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»Minua kiinnostaa totuus,
pidan tieteestd.»
(Aldous Huxley, Uljas uusi maailma)

LUKIJALLE

Ensimmiisen — varsin karkean ja suppeankin — luonnoksen tasa-
vallan presidentin asemaa koskevaksi esitykseksi kirjoitin viisitoista
vuotta sitten aloittaessani yliopistollisena viitoskirjana mydhemmin
julkaistua tutkimustani presidentille HM 30 §:n mukaan kuuluvasta
toimivallasta ja sen kdyttdmisestd. Osia tuosta luonnoksesta piisi niky-
viin Yhdysvaltain ja Suomen presidentin asemaa vertailevassa artikke-
lissa (Pol 1962). Vwuosien kuluessa olen — muun tutkimustyén ohella —
kerdnnyt presidentin asemaa koskevaa aineistoa ja kirjoittanut teemasta
uusia luonnoksia. Tuskin kuitenkaan olisin ryhtynyt saattamaan kir-
joittamaani painokuntoon ilman wvuosien 1970—75 vaihetta. Tuohon
aikaviliin sattui sekd toimintani tasavallan presidentin kansliassa ettd
osallistumiseni ensimmiisen ja toisen valtiosddntékomitean tyohén.
Osallistuvan havainnoimisen metodin soveltaminen kummallakin taholla
avasi ndkokulmia ja antoi uutta tietoakin.

Kisilld olevaan tutkimukseen olen laajasta aiheesta pyrkinyt valit-
semaan tidrkeimmit kysymykset. Esille otettujen asioiden miirille ja
kasittelyn yksityiskohtaisuudelle on kirjan volyymi asettanut omat rajoi-
tuksensa. Kovakitisestd karsinnasta huolimatta esitys on aiheen laajuu-
den takia paisunut melko laveaksi. Toivoakseni laveus saa kohtuullisen
oikeutuksen otteen kokonaisvaltaisuudesta.

Teosta kirjoittaessani olen ollut tietoinen siitd, etti ldhtéasemani on
ollut parempi kuin esimerkiksi Paavo Kastarilla hinen laatiessaan
vuonna 1961 ilmestyneen suppeahkon esityksensd samasta aiheesta.
Monet valtiosdéintéoikeuden ja politologian seki poliittisen ja aatehisto-
rian alaan kuuluvat tutkimukset, jotka on julkaistu viime ja tilli vuosi-
kymmenelld, ovat antaneet pohjaa tyélleni. Silti olen joutunut teke-
miin myods runsaasti perustutkimusta, jonka tuloksista vain tiivistelmit
tosin tdssd yhteydessd pididsevit julkisuuteen.

Asetuskokoelmaa olen seurannut numeroon 490/77, valtionorgaanien
kaytiant6s, sanoma- ja aikakauslehdistod sekid kirjallisuutta 31.12.1976
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saakka. Sitd myShemmin julkaistuista tutkimuksista on vain muutama

ehtinyt ldhteistoén. Paavo Kastarin teoksen »Suomen valtioséidnto»

(1977) sain kéytettidvikseni sellaisessa vaiheessa, etten saattanut sitd sanot-

tavammin hyodyntdd. Kun teos sitd paitsi on Suomen valtiosédéntdoikeu-
~den kokonaisesitys, viittaan sithen vain téssi.

Téamén teoksen kisikirjoituksen ovat eri vaiheissa lukeneet ystdvéni
ja kollegani Lars D. Eriksson, Heikki Karapuu, Timo Konstari ja Esko
Riepula, jotkut heistd pariinkin otteeseen. On tuskin aihetta korostaa,
kuinka tidrkednd, jopa vilttimidttoménd, olen pitdnyt heiltd saamaani
palautetta.

VIII Lukijalle

Helsingissd juhannuksen alla 1977
Antero Jyrdnki
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JOHDANTO

Presidentin viisi roolia. Tasavallan presidentilli — tai ollaksemme
tarkkoja: presidentin toimeen asetetulla henkilslld — on 1970-luvun suo-
malaisessa yhteiskunnassa viisi tdrke#dd roolia (termistid ks. Eskola 1969,
59), jotka osin kattavat toisensa: valtion symbolin, valtiollisen vallan
kédyttdjén, sovittelijan, poliittisen p#itoksentekijin ja yhteiskunnallisen
vaikuttajan rooli. ’

Valtion symbolina presidentti henkildi valtiota, tekee konkreettina
hahmona ymmarrettiviksi valtion abstraktion, samaan tapaan kuin val-
takunnan lippu ja vaakuna sen tekevit. Symboliominaisuuteen kuuluu,
ettd presidentille osoitetaan erityistd kunnioitusta, joka viime kidessi ei
kohdistu presidentin henkiléén vaan hinen vilityksellddn valtioon, mutta
joka ei voi olla vahvistamatta presidentin henkilokohtaista arvovaltaa.
Presidentit ovat luontevasti korvanneet ne suomalaiset suurmiehet, jotka
autonomian aikana luotaessa suomalaisen kansakunnan kisitetti nostet-
tiin jalustalle kansallisen jatkuvuuden edustajina (vrt. Klinge 1974, 136).
Valtion symbolina, kansakunnan kokonaisuuden edustajana_tasavallan
presidentti voi uskottavammin kuin ministeristéén kuuluva puoluejoh-
taja esittdd julkisia lausuntoja, joiden ainoana lihtékohtana ja tavoitteena
sanotaan olevan »kansakunnan etu» (vrt. Miliband 1970, 221). Symboli-
ominaisuudessaan presidentti voi antaa julkisen hyvéksymisen joillekin
asioille tai henkiléille, ottaa vastaan, suostua suojelijaksi ja kunnioittaa
lasndolollaan — tai jittdd timin tekeméitti.

Valtiollisen vallan kdyttdjind presidentti juhlamuotoisessa menette-
lyssd nimittdd valtioneuvoston jisenet, miirdi ennenaikaisista vaaleista,
vahvistaa tai jattdd vahvistamatta eduskunnan hyvéksymii lakiehdo-
tuksia ja kidyttdd muita valtiosiinnén hinelle uskomia valtuuksia sellai-
sin oikeusvaikutuksin ja niissi rajoissa, jotka valtiosdinnossi midratidn,

Jotkut puoltavat, ettd presidentin olisi itsendisesti kédytettivd toimi-
valtuuksiaan yksinomaan sovittelijana, valtiollisen jarjestelmén toimin-
tahédirididen sdintelyyn. Tistd lihtokohdasta kisin presidentin toiminta
on laajentunut kisittdimiin muunkinlaista sovittelua, poliittisella ken-
tdlldi méadritietoista toimintaa oikeisto/vasemmisto-vastakohtaisuuden
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lieventdmiseksi ja tyomarkkinoilla tyonantajain ja tyontekijéin ristirii-
tojen sovittamiseksi. Nykyinen tasavallan presidentti on esittdnyt nimen-
omaiseksi tavoitteekseen sen, etti »suomalaisessa yhteiskunnassa ei saa
syntyd ratkaisevaksi vedenjakajaksi vastakohtaisuutta ns. porvarillisten
puolueitten ja vasemmiston vililld» (HS 1969: 59; vrt. myos Kurjensaari
1973, 146).

Tasavallan presidentin tehtdvid ei ole jééinyt pelkdksi sovitteluksi.
Presidentti on poliittinen pddtéksentekiji, joka muutenkin kdyttdd itse-
ndisesti valtuuksiaan. Erityisesti pidetdin presidenttid ulkopoliittisen
linjan suunnanndyttdjénd ja takuumiehend, mutta presidentin henki-
16kohtaista paitoksentekoa esiintyy myds muualla, tosiasiallisesti jopa
sellaisissakin asioissa, jotka muodollisesti kuuluvat toisen valtionorgaa-
nin tai viranomaisen toimivaltaan.

Yhteiskunnallisena vaikuttajane presidentti julkisin lausunnoin ja
muin keinoin puuttuu myés sellaisiin kysymyksiin, jotka kokonan jaavat
julkisen vallan orgaanien toimipiirin ulkopuolelle. Presidentti vaikut-
taa kansalaisten kisityksiin; hénen toimintansa tuntuu eri tahoilla tapah-
tuvassa péidtoksenteossa.

Kaikkien viiden roolin osalta kiy vastakkain kaksi erilaista késitystd
poliittisista instituutioista. Toisen kisityksen mukaan presidentti voi toi-
mia politiikan ulko- ja yldpuolella, olla puolueeton ja ajaa yhteiskunnan
kokonaisetua (esim. KM 1974:27, 47). Toisen mukaan luokkayhteiskun-
nassa ei ole puolueettomia henkilbitd eikd puolueettomia julkisia insti-
tuutioita (esim. Kirchheimer 1969, 68; Ruotsalainen 1975).

Normit tutkimuksen lihtokohtana. Tieteellinen tutkimus voi ldhes-
tyd presidentti-instituutiota monesta eri suunnasta. Tédmin tutkimuksen
lihtokohtana ovat sen laatijan oikeustieteellisen koulutuksen mukaisesti
asianomaiset valtiosddntémormit. Tavoitteena on valtiosddnténormien
pohjalta muodostaa kokonaiskuva presidentin asemasta: millainen se on
ja miten nykytilaan on tultu.

Omaksuttu normatiivinen lahtokohta midras paljossa esityksen raken-
netta ja painotuksia (vrt. toisenlaiseen lihtskohtaan esim. Heiskanen 1977).
Se ei, kuten sanottu, ole ainoa mahdollinen. Mutta valintaa voidaan
perustella yksistddn silld, ettd valtiosdintonormeilla on julkisessa toi-
minnassa ja keskustelussa huomattava argumentaatioarvo. Ei ole kiis-
tettdvissd, ettd valtiosddnténormit ovat mukana vaikuttamassa valtion-
orgaanien toimintaan. Jos orgaanikdytintd — toisin sanoen se miten val-
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tionorgaanit todellisuudessa normien puitteissa kiyttaytyvit — otetaan
esityksessd riittdvisti huomioon, ei normatiivinen lihtékohta j&a tappiolle
verrattaessa sitd muihin mahdollisiin ldhestymistapoihin. Lukijalle ei
tarvinne korostaa, ettd valtiosdénnén kirjaimen orgaanikiyttiytymiselle
asettamat rajat eividt normaalioloissakaan ole ylittimittémii ja ettd kir-
joitettu valtiosdéntd ei ole ainoa valtionorgaanien toimintaan vaikuttava
ja sitd rajoittava tekiji.

Valtiosiiinnén funktioista. Valtiosaéintdnormeilla, kuten oikeussdin-
noilld yleensd, voi olla useita eri funktioita, kuten esimerkiksi a) vallankay-
ton tekeminen legitiimiksi, hyviksyttaviksi, b) rajojen asettaminen legitii-
mille vallankdytolle, ja c¢) poliittisten p#aitoksentekijiin varustaminen
argumenteilla, joiden taakse voidaan peittdd pHitoksenteossa vastakkain
olevat todelliset intressit. Ks. Eckhoff, Juss og politikk (Bratholmin ja
Sundbyn toim. teoksessa Kritisk juss, 1976), 21—25. — Vallasta ja val-
lankéytostd ks. myds eri nékokulmista laadittuja yleisid esityksis, kuten
Ahmavaara, Yhteiskuntatieteen kyberneettinen metodologia (1969), 173—
277; Eskola, Sosiologia, Johdatus perusteisiin (1968), 39—89; Jansson,
Politiikan teoria (1971), 117—132; Miliband, Statsmakten i det kapita-
listiska samhillet (1970).

Normatiivisen lihtokohdan heikkoutena on, ettd se korostaa erityi-
sesti yhtd tai enintddn kahta presidentin rooleista, valtiollisen vallan
kdyttdjin ja poliittisen p#itoksentekijin roolia, ja jattdd muut roolit
taka-alalle. Tillainen painotus on myés seuraavassa esityksessd, vaikka
sitd laadittaessa onkin pyritty pitimé#in ajatuksissa presidentti myo6s val-
tion symbolina, sovittelijana ja yhteiskunnallisena vaikuttajana. Oikea-
suhtaisen kuvan antaminen presidentti-instituutiosta edellyttdisi itse
asiassa johdannoksi kuvan hahmottelemista koko yhteiskunnallisesta
vallankdytostd. Talléin havaittaisiin, ettd vallitsevasta taloudellis-yhteis-
kunnallisesta jirjestelmistd suoraan johtuu erditi valtionorgaanien toi-
minnalle merkityksellisid seikkoja. Valtionorgaanien valta ei vilitts-
misti ulotu tuotanto- ja luotonantotoiminnan yksityiseen sektoriin.
Talousjérjestelmin rakenteella on taipumus ohjata valtionorgaanien rat-
kaisuja jérjestelmés sdilyttdvddn suuntaan. Kaikki timi on seuraavassa
esityksessd yleensd otaksuttu lukijalle tunnetuksi (ks. esim. Eskola
1969 a, 205 ss.). Siihen viitataan erikseen vain muutamassa kohdassa.

Kisittelytavasta, Kisilld oleva tutkimus on kaikessa laajuudessaan
laadittu yhtendiseksi kokonaisuudeksi ja tarkoitettu myds sellaisena luet-
tavaksi. Asiatoistoja on mahdollisimman pitkélle viltetty, ja kun esitys
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on vaatinut saman tapahtuman tai tapahtumasarjan kisittelemista
useaan kertaan, on kullakin kerralla otettu esille vain asiayhteyden vaa-
timat nikokohdat. Yksityisten kohtien repiiseminen irti teoksen yhte-
niisesti kokonaisuudesta ei ole paikallaan eikd oikeutettua.
Tutkimuksen johtavana ajatuksena on eduskunnan jo tasavallan pre-
sidentin asema vastakkaisine valtapooleina: presidentin valtaoikeuksia ja
asemaa kisitelliin korostetusti suhteessa eduskunnan asemaan ja valta-
oikeuksiin. Kun valtiosddnténormien tulkinnassa tihdn asti on pédpai-
noisesti suosittu presidentin asemaa vahvistavia vaihtoehtoja, esitetdan
tissd tutkimuksessa — sielld missid perustuslain sanonta sen sallii (tul-
kinnan rajoista ks. Aarnio 1971, 183—187, ja Backman 1972, 354—355) —
ja perustellaan my6s eduskunnan asemaa vahvistavia tulkintavaihtoeh-
toja. Viimekétiset perustelut kéyvét ilmi teoksen X luvusta.
Valtiosdinté perustaa normeillaan presidentille toimivallan ja aset-
taa sen kiytolle rajoituksia, mutta sulkee samalla péasdéntoisesti pois
sen mahdollisuuden, ettd ulkopuolinen taho »soveltavan» viranomaisen
tapaan valvoisi timén toimivallan kéyttéd (»soveltamisesta» ks. Makko-
nen 1965, 13—33, 140—147; valtioséiéintdnormien erikoisluonteesta ks.
Kastari 1956, 770—1790, ja Ross 1966, 29 ss.). Téhin tutkimukseen liittyva
oikeusdogmaattinen tarkastelu lihteekin siitd, ettd tasavallan presidentin
orgaanitoimet itsesséin antavat sisiltod presidentin toimivaltaa sdénte-
Jeville valtiosdinténormeille. Orgaanitoimilla ymmaérretdin téssd niitd
toimia, joihin presidentti yksittdistapauksessa toimivaltansa nojalla ryh-
tyy ja joilla tavoitellaan toimivaltanormissa tarkoitettuja oikeusvaiku-
tuksia. :
Eduskunnalla ja valtioneuvostolla puolestaan on mahdollisuus eri
tavoin reagoida presidentin foimiin. Reaktiotavat voivat teoriassa vaih-
della esimerkiksi varmentamisesta kieltiytymisestd presidentin toimien
julkiseen arvosteluun, valtioneuvoston eronpyynnostd vahvistamatta
jitetyn lakiehdotuksen uudelleenhyviksymiseen vaalien jilkeisessa edus-
kunnassa ja myotdvaikuttaneeseen ministeristéon kohdistetusta epé-
luottamuslauseesta valtiosopimuksen hyviksymaittd jattdmiseen. Odo-
tettavissa olevaa reaktiota silmilla pitden presidentti voi yksittéistapauk-
sessa tai yleisestikin pididttyd kdyttamaéstad valtuuttaan tai rajoittaa sen
kidytén vain tietynlaisiin tapauksiin. Reaktion tosiasiallinen esiintymi-
nen vahvistaa titi tendenssid, kun taas reaktion esiintymaittd jddminen
presidentin jonkin toimen yhteydessa lisda todennikéisyyttd, ettd saman-
kaltainen toimi toistuu. N#in myds eduskunnan ja valtioneuvoston
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kéyttdytyminen vilillisesti vaikuttaa sekd presidentin toimivaltaa kos-
kevien normien sisélt66n ettd presidentin ja eduskunnan ynnid presiden-
tin ja valtioneuvoston vilisiin suhteisiin. Siihen kysymykseen, miten
eri tekijét tosiasiallisesti rajoittavat valtionelinten reaktioita ja muuta
orgaanikéyttdytymistd, kajotaan tidmén teoksen X luvussa.

Ennuste v:lta 1919. Valtio-oikeuden tutkija Rafael Erich kirjoitti helmi-
kuussa 1919 valtionhoitaja Mannerheimille: »Se miti muotoja parlamentaa-
rinen hallitustapa meilld tulee saamaan ja kuinka voimakkaaksi se kehit-
tyy, ei kuitenkaan riipu vain siitd, kuinka pitkille eduskunta ja enemmisté-
puolueet tahtovat ulottaa ja kykenevit ulottamaan valtansa valvoa halli-
tusta poliittisesti, vaan my#és siitd, kuinka ministerit itse kisittdvit asemansa
yhtdsltd kansanedustuslaitokseen n#hden ja toisaalta valtionpddmieheen
ndhden, ja kuinka paljon tukea viimeksi mainittu voi vaikutusvallallaan
antaa hallitukselleen.» Ks. Finlands Riksférestdndares stillning och befo-
genheter JFT 1923), 29—30 (suom. A.J:n).

Julkisen arvostelun mahdollisuus valtiosdinténormien sivuuttamis-
tapauksessa mainitaan joskus nididen normien noudattamisen merkitti-
vimmiksi takeeksi (ks. esim. Ross 1966, 38—41). Jos tasavallan presiden-
tin toimet joutuvat julkisen arvostelin kohteiksi, arvostelua voivat luon-
nollisesti esittdd muutkin tahot kuin eduskunta tai ministeristo taikka
néiden jidsenet. Adiritapauksessa arvostelun voi ajatella johtavan siihen,
ettd presidentti peruuttaa tai kumoaa orgaanitoimensa — jos se oikeudel-
lisesti kdy péinsid (mahdollisuudesta reagoida orgaanitoimeen pitdmalld
sitd mitdttémand ks. Vilkkonen 1970, erit 79—86).

Téssd tutkimuksessa seurataan presidentin orgaanitoimia ja yleensd
presidentin — sekd oikeudellisesti relevanttia ettd muunlaista — orgaa-
nikdyttdytymista ja tarkataan eduskunnan ja valtioneuvoston reaktioita
tuohon kdyttiytymiseen. Esityksessd kiytetdsin seki esimerkkeji etti
»tapauksia». Esimerkein havainnollistetaan valtiosisintdisid instituu-
tioita ja yksittdisia valtiosdéinténormeja kuvaamalla alemmalle abstrak-
tiotasolle laskeutuen valtionelinten orgaanikiyttiytymisté yksittdisissa
tapauksissa (orgaanitoimi tms.). Téllaisia tapauksia selostetaan ja eri-
tellddn my6s sen selvittdmiseksi, mihin suuntaan valtiosddntonormeja
koskeva orgaanikiytintd on kulkenut, jolloin »tapaus» on tunnistetta-
vissa juuri oikeussddnnén avulla (vrt. Lipps 1931, passim). Selvitti-

mélld niitd oikeudellisesti relevantteja konkreetteja asiaintiloja, jotka

ovat vallinneet yksittdisen orgaanitoimen yhteydessa (»tapauksia») ja
esittdmélld noista asiantiloista yleistyksid, koetetaan piisti selventi-
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viin lausumiin asianomaisten toimivaltanormien sisélléstd. »Tapauksiin»
viitataan siis samassa tarkoituksessa, kuin usein kidytdnnosséd tehdéén kes-
kusteltaessa siitd, mitd valtiosdintd jossain yksittédistapauksessa sallii ja
miti ei. Tilldin »tapaus» voi saada ennakkotapauksen (saks. Prézedenz-
fall) luonteen (vrt. Kirchheimer 1972, 29).

Siihen nahden etti seuraavassa esityksessd ennakkotapauksilla on
suhteellisen keskeinen sija, on samalla huomautettava siitd epdvarmuus-
tekijastd, mikd ennakkotapausajatteluun aina siséltyy: kahden tapauk-
sen saman- tai erikaltaisuuden toteaminen vaikeutuu tai helpottuu aina
sen mukaan, mitid vertaaja valitsee vertailukriteeriksi (ks. Aarnio 1971,
122—126). Kun tasavallan presidentti ei ole yleenséd perustellut orgaani-
toimiaan samalla tavoin kuin tuomioistuimet oikeudellisia ratkaisujaan,
ei useinkaan ole mahdollista selvittdd, onko presidentti toimivaltaansa
kiyttiessddn kisittinyt jonkin aiemman »tapauksen» ennakkotapauk-
seksi. Tissd tutkimuksessa kiinnitetdinkin huomiota yhté hyvin-sellaisiin
stapauksiin», jotka jilkikiteen arvostellen voidaan kuvata ennakkota-
pauksiksi, ts. joiden yhteydessd vallinneesta konkreetista asiaintilasta on
jalkikdteen tehtdvissd sellainen yleistys, mita aiemmissa »tapauksissa»
vallinneista asiaintiloista ei ollut tehtdvissi.

Presidentti-instituutio tutkimuksen kohteena. Presidentti-instituu-

tion keskeisti asemaa nykyhetken Suomessa ei yleensd kiistetd. Kéy-
tinndssd on presidentinvallalle vuonna 1919 annettu liikkumavara kay-
tetty melko lailla tyystin hyvéksi, ensin satunnaisesti ja myShemmin jér-
jéstelméillisesti. Presidentille kuuluvat valtaoikeudet tdydentdvit toi- |
nen toisiaan; presidentin asemaa emme ymmaérré, ellemme ota huomioon
presidenttiii kaikkien valtuuksiensa haltijana ja kayttdjani. Lainsdddéntd
tyollistad eduskunnan; valtioneuvosto ja hallintokoneisto huolehtivat jul-
kisen toiminnan rutiinista, sen yksityiskohtien tavattomasta paljoudesta.
Mutta kun tieddmme eduskunnan epiyhteniisyyden ja ministeristén hei-
kon institutionaalisen aseman, voimme sanoa, ettd tdrkeiden valtiollisten
ratkaisujen kannalte 1970-luvun Suomessa presidentti-instituutio on mer-
kittavin poliittinen valtakeskus.

Kaikki, mitd juuri sanottiin, puoltaa presidentti-instituution ottamista
tutkimuksen — myos valtio-oikeudellisen tutkimuksen — kohteeksi. Silti
saatetaan esittdd vastavéitteita.

Ne, jotka tuntevat valtioelimén jokapéivéistd kiaytantod, tietdvit, ettd
tasavallan presidentin ja valtioneuvoston toimet kietoutuvat toisiinsa
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mitd moninaisimmin tavoin. Valtioneuvosto osallistuu niiden asioiden
kasittelyyn, joista presidentti piittéd, eikd aina voida erottaa, milloin
»hallituksen» pédatoksen takana on tosiasiassa presidentti, milloin minis-
terist6. Valtioneuvosto tosiasiassa saattaa kidyttdd — ja usein kiyttda-
kin — presidentin valtuuksia. Eikd tisti johdu, ettd presidentin asemaa
koskevassa tutkimuksessa olisi vdlttdmittd yhtd laajasti kisiteltiva sekd
presidentti-instituutiota ettd valtioneuvostoa?

Tekijan kisityksen mukaan presidentti on nykyisellddn sillid tavoin
itsendisesti toimiva ja vaikuttava orgaani, etti sen erillinen kisittelemi-
nen on sekd mahdollista ettd tarpeellistakin. Pikemminkin: jos halutaan
tunkeutua Suomen dualistisen hallitusjarjestelmén olennaisuuksiin, on
tarkastelu rajoitettava ja keskitettdvd siten, kuin tdssd tutkimuksessa
tehd&in.

Ministeristén (myotd)vaikutus presidentin paitdksentekoon ei kui-
tenkaan voi olla nékymaittd siind tavassa, milli presidentin asemaa teo-
" reettisessa esityksessid tarkastellaan. Kisilli olevassa tutkimuksessa
ainekset on ryhmitelty siten, ettd historiallisen johdatuksen ja presiden-
tintointa (asettaminen, sijaisuus, presidentin virasto) koskevan esityksen
jélkeen otetaan tarkasteltavaksi presidentin péaitoksentekofoorumin (val-
tioneuvoston) asettaminen. Seuraavina tulevat kisiteltdviksi presidentin
péétéksentekomuodot sekd presidentin ja valtioneuvoston véiliseen suh-
teeseen laajassa mielessd liittyvdt ongelmat (presidentinvalta ja parla-
mentarismi). Vasta tdméin jélkeen siirrytdin tarkastelemaan presidentin
muita valtuuksia; niiden késittelyssi noudatettuja periaatteita selvite-
tdén tarkemmin V luvussa. Teos péittyy valtiosidintdpoliittisten niako-
kohtien tarkasteluun.

Kirjallisuutta. 1) Valtiosdédntdnormeja koskevan tutkimuksen viimeai-
kaisista kehityssuuntauksista esittivit katsauksen mm. Riepule, Eduskun-
nan perustuslakivaliokunta perustuslakien tulkitsijana (1973), 54—863, ja
Laakso, Hallituksen muodostaminen Suomessa (1975) 37—50. Metodikeskus-
telusta tdlld lohkolla ks. myds Jyrdnki, Virallisen vastaviittdjan lausunto
S. Laakson vaitoskirjasta (LM 1975), 575—587, sekd Eriksson, Kritisk ritts-
teori som ideologikritik (JFT 1975), 323—333; sama, Om rittens samhilleliga
forankring (JFT 1976), 80—99; sama, Magistratura democratica och den
italienska juristoppositionen (Oikeus 1977), 37—43.

2) Monet ulkomaiset valtionpddmiehen asemaa ja hallitusjirjestelmis
koskevat tutkimukset tarjoavat hybdyllisid virikkeitd, lihtokohtia ja kysy-
myksenasetteluja suomalaisille tutkijoille. Niistd mainittakoon ensimmaii-
send Marxin klassinen teos Der achtzehnte Brumaire des Louis Bonaparte
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Johdanto

(teoksessa Marx/Engels, Werke, Bd. 8, 1973; alkuteos ilm. 1852, kddnn. myds
suomeksi), joka sisdltdd analyysin Ranskan presidenttivaltaisen II tasaval-
lan sortumisesta L. Bonaparten diktatuuriin. — Beard, An Economic Inter-
pretation of the Constitution of the United States (1939) selvittelee kiintoi-
sasti ja vakuuttavasti eri eturyhmien taloudellisten intressien vaikutusta
USA:n presidenttijirjestelmin syntyyn. — Saksasta USA:han natsivaltaa
paenneen Kirchheimerin esitys Weimar — and what then? (teoksessa Poli-
tics, Law and Social Change, 1969; saksank. alkuteos v:ta 1930) sis&ltéd
Suomen jidrjestelmid jossain miirin muistuttaneen ns. Weimarin valtio-
siinndn (Saksa 1919—33) aikalaiskritiikin. — Ranskalainen Duverger, La
monarchie republicaine (1974), erittelee taitavasti pddministeri- ja president-
tikeskeisii hallitusjirjestelmii ja sivuaa my6s Suomen oloja; ehdottomasti
suositeltava teos tistd aihepiiristd kiinnostuneille huolimatta yksittdisen
paitoksentekijin osuuden paikoittaisista ylikorostuksista. — Benemy, The
Queen Reigns: She Does Not Rule (1963) sisdltdad esityksen siitd, mitd valtaa
monarkkiselle valtionpidimiehelle Isossa-Britanniassa on jaényt. — Samasta
tekee selkoa Ruotsin osalta — ennen vuoden 1974 perustuslakiuudistusta —
Ortmark, De okinda makthavarna (1970), joka kiinnittdd huomiota myos
monarkin yhteiskunnallisiin funktioihin. Ortmarkin esitys (vrt. myés saman
tekijin Maktspelet i Sverige, 1967) edustaa journalistista selvittelytapaa,
jolla — harkitusti kédytettynd — voidaan saada esille sellaisia »pehmeitd
tosiasioita», joita tutkimus usein karttaa. — Lopuksi on mainittava lansi-
saksalaisen Kaltefleiterin yleisesitys valtionpddmiehen asemasta ja roolista
Linsi-Euroopan maissa, Die Funktionen des Staatsoberhaupts in der parla-
mentarischen Demokratie (1970). Kaltefleiter kisittelee my6és Suomea. Esi-
tys ei nouse Duverger'n teoksen tasalle mutta antaa tiiviissé muodossa hyo-
dyllistd tietoa Lénsi-Euroopan hallitusjérjestelmien kehityksesté.
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I SUOMALAISEN PRESIDIALISMIN
HISTORIALLISIA JUURIA

1. VALTIOSAANTOPOLIITTISTEN RINTAMIEN
HAHMOTTUMINEN 1906—1916

Keisarinvallan kaaduttua Vendjidn véliaikainen hallitus pani Suo-
messa ns. maaliskuun manifestilla vuonna 1917 vireille perustuslakiuu-
distuksen valmistelun, jonka tuloksena oli erinidisten vaiheiden jilkeen
uuden hallitusmuodon antaminen itsendistyneelle Suomelle 17.7.1919.
. Témé valtiosddntératkaisu oli laadultaan puoliparlamentaarinen — tai
puolipresidiaalinen.

Kansainvilisestd ndkékulmasta Suomen ottama valtiosddntaskel oli
oikaisu. Suomi ylitti erddt vaiheet, joissa esimerkiksi Ranskan valtio-
sddntbkehitys oli pitkddn viipynyt. Suoraan yli konstitutionaalisen val-
lanjakomonarkian ja mannermaisen parlamentarismin mallin siirtyen
tdmd maa padtyi puolipresidiaaliseen jirjestelmdin ajankohtana, jona
vastavaikutus parlamentarismia vastaan mannermaallakin (Saksa!) jo
oli alkanut.

Vuoden 1919 perustuslakiuudistus nousi viime kidessd suomalaisen
yhteiskunnan rakenteellisesta perusvastakohtaisuudesta. Korkeimpien
valtionelinten keskindisen suhteen jirjestelyn takana oli yhteiskunnalli-
sesti etuoikeutettujen ryhmien pyrkimys varmistaa asemansa myés val-
tiosdéntdisin jérjestelyin. Mutta tuon perusvastakohtaisuuden ohella
myos erddt vuosien 1906—1919 valtiolliset ja muut yhteiskunnalliset eri-
tyisilmi6t vaikuttivat vuoden 1919 valintaan ja sitd ennakoineisiin vali-
aikaisiin valtiosdéntoratkaisuihin. Tillaisia ilmiditd olivat muun muassa
vuoden 1906 eduskuntauudistus, tsaarinvallan lainsiddintdpolitiikka vuo-
sina 1907—1916, Suomen—Vendjén suhteen jiarkkyminen Venijin val-
lankumousten takia, Suomen itsendistymispyrkimykset ja sisillissodan
uhka syksylld 1917. Siséllissodan jilkeen taas kannanottoja muokkasi-
vat saksalaisten joukkojen maassaolo ja yleensi Saksan tukemat monar-
kistiset pyrkimykset, pelko yhteiskuntaluokkien vélisen aseellisen yhteen-
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oton uudistumisesta (oikealla) sekd pelko sisdllissodan aikana valkoisten
hallussapitimilld alueella vallinneen puolittaisen sotilasdiktatuurin (tdsté
ks. Paavolainen 1974, 166; vrt. myos Killinen 1956, 249—252; Paasivirta
1957, 98—117) pystyttidmisestd uudelleen (vasemmalla). Tédssd mielessi
voidaan sanoa, ettdi vuoden 1919 hallitusmuoto kasvoi »talonpoikaisar-
meijan pyssynpiipuista» (Karapuu 1973, 5).

Ulkomaiset doktriinit, ideologiat ja valtiosdéntoratkaisut antoivat val-
miita malleja, tarjoutuivat kiytettdviksi, kun eri yhteiskuntaryhmét
Suomessa vucden 1905 suurlakon jilkeen — ja etenkin vuosina 1917—
1919 — etsividt intressejadn tyydyttdvid poliittisen vallankdytén muotoja
ja perusteluja legitimoimaan vallankdyttéd. Kotimainen valtiosdénto
ja kokemukset sen toiminnasta myotdvaikuttivat siihen, ettd vieraista
malleista kehitettiin omaperiisia muunnelmia ja lopulta se valtiosddnto-
ratkaisu, jonka enemmisté vuonna 1919 omaksui.

Monarkistien ja tasavaltalaisten vilinen vastakohtaisuus erityisesti
vuonna 1918 sai aikanaan — ja on mythemminkin saanut — osakseen
kohtuuttoman suuren huomion. Tirkein vastakohtaisuus ei néet sitten-
kddn ollut monarkistien ja tasavaltalaisten vilinen vaan vallanjakoa ja
eduskuntakeskeistd tai -valtaista jdrjestelm&i kannattavien vélinen (vrt.
Jutikkale 1972, 109). Tami vastakohtaisuus alkoi Suomessa hahmottua
jo vuosina 1905—1907.

Vuoden 1906 eduskuntauudistus. Vuoden 1869 valtiopdivdjérjestyk-
sen vahvistaminen oli lujittanut Suomen valtiosddtyjen asemaa ja samalla
avannut tietd kisityksille, ettd sdidyt edustivat koko kansaa eivitkd
jokainen erikseen suppeaa eturyhméi.

V. 1869 VJ 1 §:ssd sdfdettiin: »Suomen suuriruhtinaanmaan valtioséé-
dyt, jotka, kokoutuneina valtiopdiville, edustevat Suomen kansaa (kurs.
tdssd), ovat Ritaristo ja Aateli, Pappissdity, Porvarissdédty ja Talonpojan-
sddty.»

Lausuma siitd, ettd valtiosdddyt edustivat koko kansaa ei tosin vas-
tannut todellisuutta. Vaalioikeutettujen misrd suhteessa koko viestdon
oli vihdinen (ks. esim. Jyrdnki 1973, 101), ja valtiopdivdmiesten valin-
taan oikeutetuista joillekin varallisuus antoi enemméin #&nid kuin toi-
sille; osa valtiopdivimiehistd (aateli) sai paikkansa sd#dyssi suoraan
syntyperédnsd nojalla (ks. tark. Jutikkala 1974, passim.).
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Kun yhteiskunnallisen tyytyméattomyyden aiheuttama, Venidjalla
vuonna 1905 alkanut lakkoliike levisi Suomeen, siihen liitettiin t#dlld
vaatimuksia — paitsi autonomian kavennusten poistamisesta — myo6s
eduskuntauudistuksesta.

Kansainvilisesti katsoen Suomen kansanedustuslaitoksen uudistus oli
my6hissd. Porvaristo oli jo vuosisadan vaihteessa nousemassa Suomen
johtavaksi yhteiskuntaluokaksi, mutta silli ei ollut asemaansa vastaavaa
vaikutusvaltaa s#ddtyvaltiopdivillda. Asiaintila oli siten toinen kuin
monissa Lénsi-Euroopan maissa, joissa johtavaksi luokaksi noussut por-
varisto ei 1800-luvun jéalkipuoliskolla eniéd saattanut hyviaksyi toimeen-
panoelimistén itsendisyyttd vaan halusi parlamentin vilitykselld valvoa
myds hallitusta ja toimeenpanovaltaa. Kun se oli saanut parlamentin
valvontaansa, se pyrki aikaa myo6ten hankkimaan kaiken vallan parla-
mentille ja siirtdmé&in tosiasiallisesti kokonaan parlamentille sen suve-
reenisuuden, joka itse asiassa kuului kansalle. Niin oli kdynyt muun
muassa Ranskassa. Sielld tasavallan presidentille oli III tasavallan val-
tiosddnnossa (1875) tosin uskottu huomattavat valtacikeudet, mutta nama
valtuudet olivat tosiasiallisesti siirtyneet parlamentille oikeudellisesti
ja poliittisesti vastuunalaisen hallituksen kidytté6én (ns. mannermainen
l. ranskalainen parlamentarismi; siitd ks. s. 15). Parlamentin valta oli
liberaalin porvariston iskusana ja parlamentin valta oli 1800-luvulla tosi-
asiassa porvariston valtaa (Kirchheimer 1969, 49).

Parlamentin pitdmiseksi porvariston valvonnassa kiytettiin Linsi-
Euroopassa monia keinoja, kuten kaksikamarijiarjestelmii ja vaikeutet-
tua sddtdmisjarjestystd. Téarkeimpid noista keinoista olivat parlamentti-
vaaleissa sovelletut vaalioikeuden véililliset ja vilittoméit, oikeudelliset
ja tosiasialliset rajoitukset, vaalioikeuden siddtdminen erilaiseksi eri
viestoryhmille ja jopa &édnestystoimituksen médrddminen julkiseksi
(Duverger 1963, 87 ss.).

Suomessa parlamentarismin ideologia ei saanut merkittivdd kanna-
tusta porvarillisten ryhmien keskuudessa. Vuonna 1905 ndmi ryhmit
ensisijaisesti vaativat Suomen autonomisten oikeuksien palauttamista.
Vaalioikeuden ulottamista koko kansaan ja kansanedustuslaitoksen
uudistamista vaati ensisijaisesti tyévienliike. Tyovidenliikkeen vaatimuk-
siin suostuminen tédssé kohtaa (taustasta ks. esim. Jyrdnki 1973, 102) riisti
itse asiassa maaper#did parlamentarismin vastaiseltakin juurtumiselta por-
variston keskuuteen Suomessa. '
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Kun sdityedustuslaitos vuoden 1906 valtiopadivdjérjestykselld korvat-
tiin yleisen ja yhtdldisen vaalioikeuden pohjalta valitulla yksikamarisella
eduskunnalla, mentiin ehk# pitemmaille, kuin luokkien viliset tosiasialli-
set valtasuhteet olisivat edellyttdneet.” Teollisuustyévéestéd oli Suo-
messa melko vdhdn ja maata omistamaton maalaiskdyhélisté heikosti
organisoitunutta. Kaiken kaikkiaan omistamattoman luokan jérjestdy-
tymisen ja yhteiskunnallisen tietoisuuden taso ei ollut varsin korkea.
Mutta toisaalta eduskuntauudistus kiihdytti tdmin luokan organisoitu-
mista, ja Suomen jo silloin suhteellisen korkea kansansivistyksen taso
antoi hyvidn pohjan poliittiselle valistustyolle. Sosialidemokraattinen
puolue kokosi kannattajikseen teollisuus- ja maataloustybvéestdd, maan-
vuokraajia ja osan pikkuporvaristostakin. Siitd tuli jo yksikamarisen
eduskunnan ensimmadisissi vaaleissa eduskunnan suurin puolue (sen kan-
natustaustasta v. 1907 vaaleissa ks. esim. Soikkanen 1975, 173 ss.). Vii-
meisissd vaaleissa ennen Ven#djan vallankumousta se sai eduskunnassa
ehdottoman enemmistén. Suomen yksikamarisesta eduskunnasta ei tullut
silld tavoin porvariston valvomaa laitosta, niin kuin parlamentit 1800-
luvun Euroopassa yleensd olivat olleet.

Porvariston vaatimukset v. 1906: konstitutionaalinen monarkia. Por-
varillisten piirien suhtautuminen yksikamariseen eduskuntaan oli alusta
alkaen kaksiarvoinen. Toisaalta eduskunta oli niille Suomen autono-
mian ensimmiinen puolustaja; siksi myos eduskuntaa oli puolustettava.
Mutta uudessa eduskunnassa oli sithen asti edustusta vaille jddneilld
yhteiskuntaryhmilli mahdollisuus hankkia edustajilleen jopa enemmistd. .
Tami yleisestd jo yhtildisestd vaalioikeudesta johtuva yhteiskunnallinen
riski aiheutti — ainakin eriilld tahoilla — sellaista kielteistd asennoitu-
mista kansanedustuslaitokseen ja sen oikeuksiin, mitd ei ollut esiintynyt
sddtyeduskunnan aikana. '

Keisarinvaltaan oli porvarillisilla piireilld vdhintdén yhtd kaksiarvoi-
nen asenne kuin eduskuntaan. Sikili kuin keisarinvalta uhkasi autono-
miaa, sithen suhtauduttiin varauksellisesti. Mutta porvaristo ei kdynyt
vaatimaan uudelle kansaneduskunnalle mitenk#in keskeisti asemaa val-
tioeldmissd, ei edes sen jilkeen kun keisarinvalta oli vuonna 1917 kaa-
tunut ja parlamentarismista olisi voinut tulla keskeinen valtiollinen aate
(vrt. Duverger 1974, 86). Suomen kansanedustuslaitos oli puitteiltaan ja
kokoonpanoltaan jo toisenlainen kuin ne parlamentit, joiden ympdérille
parlamentarismi ldnsieurooppalaisena ideologiana oli kehittynyt.
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Vuosina 1905—07 porvarilliset puolueet kannattivat hallitusmuodon
uudistamista konstitutionaalisen monarkian pohjalta.

Konstitutionalismi. Irrallisena késitteend konstitutionalismi on aatesi-
§81161té4n tyhja. Sisédltonsi se saa vasta, kun tarkataan, millaista yhteiskun-
nallista jdrjestelm&i suojaa se valtiosdéntd, johon valtionorgaanit sidotaan.
Ks. Bihari, Socialist Representative Institutions (1970), 179. Historialliselta
kannalta perustuslaillinen monarkia hallitustapana ilmensi porvariston val-
voman edustuslaitoksen syvidd epédluuloa monarkiaa kohtaan. Valtiosdintd
oli kompromissin tulos; se oli asiakirja, johon oli kirjattu vélivaihe monar-
kin ja porvariston vilisessd valtataistelussa. Ks. Kirchheimer, Funktionen
des Staats und der Verfassung (1972), 30; Jyrdnki, Kontinuiteetti, legali-
teetti, stabiliteetti (Oikeustiede V, 1974), 5 ss. Konstitutionalismin historial-
lisesta taustasta ja yhteiskunnallisista juurista Ranskan vallankumoukseen
saakka ks. Kovdcs, New Elements in the Evolution of Socialist Constitutions
'(1968), 19—58. ~— Suomessa konstitutionalismin tausta oli jossain miirin eri-
lainen kuin muualla Euroopassa. Ks. siitd Jussila, Oikeushistoria p#ivian-
politiikan palveluksessa (Oikeudellisen tutkimuksen problematiikkaa, 1975),
83—84, ja sama, Suomen perustuslait vendldisten ja suomalaisten tulkinto-
jen mukaan 1808—1863 (1969), passim.

Perustuslaillisista (porvarillisista) puolueista koostunut senaatti hyvik-
syi vuonna 1907 ehdotuksen uudeksi hallitusmuodoksi, jolla pyrittiin ensi-
sijaisesti kirjaamaan autonomian aikainen tosiasiallinen valtiojidrjestys
(ennen routavuosia) ja toissijaisesti jossain miidrin kehittamiin sité (ehdo-
tuksesta ks. sen ptk 1907:1 f. 281 ss./1.6.1907; julkaistu myds sarjassa
Meddelanden frdn stiftelsens for Abo Akademi forskningsinstitut n:ona
3/1975). Ehdotus oli kirjoitettu sellaista konstitutionaalista monarkiaa
varten, jossa hallitsijalla olisi ollut todellista valtaa; se raukesi kuitenkin
hallitsijan vastustukseen. Samoin raukesi yritys saattaa erilliselld perus-
tuslainmuutoksella senaatin jidsenet oikeudellisesti vastuunalaisiksi hal-
litustoimistaan (Puhakka 1923, 45). Suomen valtiollista jirjestelmii ei
siten autonomian loppuvaiheessakaan voinut nimittdd konstitutionaali-
seksi — puhumattakaan siitd, ettd kotimaisesta hallituksesta (= senaatin
talousosastosta) olisi tullut eduskuntapuolueisiin nojaavaa parlamentaa-
rista hallitusta edes sanan laveimmassa mielessid (vuosien 1907—09 vili-
vaiheesta ks. tosin Jutikkala 1972, 82—83). Mutta perustuslaillisen hal-
litustavan vajavaisuus ja epdvarmuus konstitutionalismin vastaisesta
toteuttamisesta ei estinyt vanhoillisia piirejd eduskuntauudistuksen
yhteydessd ottamasta olemassaolevaakin keisarinvaltaa (veto-oikeus!)
huomioon tulevaisuudessa ehk#d syntyvidn radikaalin eduskuntaenem-


https://c-info.fi/info/?token=BjwjvKefkegcw4Nj.8mddnrACzzIHBKbrr9XsOg.DvBD681mveQ1Pf2S7ex0la_as1bvOuQM64GTEvOjeAVWUHeOdszI_lfJldjHQjuty5et_Q58XrMj-JGzw7OVLLlsY7dtPDKt9yxybDOy-KRbbIOkLC2XcjiMAyCRcGN_G0dAS-QIG25BcSzm8dUO1BBWOesDOpSKc7x2yQU0AmeBQuchqbSnOkB_42KMr9rUWqUO4mn88aiqN6tj2k9h1A

14 Valtiosdantépoliittisten rintamien hahmottuminen

mistén vastapainona (ks. esim. Nordenstreng 1937, 329, 332). Suomalai-
nen konstitutionaalinen porvaristo ei kaikessa asettunut vastakkaissuh-
teeseen konstitutionalismia hyljeksivdn hallitsijan kanssa.

Sosialidemokratian vaatimukset v. 1906: eduskunta keskeiseksi orgaa-
niksi. Sosialidemokraattisen tyévienlitkkeen suhtautuminen keisarin-
valtaan oli toinen. Vuoden 1906 eduskunta- ja vaalioikeusuudistus avasi
tyévienliikkeelle mahdollisuuden eduskuntaenemmistén valtaamiseen.
Tdmén nikymin edessi tydvienliike vaati eduskunnan asettamista kes-
keiseksi valtionelimeksi.

Suomen sosialidemokraattinen puolue hyvéksyi vuonna 1906 verrat-
tain yksityiskohtaisen ohjelman hallitusmuodon uudistamiseksi. L&hto-
kohtana oli ajatus, ettei eduskunnalta voinut toivoa yhteiskunnallisia
parannuksia, niin kauan kuin eduskunnalla ei ollut sen enempéi oikeuk-
sia kuin vanhat perustuslait ja uusi valtiopdivdjérjestys sille antoivat.
Eduskunta oli siksi vapautettava voimattomuuden tilastaan. Ohjelma-
luonnoksen Oulun puoluekokouksessa (1906) esitellyt O. V. Kuusinen
tdsmensi asian seuraavasti:

»Sitd varten on koko nykyinen hallitusmuotomme silld tavalla uudistet-
tava, ettid valtiollisen vallan tidydellisyys, suvereniteetti, mikéd nyt on yksin-
valtiaan kisissd, luovutetaan koko kansalle, jolle se korkeamman oikeuden
kuin nykyisten perustuslakiemme mukaan kuuluukin, sek#d korotetaan kan-
san valitsema eduskunta suvereenisen kansantahdon voimakkaaksi kan-
nattajaksi. Korkeampaa, mahtavampaa valtionorgaania kuin kansanedus-
kunta ei kansanvaltaisessa valtiossa saa olla. Sen méiérdamisvaltaa voi
rajoittaa vain yleinen kansanidinestys.» Ks. Suomen Sos. dem. puolueen 5.
edustajakokouksen poytikirja 20.—27. 8. 1906, 130—131. Hyvéksytyistd pon-
sista ks. s. 135—136, 143, 147. — O. V. Kuusisen samanaikaisesta ajattelusta
ks. myos Kuusinen, Kysymys hallitusmuotomme uudistamisesta (Sosialisti-
nen Aikakauslehti 1907), 3—10.

Sosialidemokraattisen puolueen vuonna 1906 hyviksymien valtiosdén-
téponsien piikohdat olivat: 1) eduskunnan lainsdddantboikeutta oli laa-
jennettava sithen suuntaan, ettd eduskunta sai vapaasti ottaa kisitelta-
vikseen sekid ratkaisevasti paittdd mitd lainsdadéntdkysymyksid tai laki-
ehdotuksia tahansa; 2) eduskunnalle oli myénnettivi tarpeellinen vaiku-
tus- ja valvontavalta maan yleiseen hallitukseen nidhden (parlamentaa-
rinen periaate oli ulotettava koko hallitustoimintaan); 3) eduskunnalle
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oli myénnettiva tehokas madrdimis- ja valvontaoikeus valtion tuloa tuot-
tavan omaisuuden ja valtiovarain hoitoon ndhden.

O. V. Kuusisen edelld lainatussa puheenvuorossa hidiméttaviat Jean-
Jacques Rousseaun kansansuvereenisuusopin piidajatukset. Suvereeni-
suus valtiossa on yksi, jakamaton ja luovuttamaton; se voi kuulua vain
‘kansalle. Kansalaisten enemmistd hallitsee valtiota kaikkien yhteisen
edun (yleistahdon, ransk. volonté générale) mukaisesti. Valtiosdinnén-
kin antaminen pohjaa kansan suvereenisuuteen; se on tulosta kansan
perustuslakiasditivin vallan (ransk pouvoir constituant) kéytostd (Rous-
seaun ajatuksista ks. Baumgarten 1945, 432—433; Bihari 1970, 14—18;
Kiihnl 1973, 20—21; pouvoir constituant-kisitteestd ks. myos Jyrdnki
1974, 8 ss.).

Toisaalta sosialidemokraattien esittimilld valtiosiddntémallilla oli
huomattavia yhtyméikohtia ranskalaisen parlamentarismin kanssa, jonka
Suomen porvarilliset piirit olivat torjuneet.

Ranskalainen parlamentarismi, Ranskan III tasavallan valtiosdidnnén
(1875) ideologiset juuret olivat itse asiassa kokonaan muualla kuin kansan-
suvereenisuusopissa. Téssd valtiosddnnossd oli runsaasti vallanjako-opin
erddn johdannaisen, Benjamin Constantin pouvoir neutre-ajattelun (siitd ks.
s. 26) jalkid. Kaytannossi Ranskan valtiosiddntokehitys oli kuitenkin
nopeasti vuoden 1875 jdlkeen ldhtenyt parlamentaariseen suuntaan. Ks.
Duverger, Institutions politiques et droit constitutionnel (1963), 445 ss.;
Kaltefleiter, Die Funktionen des Staatsoeberhaupts in der parlamentarischen
Demokratie (1970), 109—121; Loewenstein, Verfassungslehre (1959), 86—80.

Kuusisen ja koko vanhan ty6védenliikkeen on osoitettu saaneen val-
tiosddntoideologiaansa huomattavia vaikutteita keskieurooppalaisen
vasemmistososialidemokratian tdrkedltd edustajalta Karl Kautskylta.
Kautskyn mukaan yhteiskunnallinen wvallankumous, vallan ottaminen
kansan enemmiston kisiin sen etujen mukaisen politiikan toteuttamiseksi
ja porvariston luokkaherruuden lopettamiseksi, edellytti valtiovallan
valtaamista. T&hin oli yleinen ja yhtéldinen vaalioikeus tirkein — mutta
ei ainoa keino; parlamentista oli tehtdvd kansan palvelija. Kun tdmi tila
oli saavutettu, parlamenttia voitiin kdyttdia taloudellisten valtasuhteiden
muuttamiseen silld edellytykselld, ettei ollut clemassa parlamentin kanssa
kilpailevia itsendisid valtionelimid. Mutta eduskunta ei ollut monopoli-
asemassa kansan tahdon ilmaisijana; tarvittaessa oli kédytettivd myods
kansandénestystd (Nieminen 1974, 10—11).
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Keisarin lainsdiidiintopoliittinen rooli Suomessa v. 1906—1916. Koke-
mukset autonomian ajan yksikamarisen eduskunnan toiminnasta vah-
vistivat sosialidemokraattien kisitysti vuoden 1906 valtiosddntoohjel-
man toteuttamisen vilttiméttomyydestd. Monet sosialidemokraattien ja
uudistusystivillisten porvarillisten ryhmien yhdessd eduskunnassa pe-
rilleajamat lainsiddidntéhankkeet pysdhtyivit siihen, ettd keisari paatti
jattdd eduskunnan hyviksymin lakiehdotuksen vahvistamatta, tai siihen,
ettd senaatti ei edes toimittanut ehdotusta keisarin vahvistettavaksi.
Sosialidemokraatit ymmirsivit asian siten, ettd wveto-oikeuden kdytto
tai vahvistuksen viivyttidminen oli enimméikseen ldhtdisin niistd porva-
rillisista piireistd, joiden edustajat olivat asianomaisia lainsdddéntéhank-
keita eduskunnassa vdhemmistéon jadden vastustaneet. Yhteiskun-
nallisen uudistustyén toteutuminen edellytti siten irti p#isy#d hallitsijan
vallasta.

16 Valtiosddntopoliittisten rintamien hahmottuminen

Keisarin ehkiisemii lainsdidintotoimia. Keisarin ja senaatin toimet
kohdistuivat erityisesti sellaisiin lakiehdotuksiin, jotka eduskunta oli
hyviksynyt edustaja-aloitteen (eduskuntaesityksen) pohjalta. Téllaisista
lakiehdotuksista, jotka jaividt vaille keisarin vahvistusta, on mainittava seu-
raavat yhteiskuntapoliittisesti keskiméaériistd tarkeimmaét hankkeet: 1) ylei-
sen ja yhtilidisen vaalioikeuden ulottaminen kunnallishallintoon (hyv. d&nin
146—41 1908 II vp ptk 2284; tekstistd ks. Edusk. asetusehd./Edusk. esit. miet.
2/1908 II vp); 2) metséstysoikeuden laventaminen valtion omistamilla mailla
(hyv. dinin 110—78 1909 II vp; Edusk. asetusehd./Edusk. esit. miet. 1/1909
II vp); 3) yleisen oppivelvollisuuden voimaansaattaminen (hyv. &dnin 142—
41 1910 vp ptk 1032; Edusk. asetusehd./Edusk. esit. miet. 3/1910 vp);
4) tyonvilitystoiminnan saattaminen julkiseen valvontaan (hyv. &dnin 125— {
53 1911 vp ptk 558; Edusk. asetusehd./Edusk. esit. miet. 3/1911 vp). — Mai-
nituista hankkeista ks. myos Alanen, Santeri Alkio (1976), 405; Laine, Suo-
men poliittisen tydvienliikkeen historia III (1946), 25—28, 59, 100; Tuominen,
Autonomian ajan yksikamarinen eduskunta (teoksessa Suomen kansan-
edustuslaitoksen historia V, 1958), 314—318, 349, 367—368, 386—387. — Kun
perustuslaki ei asettanut mé#drdaikaa, jonka kuluessa keisarin oli tehtdvi
padtos eduskunnan hyviksymin lakiehdotuksen vahvistamisesta, saatettiin
joissakin tapauksissa, kuten tyontekijdin tapaturmavakuutuslainsddddnnén
kohdalla (ks. Tuominen m.t. 363—372), vahvistusta viivyttdd vuosikausia
ennen sen myontdamista.

Kirjallisuutta (I.1.). Autonomian ajan valtiojarjestyksestd yleisesti
Jutikkala, Luentoja Suomen valtiojarjestyksen historiasta (1972), 66—106,
ja Backman, Rikoslaki ja yhteiskunta I (1976), 180—190. — Kauden hallitus-
elimistdstd on perusteos Rauhala, Keisarillinen Suomen senaatti 1809—1909
I—II (1915—21). — Valtiosddtyjen toiminnasta (1863—1906) ks. Tuominen,
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Suomen kansanedustuslaitoksen historia III (1974), ja sdatyedustuslaitoksen
kokoonpanosta, tyémuodoista ja valtuuksista Suomen kansanedustuslaitok-
sen historia IV (1974) (Jutikkalan, Liliuksen ja Tuomisen kirjoittamat jak-
sot). — Vuoden 1906 eduskuntauudistuksesta ja sen taustasta ks. Seitkari,
Edustuslaitoksen uudistus 1906 (teoksessa Suomen kansanedustuslaitoksen
historia V, 1958); Teljo, Suomen valtioelimin murros 1905—08 (1949);
Jyrdnki, Perustuslaki ja yhteiskunnan muutos (1973), 101—106. — Vuoden
1906 jilkeisestd ajasta ks. Tuominen, Autonomian ajan yksikamarinen
eduskunta (teoksessa Suomen kansanedustuslaitoksen historia V, 1958).
— Keisarinvallan yhteiskunnallisesta roolista v:n 1906 jilkeen ks. myos
Laine, Suomen poliittisen tyovienliikkeen historia III (1946).

2. EDUSKUNTAKESKEISYYDEN PERIAATE VOITOLLA

Vuoden 1917 valtalakiehdotus. Venéjin keisarin kruunusta luopu-
minen maaliskuun 1917 vallankumouksen yhteydessi ja Venijin tosi-
asiallinen — syyskuussa 1917 muodollisestikin julistettu — muuttuminen
tasavallaksi herdttiviit kysymyksen siitd, milld elimelld oli oikeus kiyt-
tai sitd valtaa, joka Suomen perustuslakien mukaan kuului Suomen suu-
riruhtinaalle. Suomen eduskunta, jossa vuodesta 1916 oli sosialide-
mokraattinen enemmisté, myénsi Venijidn viliaikaisen hallituksen kor-
keimman vallan k#yttijiksi Suomessa eri tavoin, muun muassa hyvik-
symélld sen, ettd viliaikainen hallitus kev#illd 1917 nimitti Suomen
senaattiin uudet jidsenet (Jyrdnki 1974, 22 ss.).

Eduskunta otti myos kesélld 1917 kisiteltivikseen Venidjin viliaikai-
sen hallituksen sille antaman esityksen laiksi, jonka tarkoituksena oli
siirtdd keisarin valta Suomen osalta — erdin tidrkein poikkeuksin (mm.
eduskunnan toiminnasta p#ittiminen) — Suomen senaatille. Eduskun-
nassa lakiehdotus sai eriniisten vaiheiden jilkeen lopuksi aivan toisen
sisdllon: siitd tuli asiakirja, jolla korkein valta Suomessa — ulko- ja
sotilasasioita lukuunottamatta — haluttiin siirtdd eduskunnalle.

Vastauksessaan Vendjin viliaikaisen hallituksen antamaan esitykseen
(Edk:n vast/HE 9/1917 vp — Ehdotus laiksi korkeimman vallan kiytti-
misestd) eduskunta totesi, ettd hallitsijan oikeuksien lakattua eduskunta,
joka edusti Suomen kansaa, oli esteetén kiyttimaiin Suomessa korkeinta
hallitusvaltaa. Eduskunnan hyvéksymissa ehdotuksessa ei ryhdytty tis-
méllisesti miérittelemédén eduskunnan ja toimeenpanovaltaa kiyttdvin

2
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senaatin suhdetta; se oli tapahtuva vasta tulevaisuudessa. Mutta jo
tissd vaiheessa eduskunta — hyviksymailld valtalakiehdotuksen — selitti
pidattivinsa itselleen erddt tirkeimmit asiat. Eduskunta muun muassa
vahvistaisi lakiehdotukset, mikd merkitsi, ettd se yksin pddttdisi myos
perustuslaeista, siis valtiojdrjestyksen perusteista. )

Ehdotus valtalaiksi hyviksyttiin eduskunnassa perustuslainsdddénto-
jarjestyksesss, ehdotus julistettiin kiireelliseksi d4nin 165—27 ja hyvak-
syttiin ##nin 136—55. Ehdotuksen paitukijoita olivat sosialidemokraa-
tit, joiden ldahtékohtana oli vuoden 1906 puoluekokouskannanotto. Val-
talakiehdotus meni tosin pitemmille kuin mainittu kannanotto muun
muassa siini, ettd eduskunnan oli madra ottaa ja erottaa hallituksen jése-
net.

Valtalakiehdotuksen taakse yhtyivit useat sellaisetkin — etenkin por-
varilliset — kansanedustajat, jotka eivit eduskuntakeskeistd jirjestel-
mii varsinaisesti kannattaneet. Monien kannanoton saneli se, ettd ehdo-
tuksen hyviksymisti pidettiin alkuaskeleena itsendisyyden suuntaan
(Alkio 1918, 8; Lindman 1968, 83). Tiyttd valtiollista itsendisyyttihéan
tama lakiehdotus, joka edelleen jatti mm. ulko- ja sotilasasiat venildisille
orgaaneille, ei edellyttinyt.

Eduskunta korkeimman vallan haltijaksi 15.11.1917. Marraskuussa
1917 Venajilld tapahtui uusi vallankumous, jonka yhteydessd bolsevikki-
puolue saavutti johtavan aseman. Suomessa porvarilliset puolueet kisit-
tivit marraskuun vallankumouksen vaaraksi tédkéildiselle yhteiskunta-
jarjestykselle. Mielialat kypsyivit suopeiksi irtautumiselle Vendjasta
niissikin suomalaisissa piireissd, jotka eroa olivat aiemmin vastustaneet.
Samalla muuttui suhtautuminen siihen, miten korkeimman vallan (aikai-
semman suuriruhtinaan vallan) kiyttimisestd Suomessa olisi péatettava:
yksipuolista eduskunnan p#itdstd ilman Vendjén valtionorgaanien suos-
tumusta pidettiin nyt mahdollisena. '

Yritykset erityisen valtionhoitajan tai kolmijésenisen valtionhoita-
jakunnan asettamiseksi eivit saaneet eduskunnan enemmistén kanna-
tusta. Kun asia 15.11.1917 tuli eduskunnassa uudelleen esille, ehdotet-
tiin, ettd eduskunta paittdisi antaa keisarin ja suuriruhtinaan vallan
kiyttimisen senaatin talousosastolle. Eduskunta hyvédksyi kuitenkin
vastaehdotuksen, jonka mukaan se pddtti itse toistaiseksi kdyttdd kor-
keinta valtaa (1917 II vp ptk 145).
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Korkeimman vallan ottaminen eduskunnalle hyviksyttiin sosialide-
mokKraattien, maalaisliiton ja erdiden ns. porvarillisten aktivistien #dnin
(127—68). Ratkaisevassa asemassa oli maalaisliitto. T&lld puolueella oli
populistisesta ideologiasta (siitd ks. Alanen 1976, 367) nouseva oma val-
tiosdédntolinja, joka erdissd asioissa oli varsin ldhelli vasemmiston kan-
taa (ks. my6s Jyrdnki 1973, 174—180). Mutta maalaisliiton kannanotto
korkeimman vallan ottamiseen — kuten myds valtalakiehdotukseenkin
— oli my6s yhteydessd ajankohdan tirkeiden poliittisten p#imaéirien
tavoitteluun. Maalaisliitto halusi marraskuussa 1917 eduskunnalta peri-
aatteellista kannanottoa valtiollisen itsendisyyden puolesta. Toiseksi se
koetti torjua uhkaamassa olevaa sisillissotaa taipumalla mahdollisim-
man pitkélle sosialidemokraattien valtiosdintépoliittisiin vaatimuksiin
(Alanen 1976, 439—460; vrt. Alkion puheenvuoroon 1917 II vp ptk 125).
Kun syksyn 1917 vikivaltaisuudet osoittivat yhteiskuntaluokkien vilisen
sovittelun kiytinnossd mahdottomaksi, maalaisliitto oli kohta 15.11. 1917
jélkeen valmis »kdytdnnollisistd syistd» (sitaatti Alkiolta, Alanen 1976,
464) osittain kannattamaan porvarillisten ryhmien piilinjaa ja usko-
maan senaatin talousosastolle eriiti eduskunnan valtuuksia.

Hallitusmuotoehdotus eduskunnassa ennen sisillissotaa. Maalaislii-
ton kannanotto valtalakiehdotukseen oli kesilli 1917 repinyt porvarilli-
sen valtiosdintérintaman hajalle — jopa K. J. Stahlbergin ja S. Alkion
vilirikkoon saakka (Alanen 1976, 443—444). Viliaikaisten valtiosdinto-
ratkaisujen osalta tdméi rintama eheytyi huomattavasti, kun\ maalais-
liitto jo marraskuussa.asettui tukemaan osittaista wvallansiirtoa senaatin
talousosastolle (siitd ks. esim. Jyrdnki 1974, 15 ss.). Mutta valmisteltaessa
pysyvéksi tarkoitettua perustuslakiuudistusta ilmeni, ettei porvarillisen
rintaman eheytyminen ollut vield ulottunut tille lohkolle.

Lokakuussa 1917 oli valmistunut perustuslakikomitean mietints, joka
tuon ajan oloissa oli luonnehdittavissa poliittisen oikeiston ehdotukseksi.
Komitean ldhtékohtana oli senaatin vuonna 1907 hyviksymdi- hallitus-
muotoehdotus. Monessa kohtaa komitea tyytyi suoranaisesti jiljentd-
médin tdmédn kymmenen vuotta vanhemman ehdotuksen sanamuotoja.
Tallaisilta osin — kun kysymys oli valtionpéddmiehen aseman siintelysti
— oli tarpeen vain nimityksen vaihtaminen: keisarin ja suuriruhtinaan
tilalle kirjoitettiin tasavallan presidentti. Presidentille oli myds siir-
retty osa niistd funktioista, jotka vuoden 1907 ehdotuksessa oli varattu
kenraalikuvernéérille.
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Perustuslakikomitean kokoonpano ei tyén alkuvaiheessakaan, jolloin
kaikki jdsenet osallistuivat toimintaan, kuvastanut vuoden 1917 parla-
mentaarisia voimasuhteita. Niin ei ollut laita edes uusien vaalien jil-
keen, jotka pidettiin 1.—2.10.1917. Komitean toimintaan osallistui tyon
loppuun saakka vain yksi vasemmistolainen. Maalaisliiton johtava
hahmo, Santeri Alkio, jéi varhaisvaiheessa pois komitean kokouksista,
eika maalaisliitto liioin komitean hallitusmuotoehdotusta syksylld 1917
hyvdksynyt (Alanen 1976, 444—450).

Joulukuussa 1917 Svinhufvudin senaatti antoi eduskunnalle esityksen,
joka sisilsi tasavaltaiselle pohjalle rakentuvan ehdotuksen uudeksi hal-
litusmuodoksi (HE 1/1917 II vp). Ehdotus noudatti padiasiassa perustus-
lakikomitean linjoja.

20 Eduskuntakeskeisyyden periaate voitolla

Veto-oikeus v. 1917 HM-ehdotuksessa. Selvipiirteistd oikeistokantaa
kuvasti esimerkiksi vuoden 1917 lopulla annetun HM-ehdotuksen 14 §:48n
sisdltynyt tasavallan presidentin veto-oikeuden sdintely: vahvistamatta
jatetty lakiehdotus olisi tullut lakina voimaan ainoastaan, jos eduskunta
olisi sen vaalien jilkeen uudelleen hyviksynyt kahden kolmanneksen enem-
mistolla.

Kun hallituksen esitys uudeksi hallitusmuodoksi otettiin eduskun-
nassa kisiteltiviksi, osoittautui, ettd sosialidemokraatit olivat siirtyneet
puhtaasti eduskuntavaltaisen mallin kannalle. Heiddn mielipiteitdén
ilmensi O. V. Kuusinen eduskunnassa mm. seuraavasti:

»Mutta kysymys on siitd, hyvaksytidnké sellainen jirjestelmd, ettd
eduskunnalle ylipa3nsi tulee kuulumaan korkein valtiovalta, niin ettei sen
‘rinnalla saa olla mitddn valtionelinti, jolla olisi itsendinen valta vastustaa
eduskunnan tahtoa, vaan ettid toimeenpaneva valtionelin olisi sellainen,
jonka tulee noudattaa eduskunnan tahtoa ja sen antamia ohjeita, vai tuleeko
.sellainen hallitusjdrjestelmi, jossa on valta jaettu, jossa osa vallasta kuu-
1uu eduskunnalle ja osa hallitukselle, niin ettd hallitus sen valtansa nojalla
voi todella hallita maata ja vieldp# hallita itse asiassa myo6s eduskuntaa.
.Onko kansan sallittava kiyttid eduskuntansa kautta itsehallintoa, vai onko
kansa jitettivd harvainvallan alamaiseksi?» Ks. 1917 II vp ptk 349/5. 12.
1917. — Kuusisen periaatteellisesti merkittdvd valtiosddntépuheenvuoro
kasitti .ptk s. 348—355.

O. V. Kuusinen torjui nimenomaisesti senaatin hallitusmuotoehdotuk-
:sen, jossa »suurin osa valtiovaltaa on jétetty yhden ainoan miehen kisiin,
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jolla on nimeni presidentti». Erityisesti hén tdssi kohtaa viittasi koke-
muksiin Ranskassa, jossa kansan valitsemasta valtionpiimichestd oli
kahdessakin vaiheessa, viimeksi ns. toisen tasavallan (1848—1851) kukis-
tuttua, tullut keisari. Presidiaalisesti korostunut valtiomuoto oli siis vaa-
rallinen tasavallalle. Téassd Kuusisella kertautuivat samat ajatuksen-
kulut kuin Karl Marxin Louis Bonaparte-kritiikissi (ks. Marxz 1973: vrt.
my06s Duverger 1963, 438—439). .

Ranskalaisen parlamentarismin Kuusinen torjui silld perusteella, ettd
se jatti lilan vdhin valtaa parlamentin vilittomisti kiytettdviksi. Sitd
vastoin sveitsildisessd jérjestelmdssd — niin kuin Kuusinen sen ymmarsi
— hallitus oli velvollinen noudattamaan eduskunnan antamia ohjeita;
juuri tdllajseen jérjestelmiin oli pyrittiva (ks. tark. Lindman 1968, 349).
Itse asiassa sithen oli sosialidemokraattien mielesti jo padstykin edus-
kunnan 15.11.1917 tekemilld pé##tSkselld. Erityistd valtionpdimiests,
tasavallan presidenttid, ei tarvittaisi. Eduskunta valitsisi hallituksen
jdsenet ja méadridisi yhden niistd hallituksen puheenjohtajaksi.

Sosialidemokraatit eivdt saaneet valtiosdéntdkannanotolleen miltdén
taholta varauksetonta tukea. Mutta kun maalaisliitto monissa kysymyk-
sissd kuitenkin kallistui samalle suunnalle, ndiden kahden puolueen edus-
tajat — saaden osaksi hajakannatusta muiltakin ryhmiltd — pystyivit
eduskunnan perustuslakivaliokunnan kisittelyissd vuodenvaihteessa 1917/
1918 muokkaamaan hallitusmuotoehdotusta eduskuntakeskeiseen suun-
taan. Valiokunnan kannaksi tuli ennen sisillissotaa, ettd eduskunnan
olisi valittava ministeriston jéisenet, ettei tasavallan presidentilld olisi
veto-oikeutta eduskunnan’ hyvidksymiin lakiehdotuksiin nihden, ei ase-
tuksenanto-oikeutta eikd valtaa midiratd ennenaikaiset vaalit ja hajaan-
nuttaa eduskunta (Lindman 1968 a, 353).

Ennenaikaisten vaalien méirdiminen. Hallituksen HM-ehdotuksessa-
kaan ei nimenomaisesti ollut lueteltu presidentin valtaoikeuksien joukossa
oikeutta médritd ennenaikaiset vaalit ja hajaannuttaa eduskunta. Toisaalta
padsédnnds ennenaikaisten vaalien midrdémisestd sisdltyi toiseen sidadok-
seen, nimittidin vuoden 1906 VJ:een (3.2 §). Mainitun valtuuden poistaminen
olisi siten tarkkaan ottaen edellyttinyt myos VJ 3.2 §:n kumoamista. Senaa-
tin oikeustoimituskunnan p#illikkd Onni Talas kosketteli asiaa puheessaan
eduskunnassa (1917 II vp ptk 368—369), mutta ei selvisti ottanut kantaa sii-
hen, oliko mainittu valtuus tarkoitus jattas presidentille vai ei. Joka tapauk-
sessa perustuslakivaliokunta hylkdsi tammikuussa 1918 sen kokouksessa
tehdyn ehdotuksen, etti »presidentille annettaisiin hajoitusoikeus».
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Punaisen Suomen valtiollinen jirjestys ja kansanvaltuuskunnan val-
tiosdiintoehdotus. Konkreettista hahmoa ja yksityiskohtaisuutta sosiali-
demokraattien eduskuntakeskeinen valtiosdéntoideologia sai vasta, kun
yhteiskuntéluokkien aseellinen vilienselvittely 27.1.1918 oli alkanut.
Tyovienjirjestdt ottivat vallan Eteld-Suomessa ja perustivat sinne val-
lankumouksellisen hallinnon. Punaisen Suomen tosiasiallisena —
vaikka vain viliaikaiseksi suunniteltuna — valtiosdéintond olivat lakia-
siitivin elimen, tydvien pddneuvoston, itselleen 18.2.1918 hyviksymat
perussidnnét (ks. liite, kansanvaltuuskunnan ptk 28. 2. 1918, VA).

Toimivallan jako lakiasddtdvédn elimen, ty6vien pédéneuvoston, ja val-
lankumoushallituksen, kansanvaltuuskunnan, kesken ei ollut selvi. Perus-
siéntdjen mukaan korkeinta padtosvaltaa kdyttivit tyovéen péaidneuvosto
ja kansanvaltuuskunta yhdessd; kansanvaltuuskunnan jdsenilld oli puhe-
ja aénivalta piineuvoston kokouksissa. Piaédneuvostolla oli muodollisesti
johtava asema, koska se otti ja erotti kansanvaltuuskunnan jisenet.
Samoin pidneuvosto valitsi ylimmén oikeusasteen, vallankumoukselli-
sen ylioikeuden, jisenet. Kéytannossd valta keskittyi kansanvaltuus-
kunnalle, johon vallankumouksen keskeinen organisaatio, sosialidemo-
kraattinen puolue, nimesi johtohenkildnsd. Jérjestelmé ei tuntenut val-
tionpadmiests; kansanvaltuuskunnan puheenjohtaja oli padadministerin
asemassa.

Kansanvaltuuskunta hyviksyi myos ehdotuksen pysyviksi ajatellusta
valtiosddnnostd, jonka se kevddlld 1918 esitti tydvéen paédneuvostolle.
Timin valtiosidntéehdotuksen. mukaan keskeisessi asemassa valtiollis-
ten orgaanien joukossa olisi ollut kansaneduskunta, joka olisi valinnut
hallituksen ja méidrinnyt ennenaikaisista vaaleista. Kansaneduskun-
nalla olisi ollut myds valta puuttua kansanvaltuuskunnan toimintaan,
muuttaa ja kumota timin elimen p##tdksid sekd asettaa lainvalmistelu-
komiteoita. Lainsididéntdasioissa olisi voitu kiyttdd kansanaloitetta ja
kansandinestysta.

Kansansuvereenisuusoppi kérjistettiin huippuunsa kansanvaltuuskunnan
valtiosisintdehdotuksen kuuluissa 43 §:ssd: »Jos niin uskomatonta tapahtuisi,
etti itse Kansaneduskunnan enemmistd julkenisi syrjéyttdd koko tdmé&n
Valtiosiinnon tahi ilmeisesti tahallaan rikkoa téssi perustuslaissa olevia
miaidriyksida saadakseen aikaan harvainvaltaisen jarjestyksen maassa, niin
kansa nouskoon ja hajoittakoon sen eduskunnan sekd pitdkdon huolen, etta
kolmen kuukauden sisdlli toimitetaan uudet Valtiosdinnén mukaiset kan-
sanedustajain vaalit.»

Kansansuvereenisuusideologia  kansanvaltuuskunnan ehdotuksessa. ‘
l
i
|
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Vaikka Suomen sosialidemokraattinen puolue olikin ennen vuoden
1918 vallankumousyritystd ldheisessi yhteydessd Venijin bolSevikkipuo-
lueen kanssa, ei kansanvaltuuskunnan valtiosdéntéehdotuksessa ndy vai-
kutteita V. I. Leninin valtiollista vallankiytt6d koskevista ajatuksista
(vrt. esim. Lenin 1967). Itse asiassa ehdotus oli vain vihdisessd méirin
edes marxilainen tai sosialistinen; sen tarkoituksena oli niet organisoida
vain valtiollinen demokratia, ei taloudellista demokratiaa (vrt. Nieminen
1974, 7). Ehdotuksessa esitettyd jirjestelm#s ei voida luonnehtia parla-
mentaariseksi sanan tuonaikaisessa mannermaisessa mielessd: hallitus
olisi ollut selvéssé alaisuussuhteessa eduskuntaan, joka olisi ottanut ja
erottanut sen jisenet. Kokonaisuudessaan ehdotus kisitti yrityksen
yhdistdd ei-parlamentaarinen edustusjirjestelmi vilittéméin demokra-
tiaan (Heleld 1950, 100). Téllaisena kansanvaltuuskunnan ehdotus sisilsi
omaperdisid aineksia, pitkélle kehitellyn muunnelman keskieurooppalai-
sen sosialidemokratian vuosisadan alussa puoltamasta yleisestd valtio-
sdéntératkaisusta. Ehdotuksessa tiivistyi vasemmistoradikaalinen, kan-
sansuvereenisuusoppiin pohjaava suomalainen valtiosddntoideologia.

