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ALKUSANAT

Kisilld oleva tutkimus poikkeaa kysymyksenasettelunsa puolesta
perinteisestd valtiosddntdoikeudellisesta tutkimuksesta. Viime vuosien
oikeusteoreettinen keskustelu antoi heriitteitsd, jotka johtivat ajattelun
jossain miirin toisaalle kuin mitd oikeustieteen tutkimustraditio antaisi
my6td. Tutkimuksen kohteena ollut valtiosdéntokysymys niytti myos
tarjoavan tilaisuuden tavanomaisesta poikkeavalle metodiselle asennoitu-
miselle. HM 36 §:n oikeusdogmaattinen selvittely on niet — sanotun
sidinnoksen joustavuudesta johtuen — varsin vdhilld tyhjiin ammennettu.
Tutkimustehtdvd asetettiin pitden ldhtokohtana HM 36 §:8dn liittyvén
problematiikan laaja-alaisempaa tarkastelua kuin pyrkimystd tulkinta-
direktiivien esittdmiseen.

My#6s tutkimuksen luonne viitoskirjatyond néytti antavan luontevan
kontekstin tavanomaisesta poikkeavalle kysymyksenasettelulle. Arvelin,
ettd opinndytteelle voidaan asettaa sekin vaatimus, ettei tydé ole pelkés-
td4n vanhan toistamista.

Omaksumani metodisen ajattelutavan muotoutumiseen ovat merkitta-
visti vaikuttaneet ne keskustelut, joita eri yhteyksissd olen kdynyt dos.
Antero Jyringin ja vs. prof. Esko Riepulan kanssa. Néiden kummankin
tutkijan uutta etsivd, uudenlaisiin ndkékulmiin ja yhteyksiin huomiota
kiinnittivid ennakkoluuloton ajattelutapa on antanut monia virikkeité.
Olen pitényt niitd arvokkaina siitdkin huolimatta, ettd perinteisestd poik-
keava ajattelu ei ndytd yliopistomiljédssd yleensd saavan suopeaa vas-
taanottoa — ei siltikiiin, ettd tieteellisen keskustelun oma luonne néyt-
tdisi antavan tdhin mahdollisuuden, jopa edellyttdvin sitdi. — Osoitan
mainituille henkilsille kiitokseni myés siitd auliin kannustavasta suhtau-
tumisesta, jota he ovat tutkimustyStédni kohtaan osoittaneet.

Hyvid neuvoja olen saanut myds vt. prof. Ilkka Saraviidalte ja apulais-
prof. Mikael Hidéniltd. Esitin heille parhaat kiitokseni. Vt. prof. Sara-
viitaa kiitin myos hineltd saamastani muusta avusta sekd myonteisesta
suhtautumisesta pyrintéihini.
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Kiitollisuudella muistan my6s lainsiddidntdjohtaja Kari Sinisalon
kanssa pari vuotta sitten kdymini keskustelut. Oli paljolti juuri niiden
ansiota, ettd jatin muut kirjalliset ja yhteiskunnalliset harrastukseni
vihemmille ja suuntasin huomioni viitéskirjatyohon.

VI Alkusanat

Tutkimustyon suorittamista on tuntuvasti edesauttanut se, ettd olen
syksystd 1973 ldhtien voinut toimia Suomen Akatemian tutkimusassistent-
tina ja siten kiyttda kaiken aikani tutkimukselle. Tampereen kaupungin
tiederahastoa ja Suomen Kulttuurirahaston Pirkanmaan rahastoa kiitin
saamistani apurahoista. Osoitan kiitokseni myés Suomalaiselle Laki-
miesyhdistykselle, joka on ottanut tutkimukseni julkaisusarjaansa.

Ty6n valmistuessa ei voi olla tuntematta kiitollisuutta niitd tyodtove-
reita, ystivid ja lahimmdisid kohtaan, joiden joukossa on voinut tyotiin
tehdd ja joiden vilpittémiin ystivyyteen on aina voinut luottaa. Muita-
kaan unohtamatta mainitsen erikseen yo Maire Lindvallin, VTL Markku
Laakson ja HTL Teuvo Pohjolaisen.

Tampereella joulukuussa 1974

Seppo Laakso
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son/Henrik Hermerén). Stockholm 1970.

1972: 15 — Ny regeringsform — Ny riksdagsordning. Stockholm 1972.

Suomen Asetuskokoelma (Ask) 1907—1974.

Valtiopaivaasiakirjat:
Saidtyeduskunnan asiakirjat 1863—1906:
— Ridderskaps och Adels protokoll (RoA)
— pappissdddyn poytikirjat (pappiss.)
— borgarestandets protokoll (porv.s.)
— talonpoikaissdadyn poytakirjat (talonp.s.)
— asiakirjat (A.)
Yksikamarisen eduskunnan asiakirjat 1907—1974:
— eduskunnan poytakirjat (ptk)
— asiakirjat (A.) '
— liitteet

4. Asiakirja-aineisto

Valtionarkisto (VA):

— Santeri Alkion muistiinpanot 1917—1919.

— Perustuslakikomitean asiapaperit 1917.

— K. J. Stahlbergin muistiinpanot perustuslakikomitean toiminnasta 1917.

— Senaatin tdysistuntojen poytakirjat 1907.

— Senaatin talousosaston poytakirjat 1917.

— Valtioneuvoston poytakirjat 1918, 1922, 1924, 1925, 1927, 1930, 1932 (VNptk).

Eduskunnan arkisto (EA):
— Eduskunnan perustuslakivaliokunnan poytidkirjat 1917-—1919.
Tampereen yliopiston kirjasto: :

— Suomen Sosialidemokratisen puolueen viidennen edustajakokouksen
(VIII:nnen tydéviaenyhdistyksien edustajakokouksen) poytikirja. Kokous
pidetty Oulussa 20—27 p:ni elokuuta 1906. Tampere 1906.

— Suomen Sosialidemokratisen puolueen yhdeksidnnen puoluekokouksen pdy-
tikirja. Kokous pidetty Helsingissd kesdkuun 15-—18 p:mni 1917. Turku 1918.

— Poytédkirjaselostus sosialidemokraattisen puolueen kymmenennestd (yli-
maéadriisestd) puoluekokouksesta, joka pidettiin Helsingissé marraskuun
25—27 p:néd 1917. Turku 1925.

— Poytdkirja Suomen sos.dem.puolueen yliméidridisestd puoluekokouksesta.
Helsingissid 27—29 p:nd jouluk. 1918. Kotka 1920.

— Suomen Sosialidemokraattisen puolueen kahdennentoista puoluekokouksen

pdytikirja. Kokous pidetty Helsingissd, joulukuun 8—16 p:nd 1919. Tam-
pere 1920.
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— Poytékirja tehty Suomen Sosialidemokraattisen puolueen XIII:ssa puolue-
kokouksessa Helsingissd 31/3—4/4 1922. Liitteend kokouksessa esitetyt
kertomukset ja alustukset. Helsinki 1922.

— Poytdkirja tehty Suomen-Sosialidemokraattisen puolueen XIV:ssa puolue-
kokouksessa Helsingissd 1/2—6/2 1926. Helsinki 1926.

Tasavallan presidentin kanslia:

— Muistiinpanot Tasavallan Presidentin epivirallisista keskusteluista viiden
puolueen neuvottelijoiden kanssa 11. 1. 1972 ja 18. 1. 1972. (Kansliapaallikks
Antero Jyrdngin laatimat keskustelupdytidkirjat) — Annettu presidentti
Urho Kekkosen suostumuksella SL:n kdytettaviksi. (Muistiinpanot TPm
keskusteluista 11.1.1972 ja 18.1.1972)

XXVI1 Lihdeluettelo

.

5. Sanomalehdisto

Aamulehti (AL) 1971—72.

Demokraatti 1919.

Helsingin Sanomat (HS) 1919, 1948, 1950, 1953—54, 1957—59, 1961—62, 1966, 1968,
1970, 1972.

Hufvudstadsbladet (Hbl) 1919, 1922.

Ilkka 1919.

Kansan Tyo 1919.

Maakansa 1919.

Suomen Sosialidemokraatti (SS) 1919, 1925, 1931, 1972.

Suomenmaa 1972.

Turun Sanomat (TS) 1919.

Uusi Suomi (US) 1919, 1927, 1936, 1971—72.

Abo Underrittelser (AU) 1922.

6. Haastattelu

Dos. Antero Jyrdinki 17.10.1974. ja 31.10.1974 (tasavallan presidentin kanslian
kansliapaallikké 1970—173).
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Asetuskokoelma

Defensor Legis
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Eduskunnan tyojirjestys 19.12. 1927

L kansanedustajain vaaleista 13. 6. 1969/391

Finsk tidskrift for vitterhet, vetenskap, konst och politik
Historiallinen Aikakauskirja

hallituksen esitys

Historiallinen Arkisto

Historisk Tidskrift

V:n 1634 hallitusmuoto

V:n 1719 hallitusmuoto

V:n 1720 hallitusmuoto

V:n 1772 hallitusmuoto

Suomen hallitusmuoto 17.7.1919/94

Historisk tidskrift for Finland

Isdnmaallinen Kansanliike

Tidskrift utgiven av Juridiska Foéreningen i Finland
Jahrbuch des o6ffentlichen Rechts fiir Gegenwart
Keskustapuolue (r.p.)

Korkein hallinto-oikeus

Korkein oikeus

komiteanmietinté

Kansallinen Kokoomuspuolue (r.p.)

Kansanpuolue

Kristillinen Tydévaenpuolue

laki

Liberaalinen Kansanpuolue (r.p.)

Lakimies

L valtioneuvoston ministerididen lukumiiristd ja yleisestd toimi-
alasta 30. 3. 1922/78

Maalaisliitto

Nordisk Administrativ Tidskrift

Nordisk Kontakt
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XXVIII Lyhenteita

NoT = Nordisk Tidskrift

NS = Det Nya Sverige

0s = ohjesddnto

Pol = Politiikka

Prk = perustuslakikomitea

PrkM = perustuslakikomitean mietinté

prv = perustuslakivaliokunta

prvm = perustuslakivaliokunnan mietint6

ptk = poytiakirja

PuolueL = Puoluelaki 10. 1. 1969/10.

PV = Politische Vierteiljahresschrift

RKP = Ruotsalainen Kansanpuolue (r.p.)

SA = Sosialistinen Aikakauslehti

SAK = Suomen Ammattiyhdistysten Keskusliitto
SDP = Suomen Sosialidemokraattinen Puolue (r.p.)
1809 SenOS = Senaatin ohjesdénto 18. 8. 1809

1892 SenOS = Senaatin ohjesddntd 13.9. 1892/30

SKDL = Suomen Kansan Demokraattinen Liitto (r.p.)
SKL = Suomen Kristillinen Liitto (r.p.)

SKYP' = Suomen Kansan Yhtendisyyden Puolue (r.p.)
SMP = Suomen Maaseudun Puolue (t.p.)

Sos = Sosiologia

SOU = Statens offentliga utredningar

suurv = suuri valiokunta

suurvm = suuren valiokunnan mietint6

StvT = Statsvetenskaplig tidskrift fér politik — statistik — ekonomi
ST = Svensk Juristtidning

SVT = Suomen virallinen tilasto

TiR = Tidskrift fér Rettsvitenskap

TPSL = Tyé6vien ja Pienviljelijdin Sosialidemokraattinen Liitto
uav = ulkoasiainvaliokunta

UUA = Uppsala Universitets Arskrift

VA = Valtionarkisto

1869 VJ = Valtiopdivajarjestys 15. 4. 1869

1906 VJ = Valtiopidivajarjestys 20. 7. 1906

vJ = Valtiopaivajarjestys 13. 1. 1928/7

VN = valtioneuvosto

VNOS = Valtioneuvoston ohjesdantd 17. 12. 1943/995
vp = valtiopaivit

Vtk = Valtiotieteiden kisikirja

vYv = Valtiotieteellisen Yhdistyksen Vuosikirja
ylim. vp = ylim#drdiset valtiopdivat

Yik = Yhteiskuntatieteiden kisikirja

YVK = Yhdistys- ja Vakuuskirja v:lita 1789

OrA = Offentlich-rechtliche Abhandlungen

ZtP

Zeitschrift fir Politik
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Iluku

ESIKYSYMYKSIA

1. ERILAISISTA HALLITUSTYYPEISTA JA ERITYISESTI
PARLAMENTAARISESTA HALLITUSTAVASTA

”Verfassungsfragen sind urspriinglich nicht Rechts-,
sondern Machtfragen. Die wirkliche Verfassung eines
Landes existiert nur in den reellen tatsichlichen
Machtverhéltnissen, die in einem Lande bestehen; ge-
schriebene Verfassungen sind nur dann von Wert und
Dauer, wenn sie der genaue Ausdruck der wirklichen
in der Gesellschaft bestehenden Machtverhiltnisse
sind.” — Ferdinand Lassale 1862.

Valtion tehtdvien suorittaminen edellyttdi valtaa. Vallankiyttéd har-
joittavien valtion elinten organisaation ja toimivaltasuhteiden perus-
teet on jérjestetty valtiosdénnolli. Silld on legitimoitu ja institutionali-
soitu julkisen vallan k#ytt6: se mitki orgaanit valtaa valtiossa kiytti-
vét, minkilainen on vallankiytdn asiallinen laajuus, samoin mybs se,
miten tuota vallankiyttod kontrolloidaan.!

Ryhdyttiessé tarkastelemaan julkisen vallan kiyttimisti esille tule-
vat yhteiskunnan poliittisen jdrjestelmin keskeisten julkisten rakentei-
den, kansaneduskunnan, hallituksen (ministeriston) ja valtionpiimiehen
véliset vallanjakokysymykset sekd vuorovaikutus-, vastuu- ja kontrolli-
suhteet. Tdltd pohjalta on mahdollista tehdi erilaisia jirjestelmien tyyp-
piluokituksia. Jos jdtdmme sosialistiset jirjestelmit sekd myos dikta-
tuurit tarkastelun ulkopuolelle ja rajoitumme vain ns. lintisiin demo-
kratioihin, voimme esittdd seuraavan luokituksen: parlamentaarinen

1 Vallasta ja vallankidytéstd poliittisessa jirjestelmissid ks. mm. Loewen-
stein 1959 s. 3 ss.

1
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2 Esikysymyksia

jirjestelmd, presidenttivaltainen (amerikkalainen) jirjestelmd ja edus-
kuntavaltainen (sveitsildinen) jirjestelmd. 2

Linsi-Euroopassa yleisesti vallitsevana oleva parlamentaarinen hal-
litustapa ilmenee eri maissa erilaisissa muodoissa. Parlamentarismi on
yleinen valtiosdidntSperiaate. Vaikka parlamentarismista onkin esitetty
runsaslukuinen joukko erilaisia mé#ritelmid, emme voi antaa sille mi-
tasn yleispitevid merkityssiséltod. Nousiaisen tavoin voimme vain ylei-
sesti luonnehtien sanoa parlamentarismin merkitsevian luottamuksellisen
ja johdonmukaisen yhteistyon aikaansaamista kansaneduskunnan, mi-
nisteristén ja valtionpdimiehen kesken sellaisen vuorovaikutussuhteen
avulla, ettd ddnestijikunta miirda parlamentin kokoonpanon ja poliitti-
set pailinjat; parlamentti méadrdd ministeriston kokoonpanon perusteet ja
sen politilkan yleisen suunnan, joskin ministeristé on kiinteimmin tai
heikommin riippuvainen my&s sen muodollisesti nimittavéstd valtion-
padmiehestd; ja ministeristé miirdd pédasiassa valtionpddmiehen péa-
tosten sisdlldn, ts. timi kiyttelee valtaoikeuksiaan ministeristén ehdo-
tusten ja neuvojen mukaisesti.?

2 Mainittu kolmijako ei ole ainoa tapa tyypitelld hallitusjirjestelmii.
— Loewenstein 1959 s. 73 ss. esittiii seuraavan jaottelun: (1) die unmittelbare
Demokratie, (2) die Versammlungs-Regierung, (3) die parlamentarische Regierung,
(4) die Kabinettsregierung, (5) der Priisidialismus sekd (6) die Direktorialregie-
rung. — Ross I s. 373—379 pitdé hallitustyyppien jaottelussa peruskriteerind kysy-
mystd siitd, onko hallitus kansan vaiko parlamentin valitsema (»folkevalgt og
parlamentvalgt»). — Vrt. myés Valtiosddntékomitean mietinté (KM 1974: 27)
s. 24—31, jossa hallitustyypit on jaettu vallanjakojirjestelmd#n, parlamentaari-
seen jirjestelmiin ja eduskuntavaltaiseen jérjestelmisn. T&hén rinnastettavan
jaottelun esittdd myds Kehlenbeck s. 9 ss.

3 Nousiainen 1967 s. 291—292. — Vertailun vuoksi esitettikéon myds Glumin
(1965 a s. 1) parlamentarismi-kisitteelle antama merkityssisdlto. Hén toteaa, ettei
parlamentaarinen hallitustapa merkitse pelk#stddn sité, ettd hallitusjirjestelmain
kuuluu kansaa edustava parlamentti, vaan parlamentarismi »soll darunter ein
politisches und staatsrechtliches Phinomen verstanden werden, bei dem dieses
Parlament von entscheidender Bedeutung fiir die Bildung und das Funktionieren
der Regierung im Staate ist. Einfluss auf die Regierung in dem Sinne, dass diese
bei ihren Entscheidungen auf das Parlament Riicksicht zu nehmen hat, geniigt
nicht, sondern die Mdnner, die regieren, miissen vom Parlament sowohl bei ihrer
Einsetzung als Regierung abhingig sein und auch nach ihrer Einsetzung von
diesem, von dem sie auch bei der Ausiibung ihrer Regierungsfunktionen abhdngig
sind, wobei es Gradunterschiede dieser Abhingigkeit geben kann, abberufen
werden kénnen.» (kurs. alkup.) — Vrt. myds Hessler s. 172—182; Lindman, HiT
1954 s. 126—133; von Beyme 1973 s. 29 ss.
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Hallitustyypeistd ja parlamentaarisesta hallitustavasta 3

Luonnehdinta on ylimalkainen ja jidttda likipitden kaikilta osiltaan
litkkumavaraa. Kisilld olevan tutkimuksen kannalta ei kuitenkaan ole
tarpeen ryhtyid luonnostelemaan mitddn tarkoin eksplikoitua parlamen-
tarismin méiritelméd. Sen sijaan nidyttdd tarpeelliselta hahmottaa
yleiskuva eri hallitusjirjestelmistd silmilld pitden erityisesti kysymystd
ministerien valintamekanismeista.

Seuraavassa tehddin ensinnd selkoa parlamentarismista sen koti-

maassa Englannissa ja sen jdlkeen selostetaan sanotun periaatteen so--

vellutuksia Euroopan mantereella. Lopuksi esitetdédn lyhyt katsaus Yh-
dysvaltain presidenttijdrjestelmdan ja Sveitsin eduskuntavaltaiseen jér-
" jestelmaiin.

a) KLASSINEN PARLAMENTARISMI

Englannissa muotoutunut pérlamentaarinen hallitustapa on pitkén,
useita vuosisatoja kestéineen kehityksen tulos. Siirtyminen perustuslail-
lisesta hallitustavasta parlamentarismiin alkoi 1600-luvulla. Vuosina
1832 ja 1868 toimeenpantujen vaalireformien ansiosta jirjestelmid sai
vakiintuneet ja nykypéiviin saakka jatkuneet muotonsa. Parlamentaari-
nen hallitustapa kehittyi vdhitellen ilman minkd&n valtiosddnt6teorian
.suoranaista vaikutusta — osittain pelkkien sattumienkin johdosta.* Hal-
litustapaa ei ole sdinnelty kirjoitetussa valtiosddnnossd. Niin kuin Eng-
lannin valtiosdidnté yleensi myds parlamentaarinen hallitustapa perus-
tuu kiytdntoon, tapaan ja sovinnaissdéntdihin (constitutional conven-
tion).? _

Dogmaattisesti ajatellen brittildinen hallitusjdrjestelmid on yhid edel-
leen vallanjako-opin mukainen perustuslaillinen monarkia. Ministerit ovat
vain kuninkaan neuvonantajia ja palvelijoita ("His/Her Majesty ser-

4 Parlamentaarisen hallitustavan historiallisesta taustasta ja kehityksesta
Englannissa ks. Glum 1965a s. 10—24; Loewenstein 1967 s. 15—25, 374—380;
Mackintosh s. 33 ss.

5 Englannin valtios#innon luonteesta tarkemmin ks. Jennings s. 5—12;
Loewenstein 1967 s. 43—61, 74—83; Marshall/Moodie - s. 25—40; Wade/Phillips
s. 1—22, 79—96. — Marshall/Moodie s. 26: »By the conventions of the Constitu-
tion we mean certain rules of constitutional behaviour which are considered to
be binding by and upon those who operate the Constitution, but which are not
enforced by the law courts (although the courts may recognise their existence),
nor by the presiding officers in the House of Parliament.»
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vant”): monarkki on vapaasti valiten ottanut heiddt palvelukseensa ja
voi heiddt harkintansa mukaan myds erottaa. Kirjoitettu valtiosiisinto
ei tunne sellaista valtio-orgaania kuin kabinetti (Cabinet). Pddministe-
ristd (Prime Minister) sdddinniisessi laissa on vain joitakin detalji-
sddnndksiid, jotka nekddn eivit koske pddministerin asemaa hallitusor-
ganisaatiossa.® T#ltd pohjalta katsottuna kabinetti todellakin on vainc<se
sama neuvonantajakunta, joka muotoutui jo 1600-luvulla (Privy Coun-
cil).

Mutta Englannissa valtiosddnnén muodollinen puoli (“dignified
part”) on kokonaan toisenlainen kuin millaisena valtiosddnté todellisuu-
dessa ilmenee ja toimii (“efficient part”).” Niinkin keskeiset instituutit
kuin péiministeri ja kabinetti perustuvat wvain valtiokdytdntoén ja
ovat sen pohjalta syntyneiden konventioiden tuotteita.

4 Esikysymyksii

Vaikka péétosvalta hallitusasioissa muodollisesti kuuluukin monar-
kille, valtaa tosiasiassa kayttdi pérlamentille vastuunalainen kabinetti.®
Hallitusvalta ja lakiasddtdva wvalta eivdt ole toisistaan erilldéin niin
kuin s#ddénniiseltd perustaltaan konstitutionaalinen valtiosdénté nayt-
tiisi edellyttdvdn. Pidinvastoin hallitusjdrjestelmén olennaisena piirtee-
nid on hallitusvallan ja lakiasddtdvidn vallan tdydellinen yhteensulautu-
minen: samat voimat ovat madrdédvia sekd hallituksen etti parlamentin
toiminnassa.?® Témén integraation saa aikaan parlamentin enemmisto-
puolue: kabinetti asetetaan sen johtomiesten keskuudesta.'® P#iminis-

6 Ks. Loewenstein 1967 s. 381, 406—408; Wade/Phillips s. 193 ss.

7 Mainitut kaksi kisitettdi on konstruoinut brittildisen parlamentarismin
ensimmadisend teoreetikkona kuuluisaksi tullut Walter Bagehot (s. 4, 10).

8 Loewenstein 1967 s. 483 kirjoittaa: »Die Eigenart des politischen Prozesses
besteht nun darin, dass die Krone zwar ein wesentlicher und nicht hinwegzuden-
kender Bestandteil der Regierung und. Regierungsfihrung ist, dass dies aber all-
seitig, und gerade auch vom jeweiligen Triger der Krone — dem Souveridn —,
als eine verfassungsrechtliche Fiktion anerkannt ist.» (kurs. SL).

Laski s. 396: »The King must act upon the advice of his ministers; that is the
central theme in the metaphysics of our Monarchial system.» — Ks. my6s Mars-
hall/Moodie s. 41 ss.; Wade/Phillips s. 16—37, 170 ss.

9 Bagehot s. 9: »The efficient secret of the English Constitution may be
described as a close union, the nearly complete fusion, of the executive and
legislative powers (...) connecting link is the Cabinet.»

10 Ks. Laski s. 221 ss. — Hermens, s. 255—257 korostaa jérjestelméalle omi-
naisena kolmea tekijidi, joista hdn kidyttdda nimitystd Homogenitat, Verantwortung
und Solidaritit.
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Hallitustyypeistd ja parlamentaarisesta hallitustavasta 5

teri samoin kuin muutkin ministerit ovat — niin konventio edellyttda
— kaikki parlamentin jdsenii ja kuuluvat sen enemmistépuolueeseen.!?

Kabinetin ja parlaméntin vélisessid suhteessa on dominoiva kabinet-
ti: paitsi etti se de facto kayttdd hallitusvaltaa, se my0s johtaa par-
lamentin lainsidddntdtoimintaa. Tiukka &d&nestyskuri parlamentissa ja
kabinetin kiytettdvissd oleva oikeus parlamentin hajoitukseen ovat ta-
mén johtoaseman tehosteina. Kabinetin valta-asema on niin selva, ettd
jarjestelmdd luonnehdittaessa on toisinaan puhuttu jopa kabinettidik-
tatuurista ("dictatorship of Cabinet”).!? Hallituksen sisdlli valta on
keskittynyt pddministerille. T&dtd ilmentdd mm. pédministerin oikeus
valita muut ministerit. Kabinetin kdyttdessd monarkin valtaoikeuksia
(Royal Prerogative) on valtionpddmiehen asema lihinnid edustavan fi-
guurin rooli. Tdstd nikokulmasta monarkki kuuluu siihen osaan valtio-
sdéntod, josta edelld kdytettiin nimitystd dignified part”, p&@dminis-
terin ollessa “efficient part of the constitution”.'3

Ministerit ovat parlamentille vastuunalaisia. Parlamentin oppositio-
puolue on keskittynyt kabinetin toiminnan seurantaan ja valvontaan.
Koska kabinetilla sddnnénmukaisesti on takanaan parlamentin enem-
mist6, ei oppositio voi estdd hallitusta toteuttamasta aikomuksiaan.
Kontrolli muodostuu pikemminkin siitd, ettd kabinetti toimii parlament-
tivaaleissa realisoituvan vallanvaihdon uhan alaisena. Jos oppositiopuo-
lue saavuttaa vaaleissa enemmiston, se saa samalla mahdollisuuden ka-
binetin muodostamiseen ja hallitusvallan kiyttimiseen.!*

Kabinetin poliittinen kohtalo ei siis ole riippuvainen monarkista
mutta ei myodskdin — poikkeustilanteet pois lukien — parlamentista,
vaan parlamentin valitsijakunnasta. T&lld tavoin muodostuu portaittai-

11 THt4 sddntéa on noudatettu jo 1700-luvulta lihtien. Ks. Loewenstein 1967
s. 15. — On syytd huomata, etti Englannissa kabinetti (Cabinet) ja ministeristé/
hallitus (Government) eivat ole identtisid kisitteitd. Kabinetti on erdinlainen
hallituksen sisdrengas ministeriston kiasittdessd myos kabinettiin kuulumattomia
ministereitd. Esim. MacMillanin hallitus (1963) muodostui 21 kabinetin jdsenestéd
ja 22 kabinettiin kuulumattomasta ministeristd. — Ks. Loewenstein 1967 s. 402—
408.

12 Glum 1965a s. 93—94; Hermens s. 279—283.

13 Ks. Bagehot s. 10. — Tosiasiallisia valtasuhteita hyvin kuvaavana seikkana
voidaan mainita, ettd péddministeristd kéytetddn toisinaan ilmaisua »elected
Monarch». Ndin mm. Benemy (1965). — Ks. myos Jennings s. 139 ss.; Mackintosh
s. 381 ss.

14 Ks. Mackintosh s. 478 ss.
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nen poliittinen tahdonmuodostus: wvalitsijakunta m3irdd parlamentti-
enemmiston ja tdmid puolestaan ministeriston. Myos vastuusuhteet ja
poliittinen kontrolli noudattavat samaa linjaa. Jirjestelmédn toiminnan
kannalta keskeiset tekijdt ovat toisaalta hajoitusinstituutti ja toisaalta
kaksipuoluejirjestelmid. Nimd yhdessi enemmistévaalitavan kanssa
muodostavat Englannin parlamentaarisen jirjestelmin perusrakenteen.!®

6 ) Esikysymyksid

Normaalioloissa ministeristén muodostaminen on varsin mutkaton
toimenpide: ministeriston muodostaa vaaleissa enemmistfaseman saa-
vuttanut puolue. Monarkin valta nimittdd hallitus on pelkistiin muo-
dollinen: konvention mukaan p#idministeriksi tulee voittaneen puolueen
johtaja, joka puolestaan valitsee muut ministerit. Oppositio on saatta-
nut jo valtaanpéidsyd odotellessaan muodostaa erdédnlaisen varjohalli-
tuksen (Shadow Cabinet) ja on niin ollen valmis ottamaan hallitusvas-
tuun.1®

Edelld sanotusta niyttdisi johtuvan, ettei monarkilla ole hallitus-
vaihdoksissa eikd muutenkaan mitddn reaalista funktiota: ministeristo-
jen muodostaminen tapahtuu automaattisesti puoluesuhteiden perus-
teella ja hallitsijan prerogatiiveja kiyttelee tosiasiassa kabinetti. Kuva
ei aina ole nilin selvdpiirteinen. Saattaa syntyd tilanteita, joissa val-
.tionpddmiehen henkil6kohtainen asioiden kulkuun puuttuminen tulee
kysymykseen. '

Kun hallitusjirjestelmé toimii normaalilla tavalla, monarkin ei tar-
vitse kiyttdd valtaoikeuksiaan. Hallitsijan prerogatiivit eivit silti —
ndin englantilainen teoria asian nikee — ole lakanneet olemasta: ne
ovat vain latentteja. Valtuuksien kdyttiminen aktualisoituu, milloin
jarjestelmén toimintaan ilmestyy kitkatekijoitd. Kun kabinetin tavan-
omaiseen syntyprosessiin tulee “aukkoja”, valtionpddmiehen tehtdvinid
on niiden tdyttdminen. Kun monarkki tdllaisessa tilanteessa ryhtyy
henkilokohtaiseen vallankdyttoon, sanotaan hinen tarttuvan ns. reserve
power -valtaansa (Reservegewalt).l”

Reserve power -vallan kéyttiminen voi tulla kysymykseen vain
poikkeuksellisesti ja silloinkin vallankdytolld on konventioista johtuvat
rajoitukset.’® Vallankidyttd on mahdollista 1dhinnd vain silloin, kun ei

15 Ks. Hermens s. 255 ss.; Jennings s. 20 ss.

16 Ks. Mackintosh s. 447—451.

17 Ks. Hermens s. 262; Kaltefleiter s. 30—33.

18 Po. konventioista ks. Loewenstein 1967 s. 58—61.
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saada aikaan homogeenia enemmisthallitusta. Muulloinhan pitee sdén-
16, ettd valtionpddmiehen on alistuttava enemmistéhallituksen tahtoon.1?
Vallan kiyttimisen tarkoituksena saa tdlldinkin olla vain pyrkimys
edistid enemmisthallituksen aikaan saamista. Englantilainen teoria
korostaa, etti monarkin persoonallinen vallankdyttd on vain ultima
ratio. Reserve power -instituuttiin kuuluu myds pyrkimys, ettei vallan-
kiyttoon olisi ryhdyttiva.2®

Kun mikéddn puolue ei ole saavuttanut vaaleissa parlamenttienem-
mistod, reserve power tulee esille toisaalta parlamentin hajoitusoikeuden
ja toisaalta pidministerin nimitysoikeuden kéyttdmisessa. Valtionpai-
michelld on tillaisessa tilanteessa harkintavaltaa. Mutta harkinta ei
ole vapaata vaan konventioiden sdinndsteleméd. Sééntond on, ettd péa-
ministeriksi on nimitettivd suurimman puolueen johtaja. Suurimman
parlamenttiryhmin johtajalle on annettava kabinetin kokoaminen myos
silloin, kun timén puolueen lisiksi muu tai muut puolueet ovat haluk-
kaita osallistumaan enemmistéhallitukseen. Lisdksi kummassakin ta-
pauksessa — samoin kuin silloin, kun hallitus menettda enemmistdase-
mansa parlamentissa — hallitsijan on taattava paé@ministerille oikeus
parlamentin hajoitukseen.?!

Mainitut rajoitukset johtuvat konventiosta, jonka mukaan valtion-
paimiehen velvollisuutena on huolehtia siitd, ettd saadaan aikaan enem-
r'nisttihallitus.22 Tehokas keino timén aikaan saamiseksi on juuri parla-
mentin hajoitusvallan kiyttiminen, ja tdtd keinoa todella myds kéayte-
tdin. Vihemmistéhallitukset samoin kuin koalitiohallitukset ovat olleet
Englannissa harvinaisia ja esiintyessidin yleensd lyhytaikaisia.??

19 Tihin liittyvdt my6s seuraavat sovinnaissd@nnét: (1) valtionpdimies ei
voi kieltiytyd hyviksymistd vallassa olevan pddministerin pyyntéid parlamentin
hajoittamiseen; (2) valtionpiimies ei voi toimestaan vapéuttaa hallitusta, jolla
on parlamentin enemmistén luottamus; sekd (3) valtionpddmies ei voi hajoittaa
parlamenttia vastoin vallassa olevan enemmistéhallituksen kantaa. — Ks. tar-
kemmin Kaltefleiter s. 52.

20 Ks. Kaltefleiter s. 48—49; Loewenstein 1967 s. 522—524.

21 Ks. Jennings s. 24—46; Kaltefleiter s. 53—56; Wade/Phillips s. 82—85.

22 Jemnings s. 28: »The King's task is only to secure a Government not to
try to form a Government which is likely to forward a policy of which he
approves.» .

23 Ks. Hermens s. 263—269; Mackintosh s. 246 ss.
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Aiemmin reserve power saattoi aktualisoida p#iministerin valinnas-
sa myds sen vuoksi, ettd parlamentin enemmistéryhmailld ei ollut tun-
nustettua johtajaa. Monarkin harkintavallan kiyttiminen tuli esiin vie-
14 viime vuosikymmenelld erdissi konservatiiviseen puolueeseen kuulu-
vien péddministerien valinnoissa (mm. Harold MacMillan ja Sir Alec
Douglas-Home). Labour-puolueen kohdalla monarkilla ei ole ollut har-
kintamahdollisuutta, koska puolueella on aina ollut selvisti asetettu
pééministeriehdokas. Nyttemmin myés konservatiivinen puolue on siin-
nellyt omat johtajavalintansa, joten monarkin reserve power on tiltd
osin kaventunut.?*

8 Esikysymyksia

Paitsi varsinaisena vallankiytténid reserve power ilmenee myods ja
ennen kaikkea virallisen julkisivun taustalla olevana vaikutusvaltana.2®
Téssd mielessi valtionpddmiehen asemaa on luonnehdittu ilmaisulla
"the right to be consulted, the right to encourage and the right to warn”.26

b) PARLAMENTARISMIN OMAKSUMINEN
MANNER-EUROOPASSA

Englannin hallitusjirjestelmilld on ollut huomattava vaikutus mui-
den Euroopan maiden valtiosdiintokehitykselle, joskaan titi jarjestel-
mid ei sellaisenaan ole omaksuttu Euroopan mantereella. Manner-Eu-
roopassa parlamentarismi on melko myéhisyntyinen ilmis: vasta 1800-
luvun jilkipuoliskolta tapaamme ensimmiiset selvit parlamentarismin
sovellutukset.

1800-luvun alkupuoliskon valtiosdéntdideologiaa hallitsi Locken aja-
tusperinteeseen pohjautuva ja Montesquieun muotoilema vallanjako-
teoria. Se teki eron hallitusvallan ja lakiasiditivin vallan vililli aset-
taen samalla vaatimuksen, ettei nditi vallan eri muotoja saanut antaa
samojen henkiltiden kiytettaviksi.2?

24 Ks. Marshall/Moodie s. 49—57.

25 Hermens s. 269: »Wenn heute die Ko6nigin einen Premierminister ernennt,
dann hat sie — sofern die Moglichkeit einer Auswahl besteht — Macht,; sie iibt
dann ein Recht aus, das ihr sowohl nach der Verfassung wie auch nach der Logik
des parlamentarischen Systems zusteht. Sonst besitzt sie meistens nur Einfluss.»

26 Bagehot s. 67. — Ks. my&s Jennings s. 250 ss.; Kaltefleiter s. 57—66; Laski
s. 388 ss. \

27 Montesquieun vallanjakoteoriaa ovat selostaneet ja analysoineet mm.
Sipponen, Pol 1961 s. 132—137; Ross I s. 203—206; Loewenstein 1959 s. 31—39.
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Montesquieu rakensi teoriansa 1700-luvun puolivdlissi Englannin
valtiosddnnén pohjalta tavoitteena kuvata tuonaikaista brittildistd hal-
litusjdrjestelméds. Mutta Montesquieu ei havainnut tai ei ainakaan ot-
tanut huomioon Englannissa jo tuolloin orastanutta parlamentarismia.
Englanniss'a hallitusvalta ja lainsdddintovalta eivét olleet — niin kuin
edelld esitetystd voimme panna merkille — toisistaan jyrkisti erotettu-
ja. Montesquieun oppi rakentui valtios#inndn sen osan pohjalle, josta
edelld on kiytetty nimitystd “dignified part”. Se ei perustunut valtio-
sdédntotodellisuuteen.

Montesquieun mekanistisesta vallanjako-opista tuli johtava periaate
1800-luvun alkupuoliskon manner-Euroopan valtiosiinndéissd.?® Jo aikai-
semmin se oli saanut ilmauksensa Amerikan Yhdysvaltojen perustus-
laissa (1787). Sanotuille jdrjestelmille oli ominaista jyrkkid dualismi hal-
litusvallan ja lakiasddtdvdn vallan vililld. Hallitusvaltaa kéytti mo-
narkki apunaan neuvonantajakunta, ministerit. Hallitusvallan kaytta-
misessd monarkki itse oli pouvoir actif. Ministerit valtionpddmies ni-
mitti vapaasti oman harkintansa perusteella. Kun valtionpddmies ei
ollut toimistaan vastuunalainen (“the king can do not wrong”), saa-
tettiin ministerit vastuunalaisiksi hallituksen toiminnasta. Paitsi dualis-
tisuus oli jarjestelmille ominaista — rajoitetusta vaalioikeudesta joh-
tuen — voimakkaasti aristokraattinen leima. Kun valtionpddmiehen
rinnalle osaksi hallitusorganisaatiota tuli my6s ministerists, merkitsi
timid joka tapauksessa etdéntymistd aiemmasta absolutismista. Tédssd
mielessd konstitutionalismia on pidetty erdidnlaisena esiparlamentaris-
min kautena.?? ‘

Konstitutionalismin kaudella ministerivastuu oli luonteeltaan oikeu-
dellista vastuuta. Juuri ministerisyyteinstituutti nihtiin perustuslailli-
sen valtion olennaisena tunnusmerkkini. Ministerien oikeudellisen vas-
tuujérjestelmén toteuttaminen oli ollut jo Ranskan suuresta vallanku-
mouksesta lihtien konstitutionalismin teoreetikkojen tidrkein vaatimus.
1800-luvulla sdidettiinkin ldhes kaikissa Euroopan maissa vastuunalai-
suuslaki.3?

28 Voidaan mainita esim. seuraavat valtiosddnnét: Ranska 1791 ja 1819,
Ruotsi 1809, Hollanti 1812, Norja 1814, Belgia 1833 sekd Tanska 1849. — Ks. Kal-
tefleiter s. 67—68.

29 Glum, ZfP 1959 s. 294—297. Ks. myoOs Scheuner s. 391—396.
30 Ks. von Beyme 1973 s. 397 ss.
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Niin kauan kuin valtiosdéntdideologia oli sidoksissa jyrkkddn vallan-
jako-oppiin, oli ministerien vastuunalaisuus vain viline hallitusvallan
pitdmiseksi valtiosddnnon edellyttimien rajojen puitteissa. Oikeudelli-
sen ministerivastuun jirjestelmi ei merkinnyt rajoitusta valtionpai-
miehen harkintavallalle ministerien valinnassa.

10 Esikysymyksia

Vallanjakoteorian kannatus alkoi 1800-luvun puolivilissi — mm.
kansansuvereniteettiopin ansiosta — vihin erin murentua. Samalla mi-
nisterivastuunalaisuus sai toisen funktionaalisen ulottuvuuden. Oikeu-
dellisen vastuun rinnalle tuotiin vaatimus ministerien poliittisen vas-
tuun toteuttamisesta kansaneduskunnalle, mikd puolestaan edellytti mi-
nisterien nimittdmistd yhteisymmaéarryksessi parlamentin enemmistén
kanssa. Keinoksi poliittisen vastuunalaisuuden toteuttamiselle kehitet-
tiin mm. vilikysymysinstituutti.?!

Rinnan ylld mainitun kehityksen kanssa tapahtui nykyaikaisen puo-
luelaitoksen muotoutuminen®? — syntyi my®s sosialistinen puolue —
ja kansaa edustavan lainsdiddintoelimen demokratisointi: ddnioikeutet-
tujen alaa laajennettiin pidétyen lopulta — kuluvan vuosisadan alussa
— yleiseen ja yhtdldiseen Aidnioikeuteen. Tdmi kehityskulku oli valt-
tamitdn edellytys parlamentaarisen hallitustavan voitolle pdasyyn. Vas-
ta kansanedustuslaitoksen demokratisointi teki mahdolliseksi hallitus-
vallan demokratisoinnin.?3

Ensimmaiiseen maailmansotaan mennessi olivat useimmat’ Euroopan
maat kdyneet ldpi ylld mainitun prosessin: usein vuosikymmenid kes-
tdnyt taistelu perustuslaillisen ja parlamentaarisen hallitustavan valilld
pddtyi jalkimmadiisen hyviksi. Parlamentarismin voimaan saattaminen
tapahtui useissa valtioissa ilman valtiosddnnén muodollista muuttamis-
ta: poliittisen vallan painopiste liukui tosiasiassa hallitsijalta parlamen-
tille. Ndin kdvi mm. pohjoismaissa. — Siirtyminen absolutismista konsti-
‘tutionalismin kautta parlamentarismiin oli yhteydessi ensin porvariston
nousuun yhdeksi yhteiskunnalliseksi valtatekijiksi ja sitten 1800-luvun
lopulla ja .1900-1uvun alussa sosialistisen tyovienliikkeen aseman voi-
mistumiseen.

31 pon Beyme 1973 s. 425: »Die Interpellationsrecht war die Krone aller
parlamentarischen Waffen im Kampf um die Parlamentarisierung.»

32 Aatteellisista virtauksista 1800-luvun FEuroopassa ks. mm. Hermens
s. 291 ss.

33 Ks, Schmitt 1954 s. 303—319; von Beyme 1973 s. 426 ss.
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Ranska oli ensimmiinen valtio, jossa kirjoitettuun valtiosdént6on
sisillytettiin nimenomainen s#innés hallituksen jdsenten poliittisesta
vastuunalaisuudesta kansaneduskunnalle. Témi tapahtui v. 1875. Eraita
parlamentarismia ennakoivia piirteitd oli havaittavissa jo Ranskan
aiemmissakin valtiosi#nndissid aina suuresta vallankumouksesta l&htien,
mutta vasta vin 1875 valtiosdinndssd tehtiin selvd ero oikeudellisen ja
poliittisen vastuunalaisuuden valilld.**

Ranskan valtiosainté toimi perusmallina, kun ensimmdisen maail-
mansodan jilkeen parlamentarismin periaate sisdllytettiin nimenomai-

sena sddntond useiden — sekd vanhojen ettd uusien — valtioiden val-
tiosadntdasiakirjoihin. Ministerien poliittista vastuuta tarkoittava sién-
nos sisillytettiin — erilaisin modifikaatioin — mm. Suomen (1919),

Saksan (1919), Eestin (1920), Itdvallan (1920), Tshekkoslovakian (1920),
Latvian (1922) ja Liettuan (1922) valtiosdéntéihin. Sanottu séénnds kir-
joitettiin yleensi ns. joustavan oikeusnormin muotoon.??

Useimmissa valtioissa omaksuttiin periaate, ettd valtionpddmiehelld

oli masraamisvaltaa ministeriston muodostamisessa.3 Vallankdytén muo-

dot ja sen laajuus vaihtelivat: toisissa valtionpd&miehen harkintavalta
oli melko laaja (esim. Tshekkoslovakia), toisissa taas rajoitetumpi (esim.
Liettua). Itdvallassa omaksuttiin tdsta peruslinjasta olennaisesti poik-
keava valtiosddntomalli: ministerit - valitsi kansaneduskunta.
Parlamentarismi on manner-Euroopan valtioissa saanut kovin eri-
laisia piirteitd. Missddn se ei kuitenkaan ole saavuttanut esikuvana
yleensi pidetyn Englannin kabinettiparlamentarismin toimintamuotoja.
Vallitsevana on ollut monipuoluejirjestelma.?™ Valtionpddmiehen asema
on muotoutunut toisenlaiseksi kuin miti se on Englannissa. Ennen toista
maailmansotaa brittildistdi perusmallia kuitenkin pidettiin yleisesti ta-

3¢ Ks. von Beyme 1973 s. 197 ss.

33 Ks. tarkemmin Klinghoffer erit. s. 1—32; von Tdrne s. 114—133.

36 Klinghoffer s. 16 nikee valtionpddmiehen mairddmisvallassa »eine staats-
rechtliche Reminiszenz an die Zeiten und an die Ideologie der Beamtenregierung».

37 Kaltefleiter s. 72 tietdd kertoa, ettd kahdeksassa Euroopan parlamentaa-
risessa valtiossa (Norja, Ruotsi, Tanska, Hollanti, Belgia, Ranskan IV tasavalia,
Italia v:n 1945 jilkeen ja Saksan Liittotasavalta) ensimméisen maailmansodan
ja vin 1969 vilisend aikana toimeenpannuissa 96 parlamenttivaaleissa vain 11
tapauksessa on joku puolue saavuttanut ehdottoman enemmistén. 85 tapauksessa
on siis enemmistéhallituksen aikaan saaminen jo teoreettisestikin edellyttényt
koalitiota. — (Huomattakoon, ettd mainituissa luvuissa ei ole mukana Ranskan
III ja V tasavallan vaaleja.)
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12 Esikysymyksid
voiteltavana hallitustyyppind — miten sen luonne sitten kulloinkin
kisitettiin.

Sodan jilkeen tdsti ajattelutavasta on jossain mairin luovuttu. En-
siksikin parlamentarismin sdidntelyssi on pyritty aiempaa yksityiskoh-
taisempaan nermeeraukseen: yleissiinnékset on korvattu kasuistisem-
milla normeilla (esim. Saksan Liittotasavalta 1949 ja Ruotsi 1974). Ti-
mé on myds merkinnyt jdrjestelmin tietoista ohjaamista miirdsuuntaan.
Téssd mielessd on ndhtdvissid toisaalta eduskuntakeskeinen linja (esim.
Ruotsi) ja toisaalta valtionpdimiehen asemaa korostava suuntaus (esim.
Ranskan V tasavalta).

c) ERAITA MANNERMAISEN PARLAMENTARISMIN
SOVELLUTUKSIA

Manner-Euroopan parlamentarismin sovellutukset voimme karkeasti
abstrahoiden jakaa kahteen pdiryhmiin: eduskuntavaltaiseen (monisti-
seen) parlamentarismiin ja presidicaliseen (dualistiseen) parlamentaris-
miin.*® Ensin mainittuun ryhméin kuuluvat mm. pohjoismaat, Hollanti,
Belgia, It@valta, Italia sekd Ranskan III ja IV tasavalta. Siihen voimme
sisdllyttdd myds Saksan Liittotasavallan. Presidiaalisen parlamentaris-
min jirjestelmid taas ovat esim. Weimarin Saksa ja Ranskan V tasa-
valta sekd my6s Suomi. Ndille viimeksi mainituille on tunnusomaista
ns. kaksihuippuinen hallitusvalta (bipolar/zweigeteilte Exekutive). —
Sanotun jaottelun taustalla ei ole yksinomaan valtiosddntéjen muo-
dollinen sisélté vaan mybds jirjestelmien kiytinnén sovellutus. Esitet-

38 Kirjallisuudessa parlamentaarisia jirjestelmii on tyypitelty eri tavoin
sen mukaan, mitd kriteereitd on kiytetty luokitusperusteina.

Loewenstein 1959 s. 81 ss. esitti# parlamentaarisen hallitustavan alalajeina
seuraavat: (a) klassischer Parlamentarismus: Frankreich, (b) unechter Parlamen-
tarismus: die zweigeteilte Executive, (c) kontrollierter Parlamentarismus: die
Bonner Version, (d) gebindigter Parlamentarismus: die franzésische Fiinfte
Republik.

Schmitt 1954 s. 303-—307, 340—353 jakaa parlamentaariset jirjestelmit presi-
dentti-, parlamentti-, pddministeri- ja kabinettivaltaisiin.

Kaltefleiter s. 26 ss. k#yttdd seuraavaa kolmijakoa: (a) »klassisch»-parla-
mentarische Regierungssystem, (b) quasi-parlamentarische Regierungssystem, (c)
System bipolarer Exekutive. — Ks. my6s von Beyme 1973 s. 387—395, jossa on
esitetty useita erilaisiin kriteereihin perustuvia tyypittelyjd ja luokitteluja.
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tyyn tyypittelyyn on suhtauduttava kuten typologiaan yleensi: se on
yleistys. Molempien ryhmien sisdlld vallitsee heterogeenisuutta.

Tissi ei ole mahdollisuutta ryhtyd seikkaperdisesti analysoimaan
erilaisia parlamentarismin sovellutuksia.?® Aiheemme kannalta on kui-
tenkin tarpeen luoda katsaus — vaikkakin ylimalkainen — erdisiin
niin eduskuntavaltaisen kuin presidiaalisenkin parlamentarlsmln sovel-
lutuksiin ja teoreettisiin ldhtékohtiin.

Monistinen parlamentarismi. Kuten edelld mainittiin, Ranskan v:in
1875 valtiosiddntd6n sisdllytettiin ministerien poliittista vastuuta osoit-
tava sdidnnos. Tdmi oli kompromissin tulos monarkistien ja tasavalta-
laisten — tuon ajan oikeiston ja vasemmiston -— tavoitteiden vélillad.
Ranskan III tasavallan valtiosdinnon teoreettiset ldhtékohdat perustui-
vat vallanjako-opille: lakia sdfitivid valta ja toimeenpanovaltaa kidyttavé
presidentti olivat toisiinsa nihden samanarvoisia.?® Ministerist6 toimi
erddnlaisena vilittdjinid niiden kahden valtakeskuksen vililld: vastuuta
vailla oleva presidentti kidytti toimeenpanovaltaa nimittiménsd minis-
teriston myédtivaikutuksella. Presidentille kuului mm. veto-oikeus sekd
oikeus edustajakamarin hajoittamiseen. Vallanjakoa lievensi paitsi po-
liittista vastuuta osoittava sdinnés myods se, ettd presidentin valinnan
suoritti edustajakamarin ja senaatin muodostama kokous.

Dualistisista ldhtokohdistaan huolimatta Ranskan III tasavallan
(1875—1940) valtiosddnnén kidytinnon sovellutus sai selvésti monistisen,
eduskuntavaltaisen luonteen. Ratkaisevana seikkana tissd oli tasavallan
ensimmaiisen presidentin, monarkistisen MacMahonin epdonnistunut yri-
tys hallita konstitutionalismin periaatteiden mukaisesti ja parlamenta-
rismista piittaamatta. Presidentin nimitettyd edustajakamarin tasaval-
talaisesta enemmistéstd huolimatta monarkistisen ministeriston ja toi-
meenpantua timin avulla parlamentin hajoituksen (1877) syntyi perus-
tuslaillinen kriisi, joka pid#ttyi parlamentin voittoon ja johti lopulta
presidentin eroamiseen.#' III tasavallan valtiosdéntokehitykselle tilla
tapahtumalla oli ratkaiseva merkitys. Parlamentti kohosi keskeiseksi

39 Yksityiskohtainen selonteko parlamentarismin sovellutuksista Euroopan
eri maissa sisdltyy von Beymen laajaan (yli 1000 sivua kisittdvdén) teokseen: Die
parlamentarischen Regierungssysteme in Europa (1973).

40 Valtiosiinnon ideologisesta taustasta ja valmistelusta ks. mm. von Beyme
1973 s. 197—223.

41 Tapauksen yksityiskohdista ks. von Beyme 1973 s. 223—227; Kaltefleiter
s. 113—114.
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valtiomahdiksi samalla kun valtionpddmiehen asema olennaisesti heik-
keni. Hajoitusoikeus koki erdinlaisen desuetudon: III tasavallan aikana
sitd ei toistamiseen kiytetty. Samoin kivi veto-instituutille.

MacMahonin jilkeen ministeristjen muodostaminen ja niiden val-
lassa pysyminen oli riippuvainen ensi sijaisesti parlamentista ja sen
kulloisistakin puoluesuhteista. Edustajakamarin keskeisesti asemasta
johtuen hallitusjérjestelméstd ryhdyttiin kdyttdméiin nimitystd “gou-
vernement d’assemblée” tai régime conventionell” (Regierung durch
das Parlament).*?

Ministeristéjen muodostamisessa presidentin rooli ei jididnyt tidysin
muodolliseksi: monipuoluejdrjestelméstd johtuen valtionpdidmiehelld oli
paddministerin valinnassa useasti harkintamahdollisuutta. Puoluesuhteet
eivdt muutenkaan tehneet mahdolliseksi sentapaista hallitus/oppositio-
vuorottelua, mikd oli ominaista tuon ajan englantilaiselle valtiokdy-
tannélle. Toisinaan presidentti saattoi toimia hyvinkin aktiivisesti joh-
taen hallituspulan selvittdmisti tarkoittavia neuvotteluja.?®* Mutta joka
tapauksessa presidentin asema muotoutui erilaiseksi kuin Englannin
monarkin: Englannissa valtionpddmiehen reserve power saattoi aktuali-
soitua vain poikkeuksellisesti. Yhtédldisyyttd ranskalaisen ja brittildisen
parlamentarismin valilli oli sikidli, ettd kummassakin maassa ministe-
ristdjen kokoonpano maidrdytyi parlamentin puoluepoliittiselta perus-
talta. Ministeristén ja parlamentin vilinen suhde sen sijaan oli erilai-
nen: Englannissa dominoivana oli kabinetti, Ranskassa eduskunta.

Kolmannen tasavallan hallitukset olivat lyhytikiisid: tdmin tasa-
vallan aikana oli kaikkiaan yli 100 eri ministeristdd.4* Syitd tihin on
etsitty toisaalta epéstabiilista puoluelaitoksesta ja toisaalta siitd, ettei
parlamentin hajoitusta kiytetty.*> Epivakaisuudesta johtuen Ranskan
III tasavallasta tuli erdénlainen malliesimerkki huonosti toimivasta par-
lamentarismista. Redslobille se tarjosi aiheen jaotella parlamentarismi
kahteen lajiin: aitoon ja epdaitoon.t9

14 Esikysymyksia

42 Ks. Glum, ZfP 1959 s. 299,

43 Ministeristdjen muodostamiskiytdnnéstd ks. Kaltefleiter s. 109—120.

44 Jbid s. 109.

45 Ks. mm. Hermens s. 320 ss.

46 Redslob s. 8 ss. — Tulkoon mainituksi, ettd Friedrich Glum on eris niisti
harvoista valtiosdéntoteoreetikoista, jotka ovat suhtautuneet myonteiselld tavalla
Ranskan III tasavallan valtiokdytdntoon. Ks. Glum 1965 a erit. s. 388—395, jossa
todetaan mm.: »Das franzdsische parlamentarische Regierungssystem der dritten
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Suunnilleen samanlaisena kuin III tasavallassa presidentin asema
sdilyi my6s Ranskan IV tasavallan aikana (1945—1958). Kompromissina
erisuuntaisten pyrkimysten vélilla*? tihdn valtiosdéntddn sisdllytettiin
ns. investituurajdrjestelmd, jonka avulla tavoiteltiin mm. p#&ministerin
aseman vahvistamista samoin kuin ministeristéjen suurempaa pysy-
vyyttd. Ministeristé saatiin nimittdd vasta sen jélkeen, kun presidentin
nimeimi paiministeri oli esittinyt ministeristdonsi politiikkaa ja ohjel-
maa koskevan selonteon parlamentille ja saanut luottamuslauseen. Tasta
huolimatta presidentti ei menettinyt merkitystddn ministeristdjen muo-
dostamisessa. Valtionpdimiehen vaikutusmahdollisuudet lienevit olleet
suunnilleen samaa luokkaa kuin III tasavallan aikana.*8

Dualistinen parlamentarismi. Valtiosdéntoteoreetikkoja Ranskan III
tasavallan eduskuntavaltainen parlamentarismi ei tyydyttdnyt. Presi-
dentti ei ollut saavuttanut sitid itsendistd asemaa, jota tasavaltaa luo-
taessa oli — etenkin monarkistien taholla — tavoiteltu. Vuosisadan
vaihteen tienoilla syntyi reformiliike, joka otti tavoitteekseen presi-
dentin aseman kohottamisen. Liikkeen toimesta syntyi klassisesta par-
lamentarismista poikkeava ns. dualistinen parlamentarismin teoria. Opin
rakentajina toimivat ennen muuta Duguit ja Barthelémy. Tuolloin muo-
toutunut erottelu monistiseen ja dualistiseen parlamentarismiin on yhé
edelleen kiytetty dikotomia parlamentaaristen jirjestelmien erittelys-
sg.1Y

Republik ist vielfach kritisiert worden, insbesondere der hé&ufige Wechsel des
Kabinetts und die relativ schwache Stellung des Staatsprisidenten. Aber man
wird nicht bestreiten konnen, dass das Verhdltnis von Parlament und Regierung
in Frankreich dem Ideal des parlamentarischen Regierungssystems am ndchsten
gekommen ist, (...)» (kurs. alkup.)

47 Mainittakoon, ettd hylityksi tullut ensimmiinen valtiosd&ntdehdotus
perustui olennaisilta osiltaan ns. kansansuvereniteettiopille ja oli varsin edus-
kuntakeskeinen. Presidentin asema olisi ollut tdysin muodollinen. Presidentin
samoin kuin pdéministerinkin valinta olisi kuulunut parlamentille. Paiministerin
valinnassa valtionpidimiehelld ei olisi ollut edes ehdotuksenteko-oikeutta. Ks.
Haniel s. 6—9, 23—27.

48 Ks. Haniel s. 9—13, s. 27 ss.

49 Suomalaisesta kirjallisuudesta ks. mm. Hakovirta s. 90; Nousiainen, Ytk
I s. 457—458; Tarkiainen s. 14—18.

Jaottelu toisaalta monistiseen ja toisaalta dualistiseen parlamentarismiin on
nyttemmin menettinyt merkitystisin. Toisen maajlmansodan jélkeen on hallitus-
vallan ja lakiasd#tdvin vallan vélinen suhde melkeinpd jarjestelmédn katso-
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Mainitut teoreetikot eiviit rakentaneet oppiaan III tasavallan valtio-
kdytinnén varaan. Heiddn kontruktionsa ja mallinsa olivat normatiivi-
sia: he esittivit, miten parlamentarismin — sen “oikean” tulkinnan mu-
kaan — olisi pitinyt toimia.5® Témi lidhtokohta poikkesi brittildisesta
teoriasta: Bagehotin alulle panema parlamentarismin teoria oli analyysi
Englannin hallitusjérjestelmén tosiasiallisesta toiminnasta, ei normatii-
vinen ohje. :

Dualistisen teorian mukaan parlamentarismi ei tarkoittanut kansan-
suvereniteettioppiin pohjautuvaa eduskuntakeskeisti jirjestelmii. Piin-
vastoin oikein ymmaérretylle parlamentarismille oli ominaista vallan-
jako lakias#@idtivin ja toimeenpanevan vallan vililli (séparation des
pouvoirs). Parlamentaarinen jérjestelmid oli tasapainojirjestelmd: mi-
nisterien vastuunalaisuutta parlamentille vastasi hallituksen (valtion-
pdimiehen) valta hajoittaa parlamentti.’!

