmälasien läpi ilman kummempia tulkinta
ongelmia; tai sitten tulkinnat on sovitettu kulloi
siinkin olosuhteisiin.

Poliittisen järjestelmän ilmiasun määrittäjiksi 
hallitusmuodon väljän kehyksen sisällä tulivat 
itsenäisyyden alusta alkaen puolueasetelma, elii
tin ja kansalaisten auktoriteettiasenteet, spesifit 
tilannetekijät sekä johtajapersoonallisuudet. 
1920-luvulla kehitys ohjautui primaaristi parla
mentaariselle tielle, syinä keskustapuolueiden 
johtoasema, presidentti Ståhlbergin heikko toi
minta-asema suhteessa parlamentaarisiin voimiin 
sekä presidentin oma valtiosääntöideologia. Var
sin joustavasti ja  ilman periaatteellista keskuste
lua omaksuttiin käytäntö, jonka mukaan presi
dentti käyttelee useimpia valtaoikeuksiaan valtio
neuvoston kautta; toki hän säilyi merkitsevänä 
taustavaikuttajana sekä sovittelijana ja  ristiriito
jen ratkaisijana. Tämä rooli sekä presidenttiyden 
muutoinkin näkyvä »paraatipuku» turvasivat jär
jestelmälle vähimmän tarvittavan legitimiteetin 
myös poliittisen oikeiston piirissä, eikä 1930-lu- 
vulla tehdyillä yrityksillä parlamentaarisen osa
järjestelmän heikentämiseksi ollut toteutumisen 
mahdollisuuksia. Ennallaan pysyneen valtiosään- 
tökehyksen puitteissa Suomen valtiollinen järjes
telmä näytti vuosikymmenen alun temmellysten 
jälkeen olevan vakaasti sovittautumassa euroop
palaisen monipuolueparlamentarismin kaavaan.

Kriisij ohtaj uudesta presidentin valtaan

Kriisijohtajuuden kaudella hallitusmuodon jous- 
tonvaraa käytettiin laajasti ja  lyhytsykkeisesti, 
kun tehtävät siirtyivät henkilöiden mukaan muo
dollisiin rooleihin. Risto Ryti oli pääministeriy- 
tensä jatkoksi ainakin vuosina 1940-42 aktivis- 
tipresidentti, joka osallistui niin sisä- kuin ulko
politiikankin keskeisiin ratkaisuihin. J.K. Paasi
kivi oli pääministerinä kiistaton hallitusjohtaja 
mutta vei vuonna 1946 muitta mutkitta ulkopo
litiikan mukanaan presidentinlinnaan. Rauhan
ajan oloissa henkilöitynyt johtajuus oli kuitenkin 
perusteltava, ja silloin tultiin hallitusmuodon 33 
§:ään. Presidentin ulkoasiainjohto legitimoitiin 
esittämällä se ei vain hallitusmuodon jouston sai-
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limana tosiasiallisena käytäntönä vaan kirjoite
tun valtiosäännön oikeuttavana ja  velvoittavana 
tulkintana. Säännös siis irrotettiin valtiosääntö- 
asiakirjan kokonaisuudesta ja annettiin sille kir
jaimellinen tulkinta vahvasti sitovana normina. 
»Parlamentarismin suodatin» ei sitä enää him
mentänyt. Autoritaarisen ulkopolitiikan kaudel
la tulkintaa ei sopinut käydä vastustamaan, ja 
ajan kuluessa se kiinteytyi niin, että nykyisen
kään presidentin tukeutuminen siihen ei herätä 
valtiosääntöisiä vastaväitteitä. Kun normi on sekä 
vahvistunut että -  kansainvälistymisen seurauk
sena -  kohdealueeltaan laventunut, vaatii se ku
viomme mukaisesti tulkintadoktriineja siitä, mitä 
kaikkea Suomen suhteista ulkovaltoihin määrää
minen sisältää.