Kirjallisuutta (I.2). Korkeimman vallan kiytt64d koskevasta juridisesta
doktriinista maaliskuun vallankumouksen 1917 jilkeen sisiltyy kokoava
katsaus Erichin teokseen Suomen oikeusasema (1938), erit. 15—21. Ks. myos
Puhakka, Suomalais-venildisen valtioyhdistyksen viimeiset vaiheet ja pur-
kautuminen (1919), 54—151. — Valtalakiehdotuksen taustasta ja kisittelystd
ks. Paasivirta, Suomen itsendisyyskysymys 1917 I (1947), 152—231; Lindman,
Eduskunnan aseman muuttuminen 1917—1919 (teoksessa Suomen kansan-
edustuslaitoksen historia VI, 1968), 71—88, Laakso, Hallituksen muodosta-
minen Suomessa (1975), 103—110; Alanen, Santeri Alkio (1976), 436—442.
— Koko ajanjakson valtiosddntdkehityksesti ks. myos Soikkanen, Kohti
kansanvaltaa 1 (1975), 245—296. — Punaisen Suomen valtiojirjestyksest ks.

— Soikkasen teoksen ohella — Nieminen, Punaisen Suomen »punainen»
perustuslaki (Oikeus 1974: 1), 3—14; Piilonen, Veniliiset esikuvat punaisen
Suomen hallinnossa (Historiallinen arkisto 65, 1971). — Kansanvaltuus-

kunnan valtiosdidntoehdotus julkaistiin (punaisen puolen) Suomen Asetus-
kokoelman liitteend kev&ddlld 1918. Ks. Suomen Kansanvaltuuskunnan
ehdotus Suomen valtiosddnnoksi esitetty Tydviden Pididneuvostolle tarkas-
tettavaksi ja paitettdviksi yleistd kansanidnestystd varten (1918). — O. V.
Kuusisen valtiosdéntdideologiasta ks. myds Kuusinen, Mitd on valtiosdantd
(Suomen kansanvaltuuskunnan Tiedonantaja 1918:26); Rinta-—Tassi,
Kuusinen vallankumousvuosina (teoksessa Nuori Otto-Ville Kuusinen,
1970), 106—127.
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3. VALLANJAKOPERIAATTEEN LAPIMURTO

K. J. Stahlberg: muunnelma vallanjakoideologiasta. Siséllissodan
paittyminen senaatin joukkojen voittoon sinet6i eduskuntakeskeisen ideo-
logian tappion. Voittajien tidrkeimmiksi valtioséddntdideologiksi nousi
vihitellen porvarillis-liberaalinen lakimies K. J. Stahlberg, vuoden 1917
perustuslakikomitean puheenjohtaja. Stahlbergin ilmaisema ideologia
sai vuoden 1919 kesidin mennessd lihes kaikkien porvarillisten piirien
kannatukseen. '

Kun ottaa huomioon Stdhlbergin kiintedn osallistumisen vuoden 1917
perustuslakikomitean tyéhdn (Blomstedt 1969, 329—331), on aihetta ldh-
ted siitd, ettd komitean hallitusmuotoehdotukselleen laatimat perustelut
ilmaisivat my6s Stdhlbergin kannan. Komitea asettui vallanjakoperi-
aatteen kannalle. Se katsoi, etti valtiovallan jakaminen lainsdddinto-,
toimeenpano- ja lainkdyttéelinten kesken tarjosi tarvittavat takeet »kan-
salaisten vapaudelle sekd yhteiskuntavoimien s#dénnélliselle toiminnalle».
Kokemuksen mukaan wvaltiovallan yksipuolinen keskitys oli vienyt sor-
toon ja muutenkin monessa kohden vaikuttanut haitallisesti valtiolliseen
eldmiin. Komitea totesi:

»Tistd on johtunut muun muassa, ettd useimmissa kansanvaltaisissakin
maissa kansanedustajille tosin on varattu mahdollisuus vilillisesti méarata
hallituksen yleinen suunta, mutta hallituselimille samalla pysytetty se itse-
niisyys, mik# vaaditaan hallituksen voimakkaaseen hoitamiseen yleistd
etua silmilld pitden (KM 1917:11, 27).»

Perustuslakikomitean kisityksen mukaan paras hallitusjirjestelmd,
— siis sellainen johon ei kuuluisi valtiovallan keskitystd — voitiin saavut-
taa myos parlamentin »itserajoituksen» kautta, niin kuin sen mielestd
Englannissa oli tapahtunut. Kun komitea samalla kertaa viittasi USAmn
valtiolliseen jirjestelmiin ja tosiasiassa rinnasti sen Englannin oloihin, |
voidaan puhua vihintddnkin »hdmadnnyttdvéstd» (ndin Merikoski 1967,
131) esityksestd: Englannissahan hallitus nojasi parlamenttiin, kun USA:n
presidenttijirjestelméssd hallitus (= presidentti) sai valtuutensa kaytén- ‘
ndssd suoraan valitsijoilta.

Suomen osalta parlamentin itserajoituksen vaihtoehto oli perustus-
lakikomitean mukaan kuitenkin jatettdvd huomiotta, koska t#iltd puut-
tuivat »parlamentaariset perinnidistavat». T&mén vuoksi oli hallituksen
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riippumattomuus Suomessa taattava perustuslain nimenomaisin sddn-
noksin, siten ettid

»hallitukselle (...) turvataan tarpeellisessa méirin riippumaton asema,
kuitenkin varaten kansaneduskunnalle mahdollisuus estdd hallituksen hoi-
taminen vastoin vakautunutfa kansantahtoa (KM 1917:11, 28).»

K. J. Stihlbergin keskeisii valtiosddntopoliittisia kisitteitd oli »lain-
alainen mutta luja ja tehokas hallitusvalta» (ks. esim. 1917 II vp ptk
370—371/6.12.1917). Tata peruskisitettdin hin kehitteli hahmotelles-
saan kohta sisdllissodan lopputuloksen selvittyd edessd olevia valtiojar-
jestysti koskevia ratkaisuja. Hin kirjoitti myonteiseen sdvyyn hallituk-
sen syksylld 1917 antamasta ensimmaéisestd hallitusmuotoesityksesta:

»Kun tuon esityksen mukaan uudelleen vakuutettaisiin yleiset kansa-
laisoikeudet ja Suomen tasavallalle asetettaisiin kansan valitsema, melkoi-
sella toimivallalla varustettu presidentti, mutta hin toimisi yhdessd edus-
kunnalle vastuunalaisten ministerien, valtioneuvoston kanssa ja h&nen p#a-
toksensd pitdisi yleensd aina olla ministerin varmentamat, niin siind on
takeita sekd todella tehokkaasta ettd kansanvaltaisesta hallituksen menosta
(Stdhlberg 1925, 169—170).»

Stahlbergin ajatuksia ei voida ehjésti ja riidattomasti liittdd suoraan
mihink3dn kansainviliseen valtiosddntoideologiaan. Stéhlberg ei juuri-
kaan viitannut ulkomaisiin teoreetikkoihin; hinen lausumansa olivat
korostetun pragmaattisia, kdytdnnon tarpeisiin viittaavia ja yleensd vailla
teoreettisia perusteluja. Yleisissd puitteissa hén ldhti ajattelussaan val-
lanjako-opista.

Vallanjako-oppi. Vallanjako-oppi liitetddn tavallisesti englantilaisen
John Locken ajatuksia kehitelleen ranskalaisen paroni Montesquieun
(Charles Louis de Secondat, 1689—1755) nimeen. Montesquieu ajatteli, ettd
kaiken vallan kerddntyminen yksiin kisiin johtaa mielivaltaan. Mielivaltaa
voidaan ehkidistd ja lainalaisuus ja oikeusturva sdilyttdd vain asettamalla
yhteiskunnassa valtaa pitdvat ryhmédt — 1700-luvun Ranskassa kuningas,
aristokratia ja kansa eli porvaristo — valvomaan toistensa toimintaa. Val-
tiollinen valta oli jaettava siten, ettd kansa (porvaristo) oli saava lainsda-
diantovallasta puolet (parlamentin toinen kamari), aristokratia puolet (par-
lamentin toinen kamari). Toimeenpanovallan, erityisesti ulkoasiainvallan,
tuli kuulua monarkille, joka nimittdisi parlamentista riippumattoman halli-
tuksen. Tuomiovallan kaytolld ei Montesquieun mukaan ollut erityistd mer-
kitystd vallanjaon kannalta; silti oli suositeltavaa, ettd tuomarit toimivat
muista valtionelimistd riippumattomina. Vallanjaon ohella Montequieu suo-
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sitti erilaisia jarjestelyjd, joiden avulla yhteiskunnan valtakeskukset val-
tionorgaanien kautta pystyisivit valvomaan toisiaan ja ehkidiseméin tois-
tensa liiallista vallankdytt6d (monarkin veto-oikeus, parlamentin oikeus
panna syytteeseen ja tuomita rangaistukseen monarkin neuvonantajia jne).
Ks. Baumgarten, Die Geschichte der abendldndischen Philosophie (1945),
434—436; Ross, Dansk statsforfatningsret I (1966), 175—178; Eckhoff, Noen
refleksjoner om domstolens uavhengighet (teoksessa Festskrift tilldgn.
K. Olivecrona, 1964), 109 ss.; Vile, Constitutionalism and the Separation of
Powers (1967), 21—118.

26 ) Vallanjakoperiaatteen lapimurto

Yksityiskohtaisemmin Stdhlbergin valtiosdéintéideologiaa on joskus
kuvattu Benjamin Constantin vallanjako-opista ldhteneen ajatteluperin-
teen johdannaiseksi.

Constant ja pouvoeir neutre. Benjamin Constantin (1767—1830) mukaan
monarkin tuli toimia sovittelevana voimana (ransk. pouvoir neutre, pouvoir
modérateur), kun lainsdddadntovallan, toimeenpanovallan ja tuomiovallan
kadyttajien kesken syntyi valtiokoneiston toimintaa haittaavia ristiriitoja ja
jannityksia tai kun jokin valtionorgaaneista ylitti toimivaltansa. Tata var-
ten monarkille oli annettava valta nimittdd ja vapauttaa ministeristo, valta
maariatd ennenaikaiset vaalit ja valta myontdd armahdus tuomioistuimen
tuomitsemasta rangaistuksesta. Constantin oppi kuvasti yhteiskunnallisia
valtasuhteita 1800-luvun alun Ranskassa, jolloin porvaristo ja aristokratia
vield taistelivat vallasta keskenddn. — Constantista ks. Bastid, Benjamin
Constant et sa doctrine I—II (1966), pouvoir neutre-opista erit. II 917—927.

Tosiasiassa Stdhlberg Constantiakin selkeimmin puolsi valtionpii-
miehen itsendistd pdidtésvaltaa my6s normaalin poliittisen kaytdnnoén
tilanteissa. Tdssd mielessd Stahlberg oli selvemmain vallanjaon ja itse-
nidisemmin toimivan valtionpddmiehen kannalla.

Kannattaa kuitenkin panna merkille, ettei Stahlbergin ajattelussa —
sen enempii kuin mydhemmissikiin suomalaisessa vallanjakoideolo-
giassa — vallanjako esiinny puhtaanc siten, ettd jokainen valtiollisista
perustehtivistd varattaisiin vain yhdelle valtion péa#orgaaneista (vrt.
Vile 1967, 13). Pikemminkin kysymys on osittaisesta vallanjaosta,
jonka puitteissa esimerkiksi valtionpddmiehelldi on oikeus valvovasti
puuttua eduskunnan toimintaan (ennenaikaiset wvaalit, vahvistuskielto
jne) (vrt. ibid. 18). Stdhlbergin ja yleensd suomalaiselle vallanjakoajat-
telulle on tyypillistd toisaalta valtionpddmiehen suhteellisen riippumat-
toman aseman ja toisaalta eduskunnan vallan rajoittuneisuuden koros-
taminen (ks. esim. Stéhlberg 1927, passim).
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Ulkomaisista teoreetikoista yhdistdd tehokkuuden korostaminen
Stihlbergin saksalaiseen yhteiskuntatieteilijdén Max Weberiin, joka
puoltaessaan Weimarin valtionsddnnén valmisteluvaiheessa valtakunnan-
presidentin aseman nojaamista suoraan kansaan tavoitteli valtiokoneis-
ton rationaalistamista, tarkemmin sanoen hallituksen ja hallinnon ylei-
sen piitoksentekokyvyn maksimaalistamista (s. 42). Mutta tdssékin on
korostettava, ettd se presidentinvalta, johon Stahlberg pyrki, oli vah-
vempi kuin Weberin puoltama. Presidentinvallan osalta Stihlbergin
vahvimmat ulkomaiset vaikutteet nidyttdvitkin tulleen USA:n presidia-
lismista (vrt. lausumaan USA:n lihettilddlle 30.7.1919, Stdhlberg 1925,
14). ‘ . )

USA:n vuoden 1787 valtfiosdintd. Locken ja Montesquieun ajatuksia ei
USA:n vuoden 1787 valtiosadntsd laadittaessa tarvittu taisteluun monarkiaa
ja aristokratiaa vastaan; monarkki oli lybty eikd aristokratiaa ollut. Mutta
niiden filosofien ajatukset olivat hyodyksi muodostettaessa ideologisia
perusteluja sellaiselle valtiokoneiston rakenteelle, joka estéisi enemmist6d
puuttumasta vihemmistén varallisuusoikeuksiin. Liittovaltion elimistd
pyrittiin jirjestim#én siten, ettd kidvisi mahdottomaksi vaihtaa valtion paa-
orgaanien henkilokokoonpano yhdelld ja samalla vaalilla. Kongressin toi-
mia rajoitettiin mm. antamalla presidentille veto-oikeus kongressin hyvék-
symiin lakiehdotuksiin nihden. Ks. Beard, An Economic Interpretation of
the Constitution of the United States (1939), 162 ja passim; Bihari, Socialist
Representative Institutions (1970), 35—39; Jyrdnki, Perustuslaki ja yhteis-
kunnan muutos (1973), 104—106. Muodollinen vallanjako jai USA:ssa pysy-
viksi lieventymaitti parlamentarismin suuntaan. Ks. esim. Corwinin perus-
teosta The President (1957).

Stahlbergin ideologian kotimainen pohja on sen sijaan kiistattomampi.
Stdhlbergin ajattelun juuret ovat selvisti J. W. Snellmanin valtiofiloso-
fiassa. Mybs Snellman puolsi vallanjaon toteuttamista, koska hénen mie-
lestddn poliittista vapautta ei voinut olla olemassa ilman valtiovaltojen
jakoa (Snellman 1842, 370—372). Snellmanille valtio oli objektiivisen
kansallishengen toteutuma, laki kansallishengen ilmaisu. Sekd »halli-
tus» (styrelsen), jolla Snellman myds tarkoitti valtionpdimiestd, ettd
»edustuslaitos» (representationen) olivat kansakunnan edustajia; kum-
mallakin tuli olla osuus lainsdddintovaltaan. Hallituksen tuli Snellma-
nin mukaan

»ylldpitdd olemassaolevan lain oikeutta pidivin uudistushaluista mieli-
pidettd vastaan, kunnes on ratkaistu, ettd timé& mielipide todella ilmaisee
kansallishengen uuden sisillon eikd jotain muuta. Pitemmille kuin sellai-
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seen vastarintaan ei voi mydskdin mennd vidhemmistd, jota hallitus tuolla.
tavoin suojaa enemmistén intohimoja vastaan. Vihemmist6 voi vaatia ole--
massaolevan sdilyttdmistd, mutta ei omien uudistustensa ldpiajamista..
Mutta olemassaolevalla ei suhteessa kansakuntaan ole ehdotonta oikeutta,.
ja enemmiston tédytyy lopuksi saada ratkaista (ibid. 396; suom. A.J:n).»

Snellman kirjoitti, ettd hallituksen oli pystyttivd arvioimaan, milloin.
sen oli annettava periksi ja tunnustettava edustuslaitoksen p#itdés kansa-
kunnan tahdoksi, yleistahdon ilmaukseksi. Edustuslaitoksen oli puoles-
taan voitava arvioida, missd tapauksessa hallituksella ja vihemmistdlld.
oli niin riittdva tuki yleisessd mielipiteessd, ettd niiden vaatimuksiin oli
myonnyttiava (ibid. 403). Tirked piirre Snellmanin ajattelussa oli niin
edustuslaitoksen vihemmiston ja hallituksen asettaminen yhteiseen rin-
tamaan edustuslaitoksen enemmist6d vastaan.

Hegeliliiinen tausta. J. W. Snellman puolestaan edusti saksalaisen filo-
" sofin G. F. W. Hegelin (1770—1831) ajattelutraditiota. Hegelille oli ominaista.
kansalaisyhteiskunnan ja valtion jyrkkid erottaminen toisistaan; Hegel piti
niitd toistensa vastakohtina. Rousseaun chella Hegel oli waltiollisen monis—
min toinen perustaja: valtio on yhtendinen henkil6llisyys, jollaiseksi se
tulee jarjestdytymisen kautta. Kansalaisyhteiskunta edustaa toistensa
kanssa kilpailevia erikoisetuja, subjektiivisuutta, valtio taas objektiivista
yleisetua, yleistahtoa, jonka viime kidessd yksi yksilé ilmaisee. Timi yksilo
— Hegelille perustuslaillinen monarkki — henkiléi valtion yhtendisyytta
ja huolehtii valtion toimintojen yhteen sovittamisesta. Ks. Baumgarten, Die
Geschichte der abendldandischen Philosophie (1945), 311 ss.; Blom, Valtio,
oikeus ja yhteiskunta (1976), 54 ss.; Russell, Linsimaisen filosofian historia
IT (1967), 297—317; Ruuth, Kansakunta (1922), 12—27. — Snellmanin filoso-
fiasta ks. myos Teljo, Valtio ja yhteiskunta Snellmanin valtiofilosofiassa
(1934); Salomaa, J. V. Snellman (1948).

K. J. Stahlbergin keskeiset valtiosdantopoliittiset teesit ovat kaikua
vuodelta 1842:

»Mutta jos jo lilan heikko hallitus valtion sisdisissd asioissa tulee vahin-
golliseksi valtion jdsenten vapaudelle paddstamailld irti enemmiston hillitse-
méttémaén vallan, niin on luja hallitusvalta valtion ulkoisissa suhteissa vield
valttdmattomampi ellei kansakunta halua vaarantaa itsendisyyttdadn (Snell-
man 1842, 431; suom. A. J:n).»

Liéhtiessddn kehittdmé&dn puolipresidiaalista jiarjestelm#sd, jossa parla-
mentarismin osittaissovellutuksena oli mukana ministeristén poliittinen
vastuu eduskunnalle, K. J. Stdhlberg osallistui sellaisen valtiosdinto-
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rakennelman luomiseen, joka poikkesi sekd muualla kehitetyistd teoreet-
tisista malleista ettd niiden kédytinnon sovellutuksista (nidin Paasivirta
1957, 273). ‘

Monarkistinen suuntaus ja valtionhoitajan asettaminen. Toukokuussa
1918 eduskunta — jonka toimintaan vain porvarillisten puolueitten kan-
:sanedustajat saattoivat osallistua — wvaltuutti senaatin puheenjohtajan
‘P. E. Svinhufvudin »kéyttdméin korkeinta valtaa» (1917 II vp ptk 1106—
1108). Svinhufvudin pyydettyd eroa kenraali C. G. Mannerheim valtuu-
tettiin joulukuussa 1918 »valtionhoitajana kiyttdm&in korkeinta valtaa»
(1918 vp ptk 187). Korkeimman vallan haltijoina Svinhufvud ja Man-
nerheim olivat samassa asemassa. Valtuuksien kannalta oli merkityk-
.setontd, ettd Svinhufvud vaalin jédlkeen jdi muodollisesti my6s senaatin
‘puheenjohtajaksi ja ettd vasta Mannerheimista virallisesti kdytettiin nimi-
-tystd valtionhoitaja.

Valtionhoitajalle siirtyi monia merkittivii valtuuksia, kuten senaatin
jésenten nimittdminen, ennenaikaisten vaalien mé#&irdéminen, esitysten
antaminen eduskunnalle, lakiehdotusten vahvistaminen ja sotavoiman
ylin pdédllikkyys. Sitd vastoin ns. taloudellinen lainsdddintovalta (ase-
tuksenantovalta) kuului Venijin viliaikaisen hallituksen 12.9. 1917 anta-
man manifestin nojalla senaatille, samoin myds — erdin vihdisin poik-
keuksin — korkeimpien virkamiesten nimittiminen (vrt. Juve 1961,
295). Ulkoasioissa valtionhoitajan ja senaatin toimivaltasuhde oli muo-
dollisesti epdmdirdinen, mutta senaatilla (valtioneuvostolla) oli ulko-
.asioiden tosiasiallinen johto (s. 209).

Valtionhoitajan asettamiseen oli useita syiti. Ensinnd se oli askel
’kohti monarkiaa. Itsenidisyysjulistuksen yhteydessi 6. 12. 1917 oli hyvik-
Sytty periaate, ettd Suomi oli oleva tasavalta, mutta kapinan aikana olivat
monarkistiset aatteet alkaneet saada jalansijaa erityisesti Helsingin ruot-
sinkielisissd porvarillisissa piireissd (Rauhala 1921, 9; Paasivirta 1957,
266—290). Myohemmin monarkian kannatus levisi. Saksalaista synty-
perédd olevan monarkin avulla arveltiin saatavan hyvit suhteet Saksaan;
sittemmin Saksan hallituskin vaati monarkkisen hallitusmuodon saiti-
mistd Suomelle sitoakseen timin maan tiukemmin vaikutuspiiriinsi.
Suomen valtiontalous oli sisdllissodan jidlkeen heikossa tilassa; valtion
menot katettiin péd#asiassa obligaatiolainoin. Porvarillisissa piireisséa
katsottiin, etti valtiontaloutta oli hankala hoitaa, ellei Suomelle hankit-
taisi Venéjéén kuuluvaa Vienan Karjalaa. Kisityksenid oli, ettd »tasa-
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valta ei kykene ottamaan eikd pitdmiin Vienan Karjalaa», sen saattoi
tehdd vain Saksan tukema monarkia. (Svinhufvud Alkion muistiinp.
mukaan 19. 6. 18, VA; ks. myds Lindman 1968, 256 ss.).

Valtionhoitajan asettamisessa voidaan nihdd pyrkimys ennakoida
uuden hallitusmuodon saitdmists ja tehdd selked ratkaisu vallanjako-
monarkian — tai joka tapauksessa yleensd vallanjakoperiaatteen —
hyviksi vaiheessa, jossa vastustus eduskunnassa »lujaa hallitusvaltaa»
vastaan oli sosialistien poissaolon takia olennaisesti lieventynyt. (Paasi-
virta 1957, 250).

Maalaisliiton eduskuntaryhmi vastusti valtionhoitajan asettamista
peliten sen johtavan monarkiaan (Lindmaen 1968, 252). Kun asiasta péa-
tettiin eduskunnan istunnossa, tasavaltalainen keskusta pidéttyi d&nestéd-
mista.

Korkeimman vallan luovuttaminen eduskunnalta toiselle orgaanille
oli my®s syvisti symbolinen toimi. Monet pitivit yleiselld ja yhtéldiselld
vaalioikeudella valitun yksikamarisen eduskunnan olemassaoloa sellai-
senaan keviisen kapinan perussyyni (Alanen 1976, 500). Luovuttamalla
korkeimman vallan eduskunta »voitti itsensd»; luovutus oli »sen ainoa
tie hankkia my®és itselleen luottamusta» (Estlander, 1917 II vp ptk 1106).
Nidin ajattelivat monet sisédllissodan voittajista.

Esittiessdsn valtionhoitajan asettamista hallitus ilmoitti, ettd asioita
— erityisesti ulkoasioita — oli mahdotonta hoitaa, jos korkein valta
pysyi eduskunnalla. Vallansiirron jilkeenkin tosin senaatin talousosasto
tulisi hoitamaan ulkoasioita, kuten ennenkin. Mutta maan itsendisty-
miseen liittyvistd kysymyksistd (ja monarkian palauttamisesta?) ei voi- 1
taisi vapaasti keskustella »200-jésenisessd seurassa». Oli saatava aikaan
tarpeellinen keskitys ulkoasioiden hoidossa (E. N. Setdld S. Alkion muis- 1
tiinp. mukaan 18.5.18, VA), samalla kun nostettaisiin kyllin nayttiva
edustaja vasta itsendistyneelle valtiolle kdymisn keskusteluja saksalai- |
sen ruhtinaan kutsumisesta Suomen valtaistuimelle (1917 II vp ptk 1106). l

dan puhkeaminen oli muodollisesti keskeyttinyt syksylld 1917 annetun
hallitusmuotoehdotuksen eduskuntakisittelyn. Punaisen Suomen pé&a-
kaupunkiin, Helsinkiin, jdineet perustuslakivaliokunnan porvarilliset
jisenet, niiden joukossa Santeri Alkio ja K. J. Stdhlberg, olivat kuiten-
kin salassa ja epivirallisesti jatkaneet hallitusmuotoehdotuksen kisitte-
lysd. Tuloksena oli huhtikuussa 1918 hyviksytty epévirallinen mietint,

Kesikuun 1918 ratkaisu: tasavaltalaisten yhdentyminen. Sisillisso- ‘
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jossa K. J. Stdhlbergin linjan mukaisesti hallituksen asemaa lujitettiin
tunnustamalla tasavallan presidentille valta m#irdtd ennenaikaiset vaa-
lit. Toisaalta vahvistuskiellon murtamista vaalien jilkeisessi eduskun-
nassa helpotettiin niin, ettd se kaikissa asioissa saattoi tapahtua enem-
mistépéaatoksin.

Mietinté ei kuitenkaan ollut yksimielinen. Maalaisliittolaiset jattivit
mietint66n, jonka péddlinjan muut porvarilliset eduskuntaryhmiétkin olivat
hyvéksyneet, eridvin mielipiteensi, jossa he asettuivat puoltamaan edel-
lisessd vuodenvaihteessa yhdessd sosialidemokraattien kanssa kannatta-
maansa linjaa. Niinpd he vaativat presidentin veto-oikeuden muutta-
mista oikeudeksi palauttaa lakiehdotus eduskunnalle, valtioneuvoston
jasenten valinnan antamista eduskunnalle sekd ennenaikaisten wvaalien
madrddmis- ja eduskunnan hajaannuttamis-instituution poistamista val-
tiosddnndsta.

Kesilld 1918 valtionhoitaja peruutti syksyllad 1917 annetun esityksen
hallitusmuodoksi ja antoi sen sijalle toisen, jossa ehdotettiin monarkian
pohjalle rakentuvan hallitusmuodon hyviaksymistd (HE 62/1917 II vp/
6.6.1918). Ehdotuksen mukaan valtionpdimies, kuningas, olisi saanut
laveammat valtuudet, kuin perustuslakikomitea edelliseni vuonna oli
ehdottanut.  Esimerkiksi perustuslakiasioissa kuninkaan veto-oikeus
olisi ollut ehdoton.

Uusi hallitusmuotoesitys lisési monarkkista painetta, jota valtionhoi-
tajan asettaminen ja saksalaisten joukkojen maassaolo jo olivat kasvat-
taneet. Tynkdeduskunnassa monarkisteilla oli enemmistd. Tissid tilan-
teessa maalaisliitto ja tasavél’falaiset nuorsuomalaiset — kohta uuden
esityksen antamisen jilkeen — ryhtyivit luomaan yhteisti tasavalta-
laista (porvarillista) rintamaa ja yhdentdmi#n valtiosdsintékannanotto-
jaan. Keskustelujen pohjana oli porvarillisten ryhmien huhtikuussa 1918
hyvdksymi epdvirallinen HM-mietints. Tasavaltalaisten yhteinen linja
saavutettiin, kun maalaisliiton eduskuntaryhmd (9. 6. 1918) pddtti luopua
niistd pddvaatimuksista, jotka vield kevddlld olivat erottaneet sen nuor-
suomalaisista. Nuorsuomalaiset puolestaan siirtyividt presidentin vaali-
tavassa maalaisliiton puoltaman vilillisen vaalin kannalle.

Maalaisliiton eduskuntaryhmi teki kesikuussa 1918 yhden itseniisen
Suomen tdrkeimmisti - valtiosddntdratkaisuista. '

Asia-kirja-aineistoa v:lta 1918. Perustuslakivaliokunnan porvarillisten
jasenten toiminnasta kevidlti 1918 on tallella kolme tirked# asiakirjaa,
jotka sisdltyviat ainakin Wreden kokoelmaan (»Landtdagen 1917—18»),
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AAB, nimittdin: 1) perustuslakivaliokunnan (porvarillisten jidsenten hyvék-
syma epivirallinen) mietinté N:o 9 Hallituksen esityksen johdosta Suomen
Hallitusmuodoksi, 2) Santeri Alkion, Antti Juutilaisen ja P. J. Kokon 19. 4.
1918 piiviitty eridvd mielipide em. mietintoon, 3) »Muutokset, joilla Perus-
tuslakivaliokunta (porv. jisenet) sekd vanhasuomalainen, nuorsuomalainen
ja ruotsalainen sekd kansanpuolueen eduskuntaryhmét ovat huhtikuun
lopulla 1918 hyviksyneet Suomen hallitusmuotoa koskevan esityksen N:o
1». — Sisillissodan jilkeistd valtiontalouden tilaa, valtionhoitajan asetta-
mista ja ulkoasiainhoitoa kisiteltiin laajasti eduskunnan porvarillisten ryh-
mien yksityisneuvottelussa 8.7.1918. Ks. neuvottelun pikakirj. poytdkirja,
KMA. — Alkion stasavaltalaisliikkeen perustavaksi kokoukseksi» luonneh- -
tima maalaisliiton ja nuorsuomalaisen eduskuntaryhmin yhteinen neuvot-
telu hallitusmuotokysymyksestd pidettiin uuden HM-esityksen antamisen
jilkeisend paivina 7. 6. 1918. Ks. Alkion muistiinp. 7. 6. 1918, VA, ja maalais-
liiton eduskuntaryhmin péytikirja 7.6.1918, KMA. — Maalaisliiton edus-
kuntaryhmin kokouksesta 9. 6. 1918 ei ole tallessa poytdkirjaa, mutta Alkio
selostaa kokouksen kulun saman paivdn muistiinpanoissaan. — Nuorsuo-
malaisten kannanmuutoksesta presidentin vaalitavassa ks. Alkion muis-
tiinp. 8. ja 9.6. 1918, VA.

Kun vasemmistolaisia kansanedustajia pidettiin pakkotoimin edus-
kunnan ulkopuolella, monarkkinen esitys saavutti eduskunnassa enem-
mistén mutta ei kiireelliseksi julistamiseen tarvittavaa méirdenemmist6a.
HM-ehdotus jii lepddméin yli vaalien. Ehdotusta kisiteltiessd olivat tasa-
valtalaiset kansanedustajat liittineet perustuslakivaliokunnan mietin-
t56n eridividn mielipiteensid (Vastal V/HE 62/1917 II vp), johon kirjattiin
nikyviin kesikuun neuvottelujen tulokset. Téstd 6.7.1918 péivatystad
vastalauseesta, johon sisdltyi erillinen hallitusmuotoehdotus, tuli merkit-
tdva asiakirja: siind itse asiassa hahmoteltiin se runko, jonka ympérille
lopullisesti hyviksytty hallitusmuoto sittemmin rakentui.

Tasavaltalaisten vastalauseessa kehiteltiin stdhlbergildistd valtiosdén-
toideologiaa. Muodollisesti siind argumentoitiin tasavallan puolesta
monarkiaa vastaan. Mutta tosiasiassa siind samalla vaadittiin vahvan
presidentinvallan asettamista eduskunnan vallan rinnalle ja esitettiin
presidentti »yleisen edun» puolustajana: :

sKansaneduskunnalle vastuunalaista mutta lujaa hallitusvaltaa ei
tasavaltainen valtiomuoto suinkaan estid, eikd tarkoituksenmukaista wvaltio-
vallan jakoa muutenkaan. Voihan tasavallan presidentilld olla suurempi
valta kuin hallitsijalla, niinkuin esim. Amerikan Yhdysvalloissa verrattuna
moneen monarkiseen maahan. Riittividn laaja ja luja hallitusvalta asiain
hoitamiseen yleisen edun mukaisesti voidaankin turvallisemmin uskoa kan-
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san valitseman presidentin johtamalle hallitukselle kuin sellaiselle, jossa
pédmiehend aluksi olisi vieras, olojamme tuntematon hallitsija ja tdmin
jélkeldisten kisiin, (...) (ibid. 63—64).»

Vasemmiston asennoituminen. Sisillissodan jdlkeen sosialidemokraa-
tit, joista kesdlld 1918 oli irtautunut vasen siipi ja muodostanut Suomen
kommunistisen puolueen, hyviksyivit ylimairiisessi puoluekokoukses-
saan joulukuussa 1918 perustuslakiuudistusta koskevan kannanoton.
Ylimpien valtionelinten suhteiden osalta kannanotto seuraili vuoden 1907
puoluekokouksen linjaa — ehk# jossain miirin lievennettynd. Kannan-
oton perusteluissa lausuttiin, »ettd valtiovalta on jakamattomana kuuluva
kansaneduskunnalle, mutta ettei eduskunnan itsensi ole kiytettdva toi-
‘meenpanovaltaa, vaan luovutettava se parlamentilliselle hallitukselle».
Kannanoton ydm oli vaatimuksessa, »etti eduskunnalla on tdydellinen
lainsdsdéntsvalta ja ettd eduskunnan hyviksymit lait ovat muutta-
matta julkaistavat». Myonnytyksend stihlbergildiselle linjalle wvoitiin
pitdd lausumaa, jonka mukaan »ylin toimeenpanovalta on uskottu tasa-
vallan presidentille, joka tekee piitdksensd valtioneuvostossa». Tosin
sen séddnndksen, ettd presidentin olisi tehtivd piitéksensid valtioneuvos-
tossa, katsoi puoluekokouksen alustaja Viiné Voionmaa poistavan »kaikki
persoonallisen hallituksen vaarat» ja asettavan Suomen valtionpdamie-
hen »samaan valtiolliseen asemaan, jossa lihinni Norjan ja Englannin
valtionpddmiehet ovat».

Eduskunnan asemaa koskeva keskeinen kannanotto syntyi puolue-
kokouksessa dinestyksen jilkeen. Vihemmistson jai ponsiehdotus, jossa
vaadittiin, ettd »eduskunnassa on korkein kaikinpuolinen valtiovalta, jota
se kdyttdd joko itse vilittémisti tai vilillisesti valtiorieuvoston kautta».
Itse asiassa timi ehdotus sisilsi vaatimuksen, ettd puolue palaisi valtio-
sééntbkysymyksessd vuoden 1917 linjoille. Kun ehdotus hylattiin, puo-
luekokouksen hyviksymiin kannanottoon liitettiin eridvi mielipide
(J. Laherma ym.), jossa arvosteltiin kannanottoa siitd, ettd se tosiasiassa
sittenkin hyvéksyi ajatuksen valtiovallan kahtiajaosta ja keskitti itse-
niistd toimivaltaa tasavallan presidentin persoonaan.

Syksyn 1918 kuningashankkeen rauettua maassa toimitettiin alku-
vuodesta 1919 kansanedustajain vaalit. Vaaleissa sosialidemokraattinen
puolue palasi eduskuntaan suurimpana puolueena. Siiti lihtien oli kiis-
tatonta, ettd uusi hallitusmuoto siidettdisiin tasavaltaiselle pohjalle.
‘Hallitus antoi eduskunnalle tasavaltaiseen valtiomuotoon perustuvan

3
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Uuteen HM-esitykseen joutuivat myos sosialidemokraatit eduskun-
nassa ottamaan kantaa. Heiddn tekeminsi ehdotukset pyrkivit yksityis-
kohtaisemmin ja ehki tiukemminkin, kuin vuoden 1918 puoluekokous-
pidtos edellytti, huolenpitoon siitd, ettei tasavallan presidentille annet-
taisi henkildkohtaista valtaa eikd yleensik#in eduskunnan rinnalle nou-
sevaa asemaa. Vuoden 1917 linjalle ei ndissi ehdotuksissa tosin palattu,
vaikka esimerkiksi kansaniinestyksen kiyttoénottoon esitettiinkin mer-
kittivia viittauksia (Edusk.esit. 4/1919 vp, perustelut).

Sosialidemokraattien periaatteellista linjaa ilmensi puolueen oikeaan
siipeen kuuluva edustaja Hannes Ryoma huhtikuussa 1919 mm. seuraa-
vasti:

»Suomen kansalla on monien vuosisatojen ylen surullinen kokemus per-
soonallisen hallitusvallan tuottamista haitoista, ettei voi ajatella mahdolli-

seksi, ettd se uudelleen perustaisi sellaisen vallan, kun se siitd kerran on
vapautunut (Edusk. esit. 4/1919 vp, perustelut).»

Puolueen vasemmalla siivelli taas kansanedustaja Joonas Laherma
arvosteli hallituksen esittdmai hallitusmuotoehdotusta sen ensimmaéisesséd
kisittelyssd toukokuussa 1919:

»Sanotaan myoskin, ettd valtio tarvitsee lujaa hallitusvaltaa, mutta
siini sivussa unohdetaan sanoa, etti on kysymys juuri lujasta hallitusval-
lasta omistavien luokkien hyddyksi. Mutta jos on kysymys lujasta hallitus-
vallasta kaikkien kansankerrosten ja erittdinkin sen vahiviakisten ainesten
etuja silméllapitden, niin siihen on eduskunnallisen vallan téydellisyys,
kansanvallan tdydellisyys, sopivan toimeenpanevan orgaanin ohella, tehok-
kain keino (1919 vp ptk 538).»

Uuden perustuslain séédtdminen edellytti mairienemmistod eduskun-
nassa. Kapinaa kukistettaessa maahan lydtynd ja erinomaisen vaikeissa
oloissa kidydyn vaalitaistelun jilkeen sosialidemokraattinen puolue oli
kaikesta huolimatta pystynyt saamaan uuteen eduskuntaan edustajiaan
enemmin kuin kolmanneksen eduskunnan jisenmidridstd. Hallitusmuo-
don uudistaminen ei siten ollut mahdollista ilman sosialidemokraattien
suostumusta. Kun sosialidemokraattien valtiosdéntokanta selvisti vield
tissd vaiheessa erosi K. J. Stahlbergin edustamasta porvarillisesta paa-
linjasta, mikseivit ensin mainitut kéytténeet miirivihemmistén oikeut-
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taan estdd uuden hallitusmuodon kiireelliseksi julistaminen ja hyviksy-
minenkin? :

Hallitusmuotoehdotuksen lopullinen kohtalo ratkaistiin kolmannessa
eli viimeisessd késittelyssi eduskunnassa. Tissi kisittelyssd vuoden 1906
valtiopdivdjirjestyksen mukaan selvitettiin, oliko perustuslakia koskevan
ehdotuksen kiireelliseksi julistamisen taakse saatavissa vaadittava m#i-
rdenemmistd. Mutta sitd ennen .toisessa kisittelyssd lydtiin pykald
pykélidltd lukkoon hallitusmuodon yksityiskohtainen sisdlts. Naissd
ddnestyksissé ratkaisut tehtiin kohta kohdalta yksinkertaisella #inten-
enemmistGllE.

Toisen késittelyn dinestyksissd sosialidemokraateilla ja maalaisliitolla
olisi ollut ollut mahdollisuus uudistaa vuodenvaihteen 1917/1918 liittou-
tuma ja ddntenenemmist6lld (80 + 42) mairitd sisdltd sille kokonaisuu-
delle, jonka kiireelliseksi julistamisesta kolmannessa kisittelyssd pad-
tettiin. Néin ei kdynyt, vaan kerta kerralta yhtyneet porvarilliset ryh-
mat &dénestivdt kumoon sosialidemokraattien tekemit muutosehdotukset.
Néiden joukossa hylittiin my6s ne kolme, joita saatettiin pitdd sosiali-
demokraattien paidvaatimuksina tuossa vaiheessa (ks. SSd 4.6.1919),
nimittdin presidentin vaalin antaminen eduskunnalle seki presidentin
veto-oikeuden ja ennenaikaisten vaalien midraimisoikeuden poistami-
nen. Kahdessa jdlkimmadisessi kohdassa maalaisliitto oli vield vuotta
aikaisemmin ollut samalla kannalla, mutta luopunut siiti porvarillisten
tasavaltalaispiirien sisdisen eheyden vuoksi. Kelloa ei kdynyt siirtiminen
taaksepiin. '

Sosialidemokraateilla oli hallitusmuotoehdotuksen toista késittelyd
silméllé pitden luonnollisesti sama mahdollisuus kuin muilla eduskunnan
kuudenneksen ylittdvilld ryhmittymilli: mahdollisuus pakottaa enem-
mistd mybnnytyksiin toisessa kisittelyssd uhkaamalla kiireelliseksi julis-
tamisen (ja hyviksymisenkin) epdimiselli. Mutta se vaihtoehto, ettd
sosialidemokraatit saattaisivat estis ehdotuksen kiireelliseksi julistami-
sen, ei ndytd vaikuttaneen porvarillisten kansanedustajien ddnestyskidyt-
taytymiseen (vrt. Lindman 1968 a, 421). Tuollaista mahdollisuutta ei kai-
kesta pédttden pidetty kovin todennikéisenikiin, koska toukokuussa
1919 annetun hallitusmuotoehdotuksen sisaltd eduskimtakésittelysséi
pikemminkin terdvdityi vallanjakoperiaatteen suuntaan.

Sosialidemokraateilla oli kesikuussa 1919 kaksi vaihtoehtoa: koko
hallitusmuotoehdotuksen hylkdiminen tai koko ehdotuksen hyviksymi-
nen. Jos ehdotus hyviksyttiin, se oli hyviksyttivi sensisidltdisend, kuin


https://c-info.fi/info/?token=BjwjvKefkegcw4Nj.8mddnrACzzIHBKbrr9XsOg.DvBD681mveQ1Pf2S7ex0la_as1bvOuQM64GTEvOjeAVWUHeOdszI_lfJldjHQjuty5et_Q58XrMj-JGzw7OVLLlsY7dtPDKt9yxybDOy-KRbbIOkLC2XcjiMAyCRcGN_G0dAS-QIG25BcSzm8dUO1BBWOesDOpSKc7x2yQU0AmeBQuchqbSnOkB_42KMr9rUWqUO4mn88aiqN6tj2k9h1A

36 Vallanjakoperiaatteen ldpimurto

eduskunnan porvarilliset jisenet olivat paittédneet. Hylkddminen taas
merkitsi vanhaan jédidmisté.

Kun uuden hallitusmuodon yksityiskohtainen sisdlto toisen kisittelyn
padttyessd alkoi olla selvilld, sosialidemokraattien keskuudessa nédyttdad
vallinneen himmentynyt mieliala. Mukana oli sananmukaisesti »peli on
menetetty»-asenteita. Puolueen johtoon noussut Vidiné Tanner osaltaan
vaati korjattavaksi talteen sen, mitd oli otettavissa (Varhee 1963, 61).

Sosialidemokraattien tekemii valtiosdintératkaisua eivdt médridnneet
ensi sijassa periaatteelliset nikokohdat; pikemminkin sen saneli ajan-
kohdan poliittinen tilanne. Pidettiin mahdollisena, ettd valtionhoitaja
Mannerheim ryhtyisi laajojen valtuuksiensa turvin harjoittaman sota- ja
seikkailupolitiikkaa ja kdynnistdisi hyokkdyksen Neuvosto-Vendjaa vas-
taan (Soikkanen 1975, 342—348) (vrt. myds s. 210). Peléttiin jopa oikeiston
sotilasdiktatuuria.

Todellisuudessa valtionhoitajan asema ei kenties ollut niin vahva kuin
sosialidemokraatit edellyttivdt. Mutta heidin kannanottoaan helpotti
ennen Ritavuoren aloitteen toista kisittelyd (18.6.1919) saatu tieto saa-
vutetusta yhteisymmairryksestd keskustan puolueiden kanssa erdissid
ajankohdan tirkeissid poliittisissa kysymyksissd. Keskustan ilmoitettiin
vakuuttaneen myotimielisyyttiéin kapinavankien laajamittaiselle armah-
tamiselle, torjuneen Mannerheimin presidenttiehdokkuuden ja kannatta-
van Mannerhéimin valtionhoitajanvaltuuksien peruuttamista, ellei tdma
vahvistaisi eduskunnan hyviksymai ehdotusta uudeksi hallitusmuodoksi
(Varhee 1963, 65; ks. myés Lindman 1968 a, 420 ja Jaiskeldinen 1977, 287 |
ja 298). ‘

Sosialidemokraattien enemmistélle uusi hallitusmuoto sittenkin mer- |
kitsi olojen vakiinnuttamista, vihimmaiisturvallisuutta — vaikkakin por- *
varillisen keskustan valtiosdintoehdoilla. Uusi hallitusmuoto oli antava
siihenastista turvallisemmat puitteet sille poliittiselle linjalle, jolle sosia-
lidemokraattinen puolue sisillissodan jilkeen oli kédéntymaéssé.

V. 1918 Neuvosto-Venijilli perustetun ja Suomessa vain illegaa-
lisena toimivan Suomen kommunistisen puolueen valtiosdéntokanta
péisi julkisuuteen myds tdssd maassa, kun sosialidemokraattien entinen
valtiosasntdideologi O. V. Kuusinen erddssd kirjoituksessaan arvosteli
uutta hallitusmuotoa kohta sen voimaantulon jilkeen. Kommunistinen
puolue -suhtautui tuossa vaiheessa torjuvasti tydvienliikkeen vanhoihin
toimintamuotoihin (Heataja ym. 1977, 123; Hodgson 1967, 88—93; Haka-
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lehto 1966, 40—47). Tdma4 linja ei jidnyt pitkdaikaiseksi, mutta Kuusisen
kirjoitus ilmensi sitd hyvin:

»Luokkasorto ei ritpu hallitusmuodosta, ei tasavallasta eikdi kuningas-
vallasta eikd eduskunnan vallasta. Nimi ovat vain luokkasorron vélikap—_
paleita, parempia tai huonompia. (...) On ollut aika, jolloin Suomen koyhé-
listén on tdytynyt hankkia itselleen valtiollisen toimintavapauden alkeita
dénioikeus- ja hallitusmuototaistelulla. Mutta nyt se ei enis auta. Tyovien-
luokka ei pédse eteenpiin dinestdmailld. (...) Kapitalismia ei ole luotu mil-
134n hallitusmuodolla. Eiks siti voida kumota vain siitdmilla uusi halli-
tusmuoto. Mutta kun tyétidtekevd kansa saa kaiken todellisen vallan
kisiinsd ja lopettaa tuotantovilineiden yksityisomistuksen, niin silloin alka-
vat heti luokkavastakohdat itsestiéin hivitd (Kuusinen 1919, 3—4).»

Porvarillisten kantojen kehittyminen. Porvarillisilla puolueilla ei —
kuten edelld on esitetty — ollut vuosina 1917—1918 yhteistd valtiosasnts-
ideologiaa. Mutta aikaa myoten eri porvarilliset ryhmittymit kadntyivit
tasavaltalaisten nuorsuomalaisten (edistyspuolueen) puoltaman stihlber-
gildisen perusmallin kannalle, kunnes lopulta saavutettiin méirienem-
misté. Porvarillisista ryhmisti timi liike ennen muuta maalaisliitolle
merkitsi suhteessa vallanjakoperiaatteeseen varhemman kannan kiristi-
misté, toisille taas, kuten kokoomuspuolueeseen ryhmittyneille aikaisemn-
mille kuningasmielisille, entisen kannan lieventdmisti. Perustelut kan-
nanotoille vaihtelivat jossain méiérin, myos sen mukaan, olivatko lausun-
not tarkoitetut julkisiksi vai eivit.

Kokoomuspuolueen perusteluja. Esimerkiksi kokoomuspuolueen johta-
vat hahmot perustelivat vallanjakomallia seuraavasti: 1) Ottamalla sellai-
sia s#&innéksid hallitusmuotoon, jotka antavat hallitukselle riittivin vallan,
voidaan jossain méirin edistii »suuremman vaikutusvallan sdilyttamista
niille yhteiskunta-aineksille, joilla on paremmat edellytykset hoitaa yhteis-
kunnan asioita» (Lauri Ingman yksityisessi muistiossaan kaksikamarijar-
jestelmidstd, Wreden kok. AAB). 2) Eduskunnan valta on kansanvaltaa,
mutta eduskunta voi poiketa kansan tahdosta. Siksi on asetettava presi-
dentti valvomaan, ettd eduskunta noudattaa kansan tahtoa (E. N. Setala
1919 vp ptk 504). 3) Parlamentarismi edellyttiad valtiollista tasapainoa.
Presidentti on asetettava »riistaméén kirjen ristiriidoilta, jotka voivat sat-
tua eri kansanainesten etti myo6skin hallitusvallan ja kansan ja niinikddn
itse kansan ja kansaneduskunnan vililld» (Rafael Erich 1919 vp ptk 528).

Yhteiskunnallisesti avoimimpien argurﬁenttien esittdminen vallanjako-
periaatteen puolesta jai niille, jotka puolsivat ensin vallanjakomonarkiaa
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ja sitten jyrkkad vallanjakoa tasavallassa ja joista jotkut viimeiseen
dinestykseen saakka vastustivat uutta hallitusmuotoa. Vastustuksen
syynid oli muuan muassa se, ettei hallitusmuoto asianomaisten mielestd
antanut riittivii takeita eduskunnan enemmistén valtaa vastaan. Néihin
jyrkkiin vastustajiin kuuluivat mm. tunnettu lakimies ja ruotsalaisen
kansanpuolueen kansanedustaja R. A. Wrede sekd Suomen valtiosddnto-
oikeuden tutkimuksen uranuurtaja Robert Hermanson.

Wrede v. 1918. Keviilldi 1918 Wrede kirjoitti: »Nykyinen edustus-
jérjestelmidmme edellyttdd, jotta valtiokoneisto toimisi normaalisti, olemassa
olevaksi vahvaa hallitusvaltaa, joka voi olla vastapainona tilapdisen edus-
kuntaenemmistén hiikiilemittémyytti vastaan. Sellainen valta oli myds
olemassa, kun vuoden 1906 valtiopiivijirjestys syntyi; niin kauan kuin hal-
litusvallan kantajana oli suuren Ven#jin valtakunnan hallitsija, ei koskaan
tarvinnut peldtd, etti kansanedustuslaitos tulisi liian vahvaksi suhteessa
hallitukseen, mutta kylld pdinvastoin. Nyt on asiantila sen johdosta, etta
Venijidn keisarinvalta on sortunut ja Suomi vapautunut yhteydestdén
Venidjidin, kokonaan muuttunut (Wreden muistio edustusjiarjestelmasta,
Wreden kok. AAB, suom. A. Jn).»

Eduskuntavaltaa kohtaan tunnettu epéluulo heijasti itse asiassa
yhteiskunnallisen muutoksen pelkoa. Pelittiin, ettd yleisen ja yhtaldisen
vaalioikeuden mukaan valitussa eduskunnassa vasemmisto saisi enem-
miston — kuten vuonna 1916 oli kdynytkin — ja ryhtyisi muuttamaan
yhteiskuntaa tavoitteittensa mukaisesti (ks. myds Wrede 1917, 7); pelat-
tiin, ettd eduskunnan valta edistdisi »kansan ja yksityisen vapauden sor-
toa» (A. Mikkola, 1917 II vp ptk 145). Téllaista kehitystd vastaan haettiin
turvaa valtionpddmiehesta.

Muistumat sdityvallan ajasta. Parlamentaarista ja eduskuntakeskeistd
valtiollista jarjestelmiid vastaan argumentoitiin vuosina 1917—1919 — niin
kuin tehd#din vield meidin piivinimme — viittaamalla Ruotsin s&étyvallan
aikaan (1719—1772). Tuona kautena alkoi Ruotsissa — samaan aikaan mutta
epamiirdisemmin kuin Englannissa — hahmottua erddnlainen parlamen-
taarinen jarjestelma. Siitd ks. esim. Lagerroth, Frihetstidens forfattning
(1915) ja Linnarsson, Riksradens licentiering (1943). Mutta kun Englannissa
valta keskittyi parlamentin enemmistén tukemalle kabinetille (ministeris-
télle), Ruotsissa vallan painopiste vihitellen siirtyl valtiosdédyille, joiden
piirissd virkamiesaines oli vallitsevana. Ruotsin valtiosdddyt 1719—1772
ilmensiviatkin ensi sijaésa byrokratian katsomuksia ja pyrkimyksid: virka-
miesvaltaiset saidyt puuttuivat myés hallinnon yksityiskohtiin. T#hédn
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asiaintilaan palautuu vuosien 1719—1772 »hallitsevan eduskunnan» huono
maine »yksityisen vapauden sortajana». Ks. tark. Stawenow, Det adertonde
arhundradets parlamentarism i Sverige (1923), 8—23.

Vanhoillisesti asennoituva monarkki olisikin epiilemitti merkinnyt
jonkinlaista estettd kehitykselle, jos hinelle olisi annettu riittivit valta-
oikeudet. Mutta myos yleisilld vaaleilla valittava presidentti kisitettiin

valtiokoneiston sellaiseksi réttaaksi, joka pystyisi ainakin jarruttamaan .

yhteiskuhnallisia muutoksia vaativan eduskuntaenemmistén pyrkimyksis.

Erdissd suhteissa eridvistd kisityksistd huolimatta K. J. Stihlbergilld
oli vanhoillisten kédrkihahmojen, kuten Wreden ja Hermansonin, kanssa
sittenkin enemmain yhteistd, kuin yleensi on haluttu myontii. Esimer-
kiksi Stdhlberg ja Wrede saattoivat molemmat keviilli 1918 yhtyi
perustuslakivaliokunnan porvarillisten jdsenten HM-ehdotuksesta val-
mistamaan epiviralliseen mietintéén (s. 32), jossa lausuttiin mm.: »Siiti
riippumatta rakentuuko valtion jirjestysmuoto monarkiselle vai tasaval-
taiselle pohjalle ja onko valtionpdimieheni hallitsija vai presideniti, on
menestyksellisen valtiotoiminnan perusehtona tarkoituksenmukainen val-
tiovallan jako kansaneduskunnan ja hallituksen kesken.» Stdhlbergin,
Wreden ja Hermansonin kesken oli kysymys enemmin mielipiteitten
aste-eroista kuin laatueroista.

Lopuksi saatetaan kysyd, miksi eduskunnan 'porvarilliset ryhmit
»lujaa hallitusvaltaa» puoltaessaan sitten kiinnittivit toiveita presidentti-
instituutioon. Mitd syytd oli arvella, ettd yleisilli — joskin wvilillisilla
— vaaleilla valittavasta valtionpddmiehestd oli saatavissa vastapaino
samoin yleisilld vaaleilla valittavan eduskunnan radikaalille enemmis-
tolle?

Asiaa ei ole juurikaan tutkittu, mutta seuraavien seikkojen voi olettaa
vaikuttaneen kannanottoihin:

1) Niille, jotka haluavat jarruttaa yhteiskunnallista muutosta on
edullista, ettd muutoshakuisten voimien on — saadakseen poliittisen val-
lan haltuunsa — miehitettdvd muitakin valtiollisia laitoksia kuin edus-
kunta. Téssi suhteessa on merkityksellistd, ettd presidentin asettamista
ei annettu eduskunnan tehtdviksi ja ettd eduskunnan ja presidentin toi-
mikausia ei miiratty lankeamaan yhteen. Vastaavia spekulaatioita
esiintyi, kuten Charles A. Beard on osoittanut, USA:n vuoden 1787 valtio-
sdéntda laadittaessa (s. 27).
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2) Vuonna 1919 oli perusteltua aihetta otaksua, ettd tasavallan presi-
dentiksi pitkdn aikaa valittaisiin ei-radikaalia ajatuskantaa edustava
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henkils, vaikka eduskunta tilapiisesti saisikin radikaalin enemmistén.
Presidentin vaali on henkilévaali, jossa puolueohjelmat helposti jadvat
taka-alalle ja jossa vastaavasti korostuvat ehdokkaiden henkilékohtaiset
ominaisuudet. Tiltd kannalta tuli — vuoden 1919 ndkokulmasta — val-
litsevaa yhteiskuntajérjestelmii puoltavilla ryhmilldi kauan olemaan
presidentintoimeen sopivia ehdokkaita runsaammin kuin muutoshakui-
silla voimilla. Tahan seikkaan on vastaavasti viitattu saksalaisessa Wei-
marin valtiosddnndn kritiikissd (Verfassungen und Verfassungswirklich-
keit 1968, 62).

3) Tasavallan presidentti on yksihenkiléinen valtionelin. Vasem-
misto/oikeisto -jakautuman kannalta presidentinvaali on kérjistetysti
enemmistévaali. Jos presidentiksi valitaan oikeistolainen, jd& vasem-
misto kokonaan timén orgaanin ulkopuolelle.

Maalaisliitto ja sosialistinen presidentti. Siihen, ettd edelld 2) -kohdassa
mainittuja ajatuskulkuja todella esiintyi vuosien 1917—1919 vaiheilla,
saamme vilillistd vahvistusta maalaisliittolaisten eridvéstd mielipiteestd
perustuslakivaliokunnan porvarillisten jisenten epiviralliseen mietintoon
kevasltd 1918 (s. 32). Presidentin veto-oikeuden torjuessaan Alkio, Kokko
ja Juutilainen lausuivat: »Sitd paitsi, jos maan onnettomuudeksi meilld
vield kerran sattuisi sosialistinen enemmisté eduskuntaan, tuskinpa olisi
silloin olemassa mitdin keinoja estd# sitd, ettd sosialistinen presidentti tulisi
valituksi.» Titi lausumaa voidaan tosin verrata siihen, mitd Alkio muistiin-
panojensa (11. 6. 1918, VA) mukaan esitti muutamaa kuukautta myShemmin
perustuslakivaliokunnassa perustellessaan presidentin kansanvaalin vilil- 1
lisyytta: vililliselld vaalilla saataisiin skaikki takeet siitd, ettei tapahdu |
yllitystd, ei tule sosialistista presidenttid», ts. useiden vaalikierrosten jar- |
jestelmé valitsijamieskokouksessa antaisi porvarillisille ryhmille mahdolli-
suuden keskindisin sovitteluin hankkia enemmisté porvarillisesti ajattele-
valle ehdokkaalle.

Kirjallisuutta (I.3). Valtionhoitajakaudesta ks. Erich, Finlands Riks-
forestandares stillning och befogenheter (JFT 1923), 21—38, joka sisdltdi
tekijinsd helmikuussa 1919 valtionhoitaja Mannerheimille laatiman lau-
sunnon; Juva, P. E. Svinhufvud II (1961), 201—292; ja Jigerskiold, Valtion-
hoitaja Mannerheim (1969). Valtionhoitajan asettamisesta ks. myos Tor-
vinen, Itsendistyminen ja valtiomuototaistelun aika 1917—1919 (teoksessa
Valtioneuvoston historia 1917—1966 I, 1977) 207—214, 247—249, —
Vuoden 1919 hallitusmuodon yhteiskunnallista taustaa erittelevdt mm.



https://c-info.fi/info/?token=BjwjvKefkegcw4Nj.8mddnrACzzIHBKbrr9XsOg.DvBD681mveQ1Pf2S7ex0la_as1bvOuQM64GTEvOjeAVWUHeOdszI_lfJldjHQjuty5et_Q58XrMj-JGzw7OVLLlsY7dtPDKt9yxybDOy-KRbbIOkLC2XcjiMAyCRcGN_G0dAS-QIG25BcSzm8dUO1BBWOesDOpSKc7x2yQU0AmeBQuchqbSnOkB_42KMr9rUWqUO4mn88aiqN6tj2k9h1A

Vertailu Weimarin Saksaan . 41

Jyrdnki, Valtiosddnnon sddtijien tarkoitukset ja noudatettu kiytdntd
(Sos 1968), 22—25; Riepula, Nikokohtia valtiosddntomme arvomaail-
masta ja sen turvaamasta valtasuhdejédrjestelméstd (Pol 1970), 125—139;
Veilahti, Suomen perustuslakien syntyhistoriasta (julkaisussa Perustus-

lakien uudistaminen, Jyvéskyldin Talvi 1974), 1—13. — Santeri Alkion
ja maalaisliiton valtiosddntopoliittisen linjan kehityksestd v:een 1919 ks.
Alanen, Santeri Alkio (1976), 430—554. — Vuosien 1917—1919 val-

tiosadntoideologiasta yleisesti ja uuden hallitusmuodon siddtdmisvaiheista
ks. Suomen kansanedustuslaitoksen historian VI osaan (1968) sisdltyvia
Lindmanin esityksid. — Vallanjakoideologian muunnelmista Suomessa ks.
mydss Kalteﬂéiter, Die Funktionen des Staatsoberhaupts in der parlamen-
tarischen Demokratie (1970), 144—146; Sipponen, Valtiovallan kolmijako
(Pol 1962), 34—67; Laakso, Hallituksen muodostaminen Suomessa (1975), 110
—116 (Erich, Hermanson, Wrede). — K. J. Stdhlbergin valtio-oikeudellisesta
ja wvaltio-opillisesta ajattelusta ei ole julkaistu perusteellista aate- ja oppi-
historiallista tutkimusta. Ks. kuitenkin esim. Blomstedtin eldmékerrallista
esitystd (1969), erit. 307—383. — Sosialidemokraattien vuoden 1918 valtio-
sadntokannanotosta ks. Poytdkirja Suomen sos.-dem. puolueen ylimddrdi-
sesti puoluekokouksesta Helsingissi 27—29 p:nd jouluk. 1918 (1920). —
Suomen kommunistisen puolueen perustamislausunnon julkaisee mm. Borg,
Suomen puolueet ja puolueohjelmat 1880—1964 (1965), 147—149. Puolueen
yleissuunnitelman vuodelta 1919 vallankumouksen jélkeiseksi valtiojarjes-
tykseksi (»Suomen sosialistisen vallankumouksen ldhimmaiat pédtehtdvit»)
julkaisee mm. Hakalehto, Suomen kommunistinen puolue ja sen vaikutus
poliittiseen ja ammatilliseen tyovienliikkeeseen 1918—1928 (1966), 39—40.

4. VERTAILU WEIMARIN SAKSAAN

Saksan vuonna 1919 hyviksytylld valtiosddnnélld, jota tavallisesti
— perustuslakiasdétivin kansalliskokouksen kokoontumispaikkakunnan
Suomen perustuslakiuudistuksen kanssa uudentyyppinen hallitusjirjes-
telmd. Pddajatuksena oli toimeenpanovallan muodollinen jakaminen
parlamentista riippumattoman valtakunnanpresidentin ja parlamentille
vastuunalaisen hallituksen kesken. Presidentin riippumattomuus taattiin
jarjestdmilld presidentin vaali vilittéméaksi kansanvaaliksi ja méairidi-
milld vaalikausi suhteellisen pitkdksi, seitsemiksi vuodeksi. Presidentilld
oli mm. valta méidratd ennenaikaiset parlamenttivaalit, nimittdd ja
vapauttaa ministeristd sekd alistaa parlamentin hyvidksymé lakiehdotus
kansandénestykseen. Presidentti sidottiin hinelle kuuluvan hallitusval-
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lan kidytdssid ministerivarmennukseen ja samalla ministeristén mielipi-
teeseen. Piittdessddn valtakunnankanslerin (padministerin) nimittdmi-
sestd presidentti oli kuitenkin vapaa toimimaan harkintansa mukaan,
milld seikalla mydhemmin tuli olemaan tidrked merkitys.

Weimarin jirjestelmin ideologisina perusteluina olivat Max Weberin
teoriat hallintokoneiston tehokkuuden turvaamisesta ja Robert Redslo-
bin toimeenpanovallan ja lainsdddintovallan elinten tasapainoa koros-
tava ajattelu (Kaltefleiter 1970, 129, 138). Redslob puolestaan oli saanut
virikkeitd niiltd ranskalaisilta valtioteoreetikoilta (Duguit, Barthelemy
ym.), jotka vuosisadan alussa olivat vaatineet tasavallan presidentin ase-
man kohottamista sille (Ranskan vuoden 1875) valtiosddnnon kirjaimen
mukaan kuuluvalle paikalle (esim. harkintamahdollisuutta p&d&ministe-
rin valinnassa: Duguit 1923, 660—666). Perimmiltédn tdssd ns. ranskalai-
sessa reformismissa oli kysymys Benjamin Constantin ajatusten edelleen
kehittelemisesti.

Suomen vuoden 1919 hallitusmuodosta ja Weimarin valtiosddnnosta
on loydettivissd samansuuntaisia piirteitd, vaikka Saksassa kdyty valtio-
sadntokeskustelu suhteellisen mychddn — vasta vuoden 1919 kevailld —
ja silloinkin vain vaatimattomasti pddsi vaikuttamaan Suomen keskus-
teluun (Lindman 1968 a, 386). Tdmain asiaintilan perusteella ndyttéisi ole-
van mahdollista tehdi padtelmii niistd molemmille maille yhteisistid teki-
joistd, jotka olivat mukana vaikuttamassa puolipresidiaalisen jirjestelmén
omaksumiseen. Silloin on pantava merkille, ettd vuonna 1918 Saksan
vaalijidrjestelmid korjattiin perusteellisesti, mikd antoi vasemmistoon
kuuluvalle kansanosalle paremman mahdollisuuden saada lukumé&i-
radnsd vastaavan edustuksen parlamentissa (Reichstag) (Huber 1964, 243
—245, 479—481; Apelt 1946, 179). Mutta Suomen oloista muistutti myds
Saksan puoluejirjestelmd, jossa vasemmistolla — my6s radikaalilla
vasemmistolla — oli huomattava osuus, vaikkakaan se ei vaaleissa ollut
saanut valitsijoiden enemmistén kannatusta. Sen ohessa on mainittava
keisarinvallan kumoutuminen vuonna 1918 ja sitd seurannut tydviden-

liikkeen radikaalin siiven vallankumousyritys. ‘

|

\

|

Kirjallisuutta (I.4). Anschiitz, Die Verfassung des deutschen Reichs vom
11, August 1919 (1929); Apelt, Geschichte der Weimarer Verfassung (1946);
Kirchheimer, Politics, Law and Social Change (1969), 33—74; sama, Funk-
tionen des Staats und der Verfassung (1972); Piinder, Der Reichsprisident
in der Weimarer Republik (1961); Verfassungen und Verfassungswirk-
lichkeit in der deutschen Geschichte (1968).
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5. VUODEN 1919 RATKAISU

Hallitusmuodon vahvistaminen. Hallitusmuotoasian ajauduttua vield
kerran umpikujaan kesdkuussa 1919 teki keskusta oikeistolle — erdiden
vdhidisempien ohella — sen myoénnytyksen, ettd HM-ehdotuksesta pois-
tettiin sédnnds eduskunnan oikeudesta tuomita neljdn viidenneksen
enemmistolld tasavallan presidentti maanpetoksesta virkansa menetté-
neeksi (ks. suurvm 18/Edusk.esit.miet. 9/1919 vp). Kun presidentin asema

tdmén jdlkeen katsottiin riittdvdn riippumattomaksi eduskuntaan ndh- .

den, HM-ehdotuksen vastustus eduskunnassa hupeni alle méiirikuu-
denneksen. Vastustajia oli en#d ruotsalaisessa kansanpuolueessa. Edus-
kunta julisti HM-ehdotuksen kiireelliseksi 43nin 173—23 ja hyviksyi sen
ddnin 165—22.

Hyviksymishetken tuntoja. Santeri Alkio kuvaa uuden hallitusmuodon
viimeistd eduskuntakisittelyd 21. 6. 1919 mm. seuraavasti: »Adnestykset suo-
ritetaan. Kiireelliseksi julistaminen todetaan ensin. Se putoaa kuin sinerti-
van kypsd marja suomalaisen heimohistorian monihaaraisesta koukeroka-
tajasta. Ja loppudidnestyksessi Suomen kansa poimii sen. (...) Aivan kuin
nakymaton kiési kohoaisi yli eduskunnan. Historian kisi. Jumalan sormi.
Suomi on astunut pois vanhalta Ruotsin aikaiselta jalustaltaan nyt oman
itsed varten tehdyn hallitusmuodon varaan. Yksi uuden aikakauden tidr-
keimpia alkuvalmisteluja on siis suoritettu. Tuntui kuin historian kisi
pyyhkdisisi keve#sti hiked jonkun otsalta.» (Ilkka 25.6.1919) Julkaistu
myos Alasen teoksessa Santeri Alkio (1976), 551—552.

Valtionhoitaja vahvisti ehdotuksen uudeksi hallitusmuodoksi 17. 7.
1919. Ensimmiinen tasavallan presidentti, K. J. Stahlberg, valittiin 25.7.
1919.

Mitd vuonna 1919 muutettiin? Nikyvin muutos, minkd uusi hallitus-
muoto toi mukanaan, oli se, ettd siind lopullisesti vahvistettiin siirtymi-
nen monarkiasta tasavaltaan. Itse asiassa monet katsoivat tuon muutok-
sen tapahtuneen jo vuoden 1917 itsendisyysjulistuksella, mutta vuonna
1918 asia oli jilleen pantu kiistanalaiseksi.

Monarkian ja tasavallan ero. Monarkian ja tasavallan vililld on joskus
tehty se periaatteellinen ero, ettd monarkiassa valtionorgaanien toimival-
tasuhteita ei ole lupa muuttaa ilman valtionpdimiehen suostumusta, mutta
tasavallassa tdmé taas on mahdollista. Ks. esim. Erich, Kompetensfordel-
ning, kompetensprévning och kompetenskontroll enligt Finlands forfatt-
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ningsratt (JFT 1924), 79. Kuningaskuntia ja muita monarkioita on maail-
massa edelleen olemassa, mutta harvat niistd8 ovat monarkioita juuri esi-
tetyn maiaidritelmidn mukaan: kuninkaat ovat enimmikseen edustushahmoja
vailla poliittista valtaa.

Monarkian ja tasavallan nikyvimmaiksi eroksi on jadnyt se seikka, ettd
monarkki astuu tehtdviidnsd syntyperidnsd nojalla ja ilman vaalia koko jil-
jelld olevaksi elinidkseen, kun taas tasavallan valtionpddmies valitaan teh-
tidvidnsi maidravuosiksi kerrallaan. Historia tosin tuntee sekd vaalikunin-
kaita ettd elinidksi valittuja tasavaltaisia valtionpddmiehid.

Valtio-oikeudellisesti kenties tédrkeintad oli, ettd vuonna 1919 poistet-
tiin valtionpddmiehen ehdoton lainsdiddidntoveto, jolloin eduskunnalle —
tosiasiassa sen méaidridenemmistlle — jéi teoreettinen oikeus yksin pddt-
tid wvaltiollisesta jdrjestysmuodosta. Tasavallan presidentille jéi tosin
valta lykk#dvidn veto-oikeutensa avulla viivyttdd useilla vuosilla myds
valtiollisen jérjestysmuodon muutoksia.

Muuten ei uusi valtiosddntd poikennut keisarinvallan aikaisesta niin
paljon, kuin siirtyminen monarkiasta tasavaltaan kenties antaisi aihetta
olettaa (ndin myos Lindman 1968 a, 323—324). Eroa vihensi merkittdvisti
se, ettd vallanjakoperiaate oli — joskin lievennettynd — s#ilytetty:. edus-
kunta ei uuden valtiosddannénkididn mukaan ollut yksindin oleva korkein
valtionelin, vaan sen rinnalla pysytettiin kilpaileva valtionelin, valtion-
pédimies, jonka itsendistd pditésvaltaa ei nimenomaisin sdénnéksin rajoi-
tettu ja jolle uskottiin valta puuttua eduskunnan toimintaan. Uuteen val-
tiosddntodn sisdllytettiin sekd monarkkisia (nédistd ks. Jyrdnki 1967 a) ettd
presidiaalisia vallanjako-opin aineksia; se sai lisdksi vaikutteita vallan-
jako-opin osittaisparlamentarismin sallivista muunnelmista.

Vuoteen 1919 noudatettua kdytdnt6a seuraten tehtiin hallitusmuotoa
siddettiessd kansainvilisesti katsoen omalaatuinen ratkaisu: korkein
toimivalta hallitusasioissa jaettiin kahtia. Valtionpddmiehen neuvonanta-
jakunta (valtioneuvosto) sai oman perustuslailla suojatun toimipiirinsé, .
sen sijaan ettd autonomian aikana hallitsija oli vain delegoinut senaa-
tille omaa perustuslaillista toimivaltaansa. Ylimmiksi hallituselimeksi
tuli toisissa asioissa tasavallan presidentti, toisissa valtioneuvosto (halli-
tus sanan suppeassa mielegséi, ministerist6). Poliittiselta kannalta tar-

keimmait asiat — erditd valtiontaloutta koskevia keskeisid ratkaisuja
lukuunottamatta — pidatettiin perustuslaissa tasavallan presidentille.
Valtioneuvosto sai paitettdvikseen lukuméiridisesti enemmin — mutta

merkitykseltiin yleensd vihdisempid — asioita. Valtiollisen jarjestys-
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muodon kokonaisuudessa valtioneuvosto jdi toissijaiseen asemaan, edus-
kunnan ja tasavallan presidentin viliin.

Vuoden 1919 hallitusmuodolla valtiojdrjestykseen aikaansaatuja muu-
toksia kirjattaessa on otettava huomioon, ettd vuosina 1917—1918 teteu-
tettiin — enemmaén tai vahemmin syrjdssid varsinaisesta valtiosdanto-
taistelusta — erindisid pysyvédksi tarkoitettuja perustuslain muutoksia,
joilla oli vaikutuksia valtionpddmiehen valtuuksiin ja oikeusasemaan ja
joihin ei hallitusmuodon s#itdmisen yhteydessi sanottavammin kajottu.
Vuonna 1917 otettiin valtiopdivijirjestykseen (32 §) s#dnnds siitd, ettd
senaatin talousosaston jédsenet oli nimitettivd eduskunnan luottamusta
nauttivista henkildistd (s. 80). Seuraavana vuonna valtionpdimies
menetti aloitemonopolinsa perustuslain sddtdmisessd (s. 291) ja pidisddn-
toisesti myds oikeutensa miirdti eduskunnan vuotuisesta tydskentely-
kaudesta. (s. 191). '

Jos vertailupohjaksi otetaan valtionhoitajekauden valtiosidntd, sellai-
sena kuin se oli kauden lopussa voimassa, saamme seuraavan luettelon
niistd tirkeimmistd kohdista, joissa vuoden 1919 hallitusmuoto muutti
valiionpééimiehen asemaa:

1) valtionpddmiehen asettamistavan muutos;

2) valtionpddmiehen p#itoksenteon siirtiminen piadsdintdisesti valtio-
neuvostossa tapahtuvaksi;

3) laillisuusvalvontamekanismin luominen valtionpidimiehen toimia var-
ten;

4) lainsdédénnoéllisen veto-oikeuden muuttaminen ehdottomasta lykkai-
viksi;

5) ulkoasiainvallan kiyttdmisen siirtiminen eriniisissi tapauksissa (sota

' ja rauha, erindiset valtiosopimukset) riippumaan eduskunnan hyvik-
symisesté;

6) tdyden budjettivallan ja budjettialoitteen antaminen eduskunnalle

(osa sédéntelystd VJ:n muutoksella huhtikuussa 1919: 26, 43 ja 67 §);
7) asetuksenantovallan palauttaminen valtionpidmiehelle;

8) korkeimpien virkanimitysten palauttaminen valtionpiimiehelle.

Uusi hallitusmuoto siten vahvisti valtionpidmiehen asemaa kolmessa
kohdassa: a) eduskunta oli valinnut valtionhoitajan, ja eduskunnalla oli
katsottu olevan valta my®s vapauttaa valtionhoitaja (ks. Lindman 1968,
418; vrt. Puhakka 1919, 231; Erich 1923, 27); b) asetuksenantovalta oli val-
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tionhoitajakaudella kuulunut senaatille, c¢) nimittdminen korkeimpiin
virkoihin oli valtionhoitajakaudella ollut yleensé senaatin asiana.