Hajoitusvalta sai teoriassa osakseen keskeisen huomion. Eriini syy-
néd siihen, miksi parlamentarismi oli Ranskassa kehittynyt eduskunta-
valtaiseen suuntaan, ndhtiin juuri hajoitusoikeuden kayttamattomyys.>?
Tasapainosuhteen saavuttamiseksi korostettiin, ettd presidentin tuli it-
sendisesti kidyttdd hajoitusvaltaa. Ero englantilaiseen teoriaan oli tissi
kohdin selvéd: Englannissa hajoitusoikeus ei ollut eikd ole valtionpés-
miehen ase parlamenttia vastaan. Ensiksikin hajoituksesta mairaa tosi-
asiassa ministeristd, ja toiseksi: siti kiytetdiin vain keinona enemmisto-
hallituksen aikaansaamiseksi. _

Dualistinen teoria korosti, ettd ministerien valinnassa presidentilli
tuli olla harkintavaltaa ja tdmin tuli siti kdyttaa: valtionpddmiehen

matta muuttunut samaan suuntaan: vallan painopiste on siirtynyt hallitusvallan
puolelle. Parlamentarismin yleisen teorian kannalta on titi nykya keskeinen kysy-
mys se, miten valta on hallitusorganisaatiossa jakautunut ja kenen kisiin se on
sielld keskittynyt. Ks. mm. Badurae erit. s. 21—25; Scheuner erit. s. 396—404. Ks.
my6s Kimminich, passim.

Sanottu koskee parlamentarismin teoriaa yleensi. Sen sijaan hallituksen
muodostamista koskevan problematiikan osalta niyttisd perustellulta edelleen
kidyttdd esilld olevaa dikotomiaa.

50 Glum 1965a s. 131: »Die franzosische Staatsrechtslehre (...) liegt die
Anatomie mehr als die Physiologie, die Deduktion mehr als die Empire.»

51 Yksityiskohtainen selonteko dualistisen opin synnysti ja teorian sisillostd
on teoksessa Rexius s. 55 ss. — Ks. myos Glum 1965 a s. 103—131, jossa on esi-
telty mm. Esmeinin, Duguit’in ja Barthélemyn ajattelua.

52 Ks. Kaltefleiter s. 115,
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oli itseniisesti ratkaistava, kenelle hin antoi tehtiiviksi ministeristén

muodostamisen, samoin myds vaikutettava muiden ministeripaikkojen
tiyttimiseen.

Teorian edustajien mukaan ei dualistisen parlamentarismin voimaan
saattamiseen tarvittu Ranskassa valtiosidnnén muodollista muuttamista.
Presidentin tuli vain toimia oikeaoppisesti ja kdyttdd héanelle varattu-
ja oikeuksia: vaikuttaa ministerien valintaan, kdyttdd parlamentin ha-
joitusoikeutta, ottaa n#dkyvisti osaa hallituspolitiikkaan sekd valvoa
ministerien toimintaa.?? '

Tamid parlamentarismin malli poikkesi olennaisesti eduskuntakeskei-
sestd parlamentarismista. Monistisessa ajattelussa ei hallitusvallan ja
lakiasdétdvan vallan vilistd tasapainoa pidetd tunnusmerkillisend: val-
lan painopiste on parlamentin puolella. Valtionpddmiehen oikeus nimit-
t3d ministerit on ldhinnd muodollisuus. Se ettid valtion tehtdvit on jaet-
tu eri elimille, ei merkitse tasapainosuhdetta: parlamentti on ylin
valtioelin.

Puheena oleva dualistinen parlamentarismikisitys on erdinlainen
englantilaisen parlamentarismin ja puhtaan vallanjako-opin (konstitutio-
naalisen monarkian tai amerikkalaisen presidenttijirjestelmin) seka-
muoto. Rexius onkin kidyttdnyt tdstd suuntauksesta nimitystd “ameri-
kaniserande reformriktningen”.5* Teoriahan edellytti valtionpdimiehen
toimivan aktiivisena poliittisena tekijidnd, pouwvoir actif -voimana.??

.58 Duguit kirjoitti (Glum 1965a s. 127—128 mukaan) mm. seuraavasti:
»Hoffen wir, dass die kommenden Staatschefs sich von diesen Prinzipien inspirie-
ren lassen und nicht verzichten werden, eine persénliche Politik zu entwerfen.
Dijese wiirde sonst bald zerbrechen, aber nicht ohne Nachteile, vielleicht schwere
Nachteile fir das Land. Hoffen wir, dass sie auch begreifen werden, dass wenn
sie genaueste die wirklichen Prinzipien der parlamentarischen Regierung ganz
respektieren, sie einen sehr gliicklichen und sehr aktiven Einfluss auf die innere
und &dussere Politik des Landes ausiiben koénnen und zwar auf Grund ihrer per-
sonlichen Autoritdt, ihrer Erfahrung, ihrem Wissen und auch dem Prestige, das
man ihrer hohen Stellung schuldet. Schliesslich méchten wir wiinschen, dass sie
nicht vergessen, dass sie verfassungsméissig eine betridchtliche Macht ausiiben,
wenn sie im Falle einer ministeriellen Krise den Politiker auswéhlen, der den
Auftrag erhilt ein neues Kabinett zu bilden und zu prisidieren.»

54 Rexius esim. s. 145.

55 Vrt. toisaalta Lindman 1968 mm. s. 342—343, 357, 390—391, 402—403, jossa
ranskalaisen reformisuuntauksen kisitys valtionpiimiehen asemasta paljolti
samaistetaan Benjamin Constantin kisitykseen valtionpiidmiehen asemasta pou-

2
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Dualistisen parlamentarismin sovellutuksia. Dualistisella parlamenta-
rismin teorialla oli syvélle kdyvd merkitys erdiden maiden parlamen-
tarismin kehitykselle. Tdméan teorian mukaisia piirteiti on selvisti nih-
tdvissi mm. Weimarin Saksan sekd Ranskan V tasavallan valtiosdin-

18 Esikysymyksia

nossi.

Weimarin valtiosddnnon (1919) teoreettiset perusteet pohjautuivat
— kuten tunnettua — Robert Redslobin parlamentarismikisitykselle.
Kuuluisaksi tulleen teoriansa ydinsisdlténid Redslob esitti — myos
ranskalaiselle reformisuuntaukselle ominaisen — viittimin siitd, ettd
parlamentarismi merkitsee hallitusvallan ja lakiasditidvidn vallan vilistd
tasapainoa. Valtionpddmiehen tehtidvidni oli toimia hallitusjirjestelméassd
tasapainoa ylldpitdvdnd voimana.%® Té&ssd ominaisuudessa valtionpéi-
miehelle tuli kuulua oikeus parlamentin hajoitukseen sekd oikeus ni-
mittdd ja erottaa ministerit. Voidakseen tehokkaasti kidyttdd valtuuk-
siaan ja ollakseen siten ”die schépferische Kraft des - Mechanismus”
valtionpddmiehelld tuli olla parlamenttiin ndhden itsendinen ja riip-
pumaton asema. Vain tilld edellytykselld hin saattoi tdyttad valittdjan
tehtdvinsi ja valvoa tasapainon sidilymistd.5”

Tillaista tasapainojédrjestelmdid Redslob kutsui aidoksi (echt) tai to-
delliseksi (wahr) parlamentarismiksi. Sen perusmallina hin nidki Eng-
lannin hallitusjirjestelmin. Tédmén vastakohtana oli ep#aito (unecht)
parlamentarismi, jota edusti Ranskan III tasavalta.’® Sille oli ominaista

voir neutrena, valittdvanid ja tasoittavana tekijand valtioeldmissd. — Vrt. myés
jalj. s. 300—301.

56 Redslob s. 6—7: »Das Staatsoberhaupt ist in diesem Mechanismus nur ein
Instrument, das als Mittler dient, zwischen den Wihlern auf der einen, dem Par-
lament und dem Ministerium auf der anderen Seite. (...) Das parlamentarische
Regime ist vergleichbar einer Waage. Der nominelle Triger der Gewalt, der
Monarch oder der Priasident, hédlt sie in Hinden. Die beiden Platten sind das
Ministerium und das Parlament. Die Schwerkraft entspricht dem unwidersthe-
lichen Zwang, der aus den Wahlen folgt. Das Staatshaupt soll das Gleichgewicht
herstellen, indem es die Gewichte auf die eine oder andere Seite verteilt.»

57 Ibid s. 5: »Das Staatshaupt hat nur zwei Kompetenzen, die persénlich
sind und ihm erlauben eine freie Initiative zu entfalten: es ist die Bildung des
Ministeriums und die gegen die Regierung unternommene Kammerauflésung.
Man kann also die ganze Untersuchung zusammenfassen, indem man sagt, dass
dem Staatshaupt nur eine einzige wahrhaft eigene Competenz gehoért: die Wahl
der Regierung. Das ist die eigentliche Machtbefugnis des Staatshauptes, die ein-
zige, die selbstidndiges Leben hat.»

58 Ibid s. 8 ss.
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tasapainosuhteen puuttuminen. Presidentti oli parlamentin valitsema
ja hajoitusoikeutta ei kdytetty.’® Eli niin kuin Redslob selitti: Rans-
kassa vallitsi parlamenttidiktatuuri.®?

Mutta yhtd kaikki Redslob erehtyi luullessaan brittildistd parla-
mentarismia punnusten ja vastapunnusten tasapainojirjestelmidksi. Mo-
narkki ei kdyttinyt itsendisesti parlamentin hajoitusoikeutta yhtd vdhin
kuin hén valitsi itsendisesti kabinetin jdsenet. Redslobin kisitys Eng-
lannin valtiosddnnostd tasapainojdrjestelménd oli seurausta valtiosdén-
nén toimivan puolen (“efficient part”) sivuuttamisesta.

Hugo Preussin vilitykselld Redslobin kisitykset omaksuttiin Wei-
marin valtiosdinnén johtaviksi periaatteiksi.®! Dualistista elementtid
konstituoi tdssd valtiosddnnodssi kansan valitsema presidentti, jolle taat-
tiin laajat valtaoikeudet ja keskeinen asema hallitusorganisaatiossa. Pre-
sidentille kuului mm. hajoitusoikeus sekid oikeus nimittda valtakunnan-
kansleri ja ministerit. Toisin kuin Ranskassa ja Englannissa hallitus-
asiat jaettiin toisaalta presidentin ja toisaalta ministeristén ratkaista-
viin.

Weimarin valtiosisnnén kédytinnoén sovellutuksessa presidentin ase-
ma muodostui keskeiseksi.®? Kun vield kehitettiin perustuslaintulkinta,
jonka mukaan valtionp#dimies saattoi nimittdd ja pysyttdd vallassa par-
lamentista ja puolueista riippumattomia ns. presidentinhallituksia, oli
itse asiassa siirrytty pois parlamentaarisesta jiarjestelmistd.®® 1930-
luvulla Saksassa ajauduttiinkin diktatuuriin.

Weimarin valtiosianndén kokemuksista viisastuneena pyrittiin sodan
jalkeisessd Saksan Liittotasavallassa luomaan jirjestelmi, joka estiisi
presidentinhallitusten pystyttimisen, turvaisi sen, etti hallituksen ta-
kana olisi parlamentin enemmistd, ja antaisi parlamentille muutenkin
keskeisen aseman. Tavoiteltiin ”heikkoa” presidenttid.6* Téassd mielessi

59 Ks. tarkemmin ibid s. 135 ss., 149 ss. ja s. 178 ss.

60 Ibid s. 139: »Es gibt nur noch ein einziges Organ im Staate. Es hat das
andere seinem Willen unterworfen. Es hat ihm seine unabhingige Existenz
genommen. Es hat ein Werkzeug aus ihm gemacht. Es herrscht parlamentarische
Dictatur.»

61 Ks. tarkemmin Apelt s. 56 ss.; Arrhén s. 165—203; Brusewitz, StvT 1928
s. 197 ss.; Glum 1965 a s. 135 ss. ja 161 ss.; Kaltefleiter s. 129 ss.; von Beyme 1973
S. 262 ss.

62 Ks. Glum 1965 a s. 221 ss.; Kaltefleiter s. 153—167.

63 Ks. Glum 1965 a s. 252 ss.; Glum 1965 b s. 152—154.

64 Ks. Glum, ZfP 1959 s. 305—309.
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perustuslakiin (1949) sisdllytettiin sddnnostdjd, jotka korostavat halli-
tuksen riippuvuutta eduskunnasta (Bundestag).

Ministeristén muodostamismenettely on -Bonnin perustuslaissa sdin-
nelty varsin yksityiskohtaisesti. Pddsaidnto on se, ettd parlamentti va-
litsee liittokanslerin, joka puolestaan nime#d hallituksen muut jdsenet.
Kanslerin valinnan parlamentti suorittaa liittopresidentin ehdotuksesta,
mutta ellei presidentin ehdokas saa taakseen enemmist6d, presidentti
onvelvollinen nimittimédin parlamentin keskuudestaan valitseman liit-
tokanslerin (GG Art. 62—64). Toistuvat hallituspulat on pyritty wvilt-
timaidn sadtamaéalla (GG Art. 67), ettd eduskunta voi antaa hallitukselle
epiluottamuslauseen vain edellytyksin, ettd se samalla valitsee uuden
liittokanslerin (das konstruktive Misstrauendesvotum). Hallituksen muo-
dostamismenettelyyn liittyviin varsin monimutkaisiin sddnnostoihin ei
tassid yhteydessd ole tarpeen syventyid,®® Todettakoon vain, etti sdin-
telylld on myo6s kéytdnnossid piddsty niihin tavoitteisiin, joita jérjestel-
mii luotaessa pidettiin silmidmiiriani.s®

20 Esikysymyksid

Kun Saksan Liittotasavallassa &dsken sanotulla tavalla on saatettu
voimaan eduskuntakeskeinen parlamentarismi, on Ranskassa vuodesta
1958 lihtien ollut voimassa dualistiselle pohjalle rakentunut valtio-
sdanto. Asiakirjaa laadittaessa vaatimusta voimakkaasta valtionpéda-
miehestd perusteltiin mm. III ja IV tasavallan hallitusten epidvakaisuu-
della. Monistinen parlamentarismi asetettiin kyseenalaiseksi. Tdméd johti
etsiméén ratkaisua vallanjako-opista ja dualistisesta parlamentarismin
teoriasta.®” -

Charles de Gaullen, Michel Debrén ja René Capitant’in ajatusten
pohjalta laadittu V tasavallan valtiosdénté ndyttdd muodolliselta ra-
kenteeltaan olevan parlamentaarinen. Ministeristé on riippuvainen par-
lamentin luottamuksesta, joskin epiluottamuslauseen antamista tarkoit-
tavia menettelytapoja on vaikeutettu.®

65 Ministeristén muodostamismenettelysta ks. Glum 1965 a s. 335 ss.; Glum
1965 b s. 155—172, 193—209; Hesse s. 247 ss.; Kaltefleiter s. 198 ss., Mangoldt—
Klein s. 1192 ss.

66 Ks. Loewenberg s. 265—318. — Saksan Liittotasavallan hallitusjirjestel-
min luonteesta verrattuna toisaalta vallanjako-oppiin ja toisaalta parlamentaris-
min teoriaan ks. myds Sternberger, PV 1960 s. 22—37.

67 Ks. Kaltefleiter s. 148—151.

68 Vuosi valtiosddnnon voimaaan tulon jalkeen Glum, ZfP 1959 s. 300, kir-
joitti mm.: »Die neue Verfassung (...) kann nicht, wie vielfach irrtiimlich ange-
nommen wird, als eine Diktatur- oder Prasidentschaftsverfassung, wobei man an
das amerikanische Priasidentschaftssystem zu denken geneigt ist, angesprochen
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Valtionpdidmiehen asemaa eduskunnan rinnalla pyrittiin kuitenkin
monin eri tavoin korostamaan. Presidentti saa oman harkintansa pe-
rusteella valita pddministerin. Témén ohella sdddetddn, ettd ministerit
eivdt samanaikaisesti voi toimia parlamentin jasenind. Jarjestelmédn pédéa-
arkkitehti de Gaulle kisitti valtioelinten viliset suhteet hyvin. presi-
denttivaltaisesti. Valtiosddntéon sisédllytettiin — niin kuin de Gaulle
totesi — ”hyvid méisrayksid toimeenpanovallan vahvistamisesta”.%®

Kiytinnén sovellutuksessa valtiosddntd on saanut voimakkaasti
konstitutionaalisia piirteitd.’® Presidentit — ja ennen muuta de Gaulle™
— ovat kiytelleet valtaoikeuksiaan itsendiselld tavalla. Tdmid parla-
mentista riippumaton linja on tullut ndkyviin — eikd suinkaan vihiten
— my6s ministerien valinnassa. Presidentin itsendistd asemaa on vie-
14 korostanut v. 1962 voimaan saatettu menettely, jonka mukaan pre-
sidentti valitaan suoralla kansanvaalilla (“investiture populaire”).”?

werden. Sie ist vielmehr aus Elementen der Verfassung der ersten, zweiten,
dritten und der vierten Republik zusammengesetzt.»

69 Ks. de Gaulle s. 27—37, jossa selostetaan valtiosddnnén valmistelua. de
Gaulle toteaa, ettei valmisteluvaiheessa esiintynyt vastustusta hénen edusta-
maansa kantaan nahden, ja jatkaa: »Téstd lihtien valtion piimies todella on
hallitusvallan johdossa, (...) hin todella valitsee hallituksen ja johtaa puhetta sen
istunnoissa, hin todella nimittdd hallinto- ja oikeusvirkamiehet ja sotilaat, hén
todella on armeijan paillikko, toisin sanoen hinelle todella kuuluvat kaikki tir-
ke#t ratkaisut (...) Hénen (= piiministerin) tehtdviniin olisi ministeritoveriensa
kanssa paattdsd politiikasta ja johtaa sitd, mutta kun hinen valtansa on perdisin
hallitsevassa asemassa olevalta presidentilti, h3n ei ilmeisestikéfin voisi toimia
elintdrkeissd asioissa muuten kuin timin ohjeiden mukaan.» — Ks. my6s Ziebura
erit. s. 95—115.

70 Ks. mm. Ziirn s. 49—50, 57—59, 113—124, 260—271; Jyrdnki, Lm 1967
s. 832 ss.

71 Ks. de Gaulle s. 241 ss., jossa hédn ilmoittaa huolehtivansa siitd, »ettei
vihitellen ja kohta kohdalta vesitetd kansanedustuslaitoksen uudistuksen p#i-
osaa, jonka mukaan parlamentti, vaikka se keskustelee ja dinestdid laeista ja val-
voo ministeristsi, ei endi ole politiikan ja hallituksen alkulihde», ja toteaa edel-
leen: »Sen vuoksi Debrén ministeristod ja sen tilalle myShemmin tulevaa minis-
teristod muodostettaessa varon kysymdstd parlamentaaristen ryhmien mielt,
koska ne silloin entiseen tapaan joutuisivat osallistumaan asiaan, joka ei en&i
kuulu niiden alaan. Sen vuoksi kutsun ministereiksi useita henkilditd, jotka eivat
ole parlamentaarikkoja.»

72 pon Beyme 1973 toteaa (s. 367), ettd »die fiinfte Republik ist ein dunkler
Fleck auf dem optimistischen Bild der parlamentarischen Regierung, das sich
fiir die Zeit nach dem Zweiten Weltkrieg im allgemeinen zeigen lisst». Ja edel-
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22 Esikysymyksia

Pohjoismaat. Ehki enemmin kuin muualla on parlamentarismin sovel-
lutus pohjoismaissa — Ruotsissa, Tanskassa ja Norjassa — saavuttanut
piirteitd, jotka muistuttavat klassista englantilaista perusmallia. Néissi
monarkioissa parlamentarismi tuli voimaan ilman valtiosiinnén muo-
dollista muuttamista. Vallanjako-opille pohjautuneet perustuslailliset
hallitusjidrjestelmét muuttuivat véhitellen — viime vuosisadan lopulla
ja 1900-luvun alkuvuosikymmenind — parlamentaarisiksi: valtionp&i-
miehen valtaoikeudet siirtyivit tosiasiassa parlamentaaristen ministe-
ristéjen kiytettiviksi.’® Andrénin Norjan kuninkaasta antama mééiri-
telmd — ”the king is the ceremonial head without any nominal ad-
ministrative or political powers”’* — on pitkdidn ollut pitevd myds
Tanskassa ja Ruotsissa.”> — Nyttemmin parlamentaarinen hallitustapa
on valtiosddntdisesti vahvistettu sekd Tanskassa (1953) etti Ruotsissa
(1969/1974).

Monipuoluejérjestelmésti johtuen on ministeristdjen vaihdoksissa
valtionpddmiehen harkintavallan kiytolle toisinaan — ja joka tapauk-
sessa suuremmassa madrin kuin Englannissa — tarjoutunut tilaisuuk-
sia. Témd on tullut esiin ensi sijaisesti pd#dministerin valinnassa. Toi-
saalta puoluelaitos on pohjoismaissa ollut melko stabiili. Téiti on lisdn-
nyt sosialidemokraattien kannatuksen nousu sodan jilkeen. Ruotsissa
sosialidemokraateilla on useiden vaalikausien aikana ollut parlamentti-
enemmistd, mistd on seurannut timidn puolueen enemmistéhallitusten
kausia. Puoluelaitos on saavuttanut kaksipuoluejdrjestelmidi muistutta-
via piirteitd.”8

Perustuslailliselle pohjalle rakentunut Ruotsin v:n 1809 hallitus-
muoto (RF) korvattiin &dskettdin uudella varsin eduskuntakeskeiselld
perustuslailla. Tdmén v. 1974 RF:n mukaan valtionpdimiehelld ei ole
muodollisestikaan ottaen varsinaista poliittista valtaa.’” T#td perus-

leen (s. 383): »De Gaulles Riickkehr zum vorparlamentarischen konstitutionellen
Dualismus hat bereits dhnliche Folgen gezeigt wie der alte Konstitutionalism.»

78 Parlamentarismin kehityksestd Norjassa, Tanskassa ja Ruotsissa ks. Cast-
berg s. 116—120; Ross I s. 115—120; SOU 1963: 17 s. 129—134. Ks. myds Herlitz
I s. 94—97; Hessler s. 172—182.

74 Andrén s. 127.

75 Ks. Herlitz 11 s. 183 ss. ja III:1 s. 177 ss.

76 Parlamentarismin kiytinnén sovellutuksista ks. Andrén s. 27 ss., 117 ss.
ja 139 ss. — Ks. myo6s Kualtefleiter s. 72—95; von Beyme 1973 s. 284—296.

77 Holmberg/Stjernquist s. 98 Kirjoittaa mm.: »Och det rddde stor enighet om
att kungen inte skulle kunna utéva ndgon politisk makt. Hans uppgifter skulle
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linjaa noudattaen on sdinnelty myds ministerien valinta. Hallituksen
muodostamismenettely muistuttaa Saksan Liittotasavallassa noudatet-
tavaa jirjestelmii, mutta se on kuitenkin tétd eduskuntakeskeisempi.
Piidministerin valinnan suorittaa Ruotsissa eduskunta sen puhemiehen
tekemin ehdotuksen perusteella. Liittotasavallassa sanotun ehdotuksen
teko kuuluu valtionpdidmiehelle.

Ministeristén muodostamisessa toimii RF:n mukaan liikkeelle pane-
vana voimana eduskunnan puhemies. Voidakseen tehdd ehdotuksen paé-
ministeriksi on puhemiehen ensinnid jérjestettivi neuvottelu, johon

osallistuu edustaja kustakin parlamenttipuolueesta. Témén tapahduttua -

ja neuvoteltuaan varapuhemiehen kanssa puhemies tekee eduskunnalle
ehdotuksensa uudeksi pidiministeriksi. Eduskunnan on neljdn péivén
kuluessa otettava kantaa tehtyyn ehdotukseen. Jos yli puolet eduskun-
nan jisenistid ddnestid ehdotuksen puolesta, se on tullut hyvdksytyksi
(RF 6:2).

Mikili eduskunta ei hyviksy puhemiehen ehdotusta, timén on teh-
tivd uusi ehdotus. Jos eduskunta neljdnnelli kerralla vield hylkdi pu-
hemiehen ehdotuksen, voidaan valintamenettelyyn timén jédlkeen ryhtya
vasta, kun uudet eduskuntavaalit on toimitettu (RF 6:3).

Eduskunnan #inestys koskee vain padministerid. Muiden ministerien
nimedminen kuuluu piidministerille. Kun timin toimesta muodostettu
ministerilista on saatettu eduskunnan tietoon, tapahtuu ministeristén
vaihdos erityisesséd konseljissa valtionpddmiehen tai — erdissd tapauksissa
— puhemiehen luona. Piiministerin nimitt44 toimeensa eduskunnan
nimissi toimien sen puhemies, muut ministerit pddministeri (RF 6:4).
— Milloin eduskunta selittdd, ettd padiministeri tai joku muu ministeri
ei nauti eduskunnan luottamusta, on. puhemiehen tehtdvidnd vapauttaa
hallituksen jisenet tehtivistiin (RF 6:5).78

d) PRESIDENTTIVALTAINEN JARJESTELMA (YHDYSVALLAT)

Montesquieun teorian mukainen valtiosdéntomalli on nyky&idn ehkd
selvimmin nidkyvissi Yhdysvaltain kohta 200 vuotta vanhassa valtio-
sdinndssid. Se rakentuu varsin selvipiirteisesti vallanjaon periaatteelle
(separation of powers) ja eri valtioelinten tasapainojirjestelmélle (cheks

ligga pA det representativa och ceremoniella planet, hans funktion skulle vara
symbolisk.»

78 Ks. tarkemmin ibid s. 102-—107, 207—208. — Siinndsten taustasta ja
syntyvaiheista ks. SOU 1963: 16 s. 63, 100; SOU 1963: 17 s. 134—148; SOU 1967: 26
s. 9, 16—17, 163—178; SOU 1972:15 s. 21—22, 76, 93—97. !
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and balances): lainsdddintovaltaa kiyttdd kongressi, toimeenpanovalta
on uskottu presidentille ja tuomiovalta tuomioistuinlaitokselle.’® Kul-
lakin valtakeskuksella (body of magistracy) on omalla toimialallaan
autonomia ja toimintavapaus, johon muut vallankiyttdelimet eivit voi
puuttua. Hallitusvallan ja lainsdddéntvallan vililli ei ole sellaista yh-
teyttd kuin parlamentaarisessa jirjestelmissi.®?

24 Esikysymyksid

Hallitusvalta on Yhdysvalloissa keskitetty tdydellisesti presidentille.5!
Jérjestelmd ei tunne ministerist6d siind mielessi kuin se esiintyy parla-
mentaarisissa. valtioissa; pddministerid ei Yhdysvalloissa ole ylip#insd
lainkaan. Departementtien (ministerididen) piaallikot — yhdessd erdiden
muiden virastojen pé#dllikdiden kanssa — kylldkin muodostavat kabi-
netin, mutta silld ei juurikaan ole yhtildisyyksid parlamentaaristen mi-
nisteristdjen kanssa. Kabinetti on muutenkin olemassa vain ekstrakonsti-
tutionaalisena (extraconstitutional) laitoksena; valtiosdint6 ei sitd tunne.
Kabinetin institutionaalinen asema perustuu kiytintoon.’2 Piastoksen-
teossaan presidentti ei ole sidottu ministerien mielipiteisiin — hén ei
ole sidottu minkéénlaiseen ministerien myédtiavaikutusjirjestelmién. Pre-
sidentti voi kuulla ministerien mielipiteitid tai olla kuulematta, hin voi
tehdd pditoksensd neuvonantajien kokouksessa tai yhtd hyvin kabine-
tin ulkopuolella. Piditoksenteko kuuluu yksinomaan presidentille.?3

Jérjestelmddn kuuluu olennaisena osana se, etti ministerien nimit-
tdminen ja erottaminen tehtivistddn on presidentin vapaassa harkin-
nassa. Sillad seikalla, ettd valtion ylimmit virat — oikeudellisesti minis-
terit rinnastetaan tavallisiin virkamiehiin — presidentti tdyttid senaa-

79 Ks. Dumbauld s. 263—264. — Presidiaalisen jiarjestelmin tunnusomaisista
piirteistd yleensd ks. Kehlenbeck s. 13 ss.

80 Ks. Loewenstein 1959 s. 109—115.

81 Presidentin asemasta toimeenpanovallan haltijana ks. Dumbauld s. 255—
267; Finer s. 42—119. '

82 Ks. Fenno s. 9—20.

83 Fenno s. 29 kirjoittaa kabinettiin viitaten seuraavaa: »The President’s
power to use or not to use it is complete and final. The Cabinet is his to use when
and if he wishes, and he cannot be forced into either alternative. He has the
power of life or death over it at this point.» — Edelleen Fenno s. 35—36 toteaa
kabinetin asemasta niin: »The generic function of the President’s Cabinet is to
advise the President. (...) The Cabinet has no one stereotyped and immutable
role to play in presidential decisionmaking, and the President’s own desire for,
receptivity to, and use of advice is a key variable in determining that role for
any particular Cabinet.» — Ks. myods Corwin s. 79—95; Finer s. 215—233.
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tin suostumuksella ("by and with the advice and consent of the Se-
nate”), ei ole kiytdnndssi merkitystd.®* Kongressilla ei myéskéén ole
keinoja saada sille epdmieluista ministerid erotetuksi tehtdvéstidn. Ka-
binetin ja kongressin vélinen yhteys puuttuu muutenkin téydellisesti:
virkamiehet eivit Yhdysvalloissa saa olla kongressin jisenid.® Minis-
terit tavataankin valita kokonaan poliittisen eldmin ulkopuolelta.

Kabinetin jdsenet tai — kuten myds sanotaan — valtiosihteerit
eivit siis ole parlamentaarisesti vastuunalaisia ministereitd. He toimivat
pelkistidin presidentin apulaisina siind kuin muukin presidenttid avus-
tava henkildkunta. Ministerien ohella hallitusasioiden  valmistelua hoi-
taa presidentin laaja hallintovirasto (the Executive Office of President).
Timi toimii vilittdmisti presidentin alaisena ja viraston miehitys on
presidentin vapaassa harkinnassa.®8

e) EDUSKUNTAVALTAINEN JARJESTELMA (SVEITSI)

Kansansuvereniteettiopille pohjautuvassé Sveitsin valtiosddnnossa
(1874) saidetty eduskuntavaltainen jirjestelmd poikkeaa perusteellisesti
niin presidenttijirjestelmistd kuin parlamentaarisestakin hallitustavas-
ta.87 Toimeenpanovalta ja sen suhde lakiasddtdvddn valtaan on Sveit-
sissd jadrjestetty varsin erikoislaatuisella tavalla. .

Hallitusvallan kiytté on Sveitsissd uskottu 7-jdseniselle liittoneuvos-
tolle (Bundesrat), joka toimii kollegiaalisena orgaanina. Neuvoston ji-
senet valitsee parlamentin molempien kamarien muodostama kokous
(Bundesversammlung). Neuvoston jisenet valitaan aina vaalikaudeksi
— neljdksi vuodeksi — kerrallaan (96 Art. BV). Neuvoston istuntoja
johtaa presidentti (Bundespresident), jonka — samoin kuin varapresi-
dentin — ylli mainittu kokous valitsee neuvoston jisenistd vuodeksi
kerrallaan (98 Art. BV).

84 Ks. Fenno s. 51 ss.

85 Valtiosadnnossi (Art. I, Sec. VI) sidddetéiin nimenomaisesti, ettd »no person
holding any office under the United States shall be a member of either house
during his continuance in office.» — Ks. myds Dumbauld s. 100—101.

86 Ks. Corwin s. 99—100; Finer s. 202—215.

87 Loewenstein 1959 s. 120—124 kiyttdd po. hallitustyypistd nimitystd direk-
toriaalihallitus (Direktorialregierung).
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Toimikautensa aikana liittoneuvosto on tdysin riippumaton parla-
mentista: parlamentilla ei ole keinoja esim. epiluottamuslausein pa-
kottaa neuvostoa tai sen jdsenti eroamaan tehtivistiidn. Neuvosto kui-
tenkin muistuttaa parlamentaarista hallitusta sikili, etti se on poliit-
tisin perustein kokoonpantu: neuvoston jédsenet valitaan sdinnénmukai-
sesti parlamentin jésenistd. Poliittista yhteyttd parlamentin ja hallituk-
sen vililld ei tédstd huolimatta péddse syntymaiin, koska valtiosdinnén
mukaan parlamentin jisen ei samanaikaisesti voi toimia liittoneuvoston
jésenend (77 Art. BV). Parlamentin jidsenen valinta hallitukseen aiheut-
taa parlamentin tdydentdmisen. Hallituksen poliittinen vastuu toteutuu
siten vain joka neljds vuosi. Ominainen piirre tille hallitustavalle on
ollut se, ettd neuvoston jisenet on useasti valittu toimikauden péi-
tyttyd uudelleen. Hallitusvallan kiytslle on Sveitsissi ollut luonteen-
omaista stabiilisuus.88

2. TUTKIMUSONGELMAN TAUSTAA JA HM 36 §:n ANALYSOINTIA

Hallitusmuodon johtavat periaatteet. Perussiinnskset Suomen valtion
ylimpien elinten toimivallasta ja niiden keskinidisesti suhteesta sisil-
tyvdt v. 1919 sdddetyn hallitusmuodon 2, 36 ja 43 §:i#n.

HM 2 §n mukaan valtion harjoittama vallankidytté jakautuu lain-
sdddéntdvaltaan, toimeenpanovaltaan ja tuomiovaltaan. Niiden eri "val-
tojen” kdyttiminen on uskottu eri elimille: lainsididéntovalta eduskun-
nalle yhdessd tasavallan presidentin kanssa, toimeenpanovalta presiden-
tille ja tuomiovalta riippumattomille tuomioistuimille. Liséksi on sdi-
detty, ettd valtion yleisti hallitusta varten on valtioneuvosto. HM 2
§:114 on katsottu ns. wvallanjako-opin mukainen valtion tehtivien jaot-
telu tulleen sisdllytetyksi Suomen valtiosd&ntoén.!

Vallanjako-opissa — sellaisena kuin se Suomessa ilmenee — ei ole
kysymys pelkistddn organisatorisesta tehtidvijaottelusta. Kysymys on
my0s ja ennen kaikkea poliittisen vallan jakamisesta toisistaan eril-
ld8n toimiville instansseille ja orgaaneille. Seki oikeustieteellisessd kir-

88 Ks. Giacometti—Fleiner s. 568—607; Schumann s. 178—234.
1 HM 2 §:n genetiikasta ja sisdllostd ks. Sipponen, Pol 1962 s. 34—68.
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jallisuudessa? ettd eduskunnan perustuslakivaliokunnan ratkaisutoi-
minnassa® vallanjako-oppia on tulkittu varsin tiukasti.

Samalla kun valtiosdénté #sken sanotulla tavalla vakuuttaa hallitus-
vallan ja lainsaddént6vallan vilisen suhteen jdykkyyttd, se toisaalta
sditdd timin suhteen — ainakin eriilti osin — joustavaksi. HM 43 §:n
mukaan valtioneuvoston jdsenet ovat virkatoimistaan eduskunnalle vas-
tuunalaisia, ja HM 36 §:ssd sdddetédin, ettd valtioneuvoston jésenten tu-
lee nauttia eduskunnan luottamusta. N&illd sddnnéksilldi on sanottu
parlamentaarisen hallitustavan tulleen yhdeksi valtiosddnndn perusperi-
aatteeksi. .

Havaitsemme, ettd valtiosdéntoén on sisillytetty toisilleen melko
tavalla vieraita periaatteita. HM 2 § viittaa valtionpddmiehen itsendista
asemaa korostavaan montesquieulaiseen vallanjakoteorian perinteeseen,
HM 43 § konstitutionalismin kauden ministerivastuunalaisuuteen ja
HM 36 § moderniin parlamentarismiin.

Suomen valtiosddntod ei ole kirjoitettu minkdédn yksiselitteisen teo-
reettisen oppirakennelman mukaisesti. Hallitusjdrjestelmd on sisdiseltd
logiikaltaan ristiriitainen: erilaiset periaatteet lyovét toisiaan korville.?
Sivumennen sanottuna timai pit#d paikkansa valtiosddnt6on laajemmal-
tikin. Niinpd HM 5 § julistaa kansalaisten yhdenvertaisuutta samalla
kun toiset normit antavat perustuslain tasoista turvaa erdille sdity-
erioikeuksille. Ristiriitaisten ainesosien yhdistelménékin valtiosddnt6 on
osoittautunut — ihme kylldi — melko kestdviksi: viisi vuotta sitten
vietettiin hallitusmuotomme 50-vuotisjuhlaa.

Kun HM 2 § korostaa valtionpiimiehen ja HM 36 § eduskunnan
keskeisti asemaa hallitusjirjestelméssd, nousee esille joukko kysymyk-
sid. Miten ndmé kaksi toisilleen vastakkaista periaatetta on sopeutet-
tavissa yhteen saman kokonaisuuden puitteissa? Onko piddpaino vallan-
jako-opilla vaiko parlamentarismin periaatteella? Ja edelleen: onko par-
lamentarismi ymmairrettivd dualistisella vaiko kenties monistisella ta-
valla?

. Tehtivinimme ei ole ottaa mainittua problematiikkaa kisittelyn

2 Ks. Hakkila s. 20—22, 183—184; Sipponen 1965 erit. s. 463—469; idem, Pol
1962 erit. s. 42—59.

3 Ks. Riepula 1973 s. 251 ss.

4 Nain mm. Stdhlberg 1927 s. 37, 48—51.

5 Ks. Teljo, Suomalainen Suomi 1937 s. 343—356, jossa on varsin taidokkaasti
analysoitu Suomen hallitusjirjestelmén luonnetta.
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kohteeksi koko laajuudessaan, vaikka tutkimuksen alaisena oleva ky-
symys — hallituksen muodostaminen — eriiltd keskeisiltd osiltaan
liittyykin puheena olevaan ongelmakokonaisuuteen. Todettakoon vain
se jo aiemmin mainittu seikka, ettd Suomi kuuluu niihin jirjestelmiin,
joissa on toteutettu ns. kaksihuippuinen hallitusvalta. Jirjestelmi on
péddpiirteittdin esitettynd seuraavanlainen.

Presidentille kuuluu HM:ssa erikseen lueteltu joukko valtaoikeuk-
sia, so. tidrkeimpien hallitusasioiden ratkaisu. 'Eduskunnalle vastuun-
alaisen valtioneuvoston tehtidvidt jakautuvat kahteen ryhméiin: ensin-
nikin se ratkaisee ne toimeenpanovallan, kiyttdmiseen kuuluvat asiat,
joita ei ole uskottu presidentille, ja toiseksi se on presidentin apuna
tdmén valtaoikeuksien kéyttelyssi mm. valmistelemalla presidentin rat-
kaisuvaltaan kuuluvat asiat ja panemalla presidentin piitokset tiytin-
téon. Presidentilld on valta ratkaista toimivaltaansa kuuluva asia itse-
néisesti, myds vastoin esittelevin ministerin tai koko valtioneuvoston
kantaa. Valtioneuvostolla ei ole oikeudellisia keinoja saattaa mielipi-
dettddn voimaan vastoin presidentin kannanottoa. Valtioneuvoston
enemmistdn kannasta poikkeavat presidentin piitékset jadvitkin vaille
parlamentaarisen vastuun katetta. Parlamentarismi ulottuu tiydelld
tehollaan vain valtioneuvoston suorittamaan vallankiyttoon.®

Hallitusvallan kayttdminen ei myoskddn tosiasiallisesti ole parla-
mentarisoitunut. Presidentit ovat — niin kuin tiedimme — kiytelleet
valtaoikeuksiaan yksityisten ministerien samoin kuin koko valtioneu-
voston késityksistd poikkeavalla tavalla. Hallitusjirjestelméin sisdltyy
siten selvd dualistinen elementti: eduskunta ei ole ainoa keskeinen
valtiomahti.” On kylldkin sanottu, ettei vallanjako-opin mukainen itse-
ndinen presidentinvalta sinilldsn ole soveltumaton parlamentaariseen
hallitusjérjestelmdan.® Mutta yhtd kaikki: timin kysymyksen arviointi
ei riipu muusta kuin siitd, mikd merkityssisdlté parlamentarismi-
kisitteelle annetaan.

HM 36 §:n.mukaan presidentille kuuluu oikeus nimittdi valtio-

28 Esikysymyksia

6 Ks. Jyrdnki 1967 s. 247—253; Riepula 1972 s. 4—10.

7 Mainittakoon, ettd juuri parlamentarismin dualistisen teorian edustajien
(mm. Redslob) taholta Suomen valtiosdinté sai 1920- ja 1930-luvulla osakseen
kiinnostusta ja myds kiitosta siitd, ettd hallitusvallan ja lakiasditivian vallan
valilla oli toteutettu dualistisen opin mukainen jirjestelmid. — Ks. mm. Lindman,
Granskaren 1935 s. 72—T75.

8 Stdhlberg 1927 s. 21. Ks. myos Erich II s. 91.
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neuvoston jdsenet. Ylld mainitut kysymykset tulevat esille — tosin
jossain midrin toisen luontoisina — my0s tdmin valtaoikeuden kiyt-

tdmisessd. Miten kysymyksiin on tdssd yhteydessd vastattava? Voimme
lihestyd ongelmaa analysmmalla HM 36 §:n sisdltoa.

HM 36 §:n sisiiltéid kuvaavat oikeusnormilauseet. HM 36 §:n ensi virke
kuuluu seuraavasti: "Valtioneuvoston jiseniksi, joiden tulee nauttia
eduskunnan luottamusta, kutsuu presidentti rehellisiksi ja taitaviksi
tunnettuja syntyperiisid Suomen kansalaisia.”

Siinnds on sanonnaltaan varsin epdméirdinen ja ylimalkainen sekd
ohjelmallisen viljd. Kysymyksessi on mitd tyypillisin ns. joustava
oikeusnormi. Analyysin lihtokohdaksi voimme kirjoittaa seuraavat sddn-
noksen sisdltod kuvaavat oikeusnormilauseet:

(1)-’Valtioneuvoston jiseniksi nimitettdvien henkiléiden on nautittava
eduskunnan luottamusta.’

(2) 'Valtioneuvoston jiseniksi nimitettyjen henkildiden on nautittava

. eduskunnan luottamusta.’

Naiille lauseille voidaan esittdd myds "negaatiot”:

(3) ’Valtioneuvoston jdseniksi ei voida nimittdd henkilditd, jotka eivit
nauti eduskunnan luottamusta.’

(4) 'Valtioneuvoston jisenind ei voi olla henkil6itd, jotka eivdt nauti
eduskunnan luottamusta.’

Lauseet (1)—(3) johtuvat suoraan HM 36 §:n sanamuodosta: Lause
(4) on niisti looginen johdannainen. HM 36 §:ssi sen paremmin kuin
muuallakaan HM:ssa ei ole nimenomaisesti sdddetty, ettd jos valtio-
neuvoston jdsen menettdd eduskunnan luottamuksen, hidnen tulee erota
tehtdvistddn. — Tulkinnalliselta kannalta puheena olevan sdinnodksen
ydinongelma on siind, mitd ylld esitetyt oikeusnormilauseet lihemmin
merkitsevdt.

Ministeriston muodostamiseen liittyvid sd&dnnoksid on perustuslaissa
vain niukalti. HM 36 §:ssd on sen lisdksi, ettd valtioneuvoston jésenten
tulee nauttia eduskunnan luottamusta, sdidetty, ettd sen ministerin,
jonka kisiteltdvid oikeushallintoa koskevat asiat ovat, sekd vihintdin
vhden muun ministerin tulee olla lainoppineita. HM 2,3 §:n mukaan
valtioneuvostoon kuuluu pddministeri ja tarvittava mdiidrid ministereita.
Téhén liittyen on HM 38 §:ssé siidetty, ettd valtioneuvostossa on
”niin monta ministeriotd, kuin eri hallinnonhaaroja varten on tarpeen”
ja ettd jokaisen ministerion pdéllikkond on ministeri. Sanottuun lain-
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kohtaan sisédltyvédn valtuutuksen nojalla on ministeriéiden lukumé&iras-
td ja yleisestid toimialasta sididdetty laki (78/30.3. 1922), joka sisadltdi
sddnnékset muun' ohessa ministerien enimmaéiismaarédsta. Tdhan liittyvid
yksityiskohtaisempia sd#nnoksii sisiltyy myss VNOS:66n (995/17.12.
1943).

Mainittujen sdédnnosten lisdksi koskee valtioneuvoston jasenten ni-
mittdmistd ja eroa HM 34,3 §. Siind sdéddetddn presidentin péidtoksen
varmentamisesta niisséd tapauksissa, joissa paiatos koskee koko valtio-
neuvostoa. Yleisesti ministerivarmennuksesta poiketen presidentin pidi-
téksen varmentaa niissd yhteyksissd "asianomainen valtioneuvoston
esittelija’”.

30 Esikysymyksia

Edelld mainitut sddnndkset ovat ainoat, jotka suoranaisesti koskevat
ministeristén muodostamista. HM 36 §:n sisdlt6d on muilla HM:n sidén-
noksillda ja alemmanasteisilla sdddéksilld tdsmennetty ja konkretisoitu
vain valtioneuvoston jidsenten lukumé&irdn osalta. Muodostamismenet-
telyd sddtelevat ainoastaan HM 34,3 ja 36 §. Sitd paitsi voidaan todeta,
ettdi HM 34,3 §:ssd on sdddetty — vaikka siind kiytetddnkin ilmaisua
‘esittelijd’ — ainoastaan presidentin paditoksen varmentamisesta, ei
esittelystd t4mén sanan tavanomaisessa merkityksessa.

Kédytinndn valtioeldmissd ministeristtn muodostamismenettely on
vakiintunut melko kiintedn kutyymin muotoon. Hallituksen muodosta-
minen aloitetaan ns. presidentinkierroksella: presidentti neuvottelee
eduskunnan puhemiehen ja eduskuntaryhmien puheenjohtajien kanssa.
Taméin neuvonpidon jidlkeen presidentti antaa valitsemalleen henkildlle
tehtdviksi hallituksen muodostamisen. Vasta kun péaministeriehdok-
kaan johdolla on laadittu ehdotus uuden hallituksen kokoonpanoksi
ja kun presidentti on tidmin ehdotuksen puolestaan hyvidksynyt, tulee
asia virallisesti esille valtioneuvoston istunnossa, jossa presidentti tekee
nimityspéditoksen. Mainitut menettelytavat perustuvat — kuten sanottu
— kiytdntédén ja ovat siis lainsidddnnolli sidintelemattomis.?

Siihen kysymykseen, miti edelld esitetyt oikeusnormilauseet (1)—(4)
lahemmaltd sisdlloltddan merkitsevdt, ei siis saada vastausta suoraan
sen paremmin HM 36 §:n kuin muidenkaan sdidnns{sten perusteella.
Kéytédnnossd noudatettu hallituksen muodostamismenettely on kylldkin

9 Ks. tarkemmin jdlj. s. 312 ss. — Yksityiskohtainen selonteko ministeristéjen
muodostamisen kdytidnnén menettelytavoista Euroopan eri maissa sisdltyy teok-
seen von Beyme 1973 s. 522 ss.
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seurannut melko vakiintuneita linjoja, mutta menettelymuodot eivit
ole vakiintuneet siini mddrin, ettdi voisimme puhua tapaoikeudesta.'®
Kysymys on lihinnd ns. sovinnaissidnnoistd.'?

Oikeuskirjallisuudessa luottamussddnndstd onkin pidetty vaikeasti
selvitettdvind tai sitten se on nihty el niinkid#n oikeusnormina vaan
pikemminkin moraalisena tai poliittisena toimintaohjeena.’? S&dnnok-
sen oikeusnormiluonteeseen nihden voidaan tietenkin kohdistaa ne
epidilykset, jotka — niin kuin jidljempédnid esitetidn — ovat luonteen-
omaisia useille perustuslakinormeille. On kuitenkin aiheellista huo-
mauttaa, ettei silla seikalla, ettd normi on ilmaus jostakin poliittisesta
periaatteesta tai toimintaohjeesta, sininsd ole merkitystd sd&nnoksen
oikeusnormiluonteeseen nihden. Kokonaan eri asia on, ettd useat pe-
rustuslakinormit — niin kuin kisilld oleva HM 36 §:kin — ovat sisil-
161lisesti vaikeaselkoisia ja epdmdiariisii.

Luottamussiiinnosti koskeva aiempi kysymyksen asettelu. HM 36
§:44n liittyvad problematiikkaa on usein — vallankin vanhemmassa
kirjallisuudessa — ldhdetty tarkastelemaan pitden lahtékohtana termid
luottamus. On kysytty: mitdi on eduskunnan luottamus?!?® On siis py-
ritty méirittelem#dn merkityssisdltd positiivisoikeudelliselle luottamus-
kisitteelle. Tulkinnan ldhtékohtana on télléin usein ollut se aiemmalle
oikeusteoreettiselle ajattelulle luonteenomainen nékemys, ettd oikeus-
sdinnokseen liittyvin sanan tai termin kisitesisdltéd miériteltdessd on
pohjaksi asetettava ilmaisun merkitys yleisessi kielenkiytossd.'* Kuten
tiedetisin, luottamus-sanalla on yleiskielessd useita erilaisia merkityksié

10 Valtio-oikeudellisen tapaoikeuden edellytyksistd ks. mm. Andenaes s. 23—
25; Andersen s. 128-——139; Sipponen 1965 s. 286—288.

11 Kastari, Lm 1956 s. 772.

12 Niinpa Erich II s. 39 kirjoittaa, ettd »eduskunnan luottamus ja ep&luot-
tamus ovat vaikeasti maidriteltdvia sekd tdsmallistd oikeudellista sisdltéa vailla
olevia kisitteitd». Edelleen Erich, StvT 1930 s. 501, ilmoittaa olevansa sitd mieltd,
etti luottamussdinnos »trots alla grundlagsstadganden och trots juridisk omklad-
nad ir och forblir grundat pa en politisk princip». Erich, ST 1924 s. 94, korostaa
myds, ettd HM 36 § siséltid »mer eller mindre innehdllslésa dispositiva regler».
— Samaan suuntaan myds Andrén, StvT 1932 s. 17, jonka mielestd kisite edus-
kunnan luottamus »kan icke f3 i stringste mening juridisk formulering». — Vrt.
toisaalta Puhakka s. 186—188.

13 T.eimallisesti timi kysymyksenasettelu on tullut esiin etenkin Erichin
kirjallisessa tuotannossa. Ks. esim. Erich, Vik III s. 78.

14 Ks. mm. Alanen 1949 s. 17.
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tdméin termin kéyttétilanteesta riippuen.!® On niin ollen ymmirretta-
véi, ettd tdstd ldhtdkohdasta on paddytty toteamaan, etti HM 36 §:diin
sisdltyvd termi luottamus on sisill6ltdin epiméiiriinen.

32 Esikysymyksia

Sanottu lihtékohta on myos johtanut siihen, etti annettaessa mer-
kityssisdltéd ilmaisulle eduskunnan luottamus on mairittelyperusteina
kédytetty sellaisia terminologisia kéisitteiti kuin ’parlamentaarinen vas-
tuu’ tai ’poliittinen vastuu’. Samalla on tultu sellaisten ongelmien eteen
kuin mikd on ’oikea’ ja mikd ’vdidrd’ parlamentarismin muoto ja miki
merkityssisélt6 HM 36 §:lle tulisi antaa juuri parlamentarismin 'oikeas-
ta’ tulkinnasta kisin.

Voimme my6s panna merkille, ettid tulkitsijat — tarkoitan etupiis-
sd 1920- ja 1930-lukua — asettivat kysymyksensi ikddn kuin HM 36 §:n
luottamusséddnnékselld olisi yksi ainoa oikea sisdlts. Kuitenkaan lauseil-
la ja sanoilla ei yleiskielessi sen paremmin kuin lakitekstissikidin ole
varmuudella osoitettavaa yleispidtevdid merkityssisiltod. Uskoa tillaisen
maksiimin olemassaoloon on sattuvasti nimitetty semanttiseksi naiviu-
deksi (Strémholm).l1® Merkityssisillén antaminen on aina arvovalinta
eri vaihtoehtojen vililld. My6s kisitys siitd, ettd laintulkinnassa olisi
lahtékohdaksi aina asetettava ilmaisun merkitys tavanomaisessa kielen-
kéytossd, on altis kritiikille.l?

Kun kysymyksenasettelu on ldhtenyt liikkeelle ilmaisusta eduskun-
nan luottamus, on samalla saatettu piddtyi toteamaan, ettei eduskunnan
luottamus ole riittdvd edellytys sen paremmin ministerien nimittimi-
selle kuin heidén pysymiselleen toimessaan. On korostettu, ettd valtio-
neuvostolla tulee olla myds presidentin luottamus.!® T&ll4 tavoin on

15 Nykysuomen Sanakirjan III (Porvoo 1954) s. 266 mukaan luottamus voi
merkitd jonkin pitdmistd varmana tai taattuna, johonkin uskomista tai turvautu-
mista. — Luottamus-sanan erilaisista merkityssisilloista ks. myods Hayakawa
s. 72—173.

16 Strémholm s. 13.

17 Ks. Makkonen s. 105—106; Ross s. 139—140.

18 Kastari 1961 s. 44 kirjoittaa: »Vaikka valtioneuvoston jisenten tulee perus-
tuslakiin otetun parlamentarismin periaatetta ilmaisevan siinnéksen mukaan
nauttia eduskunnan luottamusta, nojaa hallitus — tai ainakin voi eriissid tapauk-
sissa nojata -— my0s presidenttiin siini mé#&rin kiintedsti, ettd tdydelld syylli
voidaan sen asemaa siihenkin suuntaan luonnehtia — vaikka titi ei ole valtio-

sd@nnodssd lausuttukaan julki — vaatimuksella, ettd waltioneuvoston jisenten
tulee nauttia myés presidentin luottamusta.» (kurs. SL) — My6s Erich, ST 1937
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tarkastelun kohteeksi tullut kaksi luottamussuhdetta: ministeristén luot-
tamussuhde toisaalta eduskuntaan ja toisaalta presidenttiin. Kun nyt
on ryhdytty tarkastelemaan ndin luotua kéisitteistéd, on tietysti jou-
duttu vaikeiden selitys- ja maiirittelyongelmien eteen. — T#mi antaa
aiheen tarkastella esilld olevaa kysymystd toisesta ndakékulmasta kuin
pitden ldhtdkohtana ilmaisua eduskunnan luottamus.

HM 36 § toimivaltanormina. HIM 36 § on toimivaltanormi: se perustaa
presidentille toimivallan valtioneuvoston jidsenten nimittimiseen.l?® Til-
td pohjalta voidaan tehdid seuraava kysymys: minkéilaisen oikeusvaiku-
tuksen perustaviin toimiin presidentilld on valta ryhtya HM 36 §n
nojalla? Tai toisin ilmaistuna: mitd presidentti saa sanotun siinnoéksen
perusteella tehdd?2° Paitsi ministerien nimittiminen esiin tulee myés
kysymys valtioneuvoston jdsenten vapauttamisesta tehtdvistadn. Vaikka
HM 36 §:ssé on nimenomaisesti sdddetty vain ministerien nimittimi-
sestd, presidentille kuuluu myos valta vapauttaa valtioneuvoston ja-
senet tehtdvistdin niiden omasta pyynndsti. Mutta jos kysytddn, voiko
presidentti oma-aloitteisesti ja ilman asianomaisen pyyntdd toimestaan
‘erottaa eduskunnan luottamusta nauttivan valtioneuvoston jidsenen, ol-
laan tekemisissd erddn nyt esilld olevaan siddnnékseen liittyvin kes-
keisen kysymyksen kanssa.

Kysymys on siitd, milld tavoin luottamussdinnés rajoittaa presi-
dentin harkintavaltaa HM 36 §:ssié sdddetyn toimivallan kiyttdmisesss,
eli toisin sanottuna: mitkd ovat presidentin harkintavallan rajat hinen
kdyttiessiin ministerien nimittdmis- ja erottamisvaltaa. Selvdi on,
ettei puolueiden keskuudessa tehty hallitussopimus vield sininsd riitd
tekeméén ministerikandidaateista valtioneuvoston jidsenid, eikd edus-
kunnan epiluottamuslause yksistddn ole riittivid erottamaan ministerid
valtioneuvoston jidsenyydesti. Kummassakin yhteydessi tarvitaan pre-
sidentin miidrdmuotoja noudattaen tekemid nimenomainen p#itds. On-

s. 55 toteaa, ettd »regeringens medlemmar &ro i behov icke blott av riksdagens,
utan dven av presidentens fortroende». Ks. myos Bjérksten 1929 s. 227.

19 Toimivallasta ks. Makkonen, Lm 1964 s. 778—784. Makkonen midirittelee
toimivallan siten, ettd se tarkoittaa »oikeustosiseikkojen ja oikeusseuraamusten
suhdetta, sitd, ettd oikeusjirjestys liittda tiettyihin tosiseikkoihin tiettyjd seu-
raamuksia».

20 Vrt. Jyrdngin 1967 s. 81—82 HM 30 §:n sisdllon selvittimiseksi tekemii
kysymyksen asettelua.

3
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gelma siis itse asiassa palautuu kysymykseen edelld mainittujen oikeus-
normilauseiden (1)—(4) merkityssisidllosta.

34 " Esikysymyksii

Vertailtaessa HM 36 §:84 muihin presidentin toimivaltanermeihin
voimme havaita, ettda HM 36 §:n presidentille perustama toimivalta on
sisalloltidn yksi kaikkein epdmiddrdisimpid. Toimivaltaa ei mydskédidn
ole alemmanasteisin sdddoksin tismennetty tai konkretisoitu, niin kuin
on laita mm. HM 30 §:n kohdalla.?! HM 36 §:n presidentille perustama
toimivalta on lisiksi yksi niistd presidentin valtaoikeuksista, joissa hal-
litusmuodon vallanjako-oppiin perustuvat presidiaaliset piirteet néayt-
tivit tulevan kaikkein terdvimpinid esille. Onhan kysymys niiden hen-
kiloiden valinnasta ja tehtdviddn nimittdmisestd, jotka toimivat myotéd-
vaikuttajina presidentin kidyttdessd valtaoikeuksiaan.

HM 36 §:ssi sididdetyn toimivallan kiyttdmiseen liittyy periaatteel-
liselta merkitykseltdsin tdrked poikkeussddnnés: HM 34,3 §:n mukaan
‘presidentin pddtoksen varmentaa — yleisestd ministerivarmennuksesta
poiketen — virkamies. Lisiksi padtoksenteko tapahtuu niin ikdén nor-
maalikiytinnostd poikkeavalla tavalla, ilman varsinaista esittelyd. Ne
parlamentarismista johtuvat rajoitukset, jotka ministerimyé6tédvaikutus-
jdrjestelmi asettaa presidentin toimivallan kéyttimiselle yleensd, eivét
niytd tulevan esille presidentin kiyttiessi HM 36 §:ssi sdédettyd toi-
mivaltaa — eivét ainakaan samassa muodossa ja samassa laajuudessa
kuin muissa yhteyksissa.

HM 36 §:n joustavuus. Presidentin harkintavallan laajuus HM 36 §:ss&
saddetyn toimivallan kdyttimisessi on sanotun sddnndksen samoin kuin
muidenkin HM:n sidinnésten perusteella vaikeasti méiriteltdvissd. Luot-
tamusvaatimus merkitsee rajoituksia presidentin harkintavallalle, mutta
ongelma on siini, minkédlaisia ndmi rajoitukset sisilloltdén ovat.

Parlamentarismin teoriassa on tehty — niin kuin edelld on esitetty
— erottelu toisaalta monistiseen ja toisaalta dualistiseen parlamentaris-
miin. Edellinen korostaa eduskunnan, jilkimmiinen valtionpdédmiehen
madriddmisvaltaa ministerien valinnassa. Vaikka tieddmmekin, ettd hal-
litusmuoto sididdettiin dualistisessa hengessd, ei silti ole epdilystd, etteiko
HM 36 §:n perusteella voitaisi kirjoittaa kummankin — my®s monis-
tisen. — teorian mukaiset normipropositiot ja viittdd niitd valtiosdén-
nén mukaisiksi. Olennaista on havaita se seikka, etti HM 36 § sallii

21 Ks. Jyrdnki 1967 erit. s. 85—90.
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erilaisia tulkintoja. Parlamentarismi on yleensdkin joustava jirjestelmi.
Voidaankin sanoa, ettd silloin kun parlamentarismi perustuu pelkistdin
kaytédntéon tai kun valtiosddnnossd on vain sitd koskeva yleissdinnés,
kuten Suomessa on asian laita, juuri tdstd joustavuudesta johtuu, ettd
parlamentarismia on mahdollista tulkita ja soveltaa monella eri tavalla.