Urho Kekkosen presidenttikausi osoitti, että 
kaksihuippuisen valtiosääntörakenteen tasapaino 
voi horjahtaa myös toiseen suuntaan, valtionpää
miehen puolelle. Presidenttiytensä korkeasuhdan
teessa Kekkonen oli viimekätinen auktoriteetti, 
hänen julkituotu tahtonsa päti. Mutta oli monia 
esteitä tuon tahdon julkituomiselle, ja laajaulot- 
teisen johtajuuden intensiteetti vaihteli rajusti. 
Ulkopolitiikka oli tiukasti presidentin käsissä, 
mutta sisäisissä asioissa hänen vaikutuksensa oli 
sittenkin ulkopuolisen valvojan ottein sporadis
ta, enemmän rohkaisevaa ja  tukevaa, hillitsevää 
ja  korjaavaa kuin kaikkea toimintaa liikkeelle 
panevaa ja positiivisesti ohjaavaa. Kun Yhdys
valtain ja  Ranskan samanaikaiset presidentit ko
rostivat henkilökohtaista johtajuuttaan ja  ansioi
taan, aikaansaannoksiaan valtiotoiminnan monilla 
aloilla, Kekkosen oli julkisuudessa vähäteltävä 
sisäpoliittista vaikutustaan ja  saavutuksiaan.

Kokemus osoittaa, että Suomen poliittisessa 
järjestelmässä on valtiosäännön ulkopuolellakin 
vahvoja »punnuksia ja  vastapainoja», jotka yllä
pitävät kaksihuippuista rakennetta. Olen aikai
semmin tästä kirjoittanut (Nousiainen 1985, 274): 
»Niin ristiriitaiselta kuin se saattaa kuulostaakin, 
samat olosuhteet jotka ylläpitävät presidentinval- 
taa ’aidon’ parlamentaarisen johtajuuden kustan
nuksella, asettavat myös melko vahvat ja vaikeas
ti ylitettävät rajat tuon vallan ratkaisevalle laa
jentumiselle. Sama hallitusmuoto, joka kustavi
laisen perinteen mukaisin sanonnoin luettelee 
presidentin valtaoikeudet myös sulkee muut 
asiat hänen vaikutuspiirinä ulkopuolelle, hänestä 
erilliseen päätöksentekojärjestelmään. Sama pien- 
puoluejärjestelmä, joka antaa presidentille liik

kumavaraa niin ministeristöön kuin eduskuntaan
kin nähden, erottaa hänet oman puolueen joka
päiväisestä johdosta sekä neutralisoi hänet kat
koen hänen poliittisia yhteyksiään ja eristäen hä
net tehokkaasti jokapäiväisen politiikan tärkeäs
tä valmisteluvaiheesta. Ja sama valtiollisen toi- 
mintailmaston muodostava poliittinen kulttuuri, 
joka kaipaa viimekätistä kansallista auktoriteet
tia, suunnanosoittajaa ja riidanratkaisijaa, mää
rää hänet etääntymään arkipäivän ’pelin politii
kasta’ kutsumuksellisen valtiomiehen asemansa 
korkeuteen.»

Kieltämättä parlamentaarinen politiikka joutui 
ainakin ajoittain toimimaan presidentin ehdoilla, 
ja ääritapauksissa mentiin perustuslain jouston- 
varan ulkopuolelle, kun presidentti teki henkilö
kohtaista politiikkaa ulkomaanmatkoilla tai kun 
hallitus kielsi näiden toimien parlamentaarisen 
kontrollin (ks. Nousiainen 1985, 243-244).

Presidentti Koiviston kaudella järjestelmän ta
sapaino palautettiin ja vakautettiin lähelle ståhl- 
bergiläistä mallia. Presidentti säilytti ylimmän 
vastuun ulkosuhteista, mutta enenevässä määrin 
käytännön ratkaisut tehtiin yhdessä hallituksen 
kanssa, ja  pääministerin aktiviteetti tällä alueel
la lisääntyi. Virkakauden lopulla Koivisto näytti 
kiinnittyvän yhä lujemmin ns. Lindmanin malliin 
(ks. Koivisto 1994, 9; Lindman 1979), mikä mer
kitsi toimivaltuuksien -  myös ulkoasiainvallan -  
käyttöä valtioneuvoston kautta ja sovittelutehtä- 
vän nostamista presidentin ydinrooliksi.

Toimivuus koetteella?