Hallitusmuodon siiitdjien tarkoitukset. Kun vuoden 1919 hallitus-
muoto hyviksyttiin eduskunnassa kolmannessa kisittelyssd #dnin 165—
22, timi merkitsi, ettd varsin suuri enemmisté kansanedustajista piti
(sanamuodoltaan jo kiinni lyédyn) uuden hallitusmuodon hyviksymistd
parempana vaihtoehtona kuin sen hyvaksymaéttd jattdmistd. Mutta niin
kuin edelld olemme nihneet, timi ei merkinnyt, ettd kolmannessa kisit-
telyssd kirjattu misrdenemmistd olisi ollut yksimielinen siitd, millainen
hallitusmuodon sisdllén oikeastaan olisi pitinyt olla. Esimerkiksi sosia-
lidemokraatit olivat tehneet tihedsti muutosehdotuksia hallituksen esi-
tykseen sisdltyvin HM-ehdotuksen toisessa kdisittelyssd, joka heidén
kannaltaan oli ratkaiseva; Ritavuoren aloitteen kisittelyhin oli endé por-
varillisten puolueitten sisdistd vilienselvittelysd. Téstd tosiasiasta ldhtien
ei ole uskottavaa, etti vasemmisto olisi ollut hallitusmuotoa kannatta-
neiden porvarillisten kansanedustajien kanssa yhtd mieltd siitd, mihin
tavoitteisiin uudella hallitusmuodolla yleensd ja sen yksittdisilld sdin-
noksilld erityisesti. pyrittiin. On totta, ettd sosialidemokraatit — tai
oikeastaan niiden enemmistd — siséllissodan jélkeen valtiosddntokan-
nanotoissaan jossain miérin liukuivat kohti porvarillisia puolueita.
Mutta silti jad mahdollisuus, ettd sosialidemokraatit alusta pitden — jo
sddtimisvaiheessa — tulkitsivat jotakin tai joitakin uuden perustuslain
kohdista toisin kuin porvarilliset ryhmit. Tédssd voidaan erityisesti vii-
tata hallituksen muodostamisen sdintelyyn (HM 36 §), josta sosialide- ‘
mokraatit eivit tehneet vastaehdotusta (ks. Laakso 1975, 146—151;
vrt. Jyrdinki 1975, 581). ]

Niihin odotuksiin, joita kansanedustajat uuteen hallitusmuotoon koh-
distivat, sisiltyi sekd toiveita ettd pelkoja. Sosialidemokraatit, joiden |
ehdotus tasavallan presidentin pé#étosvallan sitomisesta ministeristén ‘
enemmistén mielipiteeseen hyléttiin ddnestyksessd (s. 140), kiinnittivat
huomiota siihen, ettei uusi hallitusmuoto sulkenut pois presidentin vas- |
toin ministeriston kantaa tapahtuvaa vallank#dytt6d. Mutta jotkut heistd
toivoivat, etti presidentin itseniinen vallankdyttd tulisi olemaan vain
tasoittavaa henkilokohtaista vaikutusta (Lindman 1968 a, 404—405).

Vastaavasti porvarillisissa kansanedustajissa oli niité, jotka enemmén
tai vihemmain painokkaasti toivoivat, ettd presidentti tulisi kdyttimadn
toimivaltaansa itsendisesti. Samat edustajat tosin saattoivat ounastella,
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etti HM 36 §:n luottamussdinnids kohtalokkaasti rajoittaisi presidentin
vallankdytt6d hallitusta muodostettaessa ja siti kautta muissakin tilan-
teissa ja ettd presidentin asema kehittyisi kdytédnndssi samaan suuntaan
kuin Ranskan III tasavallassa (ibid. 390—393, 403—414).

Hallitusmuodon sdénnékset eduskunnan, presidentin ja valtioneuvos-
ton toimivallasta ja keskindisisti suhteista kirjoitettiin muotoon, joka
salli monenlaisia tulkintoja. Sd&nndsten oikean sisdllén selvittely jai
orgaanikdytinnén varaan.

Viitettd orgaanikéytdnnon todennikoisestd kehityksestd saattoi antaa
se, ettd hallitusmuodon s#étdjien enemmisté oli omaksunut stihlbergi-
ldisen »lujan hallitusvallan» ideologian, ajattelutavan, jonka mukaan
tasavallan presidentti saattoi eduskuntaa paremmin ja jopa eduskuntaa
vastaan puolustaa »yleistd etuan».
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II HENKILO JA VIRASTO
1. PRESIDENTIN HENKILON MAARAYTYMINEN
A. Presidentin asettaminen

Asettamistavan taustaa. Tasavallan presidentti asetetaan vililliselld
kansanvaalilla. Asettamistapa kuvastaa vuosina 1917—1919 vallinneita
pyrkimyksid »lujan hallitusvallan» luomiseen, eduskunnasta riippumat-
toman aseman muodostamiseen valtionpd&miehelle.

Presidentin asettamistapa on hallitusmuodon sédtdmisestd ldhtien
ollut pysyvdnid Kkiistakysymyksensi. Hallitusmuodon késittelyvaiheissa
tulivat esille ne asettamistavan perusmallit, joita my6hemmaéssd keskus-
telussa on kannatettu.

Perustuslakikomitea ehdotti vuonna 1917, ettd tasavallan presidentti
olisi valittava vilittémilld (suoralla) kansanvaalilla. Ehdotusta se perus-
teli seuraavasti:

»(...) on Komitean mielestd ollut presidentin asemalle ja arvovallalle
olennaisesti tidrkeii, ettd kansa vilittémisti valitsee presidentin, koska
semmoisella vaalitavalla kansan tahto tulee ilmi varmemmin kuin valitsija-
miesten toimittamassa vaalissa. (...) Vaalin tulos on sentihden vihemmaéssi
midrin puoluejohdon ja muiden syrjdvaikuttimien alaisena kuin kiytet-
tiessd vilillisid vaaleja, jotka helposti voivat antaa toisen tuloksen kuin
kansan enemmisté olisi toivonut. Samat syyt ovat sitikin menettelyd vas-
taan, ettd eduskunta valitsisi presidentin, mikd myOskin ndyttaa soveltu-
mattomalta presidentin oikeuteen hajoittaa eduskunta (KM 1617:11, 31).»

Sosialidemokraatit olivat alusta ldhtien silld kannalla, ettd eduskun-
nan olisi valittava tasavallan presidentti. Ns. tasavaltalaisten vastalau-
seessa vuodelta 1918 (Vastal V/prvm 14/HE 62/1917 II vp) esitettiin se
malli, johon lopulta piddyttiin: vilillinen kansanvaali. Téssa ei kysymyk-
sessi ollut niink#in myénnytys eduskunnan suorittaman vaalin kannat-
tajille — sellaisiahan ei porvarillisissa piireissé juuri ollut — vaan tak-
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tinen liike, jolla koetettiin viistid monarkistien huomautukset vilitts-
mddn kansanvaaliin liittyvistd kdytdnnéllisistd vaikeuksista (Hirvikallio
1958, 4). Valillistd vaalia olivat suosittaneet maalaisliittolaiset, jotka siti
ennen olivat kannattaneet viliténti kansanvaalia. Nuorsuomalaiset tai-
puivat tdssé kohtaa maalaisliittolaisten kantaan (s. 31).

Kuitenkin vield toukokuussa 1919 esitettiin hallituksen eduskunnalle
antamassa HM-ehdotuksessa — jotta vasemmisto olisi sen paremmin
hyviksynyt — presidentin vaalin antamista eduskunnalle. Lopullisessa
eduskuntakésittelyssi keskustan puolueet kuitenkin myonnytyksenid
oikeistolle — jonka vastustus niytti tiukemmalta kuin vasemmiston -—
siirtyivdt kannattamaan vilillistd kansanvaalia. ‘

Kohta hallitusmuodon siitéimisen jilkeen kysymys presidentin vaali-
tavasta nousi yllattdvisti uudelleen esille, kun oli hyviksyttdva lakieh-
dotus, joka sisilsi tdydentdvid ja tismentivii siinnéksida HM 23 §:n edel-
lyttdmistd presidentin vaalista valitsijamieskollegiossa. Eduskunnan
perustuslakivaliokunta asettui sille kannalle, etti lakiehdotus oli hylit-
tavd ja HM 23 §:44 muutettava niin, ettd eduskunta valitsisi presidentin
(prvm 2/HE 69 (1919 vp)/1921 vp). Tiysistunnossa eduskunnan enem-
misté omaksui vastakkaisen kannan (ks. myos Jadskeldinen 1973, 106—
108). — Myohemmin on tehty lukuisia aloitteita presidentin asettamista-
van muuttamiseksi joko eduskunnan suorittamaksi vaaliksi tai valitto-
miksi kansanvaaliksi.

Perussd@inndkset tasavallan presidentin asettamisesta ovat HM
23 §:ssé. Niitd tdydentdvit ja tdsmentivit nykyisin L tasavallan presi-
dentin valitsijamiesten vaaleista (AsK 392/69) ja L tasavallan presidentin
vaalista (AsK 59/24). Kumpikin viime mainituista siidéksisti on hyvik-
sytty tavallisessa lainsdidintdjarjestyksess.

Valitsijamiesvaalit. Tasavallan presidentin vaalin toimittavat kolme-
sataa valitsijamiestd, jotka vaalioikeutetut kansalaiset ovat valinneet siti
jarjestystd noudattaen, miki kansanedustajain vaalia varten on saddetty
(ks. L kansanedustajain vaaleista, 391/69). My®s kansanedustaja saadaan
valita valitsijamieheksi.

Valitsijamiesten vaaleista annetun lain 12.1 §:n mukaan ehdokkaiden
asettamisesta ja vaaliliitoista valitsijamiesten vaaleissa on voimassa,
mitd kansanedustajain vaaleista annetun lain 3 luvussa ja 105 §:ssi sdi-
detdén. Ensin mainittua lainkohtaa on ilmeisesti tulkittava niin, etti
vain puoluerekisteriin merkityllid puolueella on oikeus asettaa ehdokkaita

4
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valitsijamiesten vaaleihin. Kun kansanedustajain vaalilakia vuonna
1975 tdydennettiin siten, ettd ehdokkaiden asettamisoikeus palautettiin
(vahintdin 100 #dnioikeutetun kansalaisen muodostamille) valitsijayhdis-
tyksille (AsK 319/75), sdéinndkset tdstda — samoin kuin valitsijayhdistys-
ten oikeudesta antaa yhteislista — otettiin vaalilakiin lisdttyyn 3a
lukuun. Lakia tasavallan presidentin valitsijamiesten vaaleista ei saman-
aikaisesti tarkistettu 12.1 §:n viittaussdsinnoksen osalta, minkd vuoksi
kansanedustajain vaalit ja valitsijamiesten vaalit tidssd vaiheessa joutui-
vat erilaisen siéntelyn alaisiksi. Valitsijamiesvaalien ehdokasasetteluun
on sovellettava vain kansanedustajain vaalilain 3 lukua, jossa sdaddellaén
puolueiden oikeus asettaa ehdokkaita ja muodostaa vaaliliittoja, mutta
ei jalkimmaiisen lain 3 a lukua.

Presidentinvaali on vilillinen my®os siind mielessé, etteivét valitsija-
miehet ole sidottuja antamaan &inténsi sille ehdokkaalle, jota he ennen
valitsijamiesvaaleja ehkd ovat ilmoittaneet kannattavansa. Téssd mie-
lessd jirjestelmd ei tunne virallisia presidenttiehdokkaita.

Kiytinnossd puolueet ovat tosiasiallisesti asettaneet ennakolta presi-
denttichdokkaita aina vuoden 1925 valitsijamiesvaaleista lihtien. Vuo-
sina 1956 ja 1968 kaikki valitsijamiehet olivat etukiteen nimenomaisesti
sitoutuneet ensimméisessid #idnestyksessd kannattamaan ilmoittamaansa
ehdokasta.

Presidentin vaali valitsijamieskokouksessa. Valitsijamiesten vaalit
toimitetaan normaalioloissa tammikuun kolmantena sunnuntaina ja sitd
seuraavana maanantaina sini vuonna, jona toimessa olevan presidentin
toimikausi pasttyy. Seuraavan helmikuun 15 paividnd valitsijamiehet
kokoontuvat pisministerin puheenjohdolla valitsemaan presidenttii. Kiy-
tinnodssi on usean kerran sattunut, ettd padministeri on ollut ennalta mai-
nittujen presidenttiehdokkaiden ja/tai valitsijamiehiltd &&énid saaneiden
henkildiden joukossa. T#mén asiaintilan ei ole katsottu tekevin pddminis-
teriid esteelliseksi johtamaan puhetta vaalitilaisuudessa.

Vaalitilaisuudessa ei sallita keskustelua. Té&mén siinnéksen takana
hismottinee ajatus tulevan presidentin pitdmisestd jo tdssd vaiheessa
sellaisen julkisen arvostelun ulkopuolella, miti ehdokkaiden mielipiteitd
ja ominaisuuksia kosketteleva keskustelu ehki toisi mukanaan. Vaali
toimitetaan umpilipuin. Jos valitsijamiesten toimittamassa vaalissa joku
saa enemmin kuin puolet annetuista #&nistd, hénet on valittu tasavallan
presidentiksi. Muussa tapauksessa toimitetaan uusi vaali. Ellei silloin-

’
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kaan kukaan saa ehdotonta enemmistéi annetuista ddnistd, toimitetaan
vieldkin uusi vaali niiden kahden ehdokkaan vilills, jotka toisessa vaa-
lissa saivat suurimmat ddnimisrit.

Kussakin #idnestyksessd valitsijamiehilld on oikeus toimia vapaasti
harkintansa mukaan ja — paitsi luopua ehdokkaasta, jota he ennalta
ehkd ovat ilmoittaneet kannattavansa — eri ddnestyskierroksilla siirtda
niiden vélilld kédytyjen neuvottelujen tuloksena tai muista syistd kanna-
tuksensa henkil6ltd toiselle. Jokaisessa Hinestyksessi riittai yhden
ddnen enemmisto ratkaisemaan vaalin; dénten jakautuessa tasan kolman-
nessa #ddnestyksessi ratkaisee arpa.

Vaalin tuloksen pididministeri ilmoittaa kirjeelld presidentiksi valitulle
sekd valtioneuvostolle, joka julkaisee sen asetuskokoelmassa.

Vaalin muuttuminen suoran kansanvaalin suuntaan. Alkuvalitsijoi-
den vaikutus siihen, kuka tasavallan presidentiksi valitaan, on eriilti
ndkékannoilta katsottuna jatkuvasti kasvanut. Tami ilmenee Vanhasen
(1970, 323) kokoamista luvuista, jotka koskevat ratkaisevassa ddnestyk-
sessd alkuperdistd ehdokastaan #&nestineiden walitsijamiesten lukumii-
rin ja prosenttisen osuuden kehittymisti:

Alkuperdistd ehdokastaan

Vaalivuosi ratkaisevassa dénestyksessi
‘ dénesténeet valitsijamiehet
luku %
1925 33 11
1931 116 39
1937 . 154 51
1950 236 79
1956 160 53
1962 245 82
1968 300 100

Alkuvalitsijoiden vaikutusta voidaan tutkia myos tarkastelemalla,
kuinka suuri osa wvalitsijamiesvaalien ddnestijisti on kullakin kerralla
kannattanut valituksi tullutta ehdokasta antamalla ddnensd vaaliliitoille,
jotka olivat alun perin asettuneet timin ehdokkaan taakse. Prosentti-
luvut muodostuvat Nousiaisen (1970, 260) mukaan seuraaviksi:
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Vaalivuosi - alun perin asettuneita vaaliliittoja
: kannatti d&nestineista
. s .
1925 19.9
1931 : 21.6
1937 16.6
1950 37.1
1956 . -26.9
1962 44.3
1968 61.6

Viimeistaan 1930-luvun valitsijamiesvaaleista ldhtien kévi ilmeiseksi,
ettid niilli vaaleilla on taipumus tosiasiallisesti muodostua henkilovaa-
liksi. Vaikka puolueet ovatkin olleet mukana muodostamassa valitsija-
miesvaalien vaaliliittoja, ne ovat usein jadneet taka-alalle ja keskeinen
huomio valitsijamiesvaaleissakin on kiintynyt julkisuudessa esitettyjen
presidenttiehdokkaiden henkildkohtaisiin ominaisuuksiin. Puolueiden
vaaliliittojen saamat &d&nimédrat valitsijamiesvaaleissa eivit useinkaan
ole vastanneet niiden kannatusta edeltédneissi kansanedustajain vaa-
leissa (ks. Hirvikallio 1958, 160—161; Nousiainen 1970, 254).

Timin yleisen havainnon vahvisti Pesosen tutkimus (1956, 182) jonka
mukaan vuoden 1956 valitsijamiesvaaleissa erddssd nuorten adnestdjdin
ryhmissi dinesti puoluekantansa valinneista 24 %/6 muun kuin oman puo-
lueensa vaaliliittoa.

Toisaalta on presidentin valitsijamiesvaaleissa ollut vuoden 1931 vaa-
leista lihtien havaittavissa tendenssid kohti suuria, puoluerajat murtavia
ryhmittymid.

Puoluerajojen murtuminen v:n 1931 vaalivalmisteluissa. Vuoden 1931
presidentinvaalien ldhestyessé silloinen péAiministeri P. E. Svinhufvud
ilmoitti, ettei hin halunnut suostua yksinomaan kokoomuspuolueen tai
Lapuan liikkeen ehdokkaaksi, mink3 vuoksi niiden puolueiden kannattajat
yhdessd erdiden muiden porvarillisten piirien kanssa muodostivat yhteisid
Svinhufvudin ehdokkuutta tukevia vaaliliittoja. Vaaleissa ndmi vaaliliitot
saivat yhteensd 64 valitsijamiestd. Lopullisessa (3.) ddnestyksessd Svinhuf-
vud valittiin toimeensa 151 aanelld. Hantd kannattivat omien valitsijamies-
ten (kokoomus, LL, jne.) liséksi maalaisliittolaiset ja osa ruotsalaisen kan-
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sanpuolueen valitsijamiehistd. Ks. Hirvikallio, Tasavallan presidentin vaa-
lit Suomessa 1919—1950 (1958), 51—61.

Mainittu tendenssi ndyttiia vuoden 1956 jilkeen aina vain vahvistu-
neen. Saman presidenttiehdokkaan taakse on — esimerkiksi yhteisen
ulkopoliittisen linjan nimessi — yhdistynyt sellaisiakin puolueita, joilla
on chjelmallisesti ollut hyvin vidhin, tuskin mitdin yhteistd (vrt. vuoden
1968 valitsijamiesvaalit ja valmistelut vuoden 1978 vaaleihin), vaikka

yhdistyminen ei ole aina yltdnytkdin yhteisiin vaaliliittoihin saakka.

Mutta mainitunkaltaiset presidentinvaaliasetelmat ovat olleet omiaan
héméirtaméin sitd tosiseikkaa, ettd noissa vaaleissa asetetaan valtiollista
valtaa kiyttdvd orgaani, joka tekee merk1ttav1a poliittisia ratkaisuja
kaikilla valtiollisen eldmin aloilla.

Perustuslain kirjainta eikid sitd tdsmentividi alemmanasteisia sdin-
noksid ei ole muutettu, mutta silti presidentin asettamistapa on kiytin-
ndssd muuttunut: valitsijamiesvaalit ovat tosiasiassa saaneet suoran
kansanvaalin piirteitd (Vanhanen 1970, 324). Tihin muutokseen on vuo-
desta 1950 liittynyt puolueiden asettamien presidenttiehdokkaiden aktii-
vinen henkil6kohtainen osallistuminen wvaalitoimintaan heiti kannatta-
vien vaaliliittojen hyviksi.

Vaalitoiminnan luonteen muutos v. 1950. Kirjailija Kyosti Skyttd
kuvaa vuonna 1950 tapahtunutta muutosta: »Tohtori Urho Kekkonen oli
ensimmaéinen presidenttiehdokas, joka heittiytyi taisteluun tasavallan presi-
dentin paikasta samalla tavalla kuin kansanedustajaehdokkaat kamppaile-
vat keskendin paikasta eduskunnassa. Kekkonen ei ujostellut tuoda puheil-
laan ja toiminnallaan julki, ettd valtiomiehen titteli ja valtionpiidmiehen
paikka on korkein padméiirid, johon poliitikko voi ja johon hinelld on
oikeus pyrkid.» — Presidenttichdokas XKekkonen ehti vaalitoimintansa
yhteydessid kidydd puhumassa yli sadalla palkkakunnalla Ks. Presidentin
muotokuva IT (1970), 90.

Toinen muutos kidyt&nnossd tapahtui vuoden 1962 valitsijamiesvaa-
lien alla, jolloin toimessa oleva presidentti ensimmdisen kerran ryhtyi
vaalitoimintaan varmistaakseen oman uudelleenvalintansa. Tasavallan
presidentti esiintyi wvaltionpdimiehen tehtidvien ulkopuolella kaikkiaan
15 puhetilaisuudessa eri puolilla maata (Turkki 1965, 40—41). Sen ohella,
ettd tdmid ilmié — joka toistui vuoden 1968 presidentinvaalien alla —
korosti vaalien tosiasiallista vilittémyyttd, se merkitsi, ettd tasavallan
presidentti otti henkil6kohtaisesti ainakin osan vastuusta toimikautenaan
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noudatetusta hallituspolitiikasta. Siten presidentin vaalitoiminta kuvasti
tapahtumassa olevaa tai jo tapahtunutta muutosta eduskunnan, presi-
dentin ja valtioneuvoston keskindissuhteissa (s. 358).

Vaalitoiminnan luonteen muutes v. 1962. Presidentti Urho Kekkonen
itse perustelee menettelysisin syksylld 1961 seuraavasti: »Harkitsin kauan,
hyviksynkd pyyntdjd ottaa henkilokohtaisesti osaa waalitaisteluun. Mydn-
teisen ratkaisun puolesta puhui erityisesti se seikka, ettd kun kansan mie-
liin oli vuodesta 1957 saakka suoritetulla jirjestelmélliselld tyolld yritetty
istuttaa toivottomuusmielialaa maan talouden, oikeuselimén ja ulkopoliit-
tisen aseman suhteen, niin tillaisen kisityksen levidminen olisi ollut haital-
lista maan rauhalliselle kehitykselle. Se oli torjuttava. Lis&ksi oli minun
toimenpiteisténi pyritty antamaan véiristelty kuva ja sekin oli oikaistava.»
Ks. Kirjeitd myllystidni 1 (1976), 127.

Presidentin toimikausi. Presidentti valitaan toimeensa kuudeksi vuo-
deksi kerrallaan. Timiin pituista toimikautta ehdotti vuoden 1917 perus-
tuslakikomitea, jonka mielestd presidentin tehtdvénd oli »hallituksessa
yllapitad sitd yhtéijaksoisuutta, joka sen aseman tdhden, mikid ministe-
reillid olisi suhteessa eduskuntaan, helposti voisi jd4dd saavuttamatta»
(KM 1917: 11, 32).

Saman henkilon valinnalle tasavallan presidentin toimeen toiseksi tai
useammaksikin toimikaudeksi perustuslaki ei aseta rajoituksia. Kun
ensimmiisend presidenttind toiminut K. J. Stdhlberg vuonna 1924
ilmoitti, ettei hin antaisi suostumustaan uudelleenvalinnalleen ja piti
ilmoituksestaan kiinni, téstd haluttiin my8hemmin -tehdd tulevienkin
presidenttien kiyttdytymistd sitova ennakkotapaus. Tosiasiassa Stahl-
berg niyttidd ratkaisullaan ensisijaisesti pyrkineen lieventdméian tasaval-
taiseen valtiojirjestykseen oikeiston &#irilaidalta kohdistunutta vastus-
tusta, joka presidentisti tuntui kiteytyneen vihamielisyydeksi hénen
omaa henkildddn kohtaan (Hirvikallio 1958, 21; Blomstedt 1969, 459).

Urho Kekkonen on presidenteisti ensimmaéinen, joka oltuaan toimessa
tiyden kauden on valittu tihin toimeen uudelleen (1962), myShemmin
useitakin kertoja.

Toimeen astuminen ja vakuutus. Valittu tasavallan presidentti astuu
toimeensa vaalia seuraavan maaliskuun 1 p#ivdnd ja antaa silloin edus-
kunnan edessi juhlallisen vakuutuksen. Sen sanamuoto kuuluu (HM 24.2 §):
»Mind N. N., jonka Suomen kansa on valinnut Suomen tasavallan presiden-
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tiksi, vakuutan taten, ettd mind presidentintoimessani tulen vilpittomasti
ja uskollisesti noudattamaan ja voimassa pitdmaiédn tasavallan valtiosddn-
t04 ja lakeja sekd kaikin voimin edistdméidn Suomen kansan menestystd.»

-

Poikkeukset perustuslainmukaisesta asettamistavasta. Tasavallan pre-
sidentti on useita kertoja asetettu muussa kuin HM 23 §:n midrdadmaissid
jarjestyksessd. Ensimmdisen presidentinvaalin toimitti hallitusmuotoon
otetun erityissidnnoksen (HM 94 §) nojalla suoraan eduskunta. Senjil-
keisistd poikkeuksista on sdddetty perustuslainsdddintojdrjestyksessd
hyviksytyilli leeilla. Kun sdinndllisten valitsijamiesvaalien pitdminen
olisi vuonna 1940 huomatfavasti viividstynyt Neuvostoliitolle luovutetulta
alueelta siirtyneen vieston henkikirjoituksen péidttymistd odotettaessa,
johduttiin siihen, ettd presidentin (Ryti) valitsivat poikkeuslain (AsK 667/
40) nojalla vuonna 1937 valitut valitsijamiehet 1. 3. 1943 paattyviksi toimi-
kaudeksi (Hirvikallio 1958, 85 ss.). Vuonna 1943 ei valitsijamiesvaaleja voi-
tu kdynnissa olevan sodan vuoksi toimeenpanna. Siksi vuoden 1937 valit-
sijamiehet kutsuttiin tehtédvainsi vield kerran (AsK 879/42), jolloin he va-
litsivat presidentin (Ryti) kahden vuoden pituiseksi toimikaudeksi. Vuonna
1943 valitun presidentin erottua vuonna 1944 turvauduttiin sellaiseen
poikkeukselliseen menettelyyn, ettd marsalkka C. G. Mannerheim suo-
raan lailla (AsK 508/44) miéarittiin presidentin toimeen. Sitid ennen oli
harkittu Mannerheimin mi&rdimistd elinidkseen valtionhoitajaksi (Tan-
ner 1952, 336). Mannerheimin erottua toimestaan eduskunta yaltuutettiin
poikkeuslailla (AsK 180/46) valitsemaan hidnen seuraajansa eronneen
presidentin jidljelld olevaksi toimikaudeksi. Vaalin uskomiseen eduskun-
nalle vaikuttivat monet syyt, kuten poikkeukselliset olot (lopullista rau-
hansopimusta ei vield ollut tehty), suuri yksimielisyys seuraavan presi-
dentin henkilésta (J. K. Paasikivi) ja viimeksi mainitun oma kanta vaalin
toimittamistavasta tuossa tilanteessa (Hirvikallio 1958, 139 s.). Vuonna
1973 pidennettiin toimessa olevan presidentin (Urho Kekkosen) vuonna
1974 pasttyvad kolmatta toimikautta poikkeuslailla (AsK 232/73) nelja
vuotta. Poikkeuslain kidyttdminen johtui presidentin omasta paatdksestid
valttda valitsijamiesvaaleja ja vaalitaisteluun liittyvdid julkista — ehka
repivdadkin — keskustelua (ks. Kekkonen 1976 a, 128; Kurjensaari 1973,
156). Viimeksi mainitulla lailla oli se juridinen erikoispiirre, ettd se —
perustuslainsdddintdjarjestyksessd hyviksyttynd mutta ei perustuslaiksi
julistettuna' lakina — voitiin kumota tavallisella lailla, mikd merkitsi,
ettd sen voimassa ollessa voitiin toimessa olevan presi&entin toimikausi
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katkaista tavallisella lailla (vrt. NP 1973:10, »Enkel majoritet féller
Kekkonen»).

56 Presidentin henkilén méadrdytyminen

Toimeen asetetut presidentit ja heidiin taustansa. Vuodesta 1919
lukien presidentiksi on aina asetettu — eduskunnan poliittisiin voima-
suhteisiin katsomatta — porvarillista katsomusta edustava henkilé. Vuo-
den 1950 vaalia lukuunottamatta maalaisliitto/keskustapuolue on aina
ratkaisévassa &dinestyksessi tukenut presidentin toimeen asetettua hen-
kil6a.

Vuonna 1919 eduskunta valitsi presidentiksi poliittista keskustaa
edustavan korkeimman hallinto-oikeuden presidentin, molempien oikeuk-
sien tohtori K. J. Stahlbergin (presidenttind 25.7.1919—1.3.1925) 143
ddnelld. Stdhlbergin taakse asettuivat muuan muassa sosialidemokraat-
tien, maalaisliiton ja edistyspuolueen kansanedustajat (Hirvikallio 1958,
C17). '

Stahlbergii seurasi presidenttinid (1.3.1925 —1.3.1931) Viipurin ldi-
nin maaherra, maataloustieteiden alalta tohtorin arvon saavuttanut
Lauri Kr. Relander, joka lukeutui maalaisliittoon. Relander nousi presi-
denttiehdokkaaksi vasta valitsijamiesten neuvotteluissa. Hédn sai kanna-
tuksensa (3. ddnestyksessd 172/300 d4ntd) piddasiassa maalaisliiton, kokoo-
muspuolueen ja ruotsalaisen kansanpuolueen valitsijamiehiltd (ibid. 36—
42). Stéhlbergin' kannatuspohjaan verrattuna tapahtui siten ké#dnne
oikealle.

Relanderin kauden loppuaikana esiintynyt oikeistoradikaalinen lii-
kehdintd nosti vuonna 1930 pdidministeriksi ja politiikan johtavaksi hah-
moksi entisen prokuraattorin ja valtionhoitajan P. E. Svinhufvudin. Sama
liikehdintd kohotti Svinhufvudin edelleen tasavallan presidentin toi-
meen (1.3. 1931—1. 3. 1937) seuraavan presidentinvaalin yhteydessd
(Jutikkala 1977, 166—170). Tapahtumassa oli huomattavaa yhtéldisyyttd
Charles de Gaullen valtaantuloon Ranskan IV ja V tasavallan vilisessd
murroksessa vuonna 1958; »kummassakin tapauksessa #irioikeistolainen
kansanliike nosti valtaan syrjdssd olleen vanhan valtiomiehen» (Hyvi-
mdaki 1964, 104).

Puoluekannaltaan maalaisliittolainen, alkuaan maanviljelija ja sit-
temmin Suomen Pankin johtokunnan jaseneksi siirtynyt Kyosti Kallio
valittiin padministerin paikalta tasavallan presidentiksi (1. 3.1937—19. 12.
—1940) toisella dénestyskierroksella oman puolueensa, sosialidemokraat-
tien ja erdiden alun perin K. J. Stdhlbergii kannattaneiden valitsijamies-
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ten &d&nin (177—104—19). Kallion taakse asettuneista valitsijamiehistd
sosialidemokraatit &&nestivdt ensi sijassa Svinhufvudin uudelleenvalin-
taa vastaan ja vasta toisessa sijassa Kallion puolesta (Hirvikallio 1958,
76—280). ‘

Elokuussa 1940 presidentti Kallio sairastui, ja pddministeri Ryti hoiti
siitd lidhtien presidentin tehtdvid saman vuoden joulukuuhun, jolloin
Ryti — Suomen Pankin johtokunnan puheenjohtajaksi vuonna 1924
nimitetty ja kansalliseen edistyspuolueeseen lukeutuva lakimies — valit-
tiin tasavallan presidentiksi (19. 12. 1940—1. 8. 1944). Rytin valinta tapah-
tui pddosin ulkopoliittisten tunnusten alla. Ennen vaalia ottivat seki
Neuvostoliiton ettd Saksan hallitus virallisestikin kantaa henkilékysy-
myksiin: Ryti oli pddehdokkaista se, johon kumpikaan hallitus ei asen-
noitunut kielteisesti (ibid. 89—94). Ulkovaltojen voimistunut kiinnostus
tasavallan presidentin toimen tédyttimiseen lienee toisaalta ollut
yhdistettidvissi eduskunnan aseman heikentymiseen sodan aikana ja
toisaalta siihen, ettd presidentille ainakin muodollisesti kuului ulkopoli-
titkkan johto, mikd funktio vallitsevan kansainvilisen kriisin aikana oli
tullut entistd tirkedmmaéksi vieraille valtioille. — Lopullisessa vaalitoi-
mituksessa Ryti sai ensimmdéiselld dinestyskierroksella valitsijamiehilta
288/300 dinti (ibid. 102).

Ryti valittiin uudelleen presidentin toimeen vuonna 1943 — t#lld ker-
taa hieman vihdisemmaélld valitsijamiesten &3nim#dralld (269/300) kuin
vuonna 1940 (ibid. 122). Tosiasiassa huomattava osa valitsijamiehistd olisi
kannattanut marsalkka Mannerheimid, mutta viimeksi mainittu kieltiy-
tyli ryhtymé#std ehdokkaaksi (Jutikkala 1977, 233). Kun Ryti vuonna
1944 luopui presidentin toimesta, h#ntid seurasi siind (4. 8.1944—4. 3.
1946) sodanaikainen ylipaallikkd, Suomen Marsalkka Mannerheim, jonka
poliittis-yhteiskunnallinen katsomus voidaan epiilyksittd luonnehtia por-
varilliseksi. Lakiehdotus, jolla Mannerheim mééirittiin presidentiksi,
julistettiin eduskunnassa yksimielisesti kiireelliseksi ja hyviksyttiin
samalla tavoin (1944 vp ptk 532).

Syksylld 1944 presidentti nimitti p#iministeriksi valtioneuvos ja
molempien oikeuksien tohtori J. K. Paasikiven, suuren liikepankin pitké-
aikaisen pé#éjohtajan ja kokoomuspuolueen puheenjohtajan 1930-luvulta.
Paasikivi oli realistista ulkopolitiikkaa kannattavan henkilén maineessa
talvisotaa edeltdneiden turvallisuusneuvottelujen ja Moskovan-lihetti-
liskautensa (1940—41) ajalta. Neuvostoliiton hallitus oli vuoden 1940
presidentinvaalien alla kannattanut hinen valitsemistaan (Hirvikallio
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1958, 90). Vuoden 1945 lokakuusta ldhtien Paasikivi hoiti presidentin teh-
tivid Mannerheimin sairauden takia.

58 Presidentin henkilon madrdytyminen

Eduskunnan vuonna 1946 toimittamassa presidentinvaalissa Paasikivi
(presidenttini 11.3.1946—1. 3. 1956) sai 159 &3ntd; hintd vastaan adnes-
tivit — Hirvikallion mukaan (1958, 141) — muun muassa erdit sosiali-
demokraattisen ryhmin ns. tannerilaiseen siipeen kuuluvat sekéd erddt
porvarillisen siirtoviden edustajat.

Vuoden 1950 presidentinvaalissa Paasikivi sai jo ensi dinestyksessd
taakseen valitsijamiesten enemmiston, nimittdin sosialidemokraattien,
ruotsalaisen kansanpuolueen, kokoomuspuolueen ja edistyspuolueen &dnet
(171/300). Ne poliittiset ryhmit, joilta Paasikiven ulkopolitiikka siihen
asti oli saanut padasiallisensa tukensa, nimittdin kansandemokraatit ja
maalaisliitto, dénestivit omia ehdokkaitaan (ibid. 150).

Paasikived seurasi presidenttind (1.3.1956—) 1950-luvun pitksaikai-
nen pidministeri, maalaisliittolainen lakitieteen tohtori ja Suomen Pan-
kin johtokunnan jdsen Urho Kekkonen. Valitsijamiesvaaleissa Kekkosen
(= maalaisliiton) vaaliliitoista valittiin 88 valitsijamiestd. Valitsijamies-
ten kokouksessa vaali ratkesi kolmannessa #inestyskierroksessa, jossa
Kekkonen sai 151/300 #anti. Tarvittavien lisi-ddnten oletetaan tulleen .
kansandemokraateilta ja eridiltd pienten porvarillisten puolueitten valit-
sijamiehiltd (Skyttd 1970, 108). Kekkosen taakse asettuivat siten ne ryh-
mit, jotka olivat voimakkaimmin tukeneet Paasikiven ulkopolitiikkaa.
Presidentin vaali oli tissi mielessd selvdsti ulkopoliittisesti sdvyttynyt.

Vuoden 1962 presidentinvaalissa — suuren oikeistosdvyisen vaaliliit-
toutuman hajottua jo ennen valitsijamiesvaaleja — kaikkien porvarillis-
ten puolueitten valitsijamiehet (199/300) antoivat d&nensd Urho Kekko-
selle. Presidentin ulkopolitiikan taakse muutamana edellisend vuotena
muodostunut enemmisté (vrt. Viayrynen 1972, 105; Kekkonen 1976, 48) ei
pysynyt koossa téssd vaalissa, jossa sekd kansandemokraatit ettd itse-
niiseksi puolueeksi jirjestdytyneet vihemmistososialidemokraatit &énes-
. tivat omia ehdokkaitaan (Huttunen 1974, 436).

Vuoden 1968 valitsijamiesvaaleissa Kekkosta kannattavista vaalilii-
toista, joissa nyt olivat mukana sosialidemokraatit, kansandemokraatit
ja porvarillisen keskustan puolueet, valittiin 201 valitsijamiestd (ibid.
468). Presidentin toimikautta vuonna 1973 pidentényt poikkeuslaki
sai edelld mainittujen ryhmien ohella taakseen my®ds monien oikeisto-
laisten kansanedustajien &dinet.
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Keskustelu presidentin asettamistavasta ja toimikausien rajoittami-
sesta. Julkisessa keskustelussa on vaatimusta presidentin vaalin sddddn-
ndisestikin muuttamisesta vdlittomdiksi kansanvaaliksi perusteltu demo-
kratian vahvistamisella: kun presidentilld on runsaasti valtaa, on parempi,
ettd kansa suoraan valitsee ndin mahtavan vallankidyttdjdn. Onkin
ilmeistsd, ettd suoran kansanvaalin ollessa kidytossi valitsijat tuntevat
osallistuvansa aikaisempaa - enemmén presidentinvaaliin. Vilittdmain
kansanvaaliin siirtyminen lopettaisi wvalitsijamieskokouksen ja siind
tapana olleet neuvottelut ylldttivinekin p&itéksineen sekd yritykset
vaikuttaa eri tavoin valitsijamiesten ratkaisuihin. Toisaalta suoran kan-
sanvaalin k#yttoon otto todennidkéisesti vain siirtdisi neuvottelut ja
ulkopuolisten ei-julkiset vaikutusyritykset siihen vaiheeseen, jossa presi-
denttiehdokkaat vaalia varten nimitetdsin; yksityisen kansalaisen vaiku-
tusmahdollisuus jdisi samaksi kuin ennenkin.

)

Asiaa voidaan ldhestyd myos siltd kannalta, ettd asettamistapa vai-
kuttaa presidentin asemaan. Jos eduskunta valitsee presidentin, koros-
tuu eduskunnan keskeinen asema suhteessa presidenttiinkin; jos taas
vaali ei tapahdu eduskunnassa, korostuu presidentin riippumattomuus
eduskunnasta — kuten vuonna 1919 ajateltiin (ks. myds Puhakka 1923 a,
13; Kaira 1944, 217). Jos presidentti avoimesti valittaisiin valittémalla
kansanvaalilla, hdnen ymmirrettiisiin nykyistd vield selvemmin johta-
van valtansa eduskunnan ohi suoraan kansalta, mikid ehk# olisi omiaan
vahvistamaan presidentin asemaa entisestddn. Téssd voidaan viitata
Urho Kekkosen alkuvalitsijoilta saaman peruskannatuksen tasaiseen kas-
vuun ja presidentinvallan samanaikaiseen lisddntymiseen. Vuoden 1956
valitsijamiesvaaleissa Urho Kekkosen vaaliliitoista valittiin 88 wvalitsija-
miestd, vuoden 1962 vaaleissa 145 valitsijamiestd ja vuoden 1968 vaaleissa
201 valitsijamiestd (vrt. myods Riepula 1972, 17). Vuoden 1968 jilkeen
presidentti Kekkonen voi katsoa saaneensa suoran valtakirjan toimeensa
kansalaisten kahden kolmanneksen enemmist6lti.

Asettamistapa ei tosin ole ainoa presidentin asemaan vaikuttava
tekiji. Tadmain osoittaa jo se, ettd myods eduskunnan asettama presidentti
on saattanut kéyttdd valtaansa varsin itsenidisesti (esim. Stdhlberg 1919—
25, Paasikivi 1946—50, Kekkonen 1974—).

Tasavallan presidentin toimikausien rajoittamista siten, ettd sama

henkil6 voitaisiin valita presidentin toimeen vain kahdeksi peridkkiiseksi-

toimikaudeksi, on perusteltu vallankeskityksen ehkdisemiselli. Yhden
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henkilén presidenttikauden on pidentyessddn kolmen tai ehkd useam-
mankin toimikauden mittaiseksi katsottu vahvistavan presidentin asemaa
monella tavoin, muuan muassa siten, ettd toimessa oleva presidentti pda-
see uusintavaalitilanteessa kilpailijoitaan yhd edullisempaan asemaan.
Samalla presidentin toimikausien kokonaispituuden ero valtioneuvoston
virkaidltiin vanhimpienkin jidsenten ministerikausien kokonaispituuteen
(nykyisests asiaintilasta ks. esim. Hakovirta/Koskiaho 1973, 262 ss.) kas-
vaa tuntuvasti. Myos on viitattu siihen, ettei presidentille ole perustus-
laissa sdiddetty ylintd ikarajaa.

Esitettyd vastaan on huomautettu, ettd toimikausien rajoittaminen
saattaisi heikentdi toimessa olevan presidentin vastuuta, koska toisella
(viimeiselld) toimikaudellaan presidenttii ei en#d voitaisi saada virka-
toimistaan poliittiseen vastuuseen evadmailld hineltd uudelleenvalinta
(vrt. s. 175). Kiintoisaa on panna merkille, ettd tdstd huolimatta USA.:ssa on
uudelleenvalintakielto (kolmanneksi toimikaudeksi) toteutettu juuri liial-
lisen presidenttivaltaisuuden ehkdisemiseksi (Jyrdnki 1962, 213).

Suomessa on keskustelu presidentin vaalitavasta, toimikausien enim-
miisluvusta ja poliittisen vastuun toteuttamisesta uusintavaalissa kui-
tenkin tullut uuteen — ja monimutkaiseen — vaiheeseen, sen jilkeen
kun 1960-luvulta ldhtien presidentin henkilon pysyvyys on kiintedsti
yhdistetty maan ulkopoliittisen linjan muuttumattomuuteen. Téstd
ilmidstd tulee tarkemmin puhe VII ja X luvussa.

Kirjallisuutta (I1.1.A.) Piiteos alalta on Hirvikallio, Tasavallan presi-
dentin vaalit Suomessa 1919—1950 (1958), jossa selvitetddin, paitsi vaalita-
van syntyd, niin normaalissa kuin poikkeuksellisessa jédrjestyksessd toimi-
tettujen vaalien poliittista taustaa sekid niiden kulkua ja tulosta edeltineine
neuvotteluineen. Ks. myds Hywvonen, Tasavallan presidentin vaalista (Suo-
malainen Suomi 1960), 333—340; Nousiainen, Suomen poliittinen jérjes-
telmd (1970), 250—262; Purhonen, Tasavallan presidentin valitsemisesta
(LM 1962), 598—606. — Vuosien 1956, 1962 ja 1968 vaaleista ks. esim.
Skyttd, Presidentin muotokuva II (1970) ja Vanhanen, Kansan osallistumi-
sesta presidentin vaaliin (Pol 1970), 320—333. — Presidentin asettamistapaa
koskevasta valtiosddntopoliittisesta keskustelusta ks. esim. Tarkiainen,
Kysymys tasavallan presidentin vaalitavasta (Suomalainen Suomi 1959), 1
—10; Vaalilainsdddédnnon tarkistamiskomitean miet. I (KM 1960:14);
Eriksson/Jyrdnki, Kansanvalta ja presidentin vaalitapa (SSd 1969:27);
Valtiosdintokomitean vilimietinté 1974 (KM 1974:87), 46—49; Jyrdnki,
Perustuslakiuudistus (1975), 48—50.
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B. Presidentin sijaisuus

Presidentin sijainen ja timin valtuudet. Presidentin ollessa tilapii-
sesti estyneend hénen tehtidviddn hoitaa sijaisena pdidministeri ja timin
ollessa estyneend se ministeri, jonka presidentti hallitusta nimitettdessi
tai my6hemmin on mé&irdnnyt pddministerin sijaiseksi, sekd tdminkin
ollessa estyneen#d se ministeri, joka valtioneuvoston jisenistd kauimmin
on hoitanut ministerin tehtdvia. Sina aikana, jona pddministeri tai muu
ministeri hoitaa presidentin tehtéivid, hin ei saa hoitaa ministerin tehta-
vddnsd (HM 39.2 §) eiki, jos hin on eduskunnan jisen, edustajantointaan
(HM 25.2 §). N&amai rajoitukset presidentin sijaiselle perustettiin vuonna
1956 voimaan saatetulla lainsdddinnolla (AsK 588/56). Sitid ennen presi-
dentin sijaisena toimiva péd@ministeri hoiti samanaikaisesti my6s paimi-
nisterin tehtivid, mikd ajoittain aiheutti merkittdvdn vallankeskityksen
(vrt. esim. Ryti 1940 ja Paasikivi 1945—46).

Presidentin sijaisella on oikeus kayttda kaikkia tasavallan presidentin
valtuuksia. Ongelmalliseksi jd44 tosin tdssi yhteydessi kysymys sijaisen
vallasta toimeenpanna koko valtioneuvoston vaihdos siind tapauksessa,
ettd eduskunta hyviksyy ministeristélle osoitetun nimenomaisen epiluot-
tamuslauseen (tark. s. 97). Pddministeri presidentin sijaisena joutuisi nidet
my&ntéméiéin ensin eron itselleen ja ministeritovereilleen ja sitten nimit-
tdmidn uuden ministeriston, minki jidlkeen myos sijaisen henkilé vaih~
tuisi. Ankaran johdonmukaisesti katsottuna péddministeri ei kuitenkaan
voist” toimia en##d sijaisena myodnnettydin eron omalle ministeristélleen
eikd nimittds uutta ministerist6d. Kun kuitenkin kdytinnén mukaan eron
myo6ntdmisestd vanhalle ministeristolle ja uuden nimittimisestd on péi-
tetty samassa tilaisuudessa (uno actu) eroavan ministeristén lisni-
ollessa, tiytynee pdadministerille presidentin sijaisena tunnustaa mainittu
oikeus, semminkin kun téllainen tulkinta sallii HM 36 §:n luottamussiin-
noksen ainakin vidhimmdéissisidltonsd osalta (s. 97) haitatta toteutua
(ndin mm. Kastari 1941, 140). Vastakkainen kanta, joka vetoaa asetelman
epiloogisuuteen (esim. Erich 1925, 21; Hakkila 1939, 111), johtaa osaltaan
parlamentaarisen aineksen valtiosdéntdisen merkityksen vihentymiseen.
Kiytdnnossd ongelma noussee esille vasta, kun presidentin tilapiinen
este kestdd kauemmin kuin muutamia viikkoja.

Tasavallan presidentilld ei ole oikeutta sijaisuusjirjestelyjen puit-
teissa piddttda ratkaistavakseen sijaisuuden aikana joitakin asioita tai
asiaryhmis eikd mdidratd, ettd sijaisen toimivalta koskee vain tiettyji
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asioita tai asiaryhmii (ndin mm. OK:n kert. v:lta 1919, 16; Haekkila 1939,
110; Kastari 1941, 132). Oikeudelliselta kannalta presidentin esteen totea-
minen merkitsee — tai sen pitdisi merkitid — ettd presidentin kaikki val-
tuudet siirtyvit sijaiselle ja ettd presidentti (= presidentin toimeen ase-
tettu henkils) pidattyy kaikista virkatoimista, kunnes esteen pdittymi-
nen on todettu. Tosiasiallisesti ndin ei ole laita, vaan presidentti olles-
saan estyneend ulkomaanmatkan takia — mikéd esteen laji nykyisin on
yleisin ja tuon tuostakin toistuva — Suomen valtionp&ddmiehend usein
suorittaa ulkoasiainhoitoon liittyvid toimia, joilla joka tapauksessa on huo-
mattava poliittinen merkitys ja joilla saattaa olla jopa presidentin virka-
toimen luonne. Titd kysymystd tarkastellaan ldhemmin VII luvussa.

Piiministerin erikoisvaltuudet v. 1944—1946. Poikkeuksellinen jarjes-
tely mahdollistettiin silld lailla, jolla C. G. Mannerheim v. 1944 méérattiin
tasavallan presidentiksi. Kun Mannerheim toimikautensa alussa kéytti
aktiivisesti presidentin ylipdillikbnvaltaa (ks. Jyrdnki, Sotavoiman ylin
paillikkyys, 1967, 67), haluttiin Mannerheimin tehtdvid keventdd oikeutta-
malla hinet toimikautenaan delegoimaan asetuksella erindisid presidentin
valtuuksia padministerille. Kysymys ei ollut HM 25 §:ssé tarkoitetun sijai-
suuden hoitamisesta; jirjestely toteutettiin perustuslainsdddéntéjérjestyk-
sessid hyviksytylld lailla (508/44). Lain nojalla annettiin delegoiva asetus
(518/44), jolla paiministerille siirrettiin asetusten antaminen pé&osiltaan,
armahdusvallan kéyttidminen, erivapauderi myontaminen, Suomen kansa-
laisuuden antaminen ja siitd vapauttaminen sek# virkaan nimittdminen
erdissi tapauksissa. — Asiasta tarkemmin ks. Kastari, Nykyisen tasavallan
presidentin sekid piadministerin oikeudellista erikoisasemaa koskevia ndké-
kohtia (teoksessa K. J. Stahlbergin juhlajulkaisu, 1945).

Presidentti ja sijainen saattavat tietenkin epévirallisesti sopia, ettd
joitakin asioita ei sijaisuuden kestdessd lainkaan oteta péitettdviksi tai
etti ne ratkaistaan tietylld tavalla. Tillainen sopimus, joka oikeastaan
kisittid presidentin sitovaksi tarkoittaman toimintaohjeen, ei oikeudelli-
sesti sido sijaista, mutta sen rikkomisesta voi olla poliittisia seuraamuk-
sia; presidentti niet p#ittdd valtioneuvoston kokoonpanosta tulevaisuu-
dessakin. Presidentin kiinted vaikutus pddministerin henkilén miardami-
seen (s. 99) luo kuitenkin sellaisen luottamussuhteen presidentin ja paa-
ministerin vilille, ettd sijaisuuden- hoito enimmikseen jd&d vaille presi-
dentin huomautuksia tai muita reaktioita.

Vertailu Ranskaan. Ranskan vuoden 1958 valtiosd&nnon 7 art:n mukaan
tasavallan presidentin sijaisuus kuuluu esteen sattuessa ensisijaisesti senaa-



https://c-info.fi/info/?token=BjwjvKefkegcw4Nj.8mddnrACzzIHBKbrr9XsOg.DvBD681mveQ1Pf2S7ex0la_as1bvOuQM64GTEvOjeAVWUHeOdszI_lfJldjHQjuty5et_Q58XrMj-JGzw7OVLLlsY7dtPDKt9yxybDOy-KRbbIOkLC2XcjiMAyCRcGN_G0dAS-QIG25BcSzm8dUO1BBWOesDOpSKc7x2yQU0AmeBQuchqbSnOkB_42KMr9rUWqUO4mn88aiqN6tj2k9h1A

Presidentin sijaisuus 63

tin puhemiehelle. Kun presidentti kuitenkin on tuntenut nimittdméanséd pda-
ministerit luottamusmiehikseen enemmin kuin loitompana olevat senaatin
puhemiehet, mainittu sd&nnds on jadnyt kayttamattd, ja tilapaisen esteen
sattuessa presidentti valtiosddnnén myodntdmid oikeutta kidyttden on siir-
tinyt osan tehtividdn péddministerille. Ks. Godfrin, La suppléance du
Président de la République (Recueil Dalloz 1969), 167—170.

Esteen toteaminen. Sijaisuuden alkaminen edellyttdd presidentin
esteen toteamista. Perustuslaista johtuvana vdhimméisvaatimuksena
niyttdisi olevan, ettd wvaltioneuvoston poytikirjaan tehdddn merkintd
esteestdi ja pédidministerin tai muun ministerin astumisesta presidentin
sijaan, ennen kuin sijaisuus voi-alkaa (vrt. OK:n kert. v:1ta 1919, 17). Alun
perin vuodelta 1922 olevassa VNRatkL 4 §:ssi (muut. 589/56) on kuitenkin
tismentien sidddetty, ettd ilmoitus presidentin esteesti on oikeusministe-
ridén toimesta esiteltivi valtioneuvostossa, minki jdlkeen virallisessa leh-
dessid on ilmoitettava, »kuka ministeri hallitusmuodon 25 §:n mukaan on
ryhtynyt hoitamaan presidentin tehtdvid». Esteen lakkaaminen on sa-
moin esiteltivd ja ilmoitettava.

Kiytinndén mukaan tasavallan presidentti on antanut kansliansa teh-
tiviksi ilmoittaa oikeusministeridlle etukiteen esteen alkamisesta (poik-
keuksena TP Stihlbergin suullinen ilmoitus 5.8.1921 ja TP Mannerhei-
min kaksi ilmoitusta, 5.3.1945 ja 8.10. 1945, henkilokohtaisella kirjeelld
VN:lle). Ilmoitus voidaan tehdd my0ds esteen tosiasiassa jo alettua. Vas-
taavasti kanslia on ilmoittanut esteen lakkaamisesta.

Hallitusmuoto ei — eikd liioin VNRatkL 4 § — edellytd, ettd ilmoi-
tuksen tekeminen presidentin esteestd kuuluisi yksinomaan presidentille
ja hdnen kanslialleen. Olennaista jdlkimmaéisen lainkohdan mukaan on,
ettd ilmoitus esitelldian oikeusministeriéstd. »Ilmoitus» voi siis olla ldh-
toisin my®6s oikeusministeriostd tai kolmannesta viranomaisesta. Oikeus-
ministeriélla on valta esitelld ilmoitus presidentin esteestd, vaikka ilmoi-
tus ei olisi lhtoisin presidentistd tai hinen kansliastaan. Lopullinen rat-
kaisuvalta on valtioneuvostolla, joka paittdsd, merkitddnké ilmoitus pdy-
tikirjaan sen tietoon saatetuksi. Valtioneuvosto voi siten todeta presi-
dentin esteen alkaneeksi, vaikka tdti koskevaa ilmoitusta ei olisi presi-
dentiltd taj timin kanslialta saapunutkaan, mikili valtioneuvostolla tuo-
hon toimeensa on perusteltu syy. Vastaavasti valtioneuvostolla on valta
todeta, ettei presidentin este ole piattynyt, vaikka tétd koskeva ilmoitus
presidentilti tai timén kanslialta olisikin saapunut, mikéli valtioneuvos-
tolla on perusteltua syytd katsoa, ettd ilmoitus ei vastaa tosiasioita.
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Esitetyn HM 25 §:n ja VNRatkL 4 §:n tulkinnan avulla saadaan minis-
terien oikeudellinen vastuu ulottumaan presidentin estettd ja sijaisuutta
koskeviin ratkaisuihin, jotka muutoin jédisivdt vaille oikeudellista vas-
tuukatetta. '

Valtioneuvosto esteen oma-aloitteisena toteajana v. 1919. Kohta halli-
tusmuodon voimaanastuttua mutta ennen ensimmadistd presidentinvaalia
presidentin tehtdvidd hoitava (vrt. L Suomen Hallitusmuodon tdytdntoén-
panemisesta, 94/19, 2 §) valtionhoitaja Mannerheim ilmoitti epévirallisesti
valtioneuvoston istunnossa 18.7.1919 seuraavana aamuna »matkustavansa
Runnin terveyslidhteelle hoitaakseen sielld terveyttddn Kkolmen viikon
aikana». Valtionhoitajan matka suuntautui siis kotimaahan. Pa&aivaa
myohemmin otettiin valtioneuvostossa kisiteltdvdksi ns. Muurmannin-
sopimus Ison-Britannian kanssa (kysymys brittildiseen palvelukseen
Muurmannin alueella astuneiden suomalaisten punakaartilaisten kohte-
lusta). Pidaministeri katsoi valtionhoitajan — joka ei ollut nimenomaisesti
ilmoittanut olevansa estynyt matkansa johdosta — estyneeksi pddttadmdéstd
sopimusasiaa ja ilmoitti valtioneuvoston poytékirjaan merkittdviksi, ettéd
hian sen tdhden hallitusmuodon 25 §:n mukaisesti ryhtyi hoitamaan valtion-
hoitajan tehtdvié tdssid kohden, minkd jilkeen pididministeri valtuutti ulko-
asiainministerin allekirjoittamaan sopimuksen (VNptk 1919:VII f. 582 v/
19.9.1919). Entinen valtionhoitaja Mannerheim teki my&hemmin pia-
ministerin menettelystd kantelun oikeuskanslerille, joka katsoi, ettd p&a&-
ministeri oli toiminut perustuslainmukaisesti. Xs. OK:n kert. v:ta 1919,
15—19. Valtionhoitajan matkasta ks. myos Jdgerskidld, Valtionhoitaja
Mannerheim (1969), 267—270.

Tasavallan presidentin valtuudet siirtyvat sijaiselle sind hetken,
joka mainitaan estettd koskevassa ilmoituksessa, ei kuitenkaan aikaisem-
min, kuin ilmoitus esitellddn. Jos ilmoituksessa esteen mainitaan jo alka-
neen tai alkavan vilittémaésti, valtuudet siirtyvit sijaiselle sind hetkeni,
jolloin pddministeri toteaa ilmoituksen tulleen valtioneuvoston tietoon
saatetuksi.. Ilmoittamisella Virallisessa lehdessd ei tdssd suhteessa ole
‘merkitystd (vrt. VNRatkL 4 §: »kuka (...) on ryhtynyt hoitamaan»). Vas-
taavasti valtuudet siirtyvét takaisin presidentille sind hetkend, joka mai-
nitaan esteen pdittymistd koskevassa ilmoituksessa, aikaisintaan kuiten-
kin ilmoituksen esittelemisestd lukien.

Sairaus tai vastaava pakottava syy tilapdisen esteen aiheuttajana.
HM 25 §:ssd tarkoitetun tilapéisen esteen ydinalueen on katsottava ole-
van saman kuin oikeudenkiymiskaaren 12 luvun 1 §:ssd mainitun »lailli-
sen esteen», sellaisena kuin tdmdi lainkohta oli voimassa hallitusmuodon
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sddtdmisaikaan (L 12.1.1918/17). Kysymyé on siis sairaudesta tai muun-
laisesta tySkyvyttomyydestd taikka yleensi pakottavasta syystd, joka
tilapdisesti estdd presidenttid tehtidviinsid hoitamasta.

»Laillinen este». Oikeudenkiymiskaaren 12 luv. 1 § kuului hallitus-
muodon saidtdmisaikaan seuraavasti (osa): »Kun on lajllisesti haastettu,
pitdd kantajan ja vastaajan mé&idrittynd piivini tulla oikeuteen, jollei heilld
ole laillista estettd. Ndmi ovat lailliset esteet: kun haastettu on sairaana;
kun hén on kiisketty tahi lihtenyt maan palvelukseen; kun hin on vankeu-
dessa; kun vihollinen tahi muu vaara, tulipalo tahi vedenhiti estdvit; kun
haastettu on tullut mielipuoleksi; kun hinen miehensi tahi vaimonsa, lap-
sensa tahi vanhempansa kuolevat siihen aikaan, jolloin hinen pitdisi Oikeu-
teen tulla; kun hin on ennen haastettu toiseen oikeuteen samana aikana
vastaamaan. (...)» — Téhén lainkohtaan viittaa myds OK:n kert. v:lta 1919,
16.

Miké tahansa sairaus ei presidentin estetti tietenkiiin perusta. Vaikka
valtioneuvostolla viime kédessd onkin ratkaisuvalta sithen nihden, onko
este olemassa, jdd esteen toteaminen ensi kidessi — ja kiytinnossi
yleensd lopullisestikin — riippumaan presidentin harkinnasta, ts. siitd,
tekeekd presidentti valtioneuvostolle ilmoituksen, etti este on syntynyt
tai tulee syntyméén, vai harkitseeko hin tilanteen toisin. Kiytinnon jir-
jestelyilld, kuten padtSksentekopaikan muuttamisella (s. 113) voidaan
sairaudesta johtuvien estetapauksien lukua huomattavastikin supistaa.

Sairaudesta johtuneita estetapauksia. Sairauden takia olivat pitkih-
kén ajan estyneitd tointaan hoitamasta presidentit Lauri Kr. Relander
(2.5.—18.8.1927), (VNptk 1927:V £f. 1 ja 1927: VIII f. 669), Kyosti Kallio
(28.8.—19.12.1940) (esteen alku: VNptk 1940:VIII f. 365) ja C. G.
Mannerheim (18.10. 1945—4. 3. 1946) (esteen alku: VNptk 1945:X f.
944). Kallio itse katsoi 27.11.1940 (s. 71) esteensi muuttuneen tilapai-
sestd pysyviksi.

Presidentin sairaudesta johtuva este voi olla senlaatuinen, ettei presi-
dentilld itselldéin ole mahdollista toimituttaa tietoa siitd valtioneuvos-
tolle. Tillaisessa tapauksessa jid4 — sen mukaan mitd edelld on esitetty
— viime k#dessd valtioneuvostolle vastuu siitd, ettd este kuitenkin tode-
taan ja ettd siitid tehdidn valtiosdintdoikeudelliset pddtelmit. Ratkaisua
tehdesséidn valtioneuvosto on velvollinen kiinnittim#in huomiota seki
presidentin orgaanitoimiin liittyviin seikkoihin (esim. presidentin pois-
jddmiseen esittelystd) ettd muuhun k&silld olevaan (esimerkiksi lidike-
tieteelliseen) selvitykseen (ndin OK:n kert. v:lta 1919, 17).

5
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Liikirin salassapitovelvollisuus ja presidentin este. Lain mukaan (RL
38: 3) laakiri ei saa ilmoittaa yksityistd salaisuutta, jonka hidn ammattitoi-
messaan on saanut tietdi. Myoskiin ei ole lupa julkaista painosta ladkarin-
todistusta ilman lupaa (PainoL 28.2 §). Niistd maidridyksisti ei ole laissa
poikkeuksia tasavallan presidentin osalta. Sen mukaan tiedonantoja presi-
dentin terveydentilasta ei saisi, jos ne perustuvat ladkérinlausuntoihin,
antaa julkisuuteen eiki painosta julkaista — eikd edes toimittaa waltioneu-
vostolle — ilman presidentin taikka hénen oikeudenomistajainsa lupaa.
Toisaalta oikeuskirjallisuudessa on katsottu, ettd 153karin salassapitovel-
vollisuus voi joutua viistymiin, paitsi asianomaisen suostumuksella, myos
siitd syystd, ettd »joku muu yksityinen tai julkinen etu katsotaan salassa-
pitovelvollisuudella suojattua etua tirkedmmaiksi». Ks. Blomquist, Lédki-
rin salassapitovelvollisuudesta (teoksessa Oikeuslidketiede, toim. Uotila,
1970), 42. Varsin lihelle tulee ajatus, ettd presidentin esteen toteaminen
olisi katsottava tapaukseksi, jossa julkinen etu vaatii salassapitovelvollisuu-
den viistymista.

Kun tasavallan presidentin toimeen asetetun henkilén terveydenti-
lalla saattaa joissakin tilanteissa olla tirked valtio-oikeudellinen aspekti,
ndyttdisi tarkoituksenmukaisimmalta sellainen jérjestely, ettd kulloin-
kin toimessa oleva presidentti antaisi oikeudellisten epaselvyyksien vilt-
tamiseksi yleisvaltuutuksen tiedottaa terveydentilastaan valtioneuvos-
tolle niissd tapauksissa, joissa hin ei itse kykene kysymysta tiedottami-
sesta ratkaisemaan. Valtioneuvostolle siirrettdisiin my6s valta ratkaista,
onko asianomaiset tiedot laajemminkin julkistettava (vrt. KM 1972: B 84,
12—13). Valtuutus antaisi valtioneuvoston toimille tuollaisissa tapauk-
sissa tukevan laillisuuden pohjan, samalla kuin tietojen laajempikin jul-
kistaminen alistaisi valtioneuvoston toimet yleisen mielipiteen valvontaan
ja poistaisi mahdollisuudet paitoksentekijdin toimintaa haittaavien epé-
mairiisten huhujen levidmiseen. Mainitunlaista valtuutusta ei nykyisin
tiettdvisti ole olemassa.

Lehdisté ja presidentin terveydentila. Presidentti-instituution merki-
tyksen jatkuvaa kasvua kuvannee, ettd toimessa olevan presidentin ter-
veydentilaa koskevat kysymykset ovat olleet saamassa yhd suurempaa jul-
kisuutta joukkotiedotusvilineissd. Ks. esim. Suomen Kuvalehti 1974:29
(»Olen Suomen kilteimpid potilaita», presidentin erikoishaastattelu); Ilta-
Sanomat 1976:141 (»En ole en#d entisessd kunnossani»; presidentin lau-
sunto); sama lehti 1976:152 (»UKK:n sairaus raju ripuli»).

Ulkomaanmatkasta johtuva tilapiinen este. Valtiosddntd sitoo presi-
dentin piitoksenteon miirdmuotoon. Presidentin oleskellessa ulkomailla
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ei ole teknisesti mahdollista jarjestdd sellaisia presidentin esittelyji
(s. 113), joita valtiosddnto edellyttdd. Ilmeisesti juuri timin vuoksi on
1920-luvulta ldhtien katsottu, ettd presidentin lihtiessi ulkomaanmat-
kalle hin estyy tointaan hoitamasta (poikkeuksena TP Relanderin matka
Ruotsin kuningattaren Victorian hautajaisiin 10.—13. 4. 1930, ks. Relan-
der 1969, 432—435). Tami koskee myds presidentin sellaisia matkoja,
joiden aikana hin tosiasiassa hoitaa erindisii tehtividin.

My®os silloin kun presidentti on matkalla kotimaasse, hin saattaa olla
estynyt tehtdvidin hoitamasta. Piitéksenteon teknisid edellytyksid ei
ndet ole olemassa, jos matkan aikana ei ole mahdollista presidentin kul-
loisellekin oleskelupaikkakunnalle jérjestdd valtioneuvoston istuntoa,
jossa tarvittava vahimméiismairs ministereitd, oikeuskansleri ja valtio-
neuvoston asianomaiset esittelijit olisivat lisnd. Alussa meneteltiinkin
siten, ettd valtionpadimiehen katsottiin myo6s pitkille kotlmaanmatkalle
ldhtiessddn estyvin tointaan hoitamasta.

Esteen perustaneita kotimaanmatkoja. 1) Valtionhoitaja Mannerhei-

min 19.7.1919 alkanut Runnin-matka (s. 64). 2) Presidentti Stdhlbergin

- matka Iti-Suomeen ja Petsamoon 5.—28. 8. 1921. Presidentti katsoi matkan

perustavan esteen ja teki asianomaisen ilmoituksen valtioneuvostolle. Ks.

VNptk 1921: VIII f. 65/5.8.1921. Matkasta ks. myds Blomstedt, K. J.
St&hlberg (1969), 440.

Mydhemmin, jo 1930-luvulla (ks. esim. Juwva 1961, 581), on luovuttu
siitd kannasta, ettid presidentin kotimaanmatka perustaisi esteen. Syyni
on ehkd ollut liikenneyhteyksien yleinen nopeutuminen ja parantuminen.
Mutta kun kdytintd ei vastaavasti ole muuttunut presidentin ulkomaan-
matkojen osalta, siitd on tullut ristiriitainen. Johdonmukaista olisi mene-
telld siten, ettd presidentin estettd ei ulko- eiki kotimaanmatkan osalta
todettaisi silloin, kun matka etukiteisarvion mukaan ei esti presidenttii
osallistumasta tiedossa olevaan presidentin esittelyyn; yliméirdisen esit-
telyn sattuessa este voitaisiin erikseen todeta sekd koti- etti ulkomaan-
matkan aikana, ellei presidentilli ole mahdollisuutta keskeyttdd matkaa
ja palata piikaupunkiin. Esitetty jarjestely olisi myds nykyistd parem-
min sopusoinnussa sen kanssa, ettd ulkomaanmatkoilla presidentti usein
tosiasiassa toimii Suomen valtionpidmieheni.

Kysymys presidentin esteellisyydesti. HM 25 §:ssi kiytettiin alun
perin termid »estetty». Kun titi perustuslainkohtaa vuonna 1956 muu-
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tettiin, siirryttiin kdyttdméian termid »estynyt». Kumpikaan termi ei suo-
ranaisesti viittaa presidentin »esteellisyyteen», siis sellaiseen asiantilaan,
ettd presidentin liheinen suhde hénen ratkaistavaansa asiaan tekisi
hinelle mahdottomaksi puolueettoman suhtautumisen t&hén asiaan,
‘mink3 vuoksi presidentti olisi oikeutettu ja velvollinen vetdytyméén
asian ratkaisemisesta.

»Estyneisyys» ja »esteellisyys». Oikeuskiclessi erotetaan tavallisesti
toisistaan termit »estynyt» ja »esteellinen». Ks. esim. A kouluhallituksesta
(65/57), 17 §: »Pé#johtajan esteellisend tai estyneeni -ollessa toimii hinen
sijaisenaan (...).» »Estynyt» viittaa talloin oikeudenkidymiskaaren vanhan
19 luvun tarkoittamiin laillisiin esteisiin, »esteellinen» taas saman saadok-
sen 13 luvussa tarkoitettuihin tuomarinjdiveihin. Ks. tarkemmin esim.
Vilkkonen, Nikokohtia hallintovirkamiehen esteellisyydestd (LM 1965),
872—879. Ks. myds Merikoski, Hallinto-oikeuden oikeussuojajarjestelméa
(1968), 101—109.

Oikeudenkidymiskaaren jdidviyssddnnokset eivdtkd hallintotoiminnassa
kiytetyt vastaavat periaatteet (ks. Vilkkonen 1965, 880) eivét ole tasa-
vallan presidenttiin vilittémésti sovellettavissa. Kohta tasavallan presi-
dentin toimeen astuttuaan K. J. Stdhlberg kuitenkin katsoi (V. Nptk 1919:

“VII £ 2—3/1. 8.1919), ettd hin oli esteellinen ratkaisemaan eristd kor-
keimman hallinto-oikeuden nimitysasiaa, koska hén oli korkeimman hal-
linto-oikeuden presidentting osallistunut viran ehdollepanoon.

Mainitun tapauksen jilkeen ei kysymysté presidentin esteellisyydestd
kiytannossi pitkddn aikaan nostettu esille. Vuonna 1973 tasavallan
presidentti, oikeuskansleri, valtioneuvosto ja eduskunnan perustuslaki-
valiokunta kuitenkin erddn kiytdnnossd esiintyneen tapauksen yhtey-
dessd presidentin aloitteesta hyvéksyivét kisityksen, jonka mukaan HM
25 §:ssd oleva sana »estynyt» oli luettavissa niin, ettd se kattoi my0s
»esteellisyyden».

Presidentin esteellisyys v. 1973. Vuonna 1973 oli kysymys presidentti
Kekkosen toimikauden jatkamista koskevan esityksen antamisesta edus-
kunnalle. Presidentin toimeksiannosta presidentin kanslia ilmoitti OM:lle
9.1.1973: »Oikeusministeri on ti#ndan ilmoittanut presidentin kanslialle,
ettd tansiin klo 13.30 pidettdvissd valtioneuvoston istunnossa tullaan
ainoana asiana esittelemidn tasavallan presidentille esitys laiksi nykyisen
Tasavallan Presidentin, lakitieteen tohtori Urho Kaleva Kekkosen toimi-
kauden jatkamisesta. Témén johdosta presidentin kanslia ilmoittaa (...,
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ettd tasavallan presidentti katsoo olevansa estynyt mainitun esittelyn
aikana hoitamasta presidentin. tehtévid». Presidentti siis katsoi esteellisyy-
den kuuluvan HM 25 §:n tarkoittamaan estyneisyyteen. Valtioneuvosto
hyviksyi tdmén kannan ja asianomainen esitys (HE 247/1972 vp) annettiin
eduskunnalle 9.1.1973 paaministerin toimiessa presidentin sijaisena. Ks.
VNptk 1973:1 f. 176—180.

Myohemmin tehtiin eduskunnalle Ministerivastuul. 3 §:ssi tarkoi-
tettu muistutus pédidministerid ja oikeusministerid vastaan esitysta annet-
taessa noudatetun menettelyn vuoksi. Perustuslakivaliokunnalle antamas-
saan selityksesséd oikeusministeri katsoi, ettei valtioneuvostolla ollut oikeutta
edes fyhtyéi tutkimaan presidentin estyneisyyttd koskevan ilmoituksen
perustuslainmukaisuutta; tdma kanta tuskin kestdd oikeudellista kritiikkia
(vrt. s. 63). Perustuslakivaliokunta katsoi, 1) ettei eduskunnan asiana
ole tutkia pddministerin virkatointen laillisuutta, kun taméi toimii presiden-
tin sijaisena, ja 2) ettei oikeusministeri ollut menetellyt lainvastaisesti. Ks.
prom 10/VN:n jdsenten virkatoimet (1972 vp)/1973 vp.

Vuonna 1973 omaksuttua tulkintaa voidaan arvostella — paitsi sen
noudattamisen satunnaisuudesta — siitd, ettd se vain vaivoin, tuskin
ollenkaan, mahtuu HM 25 §:n sanamuodon puitteisiin (vrt. Erich 1925, 22).
Tédmdn lisdksi se on asiallisesti ristiriidassa sen — mm. eduskunnan perus-
tuslakivaliokunnan aiemmin ottaman — kannan kanssa, ettei tasavallan
presidentti voi luopua hénelle valtiosdanndén mukaan kuuluvan toimival-
lan kaytostd (prol 2/HE 21/1959 vp; siitd ks. Riepula 1973, 292 av. 313).

Se, ettd presidentin esteellisyyskysymys tuli esille dsken selostetussa
tilanteessa, johtui ajankohdan poliittisista asetelmista ja suhdanteista.
Mutta tuossa yhteydessd omaksutulla kannalla saattaa olla tulevaisuu-
teen néhden laveampaakin merkitystd, jos timé kanta johtaa siihen, ettd
presidentti tihedsti vetdytyy ratkaisutilanteista (vrt. Sipponen 1973).
Oikeudelliselta kannalta tuollainen kidyténté merkitsisi presidentin val-
tuuksien delegoimista péadministerille varsin yksinkertaisella tavalla
(presidentin valtuuksien delegoinnista yleensi ks. esim. Uotila 1963, 100).
Poliittisen jérjestelmédn kannalta sanottu kidytdnto saattaisi olla askel
nykyistd tdydellisempad parlamentarismia kohti, joskin sellaista tietd p'it-
kin, mitéd ei ole aiemmin arvattu ottaa huomioon (vrt. myds Kastari 1975,
73). Néin olisi laita kuitenkin vain silld edellytykselld, etti presidentti
luopuisi antamasta estyneisyytensd ajaksi toimintaohjeita sijaiselleen.
Ellei ndin ké&visi, presidentin ajoittaisesta vetdytymisesti tehtidvistidin
tulisi vain uusi tapa hdmartdd kisityksid siitd, kuka tai ketkd poliittisesti
vastaavat tehdyistd ratkaisuista.
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Toimesta piddttyminen. Lopuksi on mainittava HM 47.2 §:n sddnnok-
sestd, jonka mukaan presidentin on oikeudenkdynnin ajaksi pidatyttava
toimestaan, jos hintd vastaan on nostettu valtio- tai maanpetoksesta
syyte korkeimmassa oikeudessa. My0s  tdllaisessa piddttymistapauksessa
tulevat HM 25 §:n sijaisuussddnnoékset noudatettaviksi.