Joka tapauksessa parlamentarismin keskeisend tarkoituksena on pyr-
kimys rajoittaa valtionpddmiehen vapaata harkintaa tai poistaa se ko-

konaan kytkemélld ministerien valinta eduskunnan enemmistén kes-

kuudessa vallitseviin mielipiteisiin. Rajoitukset voivat olla yksityiskoh-
taisesti sd#dnneltyjd (Saksan Liittotasavalta) tai rajoiltaan epamiariisii.
Vain harvoissa valtioissa hallituksen muodostamismenettely on enidi
nykyisin sdfnnelty niin ylimalkaisin sdinnéksin kuin Suomessa. Useat
valtiosddnnot sisédltdvidt erityisia menettelytapasddntojd, joiden avulla
parlamentin vaikutus hallituksen asettamisessa on pyritty varmista-

maan. Italiessa ministeriston on saatava luottamuslause parlamentin

molemmilta kamareilta kymmenen piivin kuluessa nimittimisestdidn
lukien (Art. 92).22 Ranskassa ministeristé esittiytyy kansalliskokouk-
selle ja esittdd sille ohjelmansa, joskaan luottamusidinestystd ei tdssd
yhteydessd toimeenpanna. Neljdnnen tasavallan aikana sen sijaan oli
voimassa luottamusdénestyksen sisdltdnyt ns. investituurajirjestelmi.??
— Suomalaisen jirjestelmin luonteen tekee ymmirrettiviksi sen histo-
riallinen tausta, johon palataan jidljempéni.

Ns. parlamentarismin doktriinikriteerit. Y114 mainitun kaltaisten ni-
menomaisten miiriysten ohella?® tai muutoin on parlamentarismin kiy-
tdnnossd kehittynyt tiettyjd periaatteita ja kriteereitd, joita pyritdéan
seuraamaan ministeristén muodostamisessa. Niiden katsotaan olevan
ilmaus parlamentarismista.

Tarkeimpand Kkriteerind on pidetty enemmistéperiaatetta: ministe-
ristdjen tulee olla enemmistohallituksia rakentuen parlamentin enem-
mistdn positiivisen tuen varaan. Tdmid merkitsee, ettd ministeriston
muodostaa enemmisténd oleva puolue, tai — milloin milldin puolueella
ei yksin ole enemmist6d — useat puolueet niin, etti ne koalitiona ké-

22 Ks. von Beyme 1970 s. 49—56.

23, Ks. ed. s. 15. .

24 Mainittakoon, ettd ministeristén esittdytymismenettelyd parlamentille’ on
saatettu noudattaa myds ilman asiaa koskevia nimenomaisia sididnnoksii. Niin
on ollut asian laita mm. Belgiassa. — Ks. SOU .1970:16 s. 110.
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sittdvit parlamenttienemmiston. Tédrkednd parlamentaarisen jirjestel-
mén tunnusmerkkind on pidetty myo6s sitd, ettd hallituksen kaataneen
opposition oikeus ja tavallaan myds velvollisuus on aktiivisesti ottaa
osaa uuden hallituksen muodostamiseen. — Demokraattisen komntrollin
periaatteella on ilmaistu oppi siitd, ettd vaaleissa voittaneen puolueen
asiana on joko yksin tai yhdessi muiden puolueiden kanssa osallistua
hallitusvastuuseen. Tdhin liittyy myo6s vaatimus, ettd suurimman puo-
lueen tulisi olla mukana hallituksessa. — Hyvin toimivaan parlamen-
tarismiin on katsottu kuuluvan mydés vallanvaihdon periaatteen: jir- -
jestelmd sallii ajan mittaan eri puolueille jossain mé&rin tasapuolisen
mahdollisuuden osallistua hallitusvallan kidyttdmiseen.25

36 Esikysymyksia

Mainitut periaatteet ovat joustavia. Sitd paitsi ne ovat keskenidin
jossain méirin ristiriitaisia. Niiden soveltamismahdollisuudet ovat myds
sidoksissa ao. maan puoluelaitoksen luonteeseen. Mutta oOlennaista tdssd
on joka tapauksessa se, etti puheena olevat kriteerit ovat muotoutu-
neet — paitsi jiarjestelmén toimivuuden lisddjiksi — tavoitteena valtion-
padamiehen vaikutusvallan vdhentdminen ministeristéjen muodostamisti-
lanteissa. Parlamentarismin kehityshistoria Englannissa tarjoaa tésta
hyvén esimerkin. Po. periaatteiden taustalla on ajatus siitd, ettd kansan
— jolle demokraattisessa jarjestelmissd kaiken valtiovallan pitdisi vii-
me kéddessd kuulua — vaaleissa ilmaisema tahto tulisi asianmukaisesti
huomioon otetuksi hallituksen asettamisessa ja sitd tietd hallitusvallan
kidyttdmisessi. Ne siis tdhtddviat tdysin samaan pddmddrddn kuin itse
vaatimus parlamentin luottamuksesta. Itse asiassa ne ovatkin erd#nlai-
sia luottamussuhteen operationaalisia osatekijoité.

Voidaanko HM 36 §:sti sanoa johtuvan, ettd valtioneuvoston jisen-
ten nimittdmisessd on pyrittdvd toteuttamaan puheena olevia kritee-
reitd? Ts. onko presidentin harkintavallan rajoitukset johdettavissa sa-
notuista tekijoistd? Positiivinen vastaus tietaisi sitd, ettd edelld esitetyt
oikeusnormilauseet (1) ja (3) voitaisiin kirjoittaa uuteen muotoon siten,
ettd ilmaisun ’eduskunnan luottamus’ tilalle tulisi tdtd konkretisoiva
ilmaisu. Mutta yhtd kaikki HM 36 §:std sen paremmin kuin muistakaan
sidnnoksisti emme saa yksiselitteistd vastausta asetettuun kysymyk-

25 Mainituista kriteereistd on tehnyt seikkaperidisesti selkoa, von Beyme
1973 s. 501 ss. — von Beyme kiyttdd niistd seuraavia nimityksid: das Majoritéts-
prinzip, das Pluralitdtsprinzip, das Schuldprinzip, das plebiszitire Prinzip, das
Gravitationsprinzip. — Vrt. myés Hakovirta s. 90—92.
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seen. Kuten sanottu: luottamussddnnoksestd on mahdollista esittdda usei-
ta merkityssisilloltdsdn toisistaan poikkeavia tulkintalauseita.

* K K

Ollaan siis itse asiassa palattu siihen, mistd ldhdettiin: perustuslain
sddnnoksistd sen paremmin kuin parlamentarismin teoreettisista opeis-
takaan emme ole voineet saada selvid kriteereitid sille, minkélainen har-
kintavalta presidentilld on hinen kayttdessddan HM 36 §:ssi sdiddettya
valtaa nimittdd valtioneuvoston jasenet.

Vastausta olisi mahdollista etsid kahtaalta: toisaalta lainlaadinta-
aineistosta pyrkimyksin saada selkoa siitd, minkélainen harkintavalta
presidentille tarkoitettiin HM:n sddtdmisvaiheessa antaa, ja toisaalta
valtiokdytdnnostd tavoitteena selvittdd, miten valtionpddmies on tosi-
asiassa kayttinyt HM 36 §:ssd saddettyd toimivaltaa. Tdméin ldhtokoh-
dan mukaisesti on edettykin. Mutta ennen kuin ryhdymme analysoi-
maan mainittuja asiakirjoja ja ilmiditd, on tutkimustehtdvdid tdsmen-
nettdvd samoin kuin on suoritettava tutkimusmetodiikkaa koskevat
perusratkaisut. Nididen taustaksi on tarpeen ensinnid tarkastella Suo-
messa harjoitettua valtiosddntdoikeudellista tutkimusta.

3. VALTIOSAANTUOIKEUDELLISESTA TUTKIMUKSESTA
SUOMESSA

Tieteellistd tutkimusta voidaan tarkastella kahdesta ndkdkulmasta:
ensinnidkin tarkastelu voi kohdistua tutkimusmetodiikkaan ja toiseksi
sithen, mink&#laisia ovat luonteeltaan ne lauseet, joita tutkimus esittdad
tuloksinaan. Té&std 1ldhtokohdasta voimme pyrkid valaisemaan myos
harjoitetun valtiosddntdoikeudellisen tutkimuksen luonnetta.

Tutkimusmenetelmdn osoittamiseksi voimme ottaa esille jaottelun
selittivdidn ja ei-selittdvddn tutkimukseen. Tarkeimmit selittdvdt me-
todit ovat looginen, kausaalinen ja finaalinen selitys (lisiksi puhutaan
mm. probabilistisesta, funktionaalisesta ja geneettisestd selityksesta).
Ei-selittdvd tutkimus kédyttdd nimensd mukaisesti jotain muuta kuin
dsken mainittua selittavii metodia, tai sitten tdllainen toiminta ei
ylipddnsa ole sellaista, jonka yhteydessd voisimme puhua tieteellisesti
tutkimusmenetelmaista.
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38 : Esikysymyksii

Tutkimuksen sisdllon osalta voidaan tehdid erottelu normatiivinen/
ei-normatiivinen. Normatiivisuus merkitsee, ettd tutkimuksen tuloksena
esitettivdt lauseet ovat normeja, ts. preskriptiivisia tai niihin rinnas-
tettavia ilmaisuja. Ei-normatiiviset lauseet voivat puolestaan olla tosi-
asiavdittdmid tai performatiivi-ilmaisuja, lausumia, joilla aikaansaadaan
jokin asiantila. '

Esitetyt vaihtoehdot voimme kombinoida seuraavasti:!

Metodi Sisdlto

selittdva normatiivinen
ei-selittava normatiivinen
selittdava ei-normatiivinen
ei-selittdava ei-normatiivinen

Mainituista vaihtoehdoista ensimmadinen j&i tarkastelun ulkopuolelle:
jos tutkimus on selittdvid, sen tulokset eivit — erditd erityistapauksia
lukuun ottamatta (peliteoria) — ole normatiivisia. — Mihin jiljelld
olevista kolmesta vaihtoehdosta valtiosddntdoikeudellinen tutkimus si-
joittuu?

Valtiosiiintitutkimus normatiivisena ja ei-selittiviini tieteend. Jo pi-
kainenkin silmiys alan kirjallisuuteen riittdd osoittamaan, etti wvaltio-
sddntdoikeudelliset tutkimukset ovat Suomessa viime vuosisadan loppu-
puolelta — Robert Hermansonin ajoista lidhtien? — aina 1970-luvulle
saakka pisasialliselta sisalloltdsn koostuneet joukosta eri tavoin aikaan
saatuja tulkintakannanottoja kulloinkin kisittelyn kohteena olleista
valtiosddnndn sididdosteksteistid. Valtiosddntotutkimus on ollut traditio-
naalista tulkintajuridiikkaa. Tutkimuksen tavoitteena on ollut antaa k-
silld olevalle sdidddstekstille tietyn argumentaatiotekniikan avulla mer-
kityssisdlts. Tehtdvd on asetettu kysymilld: miten ‘voimassa olevan
oikeuden mukaan’ pitdisi tai pitdd olla.? Tdhdn annettu vastaus on
kuulunut: sdénnés N on kédsitettdva/tulkittava (perusteilla f;...f)) ta-.

1 Jaottelusta ja sen tausta tarkemmin ks. Aarnio 1971 s. 115 ss.

2 Hermansonin oikeus- ja tieteenteoreettisista ldhtokohdista ks. Jyrdnki 1973
s. 58—62.

3 Oikeusdogmaattisesta kysymyksen asettelusta ks. mm. Aarnio 1971 s. 60—
61; Jyrdnki, Pol 1970 s. 117—118; Makkonen s. 13 ss.
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valla T. Tuloksena on siis esitetty méiarésisdltdinen oikeusnormilause
(tulkintalause), jonka tehtdvd on ollut vilittdd tietoa voimassa ole-
vasta normista.? Aiheemme kannalta niyttdid tarpeelliselta lihemmin
kosketella kysymystd siitd, miten oikeusnormilauseet muodostetaan ja
minkilaisia lauseet ovat sisdllolliseltd luonteeltaan ajatellen erityisesti
niiden verifioitavuutta.

Muodostettaessa tiettyd normia koskeva oikeusnormilause, ts. esi-
tettdessi vaittdmi tietyn normin voimassaolosta, vilittoménd 1dhto-
kohtana ovat tavallisesti lakitekstin kielelliset ilmaukset. Ne ovat
yleensi semanttisesti epdmidraisia sikili, ettd erilaiset merkityssisillot
ovat mahdollisia. Saiddostekstistd saatava informaatio ei useinkaan ole
ainoa perusta, jolle oikeusnormilause rakentuu. Kysymykseen tulevat
eriit muutkin lihteet. Kiytetyt "oikeuslihteet” on tavattu ryhmittdd
toisaalta juridis-teknisiin ja toisaalta reaalisiin argumentteihin Vait-
timi méairisisiltdisen normin voimassaolosta on voitu argumentoida
nojautuen jompaan kumpaan tai molempiin ryhmiin kuuluvilla argu-
menteilla. Toisinaan oikeusnormilause esitetiiin tuomatta argumentteja
lainkaan esille (ns. on katsottava -ilmaisut).

Kun kisilli olevasta materiaalista muodostetaan miérdsisdltéinen
oikeusnormilause, ei kysymys ole loogisesta (deduktiivisesta tai induk-
tiivisesta) piittelystd. Argumenttien kiyttésddnnét ja tulkintapéaittelya
ohjaavat siinnot eivit tarjoa téhidn riittdvid edellytyksid. Tulkinnassa
ei myoskddn ole kysymys kausaalisen tai finaalisen taikka minkaan
muunkaan selittdvin metodin kiyttdmisestd. Tulkintatoimintaa itsedén
voidaan kylld selittdd ja tehdd ymmirrettiviksi esim. finaalisen selit-

4 Sanotun taustalla on se kasitteellinen erottelu, joka on tehty ilmaisun des-
kriptiivisen (kuvailevan) ja preskriptiivisen (mé&&ridvén) kayttotavan valilla, —
Oikeusnormin, so. imperatiivin: kiskyn, luvan tai kelpuutuksen, ja sitd kuvaavan
oikeuslauseen vilistid eroa on.téhdentinyt erityisesti Kelsen s. 79 ss. Samalta
pohjalta lihtee myds Makkosen s. 27 ss. ajattelu hénen erottaessaan toisistaan
lakitekstin lauseen, joka antaa tietoa oikeusnormista, sekd oikeusnormilauseen,
joka lausuu jotakin oikeusnormin voimassaolosta ja sen sisdllostd. — Ks. myods
Aarnio 1971 s. 63 ss.

5 Argumenttien ryhmittelystd ks. esim. Aarnio 1971 s. 96—104.

6 Tekstissi on oikeusnormilauseen muodostaminen samaistettu normiviittéa-
min esittimiseen. Normiviittimin asemesta ja/tai rinnalla voitaisiin myods kiyt-
t3% ilmaisua normisuositus. Viime mainittua kisitetti ei ole otettu kayttoon,
koska normiviittimin ja -suosituksen viliselld erolla ei ole tdssi katsannossa
merkitystdi. — Eron tekemisen vilttimittomyyttd po. kasitteiden vililld on eri-
tyisesti korostanut Klami s. 1 ss.
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tdmisen mallin avulla, mutta tulkinta ei sinidlliin ole mitddn selitti-
mistd. Tulkinta ei my6skddn ole ei-selittivdd deskriptiota, jossa kuvat-
taisiin ja analysoitaisiin sdddostekstejd tai viranomaisratkaisuja otta-
matta kantaa niiden sisdltéon. Tilld ei ole haluttu viittds, etteivitko
useat tutkimukset sisdltéisi myds tdmén luontoista ainesta.” Mutta ku-
ten sanottu: perinteisen oikeustieteen lauseilla on tahdottu lausua jo-
takin juuri normin sisdlldsta.

Havaitsemme, ettd perinteisen oikeustieteen metodi ei ole selittivi
eiki se myoskiddn ole deskriptiivisen kuvaamisen menetelmi. Se ei yli-
pddnsd seuraa mitidn erityistd tieteellistd menetelmdd. Aarnio onkin
luonnehtinut tulkintatoimintaa erdidksi tavoitteellisen kayttaytymisen
muodoksi.?

Minkélaisia sitten oikeustieteen lauseet ovat sisdllslliseltd luon-
teeltaan?

40 . Esikysymyksia

Erdst oikeusteoreetikot ovat pitineet oikeusnormilausetta kuvauk-
sena normin siséllostd siind mielessd, etti lauseella on totuusarvo. Mak-
konen mm. on esittinyt, ettd méirisisiltdinen oikeusnormilause on
tosi, jos sen edellyttim# asiantila yhteiskunnassa todella vallitsee.?
Makkonen kuitenkin ndyttdd sivuuttavan asiaan liittyvian keskeisen
ongelman: kysymyksen siitd, mikd toimii totuusarvon mittana normin
siséltéd kuvaavalle lausumalle.!? Normejahan ei yleensi — ja niin ei
Makkonenkaan tee — pidetd sellaisena fysikaalisena todellisuutena,
jota koskevaksi viittdméksi oikeusnormilause voitaisiin katsoa.ll Tdmi

7 Oikeustieteen tuloksia, tulkintalauseita, analysoidessaan Aarnio 1971 s.
89—96 on esittdnyt jaottelun, jossa lauseet on jaettu neljidin tyyppiluokkaan. Hin
puhuu deskriptiivisista, auktoriteettiuskoisista, auktoritatiivisista ja perustelluista
tulkintalauseista. Deskriptiivisilla lauseilla Aarnio tarkoittaa sellaisia lausumia,
jotka eivdt viitd mitddn siitd, milld tavoin lakiteksti on ymméirrettiava.

8 Aarnio 1971 erit. s. 115—129.

9 Makkonen s. 36—37 kirjoittaa mm.: »Die Rechtsnormsitze: sind also trotz
dem Sollen deskriptive Sitze, die wahr oder unwahr sein kénnen. Wenn wir
sagen: »Fiir alle Staatsbiirger gilt, dass sie, wenn sie Biirgen sind, fiir ihre Ver-
bindlichkeit haften sollen», oder wenn wir das kiirzer ausdriicken: »Alle Biirgen
haften fiir ihre Verbindlichkeit», ist der Satz also in dem Fall wahr, dass in der
Gesellschaft eine solche Ordnung herrscht.» — Mybs Kelsen s. 81—83 korostaa,
ettd oikeustieteen muotoilemat, oikeutta kuvaavat pitimislauseet ovat tosia tai
epétosia.

10 Vrt, kuitenkin Makkonen s. 57—67.

11 Sanottu ei tarkoita, etteiké normeja voitaisi Backmanin s. 33—36 tavoin
pitdd »erdénlaisina yhteiskunnallisina tosiasioina». Vrt. myods Riepula, Oikeus
2/1973 eritt. s. 3—5.
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puolestaan johtaa meiddt normien voimassaoloa koskevaan ilmeisesti
tyhjentymittomédn problematiikkaan, johon ei tissi yhteydessd voida
puuttua.l® Todettakoon vain, ettd erdidn luentevan verifioimisperustan
tarjoaisi viranomaiskédyttiytyminen. Mutta jos pyrkimyksend on lausua
jotain tulevasta viranomaiskdytdnnostd, ts. véitetddn tietyn oikeusnor-
milauseen olevan tdssid mielessd tosi, emme ole tekemisissd perinteisen
tulkintajuridiikan kanssa. Kysymys on tdlléin ns. ennusteteorian mu-
kaisesta lausumasta. Tulkintalauseiden tidrkeinid ominaisuutena on kui-
tenkin pidetty ei suinkaan ennusteominaisuutta vaan pdinvastoin sit§,
ettd lauseet sisdltdvit tietynlaisen addressaattiin vaikuttamaan pyrkivéan
elementin.'?

Oikeustieteen tulkintalause ei ole viittimid sen paremmin tulevan
kuin jo tapahtuneen viranomaiskiyttdytymisen siséllostd. Tulkintapro-
positio ei ole senlaatuinen lause, jota Federley tarkoittaa ns. deskriptii-
visestid laintulkinnasta puhuessaan, ts. lause, jossa viranomaisten prak-
tillinen tulkinta muodostaisi sen todellisuuden, josta tieteellinen tul-
kinta loytdisi tulkintaperusteensa.!* Perinteisen oikeustieteen lause ei
ole edes tarkoitettu empiirisesti konfirmoitavaksi vdittimiksi. Puheena
olevat lauseet ovat totuusarvoa vaille jadvii lausumia siitd, ettd maa-
risisidltdinen normi sisdltyy oikeusjirjestykseen, ts. ettd tietynsisaltoi-
sen oikeustosiseikasto/oikeusseuraamus -relaation pitdd vallita.!® Pitd-

12 Normien voimassaoloa koskevista erilaisista kdsityksistd ks. esim. Klami
s. 17—21; Kelsen erit. s. 226—232; Ross s. 41 ss.

18 Aarnio, Lm 1974 s. 333, kirjoittaa mm., ettd tulkitsija pyrkii »saamaan
addressaatin vakuuttuneeksi kannanoton paikkansa pitdvyydestd, siitd, ettd viite
on oikeusjidrjestyksen mukainen. Tutkijan tarkoituksena on niin muodoin vai-
kuttae tulkinnalla ympiristoonss, toisiin tulkitsijoihin, lain soveltajiin, lainsddtd-
jadn tai suureen yleis6on. Taltd pohjalta selittyy, miksi tutkija valitsi juuri tie-
tyt argumentit tulkintansa tueksi ja minkd vuoksi hén painotti niitd juuri mé&é-
ritylli tavalla.» (kurs. alkup.) — Ks. myds jilj. s. 204.

14 Ks. Federley, Lm 1965 s. 296—302.

15 Vrt. Aarnion 1971 s. 130 ss. suorittamaa perusteellista analyysia oikeus-
tieteellisestd tulkinnasta. — Aarnio puhuu toisaalta teknisid normeja esittdvistd
tulkinnasta ja toisaalta aitoja tulkintalauseita tuottavasta tulkintatoiminnasta.
Edellisen Aarnio luonnehtii toiminnaksi, jossa tietty tulkinta esitetddn madrat-
tyjen seuraamusten toteuttamisen vilttimitiomini keinona. Aitoja tulkinta-
lauseita taas ovat tutkijan arvostuksen sisdltidvit kannanotot siitd, mikd on seu-
raamusten valossa oikea tulkinta.

Teknisii normeja esittivdn tulkinnan Aarnio luonnehtii »puhtaasti juridi-
seksi» ja my®8s sen laatuiseksi toiminnaksi, jonka tulosten paikkansa pitdvyydesta
on mahdollista keskustella. Tekninen normi voi olla joko tosi tai epidtosi. Té&mén
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miselementti ei kuitenkaan merkitse preskriptiivisuutta siind mielessi,
ettd oikeustieteen lausumia olisi viranomaiskédytdnnossd sitovina sdén-
téind noudatettava. ’

42 Esikysymyksia

Tulkintaprosessi on luonteeltaan avoin systeemi: my&ds systeemin
ulkopuoliset tekijiat vaikuttavat prosessiin ja sen tuottamaan tulokseen.
Tulkinnassa argumentaatioaineiston valinta ja kisittely tapahtuu tilan-
teessa, jossa systeemiympiristolld (yhteiskuntatodellisuudella) on mer-
kittdvad vaikutus. Sanottu merkitsee muun ohessa sitd, ettd tulkinnan
tulokseen vaikuttavat erilaiset yhteiskunnalliset ja muut arvostukset
(esim. poliittiset, taloudelliset, moraaliset ja eettiset arvostukset).1®
Tulkinta ei ole niistd riippumaton omaehtoinen ilmid. .

Tulkintaprosessin tuottama lopputulos — tietty tulkintalause — ei
siis ole ennuste (prognoosi), mutta se ei mydskdin ole mikddn kuvaus
(deskriptio) sen paremmin kuin selityskddn (eksplanaatio). Arvovalin-
tana erilaisten vaihtoehtojen vililla tulkintalause on sekéd tulkitsijan
omilla ettd hineen vaikuttavan ympiriston arvostuksilla kylldstetty

tulkinnan ehtona on juuri se, ettei tulkitsija ota omakohtaisesti kantaa paamaa-
rinasetteluihin nidhden, vaan esittdd ainoastaan keinot, joilla pdamaéadrd voidaan
saavuttaa. Aitoihin tulkintalauseisiin sen sijaan sisiltyy tulkitsijan subjektiivinen
elementti, koska ne pohjautuvat asianomaisen tulkitsijan motivaatiotaustaan ja
kausaalikdsitykseen. N4dilld lauseilla ei ole totuusarvoa siind mielessé, ettd niiden
voitaisiin sanoa pitdvian paikkansa. Ymparistotekijoistd kuitenkin Aarnion
mukaan johtuu, ettei kysymys ole tdydellisestd subjektivismista, koska eri yksi-
loiden arvostuksissa on havaittavissa voimakasta yhdentymista.

Y1ld tekstissd esitetty luonnehdinta tulkintatoiminnan luonteesta vastannee
sitd, mitd Aarnio omassa esityksessddn nimittdd aitoja tulkintalauseita tuotta-
vaksi tulkinnaksi. Sitd paitsi Aarnion kontruktio tulkinnoista teknisini normeina
ei sittenkdén ole kovin etdilld aidoista tulkintalauseista. Teknisen normin esit-
tajd nidet asettaa itse pddméaidrin ja sen jilkeen esittdd ao. sidnnoksestd tulkinnon
keinona tuon padmaiirin saavuttamiseksi. Tilanne olisi toinen, jos tuo paadmiiri
tai tavoite olisi saatavissa jostakin ulkopuolelta. Mutta niin ei yleeﬁsii ole asian
laita. -

Molemmat tulkinnan lajit ovat yhti hyvin ymmérrettivissd ns. praktisen
paittelyn avulla., Kummankin tulkinnan tulokset ovat »tosia» tdysin samoilla
ehdoilla. Jos tulkitsija (A) esittdd, ettd E:n saavuttamiseksi on sddnndstd N tul-
kittava tavalla T, ja tulkitsija (B) sanoo saman siddnnoksen N pohjalta, ettd 'voi-
massa olevan oikeuden mukaan’ pitdd olla T, ei ndiden vilisen eron tarvitse olla
muuta kuin esitystekninen. Tietty pddmé&drda on kummallakin, toinen vain tuo
sen julki, toinen ei. Tavoitteen julki lausuminen ei tee toimintaa — siti kokonai-
suutena tarkastellen — yhtdin sen objektiivisemmaksi. — Vrt. jdlj. luku IIIL.

16 Ks. tarkemmin Laakso, Lm 1973 s. 668 ss.
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normatiivinen kannanotto.l” Se on jotain kokonaan muuta kuin ns.
objektiivinen tutkimustulos. Oivallisesti onkin sanottu, ettd oikeustiede
“on ’sananselitystd’ huolimatta siitd, ettd tdmid toteamus jonkun mie-
lessd herdttid paheksuntaa” (Routamo).!®

Timin toteamuksen rinnalla on syyti mainita, ettdi oikeustiede
ei toki ole ainoa ns. normatiivinen tiede: myds (dogmaattisessa) teolo-
giassa — esimerkiksi — tapaamme selvin normatiivisen elementin. Ei
ole mikdan ihme, ettd kysymys perinteisen oikeustieteen tieteellisestd
luonteesta on askarruttanut viime aikojen oikeusteoreettista keskus-
telua.l?

Tulkintalauseiden normatiivisuus on tietenkin nostanut esille kysy-
myksen tulkintatoiminnan metodisesta kontrolloitavuudesta. On sanot-
tu, ettd tulkinnassa ei sittenkddn ole kysymys tdysin subjektiivisesta
hengentoiminnasta. Oikeustieteen lauseet voidaan myos jossain mairin
todentaa: niiti on mahdollista pitdd “tosina” tietyn auditerion puit-
teissa. Lause on tosi”, jos vastaanottava auditorio sen hyviksyy.

17 Praktista ratkaisutilannetta analysoidessaan Makkonen s. 43 on esittényt
varsin hyvidn kuvauksen po. normatiivisesta kannanotosta, ts. pitimiselementin
luonteesta. Hin kirjoittaa: »Irgendjemand kann der Meinung sein, dass (um bei
den Verhaltensnormen zu bleiben) eine bestimmte Verhaltensregel in der Gesell-
schaft gelten soll. Er weiss vielleicht nicht, wie die Dinge nach der Rechtsordnung
sind, aber er nimmt Stellung dazu, wie sie seiner Ansicht nach sein soliten. Wenn
derjenige, der eine Entscheidung fillen soll, so denkt, will er den wirklichen
Inhalt der Rechtsordnung klarlegen, nicht aber diese &ndern oder beeinflussen.
In eine solche Lage kommt z.B. der Richter, wenn er wegen der Unklarheit einer
ihm vorliegenden Sache unschliissig hinsichtlich des Inhalts der Rechtsordnung
ist. Aufgrund des Charakters des betreffenden Einzelfalles denkt er: »So soll
es sein». Ich schreibe dies folgendermassen: (x) S[f(x)— g(x)].»

Backman s. 337 kirjoittaa kisitykseniin, ettd »lainopin normatiivisuus on toi-
saalta siini, ettd hyviksytddn joko tietoisesti tai tiedostamattomasti oikeusjér-
jestyksen arvoperusta, ja siin, ettd tosiasioiden tutkiminen tapahtuu normatiivi-
sen kannanoton valmistelunas.

Vrt. myos Uotila, Lm 1967 erit. s. 839—841, jossa esitetty késitys ns. normi-
tiedosta ja sen hankkimisen menetelmistd niyttdisi merkitsevin sitd, ettd miké
tahansa normeja koskeva tieto olisi luonnehdittavissa normatiiviseksi. YIlia teks-

tissi omaksuttu kisitys normatiivisuudesta ei tarkoita tétd. — Vrt. my6s Riepula, -

Oikeus 2/1973 s. 3 ss.

18 Routamo, Lm 1967 s. 435.

19 Erityisen kriittisesti tulkintajuridiikan tieteellisyyttd ovat arvostelleet
Kivivuori (1969 s. 26—27), Jyrdnki (JFT 1969 s. 883, 887) ja Riepula (Oikeus 2/1973
s. 6—1).
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Aarnio nimittdd tillaisia tietyn auditorion uskomuksien ja arvostusten

44 Esikysymyksid

varassa hyviksyttyjia — ja siis tdssd mielessd “tosia” — lausumia justi-
fioiduiksi.2®

Olemme kuitenkin tekemisissd varsin suhteellisen totuuden kanssa.
Tidmé “totuuden” relatiivisuus kdy ymmérrettiviksi, jos vaikkapa ku-
vittelemme, ettd fysiikan lait olisivat tosia, jos joku auditorio ne to-
siksi uskoisi. Havaitsisimme esim., etti ne jotka aikanaan viittivit
maapalloa pyoredksi ja joutuivat tuon kisityksensi vuoksi polttoroviol-
le, eivdt osanneet valita auditoriotaan ja forumiaan oikein — tiissd
auditoriossa kun pidettiin "totena” maapallon littedd ominaisuutta.

Lienee paikallaan huomauttaa, ettd ns. empiiriset yhteiskuntatieteet
eiviit nekddn ole arvostuksista tdysin vapaita. Yhteiskuntatieteellisen
tiedon normatiivisuutta, sen kytkeytymistid asianomaisen yhteiskunnan
arvoperustaan, on tdhdentinyt erityisesti Ahmavaara.?! Viime vuosina
kiydyssid yhteiskuntatieteiden metodikeskustelussa nidyttdi positivisti-
nen tieteenihanne saaneen yleisemminkin kritiikkid osakseen. On pu-
huttu jopa ei-normatiivisen yhteiskuntatieteen mahdottomuudesta.2? Pe-
rinteisen oikeustieteen ja muiden yhteiskuntatieteiden vilinen eroavuus
on silti pysynyt ylitsekdymittémani. Tulkintaju'i:idiikkana oikeustiede
ei ole pyrkinyt eikd taida edes voida pyrkid ei-normatiivisuuteen: se
kun on ottanut tehtidvidkseen juuri normatiivisten kannanottojen esit-
tdmisen, ts. erddnlaisen yhteiskunnallisen vaikuttamisen.?3 Tissd mie-
lessd oikeustieteen lauseiden normatiivisuus on myos toisenlaatuista
kuin esim. sosiologian tutkimustulosten normatiivisuus.

Summa summarum: Perinteinen oikeustiede ja sen mukana myds
dogmaattinen wvaltiosddntdoikeudellinen tutkimus on toimintaa, joka ei
noudata mitddn yleisti tieteellisti menetelmdd ja jonke tuottamat tu-
lokset ovat sisdlloltidn arvosidonnaisia, normatiivisia. Edelld esitetyssi |
jaottelussa perinteinen valtiosdéintétutkimus sijoittuu toisen vaihtoehdon

20 Aarnio, Lm 1974 erit. s. 322—334.

21 Ks. Ahmavaara s. 11 ss. ja 239 ss.

22 Ks. Israel, Sos 1971 s. 150—161.

28 Vrt. toisaalta Backman s. 337, jossa tdhdennetisin, ettd oikeustieteen ja
empiirisen yhteiskuntatieteen jyrkki erottaminen saattaa osoittautua »analysoi-
mattomaksi yksinkertaistukseksi».
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kohdalle: tutkimus on metodiltaan ei-selittdvdd ja sisdlloltddn norma-
tiivista.*

Valtiosiiintonormien erityispiirteisti. Argumentaatiolla ja péittelyn
premisseilld on valtiosddntboikeudessa muihin oikeusaloihin verrattuna
eris omaleimainen piirre: tidltd alalta puuttuu yksi keskeinen argu-
menttilihde, varsinainen oikeuskiytintd. Néin ollen argumentaatiopohja
on valtio-oikeudessa kapeampi kuin niilld oikeuden aloilla, joissa tul-
kintatoiminnan argumentaatioperustana voidaan kiyttdd tuomioistuinten
— esim. KKO:n ja KHO:n — ratkaisukdytintoa.

Tuomioistuinkdytinnén puuttuminen johtuu siitd, ettd valtiosdéntd-
normeista vain harvat (esim. erdit PuolueL:n ja EVaaliL:n sddnnokset)
voivat joutua tuomioistuimissa oikeudellisen ratkaisun kohteiksi — pe-
rustuslakinormeista vield harvalukuisemmat. Suomessa ei ole erityistd
valtiosdintituomioistuinta, joka tutkisi valtioelinten toiminnan perustus-
lainmukaisuutta. Timi tehtivid ei mydskdin kuulu ylimmille tuomio-
istuimille. Piisaéntonid valtioelinten toiminnassa onkin, ettd ne itse
viime kidessd ja lopullisesti médirittelevit, onko niiden tietty toiminto
perustuslainmukainen tai ei. Téstd seuraa, ettd meidén on yleensi
mahdollista saada tietoja vain siitd, miten valtioelimet ovat tosiasiassa
kiyttiytyneet. Tuomioistuinten normatiivisia kannanottoja siihen nih-
den, minkilainen kidyttiytyminen miidritilanteessa on katsottava pe-
rustuslain mukaiseksi tai sen vastaiseksi, ei juuri ole olemassa.

Eduskunnan perustuslakivaliokunnan tulkinta- ja ratkaisutoiminta,
joka sekd rakenteellisesti ettd sis#llollisesti samoin kuin funktionsa puo-
lesta paljolti muistuttaa tuomioistuinten ratkaisutoimintaa,?® eriiltd
osin poistaa po. argumentaatioaineiston kapea-alaisuutta. Valiokunnan
kannanotot ovatkin saaneet keskeisen argumenttilihteen arvon useissa
valtiosidantdoikeudellisissa tutkimuksissa.2® Huomattava kuitenkin on,
ettd perustuslakivaliokunnan tutkittaviksi tulevat ldhinnd vain edus-
kunnan omaan toimintaan — pé#dasiassa lainsdddéntovallan kayttéon —
liittyvat perustuslakikysymykset.

24 Tulkintatoiminnan luonnetta on tdssd yhteydessd kisitelty laajemmalti
kuin mitd ylli mainitun lopputuleman osoittamiseksi olisi ollut tarpeen. Olen
kuitenkin pitinyt tarpeellisena selostaa tulkintaa niinkin laajasti, koska jédljem-
pinid joudumme yhten#in tekemisiin tulkinnan ja sen tulosten kanssa.

25 Ks. tarkemmin Riepula 1973 s. 85—100.

26 Uusimmista tutkimuksista ks. mm. Kastari, Paavo: Kansalaisvapadksien
perustuslainturva (Vammala 1972) ja Hidén, Mikael: Séadosvalvonta Suomessa,
I Eduskuntalait (Vammala 1974).
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Valtiosdéntonormeilla on erditd muitakin, oikeusjirjestyksen muista
normeista poikkeavia ominaisuuksia. Ndmi valtiosdéntonormien erityis-
piirteet voidaan karkeasti ottaen jakaa toisaalta mormiloogisiin ja toi-
saalta normatiivisiin.?” Ensin mainittuun kategoriaan sisiltyvit sellaiset
seikat kuin perustuslakinormien hierarkkinen ylemminasteisuus, niiden
ajallinen pysyvyys ja stabiilisuus sekid siddnnédstekstien vihisanaisuus,
abstraktisuus ja monimerkityksellisyys. Normatiiviseksi erikoispiirteeksi
voidaan karakterisoida se ylld jo mainittu useille valtiosdinténormeille
kuuluva erityispiirre, joka johtuu pakkokvaliteetin puuttumisesta.2® Ti-
hén ryhméin voidaan sisdllyttii my6s ongelma ns. sididetystd ja tosi-
asiallisesta valtiosddnnésti.

46 Esikysymyksiid

Puheena olevien normien erityispiirteistd normien tutkimukselle
aiheutuvat seuraamukset on oivallettu vasta dskettdin — sikidli kuin on
vleensd oivallettu. Tdméi kiy selvésti ilmi, jos tdhinastista positiivis-
oikeudellista valtiosddntotutkimusta tarkastellaan vaikkapa siitd niké-
kulmasta, missd miidrin valtiokdytdntéd on otettu huomioon tulkinta-
kannanottojen argumentaatioperustana.

Dogmaattisen valtiosiiintétutkimuksen kehitysilmiditi. Tiltd kannalta
katsottuna sotaa edeltinyt aika muodostaa kauden, jolle oli leimallista
muun kuin puhtaasti juridis-teknisen tietoaineksen karttaminen. On
tietenkin luonnollista, ettei esim. hallitusmuodon sdénnoksisti esitettyji

27 Po. jaottelusta ks. Hinderling s. 172—182, — Kastari, Lm 1956 s. 770, esit-
tda valtiosddntdoikeuden erikoisluonteen johtuvan etenkin kahdesta seikasta:
toisaalta perustuslakinormien hierarkkisesta ylemminasteisuudesta ja toisaalta
siitd, ettd n#diden normien noudattamista ei kaikilta osiltaan ole mahdollista saada
tuomioistuinten tutkittaviksi eiki lailla jarjestettyd pakkoa kiyttien toteutetuiksi.
Ks. myos Riepula 1973 s. 104.

28 Pakkokvaliteetin ja oikeudellisen sanktion puuttuminen on nostanut esille
kysymyksen, onko tdllaisia ns. lex imperfecta -sdinnéksid ylipainsi pidettavi
oikeusnormeina. — Mm. Makkonen s. 74—177 on omaksunut sen lihtékohdan, ettd
oikeusnormista on kysymys vasta silloin, kun viranomaisreaktio on sen perus-
teella mahdollinen. Toisaalta Makkonen tdhdentds, ettei suinkaan ole estettd
sille, etteikd lainsa#tdja voisi antaa midrdyksid liittdméattd niihin mitdin tehos-
tetta. Mutta se, ettd lainsddtdja julkituo jonkun periaatteen, ei vield sininsi tee
siitd oikeusnormia. — Vrt. toisaalta Alanen 1965 s. 37—38.

Valtiosdéntooikeudellisessa kirjallisuudessa on asetuttu sille kannalle, ettd
kirjoitettuihin perustuslakeihin siséltyvilld normeilla on velvoittava oikeusnormi-
luonne, vaikka niihin ei liittyisikddn tuomioistuimessa maiarattividi sanktiota.
Ks. Kastari, Lm 1966 s. 764—765; idem 1969 s. 33—41; Suontausta 1961 s. 400.
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tulkintalauseita voitu kohta po. siidéksen sdidtdimisen jalkeisend ajan-
kohtana argumentoida valtiokdytdnt6on viittaamalla. Mutta sama perus-
asenne siilyi myshemminkin: valtiosdénnén tulkitsijat pitivat sopimat-
tomana analysoida valtiokdytintsd samoin kuin tarkasteltujen sdén-
nosten yhteiskunnallisia sidonnaisuuksia ja funktioita. Sallittuna pidet-
tiin ainoastaan sdintdjen tarkastelua, niiden systematisointia ja tulkin-
taa. Tadm& tapahtui irrallaan muusta yhteiskuntatodellisuudesta.

Sanotun lihtdkohdan mukaista metodista asennoitumista on osu-
vasti luonnehdittu spekulatiiviseksi: ilman yhteyttd viranomaiskdytén-
todn tutkija pelkin normiaineiston pohjalla pédttelee tai arvelee, ettd
lakia on tietylld tavalla tulkittava.?® Téllaisia “pubtaan valtiosaanto-
oikeuden” edustajia olivat mm. Hermanson, Erich, Bjorksten, Puhakka
ja Kaira.3°

‘Merkittiviid poikkeamaa tdhsin linjaan merkitsi v. 1940 julkaistu
Kastarin viitoskirja. Siind ja sen arvostelussa kohtasivat toisensa tuon
ajan vanha ja uusi valtiosddnt6oikeudellinen tutkimus. Liahtékohtaisesti
Kastari kylldkin jatkoi aiempaa tulkintajuridiikan mukaista perinnet-
t4.31 Uutta oli se, ettd tutkimukseen oli sisdllytetty — paitsi normaalia
tulkintajuridiikkaa — my®s jossain midrin kuvauksia kéytidnnon valtio-
elimissi sattuneista eduskunnan hajoitustapauksista, eritelty niiden
syiti ja seurauksia. Tdmi oli myds se seikka, johon vastaviittdja
Kaarlo Kaira tarttui.

Tillaisten “positiivisen oikeuden ulkopuolelle lankeavien” ilmididen,
joiksi Kaira niitd nimitti, esittdminen ei ollut tarpeellista. Mutta se ei
my6skadn ollut luvallista, koska ndin menetellen tieteiden viliset rajat
olivat vaarassa himirtyi.3? Jo aikaisemmin Kaira oli asettunut sille
kannalle, etti ’valtio-oikeutta on harjoitettava puhtaana oikeustietee-
ni”, koska “ainoastaan ndin siilyy tédmin tieteen metodipuhtaus”.®?
Valtiokdytinnolld ei ollut valtio-oikeudellisen tutkimuksen kanssa mi-
tddn tekemistsd, eli niin kuin Kaira itse kirjoitti: "oikeussdintdjen syi-
den ja niiden kiyttimisen tarkoitus ei varsinaisesti kuulu oikeuden

29 Ks. Vilkkonen s. 232—233.

30 Ks. mainittujen henkilsiden kirjallista tuotantoa, joka on mainittu ldhde-
luettelossa.

31 Ks. Kastari 1940 s. 54—57.

32 Kaira, Lm 1941 s. 450—451.

33 Kaire 1934 erit. s. 340—349.
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eikd siis oikeustieteen alaan”.3* Lakitekstii oli tarkasteltava sen sii-
tdmisperusteista ja yhteiskunnallisista vaikutuksista riippumattomana
" ilmi6na.

Kastarin omaksuma suuntaus vakiintui sittemmin suomalaisen val-
tio-oikeudellisen tutkimuksen periaatteelliseksi ldhtokohdaksi. Tissd
tutkimusotteessa ahdassisiltinen oikeusdogmatiikka ei ole tdysin hal-
litsevassa asemassa. Voidakseen antaa valtiosdinnésti oikean kuvan tut-
kimuksen on — Kastari tihdentdd — kiinnitettivi huomiota myés vi-
ranomaisten kaytdnto6én ja sovinnaissddntéihin. Niin kisitettynd valtio-
sddntboikeudellinen tutkimus jossain méirin lihenee valtio-opillista tut-
kimusta.?> Kastarin omassa tutkimustydssi timi valtioelimin reaali-
siin tapahtumiin huomiota kiinnittdvi tutkimusote on saanut melko
keskeisen aseman.3¢

Kastarin luoma metodinen perusta on saanut ilmauksensa lihes kai-
kessa uudemmassa valtiosidntdoikeudellisessa kirjallisuudessa. Tdmi on
havaittavissa mm. Hidénin, Jyrdngin, Saraviidan, Sipposen ja Vesasen
vaitoskirjatoissi.

48 Esikysymyksia

Suomalaiselle valtiosddntéoikeudelliselle tutkimukselle on kaikesta
huolimatta ollut luonteenomaista traditionaalisuus: pitdytyminen perin-
teisiin tehtdvénasetteluihin ja tutkimustapoihin. Toisaalta on kylli sa-

3¢ Kaira, Lm 1941 s. 456—457. — Kairan esityksesti voidaan panna merkille
myods erds tuon ajan ajattelulle luonteenomainen piirre: Kastarin tulkintakannan-
ottoja arvioidessaan Kaira piti niiti joko »oikeina» tai »viarini». Se perusta,
johon tulkintalauseet »verifioitiin» tai »falsifioitiin», oli jonkun tai joidenkin auk-
toriteettien asiasta aiemmin esittimi tulkintakannanotto.

35 Kastari, Lm 1956 s. 778—779. — Ks. myos Kastari 1973 erit. s. 189—194,
jossa tdhdennetidin, ettd vaikka juridiikan karki ei kohdistukaan kausaaliseen
todellisuuteen vaan normeihin, »se ei kuitenkaan voi eiki saa irtautua tosiasioista.
Péinvastoin sen pitdd mitd kiinteimmin liitty4 niihin.» — Vrt. myds Riepula 1973
s. 62; Jyrdnki, Pol 1970 s. 121.

Voidaan panna merkille, ettd myo6s skandinavisessa valtiosidsintsoikeudellisessa
kirjallisuudessa on valtiokdytinnon tutkimusta ns. normitutkimuksen rinnalla ja
sithen kytkeytyvinid korostettu verraten voimakkaasti. Herlitz, Svenska statsrit-
tens grunder (2. uppl. Stockholm 1958) s. 11, mm. toteaa: »Det finnes ingen olyck-
ligare metod att studera statsritt #n att utan urskilling — utan hiansyn till det
levande livet — inldra grundlagarna paragraf for paragraf.» — Myos Andersen
s. 137 korostaa, ettd »Laeran om Forfatningen maa nedvendigvis tage Hensyn til
den levende Forfatning».

36 Ks. Kastari 1960; idem, Lm 1960 s. 675—709; idem, Lm 1967 s. 953—973;
idem 1969 (erit. s. 300—3186).
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nottava, ettd ns. Kastarin koulukunta on poikennut edukseen monien
muiden oikeusalojen tutkimusperinteestid. Esim. hallinto-oikeudessa niyt-
tid spekulatiivinen ldhestymistapa vasta nyt 1970-luvulla saaneen rin-
nalleen enemmin oikeuskdytint6én huomiota kohdistavan tutkimus-
otteen.?”

Uusi tutkimussuunta, Y1l hahmoteltua tutkimustapaa voidaan edel-
leen pitdd valtiosddntotutkimuksessa vallitsevana. Mutta se ei endd ole
ainoa. Kuluvalla vuosikymmenelld on syntynyt — kenties viime vuo-
sien oikeusteoreettisen keskustelun seurauksena — uusi, aiemmasta tut-
kimustraditiosta olennaisella tavalla poikkeava tutkimussuunta. Tita
uutta suuntausta edustavat Esko Riepulan ja Antero Jyringin v. 1973
ilmestyneet tutkimukset. Niissi on pyritty vapautumaan normatiivi-
suudesta ja tutkimusmetodiksi on ainakin osittain valittu selittivd me-
todi. Riepulan perustuslakivaliokunnan tulkintatoimintaa kisittelevin
tutkimuksen tieteenteoreettinen perusta kytkeytyy finaalisen selittdmi-
sen malliin, ja sen tutkimusmetodina on ensi sijassa kiytetty sisédllon-
analyysia: tutkittavan aineiston kvalitatiivista ja kvantitatiivista eritte-
1y4.3® Jyrdngin tutkimuksessa tarkastellaan varallisuusoikeuksien ja ta-
loudellisen toiminnan vapauden perustuslainsuojan kehittymistd tul-
kinnan avulla v. 1863—1919. Siind on omaksuttu toisaalta deskriptiivi-
nen tutkimusote: on tutkittu kuinka oikeussddntdjd on tulkittu ja so-
vellettu, mutta ei ole esitetty niitd koskevia normatiivisia kannan-
ottoja, ja toisaalta selittdvd metodi: on pyritty etsimididn selitysperus-
teita sille, miksi tarkastelun kohteena olleiden sddnndsten tulkinnot
saivat miarisisaltoja.s?

37 Ks. Vilkkonen erit. s. 232 ss.

38 Tutkimuksensa metodista perustaa asettaessaan Riepule niyttdd ainakin
jossain mairin lihteneen erottelusta tieteellinen/ei-tieteellinen. Oikeusdogmatii-
kan kysymyksen asettelun mukaista tulkintajuridiikkaa Riepula ei pitényt tie-
teend, misti seurasi huomion kiinnittiminen yleisid yhteiskuntatieteellisii mene-
telmid hyviakseen kayttdvin valtiosdintétutkimuksen tarjoamiin mahdollisuuk-
siin. Kun tutkimuskohteena oli perustuslakivaliokunnan tulkintatoiminta; taytyi
tutkimuksen Riepulan mielestd »kohdistua perustuslakivaliokunnan ja siind toimi-
neiden ihmisten kdyttdytymisen tutkimiseen». XKs. Riepula 1973 s. 54—65, 72—80;
idem, Oikeus 2/1973 s. 3—8. — Riepulan omaksumalla tutkimusasenteella on
ldheisia kosketuskohtia Kivivuoren ajatteluun ja tdmén luomaan ns. poliittisen
oikeustieteen toimintamalliin. Ks. Kivivuori 1969 s. 21—32 ja idem 1971, passim.
— Vrt. toisaalta Aarnio, Oikeus 2/1973 s. 9—13.

39 Ks. Jyrdnki 1973 s. 16—19.
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Valtiosdéintdtutkimus ja valtio-oppi/politologia. Valtiosiintsoikeudel-
lisen tutkimuksen tarkastelussa on edelld sivuttu kysymystad siiti, milld
tavoin tutkimuksessa on suhtauduttu ns. empiiriseen tietoon wvaltio-
elinten tosiasiallisesta kiyttdytymisestd. Tdhidn liittyen on syytd kysyi,
milld tavoin valtiosd&nndén ja valtiollisen eldmin tutkimustyétd har-
joitetaan wvaltio-opin alalla.

1950-luvun puolividliin saakka oli valtio-opillisessa tutkimuksessa
vallalla kaksi tutkimussuuntaa: toinen keskittyi tutkimaan valtiokoneis-
ton rakennetta ja toimintaa, toista kiinnostivat poliittiset aatteet.t?
Ensin mainitulta alalta voidaan mainita tutkimukset presidentin ase-
masta, parlamentarismista, presidentin vaalista, tulo- ja menoarvion
eduskuntakisittelystd ja perustuslakivaliokunnasta.*’ Tutkimuksen ote
valtio-opin t#lld lohkolla oli yleensd konkreettista ja kuvailevaa, vailla
kokoavaa systematiikkaa; vallalla oli ns. raaka empirismi. Tutkimusten
sisdltd oli luonteeltaan formaalista, normatiivista ja spekuloivaa. Niinpi
monet valtio-opin tutkijat pitivdt poliittisia puolueita kauan sopimat-
tomina valtio-opin tutkimuskohteiksi, koska puolueista ei ollut mai-
nintaa valtiosdinnossi.*?

Valtio-opillinen tutkimus oli ldhelld valtio-oikeudellista tutkimusta.
Mutta samoihin aikoihin, jolloin valtiosdintdoikeuden luonne edelld esi-
tetylld tavalla jossain méiidrin muuttui, koki valtio-opillinen tutkimus
perusteellisen muodonmuutoksen: tutkimus suunnattiin uusille ‘aloille
ja kiyttodn otettiin uudet tutkimusmenetelmit. Valtio-oppi muuttui
varsinaiseksi yhteiskuntatieteeksi.?®> Se tieteellistimispyrkimys, joka
oikeustieteessd ajoittui 1960- ja 1970-lukujen taitteeseen, sijoittui valtio-
opin kohdalla viisitoista vuotta aiempaan ajankohtaan. Valtio-opin tut-
kimusmenetelmiksi omaksuttiin kiyttiytymistieteelliset metodit ja tut-
kimus suunnattiin toisaalta yksityisten ihmisten poliittisen kayttiyty-
misen ja toisaalta muiden kuin virallisten poliittisten insituutioiden
empiiriseen tutkimukseen. Valtio-opin nimikin muutettiin politologiak-
si.%4

Valtio-opillinen tutkimus on siis omaksunut uudet lihtékohdat, eika

40 Ks. Jansson, Pol 1959 s. 1-—4.

41 Tarkiainen: Tasavallan presidentin asema Suomen parlamentaarisessa
hallitusjérjestelméssd (1938); Lindman: Studier 6ver parlamentarismens tillimp-
ning i Finland 1919—1926 med sidrskild hinsyn till regeringsbildningens problem
(1937); Hirvikallio; Tasavallan presidentin vaalit Suomessa 1919—1950 (1958);
Teljo: Valtion tulo- ja menoarvion eduskuntakisittely (1937); Jansson: Grundla-
gutskottets funktioner vid riksdagar 1939-—1952 (1954).

42 Ks. Pesonen, Pol 1972 s. 238—239.

43 Ks. Jansson, Pol 1959 s. 2—3; Pesonen, Pol 1972 s. 239.

44 Valtio-opin tutkimuskohteista ks, mm. Jansson, Pol 1961 s. 29-—35; idem
1971 s. 9—35.
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paluuta aiempaan ajattelutapaan nayti olevan. Pesonen on ilmaissut
timin ajatuksen toteamalla, ettd jos normatiiviset ja spekuloivat to-
distelut pddsevdt valtio-opissa syrjidyttimidn reaalisten ilmididen em-
piirisen tutkimuksen, tieteen kehityksessi tapahtuu turruttava taan-
tumus”,4?

Nyt kun valtio-oppi on suunnannut tutkimuksellisen mielenkiinton-
sa suurelta osin muualle kuin valtioelinten rakenteen ja toiminnan tar-
kasteluun, on varsin aiheellista kysyd, minkd tieteen nimikkeen alla
valtioelinten kiyttiytymistd selvittivad ja selittdvaid tutkimustietoa tu-
lisi hankkia. Politologian tutkijoita se ei kiinnosta, ja traditionaalisen
valtiosdintboikeuden harrastajat eividt dogmaattiselle asenteelleen us-
kollisena katso sitd voivansa (ainakaan laajemmassa mitassa) tehdi.

Olemme tekemisissd ,sen seikan kanssa, ettd erds tdrked alue on
vaarassa jadda tutkimuksen ulkopuolelle vain sen vuoksi, ettd vede-
tddn ahtaita raja-aitoja eri tieteenkategorioiden wvilille ja tarpeetto-
masti viipaloidaan yhteiskunnalliset ongelmat kapeisiin osa-alueisiin.*®
Olisi paljon jarkevidmpda nzhdid tutkimusongelmat laajemmasta nako-
kulmasta kuin pelkistiddn tietyn tieteenalan suppeasta perspektiivista.
Jyrdnkid lainatakseni: “Tuollainen puhdasoppisuus saisi olla jo taakse
jadnytta.”47

4. TUTKIMUSTEHTAVA JA TUTKIMUSMETODIIKKA

Erilaisten. tutkimusmenetelmien vertailu niiden keskindistd parem-
muutta arvostellen ei irrallisena ilmiénd ole mielekastd: tietyn meto-

46 Pesonen, Pol 1972 s. 243. — Jo runsaan kymmenen vuotta aikaisemmin
Jansson, Pol 1959 s. 5, tdhdensi, ettd valtio-opin alalla »on pyrittidvd vapautumaan
sovinnaisista kysymyksen asetteluista ja irroittauduttava juristien tehtdviad varten
kehitetyistd lihtokohdista».

46 THtd seikkaa ovat korostaneet etenkin Riepula 1973 s. 60—64 ja Backman
s. 336. — Viimeksi mainittu kirjoittaa: »Tutkimuksen kannalta ei ole mielekisti
paloitella yhteiskunnallista tietoa moniin erilaisiin lohkoihin ja korostaa niiden
lohkojen vilisid eroja. Niin on lidnsimaisessa yhteiskuntatieteessi kuitenkin
tapahtunut ja tuloksena on ollut se, ettd lohkojen reuna-alueet ovat jisineet vihii-
semmadlle tutkimukselle kuin ne tutkimusalueet, jotka ovat kunkin tieteenalan
keskeisiksi koettuja ongelmia. Samoin on tullut vaikeaksi nihdi eri tieteenalojen
vélisid yhteyksid.»

47 Jyrdnki, Pol 1970 s. 117.
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din hyvyyttd voidaan arvioida vain tutkimuksen tavoitteiden ja saa-
vutettujen tulosten suhteessa. Tietenkin on mahdollista nostaa esille
kysymys siitd, minkélainen selvittelytyé on luonteeltaan tiedettd, min-
kilainen taas ei sitd ole. Juuri timid kysymys onkin ollut yksi viime
aikojen oikeusteoreettisen keskustelun ydinkysymyksid. Vastauksen an-
tamisen sanottuun kysymykseen on kuitenkin viime kédessd riippuvai-
nen konventionaalisista mé#iritelméseikoista.

Tutkimustehtdvd on mahdollista asettaa eri tavoin. Kysymyksen
asettelu ja tutkimuksessa kdytettdvd metodiikka kytkeytyvat toisiinsa.
Kysymyksen asettelulla on varsin tirked, jopa ensiarvoinen merkitys.
Kysymykset ovat ensisijaisia sen vuoksi, etti ne méiidriddvat ei ainoas-
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taan sen, milld tavoin vastauksia voidaan saada, vaan itse asiassa myds
sen, mitd vastauksia saadaan. Tutkimustehtdvin asettaminen on tutki-
muspoliittinen arvoratkaisu.

Nyt esilld olevassa tutkimuksessa on kysymyksen asettelu suoritettu
pitden taustana pyrkimystid tutkimuksen kohteena olevan valtiosdants-
kysymyksen kokonaisvaltaiseen tarkasteluun. Témi ldhtokohta perustuu
toisaalta oikeudellisten ilmididen ymmairtdmiseen kokonaisvaltaisella ta-
valla, toisaalta siihen edelld jo esilld olleeseen seikkaan, ettei tutki-
muksen kannalta ole hedelmillistd tarkastella tutkittavaa ilmitkenttdd
pelkistddn tietyn disipliinin edellyttdméstd ahtaasta ndkdkulmasta.

Oikeusnormin péddfunktio on yhteiskunnallisten ilmididen sidintely.
Normit ovat ideologisesti sidoksissa yhteiskuntaan: ne perustuvat aina
tietynlaiselle yhteiskunnalliselle tavoite-, arvostus- ja uskomusjirjes-
telmélle.? Asianomaisesta yhteiskunnasta riippuu, minki sisdltéinen on
tdmid jérjestelmd, jota yhteiskunnan normikokonaisuus heijastaa. Po.
sidonnaisuudesta johtuen oikeusnormeja ei ole syytd pitdd muusta yh-
teiskuntatodellisuudesta erillddn olevina kieltoina, késkyin3, lupina
tms., joilla ei ole muita yhteyksid kuin niiden keskindiset suhteet.
Oikeusjarjestys voidaan nihdd myds avarammasta ndkokulmasta ja ko-

1 Jyrdnki, Pol 1970 s. 121, on voimakkaasti korostanuf juuri kysymyksen
asettelun merkitystd ja tdhdentinyt samalla ongelmakeskeisen tieteen vaatimusta.

2 Ks. mm. Aarnio, Lm 1973 s. 339; Backman s. 356. — Eriksson, JFT 1969
s. 424, kirjoittaa: »i de réttsliga normerna har de politiska konflikterna pa det
samhilleliga planet fitt sin 16sning. En réttsnorm #r alltsd blott en i skriftlig
normativ form formulerad l6sning pa en politisk virde- eller intressenkonflikt.
(...) De flesta rattsliga problem &r alltsd i normativ drakt utkladda politiska
problem.»
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konaisvaltaisemmin: tdlldin oikeusnormi kdsitetdidn sen historiallisen
taustan, syntyperusteiden, sisdllon, tavoitteiden ja tosiasiallisten vaiku-
tustensa funktiona.?