1980-luvulla virinneessä valtiosääntöpoliittises- 
sa aktiviteetissa on ollut kysymys yhtäältä ikään
tyneen hallitusmuodon kausihuollosta -  esimerk
kinä valtiontaloutta koskevat säännökset -  toi
saalta Kekkosen ajan kokemusten ja vakautuvan 
enemmistöparlamentarismin terävöittämästä pyr
kimyksestä muodollisen rakenteen uudenaikais
tamiseen parlamentaarisen politiikan suuntaan. 
Keskeinen aloitteentekijä on ollut 1970-luvun 
syvän parlamentaarisen laman jälkeen toimeliai
suuteen ja itsetuntoon herännyt eduskunta, joka 
on huolestunut asemastaan niin presidenttiin kuin 
hallitukseenkin nähden.

Juuri nyt kaksihuippuisen järjestelmän käytän
nön ilmiasu on kokemassa uudenlaista rakenteel
lista muutosta. Yli seitsemän vuosikymmenen
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jälkeen hallitsemisperinteeseen nojaava johtajuus 
on antamassa tilaa kansanjohtajuudelle ja insti
tutionaalisesti määrätty johtajuus -  myös päämi
nisterin korostuvan aseman muodossa -  ryhmä- 
suhteina määräytyvälle johtajuudelle. Yhtäältä 
hallitusvakaisuuden lisääntyessä pääministeri 
työntyy esille kansallisena johtajana, toisaalta 
suora kansanvaali riisuu presidentinviran mystiik
kaa ja monarkkista arvokkuutta sekä antaa val
tionpäämiehen asemalle vaihtelulle alttiin kan
sanjohtaj uuden piirteitä.

Jo ensimmäinen suora kansanvaali irtaannutti 
presidenttiehdokkaat puoluekoneistoista ja pakot
ti heidät etsimään aikaisempaa intensiivisemmin 
kosketusta äänestäjiin. (Eri asia on, että massa- 
yhteiskunnassa joukkotiedotus toimii tuon yh
teyden välittäjänä ja »varastaa shown»). Kansan 
suora valtuutus on voimavara, johon presidentti 
voi tukeutua sekä yleisessä roolinmäärityksessään 
että ryhtyessään toimimaan erityistilanteissa. Pre
sidentin kansansuosiota tullaan jatkuvasti tarkkai
lemaan, ja  hänen asemansa on aikaisempaa epä
vakaampi. Suosittu presidentti pystyy voimak
kaaseen, vastatoimijoiden resistanssin voittavaan 
toimintaan, kansansuosionsa menettäneen presi
dentin toiminta-asema on heikko.

Sekä presidentin että pääministerin (hallituk
sen) toiminta-aseman muuttuessa järjestelmän 
sisäinen konfliktialttius on merkitsevästi lisään
tynyt, ja hallitusmuotoon sisäänrakennettu jännite 
purkautuu kilpailutilanteessa käytännön suhtei
siin. Asemia puolustetaan lukemalla valtiosään
töä eri tavoin. Mauno Koivisto vahvisti omalla 
käyttäytymisellään parlamentaarista lukutapaa, 
kun taas Martti Ahtisaari linnoittautuu kernaasti 
hallitusmuodon »presidenttipykälien» taakse ot
taen ne niin kuin ne on kirjoitettu.

Suomen valtiollisen järjestelmän ongelmana 
on tulevien vuosien aikana valtionpäämiehen teh
tävän ja roolin uusi määrittely sekä uuden tasa
painon löytäminen presidentillisen ja parlamen
taarisen vallankäytön välille. Se tapahtuu myös 
uusissa valtiosääntöisissä puitteissa, jos ns. Ni
kulan toimikunnan ehdotuksiin perustuvat mer
kittävät perustuslain muutokset tulevat hyväksy
tyiksi. Mutta selvää on, että niin kauan kuin val- 
tiosääntöinen kaksoisjärjestelmä säilytetään, hal
litusmuotoa ei pystytä kirjoittamaan valtiollisen 
toiminnan yksityiskohtaiseksi ohjeeksi. Vaihte- 
leville tulkinnoille ja käytännön huojunnalle puo
lelta toiselle jää edelleen tilaa.