Kirjallisuutta (I1.1.B.) Erich, Suomen valtio-oikeus II (1925), 21—22;
Kastari, Paaministerin oikeudellinen asema tasavallan presidentin sijai-
sena (LM 1941), 127—145, on kirjoitettu ennen vuoden 1956 perustuslain-
muutoksia, mutta on eriiltd osiltaan kayttokelpoinen vield nykyisinkin;
Kaira, Varapresidentti vai pddministeri presidentin sijaisena (LM 1953), 135
—142, esittdd tosiasialliset perustelut v. 1956 voimaan saatetulle sijaisuus-
jarjestelmaille; Sipponen, Presidentin esteellisyys (Suomenmaa 1973:14).
— Jaksoa laatiessaan tekija on muiden ldhteiden ohella kiyttidnyt
Sarolahden tutkielmaa »Tasavallan presidentin estyneend olemisesta»
(Helsingin yliopisto 1972). Tutkielmaan sisdltyy luettelo presidentin este-
tapauksista vuosilta 1919—1956.

C. Presidentin toimikauden ennenaikainen pddttyminen

Presidentin valitsijamiehilld ei ole valtaa kutsua presidentti pois toi-
mesta ennen hallitusmuodossa sédddetyn kuuden vuoden pituisen toimi-
kauden padttymistd. Eduskunnalla ei liioin ole valtaa epiluottamuslau-
seen vilitykselld velvoittaa presidentti eroamaan kesken toimikauden.
Presidentin toimikautta eduskunta tietenkin pystyy lyhentdmdiin perus-
tuslainsdddantdjirjestykselld hyvaksytylld lailla, mutta kiytdnnossd
tamékin tie — méidrdenemmistévaatimus ja presidentin veto-oikeus huo-
mioon ottaen — on niin hankala ja pitkd, ettd kulloinenkin presidentin
toimen haltija on toimikautenaan tosiasiassa erottamaton.

Jos jatdmme huomiotta poikkeuslain kidyttdmisen, presidentin toimi-
kausi péddttyy ennenaikaisesti seuraavissa tapauksissa: 1) pysyvédn esteen
sattuessa, 2) presidentin vapaaehtoisesti luopuessa toimestaan, ja 3) kor-
keimman oikeuden péidttdmin viraltapanon johdosta.

Pysyvi este. Presidentin toimikausi pdéttyy ennenaikaisesti, jos presi-
dentti pysyvisti estyy tointansa hoitamasta (HM 25 §). Pysyviksi esteeksi
on katsottava presidentin kuolema tai sellainen pitkdaikainen vakava
sairaus tai muu tyokyvyttémyystila, joka tekee mahdottomaksi presiden-
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tin tehtdvien hoitamisen. T&llainen voi olla esimerkiksi sokeus, kuurous,
tauti joka sitoo presidentin jatkuvasti vuoteeseen taikka fyysisen tai
psyykkisen kyvyn yleinen heikkeneminen (Erich 1925, 22). Néisséd tapauk-
sissa on usein vaikeaakin ratkaista, onko pysyva este yleensd olemassa
vai ei, ja toisaalta, kuten pitkiaikaisten sairauksien yhteydessd, onko
este HM 25 §:n tarkoittamassa mielessd pysyvd vai tilapdinen. Kumman-
kinlaisessa ratkaisutilanteessa saatetaan sitd paitsi joutua {samojen ongel-
mien eteen, joita edelld jo kosketeltiin tilapdisen esteen yhteydessi:
miten on meneteltdvi, jollei asiaa saada harkittavaksi presidentin omasta
aloitteesta. Mutta silloin, kun johtopddtoksend olisi presidentin pysyvén
estyneisyyden toteaminen, on ratkaisulla aivan toinen kantavuus kuin
tilapéisen estyneisyyden toteamisella. Ellei presidentti itse tiedota pysy-
vin esteen ilmaantumisesta, vaikka syytd siihen olisi, on yksi mahdolli-
suus siirtdd pysyvédn esteen toteaminen eduskunnalle, joka presidentin
veroisena valtionelimend enemmistopdétokselld toteaa asiantilan (niin
Erich 1925, 23). Toisaalta tuskin lienee aihetta periaatteellisesti erottaa
sairaudesta tai muusta sellaisesta johtuvaa pysyvaid estettd toisesta, jonka
ilmaantumisesta ei ole epiilystd, nimittdin presidentin kuolemasta. Kum-
massakin estetapauksessa lddkérillda on mahdollisuus todeta ladketieteel-
liset tosiasiat ja antaa niiden perusteella lausuntonsa. Jilkimmaiisen laa-
timinen on tosin silloin, kun on arvioitava sairaustilan tai muun sellaisen
pysyvyys ja vaikutus tyokykyyn, vaikeampaa kuin kuolemantapauksen
sattuessa. Valtioneuvoston asiaksi jd& lddk#rinlausunnon pohjalta val-
tio-oikeudellisten johtopaitosten tekeminen HM 25.1 §:n nojalla ja
VNRatkL 4 §:n sdénnoksid mutatis mutandis noudattaen. Se seikka, etti
valtioneuvostolle presidentin sairauden tai muun sellaisen ilmién sat-
tuessa jid4 enemmin harkinnanvaraa kuin presidentin kuoleman yhtey-
dessd, ei voi tehdd tyhjdksi valtioneuvoston toimivaltaa pééttdad asiasta,
niin kuin aineellisen normin tulkinnanvaraisuus ei yleensdkiddn riistd
muodollisen normin mukaista toimivaltaa asianomaiselta orgaanilta tai
viranomaiselta.

Pysyviid esteiti: Kallio 1940 ja Mannerheim 1946. 1) Presidentti Kyosti
Kallio antoi 27.11.1940 valtioneuvostolle kirjelmédn, jossa hin totesi, ettéd
hintd kohdannut pitkdaikainen sairaus oli sellainen pysyvd este, jota HM
25 §:ssd tarkoitettiin (VNptk 1940:XI f. 583). T&atd ilmoitusta edelsi
puolen vuoden mittainen aika, jona Kallio oli sairauden vuoksi ollut-esty-
nyt tehtdvdansd hoitamasta. Ks. Hirvikallio, Tasavallan presidentin
vaalit Suomessa 1919—1950 (1958), 84—85. Eduskunnan perustuslaki-
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valiokunta otti, késitellessddn Kallion seuraajan valintaa koskevaa poik-
keuslakia, sen kannan, ettd Kallio siilytti presidentin aseman, kunnes hi-
nen seuraajansa oli valittu. Valiokunta muutti lain 1 §:n kuulumaan:
»Koska tasavallan nykyinen Presidentti h#ntd kohdanneen sairauden
vuoksi (...). »Ks. prom 86/HE 151/1940 vp.

9) Presidentti C. G. Mannerheim oli lokakuusta 1945 ldhtien sairau-
den takia estynyt tointaan hoitamasta. Valtioneuvostolle osoittamassaan
kirjeessd presidentti 3.3.1946 ilmoitti ryhtyvénsd jalleen hoitamaan tehté-
viddn. Seuraavana piaividnid, 4.3.1946, presidentti lihetti valtioneuvostolle
uuden kirjeen jossa hidn esitti mm.: »Koska terveyteni on pitemmén ajan
ollut horjuva ja erityisesti viime syksyn aikana huonontunut, en enii,
oheelliseen ladkirintodistukseen viitaten, katso voivani hoitaa minulle
u§kottuja Tasavallan Presidentin tehtdvid.» Lisdksi presidentti viittasi sii-
hen, ettd Suomi oli tdyttdnyt vilirauhansopimuksen vélittomét velvoituk-
set, joiden hoitamista varten hiin oli aikanaan ottanut vastaan presidentin
tehtdvit (VNptk 1946:I1I f. 2). Ks. Heinrichs, Mannerheim Suomen koh-
taloissa II (1960), 437—438; Hirvikallio m.t. 132—139; Mannerheim, Muis-
telmat II (1952), 501—504.

Presidentin vapaaehtoinen toimesta luopuminen. Oikeuskirjallisuu-
dessa on yleensi mybdnnetty presidentin toimeen asetetulle henkildlle
oikeus luopua toimestaan kesken toimikauden, vaikka HM 25 §:ssi tar-
koitettua pysyvai estyneisyyttd ei olisi syntynytkéddn (esim. Hakkila 1939,
109; Kaira 1944, 216). Joskus on korostettu, ettei tdllainen menettely
-oikeastaan ole valtiosdintdisen jirjestelmidmme periaatteiden mukaista,
mutta tosiasioita ei kuitenkaan voida kieltdd. »Kun tasavallan presi-
dentin asemassa olevaa henkiléi ei tietenkddn voida pakottaa pysymaéiin
tehtdvissid, on oikeusjirjestyksen tietysti mukauduttava téllaiseen tilan-
teeseen.» (Kastari 1945, 494—495). Ennenaikaisen eron mahdollisuus
ennakoitiin esimerkiksi presidentti Kekkosen toimikauden vuonna 1973
pidentiineessi poikkeuslaissa (272/73), jonka 2 §:ssd edellytettiin pre-
sidentin pidennetyn toimikauden yhdeksi péittymisvaihtoehdoksi, ettd
presidentti »muutoin luopuu presidentin toimestaan». Tdmi sd&nnds tus-
kin kuului niihin, joiden takia asianomainen lakiehdotus oli hyviksyt-
tdva VJ 67 §:n mukaisessa jirjestyksessi. Presidentin vapaaehtoista luo-
pumista toimestaan ei ole mahdollista oikeussdéinnoksin eikd niitd kos-
kevin tulkinnoin estdd; jaljelle jda siten luopumismahdollisuuden myon-
tidminen myé6s tulkinnan tasolla.

Presidentin vapaaehtoinen eroaminen on kuitenkin niin huomiota
herdttdva toimi, ettd sen perusteluihin on oltu valmiita liittdmé&in
aineksia, jotka tavalla tai toisella viittaavat »pysyvin esteen» konstruk-
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tioon. Taéllainen perustelujen yhdistelm& esiintyi esimerkiksi silloin,
kun presidentti Ryti luopui toimestaan kesidlla 1944.

Rytin ero v. 1944. Risto Rytilld oli paétarkoituksena luopuessaan presi-
dentin toimesta vapauitaa maa Saksalle antamastaan sitoumuksesta olla
solmimatta rauhaa ilman Saksan suostumusta (s. 267) ja avata tdmén
sitoumuksen tyhjiksi tekemiselld Suomen tie rauhaan liittoutuneiden valto-
jen kanssa. Valtioneuvoston poytiakirjaan 1.8.1944 otetussa eroamisil-
moituksessaan Ryti ensisijaisesti viittasi poliittisiin syihin mutta muihin
kuin edelld mainittuihin, nimittiin siviili- ja sotilashallinnon keskittidmiseen
yhdelle henkil6lle (C. G. Mannerheimille). Mutta Ryti sanoi p#itOkseensi
vaikuttaneen myods sen, ettd hidnen terveytensd oli monivuotisen raskaan
vastuu- ja tyotaakan takia kdynyt horjuvaksi (VNptk 1944:VIII f. 1).
Ks. myds Hirvikallio, Tasavallan presidentin vaalit Suomessa 1919—
1950 (1958), 124—128. — Laissa, jolla C. G.- Mannerheim méérittiin
presidentin toimeen Rytin jilkeen (508/44), kiytettiin sairauteen viittaa-
matta sanamuotoa »tasavallan presidentin luovuttua toimestaan» (1 §).

Presidentin luopumisilmoituksen saapuessa menetellddn mutatis
mutandis, niin kuin HM 25 §:ssid ja VNRatkL 4 §:ssd m&dratdin: ilmoitus
esitellddn valtioneuvoston poytidkirjan otettavaksi. Oikeudellisen epa-
varmuuden vilttidmiseksi luopumisilmoitusta t&ytynee pitdd peruutta-
mattomana. Samasta syystd sen on ilmeisesti katsottava astuvan voimaan
siitd lukien, kun pédiministeri on valtioneuvoston istunnossa todennut
sitd koskevan ilmoituksen valtioneuvoston tietoon saatetuksi (vrt. Kaira
1944, 216); niin niyttd4 — toisin kuin Kallion tapauksessa 1940 — katso-
tun Rytin (1944) ja Mannerheimin (1946) erotessa (Hirvikallio 1958, 129
ja 139).

Viraltapano KKO:n piitékselld. Poikkeustapauksessa presidentin toi-
mikausi voi ennenaikaisesti katketa my®ds tuomioistuimen p&aatokselld.
Naiin tapahtuu, jos eduskunta on méirinnyt syytteen nostettavaksi presi-
denttid vastaan valtio- tai maanpetoksesta ja jos korkein oikeus, jossa
syytettd HM 47.2 §:n mukaan on ajettava, havaitsee presidentin syylli-
seksi tuollaiseen rikokseen ja tuomitsee hénet sen johdosta viralta pan-
tavaksi (RL 11:2—4 a ja 12: 1—8 verr. 2: 10.1—2:een ja 12: 10.2:een). Tal-
laisessa tapauksessa on HM 25 §:n sdidnnoksid pysyvistid esteesti nouda-
tettava.

Tehtiivien hoito ja ennenaikainen presidentin vaali. Kun presidenttid
kohtaa pysyvi este tai hdn muuten luopuu tehtdviastiin, astuu ensi vai-
heessa presidentin tehtdvid hqitamaan pédadministeri, aivan kuten tilapii-
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sen esteen sattuessa. Tehtédvien hoitajan poliittinen liikkkumavara on téssa
tapauksessa ehki suurempi kuin presidentin tilapdisen estyneisyyden ai-
kana, koska nyt on tiedossa, ettei presidentti en&éé palaa tehtdviinsd hoi-
tamaan. Mutta HM 25.1 § edellyttds, ettd pysyvén esteen sattuessa on
»niin pian kuin mahdollista» valittava uusi presidentti. Se merkitsee,
ettd nmormaalissa jirjestyksessi — joskin poikkeuksellisena ajankohtana
— toimitetaan valitsijamiesvaalit, minkd jdlkeen valitsijamiehet toimit-
tavat presidentin vaalin. Valitsijamiesten vaalipdividt mi#rds valtioneu-
vosto (AsK 392/69, 1.2 §). Vaaliluettelojen laatiminen (vrt. EVaaliLi 24.1—2
§) ja muu virallisen vaalikoneiston kidynnistiminen vie aikansa; yleisesti
ottaen on laskettava, etti varsinainen presidentin vaali pystytddn toimit-
tamaan aikaisintaan noin kolmen kuukauden kuluttua siitd, kun presi-
dentin pysyvi este on todettu tai eroilmoitus saapunut (vrt. EVaalil, 46.2
§). Myos piddministeri, joka hoitaa presidentin tehtdvii, voi olla ehdok-
kaana valitsijamiesten toimittamassa vaalissa.

Uusi presidentti ryhtyy toimeensa vilittomésti valitsijamiesten toi-
mittaman vaalin jdlkeen juhlallisen vakuutuksen annettuaan (HM 25.1 §
verr. 24 §:iin; ks. esim. 1940 vp ptk 1796). Hinen toimikautensa paittyy
kuudentena vuonna vaalin suorittamisesta maaliskuun 1 pdivéni.

Kirjallisuutta (II1.1.C.). Erich, Suomen valtio-oikeus II (1925), 22—23;
Kaira, Askeinen presidentinvaihdos (Valvoja 1944).

2. PRESIDENTIN VIRASTO

Tasavallan presidenttii ympédroi — péin vastoin kuin esimerkiksi paa-
ministeria — erikoishenkilékunta, jonka tarkoituksena on huolehtia
presidentin turvallisuudesta ja henkil6kohtaisesta mukavuudesta sekd
antaa hinen julkisille esiintymisilleen erityistd juhlavuutta. N&itd jar-
jestelyja perustellaan tavallisesti silld, ettd presidentti on valtion symboli:
kaikki mikd korostaa presidentin asemaa, korostaa samalla valtion arvo-
valtaa. Tihin on lisittivi, ettd samat seikat vahvistavat myds kulloin-
kin toimessa olevan presidentin henkil6kohtaista arvovaltaa.

Presidentin varsinainen avustajakunta, se koneisto joka on annettu
vilittémisti hidnen k#yttodnsid valtionpadmiehen tehtdvien hoitamista
varten, on kooltaan vaatimaton. Siihen kuuluu vain muutamia henki-
16itd, jotka toimivat presidentin kansliassa ja sen yhteydessi.
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Presidentin kanslia. Vuoden 1919 alusta perustettiin valtionhoitajan
viliaikainen kanslia (A 20.12.1918/179). Siind oli mé#ird valmistella ja
laatia pddtokset »niisséd asioissa, jotka kuuluvat valtionhoitajalle eivitkd
ole asianomaisista ministerioistd esiteltdvid» (ks. myés Torvinen 19717,
248). Téamén siviilikanslian rinnalla toimi my6s valtionhoitajan sotilas-
kanslia (ks. esim. Jigerskisld 1969, 18). Jilkimmaiinen muutettiin presi-
dentin sota-asiain kansliaksi asetuksella, joka ylimpiin sotilaallisten ko-
mento- ja hallintoviranomaisten toimivallasta sekid heidin madraystensid
antamisen jirjestyksestd annettiin 8.9.1919 (ks. myés Jyrdnki 1967, 26
—27). '

Nykyinen tasavallan presidentin kanslia perustettiin vuonna 1920
annetulla asetuksella (178/20). Té&ssd asetuksessa ei méiiritty, millaisia
tehtdvid kanslan tulisi hoitaa, mikd lienee ollut yhteydessi siihen, ettd
vuoden 1919 hallitusmuodolla ja siti tdsmentdvilli sdinnoksilld presi-
dentin piitoksenteko lihes kokonaisuudessaan miirittiin tapahtuvaksi
ministeri6issd suoritetun valmistelun pohjalta. Yksi harvoista poikkeuk-
sista oli sotilaskiskyasioiden ja sotilaallisten nimitysasioiden ratkaise-
minen; osa niiti koskevien pditoksien valmistelusta kuului presidentin

sota-asiain kanslialle, kunnes tdmé& kanslia puolustuslaitoksen johtoelin-

ten yhdentédmiseksi lakkautettiin (AsK 153/25; ks. my6s Jyrdnki 1967, 28).

Presidentin kanslian johdossa on kansliepdillikks, jonka ohessa viras-
tossa on presidentin erityisavustaja ulkoasioita varten sekid tarpeellinen
mé&idrd teknisti henkilokuntaa. Henkiloston vihdinen méidria johtuu
sekin siitd, ettd valtaosa presidentin piddtSsten valmistelusta tapahtuu
valtioneuvostossa. Kansliapddllikké huolehtii — viraston hallinnollisen

johtamisen ohella — presidentin ja kansalaisten yhteyksistd sekéd suorit-

taa presidentin antamia erikoistehtivid (ks. myds Hoyer 1974), jotka
useammin liittyvat presidentin julkisiin esiintymisiin kuin valtioneuvos-
tossa ratkaistaviin asioihin. Ulkopoliittisen erityisavustajan tehtdvin
perustaminen kansliaan (1973) lienee nihtévi osoituksena pyrkimyksestd
hankkia presidentille siihenastista enemmin riippumattomuutta suh-
teessa ulkoasiainministerién virkamiehistéén. Erityisavustajan asiana
on laatia presidentin kiytté6én pitkdn aikavilin arvioita, erikoiskatsauk-
sia jne. (Hoyer 1974).

Melkoinen osa presidentin kanslian suorituskyvystd tdyttyy kansa-
laisten tasa\(allan presidentille osoittamien kirjeiden vaatimista toimista.
Presidentti saa kansalaisilta vuosittain 2 000—3 000 kirjettd, joista suu-
rimpana ryhméné ovat armahdus- ja erivapausanomukset. Témin ohessa
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kirjeet sisdltdvdt kanteluja viranomaisten toimista, pyyntdjd viran-
omaisten pidtdsten oikaisemisesta, esityksid lain muutoksista, yksityisid
avustusanomuksia, valtiollisia mielipiteitd jne. Sikéli kuin asiat kuulu-
vat viranomaisten kisiteltdviin, kirjeet toimitetaan asianomaisille viran-
omaisille ja kirjoittajille ilmoitetaan aikanaan, miten heidén asiansa on
kasitelty.

Juuri mainitun kansalaiskirjeenvaihdon taustaksi voidaan viitata —
paitsi presidentin yleisiin valtuuksiin — HM 32 §:88n, jossa sdidetdén:
»Presidentti valvoo valtion hallintoa ja voi sitd varten virastojen ja
yleisten laitosten piillikdiltd tai hallituksilta vaatia tietoja sekd toi-
meenpanna tarkastuksia.» Presidentti ei hallitusmuodon voimassaolo-
aikana nidy valvontamielessi toimeenpanneen tarkastuksia virastoissa. '
Mutta HM 32 §:n séénnds vaikuttaa ilmeisesti siihen, ettd viranomaiset
nopeasti ja estelemittd antavat presidentille ja hénen virastolleen tietoja
ja selvityksid, kun niitd pyydetddn esimerkiksi kansalaisten presidentille
osoittamien kirjeiden johdosta.

Presidentinvalta kansalaisten tajunnassa. Kun kansalaiset vield nyky-
aikana runsain joukoin kiintyvit asioissaan valtionpdfimiehen puoleen, se
tuskin johtuu HM 32 §:n tietoisesta kdyttdmisestd. Pikemminkin on aja-
teltavissa yhteiskunnassa vield suhteellisen yleisesti otaksuttavan, ettd jos-
sain tidytyy olla »korkein paikka», jossa kaikenlainen véiryys lopulta
oikaistaan. Osaksi tdssi uskomuksessa lienevit takana vanhat monarkki-
seen menneisyyteen liittyvit kisitykset. Osaksi kansalaiset tajunnevat pre-
sidentinvallan poliittiseksi mahtitekijiksi, ja siksi k##ntyvdt sen puoleen
yksityisissd asioissaan.

Presidentin adjutantit. Presidentin kanslian yhteydessd mutta juridi-
sesti siitd erilldsin ja vilittdmaisti presidentin alaisina toimivat presiden-
tin kolme adjutanttia. Adjutantti-instituutio on peréisin valtionhoitaja-
. kaudelta (ks. esim. Jigerskiold 1969, 18). Adjutantit, jotka ovat sotilas-
henkilsitd ja joista korkea-arvoisin on kidytdnnoén mukaan kenraalima-
jurin tai everstin arvossa, hoitavat pdiasiassa presidentin tapaamisiin,
vierailuihin ja matkoihin liittyviad asioita.

Valtionhoitajakauden vaikutus. Erindiset muutkin presidentti-instituu-
tioon liittyvit ulkoiset muodot luotiin tosiasiassa jo valtionhoitajakaudella.
Valtionhoitaja Mannerheim aloitti valtionpddmiehen suuret vastaanotot
yhteiskunnan maésrdiville piireille (vrt. itsendisyyspdivdn vastaanotto
nykyisin), perusti kunniamerkkejé joiden jakamisesta itse padtti ja otti
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padkaupungin teattereissa kidyttoon vanhat keisarilliset aitiot. — Stig Jdger-
skiéld kertoo endimmiisestd presidenttikaudesta: »Tultuaan valituksi pre-
sidentiksi Stdhlberg kiirehti ottamaan Mannerheimin l&hiympéristolta sel-
vad valtionhoitajan tavoista ja kdyttidytymisestd: mitd valtionpddmies voi
itselleen sallia, mitid ei. Voiko hin kulkea yksindan kadulla? Oliko kor-
rektia tarjota vieraalle savukkeita? Kuka missidkin tilanteessa kulki ensim-
miisend? Hin tahtoi tietdd, miten Mannerheim oli menetellyt.» Valtion-
hoitaja Mannerheim (1969), 16—24.

Presidentin palkkio, muut etuudet ja erioikeudet. Toimestaan tasaval-
lan presidentti saa vuotuisen palkkion, jonka mé&drd vahvistetaan lailla ja
jota ei hdnen toimikautenaan voida lisdtd eikd vdhentdd (HM 26 §). Kielto,
joka koskee kahden presidentinvaalin viliaikaa, tarkoittaa ilmeisesti vah-
vistaa toimessa olevan presidentin riippumattomuutta budjettivaltaa kayt-
tdvastda eduskunnasta. Nykyisin presidentti saa palkkiona vuodessa 120 000
markkaa ja lisdksi 100 000 markkaa edustustarkoituksiin. Sen ohella pre-
sidentilld on asunto valtion talossa, jonka kunnossapito, ldimmitys ja valais-
tus sekd sisustus kustannetaan ja tarpeellinen henkilokunta palkataan ylei-
silld varoilla (AsK 498/67). Vuoden 1977 valtion tulo- ja menoarvioesityk-
sen mukaan presidentin kanslian menot olivat n. 2.7 milj. markkaa (21 pl
2 luku). Tdhén ei ole laskettu menoja presidentin kuljetuksista valtion omis-
tamilla kulkuvilineilld. Vrt. Ruotsin kuningashuoneen menoihin Ortmark,
De okdnda makthavarna (1970), 39—40.

Tasavallan presidentin asemaa korostaa se, ettd presidentti on vapau-
tettu erindisistd yleisistd kansalaisvelvollisuuksista. Presidenttid ei saa kut-
sua todistajaksi oikeudenkiynnissid (oikeudenkiymiskaari 17:22). Presiden-
tin palkkio ja muut etuudet ovat vapaat kaikista veroista (AsK 498/67).
Vastaavia erioikeuksia ei kansanedustajilla eikd valtioneuvoston jasenilld
ole. Heitd ei ole vapautettu edes rauhanaikaisesta asepalveluksesta, joka
merkitsee paljon pitkdaikaisempaa ja syvempdd puuttumista yksilon oikeuk-
siin kuin esimerkiksi todistajana oleminen.

Kirjallisuutta (I1.2) Hoyer, Jiarkevd toiminta edellyttdd suunnittelua.
Kansliapaallikké Kauko Sipposen haastattelu (Pirkka 1974:10). — Pre-
sidentin 32 §:n mukaista valvontavaltaa kisitelld&n presidentti Urho Kek-
kosen Jyviaskyldssd 25.6.1974 pitdmissd puheessa (julkaistu mm. HS
1974:167). — Presidentin ns. kansalaiskirjeenvaihdosta ks. myos Kekkonen,
Kirjeitd myllystdni 1—2 (1976).


https://c-info.fi/info/?token=BjwjvKefkegcw4Nj.8mddnrACzzIHBKbrr9XsOg.DvBD681mveQ1Pf2S7ex0la_as1bvOuQM64GTEvOjeAVWUHeOdszI_lfJldjHQjuty5et_Q58XrMj-JGzw7OVLLlsY7dtPDKt9yxybDOy-KRbbIOkLC2XcjiMAyCRcGN_G0dAS-QIG25BcSzm8dUO1BBWOesDOpSKc7x2yQU0AmeBQuchqbSnOkB_42KMr9rUWqUO4mn88aiqN6tj2k9h1A

III VALTIONEUVOSTON JASENTEN NIMITTA-
MINEN JA VAPAUTTAMINEN

1. VAATIMUS EDUSKUNNAN LUOTTAMUKSESTA PRESIDENTIN
NIMITTAMISVALLAN RAJOITTAJANA

Valtioneuvoston asema on kaksinainen. Toisaalta se valmistelee tasa-
vallan presidentin ratkaistavat asiat ja toimii presidentin p#ditéksenteko-
foorumina, toisaalta silldi on oma toimivaltapiirinsd. Mitd laajempi
presidentin oikeudellinen toimivalta ja/tai tosiasiallinen vaikutusvalta
on valtioneuvoston jdsenten nimittdmisessi ja nididen pysyttdmisessid
toimessaan, sitd enemmin (valillistd) vaikutusta presidentilld on a) val-
misteluun, jonka viime k#ddessd ministeristd suorittaa presidentin esitte-
lyé varten, ja b) niihin asioihin, jotka kuuluvat valtioneuvoston omaan
toimivaltaan. Ensin mainittu vilillinen vaikutus lieventdd sitd vallan
kavennusta, mikd johtuu siitd, ettei presidentilld ole omaa valmistelu-
koneistoa. Nimittdessddn ministeriston presidentti vaikuttaa sen orgaa-
nin kokoonpanoon, jonka piirissd syntyvit ratkaisuehdotukset hénen toi-
mivaltaansa kuuluvissa asioissa.

Kéytdnnon poliittisessa eldméissd valtioneuvoston vaihdos, vanhan
ministeristén ero ja uuden nimittiminen, on Suomessa usein toistuva
ilmié. Ministeriston keskimiidrdinen toimikausi on ollut noin yhden vuo-
den mittainen. Kun maassa vallitsee monipuoluejirjestelmd, eikd mil-
lddn puolueella ole vuoden 1917 jidlkeen ollut yksin enemmistéd edus-
kunnassa, ei edustajainvaalien tulos ilman muuta ratkaise hallituskysy-
mystd. Tiltd pohjalta on lihdettivi tarkastelemaan HM 36 §:n tarkoit-
tamaa presidentin valtuutta.

HM 36 §:n sdanndstd siitd, ettd tasavallan presidentti kutsuu valtio-
neuvoston jdsenet, »joiden tulee nauttia eduskunnan luottamusta», voi-
daan lukea eri tavoin. Yksi mahdollisuus on ymmartda tdmé perustus-
lainkohta niin, ettd siithen itse asiassa sisdltyy kaksi s&dnnostd, jotka
kuuluvat seuraavasti:
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1) tasavallan presidentilldi on valta nimittdd valtioneuvoston jise-
neksi vain sellainen henkils, joka nauttii eduskunnan luottamusta ja

2) tasavallan presidentilld on velvollisuus vapauttaa valtioneuvoston
jasenyydestd henkild, joka ei nauti eduskunnan luottamusta.

Jos juuri esitetyt tulkintalauseet hyvéksytddn, jdd silti vield auki,
mikd on perustuslain mukainen menettelytapa, jolla a) ennen nimitti-
mistd todetaan, ettd nimitettdvilld on eduskunnan luottamus, ja b) nimi-
tetyn kohdalla todetaan, ettdi hén on menettinyt eduskunnan luotta-
muksen (vrt. Laakso 1975, 29; Jyrdnki 1975, 579).

Parlamentarismin tulo Suomeen. Hallitusmuodon sddtimisvaiheessa
el syntynyt yhdenmukaista kisitystd HM 36 §:n luottamussdinnéksen
sisdllostd ja merkityksestd. Saatdmisvaiheen taustaa vasten jédviat dsken
esitetyt tulkintalauseet todella vain yhdeksi mahdollisista vaihtoehdoista.
Vuotta 1917 edeltdnyt orgaanikiyténtd antoi pohjaa pikemminkin aivan
toisenlaisille tulkinnoille.

Senaatti oli autonomian aikana ollut monin tavoin alistetussa ase-
massa keisariin ndhden. Jo senaatin olemassaolo oli ollut keisarin hal-
linnollisessa jédrjestyksessi antamien méirdysten varassa. Samoista
madriyksistd oli riippunut senaatin toimivalta. Senaatin lausunnon saa-
minen ei ollut ehdottomana edellytyksend keisarin péaétSksenteolle
(Laakso 1975, 62).

Senaatin jisenet oli keisari méaidrdajaksi nimittinyt Suomeen asetta-
mansa kenraalikuvernddrin ehdotuksesta. Aikaa myodten senaatin jidse-
nyydestd oli tullut yhd enemmé&n virkaan rinnastettava. Valtiollisten
puolueiden edustajia oli senaattiin tosin tullut jo vuodesta 1882 lukien,
ja vuosina 1905—1909 senaatti oli koostunut pelkistiéin eduskuntapuo-
lueiden luottamushenkildistd (Jutikkala 1972, 83). Mutta autonomian
loppuaikana vuoden 1917 maaliskuun vallankumoukseen saakka senaatti
oli taas nimitetty eduskunnasta riippumatta.

Vuosina 1917—1919 senaatin (talousosaston) ja sittemmin valtioneu-
voston nimittdmisvaltaa kéayttivit ensin Vené#jidn viliaikainen hallitus,
sitten eduskunta ja lopuksi valtionhoitaja. Tdméi ylimenovaihe oli monin
tavoin tdrked tulevan valtiollisen jidrjestelmidn kehitykselle. Kesikuussa
1917 eduskunta hyviksyi vuoden 1906 VJ 32 §:44n seuraavan lisiyksen,
joka vastuusidéntelyn osalta oli lainattu Ranskan III tasavallan (1875) val-
tiosddnndstd (Laakso 1975, 95): :
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»Senaatin talousosaston jdsenet, jotka nimitetiin Suomen eduskunnan
luottamusta nauttivista henkildistsi, ovat virkatoimistaan eduskunnalle vas-
tuunalaiset, kaikki yhteisesti hallituksen toiminnan yleisestd suunnasta ja
kukin erikseen omista virkatoimistaan.»

80 Vaatimus eduskunnan luottamuksesta

Lisaykselld koetettiin ensisijaisesti suojautua sitd mahdollisuutta
vastaan, ettd Ven#jéin viliaikainen hallitus pyrkisi miehittdméén senaa-
tin talousosaston vendiliisilld tai venildismielisilld henkiloilldi (Jyrdnki
1968, 23; Laakso 1975, 91). Lisdystd ei viliaikainen hallitus vahvistanut,
vaan eduskunta vahvisti sen itse joulukuussa 1917.

Samoin vuosina 1917—1919 itse asiassa alkoi — jo ennen uuden hal-
litusmuodon voimaantuloa — tulevaisuuden kannalta ratkaisevasti muo-
toutua valtionpddmiehen ja ministeriston suhde. Keskeinen kysymys oli
siind, oliko ministeristd autonomian ajan tapaan jadvd pé#idpainoisesti
valtionpéimiehestid riippuvaksi vai tulisiko se asettamisensa ja toimin-
tansa puolesta ensi sijassa eduskunnasta riippuvaksi.

Omaksuttu kiytidnté sai ideologiset perustelunsa K. J. Stdhlbergin
kesdlld 1917 esittimistd ns. luottamuksen oletusteoriasta. Esittdessddn
kisityksensa siitd, mikd oli eduskunnan kisiteltdvidnd olevan VJ 32 §:n
muutosehdotuksen siséltd, K. J. Stdhlberg lausui eduskunnassa kesi-
kuussa 1917, ettd VJ 32 §:n luottamussddnnds velvoittaisi valtionpd&mie-
hen nimittdmisn hallitukseen sellaisia henkil$itéd, joiden voidaan otaksua
nauttivan eduskunnan luottamusta. Eduskunnalla puolestaan olisi valta
saada epiluottamuslauseen vilitykselli ministeristé eroamaan (1917 vp
ptk 570; Laakso 1975, 98—99).

Valtionhoitajakauden ennakkotapaukset. Kysymys VJ 32 §:n muutok-
sen tulkinnasta ei sisdllissodan vuoksi ajankohtaistunut véalittémasti
muutoksen voimaan tultua vuodenvaihteessa 1917/1918. Valtiojdrjestys
oli kevadstd 1917 pikemminkin kehittynyt suuntaan, jossa luottamus-
sdannds oli jadnyt toisarvoiseen asemaan: eduskunta oli marraskuussa
1917 siirtdnyt itselleen senaatin talousosaston jésenten valinnan; tatd
ratkaisua oli eduskunnan perustuslakivaliokunta tammikuussa 1918
puoltanut pysyviksikin. Asiaintila muuttui, kun eduskunta toukokuussa
1918 siirsi hallituksen jidsenten nimittdmisen korkeimman vallan halti-
jalle. Samalla kertaa suoritettu hallituksen tiydentiminen sujui siten,
etti korkeimman vallan haltija kiddntyi »oma-aloitteisesti ja eduskunta-
ryhmii kuulematta» (Lindman 1968, 254) J. K. Paasikiven puoleen, jonka
hin nimitti talousosaston varapuheenjohtajaksi (pddministeriksi). Halli-
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tuksen muu uudelleenjirjestely toimitettiin yhteistoiminnassa senaatin
uuden varapuheenjohtajan kanssa. Kun sitten Svinhufvudin valtion-
hoitajakaudella pantiin toimeen toinen hallituksen vaihdos, sitd edelsi-
vét neuvottelut tynkdeduskunnan ryhmien kanssa (ibid. 314).

Todellista ennakkotapauksen luonnetta sai kuitenkin vasta hallituk-
sen muodostaminen huhtikuussa 1919. Eduskunta oli silloin uusien vaa-
lien jalkeen tullut téysilukuiseksi, ja kysymys sen vaikutusmahdolli-
suuksista hallitusta muodostettaessa saattoi nyt muutenkin nousta esille
riittdvan terdvini.

Vuoden 1919 eduskuntavaalien jilkeen alkoivat neuvottelut halli-
tuksen uudistamisesta. Keskustan (maalaisliiton ja edistyspuolueen) edus-
kuntaryhmét sopivat keskustalaissdvyisen hallituksen muodostamisesta,
joka olisi saanut tuen myds vasemmistolta, ja pyysivét sopivaksi katso-
mansa henkilén hallituksen muodostajaksi. Téllaista menettelyd val-
tionhoitaja asettui jyrkésti vastustamaan. Hin omaksui sen kannan, ettd
valtionpdédmies oli VJ 32 §:n sddnnoéksestd huolimatta keskeinen insti-
tuutio hallituksen muodostamisessa: oli valtionhoitajan asiana — eiki
eduskunnan — panna liikkeelle keskustelut uuden hallituksen muodos-
tamisesta ja antaa lopuksi hallituksen muodostaminen tehtdviksi par-
haaksi katsomalleen henkilslle. Taltd pohjalta valtionhoitaja syrjiytti
keskustan eduskuntaryhmien p##ministeriehdokkaan ja nimitti lopulta
oikeisto-keskustahallituksen (Laakso 1975, 195—197). Menettelyynsid val-
tionhoitaja saattoi esittdd sek#i kidytinnon tilanteeseen liittyvid, ulko-
poliittisia motiiveja ettd periaatteellisia, valtiosiinnén tulkintaa koske-
via syita.

Valtionhoitajan ulkopoliittiset motiivit. Valtionhoitaja Mannerheimin
késityksen mukaan uusi hallitus ei olisi ollut ilman kokoomuspuolueen
edustajia ulkopoliittisesti toimintakykyinen. Keskusteluissa oikeiston edus-
tajien kanssa valtionhoitaja selitti olevansa hyvin huolissaan, jos hallitus
rakennettaisiin keskustan puoltamalle pohjalle. Hin sanoi, ettei hin uskal-
taisi jatkaa valtionhoitajana, jos ministeristésta tulisi niin heikko; siind
tapauksessa hinen olisi ilmeisesti luovuttava virastaan. »Mitd siitd seuraisi
maallemme», kertoo erds keskustelussa mukana ollut, »sen me kisitimme
pelottavan selvisti! Hyvisti itsenisisyyden tunnustaminen, valtiolaina ja
kaikki muutkin!» Jdgerskisld, Valtionhoitaja Mannerheim (1969), 138—139.

Oikeudelliselta kannalta valtionhoitaja nojautui hallituksen muodos-
tamista koskevissa toimissaan lausuntoon, jonka hin oli pyytidnyt ja saa-
nut valtio-oikeuden professori Rafael Erichilti (1923, 21—38). Eri-

6
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chin taas on osoitettu saaneen vaikutteita ns. ranskalaiselta reformisuun-
taukselta (siitd ks. s. 42) (Lindman 1968 a, 403—409; Laakso 1975, 202
—203).

Valtionhoitajan menettelyd hallitusta muodostettaessa arvostelivat
ankarimmin sosialidemokraatit ja maalaisliitto, joiden ryhmét yhteensd
(80 + 42 = 122) kisittivit enemmiston eduskunnan jédsenistd. Sosialide-
mokraattien mukaan valtionhoitaja oli ymmirtinyt asemansa aivan
vairin. Maalaisliittolaiset katsoivat, ettei valtionhoitajan toiminta ollut
parlamentaarista, vaan noudatti Ven&jan hallitusvallalta perittyja
menettelytapoja. Silti maalaisliitio salli edustajiensa tulla mukaan val-
tionhoitajan nimittdmain Castrénin ministeristodn. Maalaisliiton piirissa
korostettiin tosin, ettei valtionhoitajan menettelystad saanut tulla ennak-
kotapausta: uudessa hallitusmuodossa tultaisiin valtionpdamiehen toimi-
valta hallituksen muodostamisessa tarkoin méi#rddmisn (Laakso 1975,
199—200).

Onkin kiinnitettivi huomiota siihen, ettei eduskunta jyrkdsti reagoi-
nut valtionhoitajan menettelyyn; eduskunnan enemmistd katsoi ainakin
voivansa sietdd valtionhoitajan menettelyn. Sitd arvosteltiin, mutta toi-
nen arvostelevista ryhmists, maalaisliitto, antoi kuitenkin samalla enna-
kollisen tukensa valtionhoitajan toimin kokoonpannulle hallitukselle.
Hallituksen nimittdmisen jilkeen ei eduskunnan enemmistd pakottanut
epiluottamuslauseella hallitusta eroamaan.

82 Vaatimus eduskunnan luottamuksesta

Castrénin ministeristdd nimitettdessia kevialld 1919 oli jo tiedossa,
millaiseen séintelyyn hallituksen muodostamisesta vasemmisto ja kes-
kusta pyrkivit. Keskustan mielestd hallitusmuotoon (nykyiseen 36 §:3én)
oli otettava hieman lievennetty muunnelma vuoden 1906 valtiopdivajar-
jestyksen 32 §:std; vasemmistokin oli valmis tyytymasn tihdn. Kun timi
tiedetdsin, niyttiytyvit ne varaukset, joita maalaisliitto teki hyvéksyes-
siin valtionhoitajan menettelyn keviilld 1919, jossain méédrin hurskas-
televilta. Perimmiltdin lienee ollut kysymys siitd, ettei ollut olemassa
riittivisti poliittista tahtoa vastustaa loppuun saakka valtionhoitajan
menettelyd. Maalaisliitto salli pantavan hallituksen muodostamisessa
alulle kiytidnnon, jolla oli oleva arvaamattoman suuri viliton ja valilli-
nen vaikutus poliittiseen jdrjestelméddmme.

Kevaialld 1919 alkoi muotoutua valtiollinen kéyttdytymismalli, jolla
__ hallitusmuodon uudistamisen jilkeenkin — tuli olemaan merkittava
osuus valtionpiddmiehen aseman vahvistumiseen niin hallituksen muo-
dostamisessa kuin muillakin lohkoilla. Mallin ytimend on se, ettd edus-
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kunta jéttdd reagoimatta kiytettivissddn olevin keinoin sellaisiin presi-
dentin toimiin, jotka merkitsevit presidentin valtuuksia jirjestavien
sddnnosten laajentavaa tulkintaa.

Luottamussifinndksen ottaminen v. 1919 hallitusmuotoon. Edus-
kunta, joka vuonna 1917 p#atti parlamentaarisen luottamusvaatimuksen

ottamisesta valtiopdivdjirjestykseen, oli seki enemmistsltadn ettd ylei-

siltd asenteiltaan yhteiskunnallises:‘,i radikaalimpi kuin se eduskunta,
joka kaksi vuotta myShemmin paitti lihes samansisiltdisen sddnnoksen
hyvéiksymisestéi' uuteen hallitusmuotoon. Siséllissodan jilkeinen trendi
eduskunnan aseman heikentdmiseen ei kuitenkaan ollut niin voimakas,
ettd se olisi pyyhkéissyt luottamussisnnéksen kokonaan pois hallitus-
muotoehdotuksesta. Siinndksen pysyttimiseen mydtavaikutti ehkid se
seikka, ettd sddnnos salli kirjoittamistapansa epimiiriisyydessd moneen-
kin suuntaan meneviéd tulkintoja (ks. Lackso 1975, 159). Orgaanikiytin-
nélle tuli antamaan suuntaa sama eduskunta, joka hallitusmuodon
hyviksyi.

Silti esimerkiksi maalaisliiton piirissi ndkyy vield sisillissodan jil-
keenkin ymmdérretyn, ettei luottamisvaatimus yhdistettyni presidentin
nimitysvaltaan ehkid tuottaisikaan sellaisia hallituksia, jotka tukevasti
nojaisivat eduskuntaan. Puoltaessaan vield huhtikuussa 1918 siti, etti
eduskunta suoraan valitsisi valtioneuvoston jidsenet, maalaisliittolaiset
perustuslakivaliokunnan jidsenet perustelivat kantaansa mm. seuraavasti:

»Se (...) ettd hallituksen valitsemisoikeus piditetdin presidentille, on
kylld kdytdnnossd parlamenttaarisesti hallituissa maissa. Timi menetelmé
ei kuitenkaan saata olla ainoa oikea parlamenttaarinenkaan muoto. Se
kylld tekee hallituksen muodostamisen helpommaksi. Mutta tuskin kukaan
voi viittds, etteivit ndma hallitukset usein ole myéskin verrattain heikkoja
siksi, ettd ne eivét ole eduskunnan valitsemia, vaan piiministerin, joka ne
etsii. Sitd vastoin, jos eduskunta itse saa valita hallituksen, se silld sitoo
-kétensd tukemaan hallitusta paljon varmemmin kuin siind tapauksessa, etti
jotkut ryhmien jédsenet ovat saaneet luvan menni paiministerin valitsemina
hallitukseen (ks. ed. s. 32 main. eriivd mielipide huhtikuulta 1918).»

Kansainvélisesti katsoen luottamussiinnés, joka sisiltyi niin vuoden
1906 VJ 32 §:n muutokseen (1917) kuin vuoden 1919 HM 36 §:din, oli
uutuus, jolla ei ollut vastinetta muissa eurooppalaisissa valtiosdinndissa.
Kotimaan kannalta taas on syytid panna mer:kille, ettd tdalld vuosina 1919
—1927 oli voimassa kaksi eri perustuslainsdinnésti valtioneuvoston
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nimittdmisestd. Niistd kahdesta HM 36 §:dédn sisédltyvdn muotoilu oli
luottamusvaatimuksen osalta hieman viljempi. Kéytdnnossd ei tdhédn
eroon ndy kiinnitetyn huomiota (vrt. kuit. Lindman 1968 a, 367—368).

84 Vaatimus eduskunnan luottamuksesta

Painopiste presidenttiin, presidentinkierrokset (1919). Tasavallan
ensimmiinen presidentti, K. J. Stihlberg, orhaksui valtionpdémiehend
samanlaisen kannan kuin valtionhoitaja kevdilld 1919: presidentti on
keskeinen instituutio hallituksen muodostamisessa. T&dmé ilmeni jo elo-
kuussa 1919, kun hallitusmuodon voimaantulon,6 jdlkeen nimitettiin
ensimmiinen ministeristé (Vennolan hallitus). Pidin vastoin kuin saman
vuoden keviilli eivit keskustan eduskuntaryhmit nyt edes yrittineet
osoittaa aloitteellisuutta hallituksen muodostamisprosessin yhteydessi.
Ne pysyividt passiivisina ja odottivat presidentin aloitetta. Keskusta ja
vasemmisto eivit liioin télli kertaa arvostelleet valtionpddmiehen menet-
telytapoja. Ensi kiddessd tdmé ehké oli selitettdvissd silld, ettd toimessa
oleva presidentti oli valittu juuri nédiden ryhmien &inin ja ettd ministe-
ristd, joka presidentin toimin syntyi, oli maalaisliiton ja edistyspuolueen
vihemmistohallitus (vrt. Laakso 1975, 206—207).

Vastoinn maalaisliiton vakuutuksia valtionhoitajan menettelystd
kevaalld 1919 oli sittenkin tullut ennakkotapaus.

Lihtien edelld selostetusta perusasenteesta presidentti Stahlberg pani
hallituksen muodostamisessa alulle kdytdnnon, joka tdydensi perustus-
lakien asiaa koskevia niukkoja sdidnnéksid. Hallituksen muodostamisessa
vakiintui menettely, jota on yleensd — mutta ei poikkeuksetta — nou-
datettu nykyhetkeen saakka. Keskeistd tdssd menettelyssd on ns. presi-
dentinkierros, joka késittdd presidentin keskusteluja eduskuntapiirien
kanssa.

Presidentinkierros alkaa eduskunnan puhemiehen kdynnilld presi-
dentin luona, minkid jidlkeen presidentti keskustelee hallituskysymyksen
ratkaisemisesta eduskuntaryhmien edustajien kanssa. Keskusteluissa
saamiensa tietojen nojalla presidentti — kenties joidenkin tunnustelu-
luonteisten vilivaiheiden jidlkeen — antaa sopivaksi-katsomalleen henki-
16lle tehtidviksi hallituksen muodostamisen ja ilmoittaa samalla yleisin
sanankiintein, mille puoluepohjalle hallitus olisi rakennettava. Halli-
tuksen muodostaja, tuleva paiministeri, ottaa yhteyden puolueisiin ja
sopii ndiden kanssa hallitusohjelmasta, ministeripaikkojen jaosta ja
(etenkin toisen maailmansodan jilkeen) myds siitd, ketkd henkilot tule-
vat ministeriston jidseniksi (TP:n vaikutuksesta ks. kuit. s. 99). Kun
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asioista tosiasiassa on sovittu, presidentti tekee ministeristén vaihdok-
sesta virallisen p#idtéksen valtioneuvoston istunnossa, kuten jiljempini
on %arkemmin esitetty (esim. Nousiainen 1970, 309—310; Virolainen 1969,
7).

Maailmansotien vélisend aikana presidentinkierros pantiin aina toi-
meen sikdli epitdydellisesti, ettei eniten vasemmalla ollutta puoluetta
(Suomen sosialistista tydvdenpuoluetta) kutsuttu mukaan keskustelui-
hin presidentin kanssa koko sini aikana, jonka se oli eduskunnassa edus-
tettuna (syistd ks. Jutikkala 1977, 145). Ensimmiisen kerran presidentti
kutsui koko vasemmiston keskustelemaan hallituskysymyksesti vasta
syksylld 1944 (Laakso 1969, 57).

Presidentinkierroksessa valtionpdimies eduskunnan puhemiehen ja

eduskuntaryhmien edustajien vilitykselld koettaa selvittid, millainen
kannatus eri hallitusvaihtoehdoilla eduskunnassa on. Jos eduskunnan
jdsenten enemmistéd edustavat ryhmit etukiteen aktiivisesti antavat kan-
natuksensa uudelle ministeristlle »luovuttamalla edustajansa» siihen ja
ottamalla niin valitsijoita kohtaan poliittisen vastuun ministeristén toi-
mista, ‘on tapana puhua parlamentaarisen enemmistéhallituksen synty-
misestd. Téllaisessa tapauksessa tiedeti4n jo ennen ministeristén nimit-
tamistd, ettd nimitettévd valtioneuvosto kiytinndssi kokonaisuudessaans
kin nauttii eduskunnan (enemmistén) luottamusta.

Parlamentaarinen vihemmistohallitus (1919). Jos eduskunnan luot-
tamus késitettdisiin mahdollisimman laajasti, merkitsisi sen vaatiminen
hallituksen muodostamisen yhteydessi, etti vain parlamentaarinen enem-
mistéhallitus tdyttdisi HM 36 §:n luottamussdinnoksen ehdot. Hallitusta
ei toisin sanoen voitaisi nimittis, ellei eduskunnan enemmists etukiteen
aktiivisesti antaisi sille kannatustaan. Suomen hajanaisissa puolue-
oloissa tdmid vaatimus ei ole osoittautunut mahdolliseksi tayttasd. Tasa-
vallan presidentti joutui toteamaan timin jo Vennolan ministeristén
muodostamisen yhteydessi vuonna 1919: ei ollut aikaansaatavissa parla-
mentaarista enemmistShallitusta, mink# takia oli nimitettivi hallitus,
joka sai vain eduskunnan vihemmistén aktiivisen etukiteiskannatuksen
(parlamentaarinen vihemmistShallitus) (Laakso 1975, 207).

Parlamentaarisia vihemmistéhallituksia on myShemmin nimitetty
varsin usein (ks. taulukkoa Merikoski 1974, 101). Vihemmistohallitusta
ei ilman muuta ole syyti pitii HM 36 §:n vastaisena. On niet ajatelta-
vissa, ettd jokin tai jotkin eduskuntaryhmiét presidentinkierroksella
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nimenomaisesti ilmoittavat passiivisesti kannattavansa, ts. sietdvdnsd
tietyntyyppistd vdhemmistohallitusta ja ettd tasavallan presidentti til-
laisten ilmoitusten nojalla voi pitidvisti paitelld ministeristén ainakin
aluksi pysyvidn pystyssd vailla véalitontd epiluottamuksen uhkaa edus-
kunnan taholta. Tillainen olettamus on usein osoittautunut paikkansa
pitivdksi, kun parlamentaarinen vihemmistdhallitus on toimintansa
aikana saanut eduskunnassa toimitetussa ##nestyksessd luottamuslau-
seen eduskunnan enemmist6lta.

»Kunnes vastakohta osoitetaan» (1922). Vield pitemmélle laventa-
vaan suuntaan HM 36 §:n tulkinta eteni vuonna 1922, Eduskunta ilmaisi
keviilld 1922 nimenomaisen epiluottamuksensa ulkoasiainministeri Hols-
tille, jonka toiminta ns. Varsovan sopimuksen allekirjoittamisen yhtey-
dessé ei tyydyttinyt kansanedustajien enemmistéd. Tuloksena oli, ettd
koko ministeristd (Vennolan keskustalainen vihemmistohallitus) pyysi
eroa. Holstia vastaan #inestineet eduskuntaryhmit eivit tuossa tilan-
teessa halunneet ottaa hallitusvastuuta, sosialidemokraatit periaatteelli-
sista syistd, muut ryhmit eduskuntavaalien ldheisyyden takia.

Presidentti ja hallituskysymys v. 1922. Aulis J. Alanen kuvaa presi-
dentin ja maalaisliiton johtajan Santeri Alkion keskustelua hallituksen pyy-
dettyd eroa toukokuussa 1922: »Viikon kuluttua téstd eronpyynndsta Stahl-
berg kutsui Alkion luokseen keskustelemaan hallituskysymyksestd. Presi-
dentti selosti eri ryhmien kantaa: Kokoomus ja ruotsalaiset eividt halun-
neet hallitukseen. Sosiaalidemokraatit jopa selittivit, ettei heilld suinkaan
ollut tarkoitus kaataa hallitusta — vaikka eiviit hyvidksyneetkddn Varso-
van sopimusta. Stihlberg kysyi Alkiolta: 'Mitd nyt on tehtdava?’ Alkio
ilmoitti ryhménséd vaativan, ettd oppositio astuisi hallitukseen. 'Mutta kun
ne ei astw’, Stihlberg vastasi. 'Tlmeisesti tdytyy nykyisen hallituksen istua
sitten vaaleihin saakka’, Alkio arveli, mutta ei voinut sanoa, miten ryhmé
tihin suhtautuisi. Stihlberg: ’Jos jollakin tavalla antaisitte luottamuslau-

" seen hallitukselle? Alkio: ’Sitd pitéisin juonitteluna. Koko komedia lopuksi
vain Holstin pelastamiseksi? Stéhlberg: 'Niin mutta hallitusmuodon mukaan
tiytyy olla eduskunnan luottamus. Voitaisiinko ajatella sitd, ettd maalais-
liiton ryhmissd todettaisiin luottamus hallitukseen ja samalla kykenemdit-
témyys uuden muodostamiseen?’». Santeri Alkio (1978), 578—579.

Kun yksikiin eduskuntaryhmi ei halunnut antaa aktiivista etukiteis-
kannatusta muodostettavalle hallitukselle, tasavallan presidentti kokosi
itse ministeriston ja miirdsi yhden sen jdsenistd, paijohtaja A. K. Cajan-
deri}l, toimimaan piiministerind. Eduskunta ei reagoinut millddan tavoin
presidentin toimiin. Cajanderin ministeristd oli tarkoitettu véliaikai-
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seksi ja korvattavaksi vaalien jidlkeen parlamentaarisella hallituksella,
kuten sittemmin tapahtuikin.

Tilanne, jossa Cajanderin ministeristé syntyi, oli aiheutunut siit4,
ettd eduskunta konkretisoi HM 36 §:n luottamussiddnndstd pakottamalla
ulkoasiainministerin eroamaan. Samalla eduskunta korosti valttimatts-
myyttd saada etukiteistietoja tdrkeiden kansainvilisten sopimusten neu-
votteluvaiheista (s. 253). Mutta ni#istd parlamentaarisista painotuksista
syntynyt tilanne jouduttiin eduskuntaryhmien asennoitumisen takia lau-
kaisemaan tavalla, joka tuli entisestdén korostamaan presidentin valta-
oikeuksia: presidentti nimitti ministeriston, jolla ei ollut minki#in ryhmén
aktiivista etukéteiskannatusta ja joka ei siis ollut parlamentaarinen hal-
litus. Presidentin menettelyn oikeuttamiseksi esitettiin (Hj. J. Procopé)
HM 36 §:n tulkinta, joka sittemmin on tullut klassiseksi: jokaisella presi-
dentin nimittimdlld hallituksella on katsottava olevan eduskunnan luot-
tamus, kunnes vastakohta osoitetaan (Laakso 1975, 211—215; Tarkiainen
1938, 309—311).

Virkamieshallitus — ei-parlamentaarinen hallitus. Ns. virkamieshalli-,

tusta, siis ministeristéd jolle yksikddn eduskuntaryhmi ei aktiivisesti anna
etukéteiskannatustaan, sanotaan meilld usein epipoliittiseksi hallitukseksi.
Nimitys on harhaanjohtava: jokainen ministeristo. joutuu toimivaltaansa
kédyttdessddn tekemifn poliittisia ratkaisuja. Ks. esim. Kastari, Parlamen-
tarismimme piilevd kriisi (HS 1975: 330). Kun virkamieshallituksella ei ole
kiintedd yhteyttd parlamentin mihinkdin ryhmisn, on pikemminkin aihetta
kayttdd nimitystd ei-parlamentaarinen hallitus.

Virkamieshallituksen nimittdmiselli ei sininsd olisi tarvinnut olla
ratkaisevaa merkitystda HM 36 §:n tulkinnalle. Eduskunnan enemmistdn
ennakollisen luottamuksen vaatimus olisi tissd ehki jotenkin voitu pelas-
taa selittdmilld, ettd HM 36 § edellyttdd ainakin eduskunnan enemmiston
passiivista mutta nimenomaista etukiteiskannatusta nimitettiville minis-
terist6lle. Kuten juuri huomasimme, tihin ei tyydytty, vaan presidentin

menettelystd johdettiin vuonna 1922 huomattavasti laveampi tulkinta.

Se antoi puolestaan pohjaa lihivuosien tapahtumille.

Ei-parlamentaarinen hallitus vastoin eduskunnan tahtoa ja ilman
presidentinkierrosta (1924). Vuoden 1922 hallitusratkaisun yhteydessi
esitetty HM 36 §:n tulkinta tuli kdyttoon kaikessa laajuudessaan kaksi
vuotta myéhemmin, kun tasavallan presidentti nimitti Cajanderin II hal-
lituksen. ’
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Kesdlld 1923 sisdasiainministeri ryhtyi toimiin tukahduttaakseen sos.
dem. puolueesta vasemmalla olevan tyovdenliikkeen toiminnan. Toimet
kohdistuivat Suomen sosialistiseen tyévidenpuolueeseen. Puolueen kaikki
27 kansanedustajaa piditettiin elokuussa 1923 epdiltyini syyllisiksi valtio-
ja maanpetokseen. Sittemmin kansanedustajat julistettiin vangituiksi, ja
Turun hovioikeus alkoi tutkia heiddn viitettyd syyllisyyttdédn rikolliseen
toimintaan. Kysymyksessd oli lihestulkoon kaikkien porvarillisten pii-
rien tukema (Jutikkala 1964, 34; Jddskeldinen 1977, 354), operaatio (tar-
kemmin siitd ks. Hakalehto 1966, 184—187; Upton 1970, 64—65), jonka
my0s tasavallan presidentti hyvaksyi (Alanen 1976, 592).

"Presidentin asiaksi jii tilanteen rauhoittaminen, kun se uhkasi riistay-
tyad pois ministeristén kisistd. Kansanedustajien pidéattdmisen ja van-
gitsemisen takia eduskunta tuli vajaalukuiseksi. Siitd huolimatta valtio-
neuvosto (Kallion ministeristd) eduskunnan porvarillisen enemmistén kan-
nan mukaisesti ilmoitti vastustavansa ‘ennenaikaisten vaalien vilitdntd
misrdamisti eduskunnan saattamiseksi tiyteen lukuunsa. Seurauksena
oli, ettéd sosialidemokraatit uhkasivat vetéytyéd pois eduskuntatoiminnasta,
minkid uhkauksen toteuttaminen olisi pakottanut presidentin vaalimii-
riyksen antamiseen (Blomstedt 1969, 446). Presidentin arvovallan sii-
lyttimiseksi vaalim#érdys oli annettava, ennen kuin pakkotila syntyi.

Tasavallan presidentti ilmoitti 14.1.1924 padministerille, ettd tilanne
vaati ennenaikaisten vaalien méiidrddmisti. Kahta pidivdd mydhemmin
paaministeri Kallio jatti hallituksensa eronpyynnon, jonka syyksi mainit-
tiin presidentin ja ministeristén erimielisyys ennenaikaisten vaalien toi-

mittamisesta.
Syntyneessi tilanteessa tasavallan presidentti toimi varsin nopeasti.
Eduskuntaryhmii kuulematta — eduskuntahan ei ollut tuohon aikaan

edes koolla — hin kiintyi ylijohtaja Cajanderin puoleen ja pyysi tétd
muodostamaan uuden, ei-parlamentaarisen hallituksen. Cajanderin vir-
kamieshallitus nimitettiin 18.1.1924. Saman piivin iltana presidentti
antoi uuden hallituksen myétévaikutuksella médrdyksen ennenaikaisten
vaalien toimeenpanemisesta (Blomstedt 1969, 444—445, 468; Laakso 1975,
215—217; Lindman 1937, 229 ss.; Lohi 1963, 93—103; Stdhlberg 1927, 65—
66, 80; Tarkiainen 1938, 181—186, 316—317).

On kaikki syy paitells, ettei eduskunnan enemmists edes passiivisesti
kannattanut Cajanderin hallitusta, sietdnyt sitd, vaan ettd tdmd hallitus
nimitettiin vastoin eduskunnan enemmistén tahtoa. Edeltinyt Kallion
ministeristd oli hieman aikaisemmin, 7.12.1923, saanut vaaliméardystd
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vastustavan kantansa tueksi eduskunnalta luottamuslauseen dénin 98—54
(1923 vp ptk 1745—46, 1776). Sitd paitsi presidentti ei ollut edes ryhtynyt
toimiin hallituksen ennakkokannatuksen toteamiseksi: eduskuntaa ei ryh-
mien vilitykselld kuultu hallitusratkaisun yhteydessd, presidentinkier-
rosta ei pantu toimeen (Jyrdinki 1975, 583).

Eduskunnalla ei liioin ollut tilaisuutta reagoida presidentin toimiin
vélittomaésti hallituksen muodostamisen jilkeen. Vuoden 1923 valtiopéai-
vit oli jo péadtetty; seuraavien varsinaisten valtiopdivien aloittaminen
lykkédytyi perustuslain mukaan (1906 VJ 18.2 §) automaattisesti vaalien
jidlkeen toimitettavaksi, ja yksin presidentilld oli valta ennen vaaleja
kutsua vanha eduskunta ylimi#raisille valtiopidiville (1906 VJ 19.1 §;
ks. my6s s. 191). Toisaalta on huomattava, ettd Cajanderin hallitukselle
annettiin nimenomainen ja varsin rajattu tehtdvi: ennenaikaisten vaalien
toimeenpano. Kun témaé tehtdvid oli toimitettu, Cajanderin hallitus kor-
vattiin ilman eduskunnan aktiivista aloitetta jo 31.5. 1924 toisella ja tilld
kertaa parlamentaarisella ministeristolli.

HM 36 §:n luottamussddnndksen tulkinnalle — ja yleensid kisityksille
presidentin asemasta — vuoden 1924 tapahtumilla tuli olemaan erittdin
tirked merkitys. Cajanderin II hallituksen muodostamistapa merkitsi
sellaisen tulkinnan virallista hyviksymistid, jonka mukaan HM 36 § ei
vilttimdttd edellytd edes eduskunnan pelkkdd kuulemista ennen minis-
teriston nimittdmistd. Tulkinnan mukaan eduskunnan myétidvaikutus
valtioneuvoston nimittéimisprosessiin ei missiin vaiheessa ole perustus-
lain vaatima; pikemminkin ministeristé voidaan nimittii myos vastoin
eduskunnan tahtoa. )

Stahlbergin kausi: tiivistelmi. K. J. Stdhlbergin presidenttikauden
tapahtumia tarkasteltaessa on huomattava Stihlbergin vaikutus muissa
yhteyksissd. On palautettava mieleen Stdhlbérgin jo vuonna 1917 julki-
lausuma luottamuksen oletusteoria: oletus eduskunnan luottamuksesta
riittdd hallitusta nimitettdessd. On muistettava Stahlberg lujan ja tehok-
kaan hallitusvallan vaatijana hallitusmuodon siditimisvaiheissa. Tata
taustaa vasten voidaan ndhdd Stdhlbergin toiminta valtionpdidmieheni,
mikd taas on yhdistettdvissd Stdhlbergin kirjallisuudessa myShemmin
esittdmiin ajatuksiin.

Presidenttikautensa jélkeen Stdhlberg julkaisi tutkielman parlamen-
tarismista Suomen valtiosdénndssd. Siind hin totesi, etti koko hallituk-
sen jattdessd eronpyyntonsd presidentilld »on tapana» kiydi keskusteluja
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eduskunnan puhemiehen ja eduskuntaryhmien johtohenkiléiden kanssa
tilanteen selvittimiseksi. Edelleen hdn lausui, ettei parlamentaarisen
hallitustavan ole Suomessa katsottu vaativan, ettd hallituksen jédsenet olisi
valittava henkil6istd, joille kansanedustuslaitos on etukiteen ilmaissut
luottamuksensa (Stdhlberg 1927, 70, 74).

Stahlbergin mielestd eduskunnan kuuleminen presidentinkierroksen
vilitykselld oli siis vain tavanomainen kdytintd. Ministeristdltd ei nimi-
tyksen tapahtuessa ollut vilttdmaéattd vaadittava eduskunnan enemmistén
tai edes sen jonkin ryhmin ennakkokannatusta (vrt. Jyrdnki 1975, 582—
583). Toiminnassaan valtionpiddmiehend Stahlberg sovelsi néitd ajatuksia
kiytantoon. '

Kiytinnossi Stahlberg tosin ldhti siitd, ettd hallitukset pddsddntsi-
sesti rakennetaan parlamentaariselle pohjalle ja ettd ne muodostetaan
presidentin ja eduskuntaryhmien yhteistoimin (Laakso 1975, 179). Mutta
HM 36 §:n tulkinnalle Stihlbergin kausi merkitsi muuta. Té&lld kaudella
perigatteellinen vaatimus eduskunnen mydtivaikutuksesta hallituksen
muodostamistilanteessa painettiin tulkinnan tasolla olemattomiin. Tami
tulkintavaihtoehto ei ollut ainoa mahdollinen. Sen valitseminen mer-
kitsi selkedd kannanottoa presidentinvallan puolesta ja eduskunnan kes-
keistd asemaa vastaan.

Stahlbergin kauden tulkinta on jainyt myShemminkin voimaan. Tul-
kinnan peruslinjaan on tullut vain vidhidisia — nekin presidentinvaltaa
laajentavia — lisdpiirteitid. Varsinaisesti uutta on myShemmin, etenkin
vuoden 1956 jilkeen, ollut presidentin liikkumatilan taajaan toistuva ja
perusteellinen hyviksikdytté hallituksen muodostamistilanteissa.

Puhemies HM 36 §:n tulkinnan kaventajana (1926). HM 36 §:44 ei
tarvitse vilttimaittd lukea niin, ettd sen luottamussdinnds kohdistuisi
yksinomaan tasavallan presidenttiin, ts. ettd vain tasavallan presidentin
olisi sovitettava kiayttdytymisensd tdmin sddnnoksen mukaan. HM 36
§:n voi ajatella kohdistuvan myds valtioneuvostoon ja/tai eduskuntaan,
jolloin luottamussésnnoksen sisdlt6d kuvaamaan saatettaisiin kirjoittaa
seuraavat lauseet:

1) valtioneuvostolla on velvollisuus valittémasti nimittimisensi jil-
keen pyytdd eduskunnan luottamusta; ja

2) eduskunnalla on velvollisuus vélittomésti valtioneuvoston nimit-
tdmisen jilkeen nimenomaisesti antaa luottamuksensa valtioneuvostolle
tai evata se. '
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Kun tasavallan presidentin velvollisuus tarkistaa ennen ministeristén
nimittdmistd sen eduskunnassa nauttima luottamus oli vuosina 1922—24
tulkitiu pois, oli vield kéytettdvissd se tulkintavaihtoehto, ettd HM 36 §
edellyttdisi vilittomésti ministeristén nimittdmisen jalkeen tapahtuvaa
luottamuksen tarkistamista. Téllaista vaihtoehtoa otti puoltaakseen
Vidind Tannerin johtama, vuonna 1926 nimitetty parlamentaarinen (sos.
dem.) vihemmist6hallitus. Témén hallituksen aikaansaamisessa oli ehki
ratkaisevin osuus ollut presidentin ja eduskunnan puhemiehen kannan-
otoilla, mutta hallitusta ei ollut nimitetty vastoin eduskunnan enemmistén
tahtoa (Lindman 1940, 12—19; Relander 1967, 342—354).

Tannerin hallitus esitti ohjelmansa eduskunnalle heti nimittdmispaiva-
nédn. Ohjelmapuheessaan pé&dministeri korosti ohjelman esittdmisen
eduskunnalle tapahtuvan siksi, ettd hallituksen jdsenten on nautittava
eduskunnan luottamusta (1926 vp ptk 1765). ,

Piidministerin tarkoituksena oli saada hallituksensa luottamus punni-
tuksi eduskunnan dinestyksessdi heti hallituksen nimittimisen jdlkeen.
Eduskunnan puhemies kuitenkin kieltdytyi sallimasta keskustelua ja/tai
d4nestystd padministerin ilmoituksen johdosta. Puhemies perusteli kan-
taansa silld, ettei valtiopdividjarjestyksessd ollut sddnnoksida tuollaisen
ilmoituksen késittelemisestd (1926 vp ptk 1767).

Puhemies ilmeisesti perusti menettelynsd vuoden 1906 VJ 69.1 §:3in,
jossa .sdiddettiin, ettd »puhemies dlkoon kieltdytyko nostettua kysymysta
esille ottamasta tahi ddnestysesitystd tekemistd, ellei hdn katso sen ole-
van vastoin perustuslakia». Té&std perustuslainkohdasta oli ehkid paatelta-
vissd, ettel eduskunnassa saanut ottaa esille muita kuin valtiopdivajédrjes-
tyksessi nimenomaan mainittuja asioita; valtioneuvoston ilmoitusten
kiasittelystd taas ei ollut valtiopdivdjirjestyksessd nimenomaista sd&n-
néstd. Puhemies olisi kuitenkin saattanut ottaa huomioon my&s vuoden
1906 VJ 47.2 §:n, jossa sdddettiin: » Alkédn puhemies (...) ehdottako muuta,
kuin mikd on tarpeen perustuslakien (...) tdytdntoonpanemiseksi.» Jos
timi sdinnos olisi otettu pohjaksi, ei olisi ollut estettd tulkinnalle, jonka
mukaan puhemiehen hallituksen ilmoitukseen kohdistuva &#inestysehdo-
tus oli tarpeen 1906 VJ 32 §:ssd ja 1919 HM 36 §:ssd olevan luottamus-
sadnnoksen tiytintoonpanemiseksi. Kiytettdvissd olevista tulkintavaih-
toehdoista puhemies valitsi sen, joka vdhensi parlamentaarisen luottamus-
vaatimuksen merkitystd, ja jatti huomiotta sen, joka olisi korostanut val-
tioneuvoston riippuvuutta eduskunnasta.
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Eduskunta tyytyi puhemiehen menettelyyn eiki lihettinyt sitd perus-
tuslakivaliokunnan tutkittavaksi. Epé#suorasti pdidministerin toimi johti
kuitenkin tavoiteltuun p&dméirdén, silld kokoomuspuolueen eduskunta-
ryhmé teki hallituksen ohjelman esittdmisen johdosta vilikysymyksen.
Keskustelun jidlkeen hallitus sai luottamuslauseen &#nin 116—62 (1926
vp ptk 2087; ks. myds Laakso 1975, 306—7).

Kun valtiopdivdjiarjestys hieman my6hemmin uudistettiin, siihen otet-
tiin sddnnds, joka sallii ddnestyksen eduskunnassa valtioneuvoston tie-
donannon johdosta (1928 VJ 36 §). Mutta ministeristén esittdytyminen
eduskunnalle vilittdmisti nimittdmisensd jdlkeen ei uudenkaan valtio-
pdivdjirjestyksen voimassa ollessa tullut tavaksi. Oma vaikutuksensa
tdhin oli valittomasti vuoden 1928 jilkeen ehki tasavallan presidentin
kannanotoilla (Laakso 1975, 307—308).

. Vihemmistohallitus vastoin eduskunnan tahtoa (1936). Pulakauden
ja oikeistoradikaalisen liikehdinndn myéta vahvistuivat Suomessa anti-
parlamentaariset virtaukset 1920- ja 1930-luvun taitteessa. Yhtend nii-
den ilmauksena oli hallituksen eduskunnalle vuonna 1931 antama esitys,
jossa ehdotettiin mm. HM 36 §:n tarkistamista. Ehdotuksen mukaan
eduskunta olisi saanut antaa valtioneuvostolle tai sen jdsenelle epiluot-
tamuslauseen vain siind tapauksessa, ettd ministeriston tai sen jidsenen
toiminta ei ollut »valtion edun mukaista». Epéluottamuslause olisi kat-
sottu hyvaksytyksi vain, jos sitd koskevaa ehdotusta olisi kannattanut
vahintdédn puolet eduskunnan kaikista jdsenistd. Esityksen perusteluissa
mainittiin, ettd ehdotuksen tarkoituksena oli estdd hallituksen eroamisia
vidhdpatoisten kysymysten ja eduskunnan tilapdisen enemmistén hyvik-
symien epiluottamuslauseiden vuoksi (HE 8/1931 vp).

Esityksen kysymyksenasettelu oli virheellinen: eduskunnan ilmai-
sema epiluottamus ei ollut Suomessa ministeristéjen eron paisyy. Mutta
sindnsid esitys ilmensi pyrkimystd parlamentaarisen periaatteen rajoit-
tamiseen. Hallituksen esittimi lakiehdotus olisi lisiksi aikaansaanut sen,
ettd epdluottamuslauseen hyviksymisen sallittavuudesta olisi tullut oikeu-
dellinen tulkintakysymys. Ehdotusta puoltaneet kokoomuspuolue ja ruot-
salainen kansanpuolue jdivdt eduskunnassa vahemmist6on, ja ehdotus
hylattiin (ks. myds Jddskeldinen 1973, -313).

Samaa tendenssid kuin &sken puheena. ollut esitys, eduskunnan ja
ministeriston luottamussuhteen kaventamispyrkimystd, ilmaisi myds Kal-
lion hallituksen nimitt’éiminen vuonna 1936.

N
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T. M. Kiviméen johtaman, kapeapohjaisen mutta pitkiaikaisen vihem-
mistéhallituksen pyydettyd eroa syksylld 1936 alkoivat viralliset neuvot-
telut uuden ministeristén kokoamiseksi. Jo titi ennen maalaisliitto ja
sosialidemokraattinen puolue olivat tehneet periaatteellisen sopimuksen
hallitusyhteistyon aloittamisesta. Maalaisliitolla oli tuohon aikaan edus-

kunnassa 53 paikkaa ja sosialidemokraateilla 83, joten niilld oli yhdessi

huomattava enemmisté parlamentissa.

Tasavallan presidentti torjui kuitenkin sosialidemokraattien osallistu-
misen hallitukseen. Ratkaisun takana oli vakaumus siits, ettd presidentin
tdytyi voida luottaa neuvonantajiinsa; siksi presidentti Svinhufvud puo-
lusti vapauttaan valita ministerit. Sosialidemokraatteihin hin ei voinut
luottaa, koska he marxilaisine ohjelmineen pyrkivit porvarillisen yhteis-
kunnan hévittdmiseen (Juva 1961, 525—526). Kiytdnnon politiikassa
tdmai oli ilmennyt mm. sosialidemokraattien kielteisessi asennoitumisessa
armeijan perushankintoihin (Ropponen 1961, 6).