Perinteisen oikeusdogmatiikan tehtdvénasettelu on ldhtenyt kysy-
myksestd: mikd on ’voimassa olevan oikeuden’ kanta tietyssd kysy-
myksessd? Ensisijaisena kiinnostuksen kohteena on ollut oikeusnormin
sisdlto, joka on pyritty tulkinnan avulla saamaan péividnvaloon. Tulkin-
tajuridiikkaa ei ole kiinnostanut normin muut funktionaaliset ulottu-
vuudet, ei siitikddn huolimatta, ettd niiden selvittdminen ja hyviksi-
kdyttd huomattavasti kohottaisi tulkinnallisen p&#ttelyn rationalisuu-
den astetta.?

Vasta kun oikeudellisessa tutkimuksessa otetaan ldhtdkohdaksi ylla
mainittu laajempi normikésitys, tutkimus saa kokonaisvaltaisen luon-
teen.® Vasta tdlld edellytykselld voimme myds ymmdrtid, miten normit
toimivat kéytdnnossd. Tarkasteltava normisto on toisin sanoen sijoi-
tettava historiallisiin ja yhteiskunnallisiin yhteyksiinsi.®

3 Ks. Riepula 1973 s. 60 ja siind main. kirjall. — Ks. myos KM 1973: 30 s.
42 ss.

4 Jyrdnki, Pol 1970 s. 119 kirjoittaa: »(...) oikeusdogmatiikka eristdd oikeus-
normin yhteiskuntatodellisuudesta. Téastd eristyksestd on haittavaikutuksia
useaan suuntaan. Yksild, joka on saanut ammattikoulutuksensa oikeusdogmatii-
kan muodossa, ei tunne sitd yhteiskuntaa, josta oikeusnormi on ldhtdisin ja johon
hénen pitdisi normia soveltaa. Sama puute vaivaa oikeusdogmatiikan teoreetik-
koja. Teoreetikon tulkintasuositus kédytdnnén lakimiehelle nousee samalta
kapealta pohjalta: tissd on siis — karkeasti sanoen — sokea opastamassa sokeaa.
Tami on vakava yhteiskunnallinen haitta.»

5 Lienee syytd huomauttaa, ettei kokonaisvaltaisuudella tidssi yhteydessa
tarkoiteta sellaista ajattelutapaa, jonka Tirkkonen on asiasta omaksunut kriti-
soidessaan oikeustieteellisten opintojen uudistamiskomitean (KM 1973:30) mie-
tinnossd esiintynyttd kokonaisvaltaisen ajattelutavan korostamista. Tirkkonen
nédet toteaa kuvittelevansa, »ettd kokonaisvaltainen tarkastelu-on erididnlainen
yksityiskohtaisen tarkastelun vastakohta» (Tirkkonen: Eriitd mietteiti oikeus-
tieteellisten opintojen uudistamiskomitean mietinnén johdosta, Lm 1973 s. 637—
654). — Esitetty ajatustapa on varsin omalaatuinen. Eihin ole mitddn esteitd
sille, etteiké kokonaisvaltainen tarkastelu saata olla miten yksityiskohtainen
tahansa. Kysymys on tarkastelukulman laaja-alaisuudesta, ei selvityksen seikka-
perdisyydestd.

6 Ks. Aarnio, Lm 1971 s. 477, jossa todetaan mm. seuraavaa: »Oikeussddannok-
sen antaminen lainsddtdjén toimesta merkitsee poliittista kompromissia, erdiden
arvostusten jaddyttdmistd virallisesti hyviéksytyiksi. Toisesta ndkokulmasta se
on vallankdytt6d. — Normi saa puolestaan lopullisen sisdltonsd tavassa, jolla se
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Kisilla olevassa tutkimuksessa tarkastelun kohteena oleva valtio-
sddntokysymys koskee ministeristdjen muodostamista Suomessa. Asiaa
koskeva perussdinnds sisdltyy HM 36 §:ddn. Edelld olevan (s. 26 ss.)
esityksen perusteella on varsin helppo havaita, ettd sanotun sdidnndksen
selvittely ahtaasta oikeusdogmaattisesta ndkékulmasta tavoitteena mer-
kityssisdltojen maédrittely HM 36 §:ssé oleville semanttisisesti episel-
ville ilmaisuille ja kiyttden yksinomaan tyypillisid tulkintajuridiikan
keinoja, on wvarsin vahilld tyhjiin ammennettu. Mutta mikd myés
tirkedd: tédllainen liahtokohta ei tdytid kokonaisvaltaisuuden vaatimusta.
Téastd ldhtokohdasta emme saa tietoa mm. siitd, miksi luottamussdiannos
sisdllytettiin valtiosddntdén. Avoimiksi jaisivdt my0s seuraavat kysy-
mykset: Miten eri poliittisten ryhmien keskuudessa suhtauduttiin par-
lamentarismin ottamiseen perustuslakiin? Miksi sdinnoksen tulkinnassa
on omaksuttu tietty tulkintalinja, ts. miten tulkitsijoiden kiyttdyty-
minen on selitettdvissd? Miksi sddnnéstd on sovellettu kiytinnossi
maéadrdtavalla? Jne.

Edelld esitetyt seikat huomioon ottaen on kisilld olevassa tutkimuk-
sessa asetettu tavoitteeksi kartuttaa tietoamme HM 36 §:ddn sisdltyvin
luottamussddnnoksen taustasta ja syntyperusteista, sitd koskevasta val-
tiosddntooikeudellisesta tulkintadoktriinista ja soveltamiskdytinndstd, sa-
moin kuin selittdd ja tehdd ymmdrrettiviksi nditd ilmioitd.”

Kysymyksenasettelu implikoi toisaalta deskriptiivistd ja toisaalta
niin geneettisesti kuin teleologisesti (finaalisesti) selittdvdi tutkimus-
otetta. Onhan tehtdvind — muun ohessa — kuvata ja selittdd lain-
sddtdjan, tulkitsijain ja soveltajain kayttdytymistd. Metodinen asennoi-
tuminen on siis osittain selittdvd ja osittain ei-selittdvd. Voitaisiin myés
puhua ns. ymmdrtivdsti tutkimusotteesta. Toisaalta on syytd korostaa,
ettd tutkimustyossd ei ole seurattu ahtaasti tietyn metodin mukaista
ajattelu- ja/tai esitystapaa, ts. metodiset ratkaisut eivdt ole mé#rin-
neet, mitd on kysytty.

Saddostekstejd, asiakirjoja ja ilmiditd ei ole analysoitu pelkistidin
myShemmin esitettivin normatiivisen kannanoton valmistelun tarkoi-

toimii yhteiskunnassa so. tavassa, jolla se vaikuttaa oikeusalamaisten, tutkijoiden
jne. kiyttdytymiseen. — Voidaksemme ymmirtia jotakin oikeudellista jéarjes-
telyd meiddn on ndin ollen oivallettava, miten se toimii sosiaalisessa kidytdn-
néssd. Systeemi on sijoitettava yhteiskunnallisiin yhteyksiinsd, miki# edellyttda
sen kehityksen ja vaikutuksen selvittidmistd.» (kurs. alkup.)

7 Vrt. Jyrdnki 1973 s. 18—19.
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tuksessa. Tavoitteena ei siis ole ollut argumentaatiomateriaalin keriily
omakohtaisen tulkintasuosituksen antamiseksi HM 36 §:n luottamus-
siinnodkselle. Tisti ei kuitenkaan pidd tehdid sitd johtopdidtdstd, ettd
tutkimus olisi et##lld perinteisestd oikeusdogmatiikasta. Pdinvastoin:
HM 36 §n genetiikan, tulkinnan ja sovellutuskdytinnon analyysissa
on paikoin melko ldheltd sivuttu perinteistd normatiivista valtiosdénto-
tutkimusta.

Tissd yhteydessid on syytd huomauttaa erddstd tutkimuksen ldhde-
materiaaliin liittyvists seikasta, joka koskee HM 36 §:n sovellutuskiy-
tintda koskevaa tutkimusjaksoa (luku IV). Siind suoritettu wvaltiokidy-
tdnndn selvitystyd on perustunut paitsi valtiosdintdoikeudelliseen, val-
tio-opilliseen ja poliittisen historian alaan kuuluvaan tutkimustietoon
myés osittain elimikerta- ja muistelmakirjallisuuteen sekd lehdistoma-
teriaaliin. Viime mainittuja kohtaan voidaan lidhdekritiikin kannalta
tehdd huomautuksia.® Toisaalta on kuitenkin otettava lukuun, ettd tar-
kastelun kohteena olevaa problematiikkaa valaiseva ns. alkuperdis-
aineisto on ldhes tidydelleen tavoittamattomissa. En silti ole luopunut
yrityksestd hahmottaa kuvaa HM 36 §:n kiytdnnén soveltamisesta. Kun
tutkimuksen tavoitteena ei ole ollut ministeristéjen muodostamista tar-
koittavan historian kirjoittaminen, on k#ytetyn lihteiston perusteella
presidentin vallankidytdstd ja vaikutusvallasta, joka on tutkimuksen ta-
min osan keskeinen teema, saatu joskaan ei aivan tarkkaa selontekoa
niin ainakin — uskoakseni — riittdvd yleiskuva esilld olevasta kysy-
myksen asettelusta ldhtien.

Ministeristdn muodostamiseen liittyvd valtiosi@ntéproblematiikka on
siind mairin laaja-alainen ongelmakenttd,® ettei nyt esilld olevan kal-
taisessa tutkimuksessa voida kisitelld kaikkia asiaan liittyvid kysy-
myksid. Syrjddn on jitetty mm. problematiikka, joka kytkeytyy pre-
sidentin p#itosten myédtivaikutusjirjestelmiin ja laillisuustakeisiin ha-

8 Lihdekritiikistd historiantutkimuksen metodisista lihtokohdista késin ks.
Dahl erit. s. 38—61.

9 Kisilld olevassa tutkimuksessa kiytetidéin synonyymeina ilmaisuja *hallituk-
sen muodostaminen’ ja ’'ministeristén muodostaminen’. Valtiosi@nndssid termié
hallitus on kiytetty useissa eri merkityksissd. Jéljempénd sanoilla hallitus,
valtioneuvosto ja ministeristd tarkoitetaan yleensd valtioneuvoston jésenten —
ministerien — muodostamaa kokonaisuutta. Asiayhteydestd k#y ilmi, milloin
termi hallitus on tarkoitettu kuvaamaan presidenttid valtioneuvostossa. — Halli-
tus-sanan eri merkityksistd ks. Merikoski 1974 s. 88; Nousiainen, Ytk I s. 131—
132.
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nen kiyttdessiin HM 36 §:ssd sdddettyd toimivaltaa. Myds ministeris-
ton eroon liittyvid kysymyksid on voitu kisitelli vain osittain.
Puoluelaitoksen asemaa ja funktiota on sitikin voitu tarkastella vain
rajoitetusti huolimatta siitd, ettd puolueiden merkitys ministeristsjen
kokoonpanon madidrdytymisessi on varsin keskeinen. Puoluelaitoksen
funktio hallituksen muodostamis- ja ylldpitimisprosessissa vaatisi ko-
konaan oman erillistutkimuksensa. Edelleen on syytid todeta, ettd edus-
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kunnan hallituksen toimintaan kohdistama poliittinen kontrolli — par-
lamentaarisen hallitustavan yksi keskeinen osatekiji — ei instituutiona
kuuluu tutkimustehtivin alaan.!® — Alaotsakkeen mukaisesti tutki-

muksen pididteemana on luottamussdénndksen analysointi ministeristén
muodostamistilanteessa.

10 Varsin seikkaperiisen ja tuoreen kuvan parlamentaarisesta kontrollista
niin valtios#&innossd sddnneltynd instituuttina kuin kiytinnossd toimivana jar-
jestelmédnd saa itdvaltalaisen Peter Gerlichin tutkimuksesta *Parlamentarische
Kontrolle im politischen System. Die Verwaltungsfunktionen des Nationalrates
in Recht und Wirklichkeit.’ (Wien 1973).
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II luku

LUOTTAMUSSAANNOKSEN TAUSTA, MUOTOUTUMINEN
JA MERKITYSSISALTO: lainsditijin kiyttaytyminen

A. Historiallista taustaa

Valtioneuvosto kuuluu niihin HM:ssa sd#nneltyihin valtiollisiin lai-
toksiin, jotka edustavat jatkuvuutta enmen HM:n sd&témistd vallinneel-
ta kaudelta. Tdmi jatkuvuus ja sen merkitys tuli monin tavoin esille
vuosien 1917—1919 valtiosdintokeskustelussa. Valtioneuvoston vélitén
historiallinen tausta palautuu autonomian ajan senaattiin. Ruotsin val-
lan aikana t#td instituuttia vastasi valta(kunnan)neuvosto.

1. RUOTSIN VALLAN AIKA

Keskiajalta vapauden ajan alkuun. Valtakunnanneuvosto syntyi 1200-
luvulla.! Ensimmaiiset neuvostoa koskevat siddnnékset sisdltyivdt 1300-
luvun puolivilissi annettuun Maunu Eerikinpojan maanlakiin. Sen ku-
ninkaankaaren mukaan neuvoston tuli toimia kuninkaan neuvonantaja-
na: sen tuli neuvoa kuningasta siini, minkd tiesi hidnelle ja valtakun-
nalle hyddylliseksi. N#itd sdinnoksid tdydennettiin Kristofferin maan-
laissa (1442), joka sekin sisilsi periaatteen, ettd kuninkaan tuli hallita
maata neuvoston avulla (“styra och ré&da med rads rade”).?

Periaatteessa kuningas sai vapaasti valita neuvoston jisenet.? Tosi-

1 Neuvoston varhaishistoriasta ks. Karl Westman: Svenska radets historia
till 4r 1306 (Uppsala 1904). Ks. myods Alin s. 1 ss.; Herlitz T s. 49 ss.

2 Neuvoston asemasta ja tehtdvisti tarkemmin ks. Alin s. 27—28; Herlitz
1936 s. 46—48; Hildebrand s. 114—119. — Ennen valtiopdivien syntyd ja osittain
vielid sen jilkeenkin neuvosto kisitettiin luonteeltaan myos erdélld tavalla kansaa
edustavaksi elimeksi. Tidmé# johtui siitd, ettd neuvoston tehtédvénd oli valvoa,
ettd kuningas piti valansa. Ks. Hildebrand s. 179—181, 261—262.
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asiassa valintavapaus oli kuitenkin rajoitettu: kysymykseen saattoivat
tulla vain maallisen ja hengellisen ylimystdn aristokraattiset piirit.
Téytyipd kuninkaan toisinaan sitoutua ottamaan neuvostoon uusia ja-
senid vain sen suostumuksella tai sallia neuvoston itse tiydentdd it-
seddn. Neuvoston jésenyys ei ollut virka sanan varsinaisessa merki-
tyksessd. Neuvosmiehet olivat kuninkaan henkilokohtaisia palvelijoita
ja apulaisia.* '

Pysyvéd elintd neuvostosta ei vield keskiajalla eikd 1500-luvullakaan
muodostunut. Juhana III:n aikana neuvosto tosin sai perinteisen neuvon-
antajaroolinsa lisiksi oikeuden tehdi aloitteita ja esityksii kuninkaalle,
mutta Linkdpingin valtiopdivillda (1602) neuvosto palautettiin entiseen
asemaansa méaidrddmdilld, ettd “radet skall rdda och icke regera”.’

Kustaa II Aadolfin aikana neuvoston asemassa tapahtui huomattavia
muutoksia. Hallitusjirjestelmad tuolloin uudistettaessa oli paidpyrkimyk-
send neuvonantajien tehtdvien yhdistiminen pysyviin valtakunnanvir-
koihin. Perustettiin kiinteésti organisoidut kollegiot eri hallinnonhaaroja
varten, ja nididen johdossa olleiden korkeiden valtakunnanvirkojen hal-
tijat tulivat neuvoston jiseniksi muodostaen sen ytimen® V. 1634
HM:lla ei neuvostosta vield tehty pysyvdd virkakuntaa, joskin siind
vahvistettiin se aiempi periaate, etti maata oli hallittava neuvoston
avulla (4 §). Kiintedin aseman neuvosto sai v. 1656, jolloin médrattiin,
ettd jokaisen neuvosherran oli osallistuttava valtakunnan tirkeimpien
asioiden ratkaisuun.” Hallitsijalla oli edelleen oikeus vapaasti valita
neuvoston jédsenet. V. 1660 HM:oon sisdllytettiin kuitenkin sdinnos,
ettd kuningas sai valita uusia neuvosmiehii ainoastaan ”med rads
vetskap och samtycke”.

Sadtyjen vuosina 1680 ja 1682 antamien lainselitysten my6ta alkoi
Ruotsissa itsevaltiuden kausi. Selityksissi lausuttiin, ettei kuningas ollut
sidottu hallitusmuodon siddnnéksiin. Todettiin my6s, ettd lain sanonta,
jonka mukaan kuninkaan tuli hallita ”"med riksens rids rade”, sisilsi
vain sen, ettd kuningas saattoi kuulla neuvostoa silloin kun hin sen
itse ndki hyvidksi. Tdémid merkitsi neuvoston pysyvin luonteen hivii-
mistd. Neuvosto menetti asemansa niin kuninkaan neuvonantajakuntana
kuin hallinnon ylimp#nid johtajana.®

58 : Historiallista taustaa

Vapauden aika. 1700-luvun alussa Ruotsin valtiollisessa jirjestysmuo-
dossa tapahtui perinpohjainen muutos: kuninkaan yksinvalta lakkau-

3 Stavenow s. 1 toteaa yleisesti: »Af 3lder har det tillhort den svenska
konungen att fritt vilja sina radgivare.»

4 Ks. Alin s. 17—27; Herlitz 1 s. 24—25; Hildebrand s. 115—116.

5 Ks. Carlsson s. 1—6; Hildebrand s. 266—268.

6 Hallinnon jirjestdmisestd ks. Carlsson s. 6—7; Herlitz 1936 s. 102—107;
Molin/Mdnsson/Strémberg s. 31—33.

7 Ks. Carlsson s. 27—28.
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tettiin, ja vallan painopiste siirtyi sdityjen puolelle. Samalla valta-
kunnanneuvosto kohosi keskeiseksi valtioelimeksi.

Jarjestelmén oikeudelliset perusteet mdidriteltiin vin 1719 ja vin
1720 HM:ssa sekd v:n 1723 VJ:ssi. Padpyrkimyksend valtiosddnnén laa-
tijoilla oli ennen kuninkaan yksinvallan aikaa olleen valtiollisen jar-
jestysmuodon voimaan palauttaminen: haluttiin luoda takeet kuninkaan
yksinvaltaa vastaan.? Vallanjako kuninkaan, neuvoston ja sddtyjen kes-
ken jarjestettiin uudelta pohjalta. Kuningas sidottiin neuvoston myotd-
vaikutukseen ja mielipiteeseen kaikissa tdrkeimmissd asioissa. Neuvosto
puolestaan asetettiin riippuvaiseksi sdddyistd ja niiden kontrollin alai-
seksi.10

V:n 1719 HM 13 §:ssd siadettiin, ettd kuninkaan oli hallittava maata
neuvoston neuvojen mukaan, ei ilman niitd, vield vihemmaén niitad
vastoin ("med och siledes icke utom, mindre emot riksens rads rade”).
Hallitsija oli velvollinen tekemidn paatoksensd neuvostossa, ja neuvos-
ton enemmiston kanta méidrdsi paitoksen asiasisdlion (HM 15 §). Ku-
ninkaalla oli kaksi ##nti ja ##inten mennessi tasan ratkaiseva &éni
Tami koski tarkeimpii asioita. Vihemmin merkittivit asiat kuningas
ratkaisi kabinetissaan kahden neuvoksen ldsnd ollessa.}!

Olennaisen muutoksen koki my®s neuvoston nimittdmisjérjestelma:
kuninkaan oli nimitettivd neuvoston jdsenet siddtyjen asettamien eh-
dokkaiden joukosta. Siityjen asettama valiokunta nimesi kolme eh-
dokasta kutakin tidytettivdid neuvospaikkaa varten.'? Kuninkaan har-
kinta oli rajattu niihin kolmeen ehdokkaaseen. Myds tdmaé nimitys-
piatds oli tehtdvd neuvoston istunnossa. T&lld tavoin neuvoston ko-
koonpano tuli riippuvaiseksi siddyistd kuninkaan jaddessd pelkéksi muo-
dolliseksi tekijdksi.

Neuvoston vastuun kohdalla saatettiin niin ikdin voimaan uusi jar-
jestelmi: valtaneuvokset tulivat saddyille vastuunalaisiksi kuninkaalle
antamistaan neuvoista (’fér deras radslag, votering och forhallande”
— 1720 HM 14 §). Saidtyjen kontrollivalta ulottui itse asiassa koko
hallituspolitiikan sisdltéén, koska neuvoston mielipide ratkaisi kunin-
kaan paitosten asiasisidllén. Asiaa ei muuksi muuttanut se HM:oon
edelleen otettu periaate, jonka mukaan neuvoston tuli ”radda, men
ej regera”.'?

8 Ks. Carlsson s. 85—87; Herlitz 1936 s. 110—111; Hildebrand s. 272, 396—
397, 408—410.

9 Ks. tarkemmin Hildebrand s. 459—460; Stavenow, UUA 1923 s. 8—9.

10 Hallitusjarjestelmin valtiosdéntdteoreettisesta taustasta ks. Jyrdnki, JFT
1963 s. 38; Lagerroth s. 254—255, 313—314.

11 Ks. tarkemmin Herlitz 1936 s. 171—172; Hildebrand s. 462—464.

12 Valiokunnan kokoonpanosta ja toimintatavoista ks. Stavenow s. 72—108.

13 Siityjen suorittama valvonta tapahtui kdytdnndssd neuvoston pdytékirjo-
jen tarkastuksena. — Vastuukysymyksestd tarkemmin ks. Hildebrand s. 483—
484; Jyrdnki, JFT 1963 s. 39-—41.
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Oikeudellisen vastuun periaatteesta kehittyi vapauden ajalla erdin-
lainen poliittisen vastuunalaisuuden jirjestelmd. Neuvoston jdsenyys
késitettiin tuohon aikaan viraksi, josta voitiin erottaa ainoastaan tuo-
mion perusteella. Tamé erottamattomuusprinsiippi johti siihen, ettei
neuvoston kokoonpano aina vastannut sdidtyjen puoluejakautumaa. Kun
sdétyjen enemmistd ei tyytynyt siihen, etti neuvostossa oli sen poliit-
tisia vastustajia, keksittiin tilanteesta ulospddsyyn nerokas ratkaisu:
oikeudellisen vastuun toteuttamismenettely syytteineen ja tuomioineen
otettiin kiytdntéon myos poliittisen vastuun toteuttamiseksi. Jilkeen-
pédin saatettiinkin todeta, ettd erotetut neuvokset eivit olleet tuomitut
”juridice”, vaan "politice”. Aina ei tarvinnut nostaa edes syytetts, silla
usein pelkkd uhkaus sen nostamisesta riitti neuvosmiehen eroamiseen.

60 Historiallista taustaa

Télla tavoin — tai muusta syysti — vapaaksi tulleisiin paikkoihin
enemmistdpuolue sitten valitsi omia kannattajiaan.'* — On tietenkin
selvdd, ettei neuvosto tuon ajan oloissa saavuttanut — erdistd yhta-

léisyyksistd huolimatta — nykyaikaisen ministeristén asemaa.

Kustavilainen aika. Kun vapauden ajalla valtiollinen valta oli sdi-
dyilld, siirtyi Kustaa III:n valtaantulon jilkeen vallan painopiste ta-
kaisin kuninkaan puolelle. V:n 1772 HM:lla . kumottiin sdatyjen eri-
oikeuksia lukuun ottamatta kaikki “perustuslakeina pidetyt sdinnot”,
jotka olivat syntyneet v:n 1680 jilkeen.!®

Hallitusvaltaan saddyt menettivit kaiken merkityksensi, HM 2 §:ssd
lausuttiin nimenomaan, etti kuninkaan tuli hallita maata, "hidnen eiki
kenenkddn muun” ("Konungen &4ger styra Rike sino, Han och ingen
annan.”). Neuvoston asema muuttui ratkaisevasti kahdessa suhteessa.
Ensinnédkin sdityjen valta neuvoston jisenten valinnassa lakkasi koko-
naan, ja toiseksi: kuningas ei endi ollut riippuvainen neuvoston mieli-
piteistd hallitusasioita ratkaistessaan. Vain muutamissa poikkeustapauk-
sissa kuninkaalla oli edes velvollisuus kuulla neuvostoa, vield harvem-
min kuninkaan tuli noudattaa neuvoston mielipidetts.1®

Hallitsijalla oli taas valta méirdtd neuvoston jisenet: HM 4 §:n
mukaan kuninkaan tuli "yksindin itsellensid” ottaa ja valita valtakun-
nan neuvokset. Neuvoston jasenméiriksi sdddettiin 17, mutta kuningas
ei ollut tihdn sidottu.

14 Ks. Lagerroth s. 261, 317—327; Stavenow s. 143—151; idem, UUA 1923
erit. s. 4—7, 12—14, 24—28. — Vrt. toisaalta Hildebrand s. 483-—484, jossa koros-
tetaan, ettei tdlldin pystytty tekemisn selvdd eroa poliittisen ja oikeudellisen
vastuun valilla.

15 Montesquieun vallanjako-opin mahdollisesta vaikutuksesta HM:n sisdltéon
ks. Herlitz 1936 s. 184; Lagerroth s. 703—710. — Vrt. toisaalta Jyrdnki 1973
s. 22—23.

16 Niistd asioista, joissa kuninkaan tuli kuulla neuvostoa tai ottaa sen mieli-
pide huomioon, sdidettiin 1772 HM 6 ja 10 §:ssi.
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Kuninkaalla oli valta mé&irdtd, ketkd olivat lasnd kéasiteltdessa
asioita, joita hdnen ei tarvinnut ratkaista neuvoston istunnossa. Ku-
ninkaasta my6s riippui, mitkid asiat jitettiin neuvoston wvalmisteltaviksi
ja mitkd hin ratkaisi ilman tdllaista valmistelua. Neuvoston ja kunin-
kaan vilille ei paidssyt syntymiidn kiintedd yhteisty6td. Kuningas ryh-
tyikin ratkaisemaan asioita tilapiisissi ja kokoonpanoltaan vaihtelevis-
sa konseljeissa tai suoraan esittelevien valtiosihteerien neuvojen pe-
rusteella.

Vihitellen tdamd vapaamuotoisuus ulotettiin koskemaan myds niitd
asioita, jotka HM nimenomaan maé#rési ratkaistavaksi neuvoston istun-
nossa (7i sittande rad”). Neuvoston osaksi tuli siten sama kohtalo,
jonka se ‘oli kokenut vuosisataa ajkaisemmin: se syrjdytettiin hallitus-
asioiden kisittelystd.!?

Vin 1789 YVK tuli merkitseméddn neuvoston lopullista lakkautta-
mista. Sen 1 § antoi kuninkaalle tdyden vallan mé&drétd valtakunnan
hallinnosta silld tavoin kuin hi#n hybdyllisimmiksi niki!® Kun 2 §mn
mukaan kuningas sai miiritd neuvoston jisenten lukumdidridn, kuningas
erotti neuvostosta loput jdsenet, nimittdin ne, jotka eividt itse olleet
pyytdneet eroa. Kun neuvostolle sen oikeusrevision ominaisuudessa
kuulunut tuomiovalta vield siirrettiin juuri perustetulle korkeimmalle
oikeudelle, oli neuvoston toiminta tdssikin muodossa lakannut. Téastd
lihtien kuningas ratkaisi kaikki asiat vaihtelevissa konseljeissa.l?

V:een 1809 saakka — kaikkiaan siis parin vuosikymmenen ajan —
valtakunta oli ilman neuvostoa. Tédnd aikana hallitsijan neuvonannolle
ei kehittynyt vakiintuneita muotoja. Ajankohtana, jolloin Suomi siirtyi
Ruotsin vallan alaisuudesta Vendjidn yhteyteen, ei kuninkaan rinnalla
ollut mitédén varsinaista hallituselinta.

2. VENAJAN VALLAN AIKA

Ruotsin vallan aikana Suomi oli' valtakunnan osa: lait ja hallinto-
jérjestys olivat koko valtakunnassa yhdenmukaiset. Suhteessa Vendjéin
valtakuntaan Suomesta muodostettiin erillisesti hallittu alue. Ruotsa-
laisen keskushallintokoneiston tilalle luotiin uusi jarjestelmid. Sen pe-
rusteiden vahvistaminen tapahtui Porvoon valtiopdivilld v. 1809.2°

Autonomian alkuvuosina Suomeen luotu hallitus- ja hallintojérjes-
telmé késitti keisarin alapuolella kolme erillistd valtakeskusta: kenraali-

17 Ks. Herlitz 1936 s. 201—203; Herlitz I s. 30; Hildebrand s. 520—521.
18 Hildebrand s. 537.

19 Ks. tarkemmin Carlsson 183—185; Hildebrand s. 503—531.

20 V:n 1772 HM:n ja 1789 YVK:n omaksumisesta Suomen perustuslaeiksi ks.
Jussila erit. s. 97—113, 212—213.
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kuvernddrin, senaatin sekd Suomen asioita hallitsijalle esittelevin or-
gaanin. Niiden elinten organisaatio ja toimintamuodot jirjestettiin
hallinnollisin s#dddksin keisarin organisaatiovallan perusteella.?! Ken-
raalikuverndorin tehtidvit ja toimivalta méairiteltiin 12. 2. 1812 annetulla
Johtosdinnolld Suomenmaan Kenraalikuverndérille. Sanottu johtosdants
oli voimassa koko autonomian ajan. Esittelevin orgaanin toimintamuo-
doissa tapahtui muutoksia useita kertoja 1800-luvun kuluessa.22

62 Historiallista taustaa

Senaatti. Kotimaisen hallituslaitoksen ydin oli senaatti: 1809 SenOS
1 §n mukaan sille oli uskottu Suomen yleinen hallitus”. Senaatti
jakautui kahteen osastoon: oikeusosastoon ja talousosastoon. Ensin mai-
nitulle kuului ylimmén yleisen tuomioistuimen asema; jilkimmaiisen
toimipiiriin taas sisédltyivdt ne Suomen yleistd taloutta ja hallintoa kos-
kevat asiat, joita Ruotsin vallan aikana olivat kisitelleet lihinni kol-
legiot ja muut vastaavat keskusvirastot. SenOS 15 §:ssd lueteltiin ne
asiat, jotka olivat suljetut senaatin toimivallan piiristd ja joiden rat-
kaisu kuului vilittomésti korkeimmalle vallalle. Kaikki valta nihtiin
olevan peridisin keisarista: tdmi vain oli delegoinut osan vallastaan
alemmille viranomaisille.?3

Hallitsijan neuvonantajakunnan asemaa ei senaatille ohjesddnnéssi
edellytetty, eikd sen asemaa sellaiseksi yleensi késitettykddn, Tati
vastaan puhuivat jo kdytidnnéllisetkin seikat. Sitd paitsi keisarilla oli
oikeus ratkaista asiat itsenidisesti ja ilman, ettd pédidtoksenteon olisi
tullut tapahtua neuvonantajakunnan istunnossa. Vilittdessddn lausun-
toja antamalla mielipiteitddn keisarin tietoon senaatti tietysti tosiasias-
sa toimi erdidnlaisena neuvonantajakuntana.?* Mutta lausuntomenettely-
kdidn ei ollut ehdoton edellytys keisarin pdatoksenteolle.

21 Kysymys siitd, kuinka laajat valtuudet keisarilla oli hallinto-organisaation
jarjestdmisessd ilman s#dtyjen myoétdvaikutusta, osoittautui varsin vaikeaksi ja
se oli eri yhteyksissd esilld koko autonomian ajan. Téssd tulkoon mainituksi
kaksi ajatussuuntaa, jotka kummatkin saivat kannatusta: v. Weissenbergin komi-
tean kisitys (ks. Kom.bet. 1887: 9, motiv s. 9—11 ja 61—80) sekd samaan mietin-
toon sisdltyvdssd vastalauseessa esitetty Robert Hermansonin nidkemys (ibid,
reservation s. 32—84). — Lyhyesti sanottuna kisitysten erona oli se, ettd Her-
manson katsoi keisarille kuuluvan laajemman vallan kuin komitea. Ks. myoés
Hermanson III s. 412—416 ja IV s. 470—474.

22 Esittelevini orgaanina toimi aluksi (1811—1826) Suomen asiain komitea.
Vuodesta 1826 léhtien esittelystd huolehti koko autonomian ajan valtiosihteerin-
virasto. Vuosina 1857—1891 oli virastossa pysyvid neuvonantajakomitea. — Yksi-
tyiskohtainen selonteko 1800-luvun alussa toimineen esittelevin orgaanin ase-
masta sisdltyy teokseen Keijo Korhonen: Suomen asiain komitea (Helsinki 1963).

23 Senaatin tehtdvistd ja toimivallasta tarkemmin ks. mm. Bjérksten s. 89—
' 104; Rauhala, Keskushallinto I s. 220—225, 300—303.

24 Erich 1912 s. 45 toteaakin, ettd senaatti toimi osittain myés »als beratende
Behorde».



https://c-info.fi/info/?token=qZ-mubib-3O2vTKv.QrzD2BW2ezFNWo695V4k4g.-jSy8mhT7x31fA1ejohfitkaWMHYkRfU1byxskFlWhukT-z4AVGNSAY1m7-cpXZMMK8_WZ9rZslOzU7J6uz5XVlXm2hrvfhPHaMB5f_wxBju37TbQi_nbYTa7ltXPHC97q6y_KkrxZvhhYMuyqmP2mM8bCBKf164ayMA04zQS2HSub9H-MCpog_woYvkiUoSZNGcrv33oyTB

Venijan vallan aika 63

Senaatin puheenjohtajana toimi kenraalikuvern6éri. Lisdksi kum-
mallakin osastolla oli oma varapuheen]ohta]ansa joka kenraalikuver-
nodrin poissa ollessa johti puhetta.

SenOS 5 §:ssd sHiddettiin, ettd senaatin jidsenet "valitsee ja nimittédad
Keisarillinen Majesteetti”. Samassa ohjesdédnnon kohdassa oli myds maa-
riays, jonka mukaan toinen puoli senaatin jdsenid oli otettava ritaris-
tosta ja aatelistosta sekid toinen puoli muista sdiddyistd. SenOS 11 §:n
mukaan keisari méirisi senaatin jdsenet toimeensa kolmeksi vuodeksi
kerrallaan, joksi ajaksi heille annettiin ns. valtalupa. Hallitsijan itse-
naisyyttd senaattorien valinnassa korostettiin sddtdmailld, ettd wvalta-
luvan paityttyd keisarin vallassa oli "nimittdd kokonansa uudet jése-
net tahi pysyttdd entinen Konselji joko tykk#ndin taikka osaksi”
(SenOS 13 §).

Siitd, kuka oli tekevd ehdotuksen senaattorien nimittdmisestd, ei
ohjesdéint6 sisdltinyt médriyksid. SenOS 12 §:sséi kuitenkin s#idettiin,
ettd senaatin oli tehtdvi ilmoitus palveluajan p#dttymisesta keisarille
kuusi kuukautta ennen miirdajan loppumista. Keisari maéairési sian-
noksi, ettd kenraalikuverndori ehdotti senaatin jdsenet.?® Myoskdin se-
naatin jdsenten vapauttamisesta kesken kolmivuotiskauden ei SenOS:ssé
ollut mainintaa. Keisarilla kuitenkin oli valta muuttaa senaatin ko-
koonpanoa muulloinkin kuin valtalupien vaihtuessa.?8

Senaatin oikeudellisesta vastuusta ei ohjesdintd sisdltinyt sddnndk-
sid. Niin ollen voimaan jdi — soveltuvin osin — se jérjestelmd, jonka
kustavilaisen ajan perustuslait sisdlsivdt. 1772 HM::n sddnndsten so-
veltuvuus oli kuitenkin ongelmallista sikili, ettd senaatti ei suora-
naisesti vastannut mitddn Ruotsin hallintojérjestelmén viranomaista tai
orgaania.??

1809 SenOS Kkorvattiin v. 1892 annetulla asetuksella (30/13.9. 1892).
Téméa sisdlsi senaattia koskevat aiemmin annetut sddnnékset yhteen
koottuina. Vaikka silld olikin p&#dasiassa kodifioimistehtdvi, siithen si-
sidltyi erditd uusia méaidridyksid, joilla senaatin jarjestysmuotoa kehitet-
tiin. Tédhén ohjesddntton ei en#dd sisdltynyt sddnnostd, ettd puolet se-
naatin jisenistd tuli olla valittuja aatelissdddystd. Uutta oli myéskin se,
ettd senaattorien valtaluvan p#dttymistid tarkoittavan ilmoituksen teke-
minen keisarille sdiddettiin nyt kenraalikuvernéorin tehtdviksi. Ohje-
sdidntodn sisdltyi edelleen se keisarin harkintavaltaa korostava sddnnds,
jonka mukaan keisarin vallassa oli valtaluvan pé#idttyessd “nimittdd

25 Rauhala, Keskushallinto I s. 169; idem, Senaatti I s. 40.

26 Ks. Bjorksten s. 95. — Hermanson, JFT 1924 s. 68—69 toteaa yleisesti:
»Fore tillkomsten av 1919 &rs RF var det en given sak, att statens hégsta
funktionidrer kunde entledigas dven mot sin vilja.»

27 Senaatin vastuukysymyksestd ks. Bjorksten s. 102; Hermanson, Grundlagar
s. 70—175, 114—116; Puhakka s. 44. — Ks. myds Rauhala, HA 1906 s. 158—160.
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aivan uudet senaattorit taikka pysyttdd entinen Senaatti, kokonaan tahi
joksikin osaksi”.

64 Historiallista taustaa

Hallitusvallan sentralismi. Venijan vallan aikaiselle hallituslaitok-
selle oli ominaista tiukka keskitys. Hallitsijan alapuolella toimiva —
kenraalikuvernéorin, senaatin ja (ministeri)valtiosihteerin kisittivd —
hallitusvallan triumviraatti oli niin jirjestetty, ettd kukin osa oli ala-
maissuhteessa keisariin. Tdrkeimmit virkamiehet nimitti hallitsija, jolle
yksin ndmi olivat toiminnastaan vastuussa.

Tillaisen sentralisoidun jirjestelmé@n luominen oli ollut mahdollista
kustavilaisen ajan perustuslakien pohjalta. Ne antoivat hallitsijalle
vallan miédrdtd hallitusvallan organisaatiosta ilman sddtyjen myé6tivai-
kutusta. Sitd paitsi hallitsija ké&sitti valtansa Suomessa periaatteessa
samanlaiseksi kuin Venijilld: keisari ei ollut yksinvaltias vain omassa
maassaan. Suomen sidddyt olivat keisarin ndkoékulmasta ainoastaan
neuvonantajia ja tietojen hankkijoita, eivdt hallitsijan valtaa rajoittava
valtiomahti: keisari kysyi ja sdddyt vastasivat alamaisesti.?® Autonomi-
sen Suomen hallitusjarjestelméd rakentui itsevaltiuden ideologiselle pe-
rustalle.

Koska saiddyt Porvoon valtiopidivien jilkeen kokoontuivat ensi ker-
ran vasta v. 1863, ei yli puoleen vuosisataan voinut ylipddnsd tulla
kysymykseen sddtyjen keskuudessa vallitsevien ajatussuuntien huomioon
ottaminen senaattorin paikkoja tdytettdessd. Kun kansanedustuslaitos
ei toiminut ja kun tuon ajan vidhiinen sanomalehdisté oli ahdistet-
tuna sensuurin alle, ei mitddn vastapainoa hallitsevan vallan toimen-
piteille ollut olemassa. Samoin kuin Ven#jin hallitusjdrjestelmésséd to-
teutettiin myés Suomen senaatin jdsenten nimittdmispolitiikassa suo-
sikkijirjestelmii.?® Keisarin luottamuksen tulkitsijoina toimivat omal-
ta osaltaan toisaalta kenraalikuvernoori, jolle kuului ehdotuksen teke-
minen senaatin kokoonpanoksi, toisaalta (ministeri)valtiosihteeri, joka
esitteli asiat hallitsijalle.

1880- ja 1890-luvuilla tapahtui kuitenkin jossain méirin kotimaisen
hallituksen — senaatin talousosaston — ”politisoitumista”. V. 1882 ta-
lousosaston jdseniksi tuli kaksi poliittista johtomiestd: Y. S. Yrjo-
Koskinen suomenmielisestd puolueesta sekd Leo Mechelin liberaaleista.
Samalla liberaalien toinen keskeinen henkilé R. A. Montgomery nimi-
tettiin oikeusosaston jidseneksi. Seuraavan valtaluvan alkaessa liberaalit
vahvistivat vieli edustustaan, kun talousosaston varapuheenjohtajaksi
nimitettiin §. W. von Troil.8% Tapahtunut oli uutta myds sikili, ettd
tihidn saakka talousosaston jidsenet oli yleensd valittu maan korkeim-

28 Ks. Jussila mm. s. 83—89, 97—98, 153—156 ja 213—216.

28 Ks. Rauhala, Senaatti I—II, jossa on tehty selkoa senaatin kokoonpanosta
ja jasenkunnasta vuosina 1809—1909.

30 Ks. Rauhala, Senaatti IT s. 290—296, 311—312.
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pien virkamiesten keskuudesta. Témid vaihe j&i kuitenkin lyhyeksi.
Talousosasto sdilytti vin 1905 suurlakkoon saakka byrokraattisen virka-
mieskunnan luonteensa.?!

Eriiitd uudistuspyrkimyksiid 1800-luvulla. Kustavilaiselta ajalta periy-
tyneet perustuslait olivat Suomen autonomiseen asemaan erdiltd osin
soveltumattomia. Tdmin vuoksi nousi heti 1800-luvun alussa esille ky-
symys uuden valtiosidnnén sididtdmisestd. Asia oli vireilld koko autono-
mian ajan. Tarkeimmit 1800-luvulla laaditut suunnitelmat ja ehdo-
tukset ajoittuvat vuosille 1819—25, 1840, 1865 ja 1886—1891.

Hallitsevana piirteend kaikissa uudistussuunnitelmissa oli traditio-
nalismi: pyrkimys s#ilyttdd 1772 HM:n ja 1789 YVK:n perusperiaatteet.
Tavoitteena oli yhdistdd ja kodifioida entiset perustuslait yhteen valtio-
sddntdasiakirjaan. Mitddn suurisuuntaisia uudistuksia ei ollut tarkoitus
toteuttaa. Se seikka, johon tdssi on syytd kiinnittdd huomiota, on
kysymys senaatin jdsenten saattamisesta sddidyille vastuunalaisiksi.

Taltd osin voidaan todeta, ettd vuosina 1819—25 sekd 1830- ja 1840-
lukujen taitteessa tehdyt valtiosddntdsuunnitelmat, joista tdrkeimmait
olivat K. J. Walleenin laatimia, sisdlsivdt periaatteen, ettd hallituksen
jisenet olisivat tulleet sdddyille vastuunalaisiksi virkatoimistaan.?? Eh-
dotusten esikuvana oli ilmeisesti Ruotsissa v. 1810 voimaan saatettu
valtioneuvoston oikeudellista vastuunalaisuutta tarkoittanut laki. V.
1864 -asetetun J. M. Nordenstamin komitean ehdotukseen3?® yhtd véhén
kuin v. 1886 lopulla mietinténsd jittdneen v. Weissenbergin ns. kodifi-
kaatiokomitean hallitusmuotoehdotukseen ei sanottua periaatetta sisil-
tynyt.3* Niiden mukaan senaatti olisi ollut vastuussa ainoastaan kei-
sarille.

1800-luvun jidlkipuoliskolla kysymys senaatin vastuunalaisuudesta sai
huomiota osakseen my6s sddtyjen keskuudessa. Asia oli esilld useaan
otteeseen.

Kysymys tuli esille jo 1863 vp:li C. J. Carpellanin ja A. Torn-
grenin anomusehdotuksissa, jotka molemmat sisédlsivit — muun ohessa
— vaatimuksen hallituksen saattamisesta toimistaan s#idyille vastuun-

31 Senaatin ja kansanedustuslaitoksen vilisestd vuorovaikutuksesta 1800-
luvulla ks. Tuominen, HistArk 57 s. 364—390.

32 Yksityiskohtainen selonteko Walleenin ehdotuksista samoin kuin muistakin
tuon ajan valtiosddntdsuunnitelmista sisdaltyy J. R. Danielson-Kalmarin Kkirjoi-
tukseen »Uuden valtiosdinnon valmistelu 1819» (Tien varrelta kansalliseen ja
valtiolliseen itseniisyyteen. I. Porvoo 1928. S. 53—151). Ks. myos Jussila s. 140—
150.

33 Nordenstamin komitean HM-ehdotus sisdltyy Kustavi Grotenfeltin julkai-
suun »Suomen perustuslakikomitea vuonna 1865 ynnid sitd koskevia asiakirjoja»
(Historiallinen Arkisto XXIII. Helsinki 1912. s. 25—55).

3¢ Kom.bet. 1887:9.
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alaisiksi.35 Myohemmiltd ajalta kannattaa mainita Th. Reinin ja J.
Forsmanin 1882 vp:lld tekemit anomusehdotukset, joissa ehdotettiin 1869
VJ:een sellaista lisdystd, ettd sdiddyt olisivat saaneet oikeuden tarkastaa
hallituksen toimia asettamansa tutkimusvaliokunnan avulla ja tehdi
timin perusteella keisarille tarpeelliseksi katsomiaan muistutuksia.?®
Niiden tultua hyldtyiksi Forsman uudisti ehdotuksensa 1885 vp:114,37
joilla oli esilldi myGs von Bornin tekemi saman suuntainen anomus-
ehdotus.3® — Mitkddn niistd ehdotuksista eivit johtaneet uudistustoi-
menpiteisiin.

Vastuunalaisuuden kisite oli sddtyjen keskuudessa jossain miérin
episelvd. Nikemykset olivat eriytymittomis: puhuttiin oikeudellisesta
(tai juridisesta taikka kriminaalisesta), poliittisesta tai parlamentaari-
sesta samoin kuin moraalisestakin vastuusta ilman, ettd ndiden vaélilld
olisi tehty selkedi késitteellistd eroa. Tdmi ei sindnsd ole ihme, silld
olihan asiaa koskeva terminologia tieteellisessidkin kirjallisuudessa tuo-
hon aikaan selkiintymitonti.?®
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3. HALLITSIJAN YKSINVALLASTA PARLAMENTARISMIIN

Parlamentarismin varhaisilmiéitd. Edelld puheena ollut senaatin ji-
senten nimittdmiskdytdntd ei jatkunut sellaisenaan koko autonomian
aikaa. 1900-luvun alussa nimittdmispolitiikassa tuli katkeama vuo-
sisadan jatkuneeseen byrokraattiseen ja hallitsijavaltaiseen linjaan. En-
simmadisen ja toisen sortokauden viliaikana kansaneduskunnan késityk-
set pidasividt jopa merkittdvilld tavalla vaikuttamaan kotimaisen halli-
tuksen kokoonpanoon. Selvisti tdmid tuli ilmi Mechelinin senaatin ni-
mittdmisen yhteydessd v. 1905.

Taustan v:n 1905 hallitusvaihdokselle loi Vendjén sisdinen kriisi,
joka heijastui Suomeen lokakuussa 1905 puhjenneen lakon muodossa.
Tilanne n#htiin otolliseksi muutosten aikaansaamiselle. Paitsi laillisten
olojen palauttamista vaadittiin my6s yhteiskunnallisia ja wvaltiollisia

35 Ks. 1863—64 vp ptk/RoA II s. 880—883 (Carpellan) ja s. 884—890 (Torn-
gren).

36 Ks. 1882 vp ptk/RoA I s. 75—178 (Rein) ja ptk/pappiss. s. 114—117 (Fors-
man).

37 Ks. 1885 vp ptk/pappiss. s. 106—109 (Forsman).

38 Ks. 1885 vp ptk/RoA s. 54—57 (von Born). — Ks. my6s Rauhala, HA 1906
s. 147 ss.

39 Ks. esim. Rudolf Kjellen (Studier rorande ministeransvarigheten. Uppsala
1890), joka erotti viitoéskirjassaan (mm. s. 30, 40—41, 45—46, 119—127) nelja
vastuunalaisuuden lajia: (1) juridinen eli konstitutionaalinen vastuu, (2) poliittinen
vastuu, (3) parlamentaarinen vastuu, sekd (4) moraalinen vastuu.
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uudistuksia, ennen muuta kansanedustuslaitoksen uudistamista. N&ihin
perustuslaillisten ja sosialistien vaatimuksiin kuului my&s vaatimus sil-
loisen senaatin korvaamisesta uudella. Lokakuun lopulla 1905 senaatti
ilmoittikin jattdvdnsd paikkansa.

Uuden senaatin muodostamiseksi oli lakon jidlkeen esilld erilaisia
vaihtoehtoja. Tyoviden edustajat esittivdt kokoomushallitusta. Myds van-
hasuomalaisten suunnitelmissa oli kokoomussenaatti, joskin pddasiassa
perustuslaillisten varaan rakentuvana. Viimeksi mainitut kieltdytyivat
menemaistd hallitukseen yhdessd vanhasuomalaisten kanssa ja olivat
"puhtaan” listan kannalla. Kenraalikuvernéori pyysi perustuslaillisilta
ehdotusta uudeksi senaatiksi. Ndiden valtiopdivdvaltuuskunta hyvéksyi
senaattorilistan, jossa talousosaston varapuheenjohtajana oli Leo Meche-
lin ja oikeusosaston R. A. Wrede. Muutoin perustuslailliseen senaattori-
listaan sisidllytettiin myos yksi tyovden edustaja: sosialidemokraattisen
puolueen puoluesihteeri J. K. Kari, josta piti tulla salkuton senaattori.
— Eriiden vilivaiheiden jidlkeen keisari nimitti (1.12. 1905) uuden se-
naatin, joka kokoonpanoltaan — lukuun ottamatta oikeustoimituskun-
nan piillikoksi ajateltua P. E. Svinhufvudia — vastasi perustuslaillis-
.ten valtiopdiviadelegaation hyviiksym#i senaattorilistaa.?®

Ensimmaiisen kerran autonomian aikana senaatti oli nyt kokonai-
suudessaan vaihtunut. Tdhdn asti oli aina osa senaattoreista valtalu-
‘pien vaihtuessa nimitetty uudelleen. Uutta oli niin ik#in se tapa,
jolla senaattoriechdokkaat nimettiin: listan hyvéksyi s#idtyjen keskuu-
dessa enemmisténi olleiden perustuslaillisten valtuuskunta. Senaatti
syntyi mydés uuden poliittisen suuntauksen merkeissé: kotimainen hal-
lituselin miehitettiin aiemman opposition edustajilla. Néiistd syistd
Mechelinin senaatti selvisti erosi menneen ajan byrokraattisista hal-
lituksista. Syntymistapansa puolesta se muistutti parlamentaarista mi-
nisterist6a.*!

Varsinaisesta parlamentarismista ei vield Mechelinin senaatin yh-
teydessd voida puhua. Niinpid senaatti jdi paikalleen vin 1907 edus-
kuntavaalien jilkeen, vaikka hallituspuolueet (nuorsuomalaiset ja ruot-
salaiset) kirsividtkin vaaleissa selvdn tappion ja saivat eduskuntaan
vain 50 edustajaa.*? Liioin ei eduskunnan v. 1907 vilikysymysmenet-

40 Senaatin muodostamisesta tarkemmin ks. Blomstedt s. 191—199; Juva I
s. 313—333; Rein s. 177—178.

41 Ks. Teljo s. 47—48. — Myo6s Lindman 1935 s. 10 tbteaa, ettd Mechelinin
senaatti syntyi »under former, som padminna om tillvigagingssattet i parlamen-
tariskt styrda stater».

42 Ks. kuitenkin Blomstedt s. 236—239. — Erityisesti oikeusosaston vara-
puheenjohtaja R. A. Wrede painotti, ettd senaatin tuli pysyd paikallaan. Asiasta
laatimassaan muistiossa hin korosti, ettd parlamentaarisella hallitustavalla ei
ollut lainsiddiannosllistda tukea, eikd parlamentarismin toteuttaminen sdsialistien
— eduskunnan suurimman ryhmin — avulla ollut mahdollista. Senaatin tuli
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telyn yhteydessd hallitukselle antamalla epdluottamuslauseella ollut po-
liittisia seuraamuksia:*?® senaatti pysyi paikallaan.

Kun eduskunta seuraavana vuonna kolmen vilikysymyksen johdosta
hyviksyi epiluottamusponnen,?? senaatti jétti eronpyyntdnsid hallitsi-
jalle. Tdmin johdosta keisari pdétti hajoittaa eduskunnan. Korkeimman
vallan taholla hajoitusta ei ndhty eduskunnan ja senaatin véilisen risti-
rildan laukaisijana, vaan kysymyksessd oli pikemminkin eduskunnan
ja keisarin vilisten suhteiden selvittely: eduskunta oli menettelyllidn
loukannut keisarin arvovaltaa, ja tdmin kostotoimena oli eduskunnan
hajoitus.*?

Hallituskysymys hoidettiin niin, ettd ratkaisu korosti senaatin riip-
puvuutta hallitsijasta. Ensinndkdin keisari ei myontdnyt eroa koko
hallitukselle, vaan ainoastaan varapuheenjohtaja Mechelinille sekd kol-
melle muulle senaattorille. Senaatin tidydennyskysymyksen kanssa ei
eduskunnalla ollut mitdin tekemistd: asia hoidettiin ennen kuin uusi
eduskunta ehti kokoontua. Uusien senaattorien valintaa ei kuitenkaan
— vield tdlld kertaa — suoritettu tdysin irrallaan puoluelaitoksesta.*®

Vaikka Mechelin senaattinsa eronpyynnon yhteydessid antoikin ulos-
piin kuvan parlamentaarisen kiytinnon noudattamisesta, hin ei johdon-
mukaisesti edustanut sanotun periaatteen velvoitteita. Mechelin ndyttdd
ajatelleen myos siti mahdollisuutta, ettd keisari olisi pysyttinyt se-
naatin sen eronpyynnéstd huolimatta paikallaan antaakseen siten erdin-
laisen "hyvityksen senaatille eduskuntaa vastaan”.*7?

Mechelinin jilkeen nimitetystd Edv. Hjeltin senaatista ei tullut
pitkaikiistd. Ristiriidat keisarin kanssa johtivat siihen, ettd v:n 1909
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myds vilttdsd kaikkia ohjelmallisia lausuntoja. Hallituksen eroaminen olisi Wreden
mukaan tuonut mukanaan kohtalokkaita seurauksia. — Ks. tarkemmin Norden-
streng II s. 385—388.

43 1907 vp ptk s. 709, 1135, 3174. Ks. myds Stjernschantz, VYV 1944 s. 162.

44 1908 vp ptk s. 409—501. Ks. myds Juva I s. 401—404; Tuominen 1958 s.
185—188.

45 Senaatin talousosaston eroa ja siihen liittyvid tapahtumia on seikkaperéi-
sesti selostanut silloinen ministerivaltiosihteeri Langhoff tarkkoihin asiakirja-
muistiinpanoihin perustuvassa teoksessaan (IV s. 115—142). Ks. myds Juva I s.
406—407; Tuominen 1958 s. 188—190.

48 Ks. Hjelt I s. 214—220; Langhoff IV s. 123—147.

47 Saman tapaista nikemystd edusti myos oikeusosaston varapuheenjohtaja
R. A. Wrede. Seki kenraalikuvernstrille ettd ministerivaltiosihteerille hin
korosti toimenpiteiden oikean ajoittamisen tarkeyttd. Hinen mielestdén oli vél-
tettivid ratkaisujen suorittamista niin, etti ne tietdisivit parlamentarismin nou-
dattamista. Senaatin tdydentiminen oli suoritettava ennen eduskunnan kokoon-
tumista, mieluummin jo ennen kuin vaalien tuloskaan oli selvilld. — Ks. tarkem-
min Langhoff IV s. 136—137.
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lopulla senaatin oli erottava.’® Tdméin jilkeen senaatit olivat aina v:n
1917 keviiseen saakka venilidisin voimin miehitettyjd. Senaatista tuli
taas yksinomaan keisariin nojautuva virkakunta. Luonteenomaista télle
oli mm. se, etti toisen sortokauden aikana senaatti ei kertaakaan vas-
tannut sille tehtyihin vilikysymyksiin.?® V. 1906 alkanut parlamen-
taarisen kehityksen kausi oli ohimenevd ilmis. Mutta valtiosdéntd ei
kylli edellyttinytkdin parlamentarismia. Valtiollisen eldméin kulkemi-
nen parlamentaariseen suuntaan johtui yksinomaan Vendjdn valtakun-
nan sisdisestd kriisistd.

Parlamentarismin lidpimurto: Tokoin senaatti. Muutokset ulkoisissa
olosuhteissa, jotka 1900-luvun alussa tekivit mahdolliseksi mm. edus-
kuntauudistuksen, toivat mukanaan tilaisuuden my6s parlamentarismin
lapimurrolle. Maaliskuun vallankumous 1917 ja keisarin kukistuminen
johtivat Borowitinovin senaatin eroon ja uuden senaatin asettamiseen
kotimaisten poliittisten piirien myo6tdvaikutuksella.

Senaatin kokoaminen ei keviidlld 1917 ollut helppo tehtdvd. Hal-
lituksen kokoonpanosta oli nyt sovittava kotimaisissa piireissd. Aiem-
paa kokemusta tdllaisen kysymyksen ratkaisemisesta ei juuri ollut:
senaatin miehittimisestd oli vastannut keisari apulaisineen. Toinen ky-
symys liittyi sosialidemokraatteihin. Niiden olisi eduskunnan suurim-
pana ryhmini tullut parlamentaaristen pelisdéntéjen mukaan aktiivi-
sesti pyrkid hallitukseen. Mutta asialla oli taustansa: jo aikaisemmin
puolue oli selittinyt, ettei se voi muutoin kuin hitdtilan vallitessa
olla mukana porvarillisen valtion hallituksessa.’® Aluksi sosiaalidemo-
kraatit asettuivatkin hallitukseen menoon kielteiselle kannalle.®?

On syytd panna merkille, ettei porvarillisten puolueiden piirissé
lilemmin kunnioitettu parlamentarismin vaatimuksia: kaavailtiin ko-
koomushallitusta, jossa sosialisteilla — nédiden eduskuntaenemmistdsta
huolimatta — olisi ollut vain nelji hallituspaikkaa ja porvarillisilla
puolueilla kymmenen. Ajatustapa, ettei hallituksen muodostamista il-
man vasemmistoa pidetty mahdollisena, vakiintui kuitenkin porvaril-
listen ohjenuoraksi.

Pelko vanhan senaatin paikalleen jddmisestd muutti sosialidemo-
kraattien kielteisen kannan ja puolue p&idtti mennd hallitukseen.
Kompromissina muotoutui 12 senaattoria kasittdnyt hallituslista, jossa
oli kuusi sosialistia ja niin ikdin kuusi porvarillisten puolueiden edus-

48 Ks. Blomstedt s. 279—285; Langhoff IV s. 174—188; Tuominen 1958 s. 203—
205.

49 Vuosina 1910—1914 tehtiin kaikkiaan 12 vilikysymystd. Stjernschantz,
VYV 1944 s. 169—170.

50 Ks. Soikkanen s. 263—264.

51 Sosialidemokraattisen puolueen keskuudessa hallitusasiasta esitettyjd nike-
myksid on selostanut Tanner 1957 s, 21—23.
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tajaa. Vasemmistolla oli tdssd kaikkien puolueiden senaatissa niukka
enemmistd: varapuheenjohtajaksi tuli sosialidemokraatti, Suomen Am-
mattijidrjesttn puheenjohtaja Oskari Tokoi. Vendjin viliaikainen hal-
litus nimitti uuden senaatin 26. 3. 1917.52

Syntymistapansa puolesta hallitus muistutti Mechelinin senaattia.
Mutta toisin kuin timé Tokoin senaatti omaksui parlamentarismin sel-
vidksi ohjenuorakseen ollen toiminnassaan koko ajan ldheisessid vuoro-
vaikutuksessa eduskunnan kanssa.’® Tokoin senaatti oli ensimmdinen
parlamentarismin periaatteen mukaan toiminut hallitus Suomessa.