Edut ja haitat

Mitä sitten on yleistäen sanottava hallitusmuo
toon rakennetun kaksipäisen, puolipresidentilli- 
seksi nimitetyn järjestelmän asiallisesta toimi
vuudesta esimerkiksi ns. normaaliparlamentaris
miin verrattuna? Tieteellisessäkin keskustelussa 
esitettyihin arviointeihin sisältyy vahva subjek
tiivinen aines, siitä ei liene päästävissä eroon. 
Kiinnitän huomiota eräisiin viime vuosien kan
sainvälisessä keskustelussa esille nostettuihin il
miöihin (ks. eritoten Shugart ja Carey 1992, pas
sim.).

Suomen oloissa presidenttiys on tarjonnut val
miin keskitetyn kriisijohtajuuden niin sisäisissä 
kuin ulkoisissakin häiriötiloissa. 1930-luvulla 
presidentinvaltaa käytettiin satunnaisesti oikeis
toradikalismin ja  1940-luvulla vasemmistoradi
kalismin hillitsemiseen, mutta muutoin presi
denttiydellä on tuskin ollut ratkaisevaa merkitystä 
kansanvaltaisen vakaisuuden ylläpitämisessä. 
Toisen maailmansodan jälkeen valtionpäämiehen 
panos oli ensiarvoisen tärkeä kansakunnan sopeu
tuessa täydelleen muuttuneeseen ulkopoliittiseen 
asetelmaan, ja herkät suhteet Neuvostoliittoon 
eivät ehkä olisi olleet hoidettavissa yhtä taitavasti 
parlamentaarisen koneiston puitteissa. Henkilöi
tyvä johtajuus sisältää kuitenkin vakavia riske
jä. Kriisijohtajuus pyrkii institutioitumaan, ja 
voimakkaalle johtajalle muotoutuu vääristynyt 
käsitys yhä useammanlaisen ongelmanratkaisun 
riippumisesta hänen asioihin puuttumisestaan. 
Aktiivisuus puolestaan passivoi muita toimijoi
ta, sekä kansalaisia että poliitikkoja. Ainakin 
Kekkosen pitkän kauden aikana tämä tekijä vä
hensi eduskunnan ja  hallituksen merkitystä pre- 
sidentinvallan pidäkkeenä ja  vastapainona.

»Normaalioloissa» presidentin rooli jokapäi
väisen puoluekilpailun ulkopuolella pysyvänä 
sovittelijana parlamentaarisen elämän ristiriidois
sa on »nettotuotokseltaan» katsottava funktionaa
liseksi. Kaavamaisesti katsoen tehtävä on ollut 
sitä tärkeämpi mitä fragmentoituneempi puolue- 
kenttä on ollut ja mitä syvemmät ristiriidat ovat 
erottaneet puolueita toisistaan. Puolueet ovat aina 
tunnustaneet presidentin roolin pelin avaajana ja 
johtajana hallituksen muodostamisprosessissa -  
porvarilliset ryhmät ovat myös näihin vuosiin 
saakka luovuttaneet presidentille pääministerieh
dokkaan valinnan. Koalition sisällä pääministe
ri on ensisijainen sovittelija, mutta kärjistyneis
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sä tilanteissa presidentti on tullut joko pyydettynä 
tai omasta aloitteestaan tilanteeseen mukaan. So
vittelijan roolin patologia näkyy siinä, että toi
miva presidentti tuskin voi olla tekemättä myös 
omaa ja  taustaryhmiensä politiikkaa. Yksi kulu
neen syksyn keskustelunaiheista on ollut presi
dentti Koiviston toiminta vuoden 1987 eduskun
tavaalien jälkeistä hallitusta pystytettäessä.

Kaikki aikaisemmin mainitut presidentinvallan 
määrittäjät -  oikeusnormisto muiden mukana -  
ovat edesauttaneet presidentin ja  pääministerin 
sijoittumista toisistaan erottuville vallankäytön 
tasoille sekä heidän pysymistään omalla reviiril
lään toistensa asemaa kunnioittaen. Duverger 
(1978, 34) onkin nimennyt Suomen selväpiirtei- 
simmäksi dyarkiaksi, tasapainojärjestelmäksi, 
jossa presidentti ja  pääministeri muodostavat -  
omin roolinmäärityksin mutta myös päällekkäi
sin valtuuksin -  toiminnallisen parivaljakon il
man, että kumpikaan dominoisi täydellisesti tois
ta. Siten Suomen valtiollista elämää ei ole kos
kaan hallinnut kaksihuippuisille järjestelmille 
ominainen kilpailevien legitimiteettien ongelma. 
Se on oikeastaan tullut esille vasta nyt suoralla 
vaalilla valitun presidentin puolustaessa kansan
johtajana asemaansa puoluepohjaisia parlamen
taarisia toimijoita vastaan.