Hallitusasiassa presidentti Svinhufvud pyrki vuonna 1936 ratkaisuun,
joka oli muotoiltu neuvotteluissa kokoomuspuolueen ja isé@nmaallisen
kansanliikkeen kanssa: porvarillisen kokoomushallituksen aikaansaami-
seen ilman isdnmaallista kansanliiketti. Tarkoituksena oli hajottaa syn-
tymaésséd oleva keskustan ja vasemmiston rintama, joka oli vaarantamassa
oikeistolle suotuisaa tulosta seuraavassa presidentinvaalissa (Lehto 1958,
49—-57). Presidentin suunnittelemaan porvarilliseen kokoomushallituk-
seen ei vuonna 1936 pddsty. Presidentinkierroksen yhteydessd viisi kuu-
dettaosaa eduskunnasta ilmaisi toivovansa enemmistéhallituksen muodos-
tamista, mutta téstd huolimatta presidentti lokakuussa 1936 nimitti maa-
laisliittolaisen Ky®sti Kallion johtaman porvarillisen vihemmistéhalli-
tuksen (Juba 1961, 521—523; Laakso 1975, 237—239).

Samalla tavoin kuin kevdilld 1919 eduskunnan reaktio jai tdllakin
kertaa pois. Maalaisliitto antoi kaikesta huolimatta aktiivisen ennakko-
kannatuksensa presidentin toimin muodostetulle hallitukselle, eivitki
edes sosialidemokraatit — jotka jitettiin ministeristén ulkopuolelle —
pyrkineet epiluottamuslausetta ehdottamalla ahdistamaan hallitusta
nurkkaan ja ndin vilillisesti esittimésn vastalausettaan presidentin
menettelyn johdosta. Epiluottamuslauseen ehdottamiseen olisi ollut
varsin sopiva tilaisuus, kun Kallion hallitus muutamia pdivid nimitta-
misensd jidlkeen esitti vastauksen edelliselle hallitukselle tehtyyn vili-
kysymykseen Etsivin Keskuspoliisin toiminnasta. Mutta vilikysymys-
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keskustelussa ei tehty minkiénlaista aloitetta epéluottamuslauseen suun-
taan.

Kallion ministeriston muodostaminen vuonna 1936 osoitti, ettd tasa-
vallan presidentti saattoi nimittdd parlamentaarisen vdhemmisthalli-
tuksen periaatteessa rajoittamattomaksi ajaksi myds siind tapauksessa,
etti eduskunnan enemmisté nimenomaisesti halusi saada aikaan parla-
mentaarisen enemmistShallituksen. Tapahtumat osoittivat my0s, ettei
eduskunta ollut halukas valittémaésti reagbimaan, kun presidentti sano-
tulla tavalla menetteli vastoin sen tahtoa. '
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Eduskunnan reaktio (1957). Toisin kuin vuonna 1936 tasavallan pre-
sidentin toimet hallituksen muodostamisessa aiheuttivat nikyvin reak-
tion eduskunnan puolelta vuonna 1957. K. A. Fagerholmin johtaman
parlamentaarisen enemmistéhallituksen pyydettyéd eroa presidentti kor-
vasi sen toukokuussa 1957 maalaisliittolaisen V. J. Sukselaisen johta-
malla ja keskustan puolueisiin tukeutuvalla vihemmistohallituksella.
Toimissaan Sukselaisen hallituksen muodostamiseksi ja myShemmin sen
taydentamiseksi presidentti kdytti menettelytapoja, jotka olivat ristirii-
dassa vakiintuneen — joskaan ei poikkeuksettoman — valtiollisen kay-
tinnoén kanssa ja jotka tosiasiassa suuntautuivat eduskunnan arvovaltaa
vastaan: selvittimitti kaikkia enemmistohallituksen mahdollisuuksia pre-
sidentti nimitti vahemmistohallituksen. Presidentin toimien asiallisena
taustana oli kenties halu vilttdd sosialidemokraattien jatkuvaa osallistu-
mista hallitukseen, miki olisi saattanut — puolueessa vallalle péésseen
suuntauksen takia — asettaa rasitteen Suomen ja Neuvostoliiton suhteille
(vrt. Kekkonen 1976 a, 229; Laakso 1975, 269). Skytin (1970, 139) mukaan
presidentti saattoi myds ndhdd hallitusratkaisussa tilaisuuden jakamalla
sosialidemokraatit kahtia vahvistaa asemaansa seuraavassa presidentin-
-vaalissa.

Presidentin menettely herdtti erdissi eduskuntaryhmissi penseyttd,
mitd ei ollut omiaan vihentimiin se, ettd presidentti muuttaessaan kah-
desti Sukselaisen hallituksen pohjaa ja kokoonpanoa jitti kummallakin
kerralla presidentinkierroksen toimeenpanematta ja ettd ministeristoén
lopulta nimitettiin myés sosialidemokraattisen puolueopposition edusta-
jia (asiainkulusta ks. Bistrém 1962; Nystrom 1962; Laakso 1969, 82—83;
Hakalehto 1974, 253—257; Skog 1974, 43—46).

Sosialidemokraattinen ryhmi teki Sukselaisen hallituksen muodosta-
mistavasta eduskunnassa vilikysymyksen: »Katsooko hallitus olevansa
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parlamentaarisesti hyvédksyttdvin, laillisin keinoin toimeensa asetettu,
(-..)?» (1957 vp ptk 1977—178). Myds kansandemokraattisen ryhmin
puheenjohtaja selitti, ettd parlamentarismin sidintdji oli rikottu. Perus-
tuslakia olisi muutettava niin, ettid presidentilli olisi oikeus nimittis hal-
litus vasta sitten, kun hallituksen ohjelma ja kokoonpano on eduskun-
nassa hyviksytty (Kuusinen, ptk 2005). Ainestyksessd voitti kansan-
demokraattien ponsiehdotus, jossa ei puututtu asian parlamentaariseen
puoleen vaan vaadittiin hallituspohjan laventamista tyéviden edustuksen
suuntaan (ptk 2159). Tdmén ponnen taakse yhtyivit kansandemokraatit
ja sosialidemokraatit — erditd puolueoppositioon kuuluvia lukuunotta-
matta. Kun oikeisto ##nesti tyhjis, ponsi hyviksyttiin d#nin 75—74.
Sukselaisen ministeristé katsoi saaneensa epiluottamuslauseen ja pyysi
eroa marraskuussa 1957. '

Eduskunta oli néin kédyttényt sitd asetta, miki sille parlamentarismin
periaatteiden mukaan luontevimmin kuuluu.

Ei-parlamentaarinen hallitus epdmiiiridiseksi ajaksi (1963). Tapauk-
sista, joissa HM 36 §:n tulkinta on jossain méairin viljentynyt, on lopuksi
mainittava Lehdon hallituksen nimittiminen vuonna 1936. Kysymys oli
presidentin suhtautumisesta ei-parlamentaariseen ministeristéon.

Ahti Karjalaisen johtama porvarillinen vihemmistéhallitus pyysi eroa
joulukuussa 1963. Sen jilkeen toimeenpannussa presidentinkierroksessa

eduskuntaryhmit suosittelivat parlamentaarisen hallituksen muodosta-

mista. Vield samana pdividnd tasavallan presidentti kehotti molempia
kansanpuolueita muodostamaan hallituksen ja nime#iméiin p#iministeri-
ehdokkaan. Naiiden puolueiden eduskuntaryhrriéit kokoontuivat vilitts-
masti ja totesivat, etteivdt ne voisi suoriutua annetusta tehtivisti. Tamin
jédlkeen presidentti — ilmeisen tyytym#ttémini Karjalaisen ministeristén
hajoamiseen ja pyrkiméittd sen enempidi parlamentaariseen hallitukseen

— nimitti jo seuraavana paividnd kansliapiillikké Reino Lehdon johta- -

man virkamieshallituksen (Laakso 1975, 289—291; Loikkanen 1973, 153—
157; Virolainen 1969, 53).

Lehdon hallitusta nimitettdessi sdintéméidrdiset eduskuntavaalit oli-
vat tulossa vasta runsaan kahden vuoden kuluttua. Tasavallan presi-
dentti totesi nimenomaan, ettei ennenaikaisten vaalien midraidminen toisi
tilanteeseen muutosta. Presidenttid ldhelld oleva lehdistd kirjoitti, ettd
»on valmistauduttava siihen, etti virkamieshallituksen turvin on yritet-
tdva taivaltaa pitemmadlle, kuin yleensd ajatellaan virkamieshallitukselle
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kuuluvan» (Maakansa 1963:282). Lehdon hallitus toimikin 250 vuoro-
kautta. Milloinkaan aikaisemmin ei maa ollut ollut néin pitk&d aikaa
vailla parlamentaarista hallitusta.
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Ennen Lehdon ministeristéd oli virkamieshallituksia nimitettdessd
ennenaikaiset vaalit miiritty toimitettavaksi samoihin aikoihin tai sit-
ten lakimiirdiset vaalit olivat olleet aivan ldhelld, enintdén puolen vuo-
den padssi. Kun virkamieshallitus oli nimitetty, oli samalla ilmoitettu
vilittémasti vaalien jilkeen pyrittivin parlamentaariseen hallitukseen.
Vuonna 1963 ei-parlamentaarinen hallitus nimitettiin ensi kertaa vaali-
kauden alkupuolella ilman tietoa ennenaikaisista vaaleista (Jyrdnki 1966).
Eduskunta ei reagoinut tihédn asiaintilaan.

Luottamussiiinnoksen vaikutus nimittimisvaiheessa: tiivistelmai.
Miten HM 36 §:n luottamussdénnéstd on tulkittava nykyisin? Rajoittaako
se tasavallan presidentin toimintavapautta hallituksen nimittdmisvai-
heessa? Jos vastaus on myontdvi, olisi kai ensisijaisesti kysymys siité,
ettd luottamussddnnos velvoittaisi presidentin ennakolta varmistumaan
ministeriston eduskunnassa nauttimasta luottamuksesta. Kéytdnnén huo-
mioon ottaen varmistustapana olisi ldhinnd presidentinkierros, kaikkien
eduskuntaryhmien kuuleminen jo vakiintunein muodoin.

Kiytinnén tarkastelu osoittaa, ettd presidentinkierros on jitetty toi-
meenpanematta sekd parlamentaarista hallitusta (Svinhufvud II 1930,
Ryti I 1939) ettd ei-parlamentaarista hallitusta (Cajander II 1924, Aura II
1971, Liinamaa 1975) muodostettaessa, kuten myds sellaisessa hallituksen
uudistamisessa, joka tosiasiassa on merkinnyt uuden hallituksen muodos-
tamista (Sukselainen I B ja C 1957). Jokin eduskuntaryhmai (SSTP 1922—
30) on myds saatettu toistuvasti jattda presidentinkierroksen ulkopuolelle
(vrt. Jyrdnki 1975, 585—586).

Presidentinkierroksen toimeenpanoa on siten tuskin koettu HM 36 §:n
ehdottomasti vaatimaksi kidyttiytymiseksi. Se on hallituksen muodosta-
misen yhteydessi noudatettu tapa, joka-tilanteen niin vaatiessa on voitu
jattda huomiotta.

Noudatetun orgaanikiytinnon mukaan HM 36 § sallii ministeriston,
mybs ei-parlamentaarisen ministeriston, nimittimisen vastoin eduskunnan
enemmiston tahtoa ja jope eduskuntaa tiysin kuulematta milloin tahansa
vaalikauden aikana. Vaatimus, ettdi presidentin on nimitysvaiheessa voi-
tava »olettaa» ministeristén nauttivan eduskunnan luottamusta, paljastuu



https://c-info.fi/info/?token=BjwjvKefkegcw4Nj.8mddnrACzzIHBKbrr9XsOg.DvBD681mveQ1Pf2S7ex0la_as1bvOuQM64GTEvOjeAVWUHeOdszI_lfJldjHQjuty5et_Q58XrMj-JGzw7OVLLlsY7dtPDKt9yxybDOy-KRbbIOkLC2XcjiMAyCRcGN_G0dAS-QIG25BcSzm8dUO1BBWOesDOpSKc7x2yQU0AmeBQuchqbSnOkB_42KMr9rUWqUO4mn88aiqN6tj2k9h1A

Luottamussdédnnoksen vaikutus nimittimisvaiheessa 97

aéritapauksessa sisdlloltdsn tyhjaksi: »oletuksellas ei tarvitse olla reaa-
lista katetta. .

Toisaalta on huomautettava, etti kiytinnén myoétd mahdollisuudet
todeta, onko lopultakin kysymyksessd ei-parlamentaarinen ‘hallitus ja
tapahtuuko sen nimittiminen eduskunnan tahdon vastaisesti, ovat jatku-
vasti heikenneet. Viime vuosina niyttis nimittdin yleistyneen sellainen
kiyténtd, ettd ndennidisesti ei-parlamentaarisiin hallituksiin (»virkamies-
hallituksiin») nimitetdin jisenet tosiasiassa yhteistoiminnassa eduskunnan
enemmistdd edustavien puolueiden kanssa (esim. Aura II 1971, jonka taus-
tasta ks. Laakso 1975, 292—293). Vilttiikseen avointa poliittista vas-
tuuta valitsijoille tuollaisten hallitusten toiminnasta asianomaiset puolueet
= viime kidessd eduskuntaryhmit) eivit kuitenkaan julkisesti ja nimen-
omaisesti etukiteen anna aktiivista kannatustaan tillaisille hallituksille
(vrt. Kastari 1975, 76 av. 13), joskin saattavat asettua n11ta myéhemmin
luottamuslausedinestyksissd tukemaan.

Vallitsevan tulkinnan mukaan HM 36 §:n luottamussiinnds tulee tasa-
vallan presidenttid oikeudellisesti sitovaksi vasta sellaisessa tilanteessa,
jossa eduskunta nimenomaisesti lausuu jo toimessa olevalle ministeris-
tdlle tai sen yksittdiselle jisenelle epdluottamuksensa.

Nykyiseen HM 36 §:n tulkintaan on tultu ensi kidessi siksi, a) ettd
tasavallan presidentit ovat ylldpitdneet aktiivista rooliaan hallituksen
muodostamistilanteissa (ks. Laakso 1975, 208—293) ja b) etti eduskunta
(ainakin sen enemmistd) on mukautunut presidentin pyrkimyksiin. Val-
tiosdéntdoikeudellinen doktriini on ensin aktiivisesti myétdvaikuttanut
presidentin asemaa koskevien tulkintojen syntymiseen ja ldapimurtoon
(1920- ja 1930-luku) ja sen jilkeen hyviksyen tyytynyt rekisterdimiin
noudatetun kiytinnén (ibid 161—192).

Eduskunnan aseman ja yleensi parlamentarismin kannalta on vallit-
seva HM 36 §:n tulkintakidytint arveluttava; kansanedustajain vastuu
toimeenpanovallan kéytostd valitsijoille kaventuu sen johdosta merkitts-
vésti. Mutta eikd eduskunnalla itsellddn olisi ollut mahdollisuus korjata
kiytdntod? Eivitkd eduskuntaryhmit ja puolueet olisi voineet kieltiid
jésenidéin osallistumasta ei-parlamentaarisiin hallituksiin? Eikd edus-
kunnan enemmist5ll4 ole edelleenkin valta ilmaista epiluottamus ei-parla-
mentaarisille hallituksille ja eduskunnan tahdon vastaisesti nimitetyille
véhemmist6hallituksille?

Teoriassa vastaus on myéntdvi, mutta asetelma ei ole yleensd niin
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yksinkertainen, kuin juuri esitettiin: muutkin tekijat (ks. V: 6 ja X luku)
vaikuttavat poliittiseen kayttdytymiseen.

Lisiksi — jos asiaa ajatellaan oikeudelliselta kannalta — eduskunnan
kielteinen reaktio (ryhmip#atds, epiluottamuslause) vain sulkee pois jon-
kin presidentin ratkaisun, joka liittyy hallituksen nimittimiseen. Pre-
sidentilli ei tuollaisen reaktion jdlkeenkdin ole oikeudellista velvolli-
suutta aktiivisesti toimia eduskunnan enemmistén kannan mukaisesti,
esimerkiksi nimittdd pddministeriksi eduskunnan enemmiston kannatta-
maa ehdokasta.

Kirjallisuutta (III.1.). Pédteos alalta on Laakso, Hallituksen muodosta-
minen Suomessa (1975), johon my&s edelld oleva jakso padasiallisesti perus-
tun. Tamin kirjoittaja painottaa kuitenkin asioita hieman toisin kuin Laakso
ja tulkitsee jossain mé&irin eri lailla K. J. Stihlbergin kauden merkityksen.
— Ks. myds Jyrdnki, Virallisen vastaviittajin lausunto Laakson em. teok-
sesta (LM 1975), 575—587; Lindman, ‘Parlamentarismens inférande i Fin-
lands statsférfattning (1935); sama, Studier dver parlamentarismens tilldmp-
ning i Finland 1919—1926 med s#rskild hinsyn till regeringsbildningens
problematik (1937); Merikoski, Hallituksen muodostaminen Suomessa (Pol
1967), 1—15; Sdnkicho/Laakso, Ministeristdjen muodostaminen ja eroa-
minen (teoksessa Valtioneuvoston historia 1917—1966 III, 1977); Tar-
kiainen, Tasavallan presidentin asema Suomen parlamenttaarisessa hal-
litusjdrjestelméssé (1938), 197—323.

2. VAATIMUS TASAVALLAN PRESIDENTIN LUOTTAMUKSESTA

Presidentin vaikutus ministeristéd kokoonpantaessa. Kuinka pitkélle
menevii tasavallan presidentin puuttumista hallituskysymykseen edus-
kunta sitten on sietinyt? Toisin sanoen: missd midrin presidentti on
eduskunnasta riippumatta vaikuttanut hallituksen pohjaan (mitkd puo-
lueet hallitukseen), ministerinsalkkujen jakoon (minkid puolueen edus-
taja mihinkin ministerintehtédvéaan) ja henkilskysymyksiin (kuka mihin-
kin ministerintehtdvésn)? Seuraavassa kuvataan ldhinnd 1960- ja 1970-
luvun kdytidntod.

Jos muodosteilla on parlamentaarinen enemmistéhallitus, presidentin
vaikutus hallituspohjaan on vihéisimmilldén, jo senkin vuoksi, ettd hal-
lituskokoomuksen vaihtoehtoja ei Suomen oloissa ole monta. Silti on
ollut havaittavissa presidentin aktiivista toimintaa sekd joidenkin puo-
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lueiden poissulkemiseksi hallituksesta (ks. esim. Laakso 1975, 274; Loik-
kanen 1973, 122; Kurjensaari 1973, 157) ettd toisten saamiseksi mukaan
hallitukseen (esim. Laakso 1975, 278—280). Ministerinsalkkujen jakoon
puolueiden kesken presidentti joka tapauksessa pystyy vaikuttamaan ja
vaikuttaakin. Enemmistthallituksen pdédministeristd sopivat usein puo-
lueet, mutta pdéministerin valinta on silti viime kidessi presidentin (ks.
jo Relander 1967, 472), joka myds on kdyttdnyt tiatd oikeuttaan (esim.
Martti Miettusen nimittdminen p#iministeriksi v. 1975; ks. myos Laakso
1975, 293). Hallituksen muiden jidsenten valintaan presidentin on jo' vai-
keampi vaikuttaa; siitd sovitaan puolueitten vilisissd neuvotteluissa. Pre-
sidentilld on kuitenkin mahdollisuus sulkea jokin ministeriehdokas pois
tai suositella omaa ehdokastaan, eikd tamikiin mahdollisuus ole jdinyt
vaille kdyttod (ks. esim. Aamulehti 1976:263 Miettusen III hallituksen
henkilénvalinnoista; ks. myés Laakso. 1975, 293).

Jos paiddytdin parlamentaariseen vdhemmistShallitukseen, tasavallan
presidentin mahdollisuus vaikuttaa hallituspohjaan kasvaa tuntuvasti.
Suurimmillaan presidentin vaikutusmahdollisuus hallituksen kokoon-
panoon on ei-parlamentaarista hallitusta muodostettaessa. Vaikka epa-
viralliset neuvottelut poliittisten puolueiden kanssa voivat vaikuttaa pre-
sidentin ratkaisuihin valmisteltaessa ei-parlamentaarisen ministeristén
nimittdmistd (s. 97), saattaa presidentti henkilékohtaisesti harkita til-
laisen ministeristén kokoonpanon jokaista ministerii myéten. Klassinen
esimerkki viimeksi mainitusta vaihtoehdosta ovat A. K. Cajanderin hal-
litukset (1922 ja 1924), joiden jisenet presidentti niyttds itse valikoineen.
Mythemmailti ajalta ovat esimerkiksi Teuvo Auran johtamien hallitus-
ten (1970 ja 1971-—72) useatkin jésenet olleet luonnehdittavissa tasaval-
lan presidentin luottamushenkiliksi (vrt. Laakso 1975, 291—292).

Yleisend havaintona on esitetty, ettd toisen maailmansodan jilkeen
on hallituksen muodostajan (pdiministeriehdokkaan) vaikutus vihenty-
nyt ja presidentin sekid puolueiden vaikutus lisdsintynyt hallituksen muo-
dostamisessa.

Kysymys ulkoasiainministerin henkilgsts. Erikseen on kisiteltiva
ulkoasiainministerin henkilén médrdytymistd. Kun K. J. Stahlberg vas-
taanotti tasavallan presidentin toimen, hinelld ei ollut kokemusta ulko-
politiikan menetelmistd. Ké&ytinnollisissd ratkaisuissa hin turvautui
ulkoasiainministerin apuun. Yhteistyd ministerin kanssa helpotfui, jbs
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ministerini oli presidentin- henkilokohtaista luottamusta nauttiva hen-
kils (Paasivirta 1968, 110—111). Téahén néhden Stahlberg pyrki sdan-
nollisesti vaikuttamaan siithen, kuka nimitettiin ulkoasiainministeriksi.
Sen ohessa Stihlberg piti tdrkeiéinid jatkuvuutta ulkoasiain hoidossa ja
halusi timin vuoksi vilttdd tiheitd henkildnvaihdoksia ulkoasiainminis-
terin paikalla (Tarkiainen 1938, 290—294).

Pyrkimyksissédn vaikuttaa ulkoasiainministerin henkilén maéadrayty-
miseen St&hlberg onnistui vain osittain. Samoin kévi Relanderin ja Svin-
hufvudin; kummallakin presidentilld oli yhtéldisid tavoitteita kuin Stihl-
bergilld (Paasivirta 1968, 114 ss.). Vasta Risto Ryti, jonka kaudella pre-
sidentti sai ensimmaisen kerran vahvan otteen ulkopolitiikasta, oli ensim-
miinen presidentti, jonka kautena ulkoasiainministerid ei kertaakaan
nimitetty vastoin presidentin henkilokohtaista mielipidettd (Laakso 1969,
93; Sinkiaho/Laakso 1975, 153; Linkomies 1970, 157; Frietsch 1945, 534).

Mydhemmin, toisen maailmansodan jélkeen ja presidentin ulkoasiain-
johdon vakiinnuttua, on tullut normaaliksi kiytannoéksi, ettd hallituksen
muodostaja sopii ulkoasiainministerin henkiléstd etukiteen tasavallan
presidentin kanssa (Laakso 1975, 294; Virolainen 1969, 60, 117). Asia voi-
daan ehki ilmaista niin, ettd presidentin kisitykselld on ulkoasiainminis-
terin henkildnvalinnassa ratkaiseva merkitys.

Ministeriston eronpyyntd presidentin toimikauden paiittyessd. Sitd
mukaa kuin vaatimus eduskunnan luottamuksesta ministerist6ad muodos-
tettaessa on kiynyt ohuemmaksi, on vastaavasti tirkedmmaiksi tullut se
seikka, ettd nimitettdvin ministeristén on nautittava myds tasavallan pre-
sidentin luottamusta (ndin jo Erich 1930, 255). Vaatimus presidentin luot-
tamuksesta on ilmennyt siitd vaikutusmahdollisuudesta, miké presiden-
tille on annettu ministeristéd nimitettdéssd. Yksi tédmén vaatimuksen
ilmentymid on myds aikaa mydten kehittynyt tavanomainen kiytints,
jonka mukaan ministeristd pyytda eroa presidentin toimikauden paat-
tyessi. ‘

Vuosina 1931, 1937 ja 1940 valittiin p&&ministerind toimiva henkild
tasavallan presidentiksi (Svinhufvud, Kallio, Ryti). Niissi tapauksissa
tuli kolmesti perikkiin piddministerin tehtdvd vapaaksi presidentin vaa-
lin johdosta, mikd taas aiheutti sen, ettd koko ministeristd vaihtui samaan
aikaan kuin henkild tasavallan presidentin paikalla. Risto Rytin poik-
keuksellisen lyhyt ensimméinen toimikausi paattyi vuonna 1943, mutta
Ryti valittiin uudelleen tasavallan presidentiksi. Ministeriston eron-
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pPyynto ei nyt olisi ollut tarpeen samasta syystd kuin kolmen vilittémasti
edeltineen presidentinvaalien yhteydessd: pdiministerind toimivaa hen-
kil6é ei nyt valittu tasavallan presidentin toimeen. Siitid huolimatta toi-
messa oleva J. W. Rangellin johtama ministeristé pyysi eroa kohta presi-
dentinvaalin jilkeen keviidlla 1943.

Rangellin hallituksen eronpyynnin tausta v. 1943. J. W. Rangellia pdi-
ministerin tehtédvissd seurannut Edwin Linkomies kirjoittaa muistelmissaan
Rangellih hallituksen erosta: »Presidentinvaalin tapahduttua tuli hallitus-
kysymys péivéjarjestykseen. Ei tosin olisi ollut vialttdmatonta, ettd hallitus
jétti eronpyynnén, kun edellinen presidentti oli uudelleen valittu valtion-
pdidmieheksi. Mutta eduskuntapiireissi oli vihitellen vakiintunut kisitys,
ettd oli saatava uusi hallitus. Pa#iministeri Rangellia pidettiin eriinlaisena
Rytin yksityisvaltuutettuna, minki lisdksi hinet leimattiin hyvin vidhin
aktiiviseksi ja pohjaltaan politiikasta hyvin vihin kiinnostuneeksi. (...)
Niistd syistd, joihin edelld viittasin ja joista tirkein oli, ettei Rangellia voitu
pitdé todellisena asioiden johdossa olevana p#iministerini, katsoi eduskun-
nan enemmisté h#nenkin eronsa tarpeelliseksi. Presidentin uuden toimi-
kauden alkaessa Rangell jitti hallituksensa puolesta eronpyynnén, joka ei
vield kumminkaan merkinnyt sitd, ettei hdn olisi voinut ja#di edelleen
tehtéiviiinsd. — Rytin tiedettiin mieluimmin nikevin, etti Rangell edelleen
jaisi paikalleen. Verraten pian presidentinvaalin jilkeen hin lienee kuiten-
kin havainnut, ettei Rangellilla hinen tukemanaankaan en#i ollut mah-
dollisuuksia jatkaa pidiministerind olemista.» Ks. Vaikea aika (1970), 143—
144.

Ilmeistd onkin, ettei tasavallan presidentin toimikauden vaihdos ollut
Rangellin hallituksen eronpyynnin ainoa syy, tuskin edes piisyykiin
(vrt. my8s Heinrichs 1960, 326), ‘vaikka eronpyynndssid aiempaan kaytin-
to6n viitattiinkin (Tanner 1952, 34). Pikemminkin oli kysymys siitd, ettd
eduskunta halusi vahvistaa asemaansa tasavallan presidenttiin nihden
ja vaikuttaa aikaisempaa enemmin pidiministerin valintaan. Vuodesta
1931 ldhtien noudatettu, teknisistd syistd aiheutunut kdytdntd vain antoi
eduskunnan painostuksesta aiheutuneelle Rangellin hallituksen eron-
pyynnélle luontevan taustan. Paradoksaalista on, ettid pitkalld aika-
vililli samainen eronpyynté — katsomatta sen tosiasiallisiin syihin —
tuli vahvistamaan tavanomaisen kiytinnén, jonka mukaan ministeristo
pyytid eroa, kun presidentin toimikausi pddttyy ja uusi alkaa (Laakso
1969, 120). _

Mainittu tavanomainen kéytdnté on mydhemmin kiintein ja yhti-
jaksoisen noudattamisen ansiosta tullut varsin vahvaksi. Kun esimer-
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kiksi presidentti Kekkosen kolmas toimikausi oli pddttymaéssd vuonna 1974
ja sen jatkamista neljdlld vuodella tarkoittava poikkeuslaki oli hyvik-
sytty, presidentin ilmoitettiin nimenomaisesti sopineen pé#&ministerin
kanssa siitd, ettd toimessa oleva ministeristd ei pyydd eroa (vrt. HS 1974:
36 »Juhlallisesti jatkoon»). Ilmoitus annettiin siitd huolimatta, ettd
poikkeuslaki muodollisesti ottaen tarkoitti presidentti Kekkosen kolman-
nen kauden jatkamista eiki Kekkosen asettamista poikkeuslailla presi-
dentin toimeen neljanneksi kaudeksi.

102 Vaatimus tasavallan presidentin luottamuksesta

Kirjallisuutta (II1.2.). Ministeristén eronpyynt6d presidentin toimikau-
den vaihtuessa selvittelee julkisoikeuden pro gradu -tutkielmassaan Laakso,
Eduskunnan luottamus ja tasavallan presidentin vallankédyttd hallitusta
muodostettaessa (Tampereen Ylidpisto 1969), 118—120.

\
3. VALTIONEUVOSTON JASENTEN VAPAUTTAMINEN TEHTAVASTA -

Hallitusmuoto ei sisdlldi nimenomaisia sddnnoksid valtioneuvoston
jdsenten vapauttamisesta tehtdvastd. Vallitsevan k#sityksen ja kdytén-
nén mukaan eron myéntidminen pyynndsti valtioneuvoston jisenille on
tasavallan presidentin asiana. Eroa ei tavallisesti voida myontdad valitts-
misti, vaan on odotettava, ettd seuraavan hallituksen ehkd kauankin kes-
tivid muodostamisprosessi on p#idttynyt. Eron myoéntdmistd ei kuiten-
kaan tule kohtuuttomasti pitkittaa.

Vapauttaminen eduskunnan ilmaiseman epéluottamuslauseen seu-
rauksena. Parlamentaarinen periaate on — ainakin valtioneuvoston
osalta — haluttu luottamuksen oletusteorian siséllollisestd tyhjyydestd
huolimatta pelastaa selittdimills, ettd HM 36 §:n luottamussdéinnds joka
tapauksessa vaikuttaa kaikessa terdvyydessddn silloin, kun eduskunta
nimenomaisesti ilmaisee ministeristdlle tai sen yksittiiselle jdsenelle epé-
luottamuksensa. T3lloin ministeristd tai sen jdsen on velvollinen pyyté-
miin eroa. Ellei eronpyyntoi esitets, tasavallan presidentti on velvolli-
nen ilman pyyntodkin vapauttamaan ministeristén tai sen jdsenen teh-
tdvasta.

Klassinen tapaus, jossa tasavallan presidentti tdytti edelld mainitun
velvollisuutensa, on sisdasiainministeri Yrj6é Leinon vapauttaminen valtio-
neuvoston jésenyydestd vuonna 1948. Eduskunta oli loppukevidstd 1948
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hyvéksynyt, kaisitellessddn perustuslakivaliokunnan mietintéd hallituk-
sen kertomuksesta vuodelta 1945, ponnen, jossa lausuttiin, »ettei sisi-
asiainministeri Yrjo Kaarlo Leino nauti eduskunnan luottamusta»s (1947
vp ptk 4051—4054/19.5.1948). Ministeri Leino viivytteli eronpyynténsi
esittdmisessd pari pédivdd — kenties odottaen virallista ilmoitusta edus-
kunnan pddtoksestd. Viivyttely riitti sithen, ettd tasavallan presidentti
22.5.1948 (VNptk 1948: V £. 656) nimenomaisesti viitaten HM 36 §:n sién-
ndkseen vapautti Leinon valtioneuvoston jdsenyydestd ilman eronpyyntéi
(Jansson 1954, 295—301; Leino 1973, 269—271).

Syyt ministeristojen eroon. Kiytinnossid ei eduskunnan ilmaisema epa-
luottamus ole kovinkaan usein aiheuttanut ministeriston eroa. Sinkiahon/
Laakson laskelmien mukaan vuosina 1917—1966 niin k#ivi 6 tapauksessa
50:sta. Tarkeimpid syitd ministeristdn eroon ovat olleet kansanedustajain
vaalit ja tasavallan presidentin toimikauden vaihtuminen (yht. 36 % kai-
kista tapauksista, N = 18). Ks. Sdnkiaho/Laakso, Ministeristéjen muodos-
taminen ja eroaminen (1977), 157. Vuodesta 1945 on niet tullut siinnélli-
sesti noudatetuksi tavaksi, ettd ministeristé pyytdd eroa kansanedusta-
jain vaalien jdlkeen. N#in annetaan eduskuntaryhmille tilaisuus arvioida
vaaleissa ehkd ilmenneen poliittisten voimasuhteiden muutoksen vaiku-
tusta hallituksen kokoonpanoon (ibid. 129, 169). Poikkeuksen tdssd mie-
lessd teki Liinamaan ministeristé lokakuun 1975 kansanedustajain vaalien
jélkeen, mitd kenties voidaan pitda yhteni osoituksena 1970-luvun alkupuo-
lella muutenkin ilmenneesti parlamentaarisen aineksen vihentymisen ja
presidiaalisen aineksen lisdintymisen tendenssistd valtiollisessa jarjestel-
méssdmme. '

Eduskunnan luottamusta nauttivan ministeriston vapauttaminen.
Tasavallan presidentille on suomalaisessa oikeuskirjallisuudessa yleensd
tunnustettu valta vapauttaa tehtdvisti, siis erottaa, myds sellainen minis-
teristd, jolle eduskunta ei ole lausunut epiluottamustaan ja joka liioin ei
ole pyytényt eroa (esim. Erich 1925, 67; Stdhlberg 1927, 80; Bjérksten 1929,
140; Tarkiainen 1938, 330—331; Jansson 1959), joskin on ehki lisatty, ettd
kdytdnnéssd tuon vallan kéyttiminen viistimittémisti johtaa siihen,
ettd presidentin on samanaikaisesti miirittivi ennenaikaiset vaalit toi-
mitettaviksi (Kastari 1961, 43—45; vrt. sama 1940, 316).

Kéytédnnossi ei ole esiintynyt tapausta, jossa presidentti olisi valtio-
neuvostossa tekemilldan nimenomaisella padtékselld — ilman eronpyyn-
t64 tai eduskunnan lausumaa epiluottamusta — erottanut ministeristn
tai sen jdsenen. Siihen ndhden oikeusdogmaatikolla on vapaa liikkuma-
vara késitelld mainittua tulkintakysymystd lihtien valtiosiinnon kirjai-
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mesta ja pitden viime kidessd silmélld niitéd seuraamuksia, joihin kiy-
tettivissi olevat tulkintavaihtoehdot johtavat.

Oikeudellisessa argumentoinnissa voidaan ldhtokohtana pités, ettd
tasavallan presidentin toimivallan tulee perustua kirjoitetun valtiosddn-
nén nimenomaisiin m#drdyksiin, ellei tavanomainen kaytintd ole niitd
tiydentinyt tai muuttanut. Perustuslait eivdt myénnd presidentille
nimenomaista valtae vapauttae milld tahanse perusteelle valtioneuvoston
jisenyydestd; HM 36 § siéntelee suoraan vain ministeristén nimittdmisen.
Vapauttaessaan epédluottamuslauseen saaneen ministeristén presidentti
viime k#dessd vain toimeenpanee eduskunnan péétoksen, toteuttaa HM
36 §:n luottamusséénnostd. Tavanomaista kidytédnt6sd, jonka mukaan pre-
sidentille kuuluisi valta erottaa ministeristd muissakin tapauksissa, ei
ole kehittynyt.

Tulkintaratkaisuun vaikuttavat my6s yhteiskunnalliset arvostukset,
joiden ero kirjistyy nikyviin erityisesti siind tapauksessa, ettd kysymys
on parlamentaarisen enemmistéhallituksen vapauttamisesta. Ministeris-
tén vapauttamisoikeuden myo6ntdvd kanta heijastelee autonomian aikaista
kisitystd virkamiessenaattorien asemasta; samalla se nykyajan olosuh-
teissa ilmenti#si vahvasti presidiaalista, jopa antiparlamentaarista asen-
netta, etenkin kun tavanomaiset juridiset argumentit niyttavit puoltavan
vapauttamisoikeuden evddmistd presidentilta.

Lainvalmistelukunta ja ministerien erottaminen v. 1918. Kannattaa
panna merkille, ettd lainvalmistelukunta v. 1918 halusi pysyttda valtion-
pidmiehen (siind vaiheessa: valtionhoitajan/kuninkaan) hallintotoimin
vapautettavissa »ne valtiolliset toimihenkilét, joilla (...) on poliittisessa
suhteessa huomattava virka». Tillaisia »valtiollisia toimihenkilgitd» olivat
lainvalmistelukunnan laatiman lakiehdotuksen 1 §:n mukaan mm. »virka-
miehet, jotka hallitusmuodon 14 ja 82 §mn sadnnosten mukaan ovat virkaan
kutsutut tai nimitetyt». Hallitusmuodolla tarkoitettiin tdssd ensimmaiisen
monarkkisen esityksen (HE 62/1917 II vp) mukaista HM-ehdotusta; témin
ehdotuksen 14 §:ssd oli sddnnds valtioneuvoston jasenten kutsumisesta.
Valtioneuvoston jidsenet rinnastettiin siis asemansa puolesta korkeimpiin
virkamiehiin (vapauttamisesta hallintotoimin ks. s. 274). Ks. Lvk 1918:3.

Presidentin erottamisvallan tueksi ei ole esitetty kestdvid juridisia
perusteita. Silld, joka haluaa puoltaa eduskunnan oikeuksia ja valtio-
siinnén parlamentaarista ainesta, on tosiasiassa vain yksi tulkintavaihto-
ehto: evitd presidentin erottamisvalta.
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Yhdensuuntaisesti edelld esitetyn tulkinnan kanssa ei niissid tapauk-
sissa, joissa hallituksen enemmist6 on halunnut vapautua joistakin minis-
teriston jasenistd, ole turvauduttu presidentin suoraan erottamisvaltaan.
Niinpd kansandemokraattisten ministerien tosiasiallinen erottaminen hal-
lituksesta (Karjalainen II A) kevadlld 1971 tapahtui siten, ettd paddminis-
teri antoi presidentille eronpyynnén koko ministeriston puolesta (ks. myos
Klockare 1972, 210—211). Tamén jilkeen — hallitukseen jddneiden ryh-
mien kiytyd asianmukaiset neuvottelut keskendin — tasavallan presi-
dentti mydnsi eron vain kolmelle kansandemokraattiselle ministerille,
nimitti ndiden tilalle kolme sosialidemokraattia valtioneuvoston jase-
niksi toimeenpannen samalla erditd ministeriston sisdisid henkilénvaih-
doksia (ks. TP:n avoin kirje 26. 3. 1971/AsK 250). Menettelys ei katsottu
koko valtioneuvoston vaihdokseksi, mihin ndhden presidentinkierrosta ei
suoritettu eikd HM 34.3 §:n katsottu soveltuvan tilanteeseen, vaan presi-

dentin p&ditéksen »valtioneuvostossa toimeenpannuista muutoksista» var-

mensi pddministeri. Oikeuskanslerin vaatimuksesta sovittiin jo etuki-
teen, ettd ne ministerit, joita muodollisesta eronpyynnéstd huolimatta ei
vapautettaisi tehtdvistiddn, jattaisivdt presidentille heti nimittdmispdi-
toksen jidlkeen eronpyynnén peruutuksen.

Presidentin kiyttimid kaava. Tasavallan presidentin avoimessa kirjeessa
(AsK 250/71) kéytettiin seuraavaa — presidentin henkilékohtaisesti muo-
toilemaa — kaavaa: Sen jidlkeen kun pddministeri on jattinyt valtioneuvos-

ton jidsenten eronpyynnén, vapautetaan —-—— (SKDL:n ministerit);
samalla siirretddn ja madratidn — — — (salkkua vaihtava ministeri); ja
nimitetddn ja midritddn — — — (uudet ministerit). — Tiedot ministeriston

eronpyynnon tosiasiallisesta tarkoituksesta ovat periisin tekijan presidentti
Kekkosen kanssa kiymistd keskustelusta, tiedot oikeuskanslerin kannasta
keskustelusta oikeuskansleri Leskisen kanssa. Ks. tekijin muistiinp.
25.—26. 3. 1971.

Kun ministeriston taakse jdivdt eduskunnassa enemmisténi olevat
ryhmaét, vastasi hallituksen tdydentdminen esitetylld tavalla. ilmeisesti
eduskunnan enemmistén tahtoa. T#ahin nihden muutos olisi kenties voitu
toteuttaa ilman eronpyynnon kiertotietd, suoraan pidiministerin esitte-
lystd. Mutta néin toteutettuna muutos olisi ehk#i vaikuttanut ennakko-
tapauksena sen kannan puolesta, etti presidentilld on valta vapauttaa
valtioneuvoston jidsen myds ilman eduskunnan ilmaisemaa epiluotta-
musta. Nyt tillaista ennakkotapausta ei syntynyt.
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Presidentin kiytettivissi olevat viililliset keinot. Jos jatdmme huo-
miotta puhtaasti oikeudelliset aspektit, tasavallan presidentilld on kiytet-
tivissi moniakin keinoja, joilla hin pystyy tosiasiallisesti aikaansaamaan
ministeristén eron, olkoonkin ettei vaihdosta tillin toteuteta suoralla
vapauttamisella vaan ero ministeristélle myonnetdén muodollisesti sen
omasta pyynnéstd. Sek# ei-parlamentaarinen hallitus ettd parlamentaa-
rinen vdhemmistéhallitus nojaavat molemmat niin voimakkaasti tasaval-
lan presidentin luottamukseen, ettd kummankin osalta riittinee eron
aiheeksi presidentin tosiasiallisesti antama eronpyyntékehotus, mikd on
osoituksena siitd, etti ministeristé on kadottanut presidentin luottamuk-
sen, toisin sanoen, etti presidentti pitdd ministeristén vaihdosta tarpeelli-
sena. Tistd oli ilmeisesti kysymys esimerkiksi Rafael Paasion sosiali-
demokraattisen vihemmistéhallituksen eronpyynnostda (1972) (s. 262),
jonka taustasta tosin ei vield ole kisilld riittdvisti selvityksii.

Tosiasiallisesti presidentti niyttds pystyvin aikaansaamaan myds par-
lamentaarisen enemmistbhallituksen eron. Xuvaava esimerkki téllai-
sesta vallankiytdsti on Karjalaisen (II B) hallituksen ero syksylld 1971.

Loppuvuodesta 1971 koetteli kiista maataloushintojen tarkistamista
vakavasti silloin toimessa ollutta ministerist6d, jossa olivat edustettuina
sekid maataloustuottajaviestd ettd palkanansaitsijat neljin puolueen véli-
tykselld. Ajatus ennenaikaisista vaaleista oli tdmén kiistan johdosta kes-
kustelujen taustalla koko alkusyksyn 1971 ajan. Sen konkretisoi kuiten-
kin vasta tasavallan presidentti, joka 26.10.1971 ldhetti pddministerille
asiaa koskevan kirjeen. Siind sanottiin mm.:

. 106 Valtioneuvoston jasenen vapauttaminen

»Poliittinen tilanne on mielestdni sellainen, ettd lopullinen ratkaisu
siitd, voidaanko maatalouden tulokysymyksestd padstd sopimukseen, olisi
tehtivi viimeistddn ensi perjantaina. Jos sopimusta el n#et saada aikaan,
se merkitsee hallituksen hajoamista ja eduskunnan hajottamista. Siind
tapauksessa on tarkoituksenmukaista, ettd p#iatds uusien eduskuntavaalien
pitimisestd ja eduskunnan hajottamisesta tehddén jo nyt paittymaissa ole-
van lokakuun aikana. Uudet eduskuntavaalit pidetdén silloin 2. ja 3. pii-
vdna tammikuuta 1972.

Mikili maatalouden tulokysymys voidaan nyt ratkaista ja hallitus jat-
kaa toimintaansa, edellytin, etti uusia vaaleja ei ainakaan ensi kevédnd
tarvitse toimeenpanna, vaan etti nykyinen hallitus hoitaa tehtidvénséd tule-
van tybehtosopimuskauden alettua ja aikana.» (Kirje julkaistu mm. Kek-
konen, Kirjeitd myllystdni, 2, 1976, 100.)

Maataloustulokiistaa ei pystytty sopimaan hallituksessa presidentin
asettamaan midrdaikaan eli 29.10.1971 mennessid. Téadmén seurauksena



https://c-info.fi/info/?token=BjwjvKefkegcw4Nj.8mddnrACzzIHBKbrr9XsOg.DvBD681mveQ1Pf2S7ex0la_as1bvOuQM64GTEvOjeAVWUHeOdszI_lfJldjHQjuty5et_Q58XrMj-JGzw7OVLLlsY7dtPDKt9yxybDOy-KRbbIOkLC2XcjiMAyCRcGN_G0dAS-QIG25BcSzm8dUO1BBWOesDOpSKc7x2yQU0AmeBQuchqbSnOkB_42KMr9rUWqUO4mn88aiqN6tj2k9h1A

Presidentin kaytettdvissi olevat vililliset keinot 107

paaministeri — presidentin ohjetta noudattaen — esitti jo samana pii-
véni hallituksensa eronpyynnén. Presidentti masrisi vilittomaisti ennen-
aikaiset vaalit toimitettaviksi 2. ja 3.1.1972.

Kuvatussa tilanteessa presidentti niyttid olleen silli kannalla, ettd
ministeristd joka tapauksessa eroaisi vuoden 1972 kevidin aikana. Jos
ennenaikaiset vaalit pidettidisiin myShemmin kevi#illd, maa olisi silloin
talouskriisissd, miké oli presidentin kisityksen mukaan sopimaton tausta
eduskuntavaaleille (tekijdn muistiinp. 21.10.1971), Julkisuudessa presi-
dentti viittasi siihen, ettd kesdaika ei soveltuisi kansanedustajain vaa-
leille Helsingissé silloin ehké pidettdvin Euroopan turvallisuuskokouksen
takia (puhe Karjalaisen hallitukselle, HS 1971:298). Siksi ennenaikaiset
vaalit oli presidentin ké#sityksen mukaan parasta jirjestdi vialittomaisti.

Kun tasavallan presidentin kanta oli hinen kirjeensi vilitykselld tul-
lut tiedoksi, ldhinnd sosialidemokraatit, jotka myds pyrkivit nopeasti
uusiin vaaleihin, tarttuivat tilaisuuteen ja aikaansaivat maataloustuloneu-
vottelujen ajautumisen umpikujaan. T#mi laukaisi presidentin viritti-
mén mekanismih. On ilmeistd, ettd ilman presidentin aktiivista osuutta
hallitus ei olisi eronnut vield marraskuussa 1971 eikd kansanedustajain
vaaleja jdrjestetty vield tammikuussa 1972.

Ennenaikaisten edustajainvaalien vilitén méi4rdiminen oli tapahtuma-
sarjassa muodollisesti etualalla. Mutta pidtds vaaleista antoi tasavallan

presidentille samalla mahdollisuuden pé##sti eroon toimessa olevasta.

ministeristostd, johon hén ei ollut tyytyvidinen (pres. Kekkonen tekijén
muistiinp. 27.10.1971 mukaan). Kirjeessisin p#diministerille presidentti
nimenomaisesti totesikin, ettd héinen asettamansa ehdon tiyttamatts jatts-
minen merkitsisi — paitsi ennenaikaisia vaaleja — myds hallituksen
hajoamista. Niin presidentti ehdollisesti veti hallitukselta pois luotta-
muksensa, jo ennen kuin uuden eduskunnan kokoontuminen olisi aiheut-
tanut hallituksen eronpyynnén.

Presidentti pyrki toimillaan siten yhtd paljon hallituksen vaihtami-
seen kuin ennenaikaisiin vaaleihin (ks. my®os Riepula 1971a, 75); VJ
3.2 §:n valtuutta (s. 181) kiytettiin kahteen tarkoitukseen.

Kirjallisuutta (II1.3). Tarkiainen, Tasavallan presidentin asema Suomen
parlamenttaarisessa hallitusjirjestelmiissa (1938), 324—333; .Sdnkiaho/
Laakso, Ministeristéjen muodostaminen ja eroaminen (1977); Riepula, Edus-
kunnan, etujdrjestéjen, ja presidentin suhteista (teoksessa Tammivaalit,
:1971), 71—176.
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IV PAATOKSENTEKOTAVAT, VASTUU JA
VALVONNANALAISUUS

1. PRESIDENTIN PAATOKSENTEKOTAVAT

Taustaa. Presidentin paitoksenteko ja sen valmistelu on muodoiltaan
varsin tiukasti oikeussddnnéin jirjestettyd. Talld kansainvélisestikin oma-
laatuisella sddntelylld oli v. 1919 kotimaiset ja ulkomaiset esikuvansa,
joista jalkimmaistenkin alkuperd oli tavallaan kotimainen: niiden juuret
juontuivat siihen aikaan, jona Suomi oli osa Ruotsin valtakuntaa. Valtion-
piimiehen ddnestivid neuvonantajakunta, sen kannanottojen pdytdkirjaa-
minen, poytikirjaan sidottu neuvonantajien vastuu ja varmennuksen
vihidinen merkitys valtionpddmiehen pédidtoksentekomenettelyssd ovat val-
tiollisina instituutioina perdisin 1600-luvun Ruotsista, pddtéksenteko neu-
vonantajakunnan lisn#ollessa taas sdityvallan ajalta 1700-luvulta. Kaikki
nimi piirteet nikyividt Ruotsin vuoden 1809 hallifusmuodossa, jota Suo-
messa uutta hallitusmuotoa valmisteltaessa vuosina 1917—1919 kiytettiin
yhten# esikuvana (Jyrinki 1963, 31—46; Kastari 1960 a, 690—691).

Kotimaisina malleina pfesidentin piaitéksentekomuotoja sdénneltdessi
olivat autonomian ajan ja valtionhoitajakauden jérjestelmit. Keisarilli-
nen Suomen senaatti oli — vaikka se toimi myos hallitsijan neuvonantaja-
kuntana — jérjestysmuodoltaan ja tehtédviltdsin tiukasti viraston luon-
toinen. Toimituskuntien piillikét, senaattorit, olivat muodollisesti pikem-
minkin virkamiehen kuin hallitsijan neuvonantajan ja/tai poliittisen pai-
toksentekijin asemassa. Senaatin istunnoissa pidettiin p&ytékirjaa, niin
kuin ruotsinvallan aikana kollegioissa oli pidetty. Itsendisen Suomen
valtioneuvoston toimintoihin siirtyi jotakin sen edeltdjén, senaatin, viras-
tonluontoisuudesta (Kastari 1975 a ja 1976).

Ministerivaltiosihteerin varmennus keisarin ja suuriruhtinaan p#éi-
toksen sisiltdvissd asiakirjoissa oli autonomian aikana taannut vain asia-
~ kirjan oikeaperiisyyden (Jyrdnki 1963, 51). Néin kotimainen tausta tuki
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ulkomaisen mallin omaksumista. Yhtildinen vaikutus oli silld, ettd val-
tionhoitaja teki osan pa#toksistddn koko hallituksen ldsn#ollessa (ks. Erich
1923, 35—36; Lindman 1968, 253—254).

Kun tasavallan presidentin péddtéksentekomenettely vuoden 1919

HM:ssa jérjestetfiin, kytkettiin sithen konstitutionaalisen periaatteen

mukaan pé#itoksenteosta syntyvin oikeudellisen vastuun sdéntely. Sa-
malla presidentin pditoksenteko muodostettiin sellaiseksi, ettd asioiden
valmistelua johtavat ministerit saivat tilaisuuden henkilékohtaisesti esit-
t4ad ratkaisuehdotuksensa valtionpddmiehelle. Kun ministeristd on poliit-
tisessa vastuussa eduskunnalle toimiensa tarkoituksenmukaisuudesta ja
nidin velvollinen ottamaan toiminnassaan huomioon parlamentinkin, hal-
litusmuodon s#inteleméstd ministerimyotavaikutuksesta tuli samalla

kanava, jota pitkin eduskunnalla ehkid oli mahdollisuus saada #inensid '

kuuluville presidéntin padtoksenteossa.

Presidentin piitosten valmistelu. Tasavallan presidentin piadtokset
valmistellaan pdisiddntoisesti ministeridissa. Valmistelijoina toimivat val-
tioneuvoston esittelijdt ja muut virkamiehet, jotka laativat tai viimeiste-
levdt paitosehdotukset tai oikeastaan — kun on kysymys tasavallan pre-
sidentin toimivaltaan kuuluvista asioista — luonnokset pé#itésehdotuk-

siksi; valtioneuvoston tai asianomaisen ministerin asiana on niet lopulli-—

sesti paattid, millainen padtosehdotus presidentille esitetddn. Ministerin
kanssa on virkamiesesittelijdlld mahdollisuus jo valmisteluvaiheessa neu-
votella laadittavan p#dtosehdotuksen sisillosta.

Esittelyvelvollisuuden sisdltd. »Esittelyvelvollisuuden asiallisena sisil-
tond on esittelijAn velvollisuus valmistella esiteltdvidnid oleva asia. Téssé
valmistelutytssddn esittelijin tulee selvittdd eri ratkaisumahdollisuudet
ottamalla tdlléin huomioon koko se asia-aineisto, jolla saattaa olla merki-
tystd asiaa ratkaistaessa, samoin kuin luonnollisesti se, ettd tehtdva rat-
kaisu on voimassa olevien sddnnodsten mukainen. Esittelijdn asiana on edel-
leen tehdd ehdotus asiassa tehtdviksi lopulliseksi ratkaisuksi tai ratkaisun
kannalta tarpeelliseksi vélitoimenpiteeksi. Esittelijin ehdotuksen tulee niin
ollen sisdltdd hinen oma kannanottonsa siihen, millaista ratkaisua tai toi-
menpidettd hin asiassa esittdd.» Valtioneuvoston esittelijin opas (1970), 9.

Jotkin presidentin ratkaistavista asioista on ministeriéssi tapahtuneen
valmistelun jidlkeen lisdksi valmistelevasti kisiteltdvi -valtioneuvoston
raha-asiainvaliokunnassa (tulo- ja menoarvioesityksen antaminen, ehdolli-
sen mdidrdrahan hyviksyminen) (VNOS 47.1 §). Valtioneuvoston ulko-
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asiainvaliokunnasse taas valmistelevasti kisitellddn ne presidentin rat-
kaistavat asiat (HM 33 §), »joiden tirkeys sitd vaatii» (VNOS 48 §). Valio-
kunnat (niistd ks. Nousiainen 1977, 270—280; KM 1975: 120, 27—29) koos-
tuvat valtioneuvoston jdsenistad (ks. tark. VNOS 46.1 §).

Valmistelevana — mutta epévirallisena — elimend valtioneuvoston
piirissd toimii my6s ministerien neuvottelukokous, ns. valtioneuvoston
iltakoulu (myos: hallituksen iltakoulu). Téssd neuvottelukokouksessa
kisitellddn sellaisia valtioneuvoston yleisistunnossa esille tulevia asioita,
myds presidentin ratkaistavia, joilla on tdrked poliittinen merkitys. Ilta-
koulukisittely tosiasiassa usein ratkaisee valtioneuvoston kannan esille
otettuun asiaan. Valtioneuvoston jasenten lisdksi iltakouluun osallistu-
vat oikeuskansleri ja — yleensd myo6s — késiteltdvien asioiden virkamies-
valmistelijat. Tasavallan presidentti ei ole iltakoulussa saapuvilla, mutta
on joskus poikkeuksellisesti osallistunut ministerien muunlaisiin ep&vi-
rallisiin neuvotteluihin, joissa ulkopoliittisista kysymyksisti on neuvo-
teltu hdnen puheenjohdollaan (Nousiainen 1977, 264—250).

VNOS 12.1 §:n mukaan »valtioneuvoston yleisistunnossa on késitel-
tiva asiat, jotka tasavallan presidentti ratkaisee valtioneuvostossas.
Yleisistuntoon ministeristd paatosvaltaisena — mutta yleenséd ilman pre-
sidenttid (vrt. HM 39.1 i.f. ja Nousiainen 1977, 242) — kokoontuu viralli-
sesti kidsittelemidn toimivaltaansa kuuluvia asioita ja ratkaisemaan niitd
(VNOS 5.1 §; ks. myos Kastari 1969, 217—220; KM 1975: 120, 25—26).

VNOS 12.1 §n sdénndstd ei ole ymmairretty aivan totaaliseksi. Ase-
tuksentasoista valtioneuvoston ohjesdantéd tdydennettiin 5. 1.1944. anta-
malla valtioneuvoston paatokselld (VNptk 1944:1 f. 3 ss.; ns. Linkomiehen
kiertokirje; kumottu poytdkirjaamisen osalta VNp:lld 27.6.1973) -uudet
ohjeet asiain esittelystd valtioneuvostossa sekd siitd aiheutuvista toimen-
piteistd. Tidssd pdidtoksessd jaettiin presidentin toimivaltaan kuuluvat
asiat ennakkokésittelynsd puolesta kolmeen ryhméan:

1) Valtioneuvoston yleisistunnossa kisitelldén valmistavasti ne asiat,
joista valtioneuvoston on lain mukaan tehtiéivd tasavallan presidentille
esitys tai ehdotus. Tiarkeimpis néistd ovat esitysten antaminen eduskun-
nalle (HM 18.2 §) ja erididen virkamiesten nimittdminen (esim. HM 87 §).
Yleisistunto tekee niissd — ja 2) kohdassa mainituissa asioissa — paatok-
sensd valtioneuvoston esittelijdin esittelystd. Valtioneuvoston paattdmai
esitys kisittdd tasavallan presidentille esitettdvidn péidtosehdotuksen.

2) Yleisistunnossa kisitellddn lisdksi valmistavasti erditd presidentin
paatettdvii asioita, joista presidentille ei kuitenkaan tehdd esitystd. Téal-
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laisia asioita ovat mm. asetusten antaminen, lakiehdotusten vahvistami-
nen ja vahvistamatta jdttdminen sekd ne HM 87 §:ssi mainitut nimitys-
asiat, jotka presidentti ratkaisee ilman valtioneuvoston tekemii virkaesi-
tystd. Nididen asioiden kohdalla valtioneuvosto pi#ttis vain asian esittele-
misestd presidentille. N&itd asioita oli myds ennen vuotta 1944 valmista-
vasti kiésitelty yleisistunnossa, vaikkakin vuoden 1924 jilkeen epiviralli-
sesti ja ilman poytédkirjaamista (Kastari 1960 a, 703—704). Yleisistunnolle
saddetty késittelypakko antaa ainakin erdissi tapauksissa koko minis-
teristélle mahdollisuuden vaikuttaa siihen, onko asia yleensd vietivi
presidentin ratkaistavaksi. Niinpd Perttusen (1966, 77) mukaan sellaiset
asetusehdotukset, joiden antamista ministeristén enemmistd on asettunut
vastustamaan yleisistunnossa, ovat rauenneet tulematta eniii esille presi-
dentin esittelyssi. Toisaalta taas erindisissi tapauksissa yfeisistunnolla
ei ole harkinnan varaa, vaan valtioneuvosto on velvollinen joka tapauk-
sessa saattamaan asian presidentin esittelyyn, kuten on presidentille vah-
vistettavaksi foimitettujen lakiehdotusten kohdalla laita (tark. s. 304).
Mutta téllaisissakin tapauksissa k#sittely yleisistunnossa antaa koko val-
tioneuvostolle mahdollisuuden ennen presidentin esittelyd virallisissa
puitteissa lausua mielipiteensi kyseisesti asiasta, milld saattaa olla vai-
kutusta asian lopulliseen ratkaisuun.

Linkomiehen kiertokirjeen perusteluja. Vuonna 1944 yleisistuntokisitte-
lystd annettuja uusia ohjeita perustelee muistelmissaan silloinen pddminis-
teri Edwin Linkomies viitaten siihenastisen kiytinnoén haittoihin: »Usein
ndet presidentti kysyi, miké oli ollut valtioneuvoston kanta asiassa. Kun ei
poytékirjaa ollut pidetty, olisi tietysti valtioneuvoston mielipiteestd voinut
vieldpd syntyd erimielisyyttdkin. Sitd paitsi saattoi esittelevd ministeri hel-
pommin olla kiinnittdmé#ttd huomiota valtioneuvoston suurenkin enemmis-
ton mielipiteeseen, kun sitd ei ndkynyt misséin paperilla. Sellaisen tapauk-
Sen varalta tdytyi toisten ministerien aina olla varuillaan ennittiikseen
selittdd asian laidan ennen kuin presidentti teki paitoksensid. Tietenkiidn ei
mikédin estdnyt ministerii senk#idn jilkeen, kun ohjesddnnén * muutos oli
tehty, esittelemistd asiaa presidentille oman kantansa mukaisesti, mutta
hénen kévi vaikeammaksi olla samalla huomauttamatta, etti valtioneuvos-
ton enemmistd oli ollut toista mieltd.» Ks. Vaikea aika (1970), 258—259.
— Nousiainen katsoo uudistuksen pohjautuneen siihen, ettid asiain kisitte-
lyn reaalinen painopiste oli alettu sijoittaa yleisistunnon puolelle. Silti ei

* Tidssi kohtaa Linkomies muistaa védirin: muutosta ei toimeenpantu tilta
osin valtoneuvoston ohjesddntéd muuttamalla vaan antamalla sitid tdydentava
valtioneuvoston p#itos.
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esimerkiksi presidentti ennakolta aina saanut ennen esittelyd tietoonsa mi-
nisteristén kantaa. Ks. Valtioneuvoston jﬁrjestysmuoto ja sisdinen toiminta
(teoksessa Valtioneuvoston historia 1917—1966 III, 1977), 253.

3) Joitakin presidentin esittelyssd ratkaistavia asioita ei kdsitelld
valmistavasti valtioneuvoston yleisistunnossa. Tarkeimpid ndistd ovat
valtioneuvoston jisenten nimittdminen ja eron mydntdminen niille, kan-
salaisuusasiat seki erivapauden ja armahduksen mydntdminen. Tallai-
set asiat esitellddn presidentille joko suoraan ministeriossd tapahtuneen
valmistelun pohjalta (esim. armahdukset) tai presidentti padttdd niistd
ilman edelld kdynyttd virallista valmistelua (ministeriston vaihdos).

Tasavallan presidentti saa toimivaltaansa kuuluvia asioita koskevista
ratkaisuehdotuksista tiedon viimeistddn esittelylistoista, jotka toimitetaan
siinnénmukaisesti — mutta ei poikkeuksetta — niin presidentille kuin
valtioneuvoston jasenille pdivés tai kahta ennen esittelyd. Esittelylistat
ja niiden mukana ehkd seuraavat muistiot sekd ehdotukset lakiesityk-
siksi ja asetuksiksi ovat se perusmateriaali, jonka presidentti saa ratkai-
sujensa pohjaksi. Monissa asioissa presidentti hankkii tai hénelle toimi-
tetaan lisdaineistoa, joka on avuksi padtoksenteossa; yhtd hyvin on mah-
dollista, ettd asia sellaisenaan on otettu paitettdviksi presidentin aloit-
teesta tai etti ratkaisuehdotus on presidentin ennen esittelyd lausuman
‘kannan mukainen. Ulkoasiainhallinnon alalta presidentti saa vallitsevan
kaytdnnon mukaan automaattisesti huomattavasti yksityiskohtaisempia
tietoja kuin muista hallinnonhaaroista: presidentille toimitetaan n&hta-
viksi kaikki Suomen ulkomaisista edustustoista tulevat séhkeet ja rapor-
tit. Presidentti saa siten saman informaation kuin ulkoasiainhallinnon
johtavat virkamiehet ja enemmén tietoja taltd alalta kuin valtioneuvoston
jisenet yleensd. Padtoksentekoa tukevaa informaatiota presidentti saa
myos erilaisista henkilokohtaisista tapaamisista.

Huomautus: epivirallisen valmistelun mahdollisuus. Kun varsinainen
valmistelukoneisto, nimittdin ministeriot, ei ole muodollisesti presidentin
vilittémin masrdysvallan alainen, téstd saatetaan tehda se pidatelmai, ettd
— ulkoasioita kenties lukuunottamatta — presidentin itsendisten paa-
tosten (s. 138) todennikdisyys kdy tavallista suuremmaksi sellaisissa asioissa,
joissa laajaa valmistelua ei tarvita, kuten valtioneuvoston jédsenten nimit-
tamisessd, ennenaikaisten vaalien madraamisessd ja virkanimityksissd. Pre-
sidentilld on kuitenkin mahdollisuus turvautua ep#viralliseen valmisteluun.
Kun presidentin oma virasto on henkildkunnaltaan varsin suppea, saattaa
presidentti itsendistéd linjaansa tismentiessiin ja hahmottaessaankin joutua
turvautumaan, paitsi suoriin — mutta epivirallisiin — yhteyksiin valtio-

P
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’

neuvoston alaiseen virkakoneistoon (s. 160); myos ulkopuolisiin ' asiantunti-
joihin. T&lléin ei ole mahdollisuuksien ulkopuolella presidentin satun-
naista kiintedmpi yhteys esimerkiksi keskuspankin johtaviin toimihenki-
16ihin, suurten valtionyhtididen asiantuntijajohtajiin ja elinkeinoelimin
jérjestdjen johtohenkildihin., (Tekijin havaintoja vuosilta 1970—73. Ks.
myos Kekkonen, Kirjeitd myllystini 1—2, 1976, passim.) Voidaan tosin
keskustella siits, onko viimeksi mainituissa tapauksissa kysymys presidentin
henkil6kohtaisesta politiikasta vai esimerkiksi teknokraattien vaikutuksesta
presidentin vilitykselld. Vrt. Duverger, La monarchie republicaine, 1974,
246—247.

Presidentin esittely. Tasavallan presidentti tekee normaalitapauk-
sessa piddtéksensd ministeriston ldsni ollessa erityisessid juhlamuotoisessa
tilaisuudessa, josta kiytetdéin nimitystd presidentin esittely (myos: presi-
dentin istunto). Presidentin esittelyssi on vihintiin viiden ministerin
oltava saapuvilla (VNOS 5.2 §). Jokaista asiaa kisiteltiessid tulee myos
sen virkamiehen, joka valtioneuvoston esittelijini on asian valmistellut,
olla 1dsnd (VNOS' 52.2 §). Samoin on oikeuskanslerin oltava saapuvilla
asioita presidentille esiteltiessd (OKOS 2.2 §). Helsingin yliopistoa kos-
kevissa asioissa on yliopiston kanslerilla oikeus olla saapuvilla presidentin
esittelyssd ja kiyttdd sielld puhevaltaa.

Presidentin esittelyn aika ja paikka. Valtiosésinto ei sisdlld maariyk-
sid siitd, miten presidentin esittelysti on wvaltioneuvoston jésenille tiedo-
tettava. Tavanomaisissa oloissa esittely jirjestetiin kerran viikossa, per-
jantaisin kello 11.00. Esittely pidetddn tavallisesti Helsingissd valtioneu-
voston linnassa erityisesti tdtd varten varatussa, komeassa empire-tyyliin
sisustetussa salissa. Presidentilld on kuitenkin valta miarati ylimdiriinen
esittely toimitettavaksi esittdmindédn aikana, samoin kuin muutenkin muut-
taa esittelyn aikaa ja paikkaa. Kiytinnossi on sattunut, ettd presidentin
esittely on jérjestetty esimerkiksi sairaalan tiloissa, miks samalla on merkin-
nyt, ettei presidentin estettd sairauden vuoksi ole jouduttu toteamaan. Ks.
esim. HS 1974:184 (»Eturauhanen piti UKK:n sairaalassas).

Presidentti johtaa itse puhetta presidentin esittelyssi (HM 39.1 § i.f.
ja VNOS 5.2 §). Péaidtokset tehdédédn esittelylistoihin merkittyjen ratkaisu-
ehdotusten pohjalta. Asia asialta ministerit — vakiintuneessa jarjestyk-
sessi kukin omalta toimialaltaan — esittivit presidentille ratkaisuehdo-
tuksensa (VNOS 52.1 §) toistaen sen, miti esittelylistaan on merkitty.

Esittelylistan rakenne. Esittelylistan rakenne on seuraava: 1) asian
nimike (»Esitys ettd hallituksen esitys laiksi asutuslautakunnista annetun
lain muuttamisesta peruutettaisiin»); 2) viittaus mahdollisiin liitteisiin (esim.
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kirjelmidehdotus ja muistio); 3) ratkaisuehdotus (»Esitén kunnioittavasti,
ettd Te, Herra Presidentti, peruuttaisitte tdmén esityksen.»). Ks. Valtio-
neuvoston esittelijin opas (1970), johon sisdltyy lukuisia esittelylistan mal-
leja eri tapauksia varten.

114 Presidentin paatoksentekotavat

Jos ministeristén piirissd on asiaa valtioneuvostossa valmistavasti kési-
teltiessi ollut eri mielid siitd, miten se olisi ratkaistava, ja asiasta on teh-
tiva presidentille esitys, esittelevd ministeri ensisijaisesti esittdd presiden-
tille valtioneuvoston enemmistén kannan mukaisen ratkaisuehdotuksen
ja vasta timin jélkeen lausuu oman, valtioneuvoston esityksestd ehkd
poikkeavan mielipiteensd. Kéytdnnossa tdtd sidntod yleensd noudate-
taan silloinkin, kun asia muuten on yleisistunnossa valmistavasti kési-
telty (Perttunen 1966, 91; vrt. myos Kastari 1960, 704).

Kun esittelevi ministeri on lausunut kantansa, presidentti antaa
puheenvuoron valtioneuvoston muille jasenille. N&illi on mahdollisuus
halutessaan tarkistaa asian valmistavassa kisittelyssd esittdménsa mieli-
pide. Valtioneuvostolla on tdssd vaiheessa oikeus asettua kannattamaan
toista mielipidettd, kuin sen tekeméstd esityksestd ilmenee. Presidentilld
on tilaisuus ministeri ministeriltd ottaa selko, mikéd valtioneuvoston mieli-
pide ratkaistavasta asiasta on. Vaikenevien ministerien katsotaan VNOS
52.1 §:n mukaisesti yhtyvén esittelevén ministerin mielipiteeseen.

Tavallisesti muut ministerit kuin esittelevd eivét kuitenkaan endi
lausu mielipidettddn presidentin esittelyssd. Valtioneuvoston kanta on
tosiasiallisesti yleensd ratkaistu viimeistdén valtioneuvoston yleisistun-
nossa, jossa ehké on dinestetty. Tédmén kannan esittelevd ministeri saat-
taa presidentin tietoon, eivétkd yleisistunnossa vidhemmist66n jddneet
ministerit tavan mukaan endd presidentin esittelyssa uudista kannan-
ottoaan (Nousiainen 1977, 249). Tistd seuraa, etta presidentin paitéksen-
tekotilaisuudessa ministeristd niyttdd yleensé yksimielisemmalté, kuin se
todellisuudessa on. )

Tasavallan presidentilld on myds mahdollisuus, kuten valtioneuvoston
jasenilldkin, »ottaa asickirjat», toisin sanoen pyytad ratkaistavana olevaa
kysymystd koskevat, valmisteluvaiheessa syntyneet asiakirjat tutustuak-
seen asiaan tarkemmin niiden perusteella. Valtioneuvoston jasenet
kiyttdvit asiakirjojen ottamisen mahdollisuutta ensi sijassa ratkaisun
viivyttimiseksi. Menettely perustetaan talléin VNOS 53 §:n sédédnndkseen,

" joka velvoittaa &dnestyksessd noudattamaan samaa menettelyd »kuin
kollegisesti jérjestetyssé tuomioistuimessa» (vrt. oikeudenkidymiskaari
23:6 §). Kun tasavallan presidentilld — jos hinelle muutenkin periaat-



https://c-info.fi/info/?token=BjwjvKefkegcw4Nj.8mddnrACzzIHBKbrr9XsOg.DvBD681mveQ1Pf2S7ex0la_as1bvOuQM64GTEvOjeAVWUHeOdszI_lfJldjHQjuty5et_Q58XrMj-JGzw7OVLLlsY7dtPDKt9yxybDOy-KRbbIOkLC2XcjiMAyCRcGN_G0dAS-QIG25BcSzm8dUO1BBWOesDOpSKc7x2yQU0AmeBQuchqbSnOkB_42KMr9rUWqUO4mn88aiqN6tj2k9h1A

Presidentin esittely ~ 115

teessa tunnustetaan itsendinen ratkaisuvalta — on myds valta itseniisesti
madrdtd, onko ja milloin jokin asia hinelle esiteltivid (ks. myés VNOS
51.1 §'), presidentti voi ottamalla asiakirjat itselleen jaadyttdi asian kisit-
telyn toistaiseksi: asia otetaan uudelleen esille vasta, kun presidentti niin
paittad. Presidentilld on myds valta suoraan miiritd, etti jokin esit-
telylista poistetaan esiteltdvien asioiden joukosta. Se, ettd presidentti
pyytédd asiakirjat, saattaa myds ennakoida joko sitd, ettd asian uudelleen
esille tullessa presidentti ratkaisee sen vastoin valtioneuvoston ensi ker-
ralla puoltamaa kantaa tai sité, ettd presidentti pyrkii taivuttamaan val-
tioneuvoston enemmistén oman kantansa taakse, jolloin nikyvis ristirii-
taa presidentin ja valtioneuvoston (enemmistén) vilille ei synny.

Pidtéksenteko kuuluu presidentille yksin. Kun presidentti on kuullut
ministeristén kannan, hin ilmoittae pddtéksensi ja vahvistaa sen nuijan-
iskulla. )

Presidentin esittelystd laaditaan péytdikirja (VNOS 55.1 §; vrt. my6s
HM 43.2 §), johon merkitiin ehdotukset, kannanotot ja pditos. Poytidkir-
jaa pitdd esittelyssd lisnd oleva esittelysihteeri.

Presidentin péitosten voimaantulo. HM 34.2 §:n mukaan »presiden-
tin paitékset ovat, voimaan tullaksensa, presidentin allekirjoitettavat ja
sen ministerin varmennettavat, joka on asian esitellyt>. Timi edellyt-
téisi, ettd presidentti allekirjoittaisi jokaisen piitoksensi ja ettd ministeri
nimikirjoituksellaan varmentaisi jokaisen niisti.

Alemmanasteisin sddnnéksin ja viranomaiskdytinnélla HM 34 §:n
sisélt6d on melkoisesti muokattu (Jyrdnksi 1967, 184—186). Valtioneuvos-
ton ohjesdéinnén mukaan n&yttid muodollinen péadtoksentekomenettely
presidentin toimivaltaan kuuluvissa asioissa normaalitapauksessa jakaan-
tuvan kolmeen vaiheeseen: 1) suullinen piitéksenteko presidentin esit-
telyssd, 2) péitoksestd johtuvan toimituskirjan tai kirjallisen ilmoituksen
allekirjoittaminen ja varmentaminen (eriissd tapauksissa) sekd 3) val-
tioneuvoston pdytikirjan tarkistaminen. J

HM 34.2 §:n allekirjoittamista ja varmentamista koskevaa siinnéstd
on kiytinndssid sovellettu vain silloin, kun presidentin paidtds aiheuttaa
toimituskirjan antamisen tai kirjallisen ilmoituksen. Toimituskirja voi-
daan kuvata asiakirjaksi, jolla p#ités annetaan tiedoksi nimetylle henki-
16lle (Merikoski 1964, 102). Toimituskirja on esimerkiksi virkaan nimi-
tetylle virkamiehelle annettava nimittimiskirja. Kirjalliseksi ilmoituk-
seksi on luonnehdittava esimerkiksi asetuksen tekstin sisiltivi asiakirja,
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jonka presidentti allekirjoittaa ja ministeri varmentaa ja joka toimite-
taan julkaistavaksi Suomen asetuskokoelmassa. Toimituskirjaa tai kir-
jallista ilmoitusta presidéntin paitoksestd ei anneta esimerkiksi silloin,
kun presidentti vastoin esittelevin ministerin ehdotusta pa&ttda olla anta-
matta esitystd eduskunnalle. '

116 Presidentin paatoksentekotavat

VNOS 56.1 §:ssd sdddetdidn, ettd presidentin paidtdkset katsotaan tar-
kistetuiksi, kun toimituskirja tai kirjallinen ilmoitus on allekirjoitettu,
tai, milloin toimituskirjaa tai kirjallista ilmoitusta ei anneta, kun mer-
kintd tarkistuksesta on tehty poytdkirjaan. Kun valtioneuvoston ohje-
sdsnnossi ei sdddetd presidentin pédatosten varmentamisesta, lienee VNOS
56.1 §:44 verrattuna HM 34.2 §:4&n tulkittava siten, ettd ministerin nimi-
kirjoituksen kisittivd tarkistusmerkintd korvaa sekd ministerin varmen-
nuksen ettd myés presidentin allekirjoituksen, milloin toimituskirjaa tai
kirjallista ilmoitusta ei anneta (v. 1922 VNOS 47 §mn kannalta samasta ks.
Erich 1925, 59). Merkinnin tarkistuksesta tekee se ministeri, joka asian
on esitellyt. Kun tarkistus erdissd tapauksissa saa — kuten juuri havait-
simme — tirkein konstitutionaalisen merkityksen, on erikoista, ettd
VNOS 56.1 §:n mukaan p&itds voidaan kiirgellisisséi tapauksissa — odot-
tamatta poytikirjan valmistumista ja ennen tarkistusmerkinnin teke- -
misti sithen — julistaa heti tarkistetuksi. Téallaisissa kiireellisissd tapauk-
sissa, mikdli toimituskirjaa tai vastaavaa ei anneta, valtioneuvosto koko-
naisuudessaan tosiasiassa astuu varmentavan ministerin sijaan. Tiedossa
ei ole tapauksia, joissa mainittua menettelyd, poytakirjan julistamista heti
tarkistetuksi, olisi kidytetty. .