Eduskunta senaatin asettajana: Svinhufvud I. Sosialidemokraattien
erottua senaatista syyskesdlld 1917 talousosaston tehtidvid hoitivat pai-
kalleen jéddneet porvarilliset senaatin jdsenet E. N. Setildn toimiessa
viliaikaisena varapuheenjohtajana.?*

Kun hajoitusvaalien jidlkeinen eduskunta syksylld kokoontui, Setdld
teki sille 15.11. 1917 ilmoituksen, ettd senaatti katsoi mahdottomaksi
pitempédsn jatkaa toimintaansa ja pyysi eduskuntaa “ryhtyméin mitd
pikaisimpiin toimiin uuden hallituksen aikaansaamiseksi”.?® Tadmin tie-
donannon Setdld ilmoitti istunnossa, jossa kisiteltiin kysymystd kor-
keimman vallan jirjestimisestd. Sanotun asian kisittely padttyi siihen,
ettd eduskunta piditti toistaiseksi itse kayttdd sitd valtaa, joka voimas-
saolleiden sdinnésten mukaan on kuulunut keisarille ja suuriruhtinaal-
le”.5% Seuraavana péivinid talousosaston jidsenet jittivdt eduskunnalle
eronpyynténsi.®?

Eduskunnan pddtés merkitsi, ettd toimivalta uuden senaatin nimit-
timisessd kuului nyt eduskunnalle itselleen. Kun ehdotus hallituksen
muodostamista varten asetettavan erityisen hallitusasianvaliokunnan

52 Hallituksen muodostamisvaiheista ks. Lindman 1968 s. 24—32; Paasivirta
I s. 71—79; Tanner 1957 s. 20—27.

53 Voimakas parlamentarismin korostus tuli ilmi Tokoin eduskunnassa 20. 4.
1917 pitimaissid puheessa, jossa hdn lausui mm. (1917 vp ptk s. 49): »Voin vakuut-
taa teille, ettd hallitus on kaikista asioista, olkoot ne mitd laatua tahansa, ensi
hetkests ldhtien, kun se on astunut paikoilleen, sitoutunut tekeméin tilid ja vas-
taamaan toistdan eduskunnalle. Me olemme aina tavattavissa, aina 10ydettévissi,
milloin ikind tahdotte meitd kutsua. Ja me olemme myo6s aina valmiit jattdmaé&in
paikkamme eduskunnan kiytettiviksi, silloin kun te ette endén meitd tarvitse.»
— Ks. myos Tuominen, HistArk 57 s. 415—420.

54 Jo heindkuussa valtalain tultua eduskunnassa hyviksytyksi senaatti
ilmoitti eduskunnalle, ettd talousosaston jasenet jattdvat paikkansa »eduskunnan
kaytettaviaksi» (1917 vp ptk s. 1068/19.7.1917). Kun eduskunta ei tehnyt tamén
johdosta mitddn p&iatostd, senaatti jatkoi toimintaansa.

55 1917 II vp ptk s. 119—120.

56 Ibid s. 145.

57 Ibid s. 169—170.
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perustamisesta tuli hyldtyksi,®® jdi kysymys uuden hallituksen kokoa-
misesta ryhmineuvottelujen varaan. Niissi syntyi jyrkk# kahtiajako:
toisaalta asetettiin tavoitteeksi porvarillinen hallitus, toisaalta pyrittiin
saamaan aikaan “punainen senaatti”. T&ltd pohjalta muotoutuivat Svin-
hufvudin "valkoinen” ja Tokoin “punainen” senaattorilista.’® Molemmat
listat sekd kummankin ryhmittymén hallitusohjelma esiteltiin eduskun-
nalle 24.11. 1917. Parlamentaariset voimasuhteet sanelivat asian rat-
kaisun: Svinhufvudin ehdotus tuli hyviksytyksi #inin 100—80.%® Niin
eduskunta oli ainoan kerran Suomen historiassa asettanut maalle hal-
lituksen.

Erilaiset menettelytavat senaatin asettamisessa. Svinhufvudin senaatin
asettamista eivit — eduskunnan 15.11. 1917 tekemin pé#téksen joh-
‘dosta — sainnelleet 1772 HM ja 1789 YVK, vaikka némi sdddokset
muutoin olivatkin yhd voimassa. V:n 1892 SenOS:66n siséltynyt valta-
lupajirjestelmi oli poistettu jo 8.11. 1917 annetulla asetuksella (96/17).
V:n 1917 viimeisend pédivanid tuli voimaan hallituksen asettamisessa
kokonaan uudenlainen jirjestelmd: 1906 VJ:n muutoksella saatettiin
voimaan parlamentarismi (199/17). Nidin ollen vuonna 1917 oli voimassa
useita erilaisia jirjestelmid hallituksen asettamisessa: keisarin yksin-
vallasta oli puhtaasti eduskuntakeskeisen jarjestelmén kautta siirrytty
parlamentarismiin.

Vuodenvaihteessa 1917/18 vallinnut tilanne on valtio-oikeudelliselta
kannalta kiintoisa. Senaatin asettamista koskeva kysymys oli jossain
midrin episelvd 15.11. 1917 ldhtien 18.5. 1918 saakka eli ajankohtaan,
jolloin ns. valtionhoitajakausi alkoi.

Eduskunnan 15.11. 1917 tekemi p&atés merkitsi, ettd eduskunta oli
toimivaltainen valitsemaan ja toimestaan vapauttamaan senaatin ja-
senet. Toisaalta Svinhufvud ilmoitti eduskunnalle 23.11. 1917 jattd-
missiddn kirjelmissd, ettei eduskunta ollut péidtoksellddn tarkoittanut
itse ryhtyd kiyttdmidn hallitusvaltaa. Svinhufvud edellytti, ettd edus-
kunta oli jattinyt senaatin kidytettdviksi ne oikeudet, jotka olivat véalt-
timittomid, jotta senaatti saattoi tdyttdd maan hallituksen tehtdvit.
Hin luetteli erditd tillaisia tehtdvid puuttumatta kuitenkaan kysy-
mykseen senaatin jidsenten nimittdmisestd.®? Tdmid lienee kisitettiva
niin, ettd eduskunnan oikeutta asettaa maalle hallitus ei kiistetty. Uli-
sihan ollut jossain méérin luonnotonta, ettd senaatti itse olisi tdyden-
tdnyt itsedan.

V:n 1918 alusta lukien, jolloin parlamentarismisdinnés jo oli voi-

58 Ks. ibid s. 169—175/16. 11, 1917.

59 Hallitusneuvotteluista ks. Juva II s. 68—74; Lindman 1968 s. 185—194;
Paasivirta II s. 156—164; Rdikkonen s. 29—45; Tanner 1957 s. 143—154.

60 1917 II vp ptk s. 260—261/16. 11. 1917.
61 Ks. tarkemmin 1917 II vp ptk s. 1182/24. 11. 1917.
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massa, oli tilanne myds omalaatuinen: korkeimman wvallan haltijana
eduskunta saattoi ilman sanottua sddnnéstikin selittds, ettei hallitus
nauttinut eduskunnan luottamusta, ja asettaa my6s uuden hallituksen.
Parlamentarismisddnnds oli itse asiassa merkitykseton. Si#nnokselld
olikin relevanttia merkitystd vasta sitten, kun senaatin nimittdminen
kuului valtionhoitajan toimivaltaan.

4. ERAITA VALTIOSAANNUN UUDISTAMISKYSYMYKSIA
ENNEN KEVATTA 1917

Suomessa parlamentaariseen jirjestelmiin ei siirrytty silld tapaa
vihitellen kéyténnon tietd kuin useissa muissa valtioissa. Muutos jir-
jestelmistd toiseen tapahtui &dkillisend ilmitn3, kun esteet keisarival-
lan luhistumisen my6td olivat poistuneet. Samalla tavalla purkautui
myods se patoutuma, joka oli syntynyt kun pyrkimykset lainsdadianto-
teitse uudistaa hallituslaitosta olivat nekin tukahtuneet keisarin yksin-
vallan edessd. Suomi oli ensimméinen maa Euroopassa, jossa parlamen-
taarinen luottamussdénnds sisallytettiin kirjoitettuun valtiosddntoon. Jo
titd ennen kysymys hallituksen jdsenten oikeudellisesta ja poliittisesta
vastuunalaisuudesta oli ollut eri yhteyksissd esilld. Edelld kisiteltiin
erditd 1800-luvun uudistushankkeita. Seuraavassa tehdidin selkoa sano-
tusta kysymyksesti 1900-luvun alussa ennen kevatti 1917,

V:n 1906 eduskuntauudistus. Vuosisadan alun eduskuntareformi jatti
kansanedustuslaitoksen suhteet niin hallitsijaan kuin senaattiinkin n&h-
den — erditi vidhdisid poikkeuksia lukuun ottamatta — ennalleen.%?
VJ 33 §:d8n tosin sisdltyi periaatelausuma eduskunnan oikeudesta tutkia
hallituksen jisenten virkatointen lainmukaisuutta, mutta sddnnés jéi
merkityksettoméaksi, koska asiaa koskevaa menettelytapalakia ei sdi-
detty.

Senaatin ja eduskunnan vilisid suhteita ajatellen VJ kyllikin toi
mukanaan aiemmin tdysin tuntemattoman instituutin: eduskunnan
oikeuden tehdid senaatin jasenille kysymyksid nididen virka-alaan kuu-
luvista asioista (1906 VJ 32 §). Tdmi vilikysymystd muistuttava jar-
jestelmd oli monella tavalla puutteellinen ja vajavainen. Se ei vas-
tannut nykyistd 1928 VJ 37 §:n mukaista vilikysymysmenettely.

Kysymyssddnnosté kuului niihin uudistuksen kohtiin, joita konser-
vatiivit vastustivat. Tdmd kidy ilmi mm. VJ-uudistusta valmistelleen
komitean mietinndstd: komitean puheenjohtaja Robert Hermanson (yh-
dessd toisen konservatiivin T. J. Boismanin kanssa) liitti mietintéon

62 Ks. Seitkari erit. s. 118, 161.
63 KM 1906: 12 s. 131—132. Ks. myds Hermanson 1933 s. 301; Riepula 1973
s. 124,
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muun ohessa titd asiaa koskevan vastalauseen. Siind todettiin, ettei
kysymysoikeudella ollut ”sijaa meikéldisissd oloissa”. Se n#et olisi
saattanut merkitd jonkinlaisen poliittisen kontrollin toteuttamista mah-
dollisine epiluottamuslauseineen, mitd vastalauseen allekirjoittajat eivét
voineet hyviksy#.®® Toisaalta on kylld huomattava, ettei VJ-uudistuk-
sen yhteydessi puututtu parlamentarismiin ja sen ideologiseen perus-
taan, vaikka kysymyssddnnostén ohella eriditd muitakin alkeellisia par-
lamentaarisia menettelytapoja sisdllytettiin VJ:een.’* Esityksen sédity-
kasittelyssikadn ei asiaa — ylldttdvad kylla — lainkaan kosketeltu.®®

Kokonaan vaille huomiota ei parlamentarismikysymys 1905—06
vp:lld jddnyt: asia tuli esille hallituksen oikeudellista vastuunalaisuut-
ta tarkoittaneen lainsdddintshankkeen yhteydessi. Tatdkin koskevan
ehdotuksen valmisteli eduskunnanuudistamiskomitea (KM 1906:13). Ko-
mitean ehdotus samoin kuin sen pohjalta laadittu hallituksen esitys
rakentuivat puhtaasti oikeudellisen vastuunalaisuuden periaatteelle.®®
Niihin asiakirjoihin ei sisdltynyt edes viittausta poliittisen vastuun peri-
aatteeseen. Mutta perustuslakivaliokunnassa tuli myds tédmid vastuun-
alaisuuden puoli esille. Erddt valiokunnan jisenet tdhdensivit, ettei
vastuunalaisuutta olisi tullut rajata pelkistdin juridiseen vastuuseen,
vaan se olisi pitinyt ulottaa ylipiinsd hallituksen hoitoon. Valiokun-
nan enemmisté kuitenkin katsoi, ettd uuden VJ:n sddnndkset kysymys-,
anomus- ja adressioikeudesta antoivat eduskunnalle tilaisuuden vaikut-
taa “hallituksen politiikkaan yleensid”, joten oikeudellisen vastuun to-
teuttaminen oli riittivaa.®?

Myés esityksen siitykisittelyssé — aatelis- ja pappissdddyssd —
tuotiin esille ajatuksia, ettd vastuunalaisuus ilman poliittista vastuuta
jdi puolinaiseksi ja epitiydelliseksi.®®® Mutta ndmid nidkoékohdat saivat

64 Ks. 1906 VJ 27 ja 51 § — Mainittakoon, ettd eduskunnanuudistamiskomi-
tea ehdotti (KM 1906:12 s. 76—77, 128) VJ:een myos sddnndstd, jonka mukaan
senaatin olisi tullut vuosittain antaa eduskunnalle kertomus maan hallinnosta.
Senaatin toimesta timi siinnds kuitenkin poistettiin lakiehdotuksesta (HE 11/
1905—06 vp A. II). — Vrt. mydés prvm 1/HE 11/1905—06 vp A. II erit. s. 15—20,
70—72, 78.

65 Ks. 1905—1906 vp ptk/pappiss. s. 625—678; ptk/porv.s. s. 571—638; ptk/
ROA s. 346—441; ptk/talonp.s. s. 788—925.

66 HE 16/1905—06 vp A. IL

67 Ks. prvm 3/HE 16/1905—06 vp A. II erit. s. 3—4.

68a Ks. 190506 vp ptk/RoA s. 797—798, 807 (Schauman) ja ptk/pappiss. s.
890—894 (Norlund). — Vrt. toisaalta ptk/RoA s. 799—808 (Cronstedt, Rein, Fraser
ja Wrede).

Erityisesti on syyti panna merkille Wreden puheenvuoro (s. 803—=805). Hén
ei pitdnyt mahdollisena poliittisen vastuunalaisuuden voimaan saattamista. Siihen
ei ollut edes ulkoisia edellytyksid: ei ollut ministeriaalista hallitusta, hallitsija
oli maan ulkopuolella ja sitd paitsi mahtavan valtakunnan valtias. Perinteet
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osakseen kannatusta varsin vihin, Itse asiassa voidaan havaita, etti
pyrkimykset sddtyjen kontrollivallan lisidmiseen olivat 1800-luvun
lopulla aktiivisempia ja saivat my6s laajempaa kannatusta kuin nyt,
jolloin ulkoiset edellytykset uudistusten toteuttamiselle olisivat olleet
kisillda. Kysymys, oliko télld seikalla yhteyttd sen kanssa, ettid edus-
kunnan nyt demokratisoituessa pyrittiin VJ:n sditimisti kontrolloinei-
den ryhmien keskuudessa hankkimaan pidikkeitd tulevan — kenties
hyvinkin radikaalin — eduskuntaenemmistén valtaa vastaan, on jitet-
tivd vain tdmin maininnan varaan.88b
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Porvarien ja sosialistien erisuuntaiset uudistustavoitteet. Y1li mainit-
tuja lainsddddntohankkeita kisiteltdessd vasemmisto ei ollut edustet-
tuna sen paremmin senaatissa kuin sdidtyeduskunnassakaan. Eduskun-
nanuudistamiskomiteassakin vasemmiston edustus oli vidhidinen.%? Niin
sosialistien ndkemykset mainituissa kysymyksissi eividt tulleet valtio-
péivilla esille. Vasemmiston késitykset paisivat kuuluville vasta yksi-
kamarisen eduskunnan aloitettua toimintansa. Tdmé#n seurauksena hah-
mottuikin jo 1900-luvun ensi vuosikymmenelld parlamentarismikysy-
mykseen ndhden se rintamalinja, joka sittemmin 1917—19 valtiosdinto-
keskustelun aikana lopullisesti muotoutui. Vasemmisto ajoi eduskun-
nan kontrollivallan laajentamista porvarillisten piirien asettuessa kan-
nattamaan silloisten perustuslakien pddperiaatteita. Tami tavoitteiden
erisuuntaisuus tuli selvasti nikyviin eduskunnan piirissd tehdyissd aloit-
teissa valtiosddnnon kehittamiseksi.

Porvarillisten piirien tavoitteena oli sellaisen uuden hallitusmuodon
aikaansaaminen, joka olisi sisdltdnyt tuolloin voimassa olleet hallitus-
muodon alaan kuuluvat sdinnékset yhteen asiakirjaan kodifioituina ja
tdydennettyind. Varsinaiset uudistukset olisivat eduskunnan finanssival-
lan laajentamisen lisdksi koskeneet vain erditd jossain méiédrin tois-
arvoisia kysymyksid. Eduskunnan ja hallituksen vélinen perussuhde
olisi sdilynyt ennallaan.”®

Sosialidemokraatit sen sijaan vaativat parlamentaaristen kontrolli-
keinojen kehittdmistd. V:n 1907 vp:lld tdtd tarkoittavia ehdotuksia si-
sédltyi sekd V. Tannerin ettd E. Aromaan anomusehdotuksiin. Edellisessi

ja kisitykset eivit Wreden mielestd muutenkaan olleet sellaiset, etti parlamenta-
rismi olisi ylipddnsd soveltunut maamme hallitusjirjestelméin.

68b Vrt Jyringin (1970a s. 11—15 ja 1973 s. 101—106) ja Riepulan (Pol 1970
s. 126—133) esittdmii ndkokohtia VJ-uudistuksesta.

69 Komitean poliittisista voimasuhteista ks. Riepula, Pol 1970 s. 127—128;
Seitkari s. 17—22.

70 Ks. E. N. Setdlin ym. anomusehdotus (n:o 1/1907 vp Liitteet 1,4 s. 21—28/
25.5.1907) sekd J. R. Danielson—Kalmarin ym. anomusehdotus (n:o 59/1907 vp
Liitteet I,5 s. 29—35/4. 6. 1907).
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esitettiin VJ 32 §:n kysymyssddnnoston kehittimistd?! ja jalkimmdiisessd
ehdotettiin pyydettiviksi esitystd perustuslaiksi, jonka mukaan Suomen
senaatti olisi muodostettu ministerihallitukseksi, ja sen jisenet olisi
saatettu vastuunalaisiksi eduskunnalle hallitustoimenpiteitten tarkoituk-
senmukaisuudesta.”? Ehdotukset eivdt johtaneet tulokseen. My6hemmin
sosialidemokraatit vield uudistivat ndmi anomusehdotuksensa, jotka
kuitenkin raukesivat.”

Sosialidemokraattien pyrkimykset pohjautuivat puolueen v. 1906
edustajakokouksessa hyviksyttyyn periaateohjelmaan. Tdmi asiakirja on
erittiin merkittivi: siind esitettiin ensi kertaa Suomessa yhtendisessd ja
selkeissi muodossa parlamentaarisen demokratian perusperiaatteet.
Eduskunnan vaikutus- ja valvontavaltaa maan yleiseen hallitukseen oli
sen mukaan lisdttivd mm. niin, ettid toimeenpanevan vallan johto luovu-
tetaan eduskunnan luottamusta nauttivan hallituksen késiin; ettd val-
tionpddmiehen p#itokset on hallituksen jésenen varmistettava ja siten
otettava niistd vastuu; ettd hallituksen jésenet ovat eduskunnalle vas-
tuunalaisia paitsi toimintansa lainmukaisuudesta myds tarkoituksenmu-
kaisuudesta; ettdi eduskunnalla on oikeus valvoa hallituksen toimintaa
kaikissa suhteissa.’* Ohjelmaluonnoksen oli laatinut O. V. Kuusinen.”®

Porvarillisten puolueiden kannanotot ja ohjelmat eivit sisiltdneet
ylld mainitun kaltaisia tavoitteita. Niissd kylld vaadittiin hallitusmuodon
uudistamista, mutta — niin kuin mm. Suomalaisen puolueen v:n 1906 oh-
jelmassa sanottiin — ”rakentuen vanhojen perustuslakien pohjalle”.?®

Mechelinin HM-ehdotus v. 1907. Vanhan valtiosddnndén pohjalle ra-
kentui myoés se HM-ehdotus, jota koskevan alistuksen senaatti 1.7.1907
hyviksyi lihetettdviksi keisarille.”” Tédminkin ehdotuksen — samoin
kuin vastaavien 1800-luvulla tehtyjen — pi#itavoitteena oli hallitusmuo-

71 Ks. V. Tannerin ym. anomusehdotus (n:o 142/1907 vp Liitteet 1,24 s. 141—
142).

-~

2 Ks. E. Aromaan ym. anomusehdotus (n:o 183/1907 vp Liitteet 1,6 s. 36—
38).

78 Ks. V. Perttilin ym. anomusehdotus (n:o 11/1908 vp Liitteet 1,3 s. 7), joka
oli asiasisilloltilin samanlainen kuin Tannerin 1907 vp:lld tekemd ehdotus.
— E. Aromaan ym. anomusehdotus (n:o 70/1908 vp Liitteet 1,6 s. 15) merkitsi
hinen aiemmin tekeminsi ehdotuksen uudistamista. Saman siséltisen ehdotuk-
sen teki 1910 vp:lld N. Walavaare ym. (n:o 38/1910 vp Liitteet I,4 s. 23).

74 Ks. tarkemmin SDP:n V:innen edustajakokouksen ptk s. 129—152, 432—
434, 439—440.

75 Seuraavan vuoden alussa Kuusinen esitteli nikemyksiddn ja puolueen
ohjelmaa aikakausilehtiartikkelissa »Kysymys hallitusmuotomme uudistamisesta»
(Sosialistinen Aikakausilehti n:o 25/1907 s. 3—10).

76 Puolueohjelmista ennen vuotta 1917 ks. Borg s. 12-—122.

77 Senaatin yhteisistunnon ptk 1.7.1907 (liitteend HM-ehdotus), VA.
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don alaan kuuluvien sd#nndsten kodifioiminen yhteen asiakirjaan pyr-
kien samalla jossain méiirin kehittdmidn ja tiydentimiin jo vanhentu-
neita sddnnoksia.’® Hallitsijan valtaoikeudet oli tdssi HM-ehdotuksessa,
jonka henkisend isédnd oli Leo Mechelin,™® siilytetty suunnilleen entisel-
1dan.

Senaattia koskevat perussdénnokset sisdltyividt ehdotuksen III lukuun.
Ehdotuksen 20 §:n mukaan senaatille kuului suuriruhtinaskunnan ylei-
nen hallitus. Senaatin puheenjohtajana toimi kenraalikuvernéori, ja li-
sdksi senaatilla oli varapuheenjohtaja. Senaattorien vastuuta koskeva
sddnnos sisdltyi ehdotuksen 23 §:44n. Sen mukaan jokainen, joka oli otta-
nut osaa asian kisittelyyn eikéd ollut poytdkirjaan merkittiviksi ilmoit-
tanut eridvadd mielipidettdén, oli padtéksestid vastuussa (siis lihes sanan-
tarkasti sama s#énnds, joka sisidltyy nykyisin voimassa olevan HM:n
43,2 §:44n).

Senaatin jidsenten nimittdmistd koskeva sdinnds ei sisdltynyt edelld
mainittuun III Iukuun. Se oli sijoitettu lukuun IX, jonka otsikkona oli
?Erityisii médridyksid valtionviroista”. Ehdotuksen 79 §:ssd oli luettelo
niistd virkamiehists, jotka keisari nimitti, ja tdhdn luetteloon sisidltyivit
myos senaatin varapuheenjohtaja ja jdsenet. Senaatin jdsenkunta rinnas-
tettiin tdssd mielessd muihin valtion virkamiehiin. Siitd, kuka oli tekevi
ehdotuksen senaatin kokoonpanoksi, ei HM-ehdotuksessa ollut mainintaa.
Asian jidrjestiminen oli ndhtdvisti ajateltu tehtdviksi — vanhaan tapaan
— hallinnollisin sddddksin. — Kuten tunnettua senaatin alistus ei johta-
nut tulokseen. Asiakirja hautautui jo kenraalikuvernoérinvirastoon.5?

78 Uudistuksen tavoitteet ilmaistiin esitysehdotuksen johdannossa (s. 2) seu-
raavasti: »(...) att frdn de gamla grundlagarna upptaga alla sddana grundsatser,
som enligt erfarenhetens vittnesbiird fortfarande bora bevaras, samt att i hufvud-
sak bibehdlla bestdende institutioner, men dirjemte infdra #ndringar och tilldgg,
innebidrande en utveckling af landets konstitution, ddr sddan funnits af behofvet
pakallad; dfvensom att i formellt afseende dstadkomma en systematisk fordelning
af lagens innehdll jimte tydligt utstakande af de offentliga myndigheternas
rattigheter och skyldigheter, si vidt dessa bora genom grundlag bestidmmas.»

79 Muutamia vuosia aikaisemmin laatimissaan suunnitelmissa Mechelin oli
kaavaillut varsin radikaaleja uudistuksia, mm. parlamentaarisen hallitustavan
toteuttamista ja kenraalikuvernoérinviran lakkauttamista. — Ks. Tuominen 1958
s. 238. — Ks. myods Jyrdnki 1973 s. 119—128.

80 Nordenstreng II s. 360—361.
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B. Parlamentarismiséiéinnoston siséllyttiminen valtiosaantoon
vuonna 1917: v. 1906 VJ 32 §:n muuttaminen ja valtalaki

1. PARLAMENTARISMISAANNUSTON MUOTOUTUMINEN
JA HYVAKSYMINEN

Maaliskuun manifesti. Vendjin viliaikaisen hallituksen Suomelle
20.3.1917 osoittamassa manifestissa lausuttiin mm., ettd eduskunnalle
tultaisiin antamaan esitys uudeksi hallitusmuodoksi ja, jos asianhaarat
niin vaatisivat, siti ennen ehdotuksia erityisiksi perustuslainsddnnoksik-
si, joiden avulla maan valtiosdéintéd kehitettdisiin tavoitteena eduskun-
nan oikeuksien laajentaminen. Manifestissa sanottiin my®ds, ettd niin
ikddn "on valtiopdiville annettava lakiehdotus eduskunnan oikeudesta
tarkastaa Suomen hallituksen jiisenten virkatoimia”.!

Manifestin valmisteluun osallistuneiden kotimaisten puolueryhmien
keskuudessa oli vallinnut erilaisia ndkemyksis julistuskirjaan sisdllytet-
tivin valtiosidnnon kehittimisohjelman sisdllostd. Porvarilliset puolueet
lahtivat siitd, ettd oli tyydyttdvd vain ylimalkaisesti viittaamaan van-
hentuneen valtiosddnnon kehittimiseen. Sosialidemokraattisen puolueen
puoluetoimikunnan 18.3.1917 vahvistama ohjelmajulistus sisélsi osittain
samantapaisia vaatimuksia kuin porvarillisten puolueiden valtuuskunnan
ohjelma, osittain muita. Viime mainittuihin kuului mm. vaatimus senaa-
tin talousosaston jisenten saattamisesta lakisddteisesti eduskunnalle niin
oikeudellisesti kuin poliittisesti vastuunalaisiksi. Neuvotteluissa kévi ilmi,
ettd lakisdsiteiseen poliittiseen vastuuseen suhtauduttiin porvarillisten
piirien keskuudessa kielteisesti: vedottiin muun ohessa siihen, ettei til-
laista periaatetta ollut vahvistettu muidenkaan maiden valtiosidnndissi.
Manifestiin sisillytettiinkin vain yleismaininta eduskunnan tarkastusoi-

1 Julistuskirja Suomen suuriruhtinaanmaalle valtiosddnndn vakuuttamisesta
seki jilleen saattamisesta tiysin toteutetuksi 20.3.1917/Ask n:o 20.
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keudesta, mikd oli mahdollista tulkita tarkoittavan ainoastaan oikeudel-
lista vastuunalaisuutta.2

78 Parlamentarismisdénnoston sisdllyttdminen 1906 VJ 32 §:din

Sosialidemokraattien tdssd yhteydessi omaksuma kanta oli johdonmu-
kaista jatkoa niille parlamentaarisille pyrkimyksille, joita puolue edus-
kuntauudistuksen ajoilta ldhtien oli edustanut. Niin kuin edelld on mai-
nittu, sosialidemokraatit tekividt v. 1907 ldhtien useita hallituksen poliit-
tisen vastuunalaisuuden toteuttamiseen tdhdinneitd eduskunta-aloitteita.

Perustuslakikomitea, Maaliskuun viimeiseni péivind 1917 senaatti
asetti perustuslakikomitean valmistelemaan manifestissa tarkoitettuja
uudistusehdotuksia. Komitea sai vankan porvarillisen enemmistén siitd
huolimatta, ettd eduskunta oli vasemmistoenemmistdinen (103—97) ja
ettd myds senaatissa sosialisteilla oli niukka enemmist6é (milloin kenraali-
kuvernoori ei ollut 1dsnd).® Puheenjohtajaksi 12-jdseniseen komiteaan
senaatti kutsui K. J. Stdhlbergin. Porvarillisilla puolueilla oli komiteassa
kaksi edustajaa kullakin ja sosialisteilla yhteensd neljd. Nuorsuomalaisia
edusti Stdhlbergin lisdksi F. O. Lilius. Vanhasuomalaisia edustivat J. K.
Paasikivi ja J. R. Danielson-Kalmari, ruotsalaista puoluetta Julius Gro-
tenfelt sekd R. A. Wrede. Maalaisliitosta olivat mukana Santeri Alkio ja
August Raatikainen. Komitean sosialidemokraattiset edustajat olivat
Anton Kotonen, O. W. Kuusinen, Einari Laaksovirta ja Yrjé Sirola.

Sosialidemokraattien komiteatydskentely ei muodostunut tidysipainoi-
seksi. Jos tarkastellaan tdssi esille tulevia mietintdjad n:o 3 (4. 5. 1917) ja
n:o 7 (3.10. 1917) — edellinen sisdlsi ehdotuksen 1906 VJ 32, 46 ja 51 §:n
muuttamiseksi ja jdlkimmédinen ehdotuksen hallitusmuodoksi — voi-
daan todeta, ettd vasemmisto oli yhtd edustajaa (Kotonen) lukuunotta-
matta poissa kummankin mietinnén lopullisesta kisittelysti. Mietinnén
n:o 3 allekirjoittivat yhdeksin komitean jisentd, kaikki muut paitsi Kuu-
sinen, Laaksovirta ja Sirola. HM-ehdotuksen kisittelystd j&di ndiden kol-
men sosialistin liséksi pois maalaisliiton Alkio ja ruotsalaisten Grotenfelt.
Komitean voimasuhteet olivat siten porvarien hyviksi edellisen mietin-
nén osalta 8—1 ja jalkimmaéisen 6—1.4

2 Manifestin taustasta, valmistelusta ja sisdlléstd ks. mm. Blomstedt s. 303—
316; Lindman 1968 s. 12—24; Paasivirta I s. 59—71; Polvinen I s. 16—27.

3 Vrt. Paasivirta I s. 154 alav. 1, jossa todetaan, etti perustuslakikomitean
kokoonpanoa mééarittdessd »noudatettiin samaa demokraattisuuden periaatetta»
kuin asetettaessa Hermansonin komiteaa vuonna 1905.

4 Ks. PrkM 3 s. 2; PrkM 7 s. 2. — Ks. my6s Riepula, Pol 1970 s. 135.
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Puheena olevat lainsdddéantdhankkeet toteutuivat komitean ehdotus-
ten pohjalta: muutos 1906 VJ 32 §:4dn hyviksyttiin komitean ehdotuk-
seen nihden vain vihiisin muodollisin muutoksin ja hallitusmuoto hy-
viksyttiin sekin asiallisesti jokseenkin komitean ehdottamassa muodossa.

Lainvalmisteluvallan kiyttdmisen merkitystd on syytd korostaa. Ylei-
sesti ottaen voitanee sanoa, ettd mitd laaja-alaisemmasta lainsdddinto-
hankkeesta on kysymys, sitd vdhdisemmit mahdollisuudet lopullisella
piatéksentekijilld, lainsddtdjalla, on tosiasiassa vaikuttaa lainsdadénto-
toimen asialliseen sisdltdén. Séidds muodostaa kokonaisuuden, jonka yk-
sittdisten sdinndsten muuttaminen ei useinkaan saata tulla kysymykseen
ilman, ettd samalla muutetun lainkohdan soveltuvuus kokonaisuuteen
vaarantuu. Tdméi taas asettaa esteen yksittdisten kohtien muuttamispyr-
kimyksille.® Tati nikokulmaa ei ole unohdettava mybskdidn nyt esilld
olevien lainsdidéntéasioiden tarkastelussa.®

Lainvalmisteluvaltaa kéyttivdt puheena olevien lainsdddintéhankkei-
den kohdalla piiasiallisesti porvaripuolueiden edustajat. Perustuslaki-
komitean ehdotukset olivat arvosidonnaisuudeltaaan porvarillisten puo-
lueiden valtiosddntéaatteiden mukaisia. Olennainen merkitys t&lld oli
etenkin hallitusmuodon kohdalla.”

Prk:n kannanotto luottamusséiiinnékseen ns. vallansiirtolain valmiste-
lun yhteydessi. Stahlbergin johtama perustuslakikomitea paneutui en-
nen HM-ehdotuksen valmistelua valtiosddnnon osittaisuudistuskysymyk-
siin. Manifestissa mainitun vastuunalaisuuskysymyksen osalta komitea
laati kaksi ehdotusta: toinen sisilsi ehdotuksen hallituksen jdsenten saat-

5 Vrt. Aarnio, Lm 1970 s. 573—578, jossa on tehty selkoa perintékaaren sdi-
timisen eduskuntakisittelystd v:n 1964 valtiopadivilld.

6 Kannattaa tissd yhteydessd mainita perustuslakivaliokunnan puheenjoh-
tajan Ritavuoren seuraava toteamus eduskunnassa 14.6.1919 tuolloin kolman-
nessa késittelyssd olleen HM-ehdotuksen suhteista Prk:n valmistelemaan ehdo-
tukseen (1919 vp ptk s. 879): »Se hallitusmuotoehdotus, joka nyt on késitelta-
vidnidmme, perustuu kaikilta oleellisilta osiltaan vuonna 1917 asetetun perustus-
lakikomitean ehdotukseen, jonka laatimiseen silloin ottivat osaa kaikkien porva-
rillisten ryhmien edustajat, jotka sitd laatiessaan mydskin kaikissa tdrkeissd koh-~
dissa paddsivat yksimielisyyteen.»

" 7 Ks. Riepula, Pol 1970 s. 124—128, jossa Kkisitellddn valtiosdinténormien
arvosidonnaisuutta yleensd ja seikkaperiisesti eritellidn kysymystid 1906 VJ:n
ja 1919 HM:n kytkeytymisesti porvarilliseen ideologiaan. — Ks. myés Jyrdnki
1970 a s. 11—24.
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tamisesta eduskunnalle oikeudellisesti vastuunalaisiksi (PrkM 2) ja toi-
nen ehdotuksen hallituksen jdsenten saattamisesta eduskunnalle poliit-
tisesti vastuunalaisiksi (PrkM 3). Komiteassa tosin esitettiin ajatuksia,
ettd kumpaakin vastuunalaisuuden lajia tarkoittavat sddnndkset olisi yh-
distetty samaan lakiehdotukseen, mutta lopputuloksena oli erilliset ehdo-
tukset.®

Mietintéon n:o 3 sisdltyi mm. ehdotus parlamentaarisen luottamus-

sédnnoksen sisdllyttimisestd valtiosddntédn (1906 VJ). Komitea oli otta-
nut kantaa tdhin sidnnokseen jo ennen kuin se ryhtyi kdsittelemddn

80 Parlamentarismisdénnoston sisdllyttdminen 1906 VJ 32 §:4én

8 Komiteassa kummankin vastuunalaisuuden yhdistdmistd samaan lakiehdo-
tukseen ajoivat sosialidemokraatit, innokkaimmin A. Kotonen. Hién lahti siitd,
ettd poliittista vastuunalaisuutta oli kehitettdvd yhdessid oikeudellisen kanssa.
Jos vastuunalaisuutta ei uloteta »myodskin tarkoituksenmukaisuuteen, se jai puo-
linaiseksi». Kotosen mielestd nididen vastuunalaisuusperiaatteiden toteuttaminen
voitiin saada aikaan erillislaeilla, mutta hidn piti kuitenkin parempana menettely-
tapana niiden yhdistimistd samaan lakiin, koska se hdnen mielestddn kivi
pidinsd »vaikeuksittar.

Komitean jaosto, joka asiaan ensinnid otti kantaa, piityi dinin 4—2 (Alkio,
Danielson-Kalmari, Lilius ja Wrede/Kotonen ja Kuusinen) siihen, etti oikeu-
dellinen ja poliittinen vastuu erotetaan toisistaan. Oikeudellisesta vastuusta piti
laatia erillinen lakiehdotus ja poliittisen vastuun toteuttamiseksi oli ryhdyttiva
kehittdméan 1906 VJ 32 §:n méadrdyksid vilikysymysoikeudesta. — Prk:n ptk
4/4 1917 ja jaostokok:n ptk 10/4 1917 (péytdkirjamuistiinpanot sisdltyvit perus-
tuslakikomitean papereihin, kansio ’Perustuslakikomitean poytikirjoja 1917,
VA); Alkion muistiinpanot 10/4 1917, VA.

Jaoston kannanoton pohjalta komiteassa kiytiin asiasta perusteellinen kes-
kustelu. Kotonen piti edelleen kiinni omaksumastaan ajattelutavasta, joskin nyt
lievennetyssd muodossa. Vaikka rajoituttaisiinkin oikeudelliseen vastuuseen, oli
tahin Kotosen mielestid tehtdvd lavennus: hallituksen jasentid vastaan oli voitava
nostaa syyte myos silloin »jos hédn virkatoimessaan on ilmeisesti menetellyt vas-
toin maan todellista parasta». Kotonen piti pddasiana, ettd »luodaan uusi rikos-
kisite», sivuasia oli minne se sijoitetaan. — Té&lld ehdotuksella ei sellaisenaan
ollut menestymisen mahdollisuuksia, vaikka Kotonen tdhdensikin, ettei hinen
ehdottamansa ilmaisu ollut yhtdin sen epdméairdisempi kuin esim. yhdistyslain
maininta »vastoin hyvid tapoja», mikid sekin oli tuomioistuinten tulkittavissa.
Wrede huomautti Kotoselle, ettd »eihdn esim. tyhmyyksistid voi ketddn tuomitas.
Alkio puolestaan tihdensi, ettd »rikokseksi ei saa kenenk#idn poliittisesta vakau-
muksesta ldhtenyttd tekoa merkitd». — Kotonen muutti vieldkin ehdotustaan:
ainoastaan sitd, joka tahallaan oli vddrinkdyttanyt virka-asemaansa, koskivat lain
sddnnokset. Tiltd pohjalta ao sddnnés muokattiinkin lopulliseen lakiehdotukseen.
— Ks. Prk:n ptk 11/4 1917; Alkion muistiinpanot 11/4—20/4 1917, VA. Ks. myos
Lindman 1935 s. 16—17; idem 1968 s. §9—90.
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sille annettuja valtiosidnnon uudistussuunnitelmia. Komiteassa niet tuli
heti sen asettamisen jilkeisind pdivind senaatin toimesta kisiteltdviksi
korkeimman vallan kiyttimisen viliaikaista jarjestimistd koskenut lain-
sidddidntohanke, josta mydhemmin kehittyi kuuluisaksi tullut valtalaki.
Suunniteltiin jérjestelyd, jonka mukaan keisari-suuriruhtinaalle kuulu-
neet valtaoikeudet olisi suurelta osin siirretty senaatin talousosastolle ja
kenraalikuverndorille. ”Korkeimman hallitusvallan” tehtdvéksi olisi jdi-
nyt kenraalikuvernédrin nimittiminen, jol}e puolestaan olisi annettu oi-
keus nimittdd senaatin talousosaston jasenet.

Tassd yhteydessd tuli esille kysymys siitd tavasta, miten kenraaliku-
verndori suorittaisi senaattorien nimityksen. Komitean sosialidemokraat-
tiset jdsenet Kotonen ja Kuusinen, joiden mielestd oli periaatteellisesti
jokseenkin samantekevidd nimittiké senaattorit kenraalikuvernséri vaiko
vendldinen hallitus, katsoivat, ettd jos nimitysoikeus nyt annetaan ken-
raalikuverndorille, oli saatava aikaan jirjestely, etti senaattorien nimit-
timinen tapahtui eduskunnan ehdotuksesta.

Tami esitys ei saanut komitean keskuudessa kannatusta. Danielson-
Kalmari, jonka mielestd aluksi oli ’muodotonta” ettd kenraalikuverndori
nimittédisi senaatin jésenet, teki vastaehdotuksen: hin ehdotti sdédnnoksel-
le muotoilua, ettd senaattorit mimitettdisiin henkildistd, jotka nauttivat
eduskunnan luottamusta. Aluksi titdkin vastustettiin. Paasikivi huomaut-
ti, ettd voi sattua tilanteita, ettei saada hallitusta, jolla on eduskunnan
luottamus, ”ja tdytyy usein muodostaa minoritetista”. Lakiin ei olisi tul-
lut sisdllyttdd esitettyd periaatetta, joka hidnen mukaansa yleensi ilme-
nikin vain k#ytdnnéssd. Oikeustoimituskunnan piallikké Tulenheimo
(hén oli senaatin edustajana kisiteltdessi po. lainsdiddintohanketta) ja
Wrede korostivat, ettd nyt oli kysymyksessi valtasuhteiden muuttaminen
ja maan oikeusaseman kehittdminen, eikd parlamentarismikysymys kuu-
lunut tdhin yhteyteen. Niistd epiilyistd huolimatta komitea #dnin 9—2
hyvéksyi Danielson-Kalmarin ehdottaman sanamuodon: kenraalikuver-
n6édri nimittdisi senaatin talousosaston jdsenet eduskunnan luottamusta
nauttivista henkil6isti.?

Luottamussdidnnoksestd ei tdssid yhteydessd kdyty varsinaista periaa-
tekeskustelua. Tamai selittynee silld, ettd nyt oli kysymys viliaikaiseksi
tarkoitetusta vallansiirtolaista, ei pysyvésti perustuslaista. Sitdpaitsi

9 Ks. Prkin ptk 3/4 1917. Ks. myds Blomstedt s. 316—317; Lindman 1968
s. 62—63; Paasivirta I s. 154—157.

6
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sdinnds oli hyvin sopusoinnussa niiden pyrintdjen kanssa, jotka tdhtési-
vit kotimaisten hallituselinten riippumattomuuden korostamiseen ja va-
pautumiseen venildisten hallituspiirien holhouksesta. Mutta mikéd tér-
keintad: luottamussddnnékseen nihden nyt omaksuttua kantaa ei kdsitetty
komitean periaatepditokseksi sille annettujen wvaltiosddntéuudistusten
valmistelutydssi. Kuten jiljempénd esitetdin, ei komitean tarkoituksena
alun perin ollutkaan ehdottaa luottamusnormin sisdllyttdmistda VJ:een.

HE 9/1917 I vp. Senaatin vallansiirtoasiasta laatima esitysehdotus val-
mistui 7. 4. 1917, mutta Venidjin hallituspiirien ollessa aluksi vastaan niin
pitkille menevéi vallansiirtoa kuin minkd ehdotus sisélsi, annettiin laki-
ehdotus (HE 9/1917 I vp) eduskunnalle vasta 11.6.1917.1% Ehdotuksen
2 §:n 2 mom. kuului seuraavasti:

»Kenraalikuvernodéri nimittdd Senaatin Talousosaston jédsenet ja
prokuraattorin Suomen eduskunnan luottamusta nauttivista henki-
1oistd.”

Lakiehdotuksen eduskuntakisittelyssd tulivat leimallisesti esille ne
nikemykselliset eroavuudet, jotka olivat vasemmistolaisten ja porvaril-
listen piirien valtiosadiintékisitysten vililld. Ennen ndiden seikkojen tar-
kastelua on palattava perustuslakikomitean lainvalmistelutehtdviin..

Todettakoon kuitenkin siti ennen, ettd HE:een 9/1917 I vp sisdltynyt
ehdotus luottamussddnnokseksi oli se perusmuoto, jonka pohjalta vastaa-
va sidinnds kirjoitettiin niin 1906 VJ 32,1 §:n muuttamista tarkoittanee-
seen Prk:n ehdotukseen (PrkM 3) kuin myds komitean HM-ehdotukseen
(PrkM 7).

On eriilld tapaa paradoksaalista, ettd yhid edelleenkin voimassa olevan
luottamussiinnéksen (HM 36 §) kantaisiksi osoittautui Danielson-Kalma-
ri — paradoksaalista sikili, ettd hin lukeutui eduskunnan vallan lis&é-
mistd vastustaneen konservatismin etujoukkoon. Vihén ennen Prk:n aset-
tamista hin oli julkisesti hydkinnyt v:n 1906 eduskuntauudistusta vas-
taan asettaen kyseenalaiseksi sanotun reformin tarpeellisuuden.'* Vuo-

10 Esityksen syntyvaiheista ja taustasta ks. myds Enckell 1 s. 80—87; Paasi-
virta I 8. 152—174; Polvinen I s. 67—83. '

11 Vuonna 1916 Himaildis-Osakunnassa pitdméssddn esitelmidssd Danielson-
Kalmari lausui v:n 1906 eduskuntauudistuksesta mm.: »Mutta harvoin tuollaisen
historiallisen kontinuiteetin ylenkatsomiset jadvdt tuomatta mukanaan katkeria
hedelmid, ja me olemme saaneet jo runsain mé#irin nauttia néitd hedelmiéd tuon
toimenpiteen johdosta. Tidmi ei tiedd sitd minun puoleltani, etten edelleen kat-
soisi, ettd tuolla muutoksella on ollut hyvdt puolensa, mutta kieltdmétontd on,
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sien 1917—1919 valtiosdidntokeskustelun aikana hidn oli leimallinen mo-
narkisti arvostellen etenkin sosialidemokraattien kansanvaltaisia ja edus-
kuntakeskeisid valtiosddntopyrkimyksid. Myohemmin lapuanliike sai hé-
nesti innokkaan kannattajan.!?

Prk:n ehdotus 1906 VJ:n muuttamiseksi. Mietinnossddn n:o 3 komitea
ehdotti parlamentaarisen hallitustavan saattamista voimaan siten, ettd
asiaa koskevat sidinnokset sisdllytettdisiin 1906 VJ:een. Komitea ehdotti
VJ 32 §:4in lisdttdviksi uuden ensimmaiisen momentin ndin kuuluvana:

“Hallituksen jidsenet, jotka nimitetddn Suomen eduskunnan luot-
tamusta nauttivista henkilbists, ovat virkatoimistaan eduskunnalle
vastuunalaiset, kaikki yhteisesti hallituksen toiminnan yleisestd
suunnasta ja kukin erikseen omista virkatoimistaan.”

Sanotun pykildan muihin momentteihin ehdotettiin sisédllytettdviksi
uudistetut sddnndkset vilikysymysmenettelystd, koska ensimmdisen mo-

mentin lausuma, kuten mietinnidsssd todettiin, "ei kuitenkaan sinadnsd

riitd saattamaan voimaan hallituksen valtiollista vastuunalaisuutta’”.3

Niin kuin aiemmissa yhteyksissd on mainittu, olivat 1906 VJ:n vialikysy-
mystd koskevat sddnndkset puutteellisia. Komitea ehdotti nyt sdédnnoston
korjaamista pitien silmiméiarini sitd, ettd eduskunnan kiytettdviksi va-
rataan sellainen tdydellinen vilikysymysmenettely, joka on otettu kéiy-
tdnt6on useimmissa niissd maissa, missd parlamentaarinen hallitustapa
on voimassa.l* Komitea katsoi my0s tarpeelliseksi tdydentdd VJ 46 §:n

ettd meiddn eduskuntamme sellaisena kuin se nyky#idn ilmenee ja toimii, ei voisi
sddnnollisissikddn oloissa saavuttaa sitd vaikutusta kansamme asioitten johtoon
ja hallitukseen kuin toisella tavalla kokoonpantu, edellisesti nelijakoisesta edus-
kunnasta enemmén historiallista yhtdjaksoisuutta silmidlldpitdvalld tavalla toi-
meenpantu eduskunta olisi voinut.» — Torvinen s. 374—375.

12 Ks. Torvinen s. 444—447.

13 PrkM 3 s. 10.

14 Komitean mielestd (PrkM 3 s. 10—11) 1906 VJ:n vilikysymyssdanndston
olennaisena heikkoutena oli se, ettd eduskunnalla ei ollut mahdollisuutta jatkaa
vilikysymyksen késittelyd, jos hallituksen jdsen katsoi aiheelliseksi kieltdytya
vastaamasta tehtyyn kysymykseen. Hallituksen jisenelle tuli sellaisten tapaus-
ten varalta, jolloin »maan etu» vaati jonkin asian pitdmistd salassa, edelleen
myontdd oikeus kieltdytyd vastaamasta tehtyyn kysymykseen. Mutta jos halli-
tuksen jédsenet todella tahdottiin saattaa eduskunnalle vastuunalaisiksi, tuli komi-
tean kisityksen mukaan eduskunnalla olla valta harkita, oliko kieltiytymiseen
ollut aihetta, ja oikeus jatkaa asian késittelyd silloinkin, kun annettu selitys
sisdlsi tdllaisen kieltdytymisen, samoin kuin siind tapauksessa, ettei mitddn seli-
tystd annettu.
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84 Parlamentarismisddnnoston sisdllyttaminen 1906 VJ 32 §:44n

sdidnndstd virallisten asiakirjain ja tietojen antamisesta eduskunnan va-
liokunnille.?

Vastuu- ja luottamussiiinnésten muotoutuminen Prk:ssa. Eduskunnan
kontrollivallan lisddmistd senaatin ja sen jdsenten toimiin ndhden ajoivat
nimenomaan komitean vasemmistolaiset jisenet. Kun komiteassa oli esil-
14 kysymys siitd, mitd sen toimeksianto itse asiassa sisélsi, olivat komi-
tean porvarilliset jisenet taipuvaisia katsomaan, ettd kysymys oli vas-
tuunalaisuuden ”juridisesta puolesta” (Paasikivi). Sosialistijdsenet puo-
lestaan korostivat, ettd oli myds “mahdollisimman tarkkaan parlamen-
tarismi lausuttava valtiopdivdjirjestyksessd” (Sirola).!® Timin suhteen
komitea teki piitoksen, ettd oikeudellista vastuuta tarkoittava lakiehdo-
tus valmistellaan erikseen, mutta samalla ryhdytddn kehittdm&in 1906
VJ:n sadnndksid valikysymysoikeudesta. Juuri vilikysymyssainnostod
kehittimilld oli tarkoitus saattaa senaatti eduskunnalle poliittisesti — tai
valtiollisesti taikka parlamentaarisesti, joita sanoja tdssd yhteydessa
myds kiytettiin — vastuunalaiseksi,!” ts. senaatin jésenten oli vaadit-
taessa tehtivi toimistaan tilii eduskunnalle. — Aluksi komitea siis otti
tehtivikseen vain vilikysymyssidnnoston uudistamisen ja kehittdmisen.

Ehdotuksen uudeksi vilikysymyssdidnnostoksi laati komitean jédsen
Anton Kotonen muokaten eduskunnan tydjirjestyksen 33 §:n pohjalta
"uuden VJ 32 §n.'® Tdmi tuli komiteassa hyviksytyksi, vaikka erdistd
yksityiskohdista — mm. siitd, oliko 20 edustajan méérd sopiva vélikysy-
myksen tekemiseen — esiintyikin mielipide-eroja. Tassé yhteydessd esi-
tettiin myos ehdotus siitd, ettd pykéldin liséttdisiin sdénnds, jonka mu-
kaan hallituksen jisenen on erottava toimestaan saatuaan eduskunnalta

Komitea piti epatyydyttivind myos sitd VJI:n sidnnostd, ettd kysymyksen
esittimiseen vaadittiin eduskunnan enemmistén suostumus, minkd vuoksi se
ehdotti, ettd vilikysymyksen esittimiseen vaadittiin 20 eduskunnan jdsenen sii-
hen yhtyminen. — Edelleen komitea piti tarpeellisena tdydentdd perusteliua
piivajirjestykseen siirtymistd koskevaa kohtaa siten, ettd siitd kévi selvésti ilmi,
ettei eduskunta ollut sidottu asiaa valmistelleen valiokunnan ehdotukseen.

15 PrkM 3 s. 11—12.

16 Ks. Prk:n ptk 4/4 1917 ja Prk:n jaostokok:n ptk 10/4 1917, VA.

17 Vastuunalaisuuden eri lajien suhteen komiteassa vallitsi jossain m3&rin
kisitteellista epdselvyyttd. Mainittakoon, ettd esim. Wrede totesi vastuunalai-
suudessa’ olevan kysymys joko ‘laillisuudesta’, ’poliittisesta’ tai ’tarkoituksen-
mukaisuudesta’. — Alkion muistiinpanot 11/4 1917, VA.

18 Kotosen ehdotus on Prk:n papereiden joukossa (kansio 'Perustuslakiko-
mitean mietint6 n:o 3’), VA.
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epiluottamuslauseen (Kotonen, Sirola). Lisdysehdotus ei saanut kannatus-
ta: tillaisen midrdyksen ei ylipdénsd katsottu kuuluvan tdhdn yhteyteen
vaan hallitusmuotoon (Paasikivi, Stahlberg).1?

Siind vaiheessa kun uusi vilikysymyssdénnosto oli tullut komitean
jaoston toisessa lukemisessa hyviksytyksi, otti Kotonen keskusteltavaksi
kysymyksen hallituksen poliittis‘Ea vastuunalaisuutta eduskunnalle osoit-
tavan yleisen lausuman sisillyttimisesti VJ:een. Kun ei ollut tietoa mil-
loin hallitusmuoto saadaan, pitdisi jo nyt — Kotonen ehdotti — valtio-
sddnt6on ottaa miiridys, “ettd hallituksen jdsenet ovat poliittisesti vas-
tuunalaiset”. Han ehdotti siddnnoksen sisillytettdviksi VJ 33 §:84n sen
ensimmaiiseksi momentiksi; sanotun 33 §:n 2 mom. olisi silloin sisdltdnyt
yleissdinnéksen senaatin jisenten oikeudellisesta vastuusta. Kotosen eh-
dottama sddnnds kuului seuraavasti:

"Hallituksen jdsenet ovat virkatoimistaan eduskunnalle vastuun-
alaiset, kaikki yhteisesti hallituksen toiminnan yleisestd suunnasta
ja kukin erikseen omista virkatoimistaan.”

Samansuuntaisia ehdotuksia olivat komitean vasemmistolaiset jise-
net tehneet jo aiemmissa kokouksissa, mutta ne olivat jdidneet ilman suu-
rempaa huomiota.2? Nyt asiasta virisi keskustelu, kun Kuusinen ja Alkio
ilmoittivat kannattavansa tehtysd ehdotusta. Jaoston oikeistolaiset jasenet
riensivdt torjumaan Kotosen ehdotuksen: sdénnds ei soveltunut VJ:een
(Danielson-Kalmari, Lilius, Wrede). Jaosto ei kuitenkaan maééaritellyt
asiaan kantaansa, vaan jatti lopullisen ratkaisun komitean taysistunnon
harkintaan.?!

Seuraavana pidividni pidetyssd tdysistuntokokouksessa Kotonen uudisti
ehdotuksensa vastuusidinnoéksen sisdllyttimisestd VJ:een, kuitenkin niin,
ettd sadnnoés tulisi VJ:n 32 §:n 1 mom:ksi ja 33 § jdisi ennalleen. Jaostos-
sa esiintyneet mielipide-erot tulivat uudelleen esille. Komitean oikeisto-
laiset jdsenet suhtautuivat ehdotukseen epiillen: sdénnds ei muodollises-

19 Ks. Prk:n ptk 20/4 ja 24/4 1917 sekd Prk:n jaostokok:n ptk 20/4, 23/4 ja
25/4 1917, VA. — Ks. myds Alkion muistiinpanot 20/4 1917, VA.

20 Jo 10/4 1917 pidetyssi jaostokokouksessa Kuusinen tihdensi, ettd poliit-
tisesta vastuusta tarvitaan nimenomainen maéadrdys samaan tapaan kuin Rans-
kassa. Niin ikddn Sirola kiinnitti tihin kysymykseen huomiota komitean kokouk-
sessa 20/4 1917 ehdottaen VJ:een sisillytettdviksi midrdyksen, ettd hallituksen
jdsenet ovat poliittisesti vastuunalaisia eduskunnalle.

21 Ks. Prk:n jaostokok:n ptk 27/4 1917, VA; Alkion muistiinpanot 27/4 1917,
VA.
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tikaan soveltunut VJ:een (Danielson-Kalmari, Paasikivi, Wrede). Wrede
vastusti sidnndstdi myos periaatteelliselta kannalta: ”Jos ajatellaan, mitd
voitettaisiin niin ei voi tulla muuhun kuin siihen, ettei voiteta mitidin.”
Mielipiteet komitean keskuudessa kuitenkin muokkautuivat ehdotukselle
suopeiksi. Ja niin kivi, ettei kukaan kannattanut Wreden hylk#diviia eh-
dotusta, joten komitea ddnestyksettd hzjvdksyi vastuusddnniéksen sisdlly-
tettivdksi VJ:een. Adnin 8—2 piitettiin, etti se otetaan VJ 32,1 §:ksi
eikd 1 mom:ksi VJ 33 §:44n.22

Mistd mainittu yksimielisyys johtui? Vastustihan komitean oikeisto-
lainen osa vastuusddnnostd paitsi muodollisin perustein myés asiallisista
syistd: hallitus tuli riippuvaiseksi eduskunnasta. Asia selittynee osittain
tuon ajan poliittisella tilanteella, mutta ilmeisesti tdrkein tekiji oli se
seikka, ettd sddnnokselld nidhtiin olevan erddnlaisen periaatelausuman
luonne.

Téltd kannalta on valaiseva komiteassa 27.4.1917 kdyty keskustelu.
Wrede nidet ilmoitti vastustavansa sddnndsti paitsi muista syistd myos
siksi, ettd se hdnen mielestddn oli ”vain koristus”. Kotonen puolusti eh-
dotustaan todeten, ettid se kylldk#ddn "ei ole pelkka koristus”, joskin tél-
laiset sddnnokset ovat usein deklaratorisia midrdyksid”. Kun sitten
sddinndksen hyviaksymisen kannalle asettunut Alkio ilmoitti tehneensid
sen siitd syystid, ettd sddnnés ainakin “siveellisesti velvoittaa hallitusta,
varsinkin kansanvaltaista hallitusta”,?®> muuttuivat porvarillisten jédsen-
ten alun perin kielteiset kannat sdidnndkselle mydnteiseen suuntaan.
Stdhlbergin mielestd oli "ajatus ndin lausuttuna hyviksyttivd”, eikd niin
ollen ollut mahdotonta siséllyttdd sddnndstd VJ:een, joskin se kylld pa-
remmin soveltui hallitusmuotoon. Aluksi vastustavalla kannalla ollut

86 Parlamentarismisiinnéston siséllyttiminen 1906 VJ 32 §:d4n

22 Ks. Prk:n ptk 28/4 1917, VA; Alkion muistiinpanot 28/4 1917, VA. — Vrt.
Lindman 1935 s. 16—17.

23 Alkio on muistiinpanoihinsa 27/4 1917 merkinnyt puoltaneensa vastuu-
sadnnoksen ottamista lakiin, »koska kansanvalta asettaa hallitukselle moraali-
sia velvollisuuksia, johon t&mé& velvoittaa, vaikka se ei laillisesti sido. Se estdi
kansanvaltaistakin hallitusta tekemdistd jarjettomyyksid.» — Sddnnoksen vastus-
tajille Alkio toteaa huomauttaneensa siitd, »ettei ehdotettu lisiys sido hallitusta»,
ja jatkaa: »Se ei sido byrokraattista hallitusta, joka aina nojaa ja etsii turvaa
lainkirjaimesta ja on vilinpitimitén demokratian arvostelmista. Mutta se antaa
valtuuden demokratialle hatyyttdd ja velvoittaa byrokr. hallitusta. Kansanvalta
taasen tulee pitdmddn tdtd siveellistd velvoitusta lakina, niin hallitus, niin
eduskunta. Kun sen lisdksi juuri sosialidemokr. sitd tahtovat, ei ole mitidin

syytd vastustaa. Muotoseikkojen taytyy viistya.»
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Danielson-Kalmari asettui niin ikdin puoltamaan siinnostd, joka hiénen
mielestdsin “ensin tuntui mahdottomalta ottaa valtiopdivajirjestyk-
seen”.2*

On varsin ymmarrettivid, ettd vastuusddnnos nahtiin etupddssd jon-
kinlaisen periaatelausuman luontoisena.?®> Sen yhteyteen sen paremmin
kuin muuallekaan ei sisillytetty madrdysté siitd, ettd senaatin tai sen ja-
senen oli erottava saatuaan eduskunnalta epiluottamuslauseen. Pidettiin
selvdni, ettd niin tulee kiymiin, jos maata ylipddnsd hallitaan demo-
kraattisin menettelytavoin. Mitenk&én tdysin luonnottomana ei vastuu-
sdannéstad voitu pitdd senk#in vuoksi, ettd VJ 33 §:8dn sisdltyi saman
tapainen joskin oikeudellista vastuuta tarkoittava periaatelausuma.