Samoista presidentinvaltaa rajoittavista ja hä
nen tehtävänsä erityisluonnetta korostavista syis
tä Suomessa ei ole nähty Ranskan viidennelle ta
savallalle ominaista huojuntaa valtakeskusten 
yhteensulautumisesta (majoritarianism) niiden 
kilpailevaan vuorovaikutukseen (cohabitation). 
Puoluesuhteiden ja presidenttien vaihtumisesta 
huolimatta asetelma on pysynyt verraten vakaa
na. Cohabitation-tilanteen välttämiseen istuva 
presidentti on tosin itse voinut vaikuttaa järjes
telemällä koalitiorakenteita. Ranskaan verrattu
na Suomen puolipresidentillinen järjestelmä on 
siis ollut jäykkä ja vakaa.

Presidenttijärjestelmän eduksi on katsottu 
muun muassa se, että sen vallitessa kansalaisten 
on helpompi tunnistaa politiikkavaihtoehdot ja 
toteuttaa hallitsevien vastuunalaisuus (Shugart ja 
Carey 1992, 44-46). Suomalaisessa järjestelmäs
sä mekanismi ei toimi, koska presidentit eivät 
esitä eivätkä toteuta toimintaohjelmia. Päinvas
toin, järjestelmä pikemminkin heikentää myös 
parlamentaarisen politiikan tunnistettavuutta ja 
vastuusuhteita. Presidentti tekee muodollisen 
päätöksen hallitusagendan keskeisissä osissa,

mutta aina ei ole selvää, kuka todella on ratkai
sun takana, presidentti vai valtioneuvosto (Jyrän
ki 1978, 175). Hallituksella on myös kiusaus vai
mentaa arvostelua vetäytymällä presidentin selän 
taakse.

Palatkaamme vielä esityksen alun problema
tiikkaan »sekoittuneen valtiomuodon» yleisestä 
käyttökelpoisuudesta. Viime vuosina on alan tut
kijayhteisössä virinyt vilkas keskustelu president
tijohtoisen, parlamentaarisen ja sekamuotoisen 
hallitustavan keskinäisistä eduista ja  haitoista 
sekä soveltuvuudesta rakenteitaan uusivien val
tioiden järjestelmämalliksi. Arvioinnit vaihtele- 
vat. Giovanni Sartori (1994, 135-137) katsoo -  
ainakin juuri kansanvaltaistuneita tai epävakaita 
yhteiskuntia ajatellen -  , että vahvat syyt puhu
vat molempia äärimuotoja vastaan ja monet syyt 
sekajärjestelmän puolesta. Hän suosittelee, että 
varsinkin siirryttäessä pois jommastakummasta 
äärimuodosta -  presidentinvallasta tai aidosta 
parlamentarismista -  olisi syytä pysähtyä johon
kin keskivälille.

Suomen kokemus mielestäni opettaa sen, että 
toimiakseen jotenkin menestyksellisesti sekajär- 
jestelmä vaatii valtiosääntörakenteen, poliittisen 
ryhmärakenteen ja poliittisen kulttuurin uskomus
ten yhteensopivuutta. Muodollinen rakenne ei siis 
ole sellaisenaan siirrettävissä toisenlaiseen ym
päristöön, ja myös sekoittuneella valtiosäännöl
lä on riskinsä oloissa, joissa ei ole kiinteytynei
tä pelisääntöjä ja vahvaa kansanvaltaista paatosta. 
Tämä järjestely aikaansaa helposti pysyvän jän
nitteen presidentillisen ja parlamentaarisen val
lankäytön välille, yhteentörmäyksiä ei voida vält
tää, ja tuloksena on presidentillisten ja parlamen
taaristen jaksojen vaihtelu, riippuen henkilöistä 
ja poliittisista asetelmista. Epävakaissa oloissa 
henkilöityneellä karismaattisella johtajuudella on 
vahva vetovoima, ja tasapainon rakenteellisen 
horjahduksen vaara on suuri.
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