HM 41 §:n mukaan »valtioneuvoston tulee saattaa tdytant6on presi-
dentin paitokset». Téitd perustuslainkohtaa téydentdd HM 45 §:n sdidn-
nos siitd, ettd valtioneuvosto on erdissd tapauksissa oikeutettu ja vel-
vollinen kieltdytymdin presidentin pé#tosten tdyténtdonpanosta (s. 124).
Tamin mukaan olisi valtioneuvoston tekemd tiytintéonpanopddtds osa
presidentin péétdsten voimaantulojirjestelmda: taytdntoonpanopditos
olisi sekin presidentin paitésten voimaantulon edellytyksend.

HM 41 §:n séénnds presidentin pditosten tdytintédnpanosta ei alun
perinkiin ollut ymmaérrettivissi siten, ettd valtioneuvosto olisi »jonkin-
lainen presidentin tdytéintédnpanoapulainen» (Hakkila 1939, 210). Valtio-
neuvosto on kylli velvollinen ryhtyméén toimiin, jotta presidentin péda-
tokset pantaisiin tiytidntdén, mutta varsinainen tdyténtddnpano on minis-
terididen ja muiden hallintoviranomaisten asiana. Perusajatuksena HM
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41 §:ssd lieneekin ollut se, ettd valtioneuvosto pidtékselladn ikddn kuin
poistaa esteen presidentin piitdksen varsinaisen tiytintéonpanon tielti.

Valtionhoitajakautena valtionpdimiehelle tapahtuvista esittelyista
pidettévédn poytikirjaan merkittiin jokaisen paitéksen jilkeen, miti tdy-
tdntoonpanotoimia valtioneuvosto kunkin piaitéksen johdosta méiirisi.
Téma kdytdnto jatkui vield senkin jilkeen, kun oli tullut voimaan vuo-
den 1922 valtioneuvoston ohjesdénts, joka midrisi (43.2 §) presidentin
esittelyssd pidettéviksi eri poytidkirjaa. Ristiriidan oikaisemiseksi val-
tioneuvoston kanslia médrési kiertokirjeelldsn 17. 1. 1923, ettd valtioneu-
voston péatoksistd, jotka laadittiin presidentin esittelyjen yhteydessi ja
jotka koskivat presidentin p#itoksistd aiheutuvia tdytdntéonpanotoimia,

oli laadittava erillinen péytikirja. Niiden poytékirjojen mukaan valtio-

neuvosto kokoontui yleisistuntoon heti presidentin esittelyn pdatyttyd ja
mdidrési presidentin paitéksen tiytidntdénpanosta. ‘Tillaisia istuntoja ei
koskaan pidetty; p6ytikirjurin oli vain meneteltivi, »ikiin kuin» istunto
olisi pidetty. Kysymys oli todellisuudessa valepdytdkirjasta. Monimut-
kaista poytdkirjaamista kevennettiin valtioneuvoston kanslian uudella
kiertokirjeelld 22. 1. 1927 siten, etta valepdytikirja laadittiin siitd ldhtien
vain lakien ja asetusten julkaisemisesta. Muista taytadntdéonpanopiitok-
sistd (esim. valtakirjan antaminen nimitetylle virkamiehelle) tehtiin mer-
kintd valtioneuvoston péytikirjaan presidentin piitéksen yhteyteen. Nii-
tdkddn paatoksid ei tosiasiassa tehty.

Oikeuskirjallisuudessa HM 41 §:44 tulkittiin alun perin siten, ettd
valtioneuvoston tulee p#ittdd presidentin piitdksestd aiheutuvan toimi-
tuskirjan antamisesta tai piddtoksen muunlaisesta tiedottamisesta; vale-
poytédkirjaus liittyi tdhdn tehtdvisdn (Bjérksten 1929, 168—169; Hakkila
1939, 210—211; Kastari 1940, 90). Ajattelulle merkitsi pakostakin umpi-
kujaa valtioneuvoston péytikirjaustavan muuttuminen 1.7.1973 lukien
(vrt. VNptk 1973: VI f. 754/27. 6. 1973). Nykyisin ei valtioneuvoston poy-
tikirjaan endd merkits, keille paitoksisti annetaan tieto, ellei valtioneu-
vosto ole todella siti padttinyt. Nimenomaisesti mairattiin valtioneu-
voston 2.7.1973 tekemilld padtokselld (596/73), ettd tasavallan presiden-
tin vahvistamat tai allekirjoittamat lait sekd hénen antamansa asetukset
julkaistaan Suomen asetuskokoelmassa ilman erikseen tehtivii paitosts,
»jollei valtioneuvosto jossakin yksittdistapauksessa erikseen paatd julkai-
semisesta». Virkamiestyéryhmi, joka piitéksen valmisteli, viittasi tassi
yhteydessd perustuslain tasolla vain HM 20.2 §:n vaatimuksiin (»laki. ..
on valtioneuvoston julkaistava Suomen asetuskokoelmassa»; vrt. myos
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HM 28.2 § asetuksista). Alun perin ehkd keskeiseksikin valtiosddntékysy-

mykseksi ajateltu presidentin paatésten taytantdénpanoproblematiikka

oli kaventunut pulmaksi siitd, mitd vaatimuksia perustuslain séd@nnokset '
asettavat lakien ja asetusten julkaisemismenettelylle.

Poikkeuksellisia piitoksentekotapoja. Erindisissd asioissa hallitus-
muoto edellyttdd tai sallii presidentin kdyttdvin toimivaltaansa HM
34.1 ja 2 §:ssd sdddetyistd poikkeavin muodoin. Térkeimmaét ndistd asia-
ryhmistd ovat seuraavat:

1) HM 34.3 §:ssd sdiddetddin, ettd jos »presidentin padtds koskee koko
valtioneuvostoa, varmentaa sen asianomainen valtioneuvoston esittelija».
Tissi perustuslainkohdassa tarkoitetaan p#itdstd, jolla presidentti myon-
tad valtioneuvoston jisenille vapautuksen tehtdvéstd ja nimittdd valtio-
neuvostoon uudet jisenet. Niiden p#dtosten yhteydessd ei varsinaista
esittelyd presidentille suoriteta, vaan presidentti perustaa paatoksensd
hallituksen muodostamisesta kdytyihin neuvotteluihin ja niistd saamiinsa
tietoihin. Muodollisesti ministeristén vaihdosta koskeva p#ités tehdaén
presidentin esittelyssd, eroavan ministeristén liasndollessa (Kastari 1940,
349—350). Paitoksen varmentaa valtioneuvoston kanslian kansliapail-
likkd.

Jos valtioneuvostossa tapahtuu vain osittainen muutos, yksi tai useam-
pia ministereitd korvataan toisilla, noudatetaan normaalia padtoksenteko-
menettelyd. Ministerin eron ja uuden nimittdmisen esittelee presiden-
tille paidministeri, joka my6s varmentaa pédétoksen.

2) HM 34.4 §:n mukaan »sotilaskiskyasiain ja sotilaallisten nimitys-
asiain esittelystd sekd presidentin niistd tekemdin péatosten varmentami-
sesta saddetddn erikseen». Tissd perustuslainkohdassa tarkoitetut saén-
nékset annettiin aiemmin pelkistdin asetuksella, kunnes péésdinnokset
asiasta sisdllytettiin vuonna 1974 annettuun lakiin puolustusvoimista
(402/74). '

Sotilaskéskyasioilla tarkoitetaan niitd asioita, jotka presidentti ratkai-
see ylipaillikonvaltansa (HM 30 §) nojalla (Jyrinki 1967, 69—85), sotilaal-
lisilla nimitysasioilla taas niitd, jotka presidentti ratkaisee HM 90.2 §:n
ensi lauseen nojalla (ibid. 152—165). Kaikille sotilaskiskyasioille ja osalle
sotilaallisista nimitysasioista on lailla madritty poikkeuksellinen ratkai-
sumuoto. .

Sotilaskdskyasiat esittelee — erdin poikkeuksin: tehtdvéan madraidmi-
nen (PLA 71.1 §n 1 k.) ja ylentdminen (YlentA 7.2 §) — presidentille puo-
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lustusvoimain komentaja. Esittely ei tapahdu valtioneuvostossa ministe-
rien ldsnéollessa, minké vuoksi tdssd yhteydessi usein puhutaan ns. kabi-
nettiesittelystd. Puolustusvoimain komentaja myos varmentaa sotilaskis-
kyasioita koskevat presidentin piddtékset. Puolustusvoimain upseereista
korkeimmat presidentti nimittdd virkaan normaalissa jirjestyksessid val-
tioneuvostossa tapahtuvassa presidentin esittelyssid ja muut upseerit soti-
laallisten nimitysasiain esittelyssd, joka tapahtuu samanlaisin muodoin
kuin sotilaskidskyasiain esittely (PvL 8.1—2 § verr. PLA 67 §:4in).

HM 34.4 § ei vilttdmaiattd edellytd sotilaskidskyasiain ratkaisemista
sotilasviranomaisen esittelystd, vaan sallii niiden ratkaisun siirtimisen
my0s ministerin esittelystd tapahtuvaksi (ibid. 284—320). Jos jalkim-
méinen, parlamentaarinen vaihtoehto otetaan kiyttoon, sitd tuskin kui-
tenkaan on mahdollista s&dtdd koskemaan aikaa, jolloin ylipdallikkyys
sodan aikana on luovutettuna; ministerin asemaan ei niet hyvin sovel-
tune, ettd ministeri esittelee asioita muille kuin tasavallan presidentille.
Mutta tdmdé seikka ei estd parlamentaarisen esittelyvaihtoehdon toteutta-
mista tavallisella lailla niiksi kausiksi, joina ylip##llikkyys on presiden-
tilld. Sodanaikaisella ylipdillik6lld taas on luovutuksen jilkeen valta
ilman eri valtuutusta antaa sellaisia organisaatiomiirdyksid, jotka luo-
vutuksen ajaksi saidntelevdt hinen omat piaidtoksentekotapansa (vrt.
Jyrdanki 1967, 165—178 ja sama, 1970 a, 694—699). )

3) Kun tasavallan presidentti HM 47.1 §:n nojalla paittida syytteen
nostamisesta — tai nostamatta jattdmisesti — ministerid tai oikeuskans-
leria vastaan, tdmén paatoksen tekemisti eivit koske HM 34 §:ssd sdidetyt
muotomaiiridykset. Asianomainen p#dités valmistellaan presidentin kans-
liassa tai muussa presidentin miirdimassa virastossa, ja presidentti voi
tehdd péditoksensid tdysin vapaamuotoisesti (Hakkila 1939, 163).

Piitoksentekomuotojen merkitys. HM 34 §:std kady Kkiistatta ilmi
tarkoitus sitoa presidentin kaikkinainen paitoksenteko — eridin harvoin
poikkeuksin — tapahtuvaksi ministeristén myoétivaikutuksella (Hakkila
1939, 163—164). Myotavaikutussddnnostén tosiasiallinen merkitys poliit-
tisen eldmin kaytdnndssd ndyttiisi olevan se, ettd sdinndstd korostaa
ministeristén osuutta presidentin paidtksenteossa ja omalta osaltaan —
myds valmisteluprosessin kautta — painaa piitSksentekoa ministeristén
mielipiteen suuntaiseksi. '

Myotavaikutussddnnoston merkitystd ei kuitenkaan saa yliarvioida.
Kiytinnossd ldhes poikkeuksetta n#yttdd tosiasiallinen ratkaisu presi-
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dentin toimivaltaan kuuluvissa asioissa tapahtuvan muualla kuin valtio-
sddnnon jéirjestéiméésé virallisessa paatoksentekotilaisuudessa. Kysy-
myksessi on ehkd yleisempikin yhteiskunnallinen sidinndénmukaisuus:
tosiasiallinen ratkaisutapehtuma pakenee siti muotoa, joka ratkaisua
varten yleisin sddnndksin jdrjestetddn.

Presidentin vallankdyton muotosidonnaisuus joustaa pitkilti silloin,
kun on kyse tilanteista, joissa presidentin péétosten tosiasiallinen sisdltd
maiidrdytyy joko presidentin ja ministerien vélisissd tai ministeriston sisdi-
sissi ennakkoneuvotteluissa. Ratkaisut voidaan kirjata virallisissa paéi-
toksentekotilaisuuksissa, presidentin esittelyissé, ja samalla sédilyttdd muo-
tonormin edellyttimi julkisivu. Presidentin p##téksentekomuotoja jar-
jestdvd sddnnodsto joutuu koetukselle oikeastaan vasta sellaisissa tapauk-
sissa, joissa presidentin tosiasiallinen paités syntyy ilman kosketusta
(koko) ministeristoén ja presidentti ilmoittaa téstd ratkaisustaan julki-
sesti tai muuten valtioneuvostoa tosiasiassa sitovasti, ennen kuin muodol-
linen piitds presidentin esittelyssd on tehty (tark. s. 165).

Kuten havaittiin, kidytintd ei ole sietéinyt kaikkea sitd jaykkyyttd,
minki hallitusmuodon oikeudellinen rakennelma on asettanut valtion-
piimiehen p#itoksentekoa rasittamaan. Allekirjoitus- ja varmennus-
instituutio — tédytidntéénpanoinstituutiosta puhumattakaan — ovat koke-
neet valtio-oikeudellisesti merkittdvid oikaisuja. Erityisesti ulkoasiain
alalla nayttds kidytdinnossd kehittyneen HM 34 §in kanssa kilpailevia
presidentin paitoksentekomuotoja (s. 242).

Perustuslain sddtimien paitoksentekomuotojen noudattamisella tai
noudattamatta jéttémisellé/ on silti oma merkityksensd sekd valtiosddnto-
oikeudelliselta kannalta ettd laajemminkin, koko poliittisen jirjestelmén
kannalta. Sikili kuin sid#nnéllisiia paidtéksentekomuotoja sivuutetaan,
himirtyy paiatoksentekoon liittyvd oikeudellinen — ja poliittinenkin —
vastuu. Sikidli kuin sdannéllisten muotojen sivuuttaminen merkitsee
samalla koko ministeristén myétiavaikutuksen sivuuttamista, ilmié kuvas-
taa parlamentaarisen aineksen heikkenemistd péditoksenteossa ja saattaa
itse puolestaan edistdi tétd heikkenemistendenssia.

Kirjallisuutta (IV.1.) Presidentin piitéksentekomuotojen taustasta ks.
Jyrinki, Ministerimyétivaikutuksen historiallisesta taustasta ja kehityk-
sestd Ruotsissa ja Suomessa (JFT 1963), 30—53. — Presidentin paéatoksen-
tekomuodoista yleisesti ks. Kastari, Tasavallan presidentin asemaa koske-
via nikokohtia (LM 1960), 675—1709; sama, Nikokohtia presidentin vallan-
kiyttomuodoista erityisesti niiden julkisuutta silmilld pitéen (tecksessa



https://c-info.fi/info/?token=BjwjvKefkegcw4Nj.8mddnrACzzIHBKbrr9XsOg.DvBD681mveQ1Pf2S7ex0la_as1bvOuQM64GTEvOjeAVWUHeOdszI_lfJldjHQjuty5et_Q58XrMj-JGzw7OVLLlsY7dtPDKt9yxybDOy-KRbbIOkLC2XcjiMAyCRcGN_G0dAS-QIG25BcSzm8dUO1BBWOesDOpSKc7x2yQU0AmeBQuchqbSnOkB_42KMr9rUWqUO4mn88aiqN6tj2k9h1A

Presidentin oikeudellinen vastuu 121

Urho Kekkosen juhlajulkaisu, 1975), 68—77; sama, Pykilien vaikutus tasa-
vallan huipulla (HS 1975:116); Nousiainen, Valtioneuvoston jarjestys-
muoto ja sisdinen toiminta (teoksessa Valtioneuvoston historia 1917—1966
III, 1977), 241—280. Ks. myés Valtion koulutuskeskuksen julk. Val-
tioneuvoston esittelijin asema ja tehtdvdt (1974), 11—13, 60—176. — Esi-
tys poytikirjauksen kehityksestd perustuu monisteeseen Valtioneuvoston
kanslian asettaman tyoryhmdin selvitys wvaltioneuvostossa mnoudatettavasta
poytikirjeamisjdrjestelmistd ja sen kehittimisestd (1971). — Presidentin
paitosten valmistelua ja presidentin esittelyd koskevaa esitystd laadit-
taessa on hyddynnetty myos Perttusen valtiosddntooikeudellisesta laudatur-
kirjoitusta Tasavallan presidentti ja wvaltioneuvosto (Helsingin yliopisto
1966).

Ylipaallikonvallan kayttdmisjdrjestyksestd ks. Jyrdnki, Sotavoiman ylin
paillikkyys (1967), 187—202. Sotilaskiskyasiain ratkaisemisjarjestyksesta
kaydystd keskustelusta ks. myOs Parlamentaarisen puolustuskomitean mie-
tintd (KM 1971: A 18) jonka suosituksen mukaisesti sdddettiin vuoden 1974
laki puolustusvoimista. Tt mietintdd kritikoi Blomberg, Sotaviki saatava
normaalille kannalle (Ydin 1973: 4—5), 6—7, 47. Ks. myos Toisen parlamen-
taarisen puolustuskomitean mietinté (KM 1976: 37), 42—43.

2. PRESIDENTIN OIKEUDELLINEN VASTUU

HM 47.2 §n mukaan tasavallan presidentti on paisidéntdisesti vapaa
virkatoimesta johtuvasta oikeudellisesta vastuusta: syytettd presidentin
virkatoimesta ei saa nostaa, ellei presidentti syyllisty valtio- tai maan-
petokseen. Historiallisesti katsoen tdmi valtionpddmiehen (rikos)oikeu-
dellinen vastuuttomuus on peridisin monarkioista, osaksi absolutismin
opeista, osaksi englantilaisesta varhaiskonstitutionalistisesta valtioteo-
riasta. Tasavalloista osa on omaksunut vastuuttomuusperiaatteen sellai-
senaan tai lievennettynd, osa taas torjunut sen. Amerikan Yhdysval-
loissa, jonka valtiosd@nt6d Suomessa vuonna 1919 osittain kiytettiin esi-
kuvana, voidaan virkasyyte (engl. impeachment) panna vireille presi-
denttid vastaan, jos edustajainhuone katsoo presidentin syyllistyneen
maanpetokseen, lahjomiseen tai muuhun térkeédin rikokseen. Jos senaatti
havaitsee presidentin syypéiksi, se voi tuomita hinet viralta pantavaksi.
1800-luvun jalkipuoliskolla ilmeni eridin tapauksen yhteydessid pyrki-
myksid kehittdd impeachment-menettelysti prosessi, jolla kongressi voisi
vapautua presidentists, jos tdmi ei nauti sen luottamusta (Jyrdnki 1962,
233). Yritys ei onnistunut, eiki sitd toistettu.
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Presidentin vastuunalaisuutta koskeva kohta Suomen hallitusmuo-
dossa lainattiin ldhinni Ranskan III tasavallan vuoden 1875 valtiosdén-
noéstid (vrt. Puhakka 1923, 15). Jos valtioneuvosto tai oikeuskansleri kat-
soo presidentin syyllistyneen maan- tai valtiopetokseen, nédiden on ilmoi-
tettava asia eduskunnalle. Mikéli eduskunta kolmella neljdsosalla anne-
tuista #inistd pdittdd syytteen nostamisesta, on oikeuskanslerin asiana
ajaa syytettd presidenttid vastaan korkeimmassa oikeudessa (HM 47.2 §).
Presidentin virkasyytefoorumina on siis tissi tapauksessa korkein oikeus.
Viimeinen mydnnytys, joka hallitusmuodon oikeistolaisille vastustajille
kesdlld 1919 tehtiin, koski juuri tdtd: hallitusmuotoehdotuksesta poistet-
tiin sdinnés eduskunnan oikeudesta tuomita neljidn viidenneksen enem-
mist6lld presidentti maanpetoksesta virkansa menettdneeksi (s. 43).

Poliittinen oikeisto piti asiaa periaatteellisesti tirkedni: kysymyksessd
olisi ollut ainoa tapaus, jossa eduskunta olisi voinut katkaista toimessa
olevan presidentin toimikauden ennenaikaisesti (esim. Jédgerskidld 1969,
247). Kun s#dnnds poistettiin, presidentti ei misséiiin suhteessa jddnyt
eduskunnan alaiseksi.

Presidentin vastuuttomuusperiaatteen merkitys on mydhemmin koros-
tunut siinikin, ettd vastuuttomuuden on katsottu ulottuvan presidentin
tehtidvii sijaisena hoitavaan piiministeriin (esim. Hakkila 1939, 229; ks.
myds s. 69).

Valtionpidimiehen saattaminen oikeudellisesti vastuuttomaksi on har-
kinnanvarainen ratkaisu. V&lttdmétén se ei ole. Vastuuttomuutta voi-
daan Puhakan (1923, 13) mukaan perustella seuraavasti: »Valtionpdamie-
hen aseman valtiota edustavana ylimpdnd orgaanina, hénen tehtdvinsi
menestykselliseen hoitamiseen vilttdmattomén auktoriteetin sdilyttdmi-
sen sekd samalla valtion oman arvon ja menestyksen turvaamisen on
katsottu vaativan, ettei valtionpidimiests sallita vetdd riitapuoleksi oikeu-
denkiynteihin, jotka useinkin voisivat koskea aivan mitdttémid asioita.»
Kun oikeudellinen vastuunalaisuus seuraamuksineen toisaalta on haluttu
ulottaa ministereihin, huomataan, etti ollaan tekemisissd arvoratkaisun
kanssa, joka liittyy vuoden 1919 yleisiin pyrkimyksiin kohentaa presi-
dentin asemaa suhteessa eduskuntaan ja ministeristoon. Tdméi periaate-
kanta presidentin aseman suojaamisesta on myShemminkin tullut nimen-
omaisesti nikyville (ks. esim. presidentin jiattdmisestd joukkotuhontaa
koskevan yleissopimuksen sidinnostimin vastuun ulkopuolelle prvl 1/
1959 vp ja Riepula 1973, 291).
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3. PRESIDENTIN VIRKATOIMIEN LAILLISUUSVALVONTA

A. Valtiosddnnon jdrjestimdt laillisuustakeet

Ministereille kuuluva valvonta. Autonomian aikana kehittyi Suo-

messa rinnan konstitutionalismin kanssa sille liheistd sukua oleva oikeus-
valtio-ajattelu, legalismi. Kumpikin tarkoitti itse asiassa samaa: kaiken
valtiollisen vallankiyton sitomista lakiin ja samalla tarkan rajan vetd-
mistd valtion kompetenssin ja yksityisen toimintavapauden vilille (Bihari
1970, 172; Marcic 1963, 58 ss.). Taistelu autonomiasta voimisti suomalaista
legalismia, jonka toinen kannattava yhteiskunnallinen taustatekijd oli
kilpailukapitalismin syntyminen 1800-luvun jilkipuoliskolla (Eriksson
1976 a, 170—171).

Kuinka valtionpidimiehen oikeudellinen vastuuttomuus soveltui lega-
listiseen ajateluun? Ratkaisuna oli vuonna 1919 se, ettd tasavallan presi-
dentin pididtoksentekoon liitettiin my6tdavaikutusjirjestelmi, joka salli
toisen, vastuunalaisen elimen osallistua pdidtoksentekoon ja etukiteen
ehkiistd valtionpdédmiehen perustuslain tai lain kanssa ristiriidassa ole-
van vallankidytdén (vrt. Puhakka 1923, 19).

Vuoden 1919 perustuslainsditédjien suhtautuminen tasavallan presi-
denttiin oli osaltaan ehki samalla tavoin kaksiarvoista, kuin oli ollut por-
varillisten piirien asennoituminen Suomen suuriruhtinaaseen vuoden 1906
eduskuntauudistuksen jdlkeen. Itsendisesti hallitusvaltaa kidyttdva presi-
dentti koettiin toisaalta yhteiskunnallisen tarpeen vaatimaksi instituu-
tioksi, toisaalta taas — néin on myos HM 35 ja 45 §:std piditeltidvissd —
keisarin ja suuriruhtinaan perilliseksi siind mielesss, ettd presidentin
valta saattoi uhata valtiosddnt6i ja laillista menoa yleensd (vrt. Kastari
1940, 249). Joka tapauksessa perustuslainsddtdjat — niin kuin usein on
laita — varautuivat menneisyyden vaaroja vastaan. Senaatti oli ns. sor-
tokausien aikana useasti joutunut toteamaan, ettid hallitsijan p#aitds oli
lainvastainen mutta sellaisenakin toimeenpantava, esimerkiksi noudatet-
tavaksi julkaistava. Toimeenpanosta kieltiytymiseen ei senaatilla kat-
sottu olevan laillista oikeutta, ja muutamissa tapauksissa senaattorit oli-
vat joutuneet turvautumaan eronpyyntdéén piistikseen myotivaikutta-
masta keisarin lainvastaisen paitoksen tdytdntéonpanoon (ibid. 82—83).
Naméa kokemukset heijastuivat hallitusmuodon myé6tivaikutussdinnés-
toon. . .
Hallitusmuodossa sdddetdén presidentin piitéksentekoon myé&tivai-

-
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kuttaville valtioneuvoston jisenille velvollisuus p#idtéksenteon eri vai-
heissa — esittelyn, varmennuksen ja tiytdntéonpanon yhteydessi — tehdd
huomautuksia, jos nidmé havaitsevat paiatéksen lainvastaiseksi. Ellei
huomautus saa presidenttiia muuttamaan tai peruuttamaan padatostédin,
valtioneuvoston jdsenet ovat velvolliset estimddn pddtéksen voimaan-
tulon jattdmailld varmentamatta perustuslain vastaiseksi katsomansa pédi-
téksen ja joka tapauksessa jattdmailld tdytdntédnpanematta lainvastai-
seksi katsomansa padtoksen (HM 35 § ja 45 §). Jos presidentin pd&dtés on
ilmeisesti vastoin perustuslakia tai lakia (vrt. Ministerivastuul. 7 §), sen
syntymiseen ja voimaantuloon myd&tédvaikuttaneet valtioneuvoston jdse-
net voidaan lainvastaisesta menettelystd asettaa syytteeseen ja tuomita
rangaistukseen (vrt. Hakkila 1939, 669). Tuomioistuimena on valtakun-
nanoikeus (VKOL 1.1 §).

Vajauksia muodollisissa laillisuustakeissa. Kun tasavallan presidentti
kayttdd toimivaltaansa poikkeuksellisin muodoin (s. 118), eivdat HM 35 §:n
ja 45 §:n sddnnokset sellaisinaan ole sovellettavissa: 1) Ministeriston vaih-
dosta koskevan p#édtdksen varmentavan virkamiehen vastuusta ja estimis-
vallasta ks. toisistaan poikkeavia kisityksid a) Kastari, Eduskunnan hajoi-
tus Suomen oikeuden mukaan (1940), 361—371, ja b) Kaira, Virallisen vasta-
viittdjdn lausunto em. teoksesta (LM 1941), 461—462. 2) Presidentin yli-
paillikdnvallan kiyttoon myotdvaikuttavan sotilasesittelijin vastuusta ja
estdmisvallasta ks. Jyrdnki, Sotavoiman ylin paidllikkyys (1967), 209—211, ja
Merikoski, Tasavallan presidentin asema suomalaisessa parlamentarismissa
(Suomalaisen tiedeakatemian esitelmit ja poytdkirjat 1966), 138.

Lisdksi on yleisesti huomautettava, ettd oikeudellinen ministerinvastuu
ei kata presidentin sellaista menettelyd, johon hidn ryhtyy ilman ministeri-
myétivaikutusta ja vailla muutakaan kosketusta ministereihin mutta joka
kuitenkin ilmenee presidentin virkatoimena tai jonka edellytyksend aina-
kin on presidentin asema valtionorgaanina. Vrt. Puhakka, Ministerien
vastuunalaisuus nykyajan valtioissa (1923), 74, ja Hakkila, Suomen tasa-
vallan perustuslait (1939), 669. Oikeudellinen ministerinvastuu ei siten
kata esimerkiksi tapausta, jossa presidentti ministereistd riippumatta
syyllistyisi lahjoman ottamiseen virkatoimestaan (vrt. RL 40:1.1), mutta
presidentti ei liioin HM 47.2 §:n mukaan olisi tillaisesta toimesta itsekdén
vastuussa. Vrt. Kekkonen, Kirjeitd myllystdni 1 (1976), 136, jossa — ulko-
asioiden osalta — presidentin vastuusta esitetty késitys ei edelld sanotun
mukaan ole oikea. — Sellaisista toimistaan, jotka eivét mitenkiin liity
presidentin asemaan valtionorgaanina, presidentti luonnollisesti vastaa
kuten muutkin kansalaiset.

Tuomioistuimille kuuluva valvonta. Huolimatta vuosisadan alun
legalismista tuomioistuimet ja tuomarit eivét hallitusmuotoa sédéddettiessi
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saaneet niin keskeistd asemaa julkisen vallan kidytossd, kuin legalismin
asema valtaideologiana olisi ehki edellyttinyt (vrt. Nousiainen 1970 a,

5—8). Yhtend selityksend tdh#n on — eikd varmasti aiheetta — mai-

nittu, ettd autonomian ajan korkein tuomioistuin, senaatin oikeusosasto,
oli taipunut noudattamaan sellaisia venildisen valtionorgaanien antamia
sddnnoksid, joita monet Suomessa olivat piténeet tdkaldisen valtiosdan-
non vastaisesti annettuina ja siten laittomina. Oikeuslaitokseen tai tar-
kemmin sanoen sen hierarkian huippuun ei tdysin luotettu vuoden 1919
perustuslakiuudistuksen aikaan (Kastari 1964, 915—917).

Hallitusmuoto jatti tasavallan presidentin péaitokset péddsdantdisesti
tuomioistuinten valvonnan ulkopuolelle. Tuomioistuimet eiviat saaneet
— ainakaan nimenomaisella séénndkselld — oikeutta kumota presidentin
paatoksia fia korvata niitd omillaan. Vain yhdessi tapauksessa tehtiin
poikkeus: tuomioistuimet — mutta eivit vain tuomioistuimet vaan muut-
kin viranomaiset — saivat oikeuden puuttua presidentin antamiin ase-
tuksiin. Téassdkin kohtaa havaitsemme muistuman sortokausien lailli-
suustaistelusta. Viranomaiset saivat oikeuden jdttid soveltamatta presi-
dentin antaman asetuksen, joka on ristiriidassa lain kanssa (HM 92.2 §
verr. HM 28 §:48n; laajemmin asiasta s. 329).

Lyhyesti ilmaistuna HM 92.2 § tarkoittaa siti, ettd selvitettiessd, onko
oikeussubjekti kiyttdytynyt oikeusjirjestyksen mukaisesti, ei kiyttayty-
mistd arvosteltaessa oteta huomioon lain kanssa ristiriidassa olevaa ase-

tusta. Viranomainen joutuu siis ottamaan kantaa esikysymykseen, onko -

. presidentin antama asetus — jota ehkd muutoin olisi kisilla olevassa yksit-
tdistapauksessa sovellettava — ristiriidassa eduskuntalain kanssa. Jos
viranomainen katsoo, ettd presidentti on jittinyt noudattamatta HM
92.2 §:n normin ja antanut lakia muuttavan asetuksen, se ei kumoa tuol-
laista asetusta, vaan ainoastaan jattdd sen kisilli olevassa yksittidista-
pauksessa soveltamatta (esim. Kaira 1948, 328).

Oikeuskanslerille kuuluva valvonta. Tasavallan presidentin virka-
toimia valvoo niiden laillisuuden kannalta myds valtioneuvoston oikeus-
kansleri, jonka valvonta samanaikaisesti kohdistuu valtioneuvoston jise-
niin. Oikeuskanslerilla on oikeus ja velvollisuuskin — vuoden 1812 pro-
kuraattorinohjesidinnéstd periytyvin jirjestelmin mukaisesti — olla saa-

puvilla presidentin esittelyssd (HM 46.3 §; OKOS 2.2 §). Jos presidentti

menettelee lainvastaisesti virkatoimessaan, oikeuskanslerin on tehtivi
siitd huomautus (HM 47.2 §; OKOS 3.1 §), jotta presidentin lainvastainen
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paiatds muutettaisiin tai peruutettaisiin. Jos huomautus jatetddn var-
teenottamatta, oikeuskanslerin tulee merkityttdd mielipiteensd valtio-
neuvoston poytdkirjaan. Presidentin lainvastaiseen pédidtékseen myoté-
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vaikuttaneiden ministerien osalta oikeuskanslerilla on liséksi valta tehdi
eduskunnalle ilmoitus mahdollista syytteen nostamista varten.

Oikeuskanslerin ohjesddntd (OKOS) uudistettiin vuonna 1957 (AsK
416). Uudistuksen yhteydessd oikeuskansleri sai oikeuden lausua mieli-
piteensd valtioneuvoston poytidkirjaan myos siind tapauksessa, ettd »val-
tioneuvostossa kisiteltividssd asiassa jokin luonteeltaan oikeudellinen
seikka oikeuskanslerin mielestd antaa siihen aihetta» (OKOS 3.2 §). Tami
asetuksentasoisen ohjesdinn6én kohta vapautti oikeuskanslerin kannan-
otoissaan kiredstd kaksivaihteisuudesta »lainmukainen — lainvastainen»
ja antoi hinelle mahdollisuuden virallisessa muodossa esittdd »epdilyk-
sidi» valtioneuvostossa kisilli olevan ratkaisuehdotuksen lainmukaisuu-
desta (vrt. myss Riepula/Timperi/Kultalahti 1976, 165).

Kirjallisuutta (IV.3.A.). Oikeusvaltio-ajattelun aatehistoriasta ks. esim.

v Marcic, Verfassung und Verfassungsgericht (1963), 168—201. — Presidentin
ja ministerien oikeudellisesta vastuunalaisuudesta sekd ministerille kuulu-
vasta laillisuusvalvonnasta ks. Puhakka, Ministerien vastuunalaisuus nyky-
ajan valtioissa (1923); Erich, Suomen valtio-oikeus II (1925), 23—25, 67—381;
Hakkila, Suomen tasavallan perustuslait (1939),r 171—229, 635—672;
Kastari, Eduskunta sekd oikeudenkdyttd ja lainvalvonta (teoksessa Suo-
men kansanedustuslaitoksen historia XI, 1977), 248—260; Vaarnas, Mi-
nisteristéjen toiminnan valvonta (teoksessa Valtioneuvoston historia 1917—
1966 III, 1977), 206—213. Ministerivastuun ja valvontamuotojen taus-
tasta ks. myds Jyrinki, Ministerimyo6tdvaikutuksen historiallisesta taus-—
tasta ja kehityksestd Ruotsissa ja Suomessa (JFT 1963), 30—53. —
Tuomioistuinten osuudesta yhteiskunnan keskeisissd pd#dtoksentekoproses-
seissa ks. esim. Kaira, Tuomioistuimet valtiosidnnén vartijana (teoksessa
Suomalaisen Lakimiesyhdistyksen juhlajulkaisu, 1948), 311—334; Kastari,
Korkeimpien oikeuksiemme aseman muodostuminen ja kysymys lakien
perustuslainmukaisuuden tutkimisesta (LM 1964), 909—921; Nousiainen,
Korkeimman oikeuden asema Suomen lainsiidintojarjestelméassd (1970).

B. Valvonta kdytdnnéssd

Valtioneuvoston osuus. Presidentin toimiin kohdistuvan laillisuusval-
vonnan kiytintd on ollut toinen kuin hallitusmuodon s#itdjét kenties
arvasivat odottaa. Toimivaltanormien noudattamiseen kohdistuva val-
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vontavalta ei ole liioin antanut ministeristélle sen enempidi vaikutusta

tasavallan presidentin paitoksiin, kuin ministeristslld olisi ollut ilman

tuollaista muodollista ‘valvojan roolia.

Kiytinnossi ei HM 35 ja 45 §:n tarkoittamia ministerien reaktioita
ole esiintynyt ainakaan valtioneuvoston péytidkirjaan asti vietyind. Ei
ole liioin merkkejé siitd, ettd ministerit tosiasiassa olisivat harjoittaneet
presidentin pditoksentekoon kohdistuvaa, jatkuvaa, kiintedd ja yksityis-
kohtaista laillisuusvalvontaa. Varmennus- ja etenkin tdytdntéonpano-
instituution kuihtuminen varjoksi siitd, mitd hallitusmuotoa siddettiessi
otaksuttavasti ajateltiin, osoittaa sekin, kuinka v#hdiseksi ministerien

harjoittaman laillisuusvalvonnan merkitys on jidnyt ja kuinka epito- '

denndkoisend valvonnan aktuaalistumista tulevaisuudessakaan pidetdin.
Valtioneuvoston jésenid ei ole asetettu eikd vaadittu asetettavaksi syyt-
teeseen siitd, ettd he olisivat laiminlyoneet HM 35 ja 45 §:ssd tarkoitetun
reaktiovelvollisuutensa. T&lld tasolla presidentin toimivaltanormien
tulkinta ei ole siten noussut kiistakysymykseksi. Kenties valtioneuvosto
on ollut legalistisen tradition pqitteissa valvontaan liian poliittinen
orgaani, kenties sen yhteydet eduskuntaan ja eduskuntaryhmiin eivit ole
olleet riittdva tai sopiva tausta tdssd suhteessa.

Toisaalta on huomattava, ettd siind méaarin kuin presidentti tekee pii-
toksensd ministeristén mielipiteen mukaisesti, HM 35 ja 45 §:ssi tarkoi-
tettu valvonta olisi tosiasiassa ministerien itsekontrollia. Vain siind
tapauksessa, ettd presidentti poikkeaa ministeriston kannasta, tuolla val-
vonnalla olisi edes mahdollisuus saada reaalista merkitystd. T#lld lin-
jalla, reaktiona presidentin itsendisiin pa#tdksiin, varmennuksesta ja
t'aiytéintﬁénpandsta kieltiytyminen olisivatkin voineet saada merkitysta
keskeisind valtio-oikeudellisina instituutioina. T&dhidn mahdollisuuteen
kenties viittaavat Erich (1925, 77) ja Hakkile (1939, 228) huomauttaessaan,
ettei ministerien HM 35 ja 45 §:ssi tarkoitettu toiminta itse asiassa ole
laillisuusvalvontaa, vaan ministeristd »vastuunalaisena midridd oman
suhtautumisensa» presidentin toimiin.

Rinnan edelld sanotun kanssa on ajateltava kehitystd erindisissd
Linsi-Euroopan maissa. Niissd perustuslaillisen hallitustavan omaksu-
minen merkitsi aluksi, ettd valtionpddmiehen paitéksiin myétivaikutta-
vat ministerit saivat vallan valttdd niaistd p#dtoksistd johtuvan oikeu-
dellisen vastuun ja samalla vallan varmentamasta kieltdytymailld estdd
nédiden péitdsten voimaantulon. Aikaa myodten kieltdytymisvalta myén-
nettiin ministereille myé6s poliittisen vastuun vilttdmiseksi, mikid samalla
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merkitsi, ettd ministerit saivat tiyden vaikutusvallan valtionpd&miehen
péitdsten asiasisdltoon (Jyrdnki 1967, 242—243). Niin ei Suomessa ole
kaynyt, kuten jdljempénd (V luku) havaitaan.

Ratkaisuehdotuksillaan valtioneuvosto tosin jatkuvasti vaikuttaa sii-
hen, millaisen sisdllén presidentin valtuudet kiytinnossi saavat, mutta
timi vaikutus tapahtuu yleensdi asetelmassa joka ei ole niin jyrkisti
dikotominen (lainmukainen — ei-lainmukainen) kuin esim. HM 45 §
edellyttdd. Noihin ehdotuksiin voi kylldkin implicite siséltyd myds lail-
lisuuskannanottoja HM 45 §:n mielessd, mutta kuten kohta havaitaan,
niiden kannanottojen osalta valtioneuvosto on vain vilittdjd; ne eivit
alun perin ole valtioneuvostosta 1&htdisin.

Tuomioistuinten osuus. Kiytinnossi tuomioistuimet ovat vain muuta-
mia kertoja kiiyttineet HM 92.2 §:n valtuutta jattds lainvastainen asetus
soveltamatta (s. 330). Tuomioistuinten valtaa puuttua presidentin pé&é-
téksiin ei lavennettu annettaessa vuonna 1950 laki muutoksenhausta hal-
lintoasioissa (154/50). Sen mukaan (4 ja 5 §) valtioneuvoston ja minis-
terién paitoksistd on padsdintdisesti oikeus valittaa korkeimpaan hal-
linto-oikeuteen, kun valitus tehdiin silli perusteella, ettei pddtds ole
lainmukainen. Mutta tasavallan presidentin — yksittdistapaustakin kos-
kevat -— paitokset jitettiin kokonaan siénnéllisen muutoksenhakumah-
dollisuuden ulkopuolelle.

Uusi mahdollisuus puuttua tasavallan presidentin p##toksiin avautui
tuomioistuimille, tarkemmin sanocen korkeimmalle hallinto-oikeudelle,
vuonna 1956. Otettuaan eristid tasavallan presidentin tekem&id nimitys-
piitostd koskevan purkuhakemuksen tutkittavakseen korkein hallinto-
oikeus totesi mainittuna vuonna, ettd tuollaisen pddtdksen purkaminen
kuului sen toimivaltaan samanlaisin edellytyksin, kuin sen purkuvallan
kidytdstda muutenkin on voimassa (KHO 1956 I 16; ks. KHOL 3.2 § ja
HPurkuL 6—10 §).

Valtiosaintéoikeudellista keskustelua purkuvallan suhteesta hallitus-
muodon sidinnoksiin ei juurikaan ole kiiyty. Oikeuskirjallisuudessa (ni-
mitysasioista vrt. jo Tarjanne 1943, 153) on — yleisesti vain oikeusvaltio-
periaatteeseen vedoten — katsottu, ettd muutkin kuin virkanimitystd kos-
kevat presidentin paitokset, joskaan eivit kaikki niistd, olisivat purku-
kelpoisia (Kastari 1956 a, 179—181). Korkeimman hallinto-oikeuden
kannanotto voitaneen osaltaan tulkita merkiksi siitd, ettd hallitusmuodon
saannoksin jirjestetty ja valtioneuvostoon keskitetty laillisuusvalvonta-
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meKanismi ei ole kaikin osin toiminut tyydyttavisti; legalistinen paine on
hakenut uusia ulospéisyteiti. — Toistaiseksi korkein hallinto-oikeus ei
ole purkanut tasavallan presidentin paitoksia.

Oikeusasiamiehen osuus. Siitd, miki oikeus toisella korkealla lain-
valvojalla, eduskunnan oikeusasiamiehelld, on valvoa tasavallan presi-
dentin virkatoimia, esiintyy erityisesti hallitusmuodon siinndsten niu-
kan sanonnan vuoksi toisistaan jossain maidrin eridvid kisityksid. Jos
halutaan korostaa eduskunnan asemaa tasavallan presidenttiin nihden,
ei ole vaikeuksia omaksua sitd tulkintaa, ettd lukuunottamatta huomau-
tuksen tekemistd itse presidentille, presidentin valtio- ja maanpetoksen
ilmoittamista eduskunnalle ja kenties purkuesityksen tekemistd presi-
dentin paitoksestd oikeusasiamiehelld on presidenttiin nihden samanlai-
set valvontaoikeudet kuin oikeuskanslerilla (vrt. Kastari 1956 a, 184—
196). Korkein hallinto-oikeus on ddnestyksen jilkeen ottanut sen kan-
nan, ettei oikeusasiamiehen tehtidvini ole presidentin virkatointen lail-
lisuuden valvonta (KHO 1956 I 16). Toisaalta, kun oikeusasiamies val-
voo valtioneuvoston jisenten toimia, hinen valvontansa ministerien
myo6tévaikuttavan roolin vuoksi vilillisesti joka tapauksessa kohdistuu
myds presidentin toimiin (vrt. HM 49.2 ja OAJS 4.1 8).

Oikeusasiamiehelld on sama oikeus kuin oikeuskanslerilla olla saa-
puvilla valtioneuvoston istunnoissa (OAJS 2 §), myds presidentin esitte-
lyissd (Kastari 1956 a, 188), mutta oikeusasiamies ei ole — jotakin anihar-
vaa poikkeusta lukuunottamatta — kéyttdnyt tdti oikeuttaan. Hin on
toiminut fyysisesti erillain valtioneuvostosta, eikd hinen tosiasiallinen
osuutensa presidentin toimien laillisuusvalvontaan ole tullut liheskiiin
samanlaiseksi kuin oikeuskanslerin huolimatta siitd, ettd hin esittelylis-
tojen ennakkotarkastuksen vilitykselld (Kastari 1977, 240) on pystynyt
samoin kuin oikeuskansleri (vrt. j4lj.) liheltd seuraamaan presidentin pii-
téksentekoa. '

Oikeuskanslerin osuus. Kiytinndssi on keskeiseksi orgaaniksi presi-
dentin toimiin kohdistuvassa laillisuusvalvonnassa noussut valtioneuvos-
ton oikeuskansleri. Tosin oikeuskanslerin harjoittamassa valvonnassa
eivat olennaisiksi ole osoittautuneet ne muodot ja keinot, jotka hallitus-
muoto varsinaisesti asettaa hinen kiytettdvikseen, vaan ennakollinen
valvontatoiminta, jonka muodot (valmisteluvaiheessa tapahtuva valvonta

9


https://c-info.fi/info/?token=BjwjvKefkegcw4Nj.8mddnrACzzIHBKbrr9XsOg.DvBD681mveQ1Pf2S7ex0la_as1bvOuQM64GTEvOjeAVWUHeOdszI_lfJldjHQjuty5et_Q58XrMj-JGzw7OVLLlsY7dtPDKt9yxybDOy-KRbbIOkLC2XcjiMAyCRcGN_G0dAS-QIG25BcSzm8dUO1BBWOesDOpSKc7x2yQU0AmeBQuchqbSnOkB_42KMr9rUWqUO4mn88aiqN6tj2k9h1A

. 130 Prgsidentin virkatoimien laillisuusvalvonta

ja esittelylistojen ennakkotarkastus) ovat kehittyneet kdytinndn tietd,
valtiosiannén osoittamien muotojen rinnalle, praeter constitutionem.

Viimeistdsn toisen maailmansodan jilkeen nikyy s#ddnnéllistyneen
oikeuskanslerin osallistuminen asiain valmisteluun valtioneuvostossa.
Tamén toimintamuodon juuret ovat ilmeisesti kahtaalla, toisaalta HM
48.2 §:n siddnnostdméissd lausunto-instituutiossa (oikeuskanslerin lausun-
not presidentille ja valtioneuvostolle) ja toisaalta oikeuskanslerin kdyt-
tamisessd lainkirjoitustekniikan asiantuntijana valtioneuvoston piirissd
(Jyrinki 1976, 180 ss.; vrt. Charpentier 1929, 220 ss.). Nykyisin tdrkein
muoto siind valvonnassa, jonka oikeuskansleri kohdistaa tasavallan
presidentin toimiin, on juuri valmisteluvaiheessa tapahtuve valvonta.
Aloite siihen lihtee ministeridistd: valtioneuvoston jisenet tai virkamie-
het tiedustelevat oikeuskanslerin kantaa laaditun paétds- tai siddosluon-
noksen oikeudellisesta puolesta. Oikeuskanslerinviraston vastaus ennak-
kotiedusteluun annetaan suullisesti tai kirjallisesti. Vastauksen ytimend
on ilmoitus siitd, mitd asiassa on pidettdvéd lainmukaisena menettelynd
minkilaisia vaihtoehtoja laki sallii tai mikd muuten on lain sisdlto tie-
dustelun alaisessa kohdassa (Jyrdnki 1976, 182; Leskinen 1976, 154).

Hallituksen iltakoulussa oikeuskansleri voi oma-aloitteisestikin esit-
taa kisityksensd suunnitellun ratkaisun lainmukaisuudesta. Oma-aloit-
teisesti voi oikeuskansleri puuttua lainmukaisuuskysymyksiin myds esit-
telylistojen ennakkotarkastuksen perusteella. Kiyténnossd on néet
omaksuttu sellainen tapa, etti oikeuskanslerille toimitetaan ennakolta
presidentin esittelyssd (ja valtioneuvoston yleisistunnossa) kisiteltdvia
asioita koskevat esittelylistat. Niémd listat tarkastetaan ennen paitok-
sentekotilaisuutta oikeuskanslerinvirastossa sitd silmélld pitéden, onko eh-
dotetuissa ratkaisuissa huomauttamista lainmukaisuuden kannalta. Tar-
kastus saattaa antaa oikeuskanslerille aiheen ottaa yhteyden asianomai-
seen ministeriin tai esittelijiin. Tamdn kosketuksen tuloksena voi olla
— jos oikeuskansleri asettuu vastustamaan laadittua ratkaisuehdotusta
— ettd lista poistetaan tai ettd ministeri suoraan omaksuu sen ratkaisu-
vaihtoehdon, jota oikeuskansleri pitdd lainmukaisena (ks. tark. Charpen-
tier 1929, 226 s., Hakkila 1939, 224 ss,, Jyrinki 1976, 180).

Sekid valtioneuvoston jisenet ettd virkamiehet taipuvat yleensd nou-
dattamaan oikeuskanslerin valmisteluvaiheessa ja ennen paitéksenteko-
tilaisuutta esittimid kannanottoja. Valtioneuvoston jdseniin n#hden
antaa byrokratian keskuudessa ja koko yhteiskunnassa vallitseva lega-
lismi oikeuskanslerille merkittividd arvovaltaa. Oikeuskansleri on vai-
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kutusvallaltaan hyvinkin rinnastettavissa yksityiseén ministeriin ja
enemmainkin: oikeuskanslerin asemaa myds koko ministeristéén nihden
lujittaa hénen kiytéinndssi huomattavasti pitempi virkakautensa ja kiin-
ted osallistumisensa virallisiin ja tosxasmlhsunkm (iltakoulu) paitéksen-
tekotilaisuuksiin.

Kun valtioneuvoston jisenet harkitsevat suhtautumistaan oikeus-
kanslerille kohdistettaviin ennakkotiedusteluihin, takana niyttid olevan
vaikuttamassa tieto siitd, ettid oikeuskanslerilla on valta tarpeen vaa-
tiessa esittdd ministerisyytteen nostamista ja ettd ministerisyyte-insti-
tuutio ei ole jddnyt kokonaan kiyttimitts (vrt. Hidén 1974, 120—121).
Asiaan ei tunnu vaikuttavan se, ettd ministerisyytteen nostaminen tul-
kintaerimielisyyksien vuoksi on sangen epidtodennikdistd. Liioin ei
néytd vaikutusta olevan silld, ettd ministerisyytteen nostamisesta viime
kddessd piadttid eduskunta tai tasavallan presidentti ja etti syyteasian
ratkaisee valtakunnanoikeus. Jo ministerisyytteen nostamismahdolli-

suutta pidetddn epdméiriisend uhkana ja/tai poliittista uraa vaaranta-

vana (vrt. Jyrdnki 1976, 183—184).

Kysymys ei tosin ole vain syytteisti. Ministeri, joka haluaa siilyttia
poliittisen maineensa, pyrkii vilttimain jo oikeuskanslerin valtioneu-
vostossa esittdmid huomautuksia, vaikka ratkaisuehdotus tuossa vai-
heessa oikaistaisiinkin oikeuskanslerin kannan mukaiseksi. Jollei ehdo-
tusta oikaista, on oikeuskanslerin pelkki — jatkotoimittakin jadnyt —
sanelu valtioneuvoston péytikirjaan sellainen vastalause, joka helposti
langettaa valtioneuvoston toimien ylle »laittomuuden varjon» (Honka
1960, 108). Tillainen varjo pysyy poissa, kun oikeuskansleria kuullaan
jo ratkaisujen valmisteluvaiheessa.

Vaikuttamalla valtioneuvoston jésenten kantoihin oikeuskansleri vai-
kuttaa tasavallan presidentille tehtivien ratkaisuehdotusten sis&dltoon.
Mutta presidentin muodollinen suhde oikeuskansleriin on toinen kuin
ministerin. Presidenttii ei oikeuskansleri péadsdintoisesti voi esittdd
syytteeseen pantavaksi; oikeuskirjallisuudessa on piin vastoin katsottu
oikeuskansleri periaatteellisesti jopa presidentin alaiseksi (Charpentier
1929, 223 ja 236).

Silti oikeuskanslerin pelkkd huomautus tai poytédkirjasanelu nayttaisi
myds tasavallan presidentille olevan epdmiellyttdvd, arvovaltaa vihen-
tdvd seikka (vrt. ibid. 226). Presidentin ja oikeuskanslerin suhde voita-
neenkin ymmirtii siten, ettd oikeuskansleri toisaalta on tarkoin harkin-
nut, missé asioissa kannattaa asettua presidentin henkilékohtaista kantaa


https://c-info.fi/info/?token=BjwjvKefkegcw4Nj.8mddnrACzzIHBKbrr9XsOg.DvBD681mveQ1Pf2S7ex0la_as1bvOuQM64GTEvOjeAVWUHeOdszI_lfJldjHQjuty5et_Q58XrMj-JGzw7OVLLlsY7dtPDKt9yxybDOy-KRbbIOkLC2XcjiMAyCRcGN_G0dAS-QIG25BcSzm8dUO1BBWOesDOpSKc7x2yQU0AmeBQuchqbSnOkB_42KMr9rUWqUO4mn88aiqN6tj2k9h1A

vastaan ja ettd presidenfti puolestaan on vilttdnyt aiheuttamasta kon-
fliktia oikeuskanslerin kanssa asioissa, jotka eivdt hénen kannaltaan ole
kaikkein tdrkeimpié.

132 Presidentin virkatoimien laillisuusvalvonta

Oikeuskanslerin yleiseltd merkitykseltddn kenties tdrkeimmiksi toi-
. mintamuodoksi on kuvattu »sen seuraaminen, ettd korkeimpien valtio-
elinten, eduskunnan, tasavallan presidentin ja valtioneuvoston vilinen
kompetenssijako toteutuu silli tavoin kuin valtiosdéntéon siséltyvissd
laeissa sdddetddn» (Leskinen 1976, 156). Kuvaus osunee padpiirteissdan
oikeaan; kuitenkin siihen on tasavallan presidentin ja oikeuskanslerin
suhteen osalta liitettdvd erindisid varauksia.

Tasavallan presidentin ratkaistavista asioista on oikeuskansleri otta-
nut erityisen silmillipitonsa alaiseksi asetusten antamisen, erityisesti
kun se perustuu valtuuslakiin, ja virkanimityksistd padttimisen (Jyrdnki
1976, 185—186) sekd — eriiltd osin — myos esitysten antamisen eduskun-
nalle ja lakiehdotusten vahvistamisen (s. 316). Niissd asioissa presidentti
niyttdd yleensd jittidneen kérjistdmittd mahdollisen erimielisyyden
oikeuskanslerin kanssa avoimeksi ristiriidaksi ja pikemminkin seurail-
leen oikeuskanslerin kantoja (vrt. esim. Kekkonen 1976, 89) ja ndissd
asioissa oikeuskansleri on siten saanut vaikutusmahdollisuutta siitd mé&a-
rdamiseen, mikid on presidentin valtuuksien sisdlté. Samalla ehkd juuri
noissa asioissa on ilmennyt suomalaiselle legalismille tyypillistd lidpiko-
taista pyrkimystd muuttaa yhteiskunnalliset ristiriidat kiistoiksi lain tul-
kinnasta ja soveltamisesta jopa siind midrin, ettd legalismista on tullut
helposti kiytettivd viline todellisuuden kitkemiseen ja poliittiseen
manipulointiin (vrt. Eriksson 1976 a, 171 ja Jyrdnki 1976, 186).

Oikeuskanslerin ennakkovalvonta on otaksuttavasti vaimentanut tuo-
mioistuinten reaktiohalukkuutta ja poistanut reaktioaiheita, kun on ollut
kysymys asetusten perustuslain- ja lainmukaisuuden jilkikéteisestd tut-
kimisesta (s. 329). Itse asiassa oikeuskansleri on téssd ollut vahvemmassa
asemassa kuin HM 92.2 §:n nojalla toimiva viranomainen, koska hén on
saattanut estdd mddrisisiltoisen asetuksen syntymisen eikd vain aiheut-
taa sen soveltamatta jattimistd yksittdistapauksessa (ks. esimerkkita-
pausta Jyrdnki 1976, 184—185).

Oikeuskanslerin ennakkovalvonta on ilmeisesti osaltaan vaikuttanut
siihen, ettd korkeimman hallinto-oikeuden valta purkaa presidentin
nimityspaitoksii on toistaiseksi jddnyt kaytotta. Oikeuskansleri-insti-
tuutio on siten tdssi — niin kuin myos asetusten tutkimisessa —
tosiasiassa astunut tuomioistuimen sijalle.
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Erityisen kiintoisa on oikeuskanslerin rooli silloin, kun valvonta tosin
muodollisesti kohdistuu presidenttiin mutta sen tosiasiallisena kohteena
kuitenkin on eduskunta. N#in on laita oikeuskanslerin osallistuessa
normivalvontaan ja esittdessd kisityksid siitd, millainen johtolause tasa-
vallan presidentin eduskunnalle annettaviin lakiehdotuksiin tulisi sisil-
lyttdd, ja siitd, onko eduskunnan presidentille vahvistettavaksi toimit-
tamaan lakiehdotuksen johtolause asianmukainen (laajemmin s. 316).
Kun yhd useammissa linsimaissa konstitutionalismi on  saanut uuden
korostuksen ja painopiste on siirtynyt hallituksen toimien laillisuusval-
vonnasta parlamentien toimien perustuslainmukaisuuden valvontaan,
mikd taas on merkinnyt erityisten valtiosdintétuomioistuinten perusta-
mista tai normivalvontavaltuuksien myontimists yleisille tuomioistui-
mille (vrt. Marcic 1968, 85, 189), niyttdi Suomessa oikeuskansleri
vksihenkildisend, tdltd osin ei-julkisesti toimivana ja muuta kuin
tuomioistuinmenettelyi noudattavana orgaanina paljolti ottaneen sen
paikan, joka erdissd maissa kuuluu julkisesti ja joukkotiedotusvilineiden
jatkuvan huomion kohteena toimivalle valtiosdéntstuomioistuimelle (vrt.
Eriksson 1976 a, 175). Niin on valtionpiimiehen toimia valvomaan
asetettu aparaatti todella ottanut huolehtiakseen siiti, etts myods edus-
kunta pysyy toimivaltansa rajoissa.

Varsinaisen laillisuusvalvonnan ulkopuolelle tosiasiassa jiiviit presi-
dentin toimet. Oikeuskansleri n#yttdd osoittaneen pidattyvyyttd sellai-
sissa presidentin toimivaltaan kuuluvissa asioissa, jotka valtioneuvoston
piirissd aikaa my6ten on erityisen selkeisti alettu katsoa presidentin hen-
kilokohtaisen vallankidytén alaan kuuluviksi, kuten waltioneuvoston
nimittiminen, ennenaikaisten vaalien mddrddminen (vrt. esim. Merikoski
1972, 17 ja 24) ja pddtékset ulkoasioissa (vrt. esim. s. 267). Siten on
ehkd syntynyt — samaan tapaan kuin Ranskassa (actes de gouvernements)
ja etenkin USA:ssa (political questions) — alue, joka kiytin-
nossa on enimmikseen jdinyt oikeuskanslerin harjoittaman lailli-
suusvalvonnan (»kvasituomioistuinkontrollin») ulkopuolelle (vrt. Kastari
1956 a, 176—180; Corwin 1957, 176—177; Schwartz 1955, 153—155; Jyrdinki
1962, 232). Vaikka oikeuskanslerin asiana onkin valvoa myos sellaista
presidentin vallankéyttésd, joka tapahtuu valtioneuvoston ulkopuolella,
viittaa juuri mainittuun suuntaan esimerkiksi se, ettid ulkoasioiden alalla
on syntynyt presidentin normaalien p#itéksentekomuotojen kanssa kil-
pailevia valtioneuvoston ulkopuolisia ratkaisumuotoja (s. 242). Uudet

/
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muodot korostavat asioiden jdamistd tosiasiassa paitsi ministeristén
(poliittisen) myo6s oikeuskanslerin (oikeudellisen) valvonnan ulkopuolelle.

134 Presidentin virkatoimien laillisuusvalvonta

Juuri mainittujen asiaryhmien osalta vallanjakoajattelu on jittanyt
taemmaksi perinnidisen legalismin; presidentin itsendinen p#itdsvalta on
toisin sanoen tyydyttinyt samaa yhteiskunnallista tarvetta kuin oikeus-
kanslerin vaikutusmahdollisuus. Noissa asiaryhmissd on siten puutfunut
tarvetta poliittisen p#ditoksenteon juridisointiin ja sitd kautta tapahtu-
vaan piitdsvallan osittaiseen siirtoon oikeuskanslerille. Kenties on niin,
ettd yhteiskunnassa toisen maailmansodan jilkeen tapahtunut yleinen
siirtymi vasemmalle, joka Erikssonin mukaan (1976 a, 174) on kiihdyt-
tinyt hallitustason p#ditoksenteon juridisointia, on jddnyt heijastumatta
juuri noille presidentin itsendisen pditoksenteon alueille.

Voidaan pitdd mahdollisena, 1) ettd ns. reaaliset argumentif, esimer-
kiksi orgaanitoimella tavoiteltavat poliittiset ja yhteiskunnalliset pda-
maarat (vrt., Aarnio 1971, 99—100; Eriksson 1976 a, 171), ovat tavallista
suuremmassa maérin paisseet vaikuttamaan valtioneuvoston nimitta-
mistd, ennenaikaisten vaalien madrddmistd ja ulkoasiainvallan kaytti- .
mistd koskevien normien tulkintaan, ja 2) ettd orgaanikiytdntd on melko
vilittomasti vaikuttanut kisityksiin asianomaisten presidentin toimi-
valtaa sdéntelevien normien oikeasta sisdllosta.

Presidentti ja valtiosdéinnosti poikkeaminen. Kun kysymys on tasa-.
vallan presidentisti omaa toimivaltaansa sididntelevien normien tulkitsi-
jana, on vield huomattava, ettd presidentin toimivallan kidyttdminen on
eraidssid tidrkedssid suhteessa toisessa asemassa kuin eduskunnan toimi-
vallan kiyttiminen. '

Eduskunnalla on nidet lainsdddidntotoiminnassa kidytettdvissd perus-
tuslainsdddintémenettely, joka sallii eduskunnan ensin myoéntdd aiko-
mansa lainsdddidntotoimen perustuslain vastaiseksi ja sen jidlkeen kui-
tenkin — maéidrienemmistén turvin — toteuttaa sen. Tdmian menettelyn
kiyttomahdollisuudesta seuraa, ettd eduskunta voi vaihtelevissakin
yhteiskunnallisissa tilanteissa a) pitdd perustuslain tulkinnan entiselldén
ja b) samanaikaisesti silti toteuttaa lainsdidintshankkeita, jotka perus-
tuslaki entiseen tapaan tulkittuna kieltdd. Paine eduskunnan toimintaa
sdfintelevien ja rajoittavien normien tulkinnan muutoksiin jd& tdméin
vuoksi verrattain vihiiseksi (Jyrdnki 1973, 14—15; sama 1974, 37 ss.).

Presidentin orgaanitoimi taas on aina selitettivd lainmukaiseksi, jos
se halutaan toteuttaa tai pitdd voimassa. Presidentin itsensd kéytettd-
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Valvonta kaytdnnossi 135

vissd ei ole sellaista oikeudellista mekanismia, joka sallisi hinen myén-
tdd aikomansa toimen lain, jopa perustuslain vastaiseksi ja silti toteut-
taa sen.

Presidentti ja hatdoikeus. Kiytinndssd saattaa kuitenkin esiintyd
tilanteita, joissa on pakko presidentinkin toimin ilmiselvisti poiketa valtio-
sddnnén maardyksistd turvautuen ns. hitidoikeuteen. Ks. siitd Sipponen,
Lainsdddintovallan delegointi (1965), 381—387. Sipponen mainitsee, ettid
kun hitdoikeuden nojalla on ryhdytty johonkin toimeen, »eduskunnalle
suvereenin kansan edustajana kuuluu se [toimi] kaikkine seuraamuksineen
jalkikdteen hylatd tai hyvidksyd sekd tarvitbaessa liittdd se oikeusjirjes-
tykseen ja/tai ryhtyd syytetoimenpiteisiin.» — Kysymys hitidoikeudesta
on monimutkainen, eikéd siihen ole tilaa tissi laajemmalti puuttua. Kiy-
tinnossd on hitdoikeuteen toiminnan perusteena viitattu mm. saatettaessa
Moskovassa Suomen ja Neuvostoliiton vililld v. 1940 tehty rauhansopimus
kansainvilisesti voimaan eduskunnan suostumuksetta. Ks. siiti tarkemmin
Ericﬁ, Lainsdddinnéllinen valtuutus ja sen nojalla annetut siinnokset,
LM 1941, 669—672. '

Ilmeinen valtiosddnnéstd poikkeaminen ei perusta sellaista ennakko-
tapausta, johon juridisessa argumentaatiossa voitaisiin vakuuttavasti
vedota. Mutta jos valtiosddnndstd poikkeava orgaanikiyttiytyminen
muistutuksitta tai huomautuksitta — tai viimein jopa tillaisista huoli-
matta — toistuu riittdvan useasti samantyyppisen konkreetin asiaintilan
vallitessa, tullaan lopulta siihen, etti on myénnettivi orgaanikiytinnén
laajentaneen asianomaisen valtiosddnténormin sisdltéd tai kumonneen
tdman normin kokonaan tai osittain.

Tavanomainen valtiosidintioikeus. Tavanomaista valtiosidintdoikeutta
syntyy ennen muuta sellaisissa tapauksissa, joissa kirjoitetun valtiosdinnén
normit — vaikka niitd tulkittaisiin laveastikin — eivdt anna ohjetta siihen,
miten jossakin erityisessid kdytdnnon tilanteessa olisi meneteltdvd. Talldin
voidaan puhua normatiivisen aukon olemassaolosta (vrt. jilj. esitykseen
presidentin valtuuksista valtion budjetin yhteydessd). Aukkotapauksessa
valtionorgaani voi vailla normatiivista painetta valita kiyttiytymistapansa.
Jos kerran omaksuttu kdyttdytymistapa toistuu riittivin usein, se luo
tavanomaisen kdytdnnin. Jos taas tavanomaista kidytintéd noudatetaan
riittdvdn kauan, saattaa seurauksena olla tavanomaisoikeudellisen wvaltio-
sddntonormin syntyminen. Edellytykseni on, etti asianomainen valtion-
orgaani [oikeastaan: siind toimiva(t) henkils(t)] kokee olevansa oikeudel-
lisesti velvollinen menettelemdén niin kuin tapana on ollut ja etti timi
kisitys yleisestikin hyviksytddn. Tavanomaista valtiosddntdoikeutta kat-
sotaan voivan syntyd ainakin kirjoitettua valtiosdintod tdydentimddin
(praeter legem). Kirjoitetun valtiosddnnén kanssa ilmeisessi ristiriidassa
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olevan tavanomaisoikeuden (contra legem) syntymisen mahdollisuus sen
sijaan on joskus kiistetty valtiosddnttoikeudellisessa kirjallisuudessa (vrt.
jalj. esitykseen HM 33.2 §:n tulkinnasta). — Ns. normatiivisista aukoista
ks. esim. Aarnio, Laki, teko ja tavoite (1975), 152 ss. — Tavanomaisoikeu-
dellisista valtiosdantonormeista ks. a) teoreettisia esityksid kotimaasta,
esim. Kastari, Valtiosddntdoikeuden ja sen tutkimuksen erikoisluonteesta
(LM 1956), 770—1790, ja Sipponen, Lainsdaddntévallan delegoiminen (1965),
286—288, sekd ulkomailta, esim. Andersen, Forfatning og Saedvane (1947)
ja Ross, Dansk Statsforfatningsret I (1966), 33—38; b) esimerkkind kéiytdn-
nostid (parlamentaarisen hallitustavan ldpimurto ja kuninkaan itsendisen
piitosvallan katoaminen Norjassa v. 1880—1905) Castberg, Norges stats-
forfatning I (1964), 295—315, ja Eckhoff, Utviklingslinjer i norsk stats-
styre og forfatningsrett 1814-—1964 (1969), 38—42.

136 Presidentin virkatoimien laillisuusvalvonta

Kirjallisuutta (V.3.B.); Kastari, Voidaanko tasavallan presidentin pda-
t6s purkaa ja kuka voi siitd tehdd aloitteen (teoksessa T. M. Kiviméen juhla-
julkaisu, 1956) 173—196. — Hallintopaitoksien purkamisesta KHO:ssa ks.
my6s Merikoski, Hallinto-oikeuden oikeussuojajérjestelmd (1968), 482—
484. — Oikeuskansleri-instituution viimeaikaisista kehityssuuntauksista ks.
Oikeus-aikakauskirjan télle instituutiolle omistettuun vihkoon (4/1976) sisil-
tyvid kirjoituksia, erit. Leskinen, Oikeuskanslerin asema ja tehtdvét, Eriks-
son, Justitiekansler — legalitetens viktare, ja Jyrdnki, Oikeuskanslerin
harjoittama ennakkovalvonta tasavallan presidentin ja valtioneuvoston
paitoksenteossa. — Oikeuskanslerin valvontatoiminnasta ks. myés Char-
pentier, Justitiekanslerns i Finland stdllning och befogenheter (JFT 1929),
205—238; Gellhorn, Finland’s Official Watchmen (University of Pennsylvania
Law Review 1966); Honka, Oikeuskanslerin asema valtioneuvostossa (Pol
1960), 101—112; sama, Justitiekanslern och forvaltningen (NAT 1973); Kas-
tari, Oikeuskansleri ja oikeusasiamies (LM 1962), 351—367; Leskinen, Syyt-
tdjalaitos, nykyisyyttd ja tulevaisuuden nidkymii (LM 1976); Sinisalo, Mita
valtaa on oikeuskanslerilla ja kuka valvoo oikeuskanslerinviraston toimien
laillisuutta (HS 1973:127). — Eduskunnan oikeusasiamiehen vallasta tutkia
tasavallan presidentin toimia ks. Hidén, Eduskunnan oikeusasiamies (1970),
102—109, jossa on myds luettelo oikeuskirjallisuudessa esitetyistd mieli-
piteistd ja oikeusasiamiesten omista kannanotoista. — Valtiosdénténormien
tulkinnasta kiydysti keskustelusta ks. esim. Kastari, Valtiosiintdoikeuden
ja sen tutkimuksen erikoisluonteesta (LM 1956), 770 ss.; sama, Kansalais-
vapauksien perustuslainturva (1972), 290 ss.; Jyrdnki, Perustuslaki ja yh-
teiskunnan muutos (1973), 11 ss.; Riepula, Eduskunnan perustuslakivalio-
kunta perustuslakien tulkitsijana (1973), 101 ss.
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V PRESIDENTINVALTA JA PARLAMENTARISMI
1. JOHDATUS TEEMAAN

Presidentin vallankidyton itsendisyydestd. Tasavallan presidentille
on valtiosddnnén médrayksin piditetty ratkaistavaksi vihidisempi madrd

asioita kuin valtioneuvostolle. Presidentille on niin tullut kiytinndssi

mahdolliseksi perehtyd edes osaan niisti asioista, jotka hinen ratkaista-
vakseen esitetiiin. Presidentin henkilékohtaisen vallankiytén mahdolli-
suutta ei ole hukutettu rutiiniasioiden ruuhkaan.

J

Presidentin tydtaakka. Nousiainen on laatinut selvityksen valtioneu-
vostossa loka—joulukuussa 1958 esitellyistd asioista. Valtioneuvoston
Yleisistunnossa esiteltiin 1215 asiaa, joista 308 esiteltiin edelleen tasavallan
presidentille. Presidentille esiteltiin kaikkiaan 758 asiaa, joista arvonimis
ja vastaavia, armonanomuksia, avioliittoerivapausanomuksia seki kansalai-
suutta koskevia oli 452. Ks. Valtioneuvoston jirjestysmuoto ja sisdinen
toiminta (teoksessa Valtioneuvoston historia 1917—1966 III, 1977), 257—
258. :

Kuitenkin myos presidentin esittelyssd ratkaistavien asioiden miira
on niin suuri, ettd on otaksuttava presidentin — hallintokoneistossa ylei-
sesti vallitsevan kédytdnnon mukaan — kaikissa olosuhteissa paittivin
joistakin asioista perehtymittd niihin henkilokohtaisesti ja luottaen val-
misteluun sekd sen pohjalta hinelle tehtyyn ratkaisuehdotukseen (toimi-
vallan ns. tosiasiallinen delegointi; ks. Heckscher 1958, 158—160; Uotila
1963, 35). Kun presidentin piitsksenteko on yleensi kytketty ministe-
ristén myo6tévaikutukseen, presidentin toimivalta tuollaisissa tapauksissa
tosiasiallisesti siirtyy esitteleville ministerille tai koko valtioneuvostolle
— ellei peréti asian valmistelleelle valtioneuvoston virkamiehelle.

Téssd luvussa jdtdmme syrjddn presidentin toimivallan juuri maini-
tun siirtymisen ministeristélle. Huomio kiinnitetdin toiseen puoleen pre-
sidentin ja ministeriston suhteessa. Tarkastelemme ensin siti vaihto-
ehtoa, ettd a) sekd presidentilld ettd ministeristslld (vrt. Nousiainen 1977,
245) on tosiasiallinen mahdollisuus ennalta miiritd kantansa esittelyssa
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ratkaistavaksi tulevaan asiaan, ja ettd b) presidentti ja ministeristé (minis-
teriston enemmistd) asettuvat eri kannalle siitd, mikd sisdlt6 asiaa koske-
valla presidentin paitokselld tulee olla. Kysymme, onko presidentilld
perustuslain mukaan oikeus (tai: millaisin edellytyksin presidentti voi)
kiyttad toimivaltaansa vastoin ministeriston mielipidettd. Onko presi-
dentilld oikeus kiyttdd toimivaltaansa itsendisesti? '

138 Presidentinvalta ja parlamentarismi: johdatus teemaan

Presidentin ja valtioneuvoston avoimen ja poytdkirjatun erimielisyy-
den ohella kisittelemme tissd luvussa sitd vaihtoehtoa, ettd presidentti
tosiasiallisella kiyttdytymiselldsn riistdd ministerist6ltd mahdollisuuden
asettua omastaan poikkeavalle kannalle virallisessa pédtoksentekotilai-
suudessa, sekd muita presidentin henkilékohtaisen vaikuttamisen muo-
toja niissi asioissa, jotka valtiosd#nnén mukaan kuuluvat hénen toimi-
valtaansa.

Presidentinvallan parlamentaaristumisesta. Kehitystd siihen suun-
taan, ettd valtionpadimies pidédttyy toimimasta vastoin ministeristén '
(enemmiston) mielipidetts, sanotaan tavallisesti valtionpd&miehen vallan
parlamentaaristumiseksi. Kuvaus ei Suomen oloissa ole tdysin tasmalli-
nen.