* *® *

Vaikka komitea paityikin ehdottamaan VJ:een sddnndstd senaattorien
poliittisesta vastuunalaisuudesta eduskunnalle, ei sen tarkoituksena ollut
kisitelld senaatin jisenten mimittimiseen liittyvid kysymyksid. Nami sei-
kat eivit missiin muodossa tulleetkaan komiteassa esille sen jdlkeen kun
asiaa oli senaatin aloitteesta kisitelty heti komitean asettamisen jilkeen
vallansiirtolain yhteydessd. Mutta siind vaiheessa kun komitea oli saanut
senaattorien oikeudellista vastuuta koskevan ehdotuksensa valmiiksi
(PrkM 2 on piivitty 24.4.1917) ja kun se poliittista vastuuta koskien oli
lyényt asiallisesti kantansa lukkoon niin vilikysymyssdénndston osalta
kuin siltikin osin, joka koski poliittista vastuuta osoittavan lausuman
sisdllyttimistd VJ:een, tuli ylldttden esille kysymys senaattorien nimit-
tdmistavasta.

Sysdys tuli tillikin kertaa ulkoapdin, taaskin senaatin taholta. Komi-
tean kokouksessa 30.4.1917 puheenjohtaja Stahlberg totesi senaatin oi-
keustoimituskunnan piillikén Tulenheimon hinelle ilmoittaneen, ettd ko-
miteassa tulisi kiireellisesti kisiteltiviksi kysymys valtiopdivikauden
jatkamisesta “sekd ehdotus, ettd johonkin kisilld olevaan lakiin lis&ttdi-
siin midrays, ettd Suomen senaatin jisenten tulee olla eduskunnan luot-
tamusta nauttivista henkildisté, sekd mahdollisesti, ettd senaatin jisenet
nimittdisi kenraalikuvernoori”.2®

24 Ks. Prk:n ptk 28/4 1917; Alkion muistiinpanot 28/4 1917, VA.

25 Vrt. PrkM 3 s. 9—10, jossa todetaan, ettd komitea on pitédnyt tarpeelli-
sena ehdottaa parlamentarismia koskevan julkilausuman siséllyttamistda VJ:een.

26 Alkion muistiinpanot 30/4 1917, VA.
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Tamai senaatin taholta tullut tiedonanto liittyi siihen, ettd suunniteltu
vallansiirtolaki, jota koskeva ehdotus huhtikuun alussa oli toimitettu vi-
liaikaiselle hallitukselle, oli kohdannut Ven#jin hallituspiireissi vastus-
tusta, ja koko asian peldttiin raukeavan.?” Vield samana pédivdnid kun
Stdhlberg teki komitealle ylli mainitun ilmoituksen, tuli senaattori Tu-
lenheimo itse komiteaan selostamaan asiaa. Todettuaan, ettd ilmeisesti
piti jdttdd “auki sen lain kohtalo toistaisekéi, joka nyt on Pietarissa” hidn
esitti ndkemyksenddn, ettd asiasta ei kuitenkaan luovuttaisi, vaan pyrit-
tédisiin hallinnollisin sd&doksin lisidm#dn senaatin valtaa. "Mutta hallin-
nollisin sdddoksin ei voitaisi”, Tulenheimo jatkoi, "jirjestdd parlamen-
taarista edesvastuuta, jossa suhteessa siis perustuslakisdinnés olisi suo-
tava”. Asian ndin ollen senaattori toivoi, etti johonkin lakiin voitaisiin
saada sellainen miiriys, ettid senaatti "nauttisi eduskunnan luottamusta”.
Pyrkimyksend oli siis vallansiirtolain raukeamisen varalta saada luotta-
mussddnnds sisdllytetyksi valtiosddntéon jotain muuta tietd.

Kun komitea ei vield ollut ehtinyt jattai poliittista vastuuta koskevaa
mietint6d késistddn, keksi Alkio Tulenheimon pyrintéjen toteuttamisek-
si oivallisen ratkaisun: hin ehdotti, ettd “interpellatsionipykilin ensi
kappaleeseen sisillytettdisiin miiriys, ettd senaatin jisenet tulee nimit-
td44 eduskunnan luottamusta nauttivista henkildistd”. Alkion ehdotusta
pidettiin hyvini. Kuitenkin Wrede asettui vastustamaan esitettyd periaa-
tetta yleensd samoin kuin sen sisdllyttdmisti VJ:een: "Eihin se ole min~
kadn laista, ettd relatiivilauseeseen toisessa laissa sdddetdsn uusi tdrked
periaate.” Mikili periaate hyviksyttiisiin, olisi se Wreden mukaan tar-
vinnut kokonaan eri lain, ”johon sitten voi panna viisasta ja hullua”.
Stdhlberg asettui vastustamaan Wreden nikemysti kannattaen jirjeste-
lyd, ettd sddnnés sisillytettdisiin Alkion ehdotuksen mukaisesti VJ:een.28

Kun Wrede ei saanut taakseen kannatusta, komitea d#nestyksetti hy-
viksyi luottamussdénnoksen ja #inin 7—3 piadtti, ettd se sisillytetidsn
VJ 32,1 §:4dn eikd asiasta laadita erillistd lakiehdotusta. — Niin “alkuaan
'muodottomaksi’ leimattu lisdys sai vield lisimuodottomuuden, mutta tar-
peen vaatiessa tuntui hyvin sopivan”, merkitsi Alkio piivdkirjaansa.??

88. Parlamentarismisdénnéston sisdllyttdminen 1906 VJ 32 §:44n

27 Ks. Paasivirta I s. 157—163.

28 Alkio on merkinnyt muistiinpanoihinsa (30/4 1917, VA) Stdhlbergin tissd
yhteydessd kiyttimian puheenvuoron: »Stdhlberg moitti, ettei siind ole aihetta
eri lakiin, joten siiti tulisi kuin hédmailiisten kaappi, johon pitdisi etsi, miti sinne
panna. Parempi siis panna Valtiopdivdjirjestykseen.»

29 Alkion muistiinpanot 30/4 1917, VA.
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Vastuu- ja luottamussiéinnésten erillisyys. Luottamussdénnéksen
mythempid kisittely- ja tulkintatilanteita ajatellen on syytd painokkaas-
ti korostaa, ettd luottamussddnnds sisdllytettiin VJ 32,1 §:ddn erillddn
~vastuusddnnoksestd. Ne muodostivat kaksi toisistaan erillistd ja erilaista
periaatetta. Asiaa koskevassa kirjallisuudessa on — havaintojeni mukaan
— poikkeuksetta lihdetty siitd, ettd luottamussdénnés olisi jo alun al-
kaen suunniteltu muodostamaan vastuusdinntksen kanssa tietyn koko-
naisuuden. Tdmin virheellisen ja harhaanjohtavan kuvan antaa mm.
Lindman vuosien 1917—1919 valtiosdintokysymyksid selostaessaan.®?

Mainitulla seikalla on periaatteessa sangen tirked merkitys — kos-
kien mm. kysymystid luottamussiinndksen ohjelmaluontoisuudesta. Vas-
tuusdinnoksen osalta komiteassa omaksuttiin, niin kuin edelld on esi-
tetty, nikemys sdsinndksen luonteesta ldhinnid deklaratorisena periaat-
teena. Mutta koska kysymys luottamussdéinnéksestd tuli komiteassa yli-
padnsi esille vasta pari pdivaid sen jdlkeen kun vastuusdiinnds jo oli hy-
viksytty, eivit deklaratorisuutta koskevat nikokohdat ulottuneet — eivit
edes voineet — luottamussdinndksen sisiltoon. Mm. Lindman -on paaty-
nyt selittimidn, ettd mainittu ohjelmaluontoisuus kohdistuisi myds luot-
tamussdannokseen. Timi nidkokanta kuitenkin perustuu virheelliseen ki-
sitykseen luottamussdidnndksen synnysti.3!

Eduskunta hyviiksyy parlamentarismisiiinngston. Komitean ehdotuk-
sen pohjalle rakentunut hallituksen esitys (HE 5/1917 I vp) annettiin edus-
kunnalle 5. 6. 1917. Ehdotus 1906 VJ 32,1 §:n muuttamiseksi oli komitean
ehdotuksen mukainen muutoin paitsi ettd sanat ’hallituksen jésenet’ oli
korvattu ilmaisulla ’senaatin talousosaston jisenet’. Perustuslakivalio-
kunta ja suuri valiokunta puolsivat po. sddnndsehdotuksen hyviksymistd
sellaisenaan.?? Tiysistuntokiisittelyssd sdsinnés sdilytti témén muodon, ja
22.6.1917 pidetyssd kolmannessa kisittelyssi eduskunta pditti &énin
169—2 julistaa lakiehdotuksen kiireelliseksi ja hyvéksyi sitten ehdotuk-

30 Ks. Lindman 1968 esim. s. 64—65, 90—91.

31 Ks. Lindman 1968 s. 361; idem 1937 s. 10—I11. — Lindman n#yttda talla
kohdin kéyttineen lihteendin Prk:n pOytikirjoja. Ne ovat kuitenkin siind méé-
rin suppeat ja puutteelliset, ettei niissd ole edes mainintaa Tulenheimon esiinty-
misesti komiteassa. Alkion muistiinpanot, joita Lindman ei ndytd timén asian
yhteydessd kiyttineen, sen sijaan sisdltéivdat yksityiskohtaisemman selonteon
komitean toiminnasta. ’ -

32 Ks. prvm 5/HE 5/1917 I vp A.I (12.6.1917) ja suurvm 10/HE 9/1917 I vp
A1 (18.6.1917).
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sen niin ikdin &dnin 169—2.338 — Koska kysymys korkeimman vallan
haltijasta oli tuolloin epédselvi, jii lakiehdotus tidssid vaiheessa vaille vah-
vistusta. Vihdoin joulukuussa eduskunta korkeimman vallan haltijana
vahvisti lain, ja se tuli voimaan vuoden 1917 viimeisend pdividni (199/
17).3%0

s seee osus

Miksi parlamentarismisiannosto sisiillytettiin valtiosdéintéén? Vajaa
kolme kuukautta sen jilkeen kun Prk oli asetettu, eduskunta oli lihes
yksimielisesti hyviksynyt parlamentarismisdinndston sisdllytettiviksi
Suomen valtiosddntoon.®* Mistd tdmi johtui? Puhuivathan jirjestelyd
vastaan itse asiassa monet seikat. Vaikka parlamentarismi oli useissa tuon
ajan valtioissa — mm. muissa pohjoismaissa — noussut valtioelimii oh-
jaavaksi periaatteeksi, ei luottamusnormia ollut nimenomaisena oikeus-
ohjeena sisédllytetty valtiosddnté6n kuin joissakin harvoissa Euroopan
ulkopuolisissa valtioissa. Suomessa parlamentarismi ei ollut kdytinndssi-
k&8n péissyt kehittyméiin, joten siitd ei ollut mitdin kokemuksia. Edel-
leen on syytd panna merkille, etti myos oikeistopuolueet olivat sdin-
noksen takana. Toisaalta parlamentarismi eduskuntakeskeisyytti koros-
tavana periaatteena oli vastoin oikeistopuolueiden valtiosiintdisid nike-
myksid, joiden mukaan hallitusvalta ei saanut olla alistussuhteessa edus-
kuntaan.

Vastausta dsken esitettyyn kysymykseen ei saada Prk:n mietinnosta.
Ehdotuksen perusteluissa todettiin vain yksikantaan, etti komitea ’on

33a 1917 I vp ptk s. 608—609/22. 6. 1917. — Todettakoon, ettd prv:ssa Estlan-
der teki Liston kannattamana ehdotuksen, ettd luottamussiinnés (ehdotus ei kos-
kenut vastuusdinnostd) poistettaisiin lakiehdotuksesta. Tadmé ehdotus tuli hyli-
tyksi &adnin 14—2. Ks. prv:n ptk 11/6 1917, EA.

38b Joulukuussa lain vahvistamista koskeva kysymys tuli esille sosialide-
mokraattien taholta: 18.12.1917 Manner, Jokinen ja Sirola tekivit ehdotuksen,
ettd eduskunta korkeimman vallan haltijana vahvistaisi lakiehdotuksen. Vah-
vistamispidatdksen eduskunta teki 21.12.1917 (1917 II vp ptk s. 195, 712).
—— Sanottu pditos tehtiin itse asiassa viime hetkells, silli 3. 12. 1917 Svinhufvudin
senaatti oli antanut eduskunnalle samaa asiaa tarkoittaneen uuden hallituksen
esityksen (HE 7/1917 II vp A.I). Tihin VJ:n muuttamista tarkoittaneeseen esi-
tykseen ei sisdltynyt parlamentarismisddnndstéd. Myohemmin tidm3 esitys kat-
sottiin rauenneeksi edelldi mainitun vahvistamispéiitéksen johdosta (1917 II vp
ptk s. 1016/22. 11.1918).

34 Selvennykseni todettakoon, ettd ilmaisua parlamentarismisiinnésté kay-
tetddn tidssi yhteydessd ylikisitteend, joka kattaa sekd vastuusiddnnoksen ettd
luottamussddnnoksen.
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pitdnyt asianmukaisena, ettd parlamentaarisen hallitustavan periaate tu-
lee meilld perustuslaissa nimenomaan julkilausutuksi”.?> Sama nékdkoh-
ia toistettiin HE:n perusteluissa,?® eikid perustuslakivaliokunta siséllytta-
nyt mietinté6nsid mitdin mainintaa vireilld olleen lainsdddéantéhankkeen
tavoitteista.3?

Asia kuitenkin selittyy, kun se kytketdin Suomen tuon ajan valtiol-
liseen asemaan ja poliittiseen tilanteeseen. Vaikka v. 1906 toteutettu
eduskuntareformi olikin merkinnyt suurta askelta kohti kansanvaltaista
. valtiojarjestystd, se ei vaikuttanut eri valtioelinten keskindisiin toimi-
valtasuhteisiin. Keisari oli edelleen yksinvaltias ja maiédrési hallitus-
vallan kaytosti. Eduskunnalla ei ollut suoranaista eikd valillistakéaan
vaikutusmahdollisuutta kotimaisen hallituksen kokoonpanoon; myds se-
naatin toimessaan pysyminen oli yksinomaan keisarista riippuvainen.
Eduskuntauudistuksen jilkeisind vuosina esiintynyt vdhdn vapaampi
ajanjakso oli sekin osoittautunut ohimenevéksi. Toisen sortokauden se-
naatit oli jilleen koottu henkildistéd, joilla ei ollut kansan sen parem-
min kuin eduskunnankaan luottamusta.

Senaatti oli osallistunut venildistyttdmispolitilkan toteuttamiseen;
oli suunniteltu yleisvaltakunnallista lainsdddint6id; eduskunta oli yhte-
koolle. Oli luonnollista, ettd kun kevailld 1917 jdrjestelmd Vendjalld
sortui ja valtiolliselle elimille avautui Suomessa toimintamahdellisuu-
det, tilannetta pyrittiin kayttdméasan hyvaksi.

Tirkein syy parlamentarismisiinndston sisdllyttimiselle perustusla-
kiin oli juuri siind, ettd tilld tavoin haluttiin hankkia takeet siitd, ettei
eduskunnan luottamusta ja kannatusta vailla olevia senaatteje endd
olisi voitu vendldisten toimesta mimittdd ja pysyttid vallassa. Korkein
valta oli yhd veniliisten kisissd. Sitd paitsi senaatti joka tapauksessa
olisi jasnyt niistd ulkopuolisista hallitusviranomaisista riippuvaiseksi:
suunnitelmien mukaan senaatin nimittdminen olisi tullut kenraalikuver-
néérin — Vendjan hallitusvaltaa Suomessa edustavan viranomaisen —
tehtdviksi. Varsin selkedisti luottamussdénndksen ration esitti Tulen-
heimo Prk:ssa asiasta puhuessaan: jos lakiin saataisiin miérdys, ettd
senaatin on nautittava eduskunnan luottamusta, ”venéldiset ei voisi tén-

35 PrkM 3 s. 9.
36 HE 5/1917 I vp Al s. 1. °
37 Prvm 5/HE 5/1917 I vp A.I s. 1.
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ne koskaan saada senaattia, joka vastenmielisid vaatimuksia panisi toi-
meen”.38

Luottamussiddnntksen occasio legis oli siind, ettid vallansiirtolain —
joka myds sisélsi mainitun periaatteen — kohtalosta ei ollut tietoa.
Venildisissd piireissd lakia kohtaan osoitettu wvastustus antoi aiheen
etsid muita kanavia pyrkimyksille irroittautua viliaikaisen hallituksen
holhouksesta. My6hemmin asenteet vallansiirtolakia kohtaan tosin lie-
ventyivit ja asiaa koskeva esitys annettiin eduskunnalle. Mutta ennen
kuin t&mi esitys tuli eduskunnassa asiallisesti tirkeimp#idn kisittely-
vaiheeseensa, parlamentti oli jo ehtinyt hyvidksyd luottamussdinnoksen
sisdllytettdvaksi VJ 32,1 §:44n.

Luottamussiddnnoksen tarkoitusperdt selittdvit myéskin sen, miksi
asiasta ei Prk:n mietinnén perusteluissa sen paremmin kuin muissa-
kaan asiakirjoissa tehty tarkemmin selkoa — seikka, jota my&hem-
missd kirjallisuudessa on kovasti ihmetelty. Vaikka luottamusnormi
olikin positiivisoikeudellisena sdintdnid aikansa moderni ilmid, sen ta-
kaa on turha etsid mitdin salattua mieltd. Mietinnén suppeat peruste-
lut ja se, ettéd niissd viitataan ldhinnd vain vastuukysymykseen, joh-
tuivat yksinkertaisesti siitd, ettei myénteiseen ratkaisuun péastymisti
haluttu panna vaakalaudalle. Kun lakiesitykselle oli saatava veniliis-
ten hallituspiirien tuki, ei tidssi yhteydessi kidynyt asian todellisten
perusteiden esittdminen. Jos esitysehdotuksen perusteluihin olisi kir-
jattu esim. ne nidkokohdat, jotka Tulenheimo Prk:ssa toi julki, laki-
esitys olisi saattanut jd4d4 — niin kuin juuri oli tapahtunut vallan-
siirtolakia koskevalle esitysehdotukselle — eduskunnalle antamatta.
Téastd myo6s johtuu, ettd mietinnén perustelut ovat jossain méiédrin har-
haanjohtavat: ne on eriiltd osin kirjoitettu ikd#n kuin luottamussidin-
nostad ei olisi komitean ehdotuksiin lainkaan sisiltynyt.3?

Yll& mainituista seikoista johtui sekin, ettd R. A. Wrede — parla-
mentarismin vakaumuksellinen vastustaja — luopui aikomuksestaan

92 Parlamentarismisaénnoston sisillyttiminen 1906 VJ 32 §:4in

jattdd Prk:n mietint66n jo valmiiksi suunnittelemansa vastalauseen.?®

38 Alkion muistiinpanot 30/4 1917, VA.

39 Kannattaa mainita, ettdi komitean mietinnén perustelut oli jo alustavasti
valmiiksi kirjoitettu 30/4 1917 menness3, jolloin kysymys luottamussiinnéksen
siséllyttdmisestd VJ:een tuli komiteassa esille. Perustelut jdivit vihiisin kor-
jauksin ldhes alkuperdiseen muotoonsa.

40 Alkion muistiinpanoista 4/5 1917, siis pdivdi ennen kuin komitea lopul-
lisesti paatti mietinnoén siséllostd, kdy ilmi, ettd Wrede luopui vastalauseestaan
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Syksylld 1917 valmistunut Prk:n HM-ehdotus sen'sijaan sai liitteekseen
Wreden eriivin mielipiteen nimenomaan sen parlamentarismisd&nndék-
sen johdosta.! Kun pyrkimykset erillisyyteen Vendjén hallitusvallas-
ta olivat kaikille poliittisille ryhmille yhteisid, olivat myos oikeisto-
puolueiden edustajat kevadlld ja kesdllda 1917 valmiita hyvidksymaéin
luottamussiinndksen.*2 Vasta myShemmin HM-keskustelun yhteydessé
_oikeiston antiparlamentaariset asenteet tulivat esille.

juuri sen vuoksi, ettei luottamussé@nnoksen hyvidksymistd olisi vaarannettu.
Alkio kirjoittaa mm.: »Wrede ei tdtd rajoitus-mééritelmdd (= luottamussddnndas)
tahdo. Epiiltiin ettd vastalause voisi saattaa koko muutosehdotuksen vaaraan.
Puheenjohtaja ehdotti, ettd vapaaherra Wrede vield harkitsisi, eikd voisi vasta-
lauseensa peruuttaa. Mutta ei voinut. Saa ndhdd miten kiy!»

Vastalauseensa, joka kirjapainossa jo oli ehditty latoakin, Wrede aloitti
toteamalla, ettd olot Suomessa olivat kehittyneet sellaisiksi, ettd parlamentaa-
‘rinen hallitustapa oli, mikili mahdollista, t44lli otettava kdyttoén. Hén hyvik-
syi vilikysymyssdidnnokset, jotka hinen mielestdédn »padasiallisesti sisdltévat
kaiken sen, miki lainsiidéntotietd voidaan tehdd parlamentaarisen periaatteen
toteuttamiseksi». Wrede ei tahtonut vastustaa sitd, ettd parlamentarismista otet-
taisiin jokin periaatteellinen lausuma VJ:een, mutta hin ei voinut hyviksya
komitean asiasta tekemiid ehdotusta. — Ensinnik#in sidinnoksen paikka ei ollut
VJ:ssi vaan hallitusmuodossa. Siidnnokselld oli myds se »arveluttava vika, ettd
sen soveltaminen erdissi oloissa voi kiydia vaikeaksi, jopa mahdottomaksikin».
Wrede viittasi Eiihen, ettd maassa oli useita puolueita, joista tavallisesti milldén
ei ollut ehdotonta enemmistda.

Tamin vuoksi saattoi helposti sattua, »ettel saada kokoon riittdvad madr&d
sellaisia henkilsitd, jotka nauttivat eduskunnan enemmistén luottamusta, ja ettd
sen vuoksi kiy tarpeelliseksi muodostaa sellainen hallitus, joka ei tdytd niitd vaa-
timuksia, mitd kysymyksessd oleva sa3idnnés sisdltdd». — Sopimattomana Wrede
piti myos sitd, etbti senaatin jisenet tahdottiin sddtdd yhteisesti vastuunalaisiksi
hallituksen toiminnan yleisestd suunnasta. S&@nnds oli lilan epdmdéirdinen ja sitd
paitsi vastoin Suomen oikeuden mukaan voimassa olevaa periaatetta, ettd kukin
vastaa ainoastaan omista, mutta ei muiden teoista. — Edelld mainituista syistd
Wrede ehdottikin ‘- siinnékselle seuraavaa sanamuotoa: »Senaatin jidsenet ovat
virkatoimistaan vastuunalaiset eduskunnalle.» — Wreden vastalause sisdltyy
komitean vedosasteella olleeseen mietintéon, joka on Prk:n papereiden joukossa
VA:ssa (kansio ’Perustuslakikomitean mietintd n:o 3’).

41 Ks. PrkM 7 s. 62—63.

42 Tissd mielessd valaisevia ovat mm. ed. Gadolinin lakiesityksen toisessa
kisittelyssd julki tuomat nikemykset. Hin epirdi esityksen hyviksymistd mutta
ilmoitti kuitenkin asettuvansa siti tukemaan perustellen kantaansa seuraavasti:
»Man har ju en ganska firsk erfarenhet utaf, att sddana personer kunna sitta
i regeringen, som icke atnjuta fértroende hos ndgot enda af landets partier, och
med hinsyn dirtill kan detta stadgande i hvarje fall hafva en viss betydelse. Jag
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ensi sijaisesti Suomen tuon ajan valtiollisesta asemasta.*?® Jossain mii-
rin jélkikéteiseltd kaunistelulta vaikuttaa se Stdhlbergin kymmenen
vuotta myéhemmin mainitsema  ndkokohta, ettdi perussyynid parlamen-
tarismin omaksumiseen oli ”vakaumus parlamentarismin arvosta me-
nestykselliselle valtioeldmalle”.4*

Parlamentarismista ei Suomessa keviidlld 1917 ollut mitddn koke-
muksia, ja tietoisuus tdmin periaatteen sisdlléstd ja merkityksestd
rajoittui muutenkin varsin suppeisiin piireihin.*® Mistdin vakautunees-
ta arvosta emme voi puhua. Valtiosddntéteoreettisilla ndkoékohdilla ei
luottamussédénnéksen hyviksymistid voida perustella. Sidinndksen omak-
sumiseen vaikuttivat ensi sijaisesti edelld esitetyt pragmaattiset tekijdt.

2. PARLAMENTARISMISAANNUSTON MERKITYSSISALTO

Prk:n kisitykset. VJ 32,1 §:34n hyviksytty parlamentarismisidnnos-
1o sisdlsi kaksi elementtid: toisaalta jialkjkiteistd poliittista vastuuta
osoittavan sddnndksen ja toisaalta méirdyksen siitd, ettd senaattiin ta-
lousosaston jédseniksi nimitettdvien tuli nauttia eduskunnan luottamus-
ta. Mitd nidméd sitten lidhemmin merkitsivdt? Valtiollisen vastuunalai-

skulle sadlunda payrka, att utskottsbetdnkandet i forevarande afseende ofor-
dndradt skulle godkidnnas.» 1917 I vp ptk s. 570.

43 Vrt. Erich, US 15.4.1919/87 s. 4, joka toteaa parlamentarismisdinndksen
sisdllyttdmisestd VJ:een, ettd vuonna 1917 saatettiin jonkinlaisella oikeutuksella
viitata siihen, ettd silldkin tavoin saavutettaisiin »erditd takeita Venijin vallan
vadrinkdytoksid vastaan, mutta jos suoraa kieltdi puhutaan, tdytyy sanoa, ettd
tuo ddrimmainen radikaalisuus viime kidessid lienee johtunut asiantuntemuksen
ja kaukonidkoisyyden puutteesta». — SHidnnoksen ratiosta esitetyistd erilaisista
nikemyksistd ja arveluista ks. myds Erich, NS 1917 s. 357; Jyridnki, Sos 1968 s.
22—23; Kaira, US 11.1.1937/9 s. 4; Lindman 1935 s. 19—20; idem 1968
s. 91; Wrede, Valvoja 1918 s. 304.

44 Stdhlberg 1927 s. 44—45. . )

45 Erich, NS 1917 s. 359, toteaa, ettd parlamentaarinen hallitustapa »#nnu
helt nyligen, t.o.m. inom bildande kretsar var féga mer &n till namnet bekant
och om hvilket &fven grundlagskommittén sjdlf mdatte ha haft ganska oklara
begrepp — atminstone att doma af den hipnadsvickande ytlighet, hvarmed den
behandlat frigan». Ks. myos Erich, ST 1937 s. 257, jossa todetaan parlamenta-
rismin vuonna 1917 olleen »fullkomligt obekanta».
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suuden, jonka nojalla komitean kisityksen mukaan ns. parlamentaari-
nen hallitustapa muodostui, komitea méiritteli seuraavasti.*®

»Hallituksenjisenten valtiollinen vastuunalaisuus kansanedus-
kunnalle sisdltdd, paitsi velvollisuutta vaadittaessa tehdd tilia hal-
litustoimistaan, myo6skin sen, ettd hallituksen tulee olla kokoon-
pantu eduskunnan luottamusta nauttivista henkilsistd ja ettd hal-
lituksen tai sen yksittiisen jdsenen, joka on menettéinyt tdmaén
luottamuksen, on erottava.”

Poliittista vastuuta koskevan siinnoksen sisdlté oli selvd: siind lau-
suttiin julki se periaate, ettd hallitus oli eduskunnan kontrollin alai-
' nen ja velvollinen tekemdidn sille toimistaan tilisa. Valvontavaltaansa
eduskunta kaytti vilikysymyssdénnoksissd osoitetuin menettelytavoin.
Jos eduskunta vilikysymyksen kisittelyn yhteydessd paétyi perusteltua
paivijiarjestykseen siirtymistd kdyttden ilmaisemaan, ettei hallituksen
tai sen jisenen toiminta tyydyttédnyt eduskuntaa, oli tallaisen senaatin
tai yksittdisen senaattorin erottava. Kysymys oli hallituksen toimin-
nan jalkikiteisestd kontrollista, toimintojen poliittisesta valvonnasta.
Analoginen rinnastus tédlle oli VJ 33 §:ssd julkilausuttu oikeudellisen
vastuun periaate, mikd niin ikddn merkitsi jo tehtyjen toimien jalki-
kiteistd tarkastusta. '

Ongelmallisempi sen sijaan on kysymys siitd, minkilaisen sisdllén
komitea tarkoitti luottamussddnnékselle. Vastuusddnnoksen esikuvana
oli Ranskan v:n 1875 valtiosddnnon 6. artikla, josta se oli suoranainen
kopio. Mutta Ranskan valtiosdinndssd ei ollut sidinndstd ministerien
nimittimisestd: siind ei ollut sasnnoésts, ettd ministerit oli valittava hen-
kilbistd, jotka nauttivat parlamentin luottamusta.*” Téssé suhteessa ko-
mitealla ei ollut kiytettivissiin positiivisoikeudellisia esikuvia muista
maista.

Mutta luottamussiinnodstd ei VJ 32,1 §:8in sisdllytetty ilman ni-
menomaista tarkoitusta. Tavoitteeksi asetettiin sen turvaaminen, ettd
kenraalikuvernééri tai muu nimittivd viranomainen olisi ollut velvolli-
nen ottamaan huomioon eduskunnan mielipiteet senaattorien valinnassa.
Muutoinhan puheena olevan sdénnéksen sisdllyttiminen VJieen olisi
ollut tidysin tarpeetonta: jilkikiteiskontrolli oli jo jarjestetty.

46 PrkM 3 s. 6.
47 Ks. von Beyme 1973 s. 207 ss.; Glum 1965 a s. 39—41.
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Luottamussddnnoksen sanamuoto (’jotka nimitetidn”) viittaa siihen,
ettd eduskunnan luottamus olisi pitdnyt jollakin tavalla nimenomaisesti
varmistaa ennen senaatin jdsenten nimittimistd. Sddnnoksen ratio pu-
huu samaan suuntaan. Komiteassa asiaa ei kisitelty — sik&li kuin kay-
tettdvissd olevista lihteisti voi paatelld. Sddnndksen ldhempi sisdlts jii
mddrittelemdttd. Mietinnssd vain todetaan parlamentarismiin kuulu-
van sen, ettd “hallituksen tulee olla kokoonpantu eduskunnan luotta-
musta nauttivista henkildista”.

96 Parlamentarismisdsnnéston sisdllyttiminen 1906 VJ 32 §:44n

Voi olla ettd sdénnokselld tarkoitettiin saattaa voimaan — timi on
erds mahdollinen selitys — samantapaiset menettelytavat, jotka tuon
ajan parlamentaarisissa valtioissa olivat ministeristéjen kokoamisessa
muotoutuneet kaytdnnoksi. Katseet saattoivat timinkin sdinndksen
kohdalla suuntautua Ranskaan. Sielldhin oli ministerien vastuunalai-
suusperiaatteesta — siis ylld mainitusta valtiosiinnén 6. artiklasta —
johdettu vaatimus, ettd ministerit oli nimitettivd parlamentin luotta-
musta nauttivista henkildistd. Ministeriston muodostamistilanteessa pre-
sidentti oli sidottu parlamentin enemmistén nikemyksiin siten, ettd
pdaministeriksi oli kutsuttava henkild, joka saattoi koota parlamentti-
puolueiden enemmistén tuen omaavan ministeristén. Valtionpdidmiehen
valta ministeristdjen kokoonpanoon nihden oli muodostunut hyvin vi-
héiseksi. Ministeristét olivat ldhes tdydellisesti riippuvaisia parlamen-
tista.8

Vasemmistolaisia nikemyksii. Jos Prk:ssa luottamussiinnds sisilly-
tettiin lakiehdotukseen jokseenkin vihdisen keskustelun jilkeen ja erit-
telemdttd, mistd itse asiassa oli kysymys, tuli ehdotuksen eduskunta-
késittelyssd esiin erditd varsin merkittivid seikkoja.

Jo ensimmaéisessi kisittelyssa (15. 6. 1917) vasemmiston taholta kiin-
nitettiin huomiota séénnéksen sanamuotoon. Hinninen-Walpas piti siti
“hiukan omituisena”. Selvempii olisi hinen mukaansa ollut sanoa, ettd
“senaatin jidsenet on nimitettivi niistd ja niistd henkildisti”. Lakiehdo-
tuksen sanamuoto ei ollut riittivd: ”Voisi selvisti mdiritd, ettd senaa-
tin jésenet on nimitettivd eduskunnan esittimisti henkildistd.” Nike-
mystddn Hénninen-Walpas perusteli paitsi sdéinnoksen epédonnistuneella
sanamuodolla myds silld, etti ehdotettu sidinnés jatti Vendjin hallitus-

48 Ks. mm. Haniel s. 20—23. Ks. myds Hammarskjold, StvT 1914 s. 173—

207.
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piireille ja kenraalikuverniérille lilan suuren harkintamahdollisuuden.*?
Jos sddnnds olisi muutettu hinen ehdottamallaan tavalla, ei "hallituk-
sella olisi varaa loiria itselleen mieleisiidn” senaattoreja, koska ehdok-
kaiden asettaminen olisi eduskunnan tehtdvani.

Lakiesityksen toisessa kisittelyssd (19. 6. 1917) Kuusinen teki ehdo-
tuksen 32,1 §:n muuttamiseksi ndin kuuluvaksi:®°

”Senaatin talousosaston jédsenet, jotka ovat nimitettivit Suomen
eduskunnan esittdmistd henkiloistd, ovat virkatoimistaan edus-
kunnalle vastuunalaiset (.. .).”

Kuusinen perusteli ehdotustaan kolmentyyppisilld argumenteilla. En-
sinndkin esitykseen sisdltynyt sddnnos oli sanamuodoltaan “hitdmuodos-
tuksena” epédonnistunut.’! Toiseksi hdn — viitaten vallitseviin olosuh-
teisiin — piti tdrke#dnd, ettid “tidmid asia on tiukasti sanottu, ettei sitd
voi véadrin tulkita”: ”Kuka tietdisi, minkilaisia senaatteja tédnne nimi-
tettdisiin, ellei sanottaisi ehtoa niin, ettei sitd voi kiertid.” Kolman-
neksi voidaan panna merkille, ettd Kuusisen ehdotuksen taustalla oli
tietoinen pyrkimys jirjestdd valtioelinten keskindiset suhteet niin, ettéd
eduskunta oli keskeinen valtioelin. Tekemiinsd muutosehdotusta vas-
tustaneille Kuusinen nidet ilmoitti, ettd vdhin erin pitdisi tottua siihen
ajatukseen, ettd "hallituksen pitdd olla riippuvainen eduskunnasta,
mahdollisimman riippuvainen jo nimityshetkestddn alkaen tai ehdok-
kaitten asettamisesta alkaen”.

Kuusisen mielestd parlamentarismista esitetyt nikemykset antoivat
ymmirtad, ettd siind oli kysymyksessd itse asiassa “hyvin 16yhidid la-
jia” edustava riippuvaisuus. Hin viittasi Sveitsin valtiojarjestelmiidn
todeten, ettd sielld hallituksen riippuvaisuus eduskunnasta oli ”jo koko

49 Luottamussidinnoksen sanamuodon epdmiiridisyydesti Hinninen-Walpas
totesi, ettd siitd »voisi pilkallisesti vetdd sen johtopiitdksen, etteivit ne senaa-
tin talousosaston jdsenet, jotka eivit ole nimitetyt Suomen eduskunnan luotta-
musta nauttivista henkilbistd, ole eduskunnalle toimistaan vastuunalaiset». 1917
I vp ptk s. 560.

50 1917 I vp ptk s. 568, 570 (Kuusinen).

51 Kuusinen totesi (s. 569), ettd Iluottamussidinnotksen hinen mielestidin
epidonnistunut sanamuoto syntyi Prk:ssa kun kisiteltdvinid oli senaatin vallan
laajentamista tarkoittanut lainsdiddidntdhanke, ja jatkoi: »Muistaakseni ensim-
méinen ehdotuksemme kuului, ettd senaatin jidsenet on nimitettivi ’eduskunnan
esityksen mukaan’, mutta se tuli sielld jauhaessa jotenkin timin tapaiseksi muo-
kattua. Ehdottamamme muutos olisi nyt parannus.» Vrt. ed. s. 81.

7
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lailla tiukempaa”. Kuusisen mielestd tuo riippuvuussuhde oli Suomessa
saatava titdkin tiukemmaksi.®?

Oikeistolaisia kisityksid. Porvaripuolueiden edustajat Estlander, Ing-
man, Alkio ja Nevanlinna asettuivat vastustamaan Kuusisen tekemadi
ehdotusta.’® Ingman ilmoitti vastustavansa ehdotusta paitsi muista syis-
td my6s sen tdhden, ettd se edellyttdisi VJ:een midrdyksid siitd, milld
tavoin eduskunta esittdd puheenalaiset henkil6t, “jommoisia sdidnnoksid
VJ:ssi ei ole ja jotka eivdt mydskddn VJ:een sovellu”.?* Alkio esitti
kielteisen kantansa tueksi sen, etti ehdotettu menettely olisi useissa ta-
pauksissa tehnyt hallituksen muodostamisen hyvin monimutkaiseksi ja
vaikeaksi, eikd silld Alkion mielestd olisi kdytdnndssd saavutettu ’min-
kdidnlaista sen varmempaa tulosta eduskunnan luottamukseen ndhden,
kuin edellisellikiin muodostelulla”, joka hénen mielestddn oli “luon-
nollisempi”. Nevanlinnan mielestd taas ei voinut tulla kysymykseen-
kddn, etti perustuslakiin otettaisiin sddnnds “jommoista ei tiettdvéasti
mik#ddn kansakunta maailmassa ole katsonut mahdolliseksi”.??

Luottamuksen oletusteorian syntysanat. VJ 32,1 §:n mydhempéad tul-
kintaa ajatellen oli keskeinen merkitys niilli nidkoékohdilla, joita Stahl-
berg ja Alkio keskustelun kuluessa esittivdt. Kummatkin vastustivat
Kuusisen muutosehdotusta. Stdhlberg ilmaisi kisityksensd seuraavasti:®®

"Kun hallituksen esityksessid on saatu ehdotetuksi periaate, jonka
ydin on se, etti hallitukseen on nimitettdvd henkilditd, joiden

52 1917 I vp ptk s. 571.

53 Estlander oli liittdnyt jo perustuslakivaliokunnan mietintéén (prvin 5/HE
5/1917 I vp A.I s. 8) vastalauseen, jossa hin ehdotti luottamussdannoksen pois-
tamista lakiesityksen 32,1 §:std. Hin perusteli tatd silld, ettd sanottua sddnnostd
»ei voida ottaa Valtiopdividjirjestykseen». Se ei hdnen mielestdén ollut tarpeel-
listakaan, koska eduskunnalle jitettyyn toiseen lakiesitykseen (farkoittaa HE
9/1917 I vp) jo sisallyi sama sddnnos.

54 1917 I vp ptk s. 568 (Ingman). — Myos ed. Lohi (s. 570) katsoi, ettd Kuu-
sisen ehdotuksen hyvidksyminen olisi merkinnyt, ettd samalla olisi tullut sdataa,
misséd jédrjestyksessid ehdokkaat eduskunnassa asetetaan.

55 1917 I vp ptk s. 569 (Nevanlinna). — Sdderholm asettui vastustamaan
sdsnnostd, koska hin kisitti sen merkitsevin, ettd eduskunnan luottamus oli var-
mistettava jo etukiteen (»- - - landtdagen redan péd forhand skall forklara, hvilka
personer, som atnjuta dess fortroende, utan att landtdagen &nnu vet, hvilket pro-
gram dessa personer hafva stillt f6r sig och som de dro sinnade att realiserav).

56 Ibid s. 570 (Stihlberg).



https://c-info.fi/info/?token=qZ-mubib-3O2vTKv.QrzD2BW2ezFNWo695V4k4g.-jSy8mhT7x31fA1ejohfitkaWMHYkRfU1byxskFlWhukT-z4AVGNSAY1m7-cpXZMMK8_WZ9rZslOzU7J6uz5XVlXm2hrvfhPHaMB5f_wxBju37TbQi_nbYTa7ltXPHC97q6y_KkrxZvhhYMuyqmP2mM8bCBKf164ayMA04zQS2HSub9H-MCpog_woYvkiUoSZNGcrv33oyTB

Saanndston merkityssisidlto 99

voidaan otaksua nauttivan eduskunnan luottamusta, ja ettd edus-
kunta epiluottamuslauseella voi saada hallituksen ja hallituksen
jdsenet eroamaan, niin tdmén periaatteen voimaan saattamista ei
olisi tehtivd mahdottomaksi sellaisilla muutoksilla, kuin ed. Kuu-
sinen on ehdottanut.” (kurs. SL)

T#ssd tapaamme ensi kerran sen luottamussddnnoksen tulkinnan —
ns. oletusteorian —, joka mychemmin tuli esiin paitsi HM-kysymyksen
kisittelyn yhteydessid myos valtiosddntdoikeudellisessa doktriinissa 1920-
luvulta ldhtien.

Myé6s Alkion kisitykset néyttdvdt kulkeneen samaan suuntaan kuin
Prk:n puheenjohtajan ndkemykset.’? Kun parlamentarismi edellytti
myd6s hallituksia, jotka ovat kokonaan enemmistépuolueiden muodosta-
mia, olisi silloisessa tilanteessa tdstd — "seurattaessa tavallista parla-
mentaarista jarjestystd”, kuten Alkio asian ilmaisi — johtunut, ettd
pitdisi asettaa kokonaan sosialidemokraattinen hallitus. Alkio oli huo-
lestunut, miten porvarillisen vdhemmistén vaikutusmahdollisuuksien
tilldin kidvisi. Hin piti varmana, ettd jos eduskuntaa vaadittaisiin teke-
miidn ehdotus senaatforeista, niin my6s vidhemmistén taholta esitettdi-
siin jonkinlainen ehdotus. Mutta kuka sitten muodostaisi nédiden vaililla
kokoomuksen, suhteellisen kokoomuksen? Kun téllaisen hallituksen ai-
kaan saaminen olisi Kuusisen ehdotuksen mukaan tullut mahdotto-
maksi, ei Alkio sitd voinut hyvidksyd. Han asettui hallituksen esityksen
taakse todeten samalla:

"Minun mielestdni, kun laissa madratdin, ettd senaatin jadsenet
nimitetiin eduskunnan luottamusta nauttivista henkildistd, silld
varataan tilaisuus sithen, ettd jos esimerkiksi Vendjdn viliaikai-
nen hallitus nimittid meille tdll4 viikolla hallituksen, jolla ei ole
eduskunnassa luottamusta, tdmin lain mukaan, heti kun se on
voimaanastunut, eduskunta voi tavallista tietd ilmaista kdsityk-
sensd asiasta ja laillisessa jarjestyksessd sellainen eduskunnan
epidluottamusta nauttiva hallitus on poistuva.” (kurs. SL)

Alkion lausumassa on selvd ja yksipuolisesti jdlkikdteiskontrollia
korostava sisidlté: eduskunta saattoi puuttua hallituksen kokoonpanoon
vasta tdmin nimittdmisen jélkeen, sitd ennen ei eduskunnalla ollut
asian kanssa mitdin tekemistd. Alkio ei edes vaatinut olettamusta luot-
tamuksen olemassaolosta, jota Stdhlberg oli tdhdentinyt. Alkion kanta

57 Ibid s. 570—571 (Alkio).
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merkitsi itse asiassa sitd, ettei luottamussddnnds tarkoittanut muuta
eikd enempé#d, kuin mik# sisdltyi poliittista vastuuta osoittavaan lau-
sumaan.

Huomioon ottaen luottamussidénnoéksen alkuperdisen ration vaikut-
tavat ylld mainitut tulkinnat jossain miirin omalaatuisilta. Oliko nyt
luovuttu tavoittelemasta sitd, mihin esilli olevalla sdinndkselld alun
perin pyrittiin? N&din yksinkertainen ei asia ilmeisestikdin ole. Ylla
mainitusta Alkion puheenvuorosta saamme valaistusta siihen, miksi
eduskunnan porvarillinen osa halusi jattad luottamussdéinnéksen sanon-
nallisesti epdmddrdiseksi ja minkd vuoksi sddnnods nyt kisitettiin hyvin
viljdsisdltoiseksi. “

Syy oli siind, ettd eduskunnassa oli sosialistienemmist6. Niin englan-
tilaisen kuin ranskalaisenkin parlamentarismikéisityksen mukaan olisi
tuon vasemmistoenemmistén asiana ollut muodostaa hallitus. Oikeisto-
puolueet eivdt halunneet menettdd mahdollisuutta pédsti senaattiin ja
muutenkin vaikuttaa sen kokoonpanoon. Tédhén tdhtdsi Alkion ajatus-
kulku suhteellisesta kokoomuksesta. On syytdi muistaa, ettd Tokoin
hallitusta muodostettaessa oli oikeiston taholta aluksi ajateltu antaa
vasemmistolle vain neljd hallituspaikkaa nédiden eduskuntaenemmistosta
huolimatta. '

Tavoitteiden ja motiivien ristiriitoja. Porvaripuolueiden tavoitteet oli-
vat ristiriitaiset: toisaalta piti saada takeet siitd, ettd senaattiin ei voi-
taisi nimittdd sellaisia vain Vendjdn hallituspiirien luottamusta nautti-
via henkil$itd, joita sortokauden aikana oli senaatissa ollut, toisaalta
oli saatava aikaan sopiva turvajirjestelmid siltd wvaralta, ettd sosiali-
demokraatit ryhtyisivit eduskuntaenemmisténsd turvin yksin kaytti-
méiédn hallitusvaltaa tai madrdamiin sen kayttdmisen edellytyksista.
Porvarillisten eduskuntaryhmien taholla pidettiin parhaimpana olla
spesifioimatta luottamussddnnéksen sanamuotoa: epdmddrdinen sisdltd
jatti mahdollisuuden tulkinnallisille mandovereille.

On myos otettava huomioon se seikka, ettd sosialidemokraatit eivit
olleet Kuusisen ehdotuksen takana yksimielisesti. Kun toisessa kisitte-
lyssé &dnestettiin tdmin ja suuren valiokunnan ehdotuksen vélilld,
voitti jalkimmdiinen #&nin 124—63.5% Tissd sai ilmauksensa se periaate-
kysymyksissd ilmennyt nikemysero, joka sosialidemokraattisessa puo-

58 Ibid s. 572.
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lueessa tuolloin oli havaittavissa toisaalta radikaalisen siiven ja toi-
saalta maltillisemman suuntauksen vaililld. Juuri hallituskysymys oli
yksi tdllainen asia, josta esiintyi eri suuntiin menevii késityksid. On-
gelmana oli, milld edellytyksillai — vai oliko se ylipditinsd mahdol-
lista — sosialistit saattoivat olla porvarillisen valtion hallituksessa.?®

Kuusinen esitti eduskunnassa, “ettei ainakaan hallituksen sddnnél-
lisissd oloissa pitdisi olla, niin kauan kuin tdtd porvarillista yhteis-
kuntaa jatkuu, muiden kuin porvarillisten kisissd”.® Samoin Hénninen-
Walpas korosti, ettd sosialistisesta eduskuntaenemmistostd huolimatta
saattoi vallassa hyvin olla porvarillinen hallitus, jos se vain toteutti
sosialidemokraattien hyviksymé&id ohjelmaa. On ilmeistd, ettd ndmi so-
sialidemokraattisen puolueen jyrkemmén siiven esiintymiset saivat
aikaan sen, etteivdt porvarilliset puolueet missidin tapauksessa halun-
neet tukea jérjestelyd, etti senaattorichdokkaat asettaisi eduskunta, ts.
eduskunnan sosialistinen enemmist6.%!

59 Sosialidemokraattien suhtautumisesta hallituskysymykseen ks. tarkemmin
jalj. s. 326—.
60 1917 I vp ptk s. 571 (Kuusinen).

61 Kun Kuusinen oli esittinyt ylld tekstissd mainitun kiasityksensd kaytti
Alkio puheenvuoron (s. 571), jossa hidn ihmetteli sosialistien tavoitteita: »Silld
jos sosialidemokraatit aikoisivat pidéstd siihen, ettd he tillaisen lain muodostelun
kautta voisivat esittdd Venidjan viliaikaiselle hallitukselle t##lld muodostetta-
vaksi, nykyisten voimasuhteiden vallitessa tddlld eduskunnassa, porvarllhsen hal-
lituksen, mitd narrinpelid se silloin olisi?»

Koska Hdnninen-Walpaksen mainittuun Alkion puheenvuoroon esittimi vas-
taus hyvin valaisee sosialistien keskuudessa tuolloin vallinneita ajatuskulkuja, on
syytd siteerata tdmé& lausunto kokonaisuudessaan. Se kuului seuraavasti: »Sosia-
listien keskuudessa 16ytyy kuitenkin mielipiteits, ettd kapitalistisen jirjestelmin
ollessa sosialisteja ei pidettdisi yksinomaan tai enemmisténd hallituksessa, silld
eihén sosialisteille oikeastaan kuulu kapitalistisen jirjestelmin asiain hoitaminen.
Jos kuitenkin sosialisteja sattuisi olemaan eduskunnassa enemmistd, niin olisihan
sellainen mahdollisuus, ettd porvarien keskuudessa 1oytyisi joku puolue taikka
erikoisia henkil6itd, jotka méidrdaikana suostuisivat noudattamaan jotakin sosiali-
demokraattien tekemii minimiohjelmaa, semmoista ohjelmaa, joka voidaan
toteuttaa porvarillisen yhteiskunnan sisdlli. Semmoisen ohjelman toteuttajien
ei tarvitse olla valttdmaéttd sosialidemokraatteja, vaan ne voivat olla reformiys-
tévallisid porvareita. Sosialidemokraattinen enemmisté eduskunnassa voisi olla
kukistamatta sellaista porvarillista hallitusta sini aikana, jona se toteuttaa tuota
ohjelmaa. Silldkin tavalla voitaisiin yllipitd4 porvarillista hallitusta, vaikka olisi
sosialidemokraattinen enemmisté eduskunnassa. Mutta tietysti sellainen suhde
voisi aiheuttaa myo6skin muunlaisia menettelyjd. Kaikkia eri mahdollisuuksia ei
voida ennakolta luetella.»
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*Lainsiiitdjin tahto”. Edelld on varsin seikkaperdisesti tehty selkoa
1906 VJ 32,1 §:4dn kesdlld 1917 hyvidksytyn parlamentarismisddnnds-
ton syntyvaiheista, sddtdmistaustasta ja -tarkoituksesta. Pyrkimyksend
on ollut esilli olevan lainsdididntohankkeen kokonaisvaltainen tarkas-
telu tavoitteena selittdd ja tehdd ymmaérrettiviksi lainsddtdjin kayt-
taytymista. Muuan téhén liittyvd kysymys on ollut sen selvittiminen,
mikéd oli po. lainkohtaan sisdltyville luottamussddnndkselle tarkoitettu
merkityssisdltd, ts. mik3d oli tdssi yhteydessi ns. lains#itidjén tahto.
Mainittu tahtokisite on laintulkinnan teoriassa liitetty subjektiiviseen
(historialliseen) tulkintaan tai tarkoitustulkintaan.®? Niiden tulkintatek-
niikkojen perusajatus voidaan ilmaista seuraavasti: ajatellaan, ettd lain-
sddnnokselld oli tietty spesifinen merkityssisdltd, jonka lainsddtdja on
tarkoittanut ao. sididnndstekstille antaa, ja etti tdma lains#dtdjan tahto
on pelkistettivisséd esille lainlaadinta-aineistosta.

102 Parlamentarismisdannoston sisallyttaminen 1906 VJ 32 §:4in

Voimmeko nyt edelld esitetyn selonteon perusteella péitelld jotain sen
suhteen, minkilaisen sisdllon lainsdatdjd tarkoitti luottamussadnnék-
selle antaa, ts. minkd sisdltéisen normin lainsddtdja tahtoi asettaa?

Tavanomaisen juridisen argumentaation perusteella voimme tehdd
ainakin timin péitelmién: kun Kuusisen muutosehdotus tuli eduskun-
nassa hylidtyksi, ei po. sidnnikselle ilmeisestikdén tarkoitettu sisdltos,
joka olisi edellyttinyt eduskunnan luottamuksen varmistamista etuka-
teen silli nimenomaisella tavalla, ettd senaatin jdsenet olisi pitdnyt ni-
mittdd eduskunnan ehdottamista henkil6istd. Myds seuraava péddtelmé
on perusteltu: luottamussddnnos tarkoitti muuta kuin jélkikdteisen po-
liittisen vastuun ilmaisevaa periaatetta; tatd prinsiippid ilmensi toinen
sddnnos. Mutta tdmin pitemmaille tuskin voimme edetd. Lainsddtdjan
luottamussidnnikselle tarkoittama merkityssisdltd ei ole rekonstruoita-
vissa. Toisaalta po. normille asetettu tavoite — sen tarkoitus — oli
selvid: pyrkimyksend oli minimoida ven#lidisten hallituspiirien vaikutus
kotimaisen hallituksen kokoonpanoa miirittdessid. Sen sijaan niitd kei-
noja, joilla timi pddméidrd tuli saavuttaa, emme voi lainlaadinta-aineis-
ton sen paremmin kuin muidenkaan esille tulleiden seikkojen perus-
teella todentaa. Ja juuri ndihin keinoihin, siihen mitd eduskunnan
luottamus lihemmin tarkoitti ja miten se oli varmistettavissa, liittyy
esilli olevan problematiikan ydin. Houkuttelevalta tuntuisi omaksua

62 Erilaisten tulkintatapojen ' ja -teorioiden perusteista ks. esim. Alanen
1965 s. 101 ss.; Ross s. 128 ss.
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lainsaatijin tahtona se nikemys, jonka Stdhlberg lakiehdotuksen edus-
kuntakisittelyssd toi esiin, siis luottamuksen oletusteoria. Tdmé olisi
kuitenkin liian yksioikoista. Emme kerta kaikkiaan voi pelkistid esiin
mitiin selvdd ja yksiselitteistd “lainsddtdjin tahtoa” luottamussddn-
noksen yksityiskohtaisesta sisdllosti, vaikka itse lainsddddntéhankkeen
tavoite olikin selvi. Luottamussidnnéksen ldhempi sisilté jdi avoimeksi
ja niin ollen tulkinnan ja sovellutuskdytinnon varaan.

Lainsditijin tahdosta puheen ollen on syytd huomauttaa, ettd kun
paitoksentekijind on monijéseninen orgaani — niin kuin nyt esilld
olevassa tapauksessa on asian laita — on myos teoreettlsestl jossain
mairin muodotonta puhua jostakin kollektiivitahdosta.®® Itse asiassa
voimme vain esittds, selittid ja analysoida niitd seikkoja ja n#kokohtia,
joita lainvalmistelun ja lainsdddéntdprosessin yhteydessd tulevat esille.
Komitean lausetta, lakiesityksen virkettd, valiokunnan argumenttia ja
eduskunnassa esitettyd puheenvuoroa ei voida — Kivivuoren viéhin
toisenlaisessa yhteydessid kidyttdimdd ilmaisua lainatakseni®® — milldén
rationaalisella tavalla laskea yhteen ja saada tulokseksi jotain ma&rad
lainsdédtdjan tahtoa.

3. VALTALAKI

Hallituksen esitykset n:o 5 ja n:o 9/1917 I vp olivat luottamus-
siinnoksen osalta molemmat saman sisiltisid. Viime mainitun edus-
kuntakisittelyssd tapahtui kuitenkin siirtymisté eduskuntavaltaisempaan
suuntaan. Lakiehdotuksen eri kisittelyvaiheissa sosialidemokraattien
rintama siilyi yhteniisend — toisin kuin HE:n n:o 5 kohdalla.

Prv:n mietints — HE 9/1917 I vp. Viikko sen jidlkeen kun eduskunta
oli kolmannessa kisittelyssd hyviksynyt VJ:n muuttamista tarkoitta-
neen lakiehdotuksen, prv antoi mietinténsd (29.6. 1917) vallansiirto-
lakiehdotuksen johdosta. Ehdotuksen valiokunnassa saama muoto poik-
kesi useassa kohdin hallituksen esityksestd.%® Niinpd eduskunta olisi
nyt kokoontunut valtiopiiville ilman erityistd kutsua ja eduskunta itse
olisi kayttinyt hajoitusoikeutta. Senaatin talousosaston jésenten ni-
mittimisti koskeva ehdotuksen 2,2 § sai uuden ndin kuuluvan muodon:

63 Vrt. Evers s. 47—50; Ross s. 164—168.
64 Ks. Kivivuori 1969 s. 26.
65 Prvm 9/HE 9/1917 I vp A.I. — Ks. myos ed. s. 79—82.
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"Kenraalikuvernédéri nimittda senaatin talousosaston jisenet ja
prokuraattorin Suomen eduskunnan luottamusta nauttivista hen-
kilsistd, jotka eduskunta tai valtiopiividin viliaikana eduskunnan
valtuuttama valiokunta esittdi. Jos eduskunta lausuu senaatille
epdluottamuksensa, tulee senaatin jisenten erota.”

104 Parlamentarismisdénndston sisdllyttdminen 1906 VJ 32 §:din

Talousosaston jdsenet oli siis nimitettivd eduskunnan esittimistd
henkildistd. Tadmédn sisillén sdinnés sai valiokunnan sosialististen ja-
senten ehdotuksesta.%® Tissi muodossa sddnnés myés sisdlsi kaikki ne
elementit, joita sosialidemokraattien taholta aikaisemmin niin Prk:ssa
kuin eduskunnassakin oli — tosin huonolla menestykselli — ehdotettu
luottamussiddnnikseen sisillytettdviksi.

Valiokunnan mietintdén liitettiin kolme vastalausetta. Kaksi ensim-
miistd péityivit ponteen, etti eduskunta hyviksyisi hallituksen esi-
tyksen eikd siis valiokunnan ehdotusta.

Niikokohtia eduskuntakeskeisesti valtiojirjestyksestii, Komitean van-
hasuomalaisten ja nuorsuomalaisten jdsenten (Ingman, Nevanlinna, Re-
po, Retulainen, Stdhlberg ja Pennanen) allekirjoittamassa vastalausees-
sa I tdhdennettiin erdiden ehdotuksen sdinndsten — esilli oleva 2,2 §
kuului nédihin — menevin lakiehdotuksen puitteiden ulkopuolelle ja
olevan muutenkin asialliselta sisdll6ltddn sellaisia, etteivdt asianomaiset
voineet niitd hyvéksyd. Edelleen korostettiin, ettd eduskunta oli jo
toisessa yhteydessd hylinnyt valiokunnan enemmistén nyt uudelleen
tekemédn ehdotuksen siitd, ettd senaatin talousosaston jisenet nimite-
tddn eduskunnan esityksestd.®”

66 HE 9/1917 I vp oli prv:sa esilld 13.6.1917, jolloin Ingman Stihlbergin
kannattamana ehdotti lakiehdotuksen hyviksymistd sellaisenaan. Asia kuiten-
kin péitettiin antaa jaoston valmisteltavaksi (jaostoon kuuluivat Kuusinen, Pii-
sinen, Alkio, Nevanlinna, Ingman, Estlander ja Mikelin sekd varalla Stahlberg ja
Karhinen). Prv:n ptk 13/6 1917, EA.

Jaosto puolti lakiehdotuksen hyviksymistdi muuttamattomana. Kuitenkin
jaoston sosialistiset jidsenet laativat asiasta oman ehdotuksensa, minki valio-
kunta paitti ddnin 9—5 ottaa kisittelyn pohjaksi (vastaan &inestineet olivat
Ingman, Repo, Retulainen, Nurmela ja Stdhlberg). Sanotun ehdotuksen senaatin
jasenten nimittdmisti koskeva sddnnés (2,2 §) kuului seuraavasti: »Kenraaliku-
vernoori nimittdd Senaatin talousosaston jidsenet ja prokuraattorin Suomen edus-
kunnan tai eduskunnan valtuuttaman valiokunnan esittimistd henkilsisti. Jos
eduskunta lausuu Senaatille epiluottamuksensa, on Senaatin jisenten erottava.»
— Ks. prv:n ptk 22/6, 26/6 ja 29/6 1917, EA.

67 Ks. prvm 9/HE 9/1917 I vp Al s. 9—12.
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Alkion allekirjoittamassa vastalauseessa IL (tdhdn oli yhtynyt prv:n
toinen maalaisliittolainen jdsen Nurmela) korostettiin, ettd kun parla-
mentaarisen hallituksen kokoonpano usein on ”mitd monimutkaisin ja
vaikein suoritettava, tuntuu aivan mahdottomalta, ettd eduskunta tai
sen asettama valiokunta voisi tidllaisen tehtdvidn suorittaa siten, ettd
hallitukseen tulisi sellaisia henkilditd, jotka riittdvilld edellytyksilld
voisivat timin tehtivin suorittaa”. Eduskunta ei siis ollut kelvollinen
asettamaan maalle hallitusta. Venildisten hallituspiirien kykyjd ei sen
sijaan asetettu kyseenalaiseksi. Mutta vastustavaan kantaan liittyikin
ajatus siitd, ettid hallituksesta tulisi epiitsendinen: menetelmi oli joh-
tava siihen, ettd hallituksella “ei voisi olla mitddn itsendisyyttd”. Néin
muodostuva “heikko hallitus” olisi Alkion mielestd ollut maalle on-
nettomuus.%®

Tissi selviasti julkilausuttiin se porvariston keskuudessa vallalla ollut
pelko eduskuntakeskeistd jirjestelmdd kohtaan, joka mydhemminkin
tuli ndyttelemidn valtiosdéintdkeskustelussa nikyvdd osaa. Prvin mie-
tinnén pohjalta kidydyssi asian ensimmiisessd késittelyssd nidmi n#éko-
kohdat tulivat jo jossain méirin esille,®® mutta korostetun painotuksen

68 Prvym 9/HE 9/1917 I vp A.I s. 13—16.

89 Alkio totesi (1917 I vp ptk s. 698/2.7.1917) mm.: »(...) jos meilld hallitus
joutuu sellaiseen asemaan, ettid siitd tulee eduskunnan orja tai lakeija, mind sur-
kuttelen titi kansaa. Mind nimittdin en ihaile heikkoa hallitusta ja senvuoksi
sellaisesta hallituksen kokoonpanolistasta, joka saattaisi syntyd eduskunnan
kokoonpanosta, ei milliin tavalla saattaisi tulla mitdén muuta kuin sellainen hal-
litus, joka noyrasti toimittaisi ainoastaan eduskunnan m3érddmia kansliatehtédvia.
(...) Minid olen siti mieltd, ettd Suomen kansa tulee aina tarvitsemaan menes-
tyikseen lujaa hallitusta.» ’

Perustuslakivaliokunnan puheenjohtaja Yrjo Mikelin esitti (s. 685—686) perus-
teluiksi ehdotuksen 2,2 §:n muuttamiselle toisaalta sen, ettd ehdotettu laki oli tar-
koitettu olemaan voimassa viliaikaisesti, ja toisaalta sen, ettd »1dhin tulevaisuus on
valtiollisessa eldmissimme todennikoisesti muodostuva epévakaiseksi», minkd
vuoksi »on tahdottu varata tdydellinen varmuus siitd, ettd senaatin jédsenet kai-
kissa mahdollisissa oloissa todella tulevat olemaan eduskunnan luottamusta naut-
tivia» .

Huomionarvoinen on myés senaattori Tulenheimon puheenvuoro (s. 679—683),
jossa hin vastusti ehdotuksen 2,2 §:n uutta muotoa mm. sen vuoksi, ettd senaatin
tuli aina epidluottamuslauseen saatuaan erota. Voi sattua tapauksia — Tulenheimo
tihdensi —, joissa eduskunnan luottamusta nauttiva senaatti jossakin suuressa ja
kansalle tirkeiéssd kysymyksessd joutuu olemaan toisella kannalla kuin eduskun-
nan enemmistd, ja ettd senaatti tulee silloin luonnollisesti saamaan epdluottamus-
lauseen. »Mutta minusta on enemmain todellisen kansanvallan luonteen mukaista»,
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ne saivat asian toisessa ja kolmannessa kisittelyssi. Suuressa valio-
kunnassa lakiehdotus oli vield kokenut olennaisen muutoksen merkiten
siirtymistd yhd eduskuntavaltaisempaan suuntaan. Valiockunnan ehdot-
tama lakiehdotuksen 3 § kuului niin:?°

106 Parlamentarismisddnndston sisidllyttiminen 1906 VJ 32 §:din

Tulenheimo jatkoi, »ettd senaatille jatetdidn tilaisuus tillaisessa tapauksessa vedota
kansaan, jos sen kisityksen mukaan eduskunnan mielipide ei end# vastaa kansan
mielipidettd, oikeus hajottaa eduskunta ja valmistaa kansalle tilaisuus uusien vaa-
lien kautta lausua mielipiteensd kysymyksessidolevasta asiasta, kuin ettd senaatin
tulisi erota satunnaisen eduskuntaenemmistén jdidessid hallitsemaan, ilman ettd
olisi minké#nlaista mahdollisuutta sen piitoksisti tai siitd vedota kansaan.» —
Néiden ndkemyksen mukaan ehdotus ei vastannut valtiojarjestelman struktuurin
kannalta sitd punnusten ja vastapunnusten jirjestelmii, joka oli ominainen piirre
porvarilliselle kasitykselle. Vrt. Paasivirta I s. 172—173.

70 Kun lakiehdotus tuli suuren valiokunnan kisiteltiviksi, se pyysi muuttu-
neisiin olosuhteisiin viitaten perustuslakivaliokuntaa laatimaan asiassa uuden
ehdotuksen (suurv:n kirje prv:lle 6.7.1917 n:o 23). Prv:ssa ehdotus sai kokonaan
uuden muodon; sen nimi muutettiin kuulumaan »Laki Suomen korkéimman val-
tiovallan kdyttdmisestd». Timid prv:n uusi ehdotus oli valiokunnan sosialisti-
jasenten ehdotuksen mukainen.

Kun suurv:n kirje tuli prv:ssa esille, hylkisi valiokunta #inin 12—4 Nevan-
linnan ehdotuksen, ettd valiokunta vastaisi olevansa asiassa entiselld kannalla.
Asia jdtettiin jaoston valmisteltavaksi. Prv:n ptk 6/7 1917, EA.

Jaostokdsittelyn tuloksena oli valiokunnalla kaksi ehdotusta (jaosto I' ja
’jaosto IT'). Kun sosialisteilla oli valiokunnassa enemmistd, tuli heidén kantansa
('jaosto I') &anin 9—8 kisittelyn pohjaksi ja my6s valiokunnan lopulliseksi kan-
nanotoksi.

Ehdotuksen 3 §:n osalta vallitsi eri suuntiin kdyvid mielipiteitd. Valiokun-
nassa ddnestettiin kolmen eri ehdotuksen vililli. Ensimmaiinen ehdotus oli sosia-
listien laatima (em. ’jaosto I'), ja se vastasi sisdlléltddn lopullisesti hyviksytyn
valtalain 3 §:84. Toisessa ehdotuksessa (em. ’jaosto II') 3 § kuului seuraavasti:
»Ylintd toimeenpanovaltaa kéyttda toistaiseksi Senaatin Talousosasto, jonka jise-
net Kenraalikuvernééri nimittdd.» On syytd panna merkille, ettei tdssi prvin
jaoston porvarillisten jidsenten ehdotuksessa ollut luottamussdinnéstia. Alkio kui-
tenkin ehdotti, ettd tdh&n ehdotukseen tehtiisiin lisiys: » — — — Kenraalikuver-
noori nimittdd eduskunnan luottamusta nauttivista henkildisti.»

Valiokunnan tdysistunnon ensimméisessd &#dnestyksessd olivat vastakkain
Alkion ehdotus ja ’jaosto II'. Alkion ehdotus voitti 44dnin 12—5. Sen puolesta
ddnestivit kaikki sosialistit sekd porvareista Alkio, Hultin ja Stdhlberg. Vastaan
dénestdneet olivat Estlander, Ingman, Nevanlinna, Repo ja Retulainen. Toisessa
adnestyksessd olivat vastakkain voittanut Alkion ehdotus ja sosialistien ehdotus
’jaosto I'. Viime mainittu tuli valiokunnan pi#tékseksi &4nin 9—8. — Ks. prv:n
ptk 7/7 1917, EA.

Suuri valiokunta hyvéksyi prv:n ehdotuksen muuttamattomana. Suurvm 19/HE
9/1917 1 vp A.I (prv:n 9. 7. 1917 piivitty lausunto on suurvm:n liitteend). — Valta-
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»Eduskunta médrii Suomen toimeenpanevan vallan. Ylintd {oi-
meenpanovaltaa kidyttikéon toistaiseksi Suomen senaatin talous-
osasto, jonka jisenet eduskunta asettaa ja erottaa.”

Tissi muodossa sdidnnds hyviksyttiin toisessa kisittelyssd.”™* Siiné
muodossa se myds sisiltyi hyviksyttyyn valtalakiin.™®

Eduskuntakeskeisyyden pelkoreaktioita. Kisittelyn aikana oikeiston -

taholla alleviivattiin, ettd lakiehdotuksen hyviksyminen vie eduskunta-
mielivaltaan ja ettd siten eduskunnan ja hallituksen véliset rajat pyy-
hitddn pois.”® Pelattiin, ettd ollaan luomassa "hallitsevaa eduskuntaa”,
josta tulisi poliittisen mielivallan temmellyskenttd. Esiin marssitettiin
kuvauksia parin vuosisadan takaa, vapauden ajalta. Sieltd oli osoitet-
tavissa "eldvid esimerkkejd” siitd, mihin “eduskuntamielivalta” ja voi-
makkaan toimeenpanevan vallan puuttuminen oli maan asiat johtava.™

Poliittisesta kehityksesti ja tilanteiden muutoksesta Ven#jélld kui-
tenkin johtui, ettd porvarillisessa keskustassa tapahtui mielipiteiden
muutosta laille myotimieliseen suuntaan. Ennen kaikkea on syytd
panna merkille Alkion ja myds muiden maalaisliittolaisten késitysten
muuttuminen. Alkiohan oli prv:ssa vield ollut HE:n sellaisenaan hyvik-
symisen kannalla, mutta oli nyt valmis hyvdksymédén uuden sisallon
saaneen lain.’® Tdmi asennemuutos ei kuitenkaan ollut seurausta muut-

lain vaiheista ks. myos Blomstedt s. 323 ss.; Enckell 1 s. 88 ss.; Lindman 1968 s.
62 ss.; Paasivirta I s. 204 ss.; Polvinen I s. 67 ss.

71 1917 I vp ptk s. 911/10.7.1917.

72 Lakiehdotus julistettiin ensin kiireelliseksi #&nin 1656—27 ja hyviksyttiin
sen jilkeen d#nimairilla 136—55. 1917 I vp ptk s. 1064; Eduskunnan vastaus/HE
9/1917 I vp A.L

73 1917 I vp ptk s. 883/10.7.1917 (Rosenqvist).

74 Ibid s. 869 (Rantakari). — Oikeiston taholla vallinneita katsomuksia hyvin
kuvaa seuraava ed. Sopasen lausuma (s. 1026): »Oikeusjédrjestyksen ehdottomana
edellytykseni on, ettei valtiovallan eri tehtévid, lainsdddéntod, hallintoa ja lain-
kiyttod, keskitetd yksiin kisiin, vaan ettd niitd varten téytyy olla olemassa eri
orgaaneja, jotka tehtidvinsd suorittamisessa ovat riippumattomia, ovat itsendisia.
Eiki voitane tilld kannalla ollen hyviksyd sitdk#sn, ettd nditd valtiovallan eri
tehtivia edes viliaikaisestikaan keskitetdin yksiin kisiin, ei edes eduskuntaan-
kaan, niinkuin tissd lakiehdotuksessa on ehdotettu.» — Ks. myos s. 881 (Ingman),
s. 886 (Schybergson), s. 904 (Soderholm), s. 911 (Hornborg), s. 1007 (Tulenheimo),
s. 1011—1012 (Nevanlinna), s. 1014 (Estlander). — Vrt. toisaalta esim. s. 877-—880
(Mikelin) ja s. 1054—1058 (Hanninen—Walpas).

75 Ks. ibid s. 889—891 ja 1036—1037 (Alkio). Ks. myds s. 895—896 ja 1059—
1060 (Kallio).
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tuneesta suhtautumisesta eduskuntakeskeiseen jirjestelmiin. Se johtui
tapahtumista Vené#jalld, jotka nyt niyttivdt mahdollistavan lakiehdo-
tuksen mukaisen vallansiirron Venijin viliaikaiselta hallitukselta koti-
maisille orgaaneille.

On syytd panna merkille, ettid lain lopullista hyviksymistd vastus-
tanut oppositio oli varsin suuri (55 ed.). Vastustava asenne johtui jos-
sain méadrin myds niistd epidvarmuustekijsists, jotka Venidjén olojen
kehitykseen liittyivdt.”® Mutta niille tekijbille ei ole pantava liian
suurta painoa. Eduskuntakeskeinen jirjestelmi yhdessi sen seikan kans-
sa, ettd sosialisteilla oli eduskunnan enemmistd, olivat ne priméiirit
tekijét, jotka aiheuttivat lain vastustuksen. Eduskuntavallalle etsittiin
vastapainoa. Kuvaavaa tille ajattelulle on mm. Stdhlbergin ja Estlanderin
toiminta: kun prv teki suurelle valiokunnalle edelli mainitun valtalaki-
ehdotuksen, ndmé prv:n jidsenet koettivat vaikuttaa siihen, etti senaa-
tin talousosaston jdsenten nimitys olisi annettu kenraalikuverndorin teh-
tavaksi.”” Blomstedt toteaakin, ettd Stahlbergin mainitussa tarkoitukses-
sa tekemd vastaehdotus on tulkittava yritykseksi torjua valtalain sisil-
tdmé tuon ajan valtiojirjestyksellemme vieras eduskuntavaltaisuus ja
pelastaa perinteellinen vallanjako. Stdhlbergista oli tirke#d, etti ei
kédytdisi muuttamaan vallanjaon historiallisesti vakiintuneita ja wvaltio-
sdidnndssd kiteytettyjd periaatteita”.?®

108 Parlamentarismisdinnéstén sisdllyttdminen 1906 VJ 32 §:88n

Valtalain kariutuminen. Vastapaino sosialistiselle eduskuntaenemmis-
tolle 18ytyikin: se loytyi Venijian viliaikaisesta hallituksesta. Oikeiston
ja ministerivaltiosihteerin toimin asia hoidettiin niin, ettei valtalakia
vahvistettu vaan toimeenpantiin eduskunnan hajoitus.”® Ministerivaltio-
sihteerini tuolloin toiminut teollisuusmies Carl Enckell — henkils, joka
sittemmin oli useaan otteeseen Suomen ulkoministerind — toteaa muis-
telmissaan, ettei hintid liikuttanut eduskunnan menettely. Hin terotti
véliaikaiselle hallitukselle, ettd se korkeimman vallan haltijana oli
7velvoitettu ryhtymiin toimiin eduskunnan menettelyd vastaan”, ja
korosti, ettei hin voinut nihdi tilanteesta muuta ulospidisyd kuin uusien
vaalien mddrddmisen ja eduskunnan heti tapahtuvan hajoituksen.80

76 Ks. Lindman 1968 s. 78 ss.; Paasivirtea I s. 219—222.

77 Ks. myds Lindman 1968 s. 76.

78 Blomstedt s. 325—327. Ks. mybs Paasivirta I s. 214 ss.

79 Ks. Manifesti eduskunnan hajoittamisesta 31. 7. 1917 ja uusien vaalien toi-
mittamisesta. AsK n:o 50/1917.

80 Enckell I s. 90—92.
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Valtalaki ja yhteiskunnan kahtiajake. Eris valtalakihankkeen yhtey-
dessd keskeiseksi noussut kysymys koski sitd tapaa, miten senaatin
talousosaston jisenet oli valittava. Huhtikuussa Prk:n istunnoissa oltiin
eri poliittisten ryhmien kesken yhtd mieltd siitd, ettd kaikki voitava
oli tehtdvd venildisten hallituspiirien vaikutuksen minimoimiseksi koti-
maisen hallituksen kokoonpanoa méiédrittiessd. Talléin jopa Wredekin
asettui sietdimidn n#itd eduskunnan asemaa vahvistavia pyrkimyksii.
Porvariston ja sosialidemokraattien tavoitteet olivat yhteiset: parla-
mentarismisddnnoéston avulla senaatti tulisi — néin arveltiin — riippu-
mattomaksi viliaikaisesta hallituksesta.

Mutta tdmid yhteisrintama alkoi varsin pian rakoilla. Jo kesdkuun
alussad, kun késittelyn kohteena oli HE 5/1917 I vp, syntyi rintama-
linja sosialistien ja porvarillisten vilille: vasemmisto halusi senaatin
suurempaa riippuvaisuutta eduskunnasta kuin mihin porvarilliset piirit
olivat taipuvaisia menemiédn. Ajan mukana tdmé kahtiajako terdvéityi
saavuttaen huippunsa valtalakikysymyksen yhteydessd. Térkedmmaksi
kuin vapautuminen venéildisten hallituspiirien holhouksesta kohosi
oikeistolaisissa piireissd nyt kysymys siitd, miten pelastaa vanha halli-
tusjirjestelmd ja miten estdd vasemmiston mahdollisuudet eduskunta-
enemmistonsd tehokkaaseen kidyttdmiseen. Oikeiston pyrintdjen ensisi-
jainen vastustaja ei endid ollut viliaikainen hallitus, vaan kotimaasta
16ytyva sosialistinen tyovaenliike.

Suomalaisen yhteiskunnan kahtiajakoon johtanut tapahtumasarja oli
pantu liikkeelle jo maaliskuun manifestilla. Tsaarinvallan kukistuminen
oli merkkitapahtuma nimenomaan tyoviestolle, jonka piirissd jo pit-
kidn oli kytenyt sosiaalisten olojen uudistamista vaativa paine. Ei ollut
sattuma, ettd sosiaalisen uudistusohjelman siséllyttdmistd manifestiin
esitettiin juuri vasemmiston taholta. Oikeiston toimin manifesti kui-
tenkin sai olennaisesti toisen luonteen. Mutta vallankumouksen anti-
mina tulivat kuitenkin yhdistymis-, kokoontumis- ja lakkovapaus. Va-
semmisto tunsi voimansa ja halusi kdyttdd sitd yhteiskunnallisten epi-
kohtien korjaamiseen: etenkin tybdaikakysymys, kunnallislait sekéd elin-
tarvikepulan ja takaperoisten maanomistusolojen ratkaiseminen nousi-
vat keskeisiksi. Kesd 1917 oli levottomuuksien, mielenosoitusten, lak-
kojen, tyottomyyden ja nidldn kesd. Lakkoliikkeen seurauksena — ke-
salld 1917 toimeenpantiin kaikkiaan noin 500 lakkoa — alkoivat hah-
mottua myés suojeluskunnat ja punakaartit.®!

81 Ks. Rasila, Viljo (Kansalaissodan sosiaalinen tausta, Helsinki 1968)
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110 Parlamentarismisaénnoston siséllyttdminen 1906 VJ 32 §:din

Vihdoin sosialistien ldpi ajama valtalaki oli viimeinen pisara rau-
halliseen eliminmenoon tottuneelle porvaristolle. Lain voimaantulo olisi
keskittdnyt yhteiskuntapoliittisen vallan eduskunnalle ja kaiken lisdksi
niin, ettei endd olisi ollut sellaisia vastapunnuksia, joiden avulla edus-
kunnan péitokset olisi voitu mitdtsidd — eduskunta kun olisi itse kiyt-
tanyt lakien vahvistamisoikeutta, itse paidttinyt hajoittamisestaan ja sille
olisi myods kuulunut oikeus toimeenpanevan vallan asettamiseen.

4. OIKEUSOPPINEIDEN NAKEMYKSIA

Parlamentarismisddnntston myShempiid vaiheita ja etenkin sen tul-
kintaa ajatellen on jo tdssd yhteydessi syytd tarkastella niitd mielipi-
teitd, joita oikeustieteen harjoittajat esittivdt kesdlld 1917 esilli olleista
valtiosdéintokysymyksistd. Tarkastelu liittyy myéhemmin esille tulevaan
parlamentarismin tulkintadoktriinia selvittdvddn tutkimuksen osaan.
Téassd yhteydessid on kisittelyn kohteeksi valittu kolmen tuon ajan
oikeustieteen auktoriteetin, Rafael Erichin, Robert Hermansonin ja R.
A. Wreden esittimit késityskannat.

Rafael Erich. Erich arvosteli esilli olevaa sdinndstéd — ja etenkin
luottamusnormia — niin valtiosddntépoliittiselta kuin lainsdddéntotek-
niseltdkin kannalta. Kummastakin niakékulmasta eduskunnan hyviksy-
mi uusi 1906 VJ 32,1 § oli hénen mielestddn torso: lainsdaddnté oli
mennyt vadrddn suuntaan.? Erich kiinnitti huomiota siihen, ettd Prk
— jossa Erichin mielestd ei ollut yhtddn varsinaista valtio-oikeuden
asiantuntijaa — ei millddn tavoin ollut perustellut syitd parla-
mentarismin omaksumiseen eikd sen mietinnosti myoskdan kiynyt
ilmi, minkd tyyppisend komitea tarkoitti parlamentarismin sisallyttds
valtiosdént6én.8® Erich arveli, etti komitean kantaan oli vaikuttanut

s. 14—18. Ks. myés HE 9/1917 I vp lihetekeskustelussa 12/6 1917 kiytettyja
puheenvuoroja (1917 I vp ptk s. 504—520).

82 Erich esitti nikemyksensd parlamentarismisddnnostosta 12.7. 1917 valmis-
tuneessa artikkelissa 'Finsk parlamentarism — missriktad lagstiftning’ (NS 1917)
ja vihd&n my6hemmin samana vuonna julkaistussa kirjasessa ’'Valtioelamin mur-
roskaudelta’. Asian arviointia sisiltyy myos Erichin 15. 4. 1919 Uudessa- Suomessa
julkaisemaan artikkeliin ’Ajattelematon lainsiidantékokeilu ja sen vaikutukset’
(US 15.4.1919/87 s. 4).

83 Erich, US 15.4.1919/87 s. 4, katsoi, ettd »mietinté on heikommin perustel-
tuja lainvalmistelutuotteita mitd meididn maassamme on julkisuuteen tullut; pinta-
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huolenpito turvata kotimaiset hallituselimet venildisiltd vaikutuksilta,
mutta hin ei pitinyt tidtid riittdvdnid perustana nidin suurisuuntaiseen
reformiin ryhtymiselle. Hin pelkisi, ettd osittaisuudistuksella saatettiin
ennakoida tulevan hallitusmuodon sisdltd.5* Sitd paitsi Erich epéili,
ettei luottamussiinnskselld saavutettaisi — suhteessa Ven#djén hallitus-
piireihin — sille asetettuja tavoitteita.

Kritiikin kirki suuntautui siihen, ettd parlamentarismisdannosté oli
omiaan saattamaan eduskunnan keskeiseksi valtioelimeksi. Tami puo-
lestaan horjutti sitd vallanjako-opille perustuvaa dualistisen parlamen-
tarismin periaatetta, jonka Erich olisi erdin edellytyksin saattanut hy-
viksyd. Mutta luottamussidénnostd ei siindkéddn tapauksessa olisi saanut
sisillyttdd nimenomaisena siddnnoksend perustuslakiin. Niin ei oltu me-
netelty muissakaan maissa, ei edes Ranskassa. Dualistisen teorian aukto-
riteetteihin (Jellinek, Faguet, Duguit) viitaten Erich korosti vélttamét-
témyyttd, ettd “saadaan luoduksi omaperdinen ja riippumaton hallitus-
elin”.8¢ Nyt oli kuitenkin valtiosdannossd laskettu perusta — niin kuin
Erich lausui — ”sille vertojaan etsiville ja vastapainoa vailla olevalle
vallalle, joka meilli on tahdottu jattads vastuuttoman kansaneduskunnan
kasiin.”

Erichin mielestd oltiin tilanteessa, josta oli — kuten hin totesi —
lyhyt askel "tdysivaltaiseen parlamenttiin; lyhyt askel sanomme, edel-
lyttden, ettei tietoisesti pyritty etsiméin eduskuntavallalle tarpeellista
vastapainoa — Venijidn viliaikaisen hallituksen puolelta.”87

Parlamentarismin teoria olisi Erichin mielestd my6s edellyttényt,
ettd hallituskriisin sattuessa olisi voitu turvautua eduskunnan hajoi-
tukseen. Tami oikeus kuitenkin oli edelleen Vendjin viliaikaisen hal-
lituksen kisissd eikd kotimaisen hallituksen kiytettdvissa.®®

Tihin Erichin kielteiseen asenteeseen eduskuntakeskeistd jérjestel-

puolisuus ja riittdvin asiantuntemuksen puute astuvat siind selvisti ndkyviin.
Jyrkidn parlamentarismin edellytyksid ja soveltuvaisuutta meidén oloihimme ei
ensinkidin tutkita eik#d asiallisesti perustella.» — Vrt. ed. s. 92.

84 Erich, NS 1917 s. 353, totesi nimenomaan: »Ur lagstiftningsteknikens syn-
punkt sedt var det naturligtvis betiinkligt att omedelbart fére en allmin revision
af grundlagarna vidtaga sidana partiella reformer, vilka féregripa den blifvande
nya regeringsformen.»

85 Ks. Erich, NS 1917 s. 357.

86 Erich 1917 s. 69.

87 Ibid s. 80—S81.

€8 Erich, NS 1917 s. 357.
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méd kohtaan liittyi hinen vieroksuva suhtautumisensa puoluelaitok-
seen.’? Nimenomaisen parlamentarismisidinnéston sisdllyttiminen perus-
tuslakiin merkitsi héinen mukaansa melkein vilttimittomyydelld sitd,
ettd jokin tai jotkut puolueet midrddvit, miten hallitus on kokoonpan-
tava. Tdmén liséksi oli tarjolla vaara, etti eduskunnan enemmistépuo-
lue saattoi selittds, etteivdt muut kuin sen omat jésenet nauti timéin
enemmistén luottamusta, ja siten rajoittaa nimittivin viranomaisen
harkintaa. Erich piti selvdni, etti asiantuntemuksen ja asiallisen kel-
poisuuden vaatimukset télléin jédvidt kokonaan syrjiin. Kaiken kaik-
kiaan komitean ehdottama parlamentarismisiinnésté oli Erichin kisi-
tyksen mukaan johtava “miti arveluttavimpaan parlamenttiherruuteen,
vieldpé tdydelliseen puolueherruuteen”.??

112 Parlamentarismisdénnoston sisdllyttdminen 1906 VJ 32 §:iin

Erich korosti, etti uutta hallitusmuotoa laadittaessa hinen esitti-
ménsé kritiikki oli otettava huomioon. Témi tiesi mm. sitd, ettd parla-
mentaarisen hallitustavan siddtdminen sitovaksi oikeusohjeeksi oli “eh-
dottomasti véltettdvd”. Oli saatava aikaan omintakeinen ja riittdvissa
maédrin itsendinen hallitusvalta: "Meilld ei kelpaa hallitus, jonka itse-
ndisyys ja vapaus on kaikenpuolisesti niin rajoitettu, etti voimatto-
muus, hedelméttdmyys ja ehdoton riippuvaisuus on siitd seurauksena.”
Taustana Erichin ajatuskululle oli se, ettei hin luottanut demokraatti-
sesti valittuun eduskuntaan:?!

’Sddnnollisissd oloissa ei nykyddn juuri tule kysymykseen, ettd
hallitusvalta menisi toimivaltaansa ulommaksi ja sortaisi muitten

89 Ks. Erich 1917 s. 73—"74.

90 Se, ettd parlamentarismin kritiikki paljolti pohjautui vieroksuvaan asen-
teeseen demokratiaa ja erittdinkin sosialidemokraattista puoluetta kohtaan, kidy
ilmi Erichin kirjoituksista varsin selvdsti. — Erich kirjoitti (NS 1917 s. 360—361)
mm.: »Det nyvarande majoritetspartiet i landtdagen, socialdemokraterna, har
tillsvidare icke ddalagt nigon synnerligt formaga att framgingsrikt handhafva
statens angelidgenheter och torde vil knappast i en 6fverskadlig framtid komma
att gora det. (...) Skulle emellertid det socialidemokratiska herravildet i landt-
dagen forbli bestdende, s dr det ej svart att inse, huru utvecklingen enligt de
valda riktlinjerna komme att gestalta sig. Beredda att ifven i politisk hinseende
draga de ytterska konsekvenserna skulle socialdemokraterna ej tveka att i det
lingsta upprdtthdlla en partiregering, mdjligen tillsatt med en del borgerliga
element, en regering, som intet annat vore dn ett landtdagens verkstillande
utskott och som t.o.m. i detaljer vore beroende af en oansvarig landtdagsmajoritet
och i sista hand af en oansvarig partiledning.» (kurs. SL)

91 Erich 1917 s. 86—87.
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valtio-orgaanien vapautta. Sen sijasta on todellinen vaara ole-
massa siind, ettd kansaneduskunta ei pysy niissd rajoissa, jotka
sen oma luonne ja tarkoitus sekd valtion etu sen toiminnalle
asettavat, vaan valtansa alaisiksi alistaa muut valtioelimet.”

Olipa valtiomuoto tuleva monarkkiseksi tai tasavaltaiseksi, oli Erichin
mukaan huolehdittava siitd, “ettd valtion p#ddmiehelld on suhteellisesti
itsendinen valta”. Ministerien valintatapaan nihden tdméi maksiimi mer-
kitsi sitd, etta valtionpddmiehen tuli voida “oman harkintansa mukaan
valita hallituksen jdsenet”.?2

Erichin nikemykset edustivat varsin selvisti konstitutionalistista
perinnettd ja vallanjako-opille pohjautuvaa valtiosdédntéihannetta. Sikili
kuin parlamentarismi oli tdhin ylipdinsd kytkettdvissd, siitd ei ollut
lupa s@dtdas perustuslaissa.

Timi parlamentarismin dualistinen korostus ei ollut Erichille uusi.
Vajaa kymmenen vuotta aikaisemmin julkaisemissaan artikkeleissa héin
jo niyttid omaksuneen — ldhinnd ulkomaisten auktoriteettien vaiku-
tuksesta — parlamentarismikisityksilleen dualistiset lidhtékohdat.®?

Robert Hermanson. Erichiin verrattuna vield jyrkempdi kielteistd
asennetta eduskuntavaltaa ja parlamentarismia kohtaan edusti tuon
ajan valtio-oikeuden suurin auktoriteetti Robert Hermanson. Kirjanen
"Vuoden 1917 valtiopdivat’ — sen esipuhe on pdaivitty 5.9. 1917 — si-
- séltdd Hermansonin kritiikin 1dhinnd valtalakia kohtaan.

Pyrkimys keskittds valtaa eduskunnalle merkitsi Hermansonin mu-
kaan yritystd muodostaa siitd “hallitseva eduskunta”. Vertailukohta
iéytyi Ruotsi-Suomen historiasta: valtalain kautta tavoiteltiin saman-
tapaista hallitsevaa kansanedustuslaitosta kuin vapauden ajan sdaddyt

92 Ibid s. 87—88. — Paitsi valtionpdamiehen voimakasta asemaa eduskunnan
vastapainona Erich esitti my6s muita keinoja »vastuuttoman» eduskunnan toimen-
piteiden estimiseksi. Hin kirjoitti (NS 1917 s. 363): »Fér att fortfarande halla
sig endast till forfattningslagstiftningen, ma hir blott framhallas, att dd hvarje
férdandring af folkrepresentationens sammansittning maste anses vara utesluten,
s& kunde vissa garantier mot férhastade och olimpliga lagstiftningsatgirder ernas
t.ex. genom inrittande af ett stort och vil sammansatt-lagrdid med uppgift att
afgiva utldtande om hvarje lagforslag, férr dn detsamma erhaller gédllande kraft.
Ett afstyrkande utldtande af en sidan instans kunde gifvetvis i hog grad stirka
regeringens stillning, om den finner det nédigt att hifda en stadndpunkt, som
afviker frdn landtdagens.»

93 Ks. Erich, Lm 1908 s. 205—223 ja Lm 1909 s. 1—17, 62—78.
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olivat olleet. Hermanson muistutti mieliin, kuinka ”sd&tyvaltius johti
mitd riikeimpddn vallan vairinkdyttoon”, ja miten v:n 1772 HM oli
tehnyt lopun tistd “arvottomasta ja turmiollisesta valtiopidivdin yksin-
- vallasta”. Hermanson ei voinut hyviksyd, ettd eduskunta nyt oli valta-
lailla tahtonut yksipuolisesti tdstd perustuslaista poistaa sen paidperi-
aatteet”.®* '

Hermanson ei hyvidksynyt parlamentarismia, koska siitd saattoi olla
seurauksena “hallituksen heikontuminen, jopa sen voimattomuus”. Hi-
nen valtiosddntdihanteenaan oli paitsi vin 1772 HM myo6s toinen sa-
moilta ajoilta perdisin oleva perustuslakiasiakirja, minki sisdlt6d hin
esikuvanomaisesti selosti, nimittdin Yhdysvaltain valtiosdants.?s

114 Parlamentarismisddnnoston sisidllyttdminen 1906 VJ 32 §:4in

Hermansonin kielteinen asenne parlamentarismia kohtaan oli sel-
kiytynyt jo ennen v:n 1917 tapahtumia. Se oli saanut ilmauksensa juuri
pari vuotta aikaisemmin, kun hén oli tarttunut kyn#édn puolustaakseen
Ruotsin kuninkaan itsendistd valta-asemaa tuolloin voimakkaasti esiin
nousseita parlamentarismipyrkimyksii vastaan. Parlamentarismi ei mil-

94 Hermanson 1917 s. 24 ss. — Hermansonin argumentaatiolle ominainen
piirre, vetoaminen positiivisen oikeusjirjestyksen ylidpuolella olevaan skorkeam-
paan,» »jumalalliseen» voimaan, joka on nihtidvissi useissa hinen teoksissaan,
tuli ilmi myo6s tdssd yhtéydessi. Niiden ylipositiivisten periaatteiden suhteesta
valtalakiin Hermanson (s. 41—42) kirjoitti: »Mutta ldhelld on se ajatus, ettd nyky-
oikeamielisyyden tunto on yhd enemmin valtaan piisseen sek#d teoreettisen ettid
kaytinnollisen jumalankieltimisen ja kaiken pyhidn halveksimisen yhteydessa.
Silld kisitteisiin oikeus ja oikeamielisyys on tdhdn saakka liittynyt mielle josta-
kin korkeammasta, jostakin inhimillisestd tahtomisesta ja ajattelemisesta, ihmis-
tyostd ja -toimesta riippumattomasta. Mutta jos Jumala ja jumalallinen elimi-
noidaan kisityksestimme, jos ajatus korkeasta ja tdydellisestd jérjestyksestd
hivids, minne joutuu silloin kisitys, ettd oikeus on jotakin meitd hallitsevaa, kor-
keampaa, jota ei rankaisematta loukata? Tosiasia on, etti nykyiddn on lukuisia
yhteiskuntakerroksia, joissa tuskin kuulee puhuttavan oikeudesta. Ja miti on
tullut tilalle? Sikili kuin nidyttdd, se uskonkappale, ettd kansan tahto on korkein
laki.» (kurs. alkup.)

Hermansonin kasitykset liittyvat ldheisesti luontaisoikeudellisiin oppeihin
siitd, mik& on velvoittavaa oikeutta. Suomen valtiosdinnén kommentaarinsa joh-
dannossa Hermanson (1923 s. 10—11) kirjoittaa: »On kuitenkin huomattava, etti,
jos inhimillinen laki kiaskisi sellaista, mikd on vastoin jumalallista jarjestystd,
tai kieltéisi,‘mitéi jumalallinen jarjestys kiaskee, niin sellaisella sdinnokselld ei
olisi pyhyyttd, se ei siis kuuluisi oikeusjdrjestykseen eiki olisi velvoiftava.» (kurs.
alkup.) — Ks. myds Hermanson—Kaira s. 1—3.

95 Ks. Hermanson 1917 s. 25—28.
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Oikeusoppineiden nidkemyksid 115

ldsn muotoa — Hermanson kirjoitti — soveltunut Ruotsin hallitusjir-
jestelmidin eikd se yleisend periaatteena muutenkaan ollut hénen mie-
lestddin kannatettava.?¢

R. A. Wrede. Mainittujen kahden valtiosddntdjuristin kintereille liitty-
nyt kolmas oikeusoppinut R. A. Wrede oli varsinaisesti siviilioikeuden
edustaja, mutta tdmi ei estinyt hintd tarttumasta valtio-oikeudellisiin
kysymyksiin. Edelld on jo nidhty, miten Wrede Prk:ssa edusti kielteistd
‘kantaa parlamentarismisiinnéstoén nihden. Mybhemmin vuonna 1917
hidn esitti ajatuksiaan kesdn valtiosddntokysymyksistd kirjasessa ’Itse-
ndisyyskysymys ja Suomen eduskunta’.

Etenkin valtalaki oli Wreden arvostelun kohteena. Hinenkin nike-
myksendin oli, ettd “hallitseva eduskunta on huonoimpia mahdollisia
hallitusmuotoja”. Vallan keskittiminen yhteen elimeen oli johtava —
.siiti Wrede oli varma — vallan viirinkdyttoén ja sortoon — néin
etenkin silloin, kun tim# elin on demokraattinen kansaneduskunta.®?
Kielteinen suhtautuminen parlamentarismiin ja eduskuntakeskeiseen
valtiojidrjestykseen yleensid johtui suurelta osin Wreden antipatiasta so-
sialidemokraatteja kohtaan ja siitd pelosta, jota h#n tunsi vasemmis-
tolaiseen eduskuntaenemmistéén nihden.?8

Kuten Erich myds Wrede pelkési, ettd kesén 1917 lainsdddénto-
hankkeilla saatettiin ennakoida tulevan hallitusmuodon sisdltéd. Valtio-
sadntdod uudistettaessa oli hidnen mielestdin joka tapauksessa pysytet-

96 Ks. Hermanson 1915 erit. s. 42—57.
97 Ks. Wrede 1917 s. 16—29.

98 YIl4 mainittu ajatustausta kdy varsin selvisti ilmi Wreden HE 9/1917 I vp
johdosta kirjoittamasta tekstistd (Wrede 1917 s. 6—7): »Kun lakiehdotus niinmuo-
doin kokosi talousosaston késiin sen vallan, joka oli kuulunut hallitsijalle Suo-
men suuriruhtinaana, sekd samalla teki osaston jidsenet kokonaan riippuvaisiksi
eduskunnasta, niin tidmi merkitsi sellaista vallanjaon muutosta valtiovallan eri
elimien kesken, jonka tdytyi vahvasti houkutella sosialisteja kiyttimadn hyvak-
seen tdtd lakiehdotusta pannakseen maan oloissa toimeen sen sisdisen mullistuk-
sen, joka heille aivan varmaan oli alusta pitden niyttdytynyt sind hedelmini,
mikid tdialla oli korjattava Ven#djan vallankumouksesta. Jos valtiovalta eri haa-
roineen kokonaisuudessaan keskittyisi eduskuntaan ja sosialistit siind sdilyttdisi-
vit vallitsevan asemansa, ja jos he lisiksi ddrimmaiisyyteen menevilld kunnallisen
edustuksen kansanvaltaistuttamisella saisivat myodskin kuntien tai niiden enem-
miston hallitusohjat kisiinsi, niin he tulisivat kaikkivaltiaiksi Suomessa ja saat-
taisivat muovata yhteiskunnan omien ihanteittensa mukaan sekd myds hallita sen
taloudellisia varoja.» (kurs. SL)
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116 Parlamentarismisainndston sisdllyttdminen 1906 VJ 32 §:ddn

tdva tasapaino eri valtioelinten kesken. Tdmi#n periaatteen ydinsisillon
Wrede ilmaisi seuraavasti:®?

”Adrimmiinen parlamentarismi, joka tekee hallituksen jisenet
kokonaan riippuvaisiksi eduskunnasta, edellyttdd, turmiollisen vai-
kutuksen ehké&isemiseksi, valtionpddmiestd, hallitsijaa tai presi-
denttid, taikka muita valtionlaitoksia (esim. kaksikamarijirjestel-
maid), jotka voivat olla vastapainona demokraattiselle enemmis-
tolle ja ehkiistd sen taholta ldhtevdd sortoa.”

Tédmén ajatuskulun mukaisen jarjestelmdn toteuttaminen olikin
Wreden silmémaiidrind hallitusmuotokysymyksen eri késittelyvaiheissa.

Myo6s Wreden antiparlamentaarinen asenne oli selkiytynyt jo ennen
vuotta 1917. Eduskuntauudistuksen yhteydessi hin oli asettunut vas-
tustamaan parlamentaarisiin menettelytapoihin viittaavien s#inndsten
sisdllyttdmistd valtiosddntosn.°® Samoin hin oli — toimiessaan senaatin
oikeusosaston puheenjohtajana — vastustanut niitd parlamentarismiin
tidhddnneitd pyrkimyksid, joita eduskuntauudistuksen jédlkeisind vuosina
esiintyi.10!

* ok ok

Edelld on selostettu kolmen oikeustieteen edustajan nikemyksii ja
suhtautumista parlamentarismiin varsin laajasti. T&mid on ollut tar-
peellista taustan luomiseksi niiden nikokohtien ymmirtidmiselle, joita
asianomaiset myohemmin HM-keskustelun yhteydessd asiasta esittivit.
Lisaksi ndmi samat henkilét esittivdt tulkintakannanottoja luottamus-
sddnnoéksen sisdllostd ao. sdddosten voimaan tultua. Myods ndiden tul-
kintapropositioiden selitysperusteet palautuvat puheena olevien henki-
1oiden jo ndiden sdddosten valmistelu- ja séddtdmisvaiheessa. omaksu-
miin késityksiin ja mielipiteisiin.

99 Wrede 1917 s. 54—55.
100 Ks. ed. s. 73 alav. 68 a.
101 Ks. ed. s. 67 alav. 42 ja s. 68 alav. 47.
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C. Luottamussiinnoksen sisillyttiminer hallitusmuotoon

"Minid ymmaérrian titi asiaa siten, ettd kaikissa maissa ja poik-
keuksetta aina silloin kun on kysymys siitd, minkélainen hal-

- litusmuoto johonkin maahan laaditaan, niin se laaditaan sen pe-
rusteella, minkilaiset voimasuhteet ja minkélainen tilanne kul-
lakin kerralla kussakin maassa on vallalla.” — Otto Elfving 2.6.
1919 (1919 vp ptk s. 663).

1. PERUSTUSLAKIKOMITEAN HALLITUSMUOTOEHDOTUS

Hallitusmuodon siditiminen tapahtui monien vilivaiheiden kautta.
Siitd kun HM-ehdotuksen valmistellut Prk j&tti senaatille mietintdnsd
(3.10.1917), kului ldahes kaksi vuotta ennen kuin uusi, kustavilaiset pe-
rustuslait korvannut Suomen hallitusmuoto tuli lakina voimaan (17.7.
1919). Eduskunta kisitteli neljdd hallituksen antamaa HM-esitystd; lo-
pullisesti laki sididettiin eduskunta-aloitteen pohjalta.

Koska hallitusmuodon syntyvaiheista on kirjoitettu seikkaperdinen
yleisesitys,® kiinnitetdin tidssid yhteydessi pddhuomio vain HM 36 §:n
genetiikkaan. Sdinndstd ei kuitenkaan tarkastella irrallaan sen kon-
tekstista: on pidetty tarpeellisena jossain méirin kosketella my6s hal-
litusjirjestelmin koko struktuuria ja valtionpddmiehen asemaa tdssid jir-
jestelmassa.

Historialliset perinteet. Tyonsi pohjana Prk:lla oli Ruotsin vallan
ajoilta periytynyt kustavilainen valtiosddnto sekd se HM-ehdotus, joka
Mechelinin senaatin toimesta vuonna 1907 oli laadittu.? Sekd vanha

1 Lindman 1968 s. 331—426.

2 Lindman 1968 s. 332—333 korostaa, ettd Prk on kiyttédnyt Mechelinin HM-
ehdotusta tyénsi ladhtékohtana laajemmin kuin yleisesti on oivallettu. — Samaan
suuntaan kirjoittaa Jyrdnki 1973 s. 222 tdhdentdessddn, ettd Mechelinin rooli
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valtiosdéntd ettd Mechelinin senaatin ehdotus olivat hallitsijavaltaisia
ja rakentuivat puhtaan wvallanjaon periaatteelle. Vallan painopiste oli
hallitsijan suunnassa, ei kansaneduskunnalla. Mainittu HM-ehdotus oli
— niin kuin ajemmin on esitetty — uusiin olosuhteisiin muokattu
kodifikaatio, jolla ei ollut tarkoitus toteuttaa olennaisia muutoksia sil-
loin voimassa olleeseen valtios#dntdon.

118 Luottamussddnnoksen sisillyttiminen HM:oon:

Téhédn perinteelliseen vallanjaon kaavaan komitea yhdisti parla-
mentarismin.® Mutta se tapahtui tavalla, jonka seurauksena vallanjako
edelleen siilyi keskeisenid periaatteena. Parlamentarismi — sellaisena
kuin komitea sen késitti — ei tiennyt eduskuntakeskeisyytti. Ko-
mitea viittasikin siihen, ettd wuseissa demokraattisissa valtioissa
oli eduskunnan vaikutus hallitukseen ’rajoitettu sikili, ettd kansan-
edustajille tosin on varattu mahdollisuus vilillisesti madrita hallituk-
sen yleinen suunta, mutta hallituselimille samalla pysytetty se itse-
ndisyys, mikd vaaditaan hallituksen voimakkaaseen hoitamiseen”.* Lop-
putulos vastasi jonkinlaista lievennetyn vallanjaon mallia.’

Voimakas hallitusvalta, Hallituksen voimakas asema sidottiin ei suin-
kaan wvaltioneuvoston vaan presidentin asemaan ja tdlle annettuihin
laajoihin wvaltaoikeuksiin. Presidentille tuli kuulumaan ylin toimeen-
panovalta ja tdssd ominaisuudessa oikeus ratkaista tidrkeimmait hallitus-
asiat. N&itd olivat valtiopidivien koollekutsuminen, eduskunnan hajoitus,
lakiesitysten antaminen, lakien vahvistaminen, asetuksenantovalta, val-
tion ylimpien virkojen tdyttiminen ja sotavoiman ylipaillikkyys.® Ni-

»Suomen ensimmadisend nykyaikaisena (porvarillisena) valtiosddntdjuristina ja
tosiasiassa paljolta mysds nykyisen hallitusmuotomme pisarkkitehtina on suotta
jddnyt unohduksiin». — Tapahtumasta kun Prk kesdkuun alussa 1917 ryhtyi
kasittelemiin HM-kysymystd, on Alkio merkinnyt paividkirjaansa seuraavan totea-
muksen: »Ryhdyttiin alustavasti keskustelemaan hallitusmuodosta pohjana halli-
tuksen esitys v:lta 1906» (tark. v:lta 1907). — Alkion muistiinpanot 4/6 1917, VA.
Vrt. Lindman 1968 s. 333 alav. 2.

3 Komitea (PrkM 7) totesi nimenomaan, etti sen mielesti »on vanhemmista
perustuslaeista otettava ne periaatteet, mitkid edelleen ilmaisevat kansan oikeus-
tajunnan». Epdilemidttd komitea t#ll4 tahtoi viitata juuri vallanjakoperiaattee-
seen. Vrt. Merikoski 1966 s. 131,

4 PrkM 7 s. 2T7.

3 Nidin Lindman 1968 s. 342.

6 On merkille pantavaa, ettd siind yhteydessi kun mietinnén perusteluissa
(PrkM 7 s. 32—33) esitelldén niitd valtaoikeuksia, jotka presidentille tulisivat
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Prk:n hallitusmuotoefxdotus 119

mi valtaoikeudet vastasivat karkeasti ottaen niitd oikeuksia, jotka kei-
sari oli valtaansa senaatille delegoidessaan pididttinyt itselleen.

Presidentti muodosti vastapunnuksen eduskunnalle. Sveitsin valtio-
jirjestelm#dn viitaten komitea nimenomaan korosti, ettei ollut edelly-
tyksid sille, ettd “kokonaan kansaneduskunnasta riippuva hallitus voisi
menestykselld tiyttdd tehtdvinsd”. Vallan keskittiminen eduskunnalle
olisi komitean mielesti ollut arveluttavaa myds sen tdhden, ettd Suomi
oli yhdistetty Vendjidin ja oli eriissd suhteissa siitd riippuvainen valtio.

Julkilausuttu parlamentarismin periaate merkitsi erdénlaista pre-
sidenttivaltaisuuden lieviketti. Komitea kisitti asian niin, ettd .vaikka
hallitukselle annetaankin tarpeellisessa méirin riippumaton asema”,
toisaalta kuitenkin varataan eduskunnalle ”“mahdollisuus estdd halli-
tuksen hoitamista vastoin vakautunutta kansantahtoa”.? Komitea ko-
rosti, ettei poliittista vastuunalaisuutta voitu ulottaa presidenttiin sa-
malla heikentdmitti tdmin asemaa. Samalla itsendinen valtionpdidmies
turvasi hallitusvallan kiyttdmisessd sen jatkuvuuden, joka ehkd muuten
jdisi saavuttamatta, koska ministerit eduskunnalle poliittisesti vastuun-
alaisina vaihtuisivat.?

Luottamussiinnoksen muotoutuminen Prk:ssa. Perustuslakikomitea

kuulumaan, ei lainkaan mainita valtionpidimiehen oikeutta nimittdd valtioneuvos-
ton jasenet.

Periaatteellisen kantansa presidentin asemaan ja valtuuksiin komitea oli maa-
ritellyt kesdkuun alussa pitdmissddn kokouksissa. Asiasta esiintyi jyrkkd kahtia-
jako toisaalta oikeistolaisen siiven ja toisaalta komitean vasemmistolaisten jdsen-
ten vililli. Oikeiston taholla lihdettiin siitd, ettd »presidentistd pitdisi koettaa
saada lujaperusteinen hallitsija, joka kykenisi panemaan vastaan eduskuntaakin»
(Raatikainen) ja etti presidentille annettaisiin »huomattavan vakavia valtuuksia,
joiden kautta hin saisi vallan huomattavasti hallita» (Wrede). Vasemmiston pii-
rissd taas ajateltiin valtionpddmiehelle »hyvin pientd valtaas (Kotonen). Néaiden
kahden vaihtoehdon vilille tuli myds kolmas linja: Stidhlberg puolsi jérjestelyd,
ettd presidentille annettaisiin »yleinen hallituksen johto». Kun tdmé& sai kanna-
tusta, komitea #inesti — niin kuin Alkio pédivdkirjassaan toteaa — »Wreden
monarkistiseen suuntaan menevin ehdotuksen ja Stihbergin vapaamman vélilléd»
paiityen (ddnin 5—3) jdlkimmiiseen. T&md vapaampi ndkemys merkitsi jonkin
asteista lievennystd monarkistiseen jirjestelméin ndhden. Mutta yhtd kaikki ei
kovin suurta: timin suunnan kannalla ollut Alkio katsoi presidentin joka tapauk-
sessa edustavan »huomattavan suurta valtaa». — Alkion muistiinpanot 4/6, 6/6,
7/6 ja 8/6 1917, VA.

7 PrkM 7 s. 28.

8 Ibid s. 32.
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maiéiritteli kantansa hallitusmuodon keskeisiin periaatekysymyksiin —
mm. presidentin yleiseen asemaan — jo kesdkuun 1917 alussa pitdmis-
sdin kokouksissa. Téssd yhteydessi kysymys parlamentarismista kui-
tenkin sivuutettiin. Asiakirjoista kiy ilmi, ettd komiteassa kylld oli esilld
erditd muita valtioneuvostoa koskevia seikkoja: késiteltiin mm. kysy-
mystéd valtioneuvoston nimestd, ministerien lukumaiiristd ja kompetenssi-
ehdoista sekd ministerien oikeudesta olla eduskunnan jiseninid.? Vaikka
ministerien nimittdmists ja parlamentarismia koskeva problematiikka
ei tullut esille,1® eividt mitkddn seikat kuitenkaan puhu sen puolesta, ettd
komitea olisi tarkoittanut jéttdd parlamentarismisdinnéston HM-ehdo-
tukseen ottamatta. Saattaa olla (komitean viimeinen kokous kevitkesilld
oli 15. 6. 1917), ettd komitea odotteli eduskunnalle 5. 6. 1917 annetun, VJ
32 §:n muuttamista tarkoittaneen lakiesityksen lopullista kasittelyi.

Oli miten oli, kesidn aikana komitean jidsenten Stdhlbergin, Kotosen
ja Wreden laatimaan luonnokseen hallitusmuodoksi luottamussiinnds
joka tapauksessa sisdltyi. Tédssd luonnoksessa ministerien nimittamistd
koskeva sddnnos (18,1 §) kuului seuraavasti:!?

120 Luottamussédnnoksen siséllyttdminen HM:oon

"Valtioneuvoston jidsenet nimittdd presidentti eduskunnan luot-
tamusta nauttivista Suomen kansalaisista.”

Sanamuotonsa puolesta sddnnds muistutti 1906 VJ 32,1 §:84n hyvik-
syttyd vastaavaa maiidrdystd (jos huomioon ei oteta vastuusdénnéstd).
Samassa muodossa sddnnds oli myds ensimmiisessd komitean valmis-
tamassa jo painettuun asuun saatetussa HM-versiossa, joskin sanava-
linta nyt oli vdhén toinen (24,1 §):

P"Valtioneuvoston jaseniksi kutsuu presidentti eduskunnan luot-
tamusta nauttivia Suomen kansalaisia.”

Ratkaisevaksi vaiheeksi nadyttdd muodostuneen komitean 7.9.1917
pitimi kokous. Tuolloin Wrede teki ehdotuksen pykildn muuttamiseksi

9 Ks. Alkion muistiinpanot 6/6 ja 7/6 1917, VA; Stahlbergin muistiinpanot
6/6 ja 7/6 1917 (Stéhlberg'in muistiinpanot ovat Prk:n papereiden joukossa, VA).

10 Ainoa parlamentarismia koskeva maininta esiintyy Alkion muistiinpanoissa
7/6 1917. Alkion on merkinnyt muistiin Wreden perustelun timin puoltaessa
ministereille tiettyjd kompetenssiehtoja. Perustellessaan ehdotustaan, ettd kol-
men ministerin tulisi olla siviilivirkoihin perehtyneita ja kahden tai kolmen laki-
miehid, Wrede totesi samalla, ettd »parlamenttarinen hallitustapa katsottanee
yleensd tehneen vararikon».

11 Mainittu asiakirja sisiltyy Prk:n papereihin (kansio 'Hallitusmuoto’), VA.
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niin, ettei valtioneuvoston jéseniltd olisi vaadittu eduskunnan luotta-
musta; heidén olisi tullut ainoastaan -olla “kunniga, erfarna och allméint
aktade finska medborgare”. Stdhlberg teki tille vastaehdotuksen:

"Valtioneuvoston jisenten, jotka presidentti kutsuu toimeensa,
tulee olla eduskunnan luottamusta nauttivia Suomen kansalaisia.”

Stéhlbergin' ehdotus voitti dinin 5—1.'2 Wrede ei kuitenkaan luo-
punut kannastaan, vaan uudisti my6hemmin ehdotuksensa luottamus-
sddnndksen poistamisesta.13 Tallikasn kertaa hin ei saanut kannatusta,
ja nyt hyvaksytyksi tullut sdinnds, joka ndyttaa olleen Danielson-
Kalmarin muotoilema, kuului seuraavasti:

»Valtioneuvoston jasenten, johon toimeen presidentti kutsuu re-
hellisiksi ja taitaviksi tunnettuja Suomen kansalaisia, tulee naut-
tia eduskunnan luottamusta.”

Komitean lopullinen ehdotus muotoutui taltd pohjalta, ja mietintdon
sisdllytetty séinndsehdotus (31,1 §) oli ndin kuuluva:

»Valtioneuvoston jdseniksi, joiden tulee nauttia eduskunnan luot-
tamusta, kutsuu presidentti rehellisiksi ja taitaviksi tunnettuja
Suomen kansalaisia.”

Sanamuodoltaan siinnés muotoutui toisenlaiseksi kuin komitean
1906 VJ 32,1 §:din ehdottama ja sittemmin hyvéksytly mdiaréys, jonka
mukaan senaatin talousosaston jésenet "nimitetddn Suomen eduskun-
nan luottamusta nauttivista henkiloistd”. Kiytettdvissd olevista asia-
kirjoista ei selvid, miksi nyt padidyttiin erilaiseen muotoiluun. Muutok-
sen syynd on arveltu olleen sen, ettd VJ:een siséllytetyn sdénndksen
sanamuoto saattoi antaa aiheen ’viirinkisityksiin” — siihen, ettd
eduskunnan luottamus olisi pitinyt edeltikdsin ennen ministeristén ni-
mittimistd nimenomaisesti varmistaa.!* Epiilemitta talle kisitykselle
saadaan tiettyd tukea Prk:n mietinnén perusteluista samoin kuin niistd
seikoista, jotka tulivat esille késiteltdessd eduskunnassa VJ 32 §n
muuttamista tarkoittanutta lakiehdotusta.

12 A#nim#irin 5—1 komitea hylkisi myds Wreden tekemit muut ehdotukset.
Ensimmiinen niistd sisdlsi sen, ettd osan valtioneuvoston jasenistd olisi tullut
olla lainoppineita, ja toinen koski ldhisukulaisten kieltoa olla samanaikaisesti
ministereind. XKs. Stahlbergin muistiinpanot 7/9 1917, VA.

13 Ibid 29/9 1917.

14 Nidin mm. Lindman 1968 s. 334.
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Puheena olevan 31,1 §:n rakennetta tarkasteltaessa on syytid huo-
mata myds se seikka, ettei tdhdn pykilddn endd kytketty vastuusiin-
nostd. Ministeristdn poliittista vastuuta osoittava periaate sisédllytettiin
nyt — toisin kuin oli laita VJ 32,1 §:n kohdalla — erilleen luottamus-
sddnnoksestsd, nimittdin ehdotuksen 37 §:44n'" Nidin myos siiddsteks-
tissd selvésti erotettiin toisistaan ne kaksi periaatetta, jotka VJ:ssi
vield oli sisdllytetty vilittoméasti samaan systemaattiseen yhteyteen.
— Tastd ldhtokohdasta ehdotuksen 31,1 §:std kehittyi nykyinen HM
36 § ja ehdotuksen 37 §:std nykyinen HM 43 §. Mutta kun sanotusta
37 §:std vidhin erin HM-ehdotusten eri kisittelyvaiheissa karsittiin
Pois poliittista vastuuta tarkoittavat ainekset, jii jiljelle vain yleinen
maininta siitd, ettd “valtioneuvoston jisenet ovat virkatoimistaan edus-
kunnalle vastuunalaiset”. HM:n s#iitidmisvaiheessa — kuten mydhemmin
kdy ilmi — tdmin kisitettiin tarkoittavan vain oikeudellista vastuuta.
Nidin ollen nykyisessi HM:ssa ei endd ylipdinsd ole sdénnostd, johon
olisi kirjattu poliittista vastuuta osoittava periaate siihen tapaan kuin
tdma sisdltyi Prk:n HM-ehdotukseen samoin kuin VJ 32,1 §:din.

122 Luottamussédidnnéksen siséllyttiminen HM:oon

Luottamusséinniksen ratio. Kuten edelli on mainittu, ei Prk mairi-
tellyt kesdikuun alussa pitdmissdin istunnoissa kantaansa parlamenta-
rismikysymykseen; se jdi vield tdssi vaiheessa avoimeksi. Kesin ja syk-
syn kuluessa muokattuun HM-ehdotukseen luottamussiinnés kuiten-
kin sisillytettiin. Mutta tdssi vaiheessa komitea oli enii "tynkéko-
mitea”: paitsi kolme sosialistia (Kuusinen, Laaksovirta ja Sirola) olivat
komiteatyéskentelystéi — ilmeisesti valtalakikiistojen vuoksi — jda-
neet pois myds Alkio ja Grotenfelt.!®* Komitea oli saanut selvin oi-
keisto-porvarillisen kokoonpanon. T4hin nihden, ja kun ottaa huomioon
kesdin 1917 tapahtumat valtalakikiistoineen samoin kuin senkin, ettd
auktoriteetteina pidettyjen oikeusoppineiden taholla oli asetuttu jyr-
kédsti vastustamaan parlamentarismisidfinndstéd, nousee esiin seuraava
kysymys: miksi komitea piti edelleen sdinndstdsti kiinni?