Ajattelutapa niyttid olevan seuraava: kun ministeristé on se padka-
nava, jonka vilitykselld eduskunnan vaikutus pididsee esille hallitustoi-
minnassa, merkitsee presidentin p#atds, joka poikkeaa ministeristén kan-
nasta, vilillistd asettumista eduskuntaa (eduskunnan enemmist6d) vas-
taan. Mutta jos niin ajatellaan, ei oteta huomioon, ettd Suomessa pide-
tiin valtiosdinnon mukaisena — niin kuin edelld olemme osoittaneet —
paitsi parlamentaarista enemmistShallitusta my&s parlamentaarista
vihemmistéhallitusta ja ei-parlamentaarista hallitusta. Kaikki néma
hallitustyypit ovat myds esiintyneet kidytédnndssi.

Ainoastaan siind tapauksessa, etti toimessa on parlamentaarinen
enemmistéhallitus ja ettd tillainen ministeristé yksimielisesti omaksuu
jonkin kannan, voimme suhteellisen varmasti sanoa, etta tasavallan presi-
dentti tehdessdin paitoksen vastoin ministeristén kantaa saattaa itsensd
vilillisesti ristiriitaan myds eduskunnan enemmistén kanssa. Kun enem-
mistéhallitukset Suomessa ovat kahden tai useamman puolueen kokoo-
mushallituksia, ne eivit aina ole yksimielisida kannanotoissaan. Jos
enemmistihallitus on sisédisesti erimielinen, ei presidentti toimiessaan
vastoin téllaisen hallituksen enemmiston mielipidettd vélttdmatta aiheuta
vialillistd ristiriitaa eduskunnan kanssa.
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Jos taas toimessa on parlamentaarinen vihemmistéhallitus tai ei-par-
lamentaarinen hallitus, ei presidentin ja valtioneuvoston kisitysten yhte-
nevyydesti tai eroavuudesta saada suoraa johtoa siihen, menetteleekd
itsendisesti toimiva presidentti eduskunnan enemmiston kisitysten mukai-
sesti vai niitd vastaan. Tuollaisten hallitusten aikana ei presidentin ja
hallituksen yksimielisyys ole tae siitd, ettdi eduskunnan enemmistén
mieltd noudatetaan. Hankkimalla mieleisensi (vihemmist- tai ei-par-
lamentaarisen) hallituksen presidentti voi suotuisissa oloissa aikaansaada
tilan, jossa hallitus toteuttaa hinen haluamaansa eikd eduskunnan
haluamaa politiikkaa. Toisaalta on my®s niin, ettei presidentin vallan-
kdyttd, joka poikkeaa tuollaisen hallituksen kannasta, vilttimittd saata
presidenttid vastakkain eduskunnan enemmistén kanssa.

Kun tasavallan presidentti hallitusta muodostettaessa vaikuttaa sen
parlamentaariseen pohjaan, sithen mikéd kolmesta hallituksen pastyypistd
valitaan, hdn samalla vaikuttaa niiden kehysten luomiseen, joiden puit-
teissa hénen vallankéytténsi itsendisyyttd on tapana arvioida. Presiden-
tin vallankiyton itsendisyydelld on eri tilanteissa parlamentarismin kan-
nalta hyvinkin erilainen paino. Tdmi varaus on huomattava, kun
syvennytddn kysymyksen teoreettiseen ja kiytdnnélliseen puoleen.

Myétivaikutuspisteet ja parlamentarismi. Parlamentaarisissa jirjes-
telmissd on valtionpddmiehelle kuuluva valta yleensi siirtynyt poliitti-
sesti vastuunalaisen ministeristén kisiin. Kun télle siirtymille etsitdsn
oikeudellista taustakonstruktiota, viitataan tavallisesti ministeristén val-
taan kieltds myétavaikutus sellaisilta valtionpddmiehen toimilta, joiden
sisdltdd ministeristd ei hyviksy (vrt. s. 127). Valtiollisissa jirjestelmissi,
joissa tuollainen siirtyméi on tapahtunut on itse myétivaikutusinstituutio,
kuten varmennus, kylld saattanut olla valtiosddnnéssi sdinnelty, mutta
nimenomaista sdéntelyd vaille on voinut jaida se, millaisten edellytysten
vallitessa myotivaikutus on lupa kieltdi.

Varmennus Ranskan III tasavallassa. Ranskan vuoden 1875 valtio- °

sddnnOssé sdddettiin: »Tasavallan presidentin jokaisen piitoksen on oltava
ministerin allekirjoittama.» (»Chacun des actes du Président de la Repub-
lique doit étre contresigné par un ministre.» Loi du 25 février 1875, art. 3.)
Varmentamisesta kieltdytymisestd ei valtiosdsnndssd sdddetty mitdan,
mutta ministereille siirtyi kiytdnnossi valta vapaasti harkita, oliko var-
mennus myonnettdva (ks. s. 15). Ranskan III tasavallan valtiosiinto-
lakien teksteistd ks. esim. Duverger, Constitutions et documents politiques
(1969), 110 ss. '


https://c-info.fi/info/?token=BjwjvKefkegcw4Nj.8mddnrACzzIHBKbrr9XsOg.DvBD681mveQ1Pf2S7ex0la_as1bvOuQM64GTEvOjeAVWUHeOdszI_lfJldjHQjuty5et_Q58XrMj-JGzw7OVLLlsY7dtPDKt9yxybDOy-KRbbIOkLC2XcjiMAyCRcGN_G0dAS-QIG25BcSzm8dUO1BBWOesDOpSKc7x2yQU0AmeBQuchqbSnOkB_42KMr9rUWqUO4mn88aiqN6tj2k9h1A

Suomen kirjoitettu valtiosddntdé tarjoaa poikkeuksellisen monia myo-
tdavaikutuspisteitsd, joissa ministeristolld tai yksittdisella ministerilld
saattaisi olla mahdollisuus myétavaikutuksesta kieltdytymaélld estdd pre-
sidentin péddtoksen syntyminen ja tdti tietd padstd ratkaisevasti vaikut-
tamaan presidentin paatosten sisdltoon. Presidentin pédidtéksentekome-
nettelyn kulkua seuraten voidaan ajatella seuraavia Kkieltdytymisen
muotoja (vrt. Kaira 1941 a, 371—372):

140 Presidentinvalta ja parlamentarismi: johdatus teemaan

a) Ministeristo kieltdytyy valmistelemasta asiaa presidentin pédtok-
sentekoa varten.

b) Ministeristd kieltdytyy kokoontumasta presidentin esittelyyn, jossa
asian on méiara tulla paitettdvaksi.

¢) Ministeri kieltdytyy esitteleméstd presidentille asiaa tai jonkin
sisdltoistd ratkaisuehdotusta. -

d) Ministeri kieltdytyy varmentamasta presidentin péatosté.

e) Ministeristé kieltdytyy tdytdntoonpanemasta presidentin péaatosta.

Myotdavaikutuksesta kieltdytymistd koskevia erityisid sdannéksid on
vain vaihtoehdoista d) ja e): HM 35 § ja 45 § sddtdvit velvollisuuden var-
mentamisesta ja tdytdntoonpanosta kieltdytymiseen, jos presidentin p#i-
t6s on (perustus)lain vastainen (s. 124). Mutta siitd, olisiko ministeri/
ministerist6 lisdksi joissakin muissa tilanteissa oikeutettu varmentami-
sesta/tdytdntoénpanosta kieltdytymiseen, ei perustuslaissa ole erityisid
sdannoksia. '

Aiinestys HM 34 §:std (1919). Jos tarkkaamme hallitusmuodon syn-
tyvaiheita, voimme saada sen kisityksen, ettd ajatus myotdvaikutuksesta
kieltdytymisestd poliittisen vastuun vilttimiseksi sindnsd ja kokonaisuu-
dessaan suljettiin keskustelun ulkopuolelle hallituksen neljannen HM-
esityksen eduskuntakisittelyssd vuonna 1919. Sosialidemokraattien ed.
H. Ry6éméa nidet ehdotti HM-ehdotuksen toisessa kisittelyssd, ettdi HM
34 §:d8an lisdttidisiin nidin kuuluva sdinnds presidentin pidédtdksenteosta:
»P&adtos voi syntyd vain, jos valtioneuvoston enemmistd yhtyy presidentin
mielipiteeseen.» Ehdotus ei saanut eduskunnan enemmistén kannatusta;
se hylédttiin porvarillisten kansanedustajain &inin (ks. 1919 vp ptk 737 ja
740; ks. my6s Ryémdn ym. vastal/prvm 2/HE 17/1919 vp, 66).

Ryémin ehdotus pyrki estdmidin presidentin valtioneuvoston mieli-
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piteestd riippumattoman toimivallan kiyton. Kun ehdotus hylittiin, eiké
siitd ole tehtdvd pddtelmid, ettd eduskunnan enemmisté halusi pitdd tien
avoinna itsendiseen presidentinvaltaan? Eikd »lujan hallitusvallan» ideo-
logia edellyttéinyt juuri tillaista ratkaisua?

Péin vastoin kuin saattaisimme otaksua, ei Ryémin ehdotuksen hyl-
kddminen vuonna 1919 johtanut siihen, etti myShemmin ajan oikeus-
dogmatiikka olisi ollut yksimielinen suhtautumisessaan itsensiseen presi-
dentinvaltaan.

Presidentin henkilékohtaisen vallankiyton muodoista. Tasavallan
presidentin vastoin valtioneuvoston mielipidetti tekemisti ratkaisuista
on Perttunen (1966, taulukko III) esittinyt valtioneuvoston poytikirjojen
pohjalta erditd asiaryhmid koskevan taulukon (vuodet 1919—1956):

Laki- Lakien . Virka-

ehdo- vahvis- tﬁlisf-zt Vﬁg?tlg' nimi-

tukset taminen tykset
Stahlberg 4 1 2 — 2
Relander 2 — 1 — 5
Svinhufvud 1 — — 3 5
Kallio — — — — —
Ryti 2 — 2 — 2
Mannerheim — — 1% — 2
Paasikivi 2 1 1 — 12

Urho Kekkosen tdhinastisesta presidenttikaudesta ei vastaavaa selvi-
tystd ole tehty. Jos sellainen tehtiisiin, tuloksena olisi todennikéisesti,
ettd itsendisen vallankdyton tapaukset nousevat enintdin samoihin luke-
miin kuin sodanjilkeisend aikana ennen vuotta 1956 (vrt. Kekkonen 1972,
170 ja sama 1975, 8—9).

Jos halutaan kuvata presidentinvallan voimakkuutta, presidentin val-
lankdyton henkilokohtaisuutta, on tirkeds huomata kaksi seikkaa. Ensim-
méinen on edelld olevan taulukonkin osoittama tosiasia, ettid tasavallan
presidentti pd#ttdd aika ajoin — mutta verrattain harvoin — toimival-
taansa kuuluvan asian vastoin ministeristbn enemmistén kantaa siten
avoimesti, ettd tdmé ristiriita tulee merkityksi valtioneuvoston poytakir-
jaan. Toinen on se, etti merkinnit valtioneuvoston poytdkirjaan eivit

* Paitoksen teki pidiministerin presidentin sijaisena.
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anna tiydellistd tietoa siitd, kuinka usein presidentti ajaa henkilokohtai-
sen kantansa perille niissi asioissa, jotka kuuluvat hinen toimivaltaansa.’

142 Presidentinvalta ja parlamentarismi: johdatus teemaan

Kiaytdnnossd presidentit nidet niyttdvdt mahdollisimman pitkélle
vilttaneen avointa ristiriitaa valtioneuvoston kanssa. Syitd siihen on
otaksuttavasti useita. Parlamentarismi — tosin »suomalaiseksi muunnel-
maksi» selitettynd (vrt. esim. KM 1974: 27, 26) — on virallinen ideologia;
siksi pyritddn valtiollisen jirjestelmidn parlamentaarinen julkisivu pitd-
méiin mahdollisimman puhtaana. Sitd paitsi yleinen ilmi6é on, ettd val-
lankiyttijat pyrkivit kieltimiin oman valtansa olemassaolon.

Vallanhaltijat ja valta. Ruotsalainen journalisti Ake Ortmark Kkir-
joittaa: »Useimmat vallanhaltijat epdilevit tai joka tapauksessa kiistavit,
etti heilld on valtaa. Suuri poliitikko haluaa mielellddn kuvata itsensid
kansantahdon tai puolueen jidsenten tydvilineeksi, suuri yritysjohtaja koet-
taa esiintyd vilineeni, joka saattaa tuotantoresurssit kuluttajain toivo-
musten mukaisesti keskindiseen yhteistoimintaan, keskeisessi asemassa
oleva virkamies on hallituksen lojaali palvelija. Valta turmelee, valta
tiytyy kieltdd. Luultavasti juuri demokraattinen ideologia tekee vallan
myéntimisen vallanhaltijalle niin tukalaksi. Demokratiassahan tavallis-
ten ihmisten pitdd midrdtd. Vallanhaltija, johtaja, esittdd palvelijan osaa.
Tama taktisen ujouden erityinen laji, tai tdmé& syvilld oleva turha kainous,
tuntuu olevan tunnusomainen vallanhaltijoillé melkein kaikissa ryhmissd
ja kaikilla tasoilla.» Ks. Maktspelet i Sverige (1967), 15. (Suom. A.J.). Vrt.
myos Heikkild, Paasikivi perdsimessa (1965), 83.

Tasavallan presidentilld on kiytettdvissdéin monia tapoja harjoittaa
henkilékohtaista politiikkaa, tehdd valtioneuvoston kannasta riippumat-
tomia ratkaisuja. Siihen on muitakin tapoja kuin presidentin valtuuk-
sien kidyttiminen avoimesti ristiriidassa valtioneuvoston kanssa. Niité
ovat vilillinen vaikuttaminen presidentin esittelyssd tehtdvien ratkaisu-
ehdotusten sisdltéén valtioneuvoston nimittdmisen ja virkanimitysten
kautta, vilittomien toimintaohjeiden antaminen virkamiehille epéviral-
lisesti valtioneuvoston ulkopuolella, ulkoasioita koskeva péddtoksenteko
suorassa kosketuksessa ulkovaltojen poliittisiin johtajiin, epéviralliset
ennakkoneuvottelut valtioneuvoston jidsenten kanssa ja julkisten lausun-
tojen esittdminen.

Valtioneuvoston pdytidkirjoista saataville tiedoille presidentin ja
ministeriston avoimista erimielisyyksistd ei tulekaan antaa liikaa merki-
tystid presidentin henkilokohtaisen vallankdyton laajuutta arvioitaessa;
niilli tiedoilla on péiasiassa vain viitteellinen arvo.
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2. PRESIDENTIN JA VALTIONEUVOSTON AVOIN ERIMIELISYYS:
KATSAUS DOKTRIININ JA KAYTANNON VUOROVAIKUTUKSEEN

Stahlberg: itsenidiisyyden kannalle. Ensimmiinen presidentti K. J.
Stdhlberg ldhti siitd kisityksestd, ettd presidentilli on yksittdistapauk-
sessa oikeus tehdd p#a#toksid vastoin ministeriston mielipidettd. Hin
toteutti ajatuksensa myods kidytdnnossi.

Ensimmadisen kerran presidentti Stahlberg kéytti toimivaltaansa itse-
néisesti heti kautensa alussa vuonna 1919. Kysymyksessid oli pididtéksen-
teko asetuksesta, joka koski erdiden hallitus- ja hallintoasioiden pidét-
tdmistd presidentille. Presidentti p#étti antaa asetuksen erdsin yksityis-
kohdan osalta toisenlaisena, kuin se valtioneuvoston mielestd oli annet-
tava (VNptk 1919: XII £f. 1214—1218/19. 12. 1919; ks. my6s Perttunen 1966,
129—130). )

Valtioneuvoston péytikirjaan merkittiin presidentin ja ministeristén
(tai sen enemmiston) ristiriita edellisen lisiksi useissa muissakin asioissa,
kuten péitettdessd esitysten antamisesta eduskunnalle, asetusten anta-
misesta, virkanimityksistd ja sopimusneuvotteluihin ryhtymisesti (Pert-
tunen 1966, 126—150). Kaikkiaan -téllaisia tapauksia kertyi Stihlbergin
kautena toistakymmenti. Lisiksi tulivat armahdusasiat.

Presidentin oikeutta itseniisiin ratkaisuihin eivdt St&hlbergin kauden
ministeristét nidytd ryhtyneen kiistiméin. Ne eivit liioin pyrkineet kiel-
tdmilld myétivaikutuksensa estdméin presidenttid toimimasta itsenii-
sesti; erddstd rajatapauksesta tulee kohta puhe. Kiytinnén tasolla ei
syntynyt HM 35 §n ja 45 §:n tulkintaongelmia. Ei ole liioin merkkejs
siitd, ettd oikeuskansleri olisi puuttunut presidentin alulle panemaan
kaytantéon.

Vuoden 1924 tapahtumat: keskustelu presidentin vallasta. Presidentti
Stdhlbergin valtioneuvoston kannasta ajoittain poikennut vallankiytts
ei aluksi herdttinyt keskustelua lainopillisissa julkaisuissa eiki sanoma-
lehdistdssd. Vasta Stdhlbergin toimet vuoden 1924 alussa, jotka huipen-
tuivat ministeristén vaihdokseen ja ennenaikaisten vaalien miiriimi-
seen (s. 88 ja 196), laukaisivat liikkeelle.niin oikeusdogmaatikkojen kuin
poliitikkojenkin keskustelun tasavallan presidentin asemasta seki presi-
dentin itsendisen vallankidytdn ja parlamentarismin suhteesta.

Vuoden 1924 kriisissé erimielisyys presidentin ja ministeristén kesken
ilmeni ennen virallista p#dtoksentekotilaisuutta. Presidentti tiedusteli
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pidaministerin vilitykselld yksityisesti ministeristén kantaa, ja kun péi-
ministeri ilmoitti ministeristén vastustavan vaalimdirdyksen antamista,
presidentti selitti siitd huolimatta pitdvinsd vaalimédradystd vilttdmatto-
mianid. Kun ministeristd ilmoitti pyytdvansid eroa, jos presidentti pysyisi
kannassaan, presidentti ryhtyi tunnustelemaan uuden hallituksen muo-
dostamismahdollisuutta (Maakansa 1924:15; Blomstedt 1969, 445). Kal-
lion ministeristé sai pyytdménsi eron ennen kiistanalaisen vaalimai-
riyksen antamista. Kaytettdvissd olevat ldhteet osoittavati, ettd paami-
nisteri Kallio itse oli kiistakysymyksestd tosiasiallisesti presidentin
kanssa hyvin pitkille samaa mieltd (ks. esim. L. Ingmanin muistiinpanot
17.12.1923, VA). Blomstedtin mukaan (1969, 445) Kallio esittdmalld hal-
lituksensa eronpyynnon »halusi antaa presidentille tilaisuuden toimia».
Tapahtumainkulku todistaakin presidentin ja péddministerin hiljaisesta
yhteisymmairryksestd (ks. myds Jutikkala 1977, 148). Todellinen risti-
riita oli presidentin ja eduskunnan vililld; se ratkesi jilkimmdisen tap-
pioksi.

Toisaalta havaitsemme, ettei tasavallan presidentti tehnyt paatostaén,
ennen kuin ministeristd oli vaihdettu. Tésmillistd ja luotettavaa vas-
tausta vaille on toistaiseksi jadnyt kysymys, katsoiko presidentti, ettd
kiistanalaisen piitéksen tekemiselle ennen ministeristén vaihdosta oli
olemassa valtio-oikeudellisia esteitd (vrt. Stahlberg 1927, 80).

Itse asiassa kysymys ei vuonna 1924 ollut yksiselitteisestd tapahtuma-
sarjasta; presidentin ja ministeristén toimista voitiin saada tukea monen-
laisillekin lainopillisille konstruktioille. Pitkdn padlle tuo tapahtuma-
sarja tuli kuitenkin vahvistamaan késityksid siitd, ettd presidentti saattoi
toimia vastoin valtioneuvoston kantaa — viime kidessd jopa valtioneu-
vostoa vaihtamalla (vrt. jo Erich 1924 a, 100).

Milldsn taholla ei vuonna 1924 viitetty tasavallan presidentin toimi-
neen perustuslainvastaisesti. Poliittinen keskusta hyviksyi presidentin
toimet, ja vasemmiston piirissd todettiin, ettd presidentin pa4tos oli »ainoa
oikea» (SSd 1924:13). Oikeisto sitd vastoin arvosteli presidenttid siitd,
ettd timid — vaikka olikin oikeutettu vaatimaan ennenaikaisten vaalien
toimeenpanoa — oli menetellyt vastoin eduskunnan enemmistén tahtoa
ja ettd timi ei ollut vaalimidrdykseensi myotivaikuttamaan kutsunut
sellaista ministeristd, jolla olisi ollut edes jonkin eduskuntaryhmén etu-
kiteiskannatus, siis parlamentaarista hallitusta (US 1924:14). Pohjim-
miltaan timikiddn arvostelu ei ollut oikeudellista.
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Oikeiston poliittinen arvostelu heritti oikeusdogmaatikkojen keskus-
telun. Padkeskustelijoina olivat Robert Hermanson ja Rafael Erich.

Robert Hermanson esitti aluksi kolmiosaisen ajatusrakennelman tasa-
vallan presidentin toimivallan itsensisyydesta: 1) Presidentti ei toimival-
taansa kéyttidessdsn ole sidottu eduskunnan eikid ministeristén mielipi-
teeseen. 2) Jos presidentti ei kykene saamaan ministeristéd mydtiavaikut-
tamaan (»till medverkan férmd») aikomaansa péitokseen, hin on oikeu-
tettu vapauttamaan ministeristén ja nimittimiin sen tilalle toisen.
3) Jos eduskunta tuollaisen ministeristénvaihdoksen jélkeen antaa uudelle
ministeristélle epiluottamuslauseen, presidentilli on oikeus ma&rata
ennenaikaiset vaalit ja oikeus pysyttdd tidmin jélkeen ministerists toi-
messa epédluottamuslauseesta huolimatta (Hermanson 1924).

Argumentoidessaan presidentin itseniisti paétosvaltaa Hermanson
viittasi HM 43.2 §:iin, jossa hinen mielestiin edéllytettiin presidentin
voivan tehdd pé#idtdksensi vastoin ministeristén kantaa (Hermanson
1924 a, 66). Lisdksi Hermanson katsoi HM 35 ja 45 §:n tukevan mielipi-
dettdsn. Hinen saatetaan olettaa ajatelleen, ettd noilla siinnéksilli on
mieltd oikeastaan vain sellaisissa tapauksissa, joissa presidentti paittid
vastoin ministeriston kantaa (vrt. s. 127). Lopuksi Hermanson kadytti
yleisluontoisempaa perustelua: itsenidisen piitdsvallan riistiminen presi-
dentiltd olisi »vastoin perittyi oikeuskisitystd valtionpdidmiehen ase-
masta, oikeuskésitysté, joka ei ole sellainen, etti sen olisi katsottava
kumoutuneen sen johdosta, etti valtiomuodosta on tullut tasavaltainen»
(ibid. 68). Vuonna 1919 vaadittiin lujaa hallitusvaltaa. »Valta ilman
vastapainoa on vaarallinen; hallitseva eduskunta on mielettémyys
(ibid. 71).»

) Vaikka Hermanson ilmaisi ajatuksensa jossain m#drin epdméiiriisesti,
hinen tidytyy katsoa erottaneen ministeristén vastuusta kieltdytymisen
muunlaisesta ristiriidasta presidentin ja ministeriston kesken. Itse
asiassa Hermanson Kkirjoittikin, ettd ministerists voi vastuuseensa vedo-
ten kieltdytyd tdytinté6npanemasta presidentin paitostd (»vigra att
befordra beslutet dirom till verkstédllighet»). Tastéd tilanteesta presidentti
saattoi selvitd vapauttamalla ministeriston ja nimittimailld uuden (ibid.
66). — Tdmi puoli Hermansonin ajatuksista jai mybhemmin syrjiin, ja
vain hénen presidentin itseniisyyttd korostava kantansa pysyi esilla.

Toisen oikeusdogmaattisen puheenvuoron esitti valtio-oikeuden tut-
10
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kija Rafael Erich, joka vuonna 1919 oli yhtd lailla kuin Hermanson vas-
tustanut myds osittaisparlamentarismia vaikkakin lopulta eduskunnan
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jaseneni taipunut stdhlbergildisen perusmallin kannalle. Vuoden 1924
tilanteessa Erich jossain mé#irin tarkisti aikaisempia kisityksiddn ja aset-
tui dogmaatikkona presidentinvaltaa rajoittavammalle kannalle kuin
Stahlberg, joka itse oli presidentin toimessa. Nyt Erich esitti, ettd presi-
dentin henkildkohtaiselle vallankdytolle asettavat rajoja parlamentaari-
set periaatteet: presidentin vallankéytossd pitda olla myb‘tévaikuttajana
hallitus, joka nauttii eduskunnan luottamusta. Presidentin vallankay-
tén rajat ndkyvat siitéd, ettd ministeristslld on valta evidti myotdvaiku-
tuksensa presidentin toimiin kieltdytymdlld valmistelemasta ja esittele-
mistd presidentille sellaista ratkaisua, josta se ei halua ottaa poliittista
vastuuta. Ministerien on pakko esitelld vain ne asiat, jotka presidentti
lain mukaan on velvollinen hoitamaan (esim. virkojen tiyttdminen) tai
jotka koskevat presidenttid henkilskohtaisesti (esim. ylipadllikkyyden
luovuttaminen).

Erich korosti myds presidentin ja valtioneuvoston vilisen ristiriidan
ratkaisun epivirallista luonnetta: mielipiteitten sovittelun presidentin ja
valtioneuvoston kesken tulee sdinnénmukaisesti tapahtua epévirallisesti,
presidentin esittelyn ulkopuolella. Téssa vaiheessa presidentti voi yrittdd
vaikutusvallallaan taivuttaa ministeristén kannalleen tai — ellei hin
siind onnistu — ministeristén eroamaan. Jos presidentti onnistuu pakot-
tamaan esille ministeristén eronpyynnon, hénen tulee vield saada aikaan
hallitus, jolla on kiistanalaisessa asiassa sama kanta kuin hinelld.

Erich esitti kasityksensid ensin ruotsinmaalaisessa aikakauslehdessi
(Svensk Tidskrift 1924) ja perusteli niitd juridisesti vield yksityiskohtai-
semmin kotimaassa julkaistussa kirjoituksessa (JFT 1924). Erichin
mukaan ei ollut osoitettavissa yleissddnndstd, josta presidentille johtuisi
oikeus mairitd ministeri esittelemién jotakin asiaa. Vuoden 1922 VNOS
3.1 §:ssd tosin saadettiin, ettd »tasavallan presidentti mairaid, milloin asiat
ovat esiteltdvit, jotka han ratkaisee valtioneuvostossa», mutta sd&nnos
koski Erichin mukaan vain esittelyn ajankohtaa, ei sen sisdltoa. Presi-
dentti oli antamansa vakuutuksen mukaan (HM 24 8) velvollinen »voi-
massapitiméédn tasavallan valtiosaantéd ja lakeja», mutta téstd johtui
Erichin mielestd presidentille oikeus ja velvollisuus piittad vain laki-
maidraisten — eikid siis harkinnanvaraisten asioiden, kuten ennenaikais-
ten vaalien madraimisen — esittelystd (Erich 1924 a, 117—120).
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Myo6hemmin on Erichin konstruktiota vastaan esitetty, ettei ministe-
risté sen avulla kykene estimiin presidentin itseniisté paidtoksentekoa
sellaisissa tapauksissa, joissa ratkaisuehdotus kylld esitellidn presiden-

tille ministeristén kannan mukaisena mutta presidentin ratkaisu poik- -

keaa esitellystd (Kastari 1940, 256—257).

Stahlbergin kisitys presidentinvallan itseniiisyydestd (1927). XKolme
vuotta edelld selostetun keskustelun jilkeen presidentti St3hlberg jul-
kaisi Oslossa pidetyt luentonsa, joissa hdn myds oikeusdogmaattisella
tasolla esitteli ja eritteli tasavallan presidentin asemaa. Luennoista havai-
taan Stahlbergin ja Hermansonin aatemaailman 1920-luvulla. — niin kuin
edelliselldkin vuosikymmenellds — eronneen siind, ettd vastoin Herman-
sonin antiparlamentaarista ideologiaa Stahlberg oli edelleen valmis jos-
sain médrin korostamaan parlamentarismin merkitystd. Parlamentaris-
min ydinsisélténd Stihlberg piti yhteistoiminnan ajatusta. Mutta loppu-
tulemissaan St3hlbergin ajattelu ei sittenkiin paljon poikennut Herman-
sonin késityksistd: Stdhlberginkin mielesti presidentin valtaoikeudet oli-

‘vat reaaliset. Suomen oloihin soveltuu parhaiten sellainen jérjestelms,
ettd presidentti todella kiyttas sita valtaa, jonka valtiosiinté hinelle
suo: »Presidentti on siis sidottu vastuunalaisten ministerien mydtivaiku-
tukseen, mutta ei heidin mielipiteeseensi.» (Stghlberg 1927, 54—55)

Parlamentarismiin kuuluu Stdhlbergin mukaan, ettd valtionpdimie-
hen péitoksiin myétivaikuttaa eduskunnalle poliittisesti vastuunalainen
ministerists. Parlamentaarisen periaatteen tarkoituksena on — kuten
jo mainittu — yhteistoiminnan ja luottamuksen aikaansaaminen edus-
kunnan ja toimeenpanevan vallan vilille. S&4nnds siitd, ettd ministe-
ristd on nimitettivi eduskunnan luottamusta nauttivista henkilbisté,
otettiin Stahlbergin kisityksen mukaan vuonna 1917 valtiosdéntéon, jotta
saataisiin takeet, ettei hallitustoimintaa johdeta suuntaan, jota eduskunta
ei voi hyviksyi (ibid. 20).

My6hempi tarkastelija jdi kysyméan, milld tavoin nuo takeet sitten
tehoavat. Jos presidentti kdyttdd valtaansa yksittdistapauksittain vas-
toin ministeristén mielipidettd — kuten Stdhlberg sekd poliitikkona etti
oikeusdogmaatikkona edellytti voivan tapahtua — ei eduskunta valilli-
sesti, ministeristéon vaikuttamalla, pisse ohjaamaan koko hallitustoimin-
nan suuntaa. Eiko presidentin ja ministeristén vélisen ristiriidan rat-
kaisu edellisen eduksi olennaisesti heikenni eduskunnan vaikutusta hal-
litustoiminnan suuntaan?
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Stahlbergin ratkaisu oli siini, ettd hén Hermansonin tapaan erotti
ministeriston vastuusta kieltdytymisen siitéd tapauksesta, ettid presidentin
ja ministeristén vilille muuten syntyy ristiriitaa presidentin péitdksen
sisdllosts. Mikali presidentti ja ministeristo todella térkedissd asiassa
pitdvit kiinni omasta kannastaan, Stahlberg kirjoitti, »(...) tdytyy asian-

" omaisen ministerin tai ministeriston erota, jos presidentti voi saada toi-
sen sijadn, taikka jos se ei olisi presidentille mahdollista, tdmin luopua
mielipiteensi toteuttamisesta» (ibid. 56). Tuollaisesta syysti esitettyd mi-
nisteristéon eronpyyntod Stéhlberg nimitti »tosiasialliseksi varmentami-
sesta kieltdytymiseksi» (ibid. 80). Stihlberg ei vain riittdvan selviasti ja
yksiselitteisesti osoittanut, misséd vaiheessa tuollainen vastuusta kieltdy-
tyminen tapahtuu ja millaisia oikeudellisia seuraamuksia siitd on; hin
ei — kuten Hermanson — suoraan viitannut tdytdntédnpanosta kieltay-
tymiseen. Vapauttaako eronpyyntd ministeriston myédtiavaikutusvelvolli-
suudesta, kunnes on saatu selko ministeristén vaihtamismahdollisuudesta?
Jos vaihdosta ei saada aikaan, lujittaako sen toteaminen vanhan ministe-
ristén asemaa niin, ettd jilkimmdiiselld on oikeudellinen valta kielta
mybétivaikutuksensa? T&hdn Pagvo Kastarin (1940, 256 ss.) myShemmin
kehittelemiin kysymykseen ei Stahlberg ajatuksiaan karjistanyt.

Orgaanikiiytinté Relanderin ja Svinhufvudin kaudella. Vuoden 1924
kriisii seuranneiden viidentoista vuoden aikana jdi lainopissa vallitse-
vaksi Hermansonin/Stahlbergin kanta ja siitdkin se puoli, joka korosti
presidentin ratkaisuvallan itsendisyyttd suhteessa valtioneuvoston mieli-
piteeseen. Témi kanta sai katetta myos vuoden 1924 jalkeisestd orgaa-

nikidytinnésts, samalla kun se legitimoi tuota kaytintod (esim. Bjérksten
1929, 134; Tarkiainen 1938, 96; Hakkila 1939, 190—191).

Stahlbergin linjaa jatkoivat presidentin toimessa Lauri Kr. Relander
ja P. E. Svinhufvud, jotka kumpikin tekivit erindisid valtioneuvoston
poytikirjastakin ilmeneviéd itsendisid ratkaisuja samantapaisissa asioissa
kuin Stahlberg presidenttind oli tehnyt.

Relanderin kouluesimerkki. Yksi edelld mainituista tapauksista sattui
tammikuussa 1930, jolloin presidentti Relander nimitti Helsingin yliopiston
kasvatusopin professorin virkaan ylim. professorin A. H. L:n yliopiston
oman echdotuksen mukaisesti mutta vastoin valtioneuvoston yksimielista
kantaa. Relander kertoo piividkirjassaan: »Kun tdmén pidtdoksen vakuu-
deksi 16in nuijalla poytdin, oli siind lyonnissé hieman siitd voimasta, mitéd
tuntee silloin kun on yksin. Mindhin en ollut yksin sanan tiydessa laa-



https://c-info.fi/info/?token=BjwjvKefkegcw4Nj.8mddnrACzzIHBKbrr9XsOg.DvBD681mveQ1Pf2S7ex0la_as1bvOuQM64GTEvOjeAVWUHeOdszI_lfJldjHQjuty5et_Q58XrMj-JGzw7OVLLlsY7dtPDKt9yxybDOy-KRbbIOkLC2XcjiMAyCRcGN_G0dAS-QIG25BcSzm8dUO1BBWOesDOpSKc7x2yQU0AmeBQuchqbSnOkB_42KMr9rUWqUO4mn88aiqN6tj2k9h1A

Kéytintd Relanderin ja Svinhufvudin kaudella 149

juudessa, kantanihan perustui yliopistoviranomaisten lausuntoihin, mutta
hallituksessa olin yksin. Tilld pasitokselld statueerattiin oikein kouluesi-
merkki siitd, ettei presidentin oikeus téllaisissa asioissa ole ainoastaan
muodollinen vaan myéskin asiallinen.» Ks. Presidentin pdivakirja II (1968),
375.

Selittdessddn dsken mainittua p#itostidn presidentti Relander esitti
varteen otettavan seikan: jokainen presidentin itseniinen pédiatos vahvis-
taa hénen periaatteellista oikeuttaan kiayttdd valtaansa vastoin valtio-
neuvoston mielipidetta. '

Vuoden 1924 jilkeen presidentin ja ministeristén vilinen kiista yksit-
tdisen asian ratkaisemisesta on vain kerran, nimittidin vuonna 1932, joh-
tanut ministeristén eroon. Télldin eronpyyntd seurasi presidentin viral-
lista ratkaisua. Tapaus oli seuraava.

Presidentti Svinhufvud kieltdytyi vuonna 1932 antamasta eduskun-
nalle J. E. Sunilan johtaman ministeristén hinelle esittelemdid esitystd
koronséénnostelystd. Sunilan hallitus oli porvarillinen enemmistéhalli-
tus, ja esityksen antamista kannatti hallituksen maalaisliittolainen enem-
mist6. Muut porvarilliset puolueet vastustivat esityksen antamista. P#s-
ministeri Sunila piti presidentin kielteistd pa#tostid niin vakavana iskuna
politiikalleen, ettd heti piitoksen jilkeen esitti presidentille hallituk-
sensa eronpyynnén (Juvae 1961, 487; Jddskeldinen 1977 a, 509—510; US
1932: 333). :

Sunilan hallituksen eronpyyntéd voidaan tuskin i)itéiéi yleensd myé6tid-
vaikutuksesta tai erityisesti poliittisesta vastuusta kieltdytymiseni.
Pikemminkin se oli protesti, vastalause presidentin menettelyd kohtaan
tai — niin kuin my6s sanottu (Kekkonen 1972, 170) — viistamiton seu-
raus hallituksen omista sisiisistd erimielisyyksistd. - Se ei aiheuttanut sel-
laista kriisis, joka olisi pysyvisti vaikuttanut presidentin yleiseen ase-
maan: presidentti ei joutunut vastakkain eduskunnan enemmistén kanssa.
Kun presidentti nimitti eroa pyytineen ministeristén tilalle parlamentaa-
risen vdhemmistohallituksen, eduskunta ja sen ryhmét tyytyivdt tihin.
Presidentin itsenidinen ratkaisu hyviksyttiin, ja hyviksyminen puoles-
taan vahvisti presidentin asemaa.

Presidentti Svinhufvudin kerrottu fnenettely oli samalla esimerkki

valtionpddmiehen ns. estimisvallan (ransk. faculté d'empécher) kéiyttéi-‘

misestd: presidentti kieltdytyi kiyttimistd toimivaltaansa. Seki koti-
ettd ulkomaisessa kirjallisuudessa on arvioitu, ettd parlamentarismin
paineessakin valtionpéémies helpoimmin siilyttas pditoksentekonsa itse-
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niisyyden silloin, kun on kysymys estimisvallan kdytostd (esim. Tarkiai-
nen 1938, 116—122). Aktiivisesta paitoksenteosta kieltdytyviadn valtion-
piddmieheen on vaikea soveltaa niitd opillisia konstruktioita, joiden 1dht6-
kohtana on ministeristén eikid valtionpdidmiehen kieltdytymisoikeus.

Kastarin oppirakennelma ja keskustelu siitd (1940—1941). Svinhuf-
vudia seurasi tasavallan presidenttini Kyosti Kallio, joka téssd toimessa
ei tavoitellut henkilékohtaista vaikutusvaltaa. Ero Svinhufvudin pre-
sidenttikauteen tulikin ndkyvidksi. Kalliota voidaan luonnehtia parla-
mentaariseksi valtionpidimieheksi, joka toimi niiden ehdotusten mukaan,
joita hinen aikanaan toimessa olleet enemmistShallitukset tekivdt. Val-
tioneuvostoon nidhden Kallion itsendinen vallankdyttd rajoittui pariin
vihdmerkityksiseen tapaukseen (erivapausasioita).

Juuri Kydsti Kallion presidenttikaudella — aivan sen viime aikoina
— esitettiin uusi tdsmillinen konstruktio presidentin ja valtioneuvoston
vilisen ristiriidan ratkaisemisesta. Sen teki Paavo Kastari, joka v&itos-
kirjassaan vuonna 1940 (»Eduskunnan hajoitus Suomen oikeuden mu-
kaan») rakensi uuden konstruktion sekd Erichin ettd Hermansonin/Stahl-
bergin mallin pohjalle. Erichin alulle panemaan traditioon Kastari liittyi
siind, ettd hin selvisti osoitti pisteen, jossa ministeristé saattaa kieltdd
myétdvaikutuksensa ja ettd hidn kytki tdh#n kieltdytymiseen selkeén
oikeusvaikutuksen. Hermansonin/Stihlbergin linjaa Kastari taas seurasi
siind, 1) ettd hidn periaatteellisesti myonsi presidentin oikeuden piaéttida
vastoin valtioneuvoston mielipidetts, 2) ettd hin — nyt ajatuksen lop-
puun saakka kehittien — tarkasti erotti toisistaan ministeristén pelkin
vdstustavan kannan ja ministeristén poliittisesta vastuusta kieltdytymi-
sen, ja 3) ettd hin niki hallituksen vaihdoksessa presidentin ulospdisyn
vastuusta kieltdytymisen tapauksesta.

Kastari esitti itse asiassa uuden tulkintarakennelman, jonka hén
perusti ministerien poliittisen ja oikeudellisen vastuun rinnastamiseen,
viime kidessi HM 36 §:n laveaan tulkintaan. Hén ajatteli hallitusmuo-
dosta olevan johdettavissa sen periaatteen, ettd wvaltionpddmiehen val-
lankiytéssi tdytyy aina olla myédtivaeikuttaja, joka kantaa siitd sekd
oikeudellisen ettd poliittisen vastuun. Ministerit kantavat oikeudelli-
sen vastuun, ja heilld on myds valta kieltdytyd sitd ottamasta. Samalla
tavoin ministerit vastaavat presidentin paitoksistd myos poliittisesti, ja
timinkin vastuun ottamisesta heilli on oikeus kieltdaytyd. Jos valtio-
neuvosto kieltiytyy ottamasta poliittista vastuuta presidentin p&atok-
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sestd, tdmé padtés on kieltdytymisen takia syntymistavaltaan perustus-
lainvastainen, minkd vuoksi asianomainen ministeri on oikeutettu ja vel-
vollinen kieltdytymiin sitd varmentamasta (vrt. HM 35 §). Presidentin
paatdés ei tdstd syystd tule voimaan, Tilanne laukeaa kuitenkin presi-
dentin eduksi, jos presidentti oma-aloitteisesti vapauttaa vastuusta kiel-
tdytyneen ministeriston ja nimitt4é tilalle uuden, joka haluaa ottaa p#i-
toksestd johtuvan poliittisen vastuun.

Kastari ei pitdnyt sindnsé perustuslainvastaisena sitd, ettd presidentti
tekee pditéksen vastoin valtioneuvoston mielipidettd. Talld tavoin hin-
kin legitimoi siihen asti noudatetun orgaanikidytinnén ja selitti, ettd val-

tioneuvosto oli pbytikirjaan viedyssi ristiriitatapauksissa kaikesta huoli-

matta tdytdntdOnpanovaiheessa suostunut ottamaan presidentin paiték-
sestd poliittisen (= parlamentaarisen) vastuun (Kastari 1941 b, 42—43).
Mutta toisaalta Kastari — ensimmdéisend Erichin jalkeen — selkeésti
osoitti kohdan, jossa presidentinvallan pitdi taipua — ainakin toistaiseksi.
Tshin on tosin lisdttdvd, ettd myontimilld presidentille kriisin laukai-
semiseksi vallan vapauttaa eduskunnan luottamusta nauttiva ministe-
rist6 Kastari ei oppirakennelmassaan lopultakaan liukunut kovin pit-
kille parlamentaariseen suuntaan.

Kaiken kaikkiaan voidaan silti sanoa, ettd Kastarin esittimi oikeus-
dogmaattinen konstruktio vastasi Kallion presidenttikauden yleisid ten-
denssejé. Siind voidaan n#hdi vaikutusta siiti parlamentarismille edul-
lisesta poliittisesta ilmastosta, joka vuosina 1937—39 rauhanaikaisen vah-
van enemmistdhallituksen aikana oli syntynyt ja jonka vallitessa tasa-
vallan presidentti oli jainyt syrjddn tosiasiallisesta pidtoksenteosta. Sa-
malla Kastarin oppirakennelma pyrki itsekin aktiivisesti vaikuttamaan
valtionelinten suhteisiin parlamentarismia korostavasti. Jos vuosien
1937—39 poliittinen ilmasto olisi jasnyt pitkidaikaiseksi ja tasavallan pre-
sidentti pitkdin pididttynyt itseniisesta vallankdytostd, Kastarin oppi-
rakennelmasta olisi hyvinkin saattanut tulla yleisesti hyviksytty valtio-
sédannodn tulkinta. .

Tosiasiassa kehitys kulki toiseen suuntaan. Vuoden 1940 jalkipuolis-
kolla — jo Kallion kauden lopulla pidiministerin hoitaessa presidentin
tehtdvid — alkoi vaihe, jonka aikana presidentinvallasta tuli vahvempi
kuin koskaan siihen mennessi (Jansson 1959; ks. my0s Laakso 1975, 250—
252). Tdtd uutta todellisuutta Kastarin oppirakennelma ei vastannut.
Rakennelmaa eivit - liioin hyvidksyneet muut oikeusdogmaatikot, jotka
puolsivat perinteisen lainopin kisityksii, Hermansonin/Stdhlbergin tul-
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kintalinjaa. Pidargumentiksi Kastarin ajatuksia vastaan tuli lainoppi-
neiden viittelyssi lopulta se, ettd jos ne hyvéksyttéisiin, »tasavallan pre-
sidentin itsendinen paitdsvalta hividisi» (Kaira 1941 a, 382).

Vastaviittijin kisityksii. Paavo Kastarin vastaviittdja Kaarlo Kaira
piti keviilld 1941 Suomalaisen Lakimiesyhdistyksen kokouksessa esitel-
min (Kaire, Tasavallan presidentin itsendinen piddtésvalta ja valtioneu-
vosto, LM 1941, 367—386), jossa hén torjui Kastarin kidsitykset. Kaira huo-
mautti, ettei Kastarin teoria soveltunut hallitfusmuodon rakenteeseen eiké
siind omaksuttuihin oikeusteknisiin kisitteisiin. Jos Kastarin késitykset
hyviksyttiisiin, Kaira selitti, »valtiosidintémme systeemi kaksine eri valta-
piirin omaavine hallituselimineen — tasavallan presidentti ja valtioneu-
vosto — kiivisi tarpeettomaksi ja turhaksi» (ibid. 383). Kun presidentille
oli valtiosdannéssid annettu eri toimivaltapiiri kuin valtioneuvostolle kolle-
giona, presidentin toimivaltapiiri oli pidettivd voimassa eikd sallittava
valtioneuvoston lopullisesti mééritd sen sisipuolelle kuuluvien ratkaisujen
sisillostd. — Kairan kisityksiin yhtyi jo em. tilaisuudessa usea arvovaltai-
nen puhuja. Kastarin edellisend vuonna esittdméstd toisenlaisesta ajatus-
kannasta ei tilaisuudessa puhuttu mitdsn. Tiémin johdosta Kastari aloitti
asiasta keskustelun sanomalehtien palstoilla, joilla syntyikin polemiikkia.
Vallitsevaa kisitystd presidentinvallasta tamé keskustelu ei muuttanut,
pikemminkin vahvisti sitd. Ks. Kasteri, Ndkokohtia presidentin vallan-
kiyttomuodoista erityisesti niiden julkisuutta silmélld pitden (teoksessa
Urho Kekkosen juhlajulkaisu, 1975), 75—176, erit. av. 12.

Kun tarkasti lukee sen, mitd Paavo Kastarin vastaviittdjé, Kaarlo
Kaira vuonna 1941 kirjoitti, havaitsee, ettd Kaira itse asiassa meni pitem-
mdélle kuin sekd Hermanson ettd Stdhlberg olivat omissa oppirakennel-
missaan menneet. Kaira nimittdin — vaikkakin asettui yleisesti puolta-
maan Hermansonin/Stahlbergin linjaa — tosiasiassa kiisti ministeristén
oikeuden missidin vaiheessa vetdytyd myotdvaikutuksesta kieltdytymalla
ottamasta poliittista vastuuta presidentin padtoksestd. Héin selitti, ettd
epionnistuessaan hallituksen vaihtamisessa presidentin oli taivuttava ja
luovuttava aikomastaan toimenpiteesti, »jollei hin katso aikomaansa
pastostd niin tirkedksi, ettd hin siitd poliittisesta jénnityksestd huoli-
matta, miki siitd saattaa johtua, paattdd ryhtyd aikomaansa toimenpitee-
seen» (Kaira 1941 a, 385).

Kaira olikin ehki ensimmiinen oikeusoppinut Suomessa, joka — huo-
limatta esityksensid tietyistd epidjohdonmukaisuuksista (vrt. esim. ibid.
386) — siirtyi kisittelemddn ministeriston eronpyyntod tosiasialli-
sena eikd oikeudellisena keinona vaikuttaa presidentin toimintaan. Témaé
seikka on epiilemittd yhdistettdvissd siihen, ettd jo Svinhufvudin presi-
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denttikaudella Kaira oli esiintynyt vahvan presidentinvallan legitimoi-
jana puolustaessaan oikeusdogmaattisin perustein Svinhufvudin menet-
telyd hallitusta muodostettaessa vuonna 1936 (Laakso 1975, 162—163).

Samoihin aikoihin kuin Kastari ja Kaira kidvivdt keskustelua presi-
dentihvallan oikeudellisista rajoista, nimittdin helmikuussa 1941, joutui

valtioneuvoston enemmistd konkreettisessa yksittdistapauksessa vaka- ‘

vaan ristiriitaan tasavallan presidentin kanssa. Kysymys oli pika-asutus-
lain muuttamista koskevasta esityksestd, jolle ministeriston enemmisto

tarkedssd yksityiskohdassa halusi toista sisdltéd kuin tasavallan presi-

dentti. Kun presidentti esitystd koskevissa neuvotteluissa pysyi kan-
nassaan ja kun esittelevd ministeri timain johdosta harkitsi varmenta-
misesta kieltdytymists, asiasta hankittiin erdiden lainoppineiden, kuten
K. J. Stahlbergin, Kaarlo Kairan ja Y. W. Puhakan lausunto. Nimi
kaikki asettuivat sille kannalle, ettd ministeri oli eronpyynnéstiin huoli-
matta varmennusvelvollinen. Kun vield oikeuskansleri yhtyi samaan
kantaan,. ajatus varmentamisesta kieltiytymisestd sai raueta (Kastari
1943, 392, ja sama 1960, 683; ks. myds VNptk 1941:II f. 376—377/25. 2.
1941).

Sodanjiilkeinen aika: keskustelun painopiste siirtyy. Seuraavina
aikoina, Risto Rytin vahvaa presidentinvaltaa ilmentineen toimikauden
jélkeen, painopiste valtiosddntodogmaatikkojen keskustelussa siirtyi ylei-
semminkin oikeudellisesta tosiasialliseen ja samalla presidentin yksit-
taistapauksellisesta vallankidytostd vallankidyton yleiseen linjaan.

Uusista korostuksista nikyi merkkejd V. Merikosken viimeiseni sota-
vuonna julkaisemassa teoksessa »Suomen julkisoikeuden oppikirja I»
(1944). Yleisesti Merikoski liittyi vield — kisitellessdsin presidentin val-
lankdytén itsendisyytti — Hermansonin/Stdhlbergin linjaan. Mutta
erdit hinen ilmaisunsa viittasivat pikemminkin tosiasiallisiin kuin oikeu-
dellisiin keinoihin; niinpid hin selitti, ettd ministeristé voi »uhkaamalla
erota taivuttaa presidentin péddttdmién» timin toimialaan kuuluvat asiat
mielensd mukaan. Toisessa kohtaa hin lausui, ettd presidentti voi hajot-
tamalla eduskunnan siirtdd myohemmiksi sen ajankohdan, jolloin hinen
tdytyy taipua, »mutta hén ei voi jatkuvasti toimia vastoin eduskunnan
ilmituomaa 'kansan tahtoa’» (ibid. 108).

Kun Urho Kekkonen ensimmadiselld presidenttikaudellaan — ylli-
pidettydén edeltdjansd J. K. Paasikiven tavoin presidentin periaatteellista
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itsendisyyttd ministeristéén nihden — koetti teoreettisella tasolla sovit-
taa yhteen valtiosiinndn monarkkisia, presidiaalisia ja parlamentaarisia
aineksia, hin lihti yleisesti ja keinoja tismentdmittd liikkeelle parla-
mentarismin periaatteesta. Merkittdvd oli Kekkosen vuonna 1961 esit-
timid julkinen lasunto, jossa hidn selitti, ettei presidentti voi jatkuvasti
toimia vastoin eduskunnan enemmistén pysyvad ja méiritietoista tahtoa.

Kekkosen esitelmid v. 1961. Presidentti Xekkonen piti v. 1961 Valtio-
tieteellisessd yhdistyksessd esitelmién eduskunnan, tasavallan presidentin
ja valtioneuvoston keskindisistd suhteista. Tosiasiallisesti esitelmd oli
yhteydessd seuraavan vuoden alussa pidettdviin presidentin valitsijamiesten
ja presidentin vaaliin; se oli osa vaalitaistelua. Presidentti lausui mm.:
»Jos eduskunta ja hallitus eivit hyviksy presidentin kisityksid siitd, miten
maan suhteet ulkovaltoihin on hoidettava, ei presidentti pitkén piélle voi
toteuttaa myéskdin ulkopolitilkkaansa. Jos presidentin tahtoa on vastassa
pysyva ja mé#ritietoinen eduskunnan enemmistén tahto, vetdd presidentti
lyhyemmiin korren. Tami koskee niin hyvin ulkopolitiikkaa kuin muitakin
presidentin virkaan kuuluvia tehtdivid. Parlamentarismi on se vipusin,
jonka avulla eduskunta saa tahtonsa ldpi myds presidenttid vastaan ja
myb6s ulkopolitiikkaa koskevissa kysymyksissd.» Ks. ULA 1961, 44. Ks.
myts Kekkosen aiempaa, samansuuntaista lausuntoa, ULA 1959, 23.

Hermansonin, Stihlbergin, Kairan, Merikosken ja Kekkosen esittimid
ajatuksia kehitteli edelleen timan teoksen kirjoittaja késitellessddn vuon-
na 1967 vaitoskirjassaan (»Sotavoiman ylin paillikkyys») tasavallan presi-
dentin ja valtioneuvoston suhdetta. Siihen mennessd tasavallan presi-
dentin itsenidinen vallankiyttd oli — Kallion ajan heikennyksin — jat-
kunut yli neljikymmenti vuotta. Kirjoittajan mielestd oli ylitetty »raja,
jonka tuolla puolen kiyténtod on pidettdvé niin laajana ja vakiintuneena,
ettd teorian on laskettava aseensa kiytidnnén edessid» (vrt. ibid. 65 av. 49).
Tiatd taustaa vasten oli oikeusdogmatiikan tasolla ainoa realistinen kanta
se, ettd hyviksytddn presidentin itsendinen vallankéyttd tosiasiana ja
todetaan, ettei valtioneuvostolla ole oikeudellisia keinoja saattaa mieli-
pidettéén voimaan vastoin presidentin kantaa. Kun timi ajatus kehi-
telliin johdonmukaiseen péitokseen, on lopputuloksena se, ettd valtio-
neuvosto on oikeudellisesti velvollinen myé6tavaikuttamaan vastusta-
maansakin presidentin pidtdkseen, kunnes uusi ministeristé on nimitetty
(Jyrinki 1967, 242—257; vrt. Kastari 1968, 423, ja sama 1975, 74—75 av. 11).

Tamin kirjoittaja yhtyi vuonna 1967 niihin, joiden mielestd presiden-
tin' ja valtioneuvoston ristiriitaa ei ratkaista oikeudellisella vaan tosi-
asiallisella tasolla. Huomio on suunnattava pitk#dn aikaviliin: »(...)
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yksittdistapauksessa presidentti voi toimia vastoin eduskunnan luotta-
musta nauttivan ministeristén mielipidettsi, mutta jatkuvasti meilld ei
voida johtaa hallitustoimia eduskunnan hyviksymédd suuntaa vastaan,
mikdli eduskunta miéritietoisesti asettuu tillaista kehitystd vastusta-
maan» (Jyrdnki 1967, 252—253).

Kekkosen jatkopuheenvuoroe v. 1967. Presidentti Kekkonen jatkoi
samasta aiheesta keskustelua v. 1967 pitimissiin esitelmissi »Vallan-
kdytté ja vastuu» (painettu mm. teoksessa Urho Kekkosen juhlajulkaisu,
1975, 1—12). Siind Kekkonen selitti yhtyvinsi Jyrdngin edelld selostet-
tuun kisitykseen presidentin mahdollisuudesta toimia vastoin ministeriston
kantaa. »Presidentin ja hallituksen vilinen erimielisyys voi muuttua edus-
kunnan ja presidentin viliseksi,» Kekkonen esitti.

Kirjallisuutta (V.2.). 1) Valtionpidimiehen aseman kehittymisestd ylei-
sesti ks. esim. Kaltefleiter, Die Funktionen des Staatsoberhaupts in der
parlamentarischen Demokratie (1970), erit. 67 ss.; Nousiainen, Parlamenta-
rismi (Wariksen ym. toim. teoksessa Yhteiskuntatieteiden kisikirja I, 1963).
Myos Suomen osalta Kastari, Tasavallan presidentin asemaa koskevia niko-
kohtia (LM 1960), 675—709. 2) Vuoden 1924 keskustelua: Hermanson, Annu
ett inlédgg i frdgan om nya val (Hbl 1924: 22); sama, Den senaste riksdags-
uppldsningen och grundlag (JFT 1924), 55—71 ; Erich, Parlamentarism och
riksdagsupplosning i Finland i belysning av de senaste tilldragelserna
(Svensk tidskrift 1924), 93—100; sama, Kompetensférdelning, kompetens-
provning och kompetenskontroll i Finlands statsforfattningsriatt (JFT 1924),
117—120. 3) Mydhemp#dd keskustelua presidentin itseniisestd vallankay-
tostd: Stdhlberg, Parlamentarismi Suomen valtiosiinnossi (1927); Kastari,
Eduskunnan hajoitus (1940), 246 ss.; sama, Eroaminen ja eronpyynté valtio-
neuvoston vastuusta kieltdytymisen muotoina (LM 1941), 387—404; sama,
Ministereitten lausuntojen ja kannanottojen merkityksestd tasavallan pre-
sidentin ratkaistessa asioita (VYV 1941), 39—63; Kaira, Tasavallan presi-
dentin itsendinen piitésvalta ja valtioneuvosto (LM 1941), 367—386; Meri-
koski, Suomen julkisoikeuden opikirja I (1944), 64; Jyrinki, Sotavoiman
ylin padllikkyys (1967), 242 ss.; Kekkonen, Vallankdytté ja vastuu (teok-
sessa Urho Kekkosen juhlajulkaisu), 1—12.

3. PRESIDENTIN ENNAKKONEUVOTTELUT MINISTERIEN KANSSA

Sekd K. J. Stdhlberg ettd Rafael Erich suosittelivat, etti presidentin
ja ministeristén viliset erimielisyydet oli koetettava ratkaista epdviralli-
sesti ennen presidentin esittelyd (Stdhlberg 1927, 56; Erich 1924, 117).
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Suosituksen ymmirtdi, koska vain tuollaisissa puitteissa oli ajateltavissa,
etti presidentti voisi ministeristén painostuksesta »luopua» aikomastaan
padtoksestd. Tosin Stdhlbergin suositus oli ristiriidassa hénen oman
presidenttikautensa kdytdnnén kanssa, jonka mukaan presidentin ja val-
tioneuvoston vilinen erimielisyys useasti piistettiin nikyville viralli-
sessa paitdksentekotilaisuudessa. Tiedossa ei toisaalta ole, kuinka laa-
jalti Stahlbergin kaudella erimielisyyksid soviteltiin ennen presidentin
esittelyd.

Relander ja Tanner (1927). Epivirallisten ennakkoneuvottelujen
luonnetta ja merkitysti valaisee selostus siitd ristiriidasta, joka vuoden
1927 alussa syntyi presidentin ja Viiné Tannerin johtaman sosialidemo-
kraattisen vihemmistéhallituksen vilille, kun tuli kysymys valtion seu-
raavan vuoden budjettiehdotuksen laatimisesta. Tannerin ministeristd
suunnitteli suojeluskuntaméiirirahojen poistamista esityksestd, kun taas
presidentti vastusti poistoa ja selitti, ettei hdn voinut olla mukana sel-
laisen esityksen antamisessa, josta suojeluskuntaméirdrahat puuttuisivat.

Suojeluskuntamiiiirirahat v. 1927: presidentin kertomus. Presidentti
Lauri Kr. Relander kertoo piivikirjassaan pidministeri Tannerin toden-
neen, etti presidentin kieltdytymisestd allekirjoittamasta hallituksen esi-
tystd seuraisi vaikea parlamentaarinen konflikti, »silld hallitus on edes-
vastuussa eduskunnalle eikii presidentilld ole tissi mitddn». Keskustelun
jatkoa presidentti Relander selostaa ndin: »T#hdn huomautin: 'Mind olen
edesvastuussa Suomen kansalle siitd, ettid yleiset edellytykset olojen rau-
halliselle kehitykselle pysytetddn voimassa, ja tdmén edesvastuun tuntien
en voi olla mukana antamassa tillaista kidenliikettd suojeluskunnille’
Lopuksi Tanner pyysi, ettd mini aina etukiteen ilmoittaisin, onko minulla
eri mielipide jossakin asiassa, ettei asiasta tarvitsisi istunnossa sen pitem-
pii selvittelyd tapahtua. Tidh#n vastasin, ettd tdhdnkin asti olen niin
menetellyt ja tulen vastakin menettelemiin.» Ks. Presidentin paivikirja I
(1967), 387.

Suojeluskuntamiirirahat v. 1927: piiministerin kertomus. P#iminis-
teri Viino Tanner kertoo muistiinpanoissaan: »Presidentin kanssa syntyy
keskustelu hall. > presidentin vallan rajoista & kompetenssista. Hén antoi
ymmirtdi, ettd voi joskus ratk. vastoin hall. kantaa. Esim. jos budjetista
jatettdisiin pois suoj.k. midrdraha, ei hén vahvistaisi budj. Stahlbergkin
paatti usein vastoin hallitusta. .

Tiukasti ilmoitin, ettei ainakaan nyk. hall. katso HM:n suovan presi- |
dentille tamméista valtaa. Hallitus on Ed:lle vastuunal. ja se hallitsee. .
Pres. on riittivian laajat valtuudet muutenkin. Jos pres. ratkaisee jonkun
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as. vast. hallitusta, on valtiosddntériita valmis. Stdhlbergin menettely riip-
pui siitd, ettd hallitukset sitd suvaitsivat.

Sovittiin, ettd hin ajoissa ilm., jos on eri kannalla. XKatsotaan silloin, -

voiko hénen kantansa ottaa huomioon. Jos hinen vastakkainen ratkai-
sunsa_tapahtuu valtioneuvostossa, ’silloin ridjihtid’.» — Ks. Tannerin p#ivi-
kirja 1.2.1927, kansio 20, Vdind Tannerin kokoelma, VA.

Asia ratkesi kun presidentti Relander sairastui pitk#ksi aikaa, ja pai-
ministeri presidentin sijaisena antoi 13.8.1927 esityksen ilman suojelus-
kuntamé&rirahoja (ks. HE 12/1927 vp s. 67).

Tilanne oli erityisen mielenkiintoinen. Joulukuussa 1926 oli astunut
toimeen ensimmadiinen ministerists, jossa sosialidemokraatit olivat vuoden
1917 jélkeen mukana, vieldpd puhtaasti sosialidemokraattinen ministe-
ristd. Hallitusmuotoa séidettdessd sosialidemokraatit olivat kyllikin 3.
késittelyssi hyvidksyneet HM-ehdotuksen kokonaisuudessaan mutta 2.
késittelyssd ehdottaneet presidentin piitosvallan sitomista valtioneu-
voston mielipiteeseen (s. 140).

Nyt, kahdeksan vuotta myshemmin, sosialidemokraattinen piiminis-
teri esitti, ettei hallitusmuoto antanut presidentille valtaa paattia vas-
toin ministeristéon kantaa. Sen, ettd presidentti oli aiemmin tehnyt tuol-
laisia paidtoksid, pddministeri selitti silld, ettdi ministeristét olivat tuol-
laista menettelyd »suvainneet». Jos menettely uudistuisi, silloin »rijih-
taisi». Mitd pdaministeri tarkoitti td114? Tuskin vihempéid kuin perus-
tuslaillista selkkausta, my®&tivaikutuksesta kieltdytymistd, tilannetta,
johon Kallion ministerist6 ei vuonna 1924 halunnut asioita kirjist4d. Pre-
sidentti puolestaan kisitti pddministerin tarkoittaneen »vaikeaa parla-
mentaarista konfliktia», mitd vihemmistohallitus tuskin kuitenkaan olisi
pystynyt aikaansaamaan.

Péddministeri Tanner tarkoitti otaksuttavasti sitd, ettei presidentillg
ollut oikeutta ratkaista asioita vasten ministeristén kantaa, jos ministe-
ristd vakavasti asettui pd#tdsti vastustamaan. FEnnakkoneuvotteluissa
saatettiin sitd vastoin tutkia, voisiko ministeristé vapaaehtoisesti taipua
presidentin kannalle. Niin tiukkaa linjaa Tannerin ministeristé ei pys-
tynyt noudattamaan aivan toimintansa loppuun saakka. Loppuvuodesta
1927 on tiedossa pari tapausta, joissa erimielisyys presidenfin ja minis-
teristdn kesken sidilyi presidentin esittelyyn saakka.

Itsendiset piitokset Tannerin hallituksen aikana. Eriisti kunnallis-
neuvoksen arvon myontimisestd presidentti paatti 14. 10. 1927 (VNptk f. 346
v-347) vastoin valtioneuvoston kantaa. Ks. Relander, Presidentin paivi-
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kirja I (1967), 439. Tamin ohella presidentti nimitti 25.11. 1927 (VNptk
f. 568) merenkulkuhallituksen lainoppineen merenkulkuneuvoksen virkaan
ehdokkaan, jonka (Tannerin) hallitus oli pannut kolmannelle ehdokassijalle.
Valtioneuvoston poytikirjan mukaan ei esittelevd ministeri kylldkd&an tehnyt
presidentille varsinaista ratkaisuehdotusta, vaan esitteli ainoastaan »meren-
kulkuhallituksen kirjelmin», minkid ohella valtioneuvoston ehdollepanosta
tekemi paatds merkittiin poytakirjaan. Menettely lienee kuitenkin kisitettd- .
vi niin, ettd ministeri tosiasiassa ehdotti presidentille valtioneuvoston ensi
sijalle asettaman hakijan nimittdmistd ja ettd muut ministerit legaalisen
presumtion mukaan yhtyivat tdhan.

158 Presidentin ennakkoneuvottelut

¢

Pidiministeri viillitysmiehend. Presidentin ja ministeristéon epaviral-
lisista neuvotteluista (Relanderin kaudesta ks. mm. Relander 1968, 108)
on tutkimustietoa olemassa varsin niukasti. Ilmeistd on kuitenkin,
etti neuvotteluista on aikaa myoten tullut instituutio, jonka vilitykselld
presidentti on voinut — joissakin asioissa — sanella tahtonsa ministe-
ristolle tavalla, joka siilyttdd ehjdnd péadtoksenteon parlamentaarisen
julkisivun.

Viimeistdin presidentti Paasikiven kaudesta ldhtien painottuu p&a-
ministerin rooli presidentin ja valtioneuvoston vilisissd yhteyksissd. Paa-
ministeristd tulee vilitysmies, jonka tehtdvd on »hankkic enemmistd»
presidentille, kun tietoon tulee, ettd presidentti on ratkaistavasta asiasta
toista mieltd kuin valtioneuvosto. Pé#idministerin asiana on ilmoittaa
presidentin kanta valtioneuvostolle, jotta valtioneuvosto saisi tilaisuuden
muuttaa kantansa samaksi kuin presidentilld on (Kekkonen, HS 1961: 308;
vrt. Jyrinki 1967, 250; Virolainen 1969, 121). Samalla annetaan julkisuu-
teen se kuva, ettd hallitusasioita hoidetaan parlamentaarisen periaatteen
mukaan.

Esimerkki: pidiministerin kannantarkistus v. 1950. Valtioneuvoston
poytakirjoista havaitaan, ettd kesikuussa 1950 oli kisilla Itd-Suomen hovi-
oikeuden hovioikeudenneuvoksen viran tdyttiminen. Valtioneuvosto oli
yleisistunnossa paittanyt, ettid presidentille oli esiteltdvé asessori J:n nimit-
timinen virkaan. Presidentin esittelyssd 8.6.1950 pddministeri Kekkonen
lausui kannattaneensa valtioneuvostossa J:n nimittdmistd, mutta tutustut-
tuaan asiakirjoihin muuttaneensa mielipidettddn ja nyt katsovansa, ettd
asessori S. olisi pidettdvd. Paikalla olleista yhdeksédstd ministeristd viisi
lausui nimenomaisesti yhtyvdnsd padministerin kantaan. Sen mukaisesti
presidentti nimittikin virkaan asessori S:n. Perttunen, jonka tutkielmasta
esimerkki on perdisin, pitdd, (1966, 116—117) todennikoisend, ettd asessori
S. oli alun perin tasavallan presidentin ehdokas.
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Kun tasavallan presidentin paitéksentekolinjat J. K. Paasikiven
aikana véhitellen tulivat ministeristéjen tietoon, ei etukiteissovittelua-
kaan aina tarvittu, vaan ministeristét — ja jopa valmistelevat virkamie-
het — alkoivat ennakoida presidentin ratkaisuja ehdottamalla ratkai-
suksi sitd, mitd ndami pitivit presidentin arvattavissa olevana kantana
(Jyrdnki 1967, 250; vrt. Merikoski 1975, 418). Niin oli laita etenkin nimi-
tysasioissa. Toisaalta presidentti saattoi, jos poliittiset syyt sitd vaativat,
asettaa jonkin ratkaisunsa nimenomaiseksi ehdoksi sen, etti valtioneu-
vosto oli yksimielisesti samalla kannalla kuin hin. Niin presidentti sai
taatuksi, ettd kaikki ministerit myds tosiasiallisesti ja nimenomaisesti —
eivitkd vain muodollisesti — ottivat poliittisen vastuun hinen paatok-
sestddn.

Esimerkki: sotasyyllisten armahdusasia. v. 1949. Fagerholmin I halli-
tuksen (1948—50) jdsenéni toiminut Emil Skog kertoo kevailld 1949 olleesta
presidentin esittelysts, jossa oli kasillad sotasyyllisyyslain nojalla tuomittu-
jen’ henkildiden armahdusasia: »Kun olimme sijoittuneet paikoillemme pit-
kédn pdydin molemmin puolin, presidentti avasi salkkunsa ja sanoi, ettad
tarkoitus oli tdssd istunnossa armahtaa ns. sotasyylliset, mutta ehtona oli,
ettd jokainen ministeri oli hinen kanssaan samaa mielti. ’Mini teen paa-
toksen vain silld ehdolla, ettd neuvonantajat ovat samaa mieltd. Poliittinen
tilanne vaatii néin tapahtuvan.’» Ks. Sosialisti ja patriootti muistelee (1971),
294. Ks. myods Hyvdmdiki, Valtioneuvosto 2. maailmansodan jélkeen vuo-
teen 1957 (teoksessa Valtioneuvoston historia 1917—1966 II, 1977), 337.

Ajan mittaan presidentin ja pi&ministerin epivirallinen kosketus on
sadnut vakiintuneita muotoja, joiden tdyttdminen riittdd tyydyttiméiin
yhteydenpidon vidhimmaiistarpeen. Presidentin ja pddministerin neuvon-
pidot on yhdistetty presidentin esittelyyn; tapaaminen on vilittdmaisti
ennen esittelyd: »Pddministerilld on silloin hyva tilaisuus keskustella
presidentin kanssa ajankohtaisista kysymyksistd. Presidentti ottaa néi-
den tapaamisten aikana esille kysymyksii, joihin hidn haluaa tietoja tai
joita hén toivoo hallituksessa kisiteltdvin.» (Virolainen 1969, 118—119;
" ks. my6s ibid. 121)

Presidentin ja pd&ministerin keskeisesti henkilésuhteesta jaa riippu-
maan, onko nididen kahden valtiollisen toimihenkilén yhteydenpito taa-
jempaa, kuin edelld on esitetty. Tissi kohtaa kédytinté on huomattavasti
vaihdellut ainakin viimeisten kahdenkymmenen vuoden aikana. Joina-
kin ajanjaksoina padministeri on useinkin kiynyt presidentin luona selos-
tamassa hallitusasioita ja keskustelemassa niisti. Niin on ollut laita
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etenkin tirkeitten nimitysasioitten ratkaisemista valmisteltaessa. Presi-
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dentin ja padministerin vélistd yhteyttd on pidetty myos puhelimitse.

Muiden ministerien yhteydet presidenttiin. Jo pé#ministerin toi-
minta riittdd selvittimiin presidentille valtioneuvostossa vallitsevia kési-
tyksid ja valtioneuvoston jésenille presidentin kantoja. Mutta tapahtuu
my6s, ettd muutkin ministerit pyytdvit pééstd yksityisesti presidentin
puheille keskustellakseen hallinnonhaaransa ongelmista tai kédntyvit
kirjeitse tai puhelimitse presidentin puoleen.  Tarve yhteydenpitoon
saattaa aiheutua ministerin pyrkimyksestd varmistua, ettei valtioneu-
vostossa epdhuomiosta esitetd ratkaisuehdotusta, jota presidentti ei
hyviksy. On myés mahdollista ettd presidentti kirjeitse esittdd valtio-
neuvoston jisenelle ryhdyttiviksi toimiin jossakin omaan toimivaltaansa
kuuluvassa asiassa (tekijin muistiinp. 27. 10. 1970 keskustelusta TP Kek-
kosen kanssa; tekijan havaintoja 1970—73; ks. myds Kekkonen 1976, 71,
220, 240, ja Nousiainen 1977, 229).

Esimerkki: puoluelain muuttaminen v. 1973. Syksylld 1972 18 kansan-
edustajaa, jotka oli valittu eduskuntaan Suomen maaseudun puolueen
(SMP) listoilta, erosi tdstd puolueesta ja sen eduskuntaryhmésté, johon jéi
jéljelle viisi kansanedustajaa. Samaan aikaan presidentti pyysi oikeus-
ministeria tutkittamaan, miten puoluelakia olisi muutettava, jotta se uusi
puolue, johon SMP:std eronneet kansanedustajat olivat liittyneet (Suomen
kansan yhteniisyyden puolue, SKYP) voisi saada nididen kansanedustajain
osuutta vastaavan avustuksen puoluetukimidrdrahasta. Kun puoluelain
sanamuodon mukaan avustus puolueille oli jaettava »puolueiden viimeksi
toimitetuissa kansanedustajien vaaleissa saamien edustajien lukumaéarin
osoittamassa suhteessa», ei SKYP lain mukaan ollut oikeutettu avustukseen.

_  Oikeusministeri suhtautui aluksi torjuvasti presidentin aloitteeseen. Myo-
hemmiissd vaiheessa hin kuitenkin taipui ja laaditti esityksen puoluelain
muuttamisesta, minki tasavallan presidentti sittemmin paitti antaa edus-
kunnalle. Eduskunta hyviksyi muutosehdotuksen, ja tammikuussa 1973
annettiin laki (1/73), jolla puoluetuen jakoperusteita muutettiin presidentin
toivomalla tavalla. — Esitys perustuu tekijén omiin havaintoihin.

Edelld sanotun lisédksi on olemassa viitteita siitd, ettd tasavallan presi-
dentilli on ainakin 1970-luvulla ollut suoria yhteyksid — paitsi ulko-
asiainministerion virkamiehiin (s. 239) — my6s muiden hallinnonalojen
johtaviin virkamiehiin, esimerkiksi virkanimitysasioissa ministerididen
kansliapaillikoihin. Jarjestelmallistd tietoa noista yhteyksistd tosin puut-
tuu (esimerkeistd ks. Korte 1971, 12, ja Kekkonen 1976 a, 119).
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Kaikkiaan havaitsemme, etti valtioneuvoston poytékirjoista nikyvit
presidentin ja ministeristén erimielisyydet muodostavat jiddvuoren hui-
pun. Pinnan alle jai joukko tapauksia, joissa presidentin henkilékohtai-
nen etukéiteiskannanotto on médrannyt presidentin esittelyssi tehdyn
ratkaisuehdotuksen sisillén.

Miksi yksityiskohtaista tietoa presidentin ennakkovaikutuksesta sitten
ei ole saatavissa? Ministerien osalta ndyttds vastaus olevan siini, etteiviit
ministerit halua tehdi presidentin kanssa kiytyji ennakkoneuvotteluja
julkisiksi. Valtioneuvoston jisenini toimineet ilmaisevat yksityisesti sen
késityksen, ettd tasavallan presidentti ei toivo julkisuutta kidydyille
ennakkoneuvotteluille. Toivomuksen rikkomisen katsotaan vaarantavan
asianomaisen mahdollisuutta tulla toistamiseen samaan tehtdviin.
Ministerist6t vaihtuvat usein, ja nimittdvilla orgaanilla, tasavallan presi-
dentilld, on vaikutusta henkilévalintoihin.,

Avoimen erimielisyyden mahdollisuus. Ennakkoneuvottelut supista-

nevat tuntuvasti avointen erimielisyyksien m#sras. Se mahdollisuus etti
presidentti virallisessa paatoksentekotilaisuudessa tekee ratkaisunsa vas-
toin valtioneuvoston kantaa, j&d todennikoiseksi siini tapauksessa, ettid
ennakkoneuvotteluja syysti tai toisesta ei ole kidyty eikd presidentti liioin
ole ennen esittelyd julkisesti ilmoittanut omasta kannastaan.

Esimerkki: itseniinen piiités ilman etukiiteisneuvotteluja. Mauno Koij-
viston johtaman vasemmisto-keskustahallituksen (1968—70) enemmistd
(pd@ministerin #3nin 7—7) asettui v, 1969 kannattamaan vaalilainsiidin-

-ndén muuttamista siten, a) ettd ns. vaalirenkaat sallittaisiin puolueiden
keskeisini vaaliliittoina, ja b) etti ehdokkaiden méird vaalipiirissi puo-
luetta kohden olisi sama kuin vaalipiiristi valittavien edustajien mé&iri
ja ehdokkaiden mairi vaaliliittoa kohden kaksi kertaa edelld mainittu
mésrd. Asia otettiin ratkaistavaksi presidentin esittelyssi 21.2. 1969. Saa-
vuttuaan esittelyyn presidentti ilmoitti haluavansa keskustella asiasta,
ennen kuin virallinen esittely alkoi. Hin selitti haluavansa muuttaa esi-
tykseen sisiltyvas lakiehdotusta siten, ettei vaalirenkaita sallittaisi ja ettei
vaaliliitto saisi asettaa ehdokkaita enempdd kuin yksindin esiintyvi puo-
lue. Hallituksen ehdottama muutos lisdisi presidentin mukaan painetta
kaksipuoluej.’a‘rjestelm'déin, johon suuntaan ei presidentin mielestd kehi-
tystd pitdnyt lainsdadinnslla johtaa. Presidentti selitti, ettd p#iministeri
oli vasta dsken — hinen saavuttuaan esittelyyn — saanut tietdd hinen
kannastaan. — Esittelyn alettua presidentti hyviksyi esityksen ministeristén
véhemmistén kannan mukaisesti siten muutetussa muodossa, kuin hin vihin
ennen oli ilmoittanut (VNptk 1969: IIa f. 386). Aikanaan eduskunta hyvaksyi
lakiehdotuksen, joka edelld mainituissa suhteissa oli samansiséltbinen kuin

11
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presidentin eduskunnalle antama (ks. AsK 391/69). Ks. selostusta TP:n
esittelystda HS 1969:59 (»Niin muuttui hallituksen vaalilakiesitys»). Vrt.
myods presidentin omaan kommenttiin, Kekkonen, Kirjeitd myllysténi 2
(1976), 37.

162 Presidentin julkiset lausunnot

4. PRESIDENTIN JULKISET LAUSUNNOT

Presidentin tiedotusylivoima. Tasavallan presidentti kayttad nykyi-
sin suhteellisen usein tilaisuutta vedotakseen joukkotiedotusvilineiden
kautta suoraan kansalaisiin. Erityisesti radion/television vilitykselld
presidentti pystyy tavoittamaan kaytannollisesti katsoen jokaisen kansa-
laisen (vrt. Minkkinen ym. 1975, 301).

Valtionpiimies yleisradiolihetyksissi. Yleisradiotoiminta levisi 1920-
luvun alussa Euroopan maihin, my&s Suomeen. Englannissa kuningas Yrjo
V (hallitsijana 1910—1936) aloitti hallituskautenaan tradition, jonka mu-
kaan hallitsija pitdd joulupidivdnd radiopuheen Brittildisen kansainyhtei-
sén kansoille. Niilld puheilla oli merkittdvé vaikutus yhteenkuuluvuuden
Juomisessa kaukanakin toisistaan asuvien ihmisten kesken. Ks. Benemy,
The Queen Reigns: She Does Not Rule (1963), 31. Suomen samanlaisen
perinteen loi P. E. Svinhufvud, joka v. 1935 aloitti presidentin uuden vuo-
den radiopuheitten sarjan.

Presidentin sanoman vaikutusta joukkotiedotuksessa tehostavat val-
tionpddmiehen aseman jo sellaisenaan antama arvovalta (vrt. Minkkinen
ym. 1975, 316), presidentin rajoittamaton péadsy radioon ja televisioon,
erityinen huomio jonka joukliotiedotusvéilineet yleensd antavat presiden-
tin lausunnoille (vrt. KM 1972: B 84, 3—6) ja ne juhlallissévyiset puitteet,
jotka presidentin julkisille esiintymisille jarjestetddn. Kaikki tama huo-
mioon ottaen voidaan puhua jopa presidentin tilannekohtaisesta tiedotus-
ylivoimasta, jota vastaan ministerien ja kansanedustajien on vaikea
asettua, yksityisistd kansalaisista puhumattakaan. Presidentin julkiset
lausunnot aiheuttavatkin varsin nopeita toimia valtioneuvoston ja mui-
den viranomaisten piirissi — myos sellaisissa asioissa, jotka eivdt kuulu
presidentin omaan toimivaltaan (ks. esim. vuoden 1967 ns. rattijuoppous-
puheen vaikutuksista Pernanen 1967, 63—69).

Seuraavassa kiinnitetdin huomio niihin presidentin julkisiin lausun-
toihin, jotka koskevat presidentin toimivaltaan kuuluvia asioita. Presi-
dentin ulkopoliittisia lausumia késitellddn erikseen VII luvussa.
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Valtiopdiivien avajais- ja piittijidispuheet. Erityisasemassé tasaval-
lan presidentin julkisten lausuntojen joukossa ovat ne puheet, jotka pre-
sidentti pitdd valtiopdivien juhlallisten avajaisten ja pddttdjdisten yhtey-
dessd ja joita valtiopdivijarjestys suoraan edellyttdd. Presidentin asiana
on valtiopdivien avajaisissa »tervehtidi eduskuntaa ja julistaa wvaltio-
pdivét avatuiksi» (VJ 26 §; ks. myos 1906 VJ 24 §). Valtiopdivid avates-
saan presidentti ilnioittaa, »mitkd hallituksen esitykset silloin eduskun-
nalle annetaan» (VJ 28.1 §; ks. myds 1906 VJ 26.1 §). Kun valtiopdivit
ovat lopetettavat, kansanedustajat kokoontuvat eduskuntataloon, jossa
»presidentti julistaa valtiopdivdt pasttyneiksi» (VJ 27 §; ks. myés 1906
VJ 25 §).

Kun valtionhoitaja’ Mannerheim avasi vuoden 1919 valtiopdivit, hin
esitti hallitukselle ennalta tarkistettavaksi avajaispuheensa, miki Jdger-
skidldin (1969, 128) mukaan antoi R. A. Wredelle aiheen huomauttaa, etti
valtionpddmies oli rajoittanut toimintavapauttaan. K. J. Stahlbergisti
tiedetéddn, ettd hinen valtiopaivien avajaisissa ja paittdjiisissi pitiminsd
puheet yleensd tarkastettiin ennakolta valtioneuvoston epévirallisessa
istunnossa (Kastari 1961, 54—55). Silti saattoi presidentin jokin tuollai-
sessa tilaisuudessa esittdim# lausuma, esimerkiksi kannanotto tulevan
hallituksen pohjasta, edustaa mieluummin presidentin henkildkohtaista
mielipidettd kuin ministeristén kisitystd (esim. Lindman 1937, 193—194).
My®6s presidentti Relander niyttid esittineen ainakin erdit valtiopdivi~
puheensa ennakolta valtioneuvoston epivirallisessa istunnossa (esim.
Relander 1967, 206). Juva (1961, 258) kertoo, etti, monet presidentti Svin-
hufvudin avajais- ja paittijéispuheista kirjoitti pitkiaikainen pédéminis-
teri Kiviméki ja etti presidentti tarkastutti nimi puheensa etukiteen
valtioneuvoston epivirallisessa istunnossa.

Presidentin avajais- ja péattdjaispuheiden tarkastaminen valtioneu-
vostossa jatkui myShemminkin. Vield presidentti Paasikivi niyttdsd alis-
taneen — ainakin jotkin — noista puheistaan valtioneuvostossa tarkas-
tettavaksi. :

Presidentti Paasikiven puheen tarkastus v. 1953. Tuomiojan hallituk-
sen (1953—54) puolustusministeri Pédivié Hetemiiki kertoo: »Niinpd jouduin
toteamaan, ettd kun vuoden 1953 valtiopdivien paattijdiset olivat tulossa,
esitti tasavallan presidentti ennen hallituksen erddn virallisen istunnon
alkua valtioneuvoston jisenille puheen, jonka hin aikoi pitid valtiopdi-
vien pdattijdisissi. Samalla presidentti Paasikivi ilmoitti, ettd valtioneu-
voston jidsenet saavat tehdi toivomuksia ja lisiysehdotuksia puheen suh-
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teen ja lisasi: 'Minid kuitenkin itse ratkaisen, missd méaérin otan niitd huo-
mioon.’ »Ks. Tasavallan presidentin asema (US 1961:258).

164 Presidentin julkiset lausunnot

Asiaintila oli siten ehki jo Paasikiven kaudella muuttumassa ja presi-
dentti saamassa suurempaa liikkumavapautta. Viimeistddn Urho Kekko-
sen kaudella kiytdntd on muuttunut siten, ettei presidentin avajais- ja
padttajaispuheita endd alisteta koko valtioneuvoston hyvaksyttavaksi
(vrt. Merikoski 1967, 139). Péadministeri ja ulkoasiainministeri — ja jos-
kus joku muukin valtioneuvoston jisen — tutustuvat puheeseen ennen
sen esittdmistd.*

Presidentin lausunnot ja ministeriston vastuu. Ainakin Relanderin
kaudelta lihtien esiintyy mainintoja siits, ettei presidentti ole muita jul-
kisia lausuntojaan — kaikissa tapauksissa — esittdnyt etukdteen minis-
teristélle (Relander 1968, 300, 358; Rytistd esim. Kastari 1961, 70). Tamén
asiaintilan poliittinen ja valtiosdéintéinen merkitys on luonnollisesti ollut
suoraan verrannollinen sithen, millaisia asioita noissa lausunnoissa on
kisitelty.

Ilmeisti on, ettd monet presidentin puheista ja muista julkisista lau-
sunnoista ovat jiineet vaille asianomaisen ministerin ennakkohyvéksy-
mistd, koko valtioneuvostosta puhumattakaan. Téllaista kidytdntéd voi-
daan perustella ja on perusteltukin kahdella seikalla: 1) kun presidentti
ei ole velvollinen noudattamaan valtioneuvoston kantaa toimivaltaansa-
kaan kiyttdessddn, hin on oikeutettu myfs antamaan julkisia lausuntoja
hankkimatta niille valtioneuvoston ennakkohyviksymistd; 2) presidentti
saattaa ministeristén kokoonpanon perusteella olla vakuuttunut siitd,
etti ministeristd tulee lausunnon jilkikiteen hyviksymain (Kekkonen
1975, 11—12). Jos ja kun presidentin piitosvallan periaatteellinen itse-
niisyys (suhteessa valtioneuvostoon) myénnétéén, ei esitettyjd peruste-
luja vastaan ole huomauttamista oikeusdogmaattisella tasolla. Ulko-
poliittisten lausuntojen erikoisasemaan palataan jdljempéna.

* Tekijin hallussa on Merikosken artikkelin »Tasavallan presidentin asema
suomalaisessa parlamentarismissa» (1967) alkuperdinen kasikirjoitus. Sen margi-
naaliin on, valtiopdivien avajais- ja padttdjdispuheita kisittelevidn jakson koh-
dalle, presidentti Kekkonen merkinnyt késin: »Paasikivi kirjoitti ne yleensj, itse
ja siitd on tullut kiytinto. Padministeri ja ulkoministeri tarkistavat ne ennen
puheenpitimistd, joskus joku muukin ministeri.» Vrt. myds Kekkonen, Kirjeitd
myllystani 1 (1976), 267.
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On kuitenkin syyti todeta, mitd seuraamuksia on siitd, ettd presidentti-

antaa julkisen lausunnon neuvottelematta etukiteen valtioneuvoston
kanssa.

Presidentin henkilSkohtaiseen vaikutukseen, joka kanavoituu epivi-
rallisten ennakkoneuvottelujen kautta, sisiltyy se piirre, ettd ministeris-
tolle jda ainakin ajateltu mahdollisuus esittia vastalause presidentin aiko-
man toimen johdosta, jopa vaatia oikeutta vetiytys poliittisesta vastuusta
suunniteltuun péitokseen nihden (s. 156). Jos presidentti taas kayttaa
vaikutuskanavanaan julkisen lausunnon esittimisti neuvottelematta lau-
sunnon sisélléstd ministeristén kanssa, ei ministeristé saa todellista mah-
dollisuutta harkita, haluaako se ottaa poliittisen vastuun presidentin lau-
sunnosta. Ministeristolle ei jid harkinnan varaa; se joutuu tapahtuneen
tosiasian eteen. Kun ministeristd ei mielelldin pane valtionpddmiehen
(ja samalla valtion!) arvovaltaa kyseenalaiseksi sanoutumalla irti pre-
- sidentin lausunnosta sen julkistamisen jilkeen, sille enimmikseen jai
vain yksi kdyttdytymisen malli: lausunnon jilkikiteinen hyviksyminen
(vrt. Merikoski 1967, 142). Presidentin otaksuma, ettd ministeristd kylla
jélkikdteen tulee lausunnon hyviksymain, kdy niin toteen, mutta minis-
teristén kokoonpanon kanssa tilld tosiasialla tuskin on tekemisti.

Julkinen lausunto vaikutuskanavana. Toiseksi voi sattua, ettd presi-
dentti julkisessa lausunnossaan »viittaa kannanottoon, jonka hin tulee
omaksumaan valtioneuvostossa tietyn kysymyksen tullessa esittelyyn»
(Kekkonen 1975, 12). Presidentin lausunto voi toisin sanoen kohdistua
hénen omassa toimivallassaan olevaan asiaan ja kEsittdd tillaista asiza

koskevan toimenpide-ehdotuksen taikka ilmoituksen, ettei presidentti

téllaisessa asiassa tule jonkinsisiltoistd piiatéstdi tekemZan. Jos presi-
dentin lausunto on tuollainen, valtioneuvostolle ei useinkaan jdéd lausun-
non julkistamisen jidlkeen muuta mahdollisuutta kuin valmisteluttaa ja
esitelld presidentille hinen julkisuudessa puoltamansa ratkaisuehdotus tai
vastaavasti luopua presidentin torjuman ratkaisun valmistelemisesta ja
esittelemisestd (vrt. jo TP:n radiopuheessa 2.3.1932 luvattu Mintsilin
kapinan rivimiesten armahtaminen; Jddskeldinen 1977 a, 501). Tallai-
sissa tapauksissa ei valtionpidimiehen ja ministeristén valille péédse syn-
tymé&én erimielisyyttd, jota olisi tarpeen sovitella ennakkoneuvotteluissa
tai joka ndkyisi jopa valtioneuvoston péytikirjassa. Vaikka ministeristé
(tai sen enemmistd) tosiasiassa olisikin eri mieltid presidentin esille otta~
man asian kiireellisyydestd, merkityksestd tai ratkaisutavasta, ministe-
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risté siitd huolimatta yleensi joutuu menettelemiin presidentin edellyt-
timalla tavalla. .

On luonnollista, ettei edelld kuvattu mekanismi aina toimi tarkoite-
tulla tavalla. Kun esimerkiksi on kysymys laajoista, suurimittaisia jar-
jestelyja ja siintelyji edellyttdvistd presidentin julkisista aloitteista
(esim. kunnallisen itsehallinnon uudistus; ks. Hemdnus 1970, 80), ei kdyn-
nistyminen aina ole taattua. Mutta esimerkkejéd on riittidvasti myos siité,
ettd mekanismi toimii. )

Esimerkki 1: presidentin asutuslainapuhe v. 1972. Oulun yliopiston
tohtorinpromootiossa v. 1972 pitimissidn puheessa tasavallan presidentti
esitti, ettdi kaikki asutustiloille Pohjois-Suomessa myonnetyt lainat olisi
poistettava valtion saatavaluetteloista, toisin sanoen annettava anteeksi.
Ks. HS 1972:132. Puhe niyttda ylldttineen tidysin Rafael Paasion johta-
man ministeristéon (tekijin-havainto). Presidentti ei ollut ilmoittanut
aikeestaan ennalta hallitukselle, joka vasta puheen jilkeen saattoi ryhtyid
toimeen selvittddkseen ehdotuksen valtiolle aiheuttamat kustannukset.
Samalla kiynnistettiin asianomaisen lakiehdotuksen valmistelu. Varsin
nopeasti presidentti saattoi antaa eduskunnalle esityksen, joka johti hdnen

! ajatuksensa toteuttavan lain sd#dtdmiseen.

Esimerkki 2: presidentin asennoituminen valtios@iintéuudistukseen v.
1974—75. Valtioneuvoston asettama valtiosddntokomitea julkisti vilimie-
tintonsd (KM 1974:27) 5. 4. 1974. Komitean enemmisté asettui puoltamaan
valtiosidannén muodollista ja asiallista kokonaisuudistusta. Mietinnén julkis-
tamisen jilkeen tasavallan presidentti puuttui lausunnoissaan useita kertoja
uudistuksen Kkiireellisyyteen, laajuuteen, suuntaan ja siséltéon, mm. seu-
raavasti:

1) Presidentti antoi lehdistohaastattelun, jossa ilmaisi hyvin varauk-
'sellisen suhtautumisensa valtiosidnnon kokonaisuudistukseen (»Koko val-
tiosdéntduudistus tuntuu jossakin mielessd hyvin keinotekoiselta.» Iita-
Sanomat 1974: 143)

2) Presidentti toimitti 12.9.1974 sosialidemokraattisen puolueen pu-
heenjohtajalle (sittemmin julkistetun) kirjeen, jossa totesi »harmilliseksi»,
ettei piddse samalle linjalle valtiosddntbuudistusasiassa puolueen johta-
vien ideologien kanssa. (>Nyt teiddn johtavat periaatteen puolustajat ja
tulevalsuuden suunnittelijat ja ideologian mestarit ovat hyvin selvisti
asettuneet juuri niissd tidrkeissd periaatteellisissa kysymyksissd sellaiselle
kannalle, johon en voi yhtyd.» Kekkonen, Kirjeitd myllysténi 2, 1976, 188—
189)

3) Presidentti piti 24.5.1975 Tampereen yliopistossa puheen, jossa
hin uudelleen torjui valtiosddnnén kokonaisuudistuksen. (»Ainakin minun
mielestidni erddt ehdotukset ja ajattelumallit ovat olleet siind méérin
molemmat jalat tukevasti ilmassa — — —.» HS 1975:137.
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Presidentin kannanotot voidaan ndhdid yhteni syyni siihen, ettd valtio-
sddnnon kokonaisuudistuksen valmistelu on pysdhtynyt ja osittaisuudis-
tustenkin valmisteluvauhti hidastunut. Kannanottojen vaikutusta oli nihti-
vissd jo poliittisten puolueitten syksylld 1974 antamissa lausunnoissa (s. 377).
Ks." myds Jyrdnki, Reunamerkint$ji valtiosdiintdkeskusteluun (Oikeus
1975), 31—32, myds av. 14; Merikoski, Muistiinpanoja valtiosdiintbasian
vaiheista (LM 1976), 616.

Esimerkki 3: presidentti rautatielakon murtajana v. 1976. Vuonna

1976 toimeenpannun rautatievirkamieslakon pidaiheena oli Rautatievirka-
miesliiton vaatimus 670 virkasuhteessa olevan junansuorittajan eldkeidn
alentamisesta 63 vuodesta 58 vuoteen. Lakon loppumisen aikaansai tasa-

vallan presidentti, joka radio- ja televisiopuheessaan esitti mm. seuraavaa:.

»Nyt on pyrittivd estimiin niiden suhteettomien taloudellisten tappioi-
den syntyminen, jotka pieni avainryhmi aikoo aiheuttaa yhteiskunnal-
lemme. T&amin takia pidédn tarpeellisena jo tdssid vaiheessa ilmoittaa, ettd
Tasavallan Presidenttind en tule allekirjoittamaan sellaista hallituksen
esitystd eduskunnalle enkd sellaista asetusta, jossa lakossa olevan virka-
miesryhmin eldkeikdd alennetaan lakon lopettamiseksi. Tiahin minulla
on valtiosdéntomme antama valtuutus.» Ks. esim. HS 1976: 305.

Kirjallisuutta (V.4). Kastari, Tasavallan presidentin asema (1961),
54—58; Merikoski, Tasavallan presidentin asema suomalaisessa parlamen-
tarismissa (Suomalaisen tiedeakatemian esitelmit ja poytidkirjat 1966, 1967),
139—141; Kekkonen, Kirjeitd myllystdni 1 (1976), 266—=268; sama, Vallan-
kédyttd ja vastuu (teoksessa Urho Kekkosen juhlajulkaisu, 1975), 11—12;
Jyrinki, Presidentin puheet (Ajankohta 1967:11); Minkkinen ym., Joukko-
tiedotus (1975); Tasavallan presidentin kanslian tiedotustoimikunnan mie-
tintd (KM 1972: B 84). — Ks. myds Yleisradion ohjelmatoiminnan sddnnosto
(1972), josta kidy ilmi mm., ettd tasavallan presidentin puheet eivit ole
ennakkotarkastuksen alaisia ja ettd rajoitukset »poliitikkojen esiintymi-
sestd ohjelmissa» eivdt koske tasavallan presidenttii.

5. PRESIDENTIN JA VALTIONEUVOSTON VALISEN RISTIRIIDAN
RATKAISEMISESTA

Oikeusdogmaattinen lii_hestymistapa. Miten on oikeusdogmatiikassa

1970-luvun jilkipuoliskolla suhtauduttava kysymykseen tasavallan presi-
dentin ja valtioneuvoston erimielisyyden ratkaisemisesta? Periaatteessa
HM 35, 36 ja 45 §:n sanamuoto on yhtd vihin tai yhtd paljon avoin eri-
laisille tulkintavaihtoehdoille kuin heti hallitusmuodon sditimisen jil-
keen tai vuonna 1924 taikka vuonna 1940. Yhteiskunnalliselta kannalta
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olisi tulkinnan muuttaminen nykyistd parlamentaarisempaan suuntaan
suotavaa. Tissd mielessid on edelleen kiyttokelpoinen Paavo Kastarin
vuonna 1940 esittdméi malli (vrt. Kastari 1975, 75); jopa Robert Herman-
sonin vuonna 1924 esittim&id vastuusta kieltdytymisen wvaihtoehtoa wvoi-
taisiin kehitelld. Niille, jotka ovat kiinnostuneita tulkinnan parlamen-
taaristamisesta, tarjoaa 1960/1970-luvun vaihteessa kidyty valtiosdanto-
poliittinen keskustelu vieldpd runsaammin reaalisia argumentteja kuin
aikaisemmin. Mutta orgaanikiytdntd on viimeisten kymmenen vuoden
aikana toistuvasti — vaikkei varsin usein — vahvistanut sen perustus-
laintulkinnan, ettd presidentti on toimivaltaansa kayttdessddn riippuma-
ton siitd mielipiteestd, minkd valtioneuvoston jasenet presidentin esitte-
lyssd tuovat ilmi.

168 . Presidentin ja valtioneuvoston ristiriidan ratkaisemisesta

Presidentin itseniinen vallankidytto: tuoreita esimerkkejd. Tidtd teosta
kirjoitettaessa on tuoreimpia esimerkkejd tasavallan presidentin valtio-
neuvoston poytakirjaan saakka viedystd itsendisestd ratkaisusta Suomen
Akatemian tutkimusjohtajan viran téyttadminen vuonna 1975. Valtioneu-
voston péadtettyd &ddnin 10—5 esittdd virkaan nimitettdvaksi professori
P. K:n tasavallan presidentti pyysi nimitystd koskevat asiakirjat pereh-
tydkseen niihin ja myohemmissd esittelyssd 26.9.1975 nimitti virkaan
valtioneuvoston viahemmiston puoltaman fil.tri E. H:n (VNptk 1975:IX s.
570—571). — Ajatus presidentin péitcksenteon periaatteellisesta itsenii-
syydestd nikyy syOpyneen niin syville, ettd padministerikin on presidentin
sijaisena toimiessaan voinut kayttdd presidentin valtuuksia vastoin oman
ministeristénsd enemmistén kantaa. Ks. KU 1976:50 selostusta opetus-
ministeriosti annetun asetuksen muuttamisesta, mistd presidentin tehtévid
hoitava pddministeri paatti valtioneuvostossa ddnin 7—9 vidhemmistodn
jaaneen kannan mukaisesti. — Tapaus ei ollut laatuaan ensimmaéiinen. Ks.
VNptk 1945: VI f. 260/2. 6. 1945 (pddministeri Paasikivi ja maanhankinta-
asetuksen antaminen).

Enti sitten ministeriston poliittisesta vastuusta kieltdytymisen vaihto-
ehto? Orgaanikdytdntohin voidaan edelleen selittdd siten, ettd kaikissa
tapauksissa ministerist6 on sittenkin viime kadessid suostunut ottamaan

vastustamastaan presidentin pd#toksestd parlamentaarisen vastuun.
Todellista poliittisesta vastuusta kieltdytymistd ei ole tapahtunut, emmeki
ole voineet nihdi, miki olisi tuollaisen tilanteen oikeudellinen ratkaisu.
Herattamialldi — Kastarin ehdotuksen mukaisesti — henkiin HM 35 §:n
konstitutionaalisen vaikutuksen ministerist6lld — tai oikeastaan sen
yksittdiselld jdsenelld — olisi mahdollisuus yrittdad estdd presidentin pdi-
téksen voimaantulo. Mutta ministereiden, jotka tuollaiseen yritykseen
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ryhtyisivit, olisi otettava huomioon tasavallan presidentin — oikeuskans-
lerin neuvosta tai ilman sellaistakin — nostaman ministerisyytteen mah-
dollisuus. Syytteen perustana olisi katsomus, ettei ministerien omak-
suma perustuslaintulkinta olisi oikea vaan ettd ministereilld piin vastoin
olisi velvollisuus myoétdvaikuttaa presidentin padtokseen. Asian péit-
tdisi lopullisesti valtakunnanoikeus, jonka kokoonpanossa ei ole enii
perustuslain alun perin tarkoittamaa tasapainoa toisaalta parlamentaari-
sen edustuksen ja toisaalta virkatuomareiden ja lainoppineiden vélilla;
tavallisessa lainsdédéntojarjestyksessd (vrt. tosin HM 55 §) on uusia
hovioikeuksia perustamalla (AsK 18/52 ja 318/76) valtakunnanoikeuteen
hankittu virkatuomarien enemmists. Ministerisyytteen nostamisen ja
presidentin luottamusmiehind nimitettyjen virkatuomarien saneleman
rangaistukseen fuomitsemisen uhka pitdisi ministerit kaiken todennikéi-
syyden mukaan loitolla yrityksistd tulkita perustuslain myé6tivaikutus-
sddnnoksid uudella tavalla.

Lainoppinut on luonnollisesti periaatteessa vapaa esittiméasn sellaisen
tulkintasuosituksen, jota hén pitii perusteltuna. Mutta todennikéists
on, ettei tuollainen suositus pysty nihtévissd olevana aikana — perintei-
selld eikd sitd avoimemmalla tavalla argumentoituna — muuttamaan
késityksid presidentin ja ministeriston oikeudellisesta suhteesta.

Muuttamalla tulkintasuosituksia tuskin voidaan aikaansaada tilaa,
jossa presidentti pdatoksissdsdn jattidd poikkeamatta valtioneuvoston mieli-
piteest4.,

Reaalinen lihestymistapa. Jos valtioneuvostolla ei ole oikeudellisia
keinoja estdd presidenttid tekemistid paatostd, jota se ei hyvéksy, mil-
laisia tosiasiallisia keinoja sitten on kiytettivissi presidentin ja wvaltio-
neuvoston vilisen ristiriidan ratkaisemiseksi?

Kysymykseen on vastattu viittaamalla ministeristén eronuhan kayt-
t6on. On mainittu, ettd jos kiista presidentin kanssa johtaa eduskunnan
luottamusta nauttivan ministeriston eroon, presidentilld ei eduskunnan
pysyessd kannassaan ole mahdollisuutta muodostaa toista eduskunnhan
luottamusta nauttivaa hallitusta. Tilloin presidentille ei jda muuta kei-
noa kuin méiriti ennenaikaiset vaalit tai taipua ministereiden tahtoon.
Jos vaalit médratdan ja uusi eduskunta pysyy edellisen kannassa, on pre-
sidentin viimeistddn t&lléin taivuttava. »Ministereiden parlamentaari-
sen vastuun takia presidentti ei voisi pitkdsn hallita vastoin eduskunnan
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enemmiston tahtoa.» (Vanhanen 1976, 62; ks. my6s Kekkonen 1975, 5,
ja Jyrdnki 1967, 252—253)

Konstruktio lihtee siitd, ettd voimainmittely presidentin ja ministe-
riston kesken oikeastaan tapahtuu ennen presidentin pd&tostd siind vai-
heessa, kun ministeristén eron uhka on kiynyt selviksi mutta eroa ei ole
vield toteutettu. Jotta eronuhalla olisi vaikutusta, taytyy pitdd toden-
nikdisend ettd ministeristd todella toteuttaa uhkauksensa, jos presidentti
tekee aikomansa ratkaisun, ja etti eronpyynnélli on joitakin todenni-
koisid, presidentille epidedullisia seuraamuksia. Tdmén johdosta on huo-
mautettava seuraavaa:

170 Presidentin ja valtioneuvoston ristiriidan ratkaisemisesta

1) Ministeristén eronpyyntd on ymmdirrettivd vain vastalauseeksi,
protestiksi. Presidentti on jo tehnyt pdatoksensd, eikd ministerist6 tdmén
jalkeen voi kieltdytyd sitd toimeenpanemasta.

2) Jos eduskunnan enemmisté vain sietdd ministeristdd, ts. ministe-
rist6 ei ole parlamentaarinen enemmistohallitus, ei presidentin ja minis-
teristén vastakohtaisuudesta kokemuksen mukaan kehity presidentin ja
eduskunnan vastakohtaisuutta.

3) Suomen oloissa ei helppo saada aikaan parlamentaarisia enemmis-
tohallituksia. Kun sellainen on koottu, ei hallituksen olemassaoloa hevin
panna kyseenalaiseksi sen takia, ettd presidentti jossakin asiassa haluaa
kiyttid toimivaltaansa itsendisesti.

4) Jos enemmistohallitus kuitenkin asettuu presidenttid vastustamaan,
tukee presidentin asemaa vuodesta 1919 kehittynyt valtiollinen traditio.
Hallitusmuodon voimaantulosta ldhtien on kehittynyt ja vakiintunut
kiyttiytymismalli, jonka mukaan presidentti saa toimia suoranaisestikin
vastoin eduskunnan enemmiston kantaa eduskunnan reagoimatta téllai-
seen toimeen (esim. ministerién nimittdminen, ennenaikaisten vaalien

, mairiiminen, vahvistuskielto). Presidentin ja eduskunnan enemmistdn
vilinen mielipideristiriita ei ole Suomessa ollut syy vakavaan valtiolli-
seen Kkriisiin.

5) Jos kuitenkin niin kivisi, ettd presidentin ja ministeristén ja presi-
dentin ja eduskunnan enemmistén vilinen ristiriita kérjistyisi avoimeksi
ja vakavaksi kriisiksi, on nykyisin yksi kriisin todennikodisimmistad lau-
kaisuvaihtoehdoista presidentin julkinen esiintyminen, jossa presidentti
vetoaa kansalaisiin yli eduskunnan ja ministeristén. Kokemuksen mu- .
kaan timi saattaa riittdd ministeristén ja/tai eduskunnan taivuttami-
seen.
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6) Valtiollisen tradition mukaan ministeristén eronpyynts johtaakin
Suomen oloissa vain uuden ministeristén nimittimiseen — vaikka eron-
pyynnén olisi aiheuttanut presidentin ja ministeristén ristiriita. Edus-
kunnan enemmistd on tottunut taipumaan.

Emme siten saata ajatella, etti ministeristén eronpyynt6 tai sellaisen
uhka kuuluisi parlamentaarisen hallituksen vakiovarusteisiin ja ettd se
olisi varalla toistuvasti ja tehokkaasti kiytettidviksi ristiriitatilanteissa.
Sikdli kuin eronpyynnélld voisi olla vaikutusta, se tiytyy ajatella ker-
ralliseksi keinoksi, jonka seurauksena on vakava eduskunnan ja presi-
dentin vdlinen kriisi; tidsti kriisisti eduskunnan oletetaan selviytyvin
poliittisena voittajana. Konstruktio olisi tillin se, ettd eduskunta ilmai-
see epéluottamuksensa jokaiselle hallitukselle, jonka presidentti eroa-
pyytdneen ministeristén vapauttamisen jilkeen nimittda (»hallituslakko»)
ja ettd eduskunta jatkaa td#td menettelyd mahdollisten ennenaikaisten
vaalien jdlkeenkin. Seurauksena olisi lopulta tasavallan presidentin
eroaminen toimestaan. (Kekkonen 1975, 5; Jyrinki 1967, 251; vrt. myos
Merikoski 1976 a, 392 ss.)* ' ‘

Valtiosdéntd sallii presidentin eroamisen kesken toimikauden poliit-
tisistakin syistd, mutta presidentin eroaminen ja etenkin eroaminen tuol-
laisella perusteella on varsin poikkeuksellinen tapahtuma. Sellainen oli
presidentti Rytin ero vuonna 1944. Mitd on nykyisin ajateltava tuollai-
sen kriisin mahdollisuudesta?

Vastausta annettaessa voidaan aluksi viitata eriniisiin valtiollisiin
tapahtumiin vuosina 1936—37 ja 1957—61.

Edelld on (s. 93) mainittu preéidentti Svinhufvudin menettelystd halli-
tusta muodostettaessa vuonna 1936. Muodostamisprosessin aikana sosiali-
demokraattinen eduskuntaryhmi reagoi aluksi rajusti presidentin vasem-
mistoa syrjivddn kantaan ja piitti ehdottaa muille eduskuntaryhmille,

* Tekijdn hallussa olevaan, V. Merikosken ed. s. 164 mainittuun artikkeli-
ndin: »Jos tasavallan presidentti tekee todella suuressa asiassa aloitteen ilman
hallituksen tietoa, on hin valmistautunut siihen, ettd hallitus opponeeraa, ja
hénen on n#htdvi, ettd kehitys voi johtaa uusiin vaaleihin. Jos niissi hiinti
kannattavat puolueet kérsivit tappion, on presidentin tehtivid omasta puolestaan
johtopditds. Mutta asialla on silloin oltava keskeinen valtakunnallinen merkitys.»
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etteiviit ne luovuttaisi edustajiaan mihinkéin presidentin nimittdm&én hal-
litukseen. Sosialidemokraatit toisin sanoen esittivdt hallituslakkoon ryh-
tymistd. Presidentin tarjottua hallituksen muodostamistehtdvin Kyosti
Kalliolle maalaisliiton ryhmi lakon sijasta paitti suositella parlamen-
taarisella pohjalla toimivan hallituksen muodostamista eduskunnan voi-
masuhteiden mukaan. Kun Kallio tulkitsi ryhménsd kannanoton laveasti
ja presidentin mielipiteen huomioon ottaen alkoi koota porvarillista
vihemmistéhallitusta, sosialidemokraatit ilmoittivat suhtautuvansa til-
laiseenkin vaihtoehtoon »asiallisesti». Sosialidemokraattisen eduskunta-
ryhmin kanta oli nopeasti muuttunut (Lehto 1958, 50—57).

Poliittinen reaktio Svinhufvudin hallitusratkaisuun tuli vasta seu-
raavan presidentinvaalin yhtéydesséi. Reaktio ei kulkenut parlamentaa-
rista kanavaa pitkin, se ei ollut hallituslakko eikd epéluottamuslause
presidentin nimittimaille ministeristolle. Svinhufvudia vastustavat poliit-
tiset voimat valitsivat sen tien, jossa epidluottamus voitiin osoittaa vélit-
tomisti presidentille itselleen: uusintavaalin estdmisen.

Sosialidemokraattinen puolue katsoi Svinhufvudin syrjivadlld kayt-
tiytymiselld syksylld 1936 menettineen mahdollisuutensa jatkaa tasa-
vallan presidentin toimessa. Puolue aloitti jérjestelméllisen poliittisen
taistelun Svinhufvudin uudelleenvalintaa vastaan. Tuloksena oli, ettei
ehdokkaaksi asettunutta Svinhufvudia maaliskuussa 1937 valittu uudel-
leen tasavallan presidentin toimeen.

Jollakin tapaa samankaltainen — mutta el suinkaan identtinen —
tapahtumasarja liittyi Urho Kekkosen ensimméiseen presidenttikauteen.
Vuoden 1958 ulkopoliittisen kriisin jdlkeen presidentti palasi (vrt. s. 94)
vihemmistohallitus-linjalle. Samalla eduskuntaan syntyi er#dénlainen
»presidentin enemmisté» (vrt. Duverger 1974, 157) — maalaisliitto, SKDL
ja viahemmistésosialidemokraatit — jota yhdistdvd tekijd oli ulkopoli-
tiilkka ja yhdistiva ideologia oikeistorealismi (siitd ks. s. 353). Tdmi
enemmistd ei poliittisten mielipide-erojen vuoksi kyennyt harjoittamaan
yhteistd hallituspolitiikkaa; presidentti oli ehkd sen vuoksi sille luonte-
vampikin johtaja kuin p#dministeri. Enemmisté tunnusti presidentin
johdon ulkopolitiikassa ja oli siksi valmis tukemaan presidentin vuosina
1959—61 nimittdmis maalaisliittolaisia vdhemmistéhallituksia. Samalla
lisddntyi vastustus presidentti Kekkosta kohtaan niissd ryhmittymissd,
jotka jaivdt presidentin enemmiston ulkopuolelle. Vastustajat organisoi-
tuivat laajaksi, sosialidemokraattisen puolueen, oikeiston ja er#dat kes-
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kustapiirit kattavaksi liittoutuinaksi, jonka tarkoituksena oli korvata
Urho Kekkonen omalla ehdokkaalla vuoden 1962 presidentinvaalissa.

Osittain liittoutuma oli ilmausta ajankohdan yleisestid oikeistosuun-
tauksesta. Mutta erityisesti sosialidemokraattien halukkuutta presiden-
tin henkilén vaihtamiseen lisisi Kekkosen hallituksia muodostettaessa
vuodesta 1957 harjoittama politiikka: presidentin enemmistd eduskun-
nassa oli sosialidemokraattisesta puolueesta lohjenneen fraktion osalta
syntynyt myds presidentin omin toimenpitein.

Ristiriita ei vuosina 1958—61 ollut eduskunnan enemmistén ja presi-
dentin vilinen vaan pikemminkin kahden poliittisen suuntauksen vili-
nen. Ristiriidan ratkaisu haluttiin viedi presidentinvaalitilanteeseen.
Yritys kaatui jo ennen valitsijamiesvaaleja ns. Honka-liittoutuman hajo-
tessa syksyn 1961 ulkopoliittiseen kriisiin.

Sille, joka nykyoloissa spekuloi presidentin eron mahdollisuudella pre-
sidentin ja eduskuntaenemmisténkin vilisen ristiriidan laukaisijana, on
aiheellista viitata vuoden 1946 jilkeiseen kehitykseen, jonka tuloksena
tasavallan presidentistd on tullut, paitsi ulkopolitiikan tosiasiallinen joh-
taja (s. 228) myb:s — ulkomaisten poliittisten paitéksentekijdin tajunnassa
— ulkopolitiikan erdénlainen takaaja. Presidentin henkilén pysyvyyttd on
alettu pitdd ulkopoliittisen linjan muuttumattomuuden ilmaisijana. Til-
laisen kehityksen myétd on tosiasiassa erittiin epdtodenndikdiseksi kay-
nyt se mahdollisuus, ettid presidentin ja valtioneuvoston vilinen — vaik-
kapa sisédpoliittista laatua cleva — ristiriita viime kidessd voisi ratketa

eduskunnan hyviksi tavalla, joka pakottaisi presidentin eroamaan toi- ’

mestaan.*

Miettunen ja »korkean luokan epiluottamuskysymys» v. 1975. Ne
mekanismit, jotka parlamentaarisessa jirjestelmissi tavanmukaisesti saan-
televdt eduskunnan ja ministeristén suhteita, ovat Suomessa presidentin-
vallan kasvun vuoksi viime vuosina pahasti lukkiutuneet. Kun esimer-
kiksi yksi eduskunnan suurista ryhmisti (SKDL) syksyn 1975 hallitusneu-
votteluissa esitti ehdoksi osallistumiselleen parlamentaariseen enemmisto-
hallitukseen, ettd hallitusohjelmaan otettaisiin maininta EEC:n kanssa
tehdyn vapaakauppasopimuksen (siitid ks. s. 263) irtisanomisesta, hallituksen

* Tuollainen kehitys ei ollut vield tiysin nihtdvissd, kun timén kirjoittaja
1960-luvun puolivilissd viimeisteli esitystdéin »valtioneuvoston eronpyynnén tosi-
asiasta» (Jyrdnki 1967, 251—252).
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muodostaja, maaherra Miettunen, — lehtitietojen mukaan — kieltdytyi
»jyrkisti edes keskustelemasta téllaisesta korkean luokan epéluottamus-
kysymyksestd» (US 1975: 308).

Tasavallan presidentti ottaa siten varsin vdhiisen riskin pitdessdén
kiinni henkilokohtaisesta kannastaan. Eduskunnan »pysyvd ja mdi&ra-
tietoinen tahto» (vrt. ULA 1961, 44) tormidé ulkopolitiikan realiteetteihin.

Itse asiassa presidentin ja eduskunnan suhde on pikemminkin kdénty-
nyt sellaiseksi, ettd eroamisen uhasta on tullut presidentille — niin kuin
monarkille kruunusta luopumisen uhasta (vrt. Ortmark 1970, 31) —
keino, jonka avulla presidentti vaikuttaa eduskunnan kéyttdytymiseen
(vrt. jo Mannerheimista Jigerskiold 1969, 138 s.; Voionmaa 1971, 391).
Kun esimerkiksi presidentti Kekkonen vuoden 1972 lopulla peruutti aiem-
min antamansa suostumuksen jatkaa tasavallan presidenttind vield kol-
mannen toimikautensa jilkeen, hin tdlld tavoin tosiasiassa ndyttda tai-

. vuttaneen kansandemokraattisen eduskuntaryhmin luopumaan vaati-
muksesta, ettd hinen toimikautensa jatkamista koskevan poikkeuslaki-
ehdotuksen ja Suomen EEC-sopimusten kisittely kytkettdisiin irti toi-
sistaan (ks. Hentild 1973).

Edelli esitettyyn vastaukseen presidentin ja eduskunnan vélisen risti-
riidan ratkaisemisesta on tehtdvi kuitenkin tdrke#d varaus. Sanottu pitdd
paikkansa silld edellytykselld, ettd presidentti on eduskunnan enemmis-
tén kanssa yhtd mielti taloudellis-yhteiskunnallisen jirjestelmén perus-
teista. Erimielisyys noista perusteista saattaa aiheuttaa sellaisen tila-
piisen kriisitilan, jossa sekd eduskunta ettd presidentti pyrkivét turvau-
tumaan kaikkiin kiytettdvissi oleviin keinoihin. T&h#n mahdollisuuteen
palataan tuonnempana (s. 374).

Kirjallisuutta (V.5.). Edellisten jaksojen piitteeksi mainitun kirjalli-
suuden lisiksi ks. erit. Kastari, Nikokohtia presidentin vallankdyttomuo-
doista erityisesti niiden julkisuutta silmilld pitden (teoksessa Urho Kekko-
sen juhlajulkaisu, 1975), 75—77; Merikoski, Hallituslakko (LM 1976), 392—
410; Vanhanen, Parlamentarismi ja presidentinvalta (Oker-Blomin toim.
teoksessa Millaiseksi perustuslaki?, 1976), 55—72. — Vuosien 1936—37 vai-
heesta ks. Juva, P. E. Svinhufvud II (1961), 521—528; Soikkanen, Kohti
kansanvaltaa 1 (1975), 587—595. Ks. myos Lehto, Presidentvalet 1937 mot
bakgrunden av den allménna politiska utvecklingen (lic.avhandl.,, Abo Aka-
demi 1958). — Vuosien 1957—61 sisépolitiikasta ks. esim. Hakalehto, Vaino
Tanner, Omalla linjalla (1958); Kekkonen, Kirjeitd myllystdni 1 (1976);
Skog, Veljet vastakkain (1974).
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6. TAYDENTAVIA HUOMAUTUKSIA

Presidentinvalta ja poliittinen vastuu. Linsimaisissa markkinata-
lousjérjestelmissé luetaan demokratian ja parlamentarismin perinteiseksi
ainesosaksi kaksinkertainen poliittinen vastuu: ministeristén vastuu kan-
sanedustuslaitokselle ja kansanedustuslaitoksen vastuu valitsijoille. Than-
nemallina, jota joukkotiedotuksen valtasuhteet usein pahastikin viiris-
tdvét, on jatkuvan kritiikin jarjestelmi: hallituksen ulkopuolelle jainyt

parlamentaarinen oppositio toimii nykyajan kollektiivisena kansantri-,

buunina, jonka tdrkeimpini aseena on hallituksen toimien julkinen kri-
tiikki niin parlamentissa kuin sen ulkopuolella joukkotiedotusvilineissi
(Duverger 1974, 203—209).

Suomen valtiollisessa jirjestelmissi poliittiset vastuusuhteet hdmdir-
tyvdt, ja opposition kritiikin kohdetta on usein vaikea valita. Ei ole aina
tiedossa, onko péidtSksen takana tosiasiassa valtioneuvoston enemmistd
vai tasavallan presidentti, eduskunnan enemmisté vai tasavallan presi-
dentti. Erityisesti niissd tapauksissa, joissa ministeristé taipuu presi-
dentin kantaan ennakkoneuvottelujen jilkeen, se ottaa paljon selvemmin
poliittisen vastuun presidentin p#iétdksestd kuin antaessaan erimielisyy-
den ndkyd valtioneuvoston péytikirjasta. Esiintyessdin muodollisesti
presidentin ratkaisun ehdottajanakin valtioneuvosto ottaa kannettavak-
seen vastuun péitoksestd, jota se itse ei halunnut ja joka tosiasiallisesti
on toisen orgaanin ratkaisu. Valitsijakunta — ehké eduskuntakin — jai
enimmékseen vaille tietoa siitd, kuka tai ketkd hallituksessa tehtyjen
ratkaisujen takana tosiasiassa ovat. Jirjestelmin julkisivu on parla-
mentaarinen, mutta tosiasiallisesti parlamentaarinen koneisto ei piise
toimimaan, niin kuin sen oletetaan toimivan.

Sanottu liittyy keskusteluun siitd, onko tasavallan presidentilld poliit-
tista vastuuta ja miten tdmi vastuu on toteutettavissa (ks. esim. Meri-
koski 1974 b, 168 s.; sama 1975, 407 ss.). Tuollainen keskustelu ei niytd
mielekkdiltd, ellei ole olemassa tisméillistd tietoa, mitks piditokset tosi-
asiassa ovat presidentin vastuulla.

Sitd julkista kritiikkis, jonka esittimisen mahdollisuus on jirjestel-
mén ideologisena pohjana, saattaa presidentin osalta tukahduttaa se, ettd

presidentti on my6s valtion symboli, jonka juuri timin ominaisuutensa’

vuoksi edellytetddn sidilyvin wvapaena julkisesta arvostelusta (Kastari
1969, 196; vrt. Jyrdnki 1962, 235; Kekkonen 1976, 88, ja sama 1976 a, 243).
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Presidentin henkilékohtaisen vallankiytén si#innonmukaisuus. Saa-
tamme yhtyd siithen politologin yleistykseen, ettd nykyoloissa tasavallan
presidentti voi tehdd, mitd hénelld on oikeus tehda (Nousiainen 1970, 275).
Presidentin valtuuksien osalta on - tosiasiallinen valtiosddnté pitkalti
identtinen kirjoitetun valtiosidinnon kanssa. Presidentin kaikki valta-
oikeudet ovat reaalisia valtaoikeuksia, vaikka ei presidentti péddtostensi
sisdltéon aina henkilokohtaisesti vaikuttaisikaan. Mutta vallasta puhues-
samme emme niinkdin tarkoita henkilon tai ryhmian tosiasiallista vai-
kutusta kuin mahdollisuutta vaikuttaa (Eskola 1969 a, 205).

1970-luvun jilkipuoliskoa ajatellen voimme todeta, ettd osa presiden-
tin valtuuksista on sellaisia, joita presidentti sddnnénmukaisesti kayttda
henkilokohtaisesti. N&itd valtuuksia (hallituksen nimittdminen, ennen-
aikaisista vaaleista p&d#ttiminen, tidrkeimmait ulkoasiat) saattaisimme
monarkioista lainatun termin mukaan nimittdd »presidentin prerogatii-
veiksi». Mielessid on silloin se tosiasia, ettei hallitusta muodosteta, ennen-
aikaisista vaaleista padtetd eikd térkeisiin ulkopoliittisiin operaatioihin
ryhdytd ainakaan wvastoin presidentin henkilokohtaista mielipidetta.

Silti ei presidentin muiden valtuuksien sivuuttaminen ole perusteltua
presidentin asemaa koskevassa yleisesityksessd. Vaikka on tiedossa, ettd
esimerkiksi presidentin lainsdddant6-, budjetti- ja armahdusvaltaa kidyt-
tdd sddnnénmukaisesti ministeristd tai asianomainen ministeri, voidaan
ndilldkin aloilla aika ajoin havaita presidentin henkil6kohtaista vaiku-
tusta. »En ole koskaan puoltanut vahvaa presidentinvaltaa, mutta asiat
eivdt suju ilman presidentin henkil6kohtaista vallankiyttéd.» Nain on
asiaintilaa kuvannut presidentti Urho Kekkonen (tekijidn muistiinp. 15. 10.
1970). Seuraavaan esitykseen presidentin henkil6kohtaisen vaikutuksen
sddnnénmukaisuus tai satunnaisuus heijastuu siten, ettd niitd valtuuksia,
joissa vaikutus on satunnaisempaa, késitellidn suhteellisesti muita sup-
peammin. Henkil6kohtaisuuden kriteeri vaikuttaa myo6s siihen jarjes-
tykseen, missd valtuudet otetaan kisiteltdviksi.

Kisittelyn ulkopuolelle jitetyt wvaltuudet. Sellaisia perustuslaeissa
sdidnneltyja presidentin valtuuksia, joihin ei muualla tdssd teoksessa vii-
tata, ovat eduskunnan kokoontumispaikan méiiradminen poikkeuksellisissa
oloissa (VJ 18 §), pdAministerin sijaisen madrdaminen (HM 39.1 §), ratkai-
sun tekeminen epiéselvissd asioissa siitd, onko valtioneuvoston oikeutettu
jonkin asian lopullisesti padttamiadn (HM 42 §), sotavoiman asettaminen
liikekannalle (HM 75 §) sekéd syytteen nostaminen oikeuskansleria vastaan
ja sen madraaminen, kuka syytettd ajaa (HM 47 §).
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Vallan »henkilokohtaistuminen». Eriit valtiosddntoteoreetikot pita-
vét poliittisen vallan henkilskohtaistumista (ransk. personnalisation de
pouvoir) yleismaailmallisena ilmiéni. Tosin termilli tarkoitetaan silloin
jotakin enemp#i kuin edelli on kisitetty. Silld tarkoitetaan sitd, etti
poliittisen vallan keskitys ylittdd valtiosddnnén luomat institutionaaliset
puitteet ja viranomaisille siddetyt muodolliset toimivaltarajat. Valta
henkilékohtaistuu, se on vaikutusvaltaa, arvovaltaa, karismaattisen joh-
tajan valtaa (esim. Hamon/Mabileau 1964, passim).

Suomen 1970-luvulle on ollut tyypillists, ettd tasavallan presidentin
vaikutus on ulottunut talous- ja ty6markkinapolitiikkaan ja muille sel-
laisille alueille, jotka eivit kuulu presidentin toimivaltaan. Presidentti
vetoaa etujirjestdihin vakauttamisneuvottelujen loppuunsaattamiseksi,
esittdd oman suosituksensa tulopoliittiseksi kokonaisratkaisuksi, ottaa
kantaa valtionyhtididen tirkeisiin investointeihin, puuttuu Suomen Pan-
kin korkopolitiikkaan, kehoittaa palkanansaitsijoita piddttymiin reaali-
palkkatason nostamisesta ja esiintyy lakonmurtajana.

Ministereilld ja kansanedustajilla sanotaan olevan vaikeuksia asettua
presidenttid vastustamaan, koska se saattaa merkiti poliittisen uran kat-
keamista. Yhti lailla otaksutaan virkamiesten ajattelevan omasta virka-
urastaan. Presidentin vaikuttamisen keinot ovat ehdollisia palkintoja ja
rangaistuksia (vrt. Ortmark 1967, 17—18; Ahmavaara 1976, 242; Eskola
1969, 39; Sipild 1970, 117 s.). Kiytettavissi olevia palkintoja ovat julkinen
tai yksityinen hyviksyminen, nimitys valtioneuvoston jiseneksi tai julki-
seen virkaan, rangaistuksia taas vksityinen tai julkinen paheksuminen
tai asianomaisen poistaminen nimitettivien listalta. Jos vallankdytén
kohteet kéyttaytyvit vallankiyttijan haluamalla tavalla, heitd palkitaan,
muussa tapauksessa seuraa rangaistus.

Vallan henkilskohtaistumista erittelevit teoreetikot sivuuttavat kui-
tenkin liian helposti sen tosiasian, etti yksilon valta — myods poliittinen
— on aina viime kidessd johdettavissa hinen ulkopuoleltaan. Jossakin
mielessd kukaan ei sittenkiin kéytd yksin valtaa. Presidentin »itsenii-
syys» ja hénen vallankdytténsid »henkilokohtaisuusy — oli sitten kysy-
mys muodollisesti presidentin toimivaltaan kuuluvasta asiasta tai ei — on
késitettdvd suhteelliseksi ilmaisuksi, tekniseksi termiksi, joka kuvaa pre-
sidentin paitoksentekosuhdetta valtioneuvostoon ja eduskuntaan. Vaik-
kemme voisikaan yhtyi ajatukseen presidentistd »yleisen edun» vilit-
tdjdnd, on meidén silti todettava, ettd presidentti poliittisena p#atoksen-
tekijdni ja yhteiskunnallisena vaikuttajana aina edustaa jotakin laveam-

12
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paa kuin omaa henkilokohtaista kantaansa. Vallankiyttoon tarvitaan ihmi-
sid, jotka sitd omien etujensa vuoksi tukevat. Yksilot eivét tee historiaa
vaan joukot. Absoluuttisen monarkian kehityksestd ldhtien olemme n&h-
neet, ettd vallan kerdintyminen jollekin valtiolliselle instituutiolle on
viime kidessd johtunut vahvojen intressiryhmien asettumisesta tdman
instituution taakse. Yksinvallan sortuminen vuonna 1719 oli tastd Ruot-
sissa (ja Suomessa) varhaisimpia ndyttivid esimerkkeji (ks. Lagerroth
1915, 232—244; Thanner 1953, 33—41). Elleivit presidentinvaltaa tukevat
ryhmit 1900-luvun jilkipuoliskon Suomessa ole enemmisténid ministeris-
t6ssa tai eduskunnassa, niilld on muuten vahva asema yhteiskunnassa (vrt.
s. 113). Poliittinen valta ei viime kidessi ole henkilokohtaista; edell&
kuvatussa mielessd silli on aina yhteiskunnallinen luonne.

Eduskunnan vaikutuksen ' lisiiminen valtionorgaanien kidyttdytymi-
sen muutoksella. Avatessaan vuoden 1975 toiset valtiopaivat presidentti
Urho Kekkonen lausui: »Valtiosdéntokeskustelussa ndyttad huomattavaa
poliittisten puolueiden kannatusta saaneen ajatus, jonka mukaan edus-
kunnan enemmistolle tulisi siirtid enemmain toimivaltaa hallituksen muo-
dostamisessa. Téhén ei liene voittamattomia esteitd. Nykyinen hallitus
jattdd varmaan mielihyvin paikkansa poliittiselle hallitukselle, ja omasta
puolestanikin tervehdin tyydytykselld hallitusta, josta eduskunnan enem-
mist padsee sopimukseen.» (HS 1975: 267). Muodollisesti tdmé lausuma
viittasi ei-parlamentaarisen hallituksen korvaamiseen parlamentaarisella,
mutta tosiasiassa presidentti toisti sen muuallakin esittdménsd ja esitetyn
ajatuksen, ettd eduskunnan ja tasavallan presidentin suhteen muuttami-
seen ei tarvita valtiosdinnén kirjaimen muuttamista. Riittds, ettd edus-
kunta muuttaa kdyttaytymistdén.

Ajatus on kenties liiaksi yksinkertaistava. On néet otettava huo-
mioon, mitkd eri tekijit ovat vaikuttaneet siihen, ettd tasavallan presi-
dentistid on vihitellen tullut keskeinen vaikuttaja ministeristén vaihdok-
sissa ja ettd eduskunnan osuus on jadnyt toisarvoiseksi. L#hes kuuden-
kymmenen vuoden kuluessa on presidentin johtavaa roolia koskeva ideo-
logia vahvasti sisdisteity. Tulkintadoktriiniksi on vakiintunut, ettei edus-
kunnan ennakkohyviksymistd nimitettiville ministeristélle tarvitse
hankkia; kiytdntdé on vakiinnuttanut tasavallan presidentin hallitusneu-
vottelujen kéynnistdjaksi. Toisen maailmansodan jilkeen on syville
juurtunut ajattelutapa, ettd presidentilli on oikeus vaikuttaa hallituksen
kokoonpanoon. Onko ajateltavissa, ettid eduskunta tekee aloitteen halli-
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tusasiassa, kun siltd puuttuu sédddénniisid toimintamalleja, kun sen pitid
ottaa huomioon presidentin yllidttivikin puuttuminen asioihin missi
tahansa hallitusneuvottelujen vaiheessa ja kun se voi ottaa huomioon, etta
neuvottelujen vaikeutuessa hallitus lopuksi kuitenkin voidaan nimittis
presidentin luottamuksen varassa?

Se, minké sisdllén valtiosdéinnén kirjain saa, on ensi kidessd valtion-
orgaanien kéyttdytymisen varassa. Jos esimerkiksi tasavallan presi-
dentti jirjestelmaillisesti jattas kayttamatta veto-oikeutensa, mairdamaitta
ennenaikaisia vaaleja tai p#&ttdmétts vastoin valtioneuvoston kantaa,
saatetaan ajan mittaan havaita, ettd kiyttimitts jadminen (desuetudo)
vaikuttaa asianomaisten orgaanien suhteisiin, jopa asianomaisten toimi-
valtanormien sisilt6én. Jos wvaltioneuvosto pidittyy esittelemistd presi-
dentille esitysten peruuttamisia tai lakiehdotusten vahvistuskieltoja ja
jattdd eronpyyntonsi presidentin paittiessi niistd vastoin esittelyd, saat-
taa télldkin ajan mittaan ja vdhitellen olla vaikutuksensa presidentin ase-
maan. Jos eduskunta kieltidytyy sdinnonmukaisesti hyviksymistd kor-
vaavia lakiehdotuksia tai ilmaisee heti nimittimisen jalkeen epéluotta-
muksensa ei-parlamentaariselle hallitukselle, silld voi ennen pitkdd olla
vaikutusta presidentin asemaan ja valtiosidinnén normeihinkin, Mutta
ei ole realistista edellyttis, etti valtionorgaani mutkattomasti ja ilman
muuta missé tahansa oloissa ja milloin tahansa #killisesti voisi muuttaa
aikaisempaa kiyttdytymistiin.

Osittain olemme tekemisissd mekanismin kanssa, jossa syyt ovat muut-
tuneet seurauksiksi. Presidentinvalta palautuu ainakin osaksi ‘eduskun-
nan ja valtioneuvoston passiivisuuten tilanteissa, joissa vaihtoehtona
olisi ollut selvd ja nikyvé reaktio presidentin toimiin; se palautuu joilta-
kin osin my&és puoluehajanaisuuteen ja eduskunnan heikkoon yhteistoi-
mintakykyyn. Mutta nykyisin presidentinvalta vaikuttaa takaisin: se
passivoi ja ehk# lamauttaakin eduskuntaa. Tietoisuus siitd, ettd poliitti-
set ongelmat viime kidessi voidaan ratkaista presidentti-instituution
varassa ei edistd yhtendisten ryhmittymien syntymisté, ei viritd aloit-
teellisuutta. Presidentinvalta jopa aktiivisesti pyrkii estim&in jonkin-
laisten poliittisten yhteistoimintaryhmittymien syntymist.

Poliittiset voimaryhmit, puolueet ovat eduskunnassa ja wvaltioneu-
vostossa — eri syistd — sallineet presidentinvallan kehittymisen ja juur-
ruttaneet sitd tukevia ideologioita (ks. tark. X luku). Mutta ei ole perus-
teltua spekuloida silld ajatuksella, ettd tasavallan presidentti, valtioneu-
vosto ja eduskunta vapaasti ja ratkaisevasti voisivat missi tahansa oloissa
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muuttaa kiyttiytymistdan, ikdsn kuin muutos olisi pelkdstddn naissa
orgaaneissa toimivien henkiléiden tahdon asia. Esimerkkinid téllaisen
spekulaation heikosta pohjasta on edelld kisitelty eduskunnan mahdolli-
suutta laukaista presidentin ja valtioneuvoston vilille syntynyt kriisi
pakottamalla presidentti eroamaan.

Voimme viittdd, ettd niin kauan kuin a) kirjoitettu valtiosééntd pysyy
muuttamattomana, b) nykyisilld valtaideologioilla on edelleen dominoiva
asema kansalaisten tajunnassa ja c) erddt tirkeidt taustatekijit (tarve
sisnnelld talousjirjestelmin toimintahdiri6itd julkisen vallan toimin,
poliittisen oikeiston ulkopoliittinen asenneviividstymd, joka ehkdisee por-
varillista puolta yhtendistymistd ja vastaavasti vasemmiston yhtendisty-
misti ehkiisevd erimielisyys yhteiskunnallisista tavoitteista jne.) pysyvat
muuttumattomina, niin kauan valtiollinen jirjestelmd tuottaa melko suu-
rella todennikdisyydelld valtionorgaaneissa samanlaista kdyttiytymistd
Luin tihdn asti. Toisin sanoen: mainittujen tekijoiden pysyessd muuttu-
mattomina ei ole perusteltua odottaa ainakaan dkillisesti sellaista valtion-
orgaanien kiyttiytymisen muutosta, joka esimerkiksi heikentdisi ratkai-
sevasti tasavallan presidentin asemaa eduskunnan ja valtioneuvoston
eduksi.
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VI ENNENAIKAISTEN VAALIEN MAARAAMINEN
JA EDUSKUNNAN HAJAANNUTTAMINEN

1. YLEISTA

. VJ 3.1 §n pidsisnnostd, jonka mukaan kansanedustajain vaalit toi-
mitetaan joka neljéds vuosi, vahvistaa poikkeuksen saman pykdldn toinen
momentti: »Tasavallan presidentillid on oikeus, jos havaitsee sen tarpeelli-
seksi, maadritd uudet vaalit toimitettaviksi ennen 1 momentissa mainitun
nelivuotiskauden péddttymisti.» Tillaisessa tapauksessa uudet vaalit —
tai niin kuin yleisesti sanotaan: ennenaikaiset vaalit — on toimitettava
siind kuussa, joka alkaa ldhinni 60 piivin kuluttua siitd, kun miériays
uusien vaalien toimittamisesta julkaistiin (EVaaliL, 46.2 §).

Ylimpien valtionorgaanien suhteen kannalta ei ole yhdentekevii,
mille orgaanille oikeus miiriti ennenaikaiset vaalit kuuluu ja milld edel-
lytyksilld vaalimédiriys saadaan antaa. Ennenaikaisilla vaaleilla on
monensuuntaisia, jopa keskeniin ristiriitaisia vaikutuksia maan poliitti-
seen eldmaiin.

Vaalimédraykselld saatetaan pyrkid poistamaan eduskunnassa olevien
puolueiden vilisid jannityksis, jotta parannettaisiin enemmistshallituk-
sen muodostamis- tai séilyttdmismahdollisuuksia — ja onnistuakin tissi
(vrt. KM 1975: 88, 289). Mutta toisaalta vaaliméddrdys vaikuttaa haitalli-
sesti eduskunnan tydskentelyyn: eduskunnan sdinnénmukainen tyokausi
katkeaa kesken. Edustajainvaalien toimittaminen tihein véliajoin — niin
kansanvaltaiselta kuin se pinnallisesti katsoen néyttddkin — saattaa vaka-
vasti vaikeuttaa kansaneduskunnan ty6skentelyd (vrt. KM 1974: 27, 59).

On muitakin syitd, joiden takia puolueet — tai osa niistdi — voivat
suhtautua kielteisesti tiheddn toistuviin edustajainvaaleihin. Vaalit mak-
savat puolueille paljonkin, tyhjentdvit niiden rahastot. Jos uudet vaalit
toimitetaan pian edellisten jilkeen, saattavat jotkin poliittiset ryhmitty-
mét joutua osallistumaan vaaleihin varsin niukoin taloudellisin voima-
varoin. Siksi viittaukset ennenaikaisten vaalien mahdollisuuteen aiheut-
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tavat usein levottomia reaktioita puoluetoimistoissa ja yhteydenottoja
eduskuntapiireihin.

Poliittisille puolueille ei liioin ole yhdentekevéd, milloin vaalit pide-
tddn: vaalien tulos saattaa paljonkin riippua niiden ajankohdasta. Jos
esimerkiksi maan havaitaan olevan kulkemassa kohti taloudellista kriisid,
on siihenastisesta talouspolitiikasta vastanneille poliittisille voimille edul-
lista jérjestdd edustajainvaalit mahdollisimman joutuisasti, ennen kuin
kriisi enniittis pahoin koskettaa kansalaisten jokapdivéistd eldmé&d (vrt.
esim. Ruotsalainen 1975).

182 Vaalimidrdys ja hajaannuttaminen: yleistd

Ennenaikaisiin vaaleihin liittyy tasavallan presidentin toinen valtuus,
valta madriti eduskunta hajaantumaan. Siitd séddetddn VJ 20.1 §:ss£i:°
»Jos tasavallan presidenttti varsinaisten valtiopdivien aikana midréaa
uwudet vaalit toimitettaviksi, on eduskunnan hajaannuttava sind péivéni,
jonka presidentti on julistuttanut.»

Molemmat kysymyksessi olevat valtuudet on késitteellisesti erotettava
toisistaan, vaikka ne liittyvitkin yhteen. Kuten jiljemp&nd tarkemmin
esitetddn, tasavallan presidentti voi antaa hajaantumismésréyksen ainoas-
taan, jos hin samalla antaa tai on sitid ennen antanut midrdyksen ennen-
aikaisista vaaleista. Mutta ennenaikaisten vaalien miirdsminen ei vélt-
timitti edellytd eduskunnan hajaannuttamista.

Sanastoa. Ennen meidin aikaamme on hajaantumismiirdystd — tai
yleensi vanhan eduskunnan véistymisté uuden tieltd — pidetty niin olen-
naisena seikkana, ettd valtuutta miiritd ennenaikaiset vaalit ja siina yhtey-
dessd mairiti eduskunta hajaantumaan on usein yhtend kokonaisuutena
nimitetty hajotusvallaksi ja ennenaikaisten vaalien sekd eduskunnan
hajaantumisen méadrddmistd yhdessd eduskunnan hajottamiseksi. Vuoden
1919 HM 27 §:ssd toisaalta sdidetddn, ettd presidentille kuuluu »madratéa
uudet wvaalit toimitettaviksi ja hajoittaa eduskunta». Vuoden 1928 VJ
2 luvussa, jossa mm. kisitelldéin hajaantumisméérayksen antamista ja johon
piadsaannds ennenaikaisista vaaleista (VJ 3.2 §) ei sisélly, on otsikkona »Val-
tiopiivien aloittaminen ja lopettaminen sekd eduskunnan hajoittaminenn».
Mutta vield vuonna 1940 Paavo Kastari otsikoi tirkein monografiansa, joka
koski padasiassa VJ 3.2 ja 20.1 §:ssd sdéinneltyjen valtuuksien sisdltoa ja
kadyttod, nimelld »Eduskunnan hajoitus».

Kun »hajotus» on sanana kovin lihelld »hajaannuttamista», kiytetdan
tissd kirjassa suuremman kisitteellisen selkeyden takia asianomaisista
presidentin valtuuksista termeji »ennenaikaisten vaalien madrédminen»
(myos: vaalimidriayksen antaminen; VJ 3.2 §) ja »hajaantumismaaridyksen
antaminen» (myos: hajaannuttaminen; VJ 20.1 §). Molempia valtuuksia kat-
tavaa yhteistd nimitystd ei kiytetd.
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2. INSTITUUTION OTTAMINEN VALTIOJARJESTYKSEEN JA SEN
KAYTTOTAPAUKSET

. Omaksuminen Suomeen (1906). Parlamentin toimikauden paattimi-
nen — tosin lain sdétdmin enimmiisajan rajoissa — ja uusien vaalien
médrddminen on Englannissa vanhastaan ollut monarkin ja sittemmin
tosiasiassa pédministerin vallassa. Linsi-Euroopan perustuslakeihin
néitéd toimia koskevat sédnnokset ovat kuitenkin kotiutuneet lihinni Rans-
kan vuoden 1814 ja Belgian vuoden 1831 valtiosdinnosti, jotka molemmat
rakentuivat paljossa Benjamin Constantin ajattelulle. Luonnollisesti
Constantkin oli tutustunut instituutioon Englannin jirjestelmin vilityk-
selld, mutta hén ei tavoitellut englantilaista parlamentarismia vaan puo-
lustustaistelua kdyvin monarkian perusteiden lujittamista (s. 26).

Kun Suomessa vuonna 1906 laadittiin valtiopiivajdrjestystd yksika-
marista eduskuntaa varten, toimeen asetettu komitea, joka koostui pié-
asiassa porvarillisten ryhmien edustajista, jdljensi Ruotsin vuoden 1866
valtiopdivéjirjestyksen vaalim#irdyksen antamista ja eduskunnan ha-
jaannuttamista koskevat kohdat ehdotukseensa miltei sellaisinaan (Kas-
taré 1940, 34—35). Erdin muutoksin, jotka merkitsivit hallitsijan oikeuk-
sien laajentamista Ruotsiin verrattuna, ehdotus sisillytettiinkin uuteen
perustuslakiin,

Ruotsissa instituution kdyttéénotto oli liittynyt kansanedustuslaitoksen
uudistamiseen ja sen toimintakausien uudelleenjirjestelyyn. Tavallaan
kysymys ei ollut uutuudesta, koska hallitsijalla oli vanhastaan ollut oikeus
midrétd uudet vaalit. Kun valtiopiivit Ruotsissa vuonna 1866 saivat
sdénnollisen pituisen toimikauden, annettiin kuninkaalle samalla oikeus
keskeyttdd témi toimikausi midradmdilld ennenaikaiset vaalit. Oikeutta
perusteltiin silld, ettd kuninkaalla piti olla mahdollisuus tarpeen vaa-
tiessa »vedota kansaan». Tosiasiassa siénnds oli tarkoitettu kuninkaan-
vallan turvaksi (Sterzel 1961, 19—30; vrt. myos Kirchheimer 1972, 30).

Constantin oppien mukaan monarkin oli kiytettivd valtaansa mairits
uudet vaalit ja hajaannuttaa parlamentti, jos parlamentti ylitti toimival-
tansa tai syntyi pahoja ristiriitoja hallituksen ja parlamentin kesken.
Eduskunnan uudistamiskomiteassa vuonna 1905 taas — samoin kuin Ruot-
sissa 40 vuotta aikaisemmin — korostettiin, etti hallitsijalla tuli olla
oikeus vedota kansaan seki ettd hallitsijan ja eduskunnan joutuessa risti-
riitaan oli uusilla vaaleilla kysyttivd kansan mielti (Kastari 1940, 34 av.
64). Huomio kiintyy siihen, ettei keisaria tissi ajateltu »sovittelevaksi
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voimaksi» (pouvoir neutre) vaan keskeiseksi valtionorgaaniksi, jonka oma
politiikka saattoi olla ristiriidassa eduskunnan omaksuman suuntauksen
kanssa.

184 Ottaminen valtiojarjestykseen ja kaytto

Kiiytts ennen v. 1919 HM:n voimaantuloa. Venijin keisari ja Suomen
suuriruhtinas méiiridsi ennenaikaiset kansanedustajain vaalit toimitetta-
viksi Suomessa nelji kertaa, nimittdin v. 1908 (AsK 11), v. 1909 kahdesti
(AsK 7 ja 60) ja v. 1910 (AsK 61). Toimenpidettd korosti joka kerran maé-
rdys eduskunnan vilittomistd hajaantumisesta. Vaali- ja hajaantumis-
méiriykselld keisari/suuriruhtinas halusi ojentaa eduskuntaa sen asetut-
tua Suomen autonomiaa puolustamaan; keisari kiytti asianomaisia val-
tuuksia siis 1dhinn3d Suomen ja Venijén suhteen sédiéntelyyn. Niinpid vuo-
den 1909 vaalimi#iriystd keisari manifestissaan perusteli silld, ettd edus-
kunnan puhemies oli eduskunnan nimissi sopimattomasti arvostellut
eridsti Ven#jin ministerineuvoston piitostd. »Koska eduskuntaa téssd
tapauksessa ei ole ohjannut tietoisuus Suomen todellisesta hyvistd, (... )»
keisari lausui, »emme tillaisten asianhaarain vallitessa odota hyédyllisid
tuloksia Eduskunnan todistd sen nykyisessé kokoonpanossa.»

Vuonna 1917 Venijin viliaikainen hallitus — kiyttden aiemmin kei-
sarille kuulunutta valtaa — méirisi uudet vaalit toimitettaviksi Suomessa
ja eduskunnan véilittémaésti hajaantumaan (AsK 50). Seuraavana vuonna
taas valtionhoitaja miiridsi ennenaikaiset vaalit (AsK 174) saattaakseen
kansalaissodan seurauksista vajaaksi kidyneen eduskunnan tdysilukuiseksi.

Vuoden 1917 vaalimiidriyksen poliittinen merkitys. Kansaneduskunnan
toiminnan aikana merkittivin vaalimidrdys annettiin kaiketi vuonna 1917.
Sen perusteella suoritetuissa vaaleissa eduskunta menetti vasemmistoenem-
misténsi. On otaksuttu, ettid kesin 1917 valtalakiehdotuksen raukeaminen
ja vasemmistoenemmistdisen eduskunnan toiminnan katkaiseminen — viime
kiidessd venildisen sotavien apuun turvautuen — rohkaisivat sitd siipeé
sos.dem. puolueessa, joka ajoi tybvienjarjestdjen aseellista vallanottoa. Ks.
esim. Soikkanen, Kohti kansanvaltaa 1 (1975), 238—239.

Vuosien 1919 ja 1928 perustuslait. Piisdinnokset valtionpddmiehen
vallasta mairati ennenaikaiset vaalit ja hajaannuttaa eduskunta sisél-
tyivat vuoden 1906 valtiopidivajarjestykseen (Kastari 1940, 44—45). Mie-
tinndssdin vuodelta 1917 perustuslakikomitea (KM 1917:11) otti kantaa
noiden valtuuksien puolesta siséllyttim&lld niitd koskevan maininnan
ehdotukseensa uudeksi hallitusmuodoksi (22 §). Muilla tahoilla tdmén ins-
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tituution vastustus sen sijaan oli vield vuonna 1917 voimakasta: instituu-
tion kiyttotarkoitukset autonomian loppuaikoina olivat tuoreessa muis-
tissa. Vastauksessaan esitykseen, jonka pohjalta oli hyviksytty ehdotus
valtalaiksi, eduskunta lausui kes#lld 1917:

»Mitd erityisesti eduskunnan hajoittamisoikeuteen tulee, ei sitd voida
myéntdd Vendjén hallitukselle eikd Suomen senaatillekaan. Maan menes-
tyksen valvominen vaatii, ettei kansaneduskuntaa voida hajottaa milldin
eduskunnan ulkopuolella ldhtevilldi midrdykselld.» Edk:n vast./HE 9/1917
vp. — Ks. my6s ed. Valpas-Hinnisen puheenvuoroa, 1917 II vp ptk 144/
15.11. 1917, joka sisdlsi ajatuksen, ettd eduskunnan hajaannuttamisen ja
uusien vaalien médrddmisen siirto