15 Ehdotuksen 37 § kuului kokonaisuudessaan seuraavasti:

»Valtioneuvoston jidsenet ovat virkatoimistaan eduskunnalle vastuunalaiset,
kaikki yhteisesti hallituksen toiminnan yleisestd suunnasta ja kukin erikseen
omista virkatoimistaan.

Jokainen valtioneuvoston jisen, joka on ottanut osaa asian kasittelyyn val-
tioneuvostossa, taikka presidentin luona, on vastuunalainen paatoksestd, jollei hdn
ole pdytdkirjaan merkittiviksi ilmoittanut eroavaa mielipidetts.»

16 Ks. Blomstedt s. 328—329; Lindman 1968 s. 331—332.
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Komitean VJ 32 §:n muuttamista tarkoittaneeseen ehdotukseen ver-
rattuna voidaan panna merkille, ettd luottamussd@nnéksen ratio oli nyt
toinen kuin kevitkesilld 1917. Silloinhan sddnnoksen kérki oli suuntau-
tunut nimenomaan venilidisid hallituspiireja kohtaan. Tilanne oli tissé
suhteessa muuttunut: HM-ehdotuksen mukaan hallituksen jédsenten ni-
mittiminen oli tuleva kotimaiselle presidentille. Endi ei oltu sidoksissa
niihin tilannepoliittisiin tekijdihin, jotka kev&illd olivat niytelleet kes-
keistd osaa. Sitdpaitsi oltiin suunnittelemassa pysyviksi tarkoitettua pe-
rustuslakia.

Selityksend on viitattu asian psykologiseen puoleen: siitd, mitd jo
kevailld oli esitetty, oli pidettivd kiinni!” Mutta kun otetaan huo-
mioon se seikka, ettei aloite luottamusnormin sisillyttdmiseksi VJ:een
alun perin lihtenyt komitean omasta keskuudesta vaan tuli ulkopuo-
lelta ja ettd sddnnokselld oli tuossa tilanteessa omat erityiset tavoitteen-
sa, voidaan tuskin sanoa, ettd sisdllyttiessddn luottamussdénnéksen
my6s HM-ehdotukseen komitea toimi pelkéstddn tai edes pédasiassa
"entisyydelleen uskollisena” (Erich).8

Komitea jiatti HM-mietinténsd senaatille 3. 10. 1917. Kahtena edel-
lisend pdivdnd oli toimitettu ennenaikaiset eduskuntavaalit. Lopullista
ehdotusta muokatessaan komitealla oli tiedossaan nidmi vaalif, mutta ei
sen sijaan sitd, ettd vasemmisto oli vaaleissa menettédva enemmistdase-
mansa. Huolimatta muuttuneesta kokoonpanostaan Prk ei tietenkdin
voinut sivuuttaa niitd valtiosddntétavoitteita, joita vasemmiston —
tuolloin siis vield eduskunnan enemmistén — keskuudessa pidettiin
tirkeind. Komitean oli arvioitava myds kysymystd ehdotuksensa lépi-
vietdvyydesta.

Hallituksen asettamista koskevassa kysymyksessd oli vasemmiston
silmadmaisrdns se valtalaissa ilmauksensa saanut periaate, ettd hallituk-
sen tuli olla tdydellisesti riippuvainen eduskunnasta. Vallansiirtolain
yhteydessd oli juuri vasemmiston toimesta siirrytty ’pelkistd” luotta-
mussdidnnoksestd — vilivaiheena se, ettd senaatin talousosaston jése-
net nimitetddin eduskunnan asettamista ehdokkaista — siihen, ettd edus-
kunnan tehtdvini oli suorastaan asettaa ja erottaa hallitusvallan kéyt-
tajat. Itse asiassa komitea valitsi lievimmdn mahdollisen vaihtoehdon
— korjaten vield 1906 VJ 32,1 §:iin hyviksytyn luottamussddnnoksen

17 Ks. Jyrdnki, Sos 1968 s. 23; Lindman 1935 s. 32.
18 Erich 1917 s. 111. '
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mahdollisesti ”"harhaanjohtavaa” sanamuotoa. Oli ilmeisen selvad, ettei
luottamussédnnostd sisdltdamittdmalli HM-ehdotuksella voitu tuolloin
ajatella olevan reaalisia hyvidksytyksi tulemisen edellytyksid.!* Tédmi
ndkokulma tuo mukanaan seuraavan ajatuksen: oliko siinnéksen sana-
muodon muutoksen takana sittenk#din pelkiistiiin halu selventii sddnnok-
sen syntaktista sanontaa vai oliko tarkoituksena my6s muuttaa siinnoksen
semanttista merkityssisglt6a?

124 Luottamussdédnndksen sisdllyttdminen HM:oon

Luottamussiiinnéksen merkityssisilts. Parlamentaarisen luottamus-
vaatimuksen sisdlt6d ja siiti johtuvia seuraamuksia ministerien valinta--
tapaan ndhden ei Prk:n mietinndssd liiemmaélti eritelty. HM-ehdotuk-
sen yleinen rakenne — timi kdy mietinnén perusteluistakin ilmi —
vastasi ldhinnd dualistisen parlamentarismin teoreettisia ldhtokohtia.
Mutta milld tavoin luottamusvaatimus oli rajoittava presidentin har-
kintaa ministerien nimittimisessi? Mietinnén perusteluissa oleva lausu-
ma, joka nédyttdisi antavan lihtékohdan ajatuksenjuoksulle, kuuluu
niin:2°0

”Valtioneuvoston jésenet valitsisi ehdotuksen mukaan presidentti,
ja niihin toimiin olisi kutsuttava rehellisiksi ja taitaviksi tun-
nettuja Suomen kansalaisia (31 §).” (Kurs. SL)

Kiytetty sanavalinta ja se, ettei tidssi kohdin ole viittausta luotta-
musehtoon, antaa aiheen olettaa, ettd presidentille tarkoitettiin jattas
suhteellisen suuri liikkumavara valtioneuvoston jiseniid valitessaan”.
Tdhdn viittaa my6s mietinnén perusteluissa oleva selitys siitd, mitd
komitea tarkoitti ehdotuksen 31 ja 37 §:n sdinnoksilla:?!

”"Puheena olevilla sddnndksilli on tahdottua perustuslaissa saada
takeita siitd, ettd hallitusta ei johdeta suuntaan, jota eduskunta
ei hyviksy. Parlamentaarinen hallitustapa ei sitdi vastoin tiedd
sitd, ettd hallituksen jdsenet olisi wvalittava kansaneduskunnan
luottamusmiehisti taikka henkildistd, joille eduskunta edeltdipdin
on julkilausunut luottamuksensa.” (kurs. SL)

19 Vrt. ed. Kuusisen puheenvuoroa 5. 12. 1917 HM-esityksen (HE 1/1917 II vp)
johdosta, jossa wviitattiin mahdollisuuteen, etti sosialidemokraatit saattaisivat
kidyttad dadnivaltaansa estdiikseen heille epamieluisan hallitusmuodon siitimisen.
— 1917 II vp ptk s. 353—355.

20 PrkM 7 s. 34.

21 Ibid s. 35.
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Lausumalla nihtédvisti tarkoitettiin samaa, minkd Stdhlberg oli ke-
sikuussa 1917 esittdnyt eduskunnassa kisiteltdessd 1906 VJ 32 §n
muuttamista tarkoittanutta lakiehdotusta (HE 5/1917 vp), eli siis siti,
ettd pelkkd olettamus luottamuksen olemassaolosta oli nimitysvaihees-
sa riittdva.

Asken mainitut lausumat ovat oikeastaan ainoat valtioneuvoston ja-
senten nimittimistd koskevat nikokohdat, jotka mietinnén perusteluis-
sa mainitaan. Nykyajan nikékulmasta tdmi tuntuu jossain méirin omi-
tuiselta: onhan kysymyksessi yksi keskeisimmistd presidentin toimi-
valtanormeista. Mutta on huomattava, ettd “vallanjakomallin” ja “par-
lamentarismin mallin” yhdistimisessd valtioneuvosto jdi erdilld tapaa
syrjasn. Ministeristdé jatettiin eri suunnilta tulevien voimien leikkaus-
kohtaan: se jitettiin toisaalta parlamentarismin kautta eduskunnan ja
toisaalta voimakkaasti korostetun vallanjakoperiaatteen kautta presi-
dentin armoille.?? Tihidn liittyy vield se, ettei valtioneuvoston asemaa
tuolloin pidetty niin keskeisend ja tirkednd kuin tdmin valtioelimen
asema nyt ndhdééin. .

Valtioneuvoston aseman yleinen miérittely sai ilmauksen, ettd val-
tioneuvosto toimii presidentin ”ohessa” maan yleisend hallitusviran-
omaisena. Presidentille tuli kuulumaan tidrkeimpien asioiden ratkaisu,
valtioneuvostolle vihemmain tirkeiden. Ehdotuksen mukaan (29 §) pre-
sidentti olisi ratkaissut vain osan h#nen toimivaltaansa kuuluvista
asioista valtioneuvoston istunnossa.

Voidaan panna merkille, ettd komitea kédytti valtioneuvostosta eréis-
si yhteyksissi ilmaisua virasto. Juuri téstd virastoajattelusta johtuen
komitea katsoi aiheelliseksi, etti wvaltioneuvosto jérjestetdéin kollegi-
seksi (34 §), “koska sellainen jdrjestys tarjoaa suurempaa varmuutta
siitd, ettd harkinta tulee kaikinpuolinen, miki etu Komitean késityksen
mukaan painaa tuntuvasti enemmin kuin se haitta, ettd asiain ratkai-
su kidy hitaammin kuin jos, niinkuin erdissi maissa on laita, padtds-
valta olisi uskottu yksityisille ministereille”.2®> Ndmé& argumentit ovat

. tyypillisia silloin, kun kéisitelladn hallinnollisten virastojen ja laitosten

22 Ks. Heiskanen s. 8. — Kannattaa tissd yhteydessi mainita, ettd ensimmai-
sessd Prk:n piirissd laaditussa HM-luonnoksessa (Prk:n paperit, kansio 'Hallitus-
muoto’, VA) valtioneuvoston asema nihtiin varsin vaatimattomaksi. Luonnoksen
3 § kuului: »Maan hallitusta hoitaa presidentti sekd hénen walvontansa alaisena
valtioneuvosto, johon kuuluu piiministeri ja tarvittava mé&ér8 ministereitis.
(kurs. SL)

23 PrkM 7 s. 33.
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organisaatiokysymyksid, mutta eivdt niink#in sellaisissa yhteyksissi,
joissa sddntelyn kohteena ovat yhteiskuntapoliittisesti keskeisid halli-
tusasioita ratkaisevien instanssien toimintamuotojen perusteet.

126 Luottamussadnnoksen sisdllyttiminen HM:oon

Komitea néyttid myos téssid asiassa olleen vahvasti sidoksissa his-
toriallisiin perinteisiin. Senaattihan syntyi alun alkaen lihinni kolle-
gioiden — siis Ruotsin keskusvirastojen — tilalle. Vihin erin senaatin
asemassa tapahtui sekd normatiivisesti ettd institutionaalisesti muutos-
ta: sen toimivaltaa laajennettiin ja sen merkitys yhteiskuntapolitiikassa
kasvoi. Mutta keskeiseksi elimeksi se ei Venidjin vallan aikana kohon-
nut. Ajankohtana, jolloin komitea laati HM-ehdotuksen, senaatti toimi
ei niinkd&n nykyistid valtioneuvostoa muistuttavana orgaanina vaan to-
della virastona, joka kollegisia paidt6ksentekomuotoja noudattaen kisit-
teli etupdidssd hallinnollisia rutiiniasioita ja hallinto-oikeudellisia vali-
tusasioita.2* Se ei ollut kehittynyt sellaiseksi hallintoa ja lainsdidantos-
politiikkaa johtavaksi elimeksi, jollaisia vastaavat orgaanit tuon ajan
muissa maissa (esim. Englannissa) olivat. Senaatin jdsenkunta ei muo-
dostanut ministerist6d sanan nykyisessd merkityksessi.

Mechelinin HM-ehdotuksessa senaatin jidsenet oli sijoitettu muiden |
virkamiesten kanssa samaan luetteloon, johon kuuluvat virkamiehet 1
keisari-suuriruhtinas nimitti. Nyt tdmid yhteys kyllikin katkaistiin,
mutta mainittuun virastoajatteluun hyvin sopi komitean kédyttdmi il-
maisu, ettd presidentti “valitsee” valtioneuvoston jidsenet.

Vastauksen antaminen ylli esitettyyn luottamussiinnoksen sana-
muodon muuttamista tai “oikaisemista” tarkoittaneeseen kysymykseen
ei ole helppo tehtivd. Emme ole voineet rekonstruoida sen paremmin
HM-ehdotuksen 31,1 §:lle kuin 1906 VJ 32 §:llekddin tarkoitettua mer-
kityssisdltéd kuin summittaisesti. Nytkin sidnnéksen sisiltd — ajatellen
nimittdvdn viranomaisen harkintavaltaa — jdi epimdidrdiseksi ja tulkin-
nanvaraiseksi. Mutta jos otamme huomioon kummankin esilli olevan
sdénnodksen ration, on epidilemitontd, ettd keviilld ajateltiin selvisti tiu-
kemman normin sditimistd kuin nyt HM:n yhteydessi. Eri asia on,

24 Havainnollisen kuvan vuoden 1917 senaatin talousosaston toiminnasta ja
tyéskentelytavoista antaa Tokoin senaatin valtiovaraintoimituskunnan piaallikko
Viiné Tanner. H&n toteaa mm. seuraavaa: »Senaatin valta oli vain muodollista
laatua. Vallan painopiste oli kaikkialla muualla: eduskunnassa ja Pietarissa, vie-
ldpé levottomien kansanjoukkojen kisissd. Me olimme vain tydjuhtia, ilman suur-
takaan vaikutusvaltaa.» — Tanner 1957 s. 35—40.
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ettd VJ 32,1 §:n kohdalla jo sen eduskuntakisittelyssi — aikaisemmin
mainituista syistd — esitettiin tulkintoja, jotka merkitsivdt liukumista

viljempédidn suuntaan. Sitdpaitsi presidentille HM-ehdotuksessa kaavail-
tu voimakas asema implikoi, ettei valtionpddmiestd tarkoitettu minis-
terien nimityskysymyksessd sen paremmin kuin muutenkaan sitoa yksi-
puolisesti eduskunnan kisityksiin.

R. A. Wreden vastalause. Olosuhteiden ja samalla my6s luottamus-
sdiinndksen ration muutoksesta johtuen Prk:n HM-mietintd sai liitteek-
seen R. A. Wreden vastalauseen.?’ Sen ydinsisdlté oli vallanjako-opin
korostus ja presidentin itsendisen, eduskunnasta riippumattoman ase-
man vaatimus. Parlamentarismiin Wrede oli aina suhtautunut “kieltei-
sesti. Tdssd suhteessa hdnen kantansa oli nytkin selvd: ehdotuksen 31,1
§:std oli luottamussdinnds poistettava. Sen sijaan ehdotuksen 37 §:dén
sisdltynyttd yleistd lausumaa valtioneuvoston jdsenten jdlkikidteisestd
poliittisesta vastuusta Wrede ei asettunut vastustamaan. Ne argumentit,
joilla Wrede luottamussidinnéksen poistamista perusteli, voidaan jaotel-
la neljaan ryhmaéin.

Ensinndkin hin niki eduskunnan vallan — varsinkin valtiontalou-
den alalla — niin laajaksi, ettd luottamussdinnés oli tarpeeton. Minis-
teriston, jolla ei ollut takanaan eduskunnan enemmistdd, oli mahdoton-
ta ”ainakaan pitempid# aikaa” hoitaa hallitusta. Toiseksi nimenomainen
luottamusehto saattoi erdissd tapauksissa osoittautua mahdottomaksi so-
veltaa: erittdinkin ”pula-aikoina” olisi suureksi eduksi, jos valtiosdén-
nossd ei olisi parlamentarismiséddnnostd. Sitd paitsi ei missddn muussa-
kaan maassa — ei edes Ranskassa — ollut po. periaatetta otettu nimen-
omaisena sdidnnoksend perustuslakiin. Kolmantena seikkana vastalau-
seessa tdahdennettiin, ettei parlamentaarisella hallitustavalla ollut Suo-
messa “perintdtapoja”. Wrede pelkédsi, ettd tdstd saattasi olla seurauk-
sena ”vallanvaidrinkdytén ja enemmistésorron vaara”. Neljdnneksi: par-
lamentarismi oli omansa saattamaan “hallituksen heikoksi ja voimatto-
maksi”. Hallitus ei endid omaisi ”tarpeellista lujuutta ja voimaa’.

Kaikesta paidtellen juuri hallituksen riippuvaisuus eduskunnasta oli
Wreden vastustavan asenteen ydinkohta. Parlamentaarista jirjestelmé&i
ei voitu saattaa voimaan maalle vaaraa tuottamatta. Etenkin vasem-
miston taholla — sen Wrede oli pannut merkille — vallitsi "epiter-

25 PrkM 7 s. 60—65.
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veellistd halua saattaa hallitus, yksityisseikoissakin, riippuvaiseksi edes-
vastuuttomasta eduskuntaenemmistéstd ja viime . kddessd sekd edus-
kunnan ettd valtiosdi@nnén ulkopuolella olevasta puoluejohdosta”.

Parlamentaarisia pyrkimyksid tdm# vanhoillinen konservatiivi —
uskollisena demokratiaa ja eduskuntavaltaa kohtaan omaksumalleen
vieroksuvalle asenteelle — piti arveluttavina valtiollisen kypsyyden,
tahdikkuuden ja vastuunalaisuudentunnon puutteen ilmauksina.2® Asian
niin ollen ei Wrede voinut péé'tyéi muuhun kuin vaatimaan luottamus-
sddnnéksen poistamista ehdotuksen 31,1 §:std.?

Luottamusnormin siséllyttimistd hallitusmuotoon vastustivat Wre-
den lisiksi professorit Robert Hermanson ja Rafael Erich. Heiddn nyt
esittdminsd kannanotot noudattivat samaa peruslinjaa, jota ne olivat
edustaneet jo kesdlld 1917 niin 1906 VJ 32 §:n muutoksen kuin valta-
lainkin suhteen.

128 Luottamussddnnoksen sisédllyttiminen HM:oon

Hermansonin neuvot Prk:lle. Hermanson esitti nikemyksensid komi-
tealle tdmin pyynndstdi antamassaan Kkirjallisessa lausunnossa.?® Siini
kiinnitettiin erityistdi huomiota HM-ehdotuksessa kaavailtuun vallan-
jaon ja parlamentarismin yhdistelm#dén. Hermanson piti hyvadnd pyrki-
mystd presidentin itsendisen aseman korostamiseen. Mutta valtionpii-

26 Vrt. Lindman 1968 s. 339, jossa on selostetiu po Wreden vastalausetta.
Siind ei kuitenkaan ole lainkaan viitattu niihin kannanottoihin, joista k&#y ilmi
‘Wreden kielteinen asennoituminen parlamentarismia kohtaan nimenomaan hénen
poliittisesti konservatiivisten asenteidensa vuoksi. Muutenkin Lindman nayttdd
hallitusmuodon syntyhistoriaa selvittdessddn arvioineen eri ehdotuksia ja kan-
nanottoja ehki liiaksi tiettyjen valtioteoreettisten mallien taustaa vasten ja unoh-
taneen niiden yhteiskuntapoliittiset sidonnaisuudet. Eri ehdotuksille ja ratkaisu-
malleille on tietenkin mahdollista 16ytdd valtio-opillisesta ja/tai valtiosdianto-
oikeudellisesta teoriasta viitekehyksid ja rinnastuskohteita, mutta ne eivat miten-
kédn selitd sitd, miksi tietty malli valittiin. Sitdpaitsi Suomen hallitusmuodon
syntyvaiheista voidaan todeta, ettd sanottu sdddos ei syntynyt mitdédn tiettyd teo-
reettista kaavakuvaa ahtaasti noudattaen. Eri HM-ehdotusten sisdltéon vaikutti
olennaisella tavalla kulloinkin vallinnut yhteiskuntapoliittinen tilanne ja erindiset
muut pragmaattiset seikat. )

27 Wrede ehdotti 31,1 §:lle seuraavaa sisédltoa (PrkM 7 s. 63): »Valtioneuvoston
jdseniksi kutsul presidentti rehellisiksi ja taitaviksi tunnettuja Suomen kansalai-
sia. Sen ministerin, jonka kisiteltdvid oikeushallintoa koskevat asiat ovat sekid
vahintddn kahden muun ministerin tulee olla lainoppineita.»

28 Hermansonin lausunnon 22 ensimmaiistd sivua, jotka komitea virallisesti
ehti kisittelemiidn, ovat Prk:n papereiden joukossa (kansio ’Perustuslakikomitean
mietintd n:o 7’), VA. — Ks. my0s Lindman 1968 s. 336—338.
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miehelle kaavailtu asema ei hinti kuitenkaan tyydyttdnyt: presidentti
ei ehdotuksen mukaan ollut koko toimeenpanovallan haltija, vaan hi-
nelld oli ainoastaan tiettyjd erillisii valtaoikeuksia. Hallintoonkin ndh-
den presidentti oli — Hermanson huomautti — “blott inspekidr eller
revisor”. ‘

Etenkin luottamussdinnos oli Hermansonin kritiikin kohteena. Paitsi
ettd s#8nnds salli erilaisia tulkintoja — miti seikkaa Hermanson piti
erityisen arveluttavana, koska perustuslain, ”som i sista hand tolkas
efter parti-intressen”, pitdisi olla niin kirjoitettu etteivit erilaiset tul-
kinnat olisi mahdollisia — oli my®s todennikoists, ettd vallitseva enem-
mist6 tulisi sidnndkseen vedoten vaatimaan, ettd presidentti jo etu-
kiteen tiedustelisi nauttivatko hinen ministereiksi aikomansa henkilét
eduskunnan luottamusta. Muistutettuaan vapauden ajan siityjen toi-
minnasta Hermanson katsoi mainitusta sdinnéksestid johtuvan, etti tosi-
asiassa eduskunta tulisi k#yttdmé&in niitd oikeuksia, jotka perustuslain
mukaan kuuluivat presidentille. Nidin presidentilld olisi todellisuudessa
hyvin vihdinen vaikutusvalta. Valtion piddmies ei tulisi muodostamaan
mitddn vastapainoa eduskuntaenemmistélle. Asiaa ei Hermansonin mu-
kaan olisi auttanut sekdén, ettd nimenomainen sdinnds parlamentaris-
mista olisi jitetty pois, jos samalla sdilytettiin sddnnds siitd, ettd edus-
kunta saattoi antaa hallitukselle epiluottamuslauseen. — Hermanson
ei siis itse asiassa hyviksynyt edes jilkikdteisen poliittisen vastuun peri-
aatetta.

Usko parlamentarismiin — ”den blinda tro p4 demokrati och parla-
mentarism”, kuten Hermanson selitti — oli kuitenkin voittanut alaa
siind maérin, ettd eduskunnan enemmistd tuskin enidi salli muuta kuin
sen hyvidksymin ministeristdn, vaikka asianomaista sdinnosti ei sisil-
tyisikddn perustuslakiin. Tavallisissa oloissa timin voi jotenkin ym-
mirtdd, mutta saattoi hyvin tulla aikoja — Hermanson tihdensi —
jolloin oli tarke#d, etteivdt eduskunnan puolueet lamaannuttaisi valtion-
pddmiehen toimintaa, ja tdlléin taas oli "behéfligt, att regeringen kunde
upptrdda med auktoritet och nédigt eftertryck”. Muutoinkin parlamen-
tarismi merkitsi presidentin vallan tukahduttamista. Hermansonin mie-
lestd asia kun oli niin, etti kansan valitsemalla eduskunnalla oli taipu-
mus ja ehdotuksen mukaan nyt myds mahdollisuus pitii valtaa kisis-
séédn. Valtiovallan keskitys yhteen orgaaniin oli kuitenkin johtava val-
lan védrinkdytt6on yhti varmasti tai vielikin varmemmin silloin, kun
tdmi orgaani oli demokraattinen kansaneduskunta kuin etti se oli

9
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monarkki. Sitdpaitsi Hermanson piti varmana, ettd "det skulle komma
tider, dd8 en hidrskande majoritet vid landtdagen begagnar alla mdjliga
medel for att faktiskt f4 hela makten i sin hand och kunna genom-
drifva sina idéer”.

Pelko eduskuntavaltaa kohtaan hallitsi Hermansonin ajatuksia var-
sin selvisti. Lopputulos oli selvd ja yksiselitteinen: luottamussddinnos
oli ehdottomasti jdtettdvd pois HM-ehdotuksesta.

130 Luottamussdidnnoksen sisédllyttiminen HM:oon

Erichin kritiikki. Erichin omaksumat nikemykset olivat monessa suh-
teessa samanlaisia kuin Hermansonin kritiikin ydinkohdat. Kohta komi-
tean HM-ehdotuksen valmistuttua Erich ilmaisi toteavansa tyydytyk-
selld, ettd “presidentille oli tahdottu turvata varsin itsendinen asema
ja laaja toimivalta”.?? Valtaoikeuksiinsa ndhden Suomen presidentti
tulisi hyvin suuresti muistuttamaan mahtavaa virkatoveriaan Pohjois-
Amerikan Yhdysvalloissa, ellei komitea — Erich pahoitteli — ”olisi
sitonut h#ntd ja ministereitd ankarasti parlamentaariseen hallitusta-
paan”. Luottamussddnndstd hin et hyviksynyt:

"Tama epamdidirdinen, tulkinnasta riippuva ja puoluetarkoituksiin
helposti mukautuva sidinnds voipi johtaa siihen, ettd hallitus
menettdd sen itsendisyyden, jonka perustuslaki on tahtonut sille
turvata, ettd siis valtiosddntd, puoleksi vasten tahtoaan, toisella
kddelld ottaa hallitukselta pois sen, minkd se toisella kédellddn
on sille antanut.”

Erich toivoi, ettei lainsdddénnon kehitys menisi siihen suuntaan
kuin komitean ehdotus niytti ennakoivan, mutta kesdn tapahtumiin
viitaten hi#n oli pessimisti. Erich pelkési, ettd presidentin valta muo-
dostuisi Suomessa samalla tavalla nidenniiseksi kuin se oli tuon ajan
Ranskassa. ’

2. ENSIMMAINEN TASAVALTAINEN HALLITUSMUOTOESITYS

Perustuslakikomitean mietinnon pohjalle rakentunut esitys Suomen
hallitusmuodoksi (HE 1/1917 II vp) annettiin eduskunnalle 4. 12. 1917.
Esitys oli Setdldn ja Svinhufvudin porvarillisten senaattien valmistele-
ma. Komitean ehdotukseen tehdyistd muutoksista suurin osa johtui

2% Erich 1917 s. 110—112.



https://c-info.fi/info/?token=qZ-mubib-3O2vTKv.QrzD2BW2ezFNWo695V4k4g.-jSy8mhT7x31fA1ejohfitkaWMHYkRfU1byxskFlWhukT-z4AVGNSAY1m7-cpXZMMK8_WZ9rZslOzU7J6uz5XVlXm2hrvfhPHaMB5f_wxBju37TbQi_nbYTa7ltXPHC97q6y_KkrxZvhhYMuyqmP2mM8bCBKf164ayMA04zQS2HSub9H-MCpog_woYvkiUoSZNGcrv33oyTB

I tasavaltainen HM-esitys - 131

maan itsendistymisestdi.3® Asiallisista muutoksista merkittivin oli se,
ettd presidentille ei esityksen mukaan olisi kuulunut eduskunnan ha-
joitusoikeutta (22 §). Komitean ehdottama 31,1 § sisdltyi esitykseen sel-
laisenaan. Oikeusoppineiden kritiikki oli tdssd vaiheessa jainyt vaille
merkitystd. Sen sijaan esityksen 38 §n 1 mom. poikkesi komitean eh-
dotuksesta ja kuului nyt néin:

”Valtioneuvoston jidsenet ovat virkatoiminnastaan eduskunnalle
vastuunalaiset.”

Maininta ministerien yhteisestd ja henkilokohtaisesta vastuusta, joka
oli sisdltynyt komitean ehdotukseen, oli siis poistettu. Samalla sdinnés
oli saanut pelkistdin oikeudellista vastuuta tarkoittavan sisdllén.3!

Lihetekeskustelu. Esityksen lyhyeksi jdéneessi lihetekeskustelussa
tuli hyvin esille se nikemysero, joka porvariston ja vasemmiston vililli
vallitsi hallituksen asettamista koskevassa kysymyksessi samoin kuin
valtiosddnnon rakenteessa yleensikin. Kuusinen esitti hallituksen esi-
tystd kohtaan purevaa kritiikkid: HM-ehdotuksessa oli “pidipiirteeni
kaikkein yksinkertaisin muoto harvainvaltaa”. Hin ei hyvidksynyt val-
lanjakoperiaatetta eiki sitd, ettd presidentille olisi annettu esitetyt, hi-
nen mielestdén liian laajat valtaoikeudet. Tasavallasta olisi tullut ”maa-
ilman yksinvaltaisin tasavalta”. Kuusinen p#ityikin — esiteltydin Sveit-
sin valtiosd&énttd — lopputulokseen, etti valtalain sisdltimi jirjestelmia
pitdisi saattaa voimaan. Erityisen korostuksen Kuusisen puheenvuorossa
sai vaatimus, ettd hallituksen tuli olla eduskunnasta riippuvainen.3?

30 Ks. tarkemmin Lindman 1968 s. 344 ss.

31 Lakiesityksen kisittelystd ensin Setidldn ja sitten Svinhufvudin senaatissa
voidaan todeta, ettd kummatkin senaatit niyttdvit olleen yksimielisii luottamus-
sadnnoksen (31,1 §) sisdllyttémisestd HM-esitykseen Prk:n ehdottamassa muodossa.

Sen sijaan 38,1 §:n kohdalla tuli esiin erilaisia kisityksid. Viittauksen poliit-
tiseen vastuunalaisuuteen poisti Setidldn senaatti. Kun asia tuli Svinhufvudin
senaatissa kdsittelyn kohteeksi, oikeustoimituskunnan pi#illikké Talas (nuors.)
ehdotti, ettd sdannos hyviksyttidisiin komitean ehdottamassa muodossa (»Valtio-
neuvoston jésenet ovat virkatoimistaan eduskunnalle vastuunalaiset, kaikki yhtei-
sesti hallituksen toiminnan yleisestd suunnasta ja kukin erikseen omista virkatoi-
mistaan.»). — Talaksen ehdotusta kannattivat senaattorit A. Castrén (nuors.), J.
Castrén (nuors.), Pehkonen (ml) ja Kallio (m]). N#m4i jaivit kuitenkin vihemmis-
t66n. Ks. senaatin talousosaston ptk 22/10 ja 30/11 1917. — Ks. myds Lindman
1968 s. 344—345. .

32 1917 II vp ptk s. 348—355/5. 12. 19117.
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Esitystd puolustamaan asettuivat oikeustoimituskunnan pééillikké
Talas ja edustaja Stihlberg. He olivat vallanjaon ja voimakkaan hallitus-
vallan kannalla. Vasemmiston vaatimusta, ettd eduskunnan pitdisi valita
hallituksen jidsenet, Talas vastusti perustellen kantaansa silld, ettd til-
lainen jirjestelmi saattaisi olla vaikea soveltaa kdytdnndssd. Sitd paitsi
esitykseen sisiltyi hinen mielestddn jo kaksinkertaiset takeet siitd, etta
valtioneuvosto nojautui kansaan: ministerien nimittdmiseen mydtivai-
kuttaisivat niin eduskunta kuin kansan valitsema presidenttikin. T&ssd
tuli hyvin esille se piirre, ettd valtioneuvosto nihtiin ikdidn kuin "kah-
den herran palvelijana”. Mutta on syytd huomata myds, ettei Talas
tuon ajan eduskuntaan luottanut: “Rohkenen nimittdin vaittdd, ettd
eduskunta ei aina tuo esille kansan todellista tahtoa.” Téstd nidkdkul-
masta selittyy, miksi hin kertoi olevansa ”lujan hallitusvallan kannat-
taja”.3% Samoin Stdhlberg oli sitd mieltd, ettd maalla oli oltava ei
ainoastaan tehtdvinsi tasalla oleva lakiasddtdva ja valtiotaloutta jérjes-
tivd eduskunta vaan myoskin lainalainen mutta luja ja tehokas halli-
tusvalta”.34

Suunnanmuutos prv:ssa: eduskunnan aseman korostuminen. Kuten
tunnettua jii tidmin HM-esityksen kéisittely eduskunnassa kesken, ja
eduskunnalle annettiin kansalaissodan jilkeen kesalld 1918 uusi, nyt
monarkkiselle perustalle rakentunut HM-esitys. Perustuslakivaliokunta
kuitenkin kisitteli joulu- ja tammikuussa po. ensimmdistd tasavaltaista
HM-esitystd,?® joskaan késittely ei ehtinyt niin pitkille, ettd asiasta
olisi valmistunut mietint6d tai edes mietintéluonnosta. Valiokunta kui-
tenkin ehti maiidrittelem#in kantansa erdisiin HM-ehdotuksen keskei-
siin sd@nndksiin.

Prv:n enemmistd — sosiaalidemokraatit ja maalaisliitto — ei hy-
viksynyt HE:een sisidltynyttd vallanjakomallia. Useissa HM:n keskei-
sissd periaatteissa valiokunta omaksui esityksestd poikkeavan ja sel-
visti eduskunnan asemaa korostavan kannan. Valiokunnan enemmistd
paitti poistaa presidentiltd veto-oikeuden; samoin presidentin asetuk-

33 Ibid s. 367—379/6.12. 1917.
34 Ibid s. 379—381. — Ks. myos Blomstedt s. 344—346.

35 Niistd keskusteluista, joita valiokunnassa kiytiin ennen kuin se péitti ottaa
kisittelyn pohjaksi HE 1/1917 II vp eikd muita tarjolla olleita vaihtoehtoja, ks.
Alkion muistiinpanot 8/12, 11/12 ja 12/12 1917; Prv:n ptk 11/12 1917, VA. — Ks.
myo6s Lindman 1968 s. 351—352.
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senantovaltaa rajoitettiin. Presidentille ei myoskéén olisi annettu edus-
kunnan hajoitusoikeutta. Edelleen presidentin valinta olisi tullut erdis-
sd tapauksissa eduskunnan suoritettavaksi.36

Se, missd hallituksen esitys koki olennaisimman muutoksen, koski
valtioneuvoston jisenten nimittdmistd. Téaménkin kysymyksen kohdalla
valiokunta jakautui kahtia: porvarilliset jasenet (maalaisliittolaisia lu-
kuun ottamatta) asettuivat kisittelyn pohjana olleen esityksen taakse
vasemmiston kannattaessa jarjestelyd, ettd hallituksen jésenet valitsee
eduskunta. Viime mainittu kanta kohtasi vastustusta ensinnikin periaat-
teellisista syistd: n#in meneteltdessi oli vaarana, ettd "hallitus tulee
eduskunnan komiteaksi” (Ingman) ja ettd hallitus "ei voisi olla itsendi-
nen” (Hultin). Se olisi tiennyt vallan painopisteen siirtymistd edus-
kunnalle. Tamin vuoksi Wrede huomauttikin, ettdi ”Suomen valtio ei
voi pysyid pystyssd, jos valtiovalta on annettu yksiin kisiin”, ja ettd jos
tahdotaan “saada aikaan Suomessa vakava ja pysyvéd valtiovalia, on
valtiovalta jaettava kahden valtiovallan kesken”. Ministerien valintaoi-
keuden uskomista eduskunnalle vastustettiin my8s kadytannéllisiin ndko-
kohtiin vedoten: "jos eduskunta ei satu olemaan koolla kun hallitus tai
joku sen jisenistdi eroaa, syntyy vaikeus siini, ettei saada valituksi se-
naattia” (Ingman, Stahlberg).

Valiokunnan porvarillisista jidsenistd Alkio asettui vasemmiston eh-
dotuksen taakse tidhdentien, ettei esitetyilld kaytannollisilld vaikeuksil-
la ollut merkitystd ja etti "ei tissd ole kysymys hallitsevasta edus-
kunnasta”. Sosialistien ja maalaisliittolaisten kanta voitti: &d&nin 9—7
valiokunta paitti, ettd valtioneuvoston jisenet valitsee eduskunta.

Lisdksi p#itettiin — nyt sosialistien ja Ingmanin ollessa ehdotuk-
sen takana —, ettdi eduskunnan puolesta asetetaan valiokunta, joka
toimittaa ministerivalinnat “eduskunnan hajalla ollessa”.37

Kaiken kaikkiaan valiokunnan kannanotot merkitsivdt huomattavaa
poikkeamista niin Prk:n HM-ehdotuksesta kuin asiaa koskevasta hal-
lituksen esityksestikin. Selitys tille eduskuntakeskeiseen suuntaan ta-
pahtuneelle muutokselle on mm. siini, ettd nyt vasemmisto — sitten
Prk:n asettamisen — ensi kertaa saattoi sille kuuluvalla ominaispai-

36 Ks. Alkion muistiinpanot 9/1, 11/1, 14/1, 17/1 ja 21/1 1918, VA. — Ks.
myos Blomstedt s. 346; Lindman 1968 s. 353.

37 Alkion muistiinpanot 9/1 ja 22/1 1918, VA.
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nolla vaikuttaa HM-ehdotuksen sisdlt66n.2®8 HM:n valmistelu oli tdhin
saakka ollut ldhes tdysin porvarillisten piirien késissa.

134 Luottamussdinnoksen sisidllyttdminen HM:oon

Mutta kuten sanottu HM-esityksen késittely jdi valiokunnassa kes-
ken: viliin tuli kapina. Sen jilkeen eduskuntakeskeiselli valtiosdanto-
mallilla ei en#dd ollut menestymisen mahdollisuuksia. Prv:ssa tammi-
kuussa 1918 tehdyt pé&idtokset olivat kompromisseja dikotomiassa so-
sialistit/ei-sosialistit. Kansalaissodan jidlkeen nimé# kompromissimahdol-
lisuudet olivat poissuljettuja: keskustelu siirtyi kysymykseen siitd, min-
kédlainen vaihtoehto erilaisista porvarillisista valtiosdintomalleista oli
mahdollista saada sdddetyksi.

3. MONARKKISET HALLITUSMUOTOESITYKSET

Sodan vield kestdessi syntyi pddkaupungin vaikutusvaltaisissa pii-
reissi ajatus ratkaista kapinan keskeyttimin hallitusmuotokysymyk-
sen loppuun saattaminen siten, etti maahan sididdettiisiin monarkkinen
hallitusmuoto.3® Asia kehittyi varsin joutuisasti: jo 6.6.1918 edus-
kunnalle annettiin monarkian perustalle rakentunut HM-esitys (HE
62/1917 II vp). Ne pddargumentit, joihin esitys pohjautui, olivat toi-

38 Se valtiosddntondkemys, jonka sosialistit etenkin joulukuussa 1917 ja sitd
seuranneen tammikuun aikana toivat eduskunnassa painokkaasti esille, sai
ilmauksensa siind ehdotuksessa Suomen valtiosdinnoksi, joka keviilld 1918 laa-
dittiin 'Suomen kansanvaltuuskunnan’ toimesta. Ehdotuksen johtavana ajatuk-
sena oli monistinen eduskuntakeskeisyys. Ylimpédni toimeenpanevana elimeni
olisi ehdotuksen (58 §) mukaan ollut eduskunnan valvonnan alaisena ja sen mii-
rdysten mukaan toimiva kansanvaltuuskunta. Sen jisenet olisi eduskunta valin-
nut joka kolmas vuosi. Kansanvaltuuskunnan puheenjohtajana olisi toiminut
'Suomen Tasavallan Esimies’, jonka eduskunta olisi miiridnnyt kansanvaltuus-
kunnan jisenten keskuudesta enintdin kolmeksi vuodeksi (59 §). — Suomen kan-
sanvaltuuskunnan ehdotus Suomen valtiosdinnidksi tydvien piaidneuvostolle tar-
kastettavaksi ja paatettdviksi yleistd kansandinestystd varten (Helsinki 1918).
— Sanotun valtiosdintéehdotuksen taustasta ja syntyvaiheista tarkemmin ks. Ari
Nieminen: Kansanvaltuuskunnan ehdotus Suomen valtiosdinnéksi (julkisoikeuden
pro gradu-tutkimus Tampereen yliopistossa, 1973). Ks. myéds idem: Punaisen Suo-
men ’punainen’ perustuslaki (Oikeus 1/1974 s. 3—14).

39 Monarkistisen liikkeen synnystd ja taustasta ks. mm. Blomstedt s. 352—
368; Juva II s. 228—236; Lindman 1968 s. 256—271; Paasivirta 1957 s. 264—290;
Schauman s. 12—30.
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saalta kansalaissodan aikaan saama lujan hallitusvallan vaatimus ja
toisaalta ulkopoliittiset tekijat.*?

Luottamussiiinnoksen puuttuminen I monarkkisesta HM-esityksesti.
Perusrakenteeltaan esitys noudatti puhtaan vallanjako-opin linjaa: sit-
ni ei ollut viittaustakaan parlamentaariseen hallitustapaan. Valtioneu-
vosto toimi esityksen mukaan kuninkaan apuna (8 §). Ministerien ni-
mittimistd koskeva esityksen 14,2 § kuului seuraavasti:

»Valtioneuvoston jiseniksi kutsuu kuningas rehellisiksi ja taita-
viksi tunnettuja syntyperdisia Suomen kansalaisia.”

Ehdotuksen 23 §:ssi olivat sdinndkset ministerien oikeudellisesta
vastuusta. Ne olivat saman sisidltdiset kuin joulukuussa annetun tasa-
valtalaisen HM-esityksen 38 §:n sdinnokset; ainoastaan sana presidentti
oli pykildn 2 mom:ssa nyt korvattu kuningas-sanalla.

Luottamussiddnnoksen puuttuminen merkitsi tietenkin sitd, ettd ku-
ninkaalla olisi ministereiti — neuvonantajiaan — valitessaan ollut tdy-
sin vapaa harkintavalta.

Esityksen johdosta antamassaan mietinnéssd prv puolsi 14,2 §:n
hyviksymisti sellaisenaan.' Valiokunnassa kysymys parlamentarismis-

40 Esityksen perusteluissa (HE 62/1917 II vp A.IIIl s. 2—5) monarkiaa perus-
teltiin mm. seuraavilla sisdpoliittisilla nikékohdilla: »Jotta jérjestys ja levolli-
suus palaisivat maahan sekid valtioeldmi jédlleen eri aloilla péésisi s@édnnélliseen
uomaansa, on vilttimitonts, ettd hallitusvaltaa ja sen johdosta valtiovaltaa yleen-
sikin harjoitetaan silld lujuudella, voimalla seké silldi vakavuudella ja johdon-
mukaisuudella, minks ainoastaan monarkinen valtiomuoto voi turvata.»

Perustuslakivaliokunnan mietinnén (prvm 14/HE 62/1917 II vp) perusteluissa
s. 8—9 nimi sisdpoliittiset tavoitteet ilmaistiin mm. seuraavasti: »Sisdisesti tar-

vitsemme taas ennen kaikkea lujaa, keskitettyd ja tarkoituksistaan tietoista hal- -

litusvaltaa, joka kykenisi toisaalta palauttamaan yhteiskuntamme jirkytetyn jar-
jestyksen sekid saattamaan valtioelimidmme sddnnéllisiin uomiinsa, toisaalta taas
ryhtym#sin tarmokkaisiin toimenpiteisiin yhteiskunnallisten olojemme paranta-
miseksi ja kehittimiseksi. Sellaisen hallitusvallan voi, Valiokunnan vakaumuk-
sen mukaan, vain monarkinen valtiomuoto turvata. Nykdin, kun vallankumouk-
sen mainingit vield eivit ole asettuneet, ei tasavaltainen valtiomuoto (...) voisi
luoda siti voimakasta hallitusvaltaa, jota kaipaamme. (...) Luja, arvovaltainen
hallitusvalta on siis varmimmin saavutettavissa monarkisella kuin tasavaltaisella
valtiomuedolla.»

41 Mainittakoon kuitenkin, ettd ehdotuksen 23 §:4in valiokunta teki lisdyk-

sen, jonka mukaan valtioneuvoston jasenet olivat virkatoimistaan vastuussa paitsi
eduskunnalle myos kuninkaalle. Mietinnén perusteluissa (s. 11) valiokunta totesi
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ta kylld nostettiin Alkion toimesta esille, mutta ajatus luottamusséin-
ndksen sisédllyttimisestd puheena olevaan pykéldsin kohtasi jyrkkaia
vastarintaa. Wrede tdhdensi, etti jos ministerien tulee nauttia edus-
kunnan luottamusta, “on mahdotonta saada aikaan lujaa hallitusta”.
Alkion tdmén johdosta esittimi huomautus, »ettd talloin tullaan siihen,
ettd ministerien ei tarvitse vilittda eduskunnan epiluottamuslauseesta,
joten tdmd hallitusmuoto tulee samaan kuin vanha, nyt voimassa oleva
hallitusmuoto”, ei saanut vastakaikua.*?

136 Luottamussédédnndksen sisillyttiminen HM:oon

HM-esityksen suhde 1906 VJ 32 §:diin. Esilld olevaan asiaan liittyy
myos se merkillinen piirre, etti sen paremmin HE:ssi kuin prv:n mie-
tinnén perusteluissa ei sanallakaan viitattu parlamentarismiin siitd huo-
limatta, ettd luottamussdinnds oli 1906 VJ 32 §:ddn sisdllytettynd tullut
perustuslain tasoisena normina voimaan 31. 12. 1917. Valiokunnan mie-
tint6on liittdméissidn vastalauseessa Estlander ja Wrede tarttuivat myés
tdhdn ja esittivit, ettd uuden hallitusmuodon voimaantulosiinnéksiin
oli sisdllytettdvd nimenomainen miirdys siiti, etti sanottu joulukuul-
ta 1917 oleva laki tuli kumotuksi. Ne perustelut, jotka he timin kan-
tansa tueksi esittivdt, olivat asiallisesti samat kuin siind vastalausees-
sa, jonka Wrede oli liittinyt Prk:n mietintén n:o 7. Ainoastaan yksi
siind yhteydessi lausuttu argumentti nyt puuttui, nimittiin viittaus
“edesvastuuttomaan eduskuntaenemmistson”. Se, ettei kesidllda 1918
eduskunnan enemmisté enii ollut edesvastuuton, kuvastaa hyvin vasta-
lauseen allekirjoittajien maailmankatsomusta. Istuihan tuon ajan "tyn-
kdeduskunnassa” ainoastaan yksi vasemmistolainen; muut v:n 1917 vaa-
leissa eduskuntaan valitut sosialidemokraatit olivat joko saaneet so-
dassa surmansa, olivat vankileireilld taikka maanpaossa.

Se ettei HE:ssd eikd prvin mietinnéssi puututtu VJ 32,1 §:n luot-
tamussddnnikseen, viittaa mahdollisuuteen, etti sanottu VJ:n siinnés
olisi katsottu mydhemmin siddetylls HM:1la tulleen — sen kanssa risti-
riidassa olevana — kumotuksi (lex posterior degorat legi priori).*3 Toi-

pitdneensd tdtd liséiysti asianmukaisena, »vaikkakin titi ehkd voitaisiin pitaa
itsestddn selvdni».

42 Alkion muistiinpanot 12/6 1918, VA. — Alkio on tilli kohtaa merkinnyt
muistiinpanoihinsa my6s seuraavat paljon puhuvat sanat: »on mielenkiintoista,
ettd monarkistit nielevidt dldhtimittd pykilin pykéldn jilkeen.»

43 HM-esityksen 90,2 § olisi sanamuotonsakin puolesta vaivattomasti antanut
pohjan yllad tekstissd esitetylle tulkintamahdollisuudelle. Mainitun lainkohdan
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nen mahdollisuus olisi tietenkin ollut se, ettd luottamusnormille olisi
tulkinnalla annettu viljad sisdlto tai ettd se olisi selitetty pelkistdin
deklaratoriseksi periaatelausumaksi ilman velvoittavaa sisdlt6d.** Kuten
myshemmin havaitaan, esitettiin oikeuskirjallisuudessa t&dhdn suuntaan
menevid kannanottoja myds HM 36 §:std. — Joka tapauksessa niin HE
kuin prv:n mietintékin oli kirjoitettu ikd&n kuin VJ 32 §:n luottamus-
midraystd ei olisi valtiosddntédn tuolloin sisdltynyt.*® Suuri valiokunta
ei kovin suppeassa mietinndssddn sekddn asiaan milldédn tavoin puut-
tunut.*6

Eduskunnan toisessa kisittelyssi niin 14 § kuin 23 §:kin hyviksyt-
tiin ilman ainuttakaan puheenvuoroa valiokunnan ehdottamassa muo-
dossa.*” Sen sijaan #idnestys syntyi, kun Wrede ehdotti — prv:n mie-
tinto6n liittdminsd vastalauseen mukaisesti — ettd esityksen 90 §:ddn
lisdttdisiin maininta siitd, ettd HM:lla kumotaan VJ 32,1 §. Wrede sai
kannattajakseen vastalauseen toisen allekirjoittajan Estlanderin, mutta
ehdotus tuli hylityksi.*® — Jossain méiirin yllattivind seikkana voi-
daan pitdd sitd, ettei esilld olevasta asiasta lainkaan keskusteltu. Pu-
heenvuorot eri kisittelyvaiheissa keskittyivdt kuningasmielisten ja ta-
savallan kannattajien kiistelyksi siitd, kumpi valtiomuoto oli “ete-
vampi”.

Kolmannessa kisittelyssi po. HE hyvidksyttiin jétettdviksi lepdéa-
miin yli vaalien, kun ehdotus asian kisittelemisesti kiireellisend ei
saanut taakseen riittivida kannatusta.*?

Luottamussidéinnéksen puuttuminen II monarkkisesta HM-esityksesti.
Tdhén monarkiahanke ei kuitenkaan jdanyt: 28.9. 1918 hallitus antoi
uuden monarkkisen hallitusmuotoesityksen kuninkaanvaalia toimittamaan
koolle kutsutuille v:in 1918 ylimé#ardisille valtiopdiville (HE 1/1918

mukaan hallitusmuoto olisi kumonnut paitsi 1772 HM:n ja 1789 YVK:in »myos
kaikki muiden lakien ja asetusten sddnndokset, jotka ovat ristiriidassa tdmén uuden
hallitusmuodon kanssa».

44 Vrt. Lindman 1968 s. 359—362. .

45 Erich, US 15.4.1919/87 s. 4, toteaakin, ettd kun monarkkista hallitusmuoto-
ehdotusta eduskunnassa késiteltiin, »oli hyvin kasitettdvissd, ettei ylimalkaan
tahdottu kajota tdhidn arkaan kohtaan, jottei suotuisaa ratkaisua vaikeutettaisi».

46 Suurvm 54 ja 54a/HE 62/1917 II vp A.IIL

47 1917 II vp ptk s. 1704—06/13.7. 1918.

48 Ibid s. 1717.

49 Tbid s. 1857/7.8.1918.
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ylim. vp). Tdmdkdin esitys ei sisdltinyt viittausta parlamentarismiin.
Esityksen 14,2 § ja 23 § olivat saman sisdltéiset kuin ensimmiisessi
monarkkisessa HM-esityksessd. My6s prv:n mietintd oli kirjoitettu sa-
malla tavalla kuin edellisellikin kerralla.’?® Mietintoon liittimassaan
vastalauseessa Estlander jdlleen esitti, ettd 1906 VJ 32,1 §:n luottamus-
s88nnods olisi tullut kumota. Perustelu sddnnoksen kumoamiselle oli
sangen omaperdinen: luottamusnormi oli “omiaan vaikeuttamaan halli-
tuksen ja hinen neuvonantajakuntansa sekd kansaneduskunnan ja sen
johtajain vilisen suhteen luonnollista kehittymisti onnelliseen suun-
taan”.5!

138 Luottamussaénnoksen sisidllyttiminen HM:oon

Wrede ei tdlld kertaa yhtynyt vastalauseeseen — johtuen ehki siité,
ettd hén toimi valiokunnan puheenjohtajana. Mutta yhtd kaikki Wrede
ei jattdnyt saattamatta kasityksiddn julkisuuteen. Hin otti parlamen-
taarisen jérjestelmén tarkasteltavakseen erityisessi aikakausilehtiartik-
kelissa.®? Wreden sanoman ydin oli se, ettei parlamentarismia tullut
saattaa voimaan. Jirjestelmédn etuja ja haittapuolia punnittuaan hin
pédidtyi tulokseen, “ettd parlamentaarisen jirjestelmin soveltamiselle ei
Suomessa ole melkeinpd mitddn edellytyksid”. Silli seikalla, ettd luot-
tamussddnnds jo oli sisdllytetty VJ:een, ei asiaa Wreden mielestd vield
voitu pitdd lopullisesti ratkaistuna. Kysymys oli otettava uudelleen
harkittavaksi ja HM:n sddtdmisen yhteydessd VJ 32,1 § oli kumottava.53

50 Prvm 2/HE 1/1918 ylim. vp/4.10. 1918.

51 Ibid s. 32—34.

52 Wrede, Valvoja 1918 s. 287—306. .

53 Pidargumenttina Wreden kritiikissd oli se, ettd luottamussiinnds olisi
saattanut hallituksen liiaksi riippuvaiseen asemaan eduskunnasta. — Parlamenta-
rismi ei sopinut monarkkiseen jirjestelmiin, joka juuri tarjosi sen edun, ettd
ministerien valinnassa ja erossa valtionpdidmies ei ollut riippuvainen kansan-
edustuslaitoksesta. Wrede pelkdsi eduskunnan liiallista vaikutusta: »Kun edus-
kuntaenemmist6lld ei ole mitddn toista valtioelintd vastapainonaan, johtaa til-
lainen jérjestelmd helposti enemmistésortoon, joka (...) voi olla paljon raskaam-
paa kuin se, jota jokin itsevaltias voi aikaansaada.» Wreden mielestid ei puoluei-
den laatu myoskédn ollut sellainen, jota parlamentarismi olisi edellyttinyt. Hin
viittasi nimenomaan sosialidemokraattiseen puolueeseen, jota hién ei luokkapuo-
lueena voinut hyviksyi.

Wreden mielestd eivdt myoskiddn valtiollinen kypsyys ja tahdikkuus saati
sitten »kiintedt traditsionit ja oikeuden jatkuvaisuuden taju» olleet riittivin kehit-
tyneitd parlamentarismin toteuttamiselle. Ni#itd ominaisuuksia ei Wreden mie-
lestd ollut ainakaan eduskunnan enemmistélld — »sehin on silm#id ripiyttamitta
hyviksynyt mitd mullistavimpia lakiehdotuksia». Viitattuaan valtalakiin Wrede
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Kannanottoja luottamussiiinnoksesti II monarkkisen HM-esityksen
kiisittelyssii. Toisin kuin edellisen HM-esityksen yhteydessd kysymys par-
lamentarismista mousi nyt voimakkaasti esille. Jo prvin mietint6on
liittdmassddn vastalauseessa valiokunnan maalaisliittolaiset jdsenet ni-
menomaisesti totesivat, ettei heiddn muutosehdotuksistaan oltu ainoa-
takaan valiokunnan enemmistén taholta hyviksytty, mistd oli ollut seu-
rauksena mm., etti ehdotuksen 14 §:n mukaan valtioneuvoston jasenten
"ei tarvitse olla eduskunnan luottamusta nauttivia”.®

Timi maininta oli viittaus siihen, ettd Alkio oli télldkin kertaa
prvissa tuloksetta vaatinut luottamusnormin siséllyttdmista esityksen
14 §:4sn. Ehdotus sai nyt kylld enemmin kannatusta kuin Alkion vas-
taava ehdotus I monarkkisen HM-esityksen prv-kisittelyssd, mutta
janin 12—5 ehdotus kuitenkin hyléttiin.55

Valiokunnan mietinnén pohjalta suoritetussa asian ensimmaéisessé
kisittelyssd vanhasuomalaisten Nevanlinna tarttui maalaisliittolaisten
vastalauseeseen: siind esitetyt nikékohdat olivat hdnen mielestddn suu-
relta osin “joko melkein kisittdm#ttdméiin tietdimittémyyteen tai véa-
rinymmiirrykseen perustuvia”. Ehdotuksen 14 §:std esitetty huomautus
arsytti Nevanlinnaa erityisesti: vastalauseen allekirjoittajien olisi pita-
nyt tietdd, ettid asiasta jo oli olemassa perustuslainsédnnés. Hén myos
ihmetteli oliko ylipainsi merkitystd silld seikalla, sisdltyiké sddnnos
kahteen vaiko yhteen perustuslakiin.56

Tahin Alkio vastasi, ettd jo I monarkkisen HM-esityksen kisittelyn

totesi tissd mielessd tahtovansa myos mainita »kunnallislait ja kahdeksantuntisen
ty6paivin lain, joilla katsomatta niihin arveluttaviin vaikutuksiin, mitd niilla voi
olla kuntien raha-asioihin ja teolliseen tuotantoon, on se virhe, ettei niitd voida
soveltaa, sekd puheenaolleen parlamentarismia koskevan sddnndksen, jolla on
sama virhe.» — Ks. Wrede, Valvoja 1918 eritt. s. 287—290, 298—306.

54 Prvm 2 s. 27.

55 Perustuslakivaliokunnassa Alkion ehdotus luottamussddnnoksen siséllyt-
timiseksi HM:oon sai aluksi useiden valiokunnan jidsenten kannatuksen. Myo-
hemmaissd vaiheessa monet kuitenkin luopuivat kannatuksestaan ja, niin kuin
valiokunnan jisen Pennanen asian ilmaisi, »tyytyivét siihen, ettd asia on valtio-
paivajirjestyksessd jirjestetty». Nayttdd siltd, ettd Nevanlinnan jyrkdn kieltei-
nen asenne sai nidmi epdvarmat valiokunnan jdsenet luopumaan Alkion ehdo-
tuksen kannattamisesta. Nevanlinna n#et korosti, ettd »ei ole missd&n maailmassa
sellaista lainsdadostd, ettd valtioneuvoston tulee nauttia eduskunnan luottamusta»,
eikd hin voinut ymmaértas, »miten tuomari tulkitsee tillaista lakia». — Alkion
muistiinpanot 2/10 1918, VA.

56 1918 ylim. vp ptk s. 26/4. 10. 1918. — Ks. myds ibid s. 30 (Talas).
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yhteydessi oli esitetty parlamentaarisen luottamusvaatimuksen sisil-
lyttdmistd po. 14 §:4&n, mutta oikeiston taholta oli tuolloin selitetty,
“ettei valtioneuvoston tarvitsisi olla eduskunnalle edesvastuussa”. Alkio
katsoi, ettd jos kerran pyrittiin parlamentaariseen hallitusjirjestelmaiin,
oli asiasta myos sdddettdvd hallitusmuodossa.

140 Luottamussiddnnéksen sisillyttdminen HM:oon

Alkion kisitykset tuon ajan valtiosdantdjuristien tulkintatoiminnasta
eivédt puhuneet luottavaisuudesta tulkintojen "objektiivisuuteen”. Aiem-
piin kokemuksiinsa viitaten Alkio ilmoitti epéilevinsi, etti jos hallitus-
muotoon ei sisdllytetd luottamussdénnéstd, niin vastaisuudessa “kun tul-
laan rinnakkain selittimiin valtiopdivdjarjestysti ja t4td hallitusmuo-
toa, laintulkitsijat tulevat hyvilld omallatunnolla selittimiin, ettid jil-
kimméinen lainsédénnés on kumonnut ennen syntyneen”.57

Néahtivisti Alkio osui jokseenkin oikeaan. Olivathan kaikki auktori-
teetteina pidetyt oikeusoppineet — Erich, Hermanson ja Wrede —
asennoituneet jyrkisti luottamussdinnésti vastaan. Eritoten Wreden
laintulkinta oli kesilld ja syksylld 1918 selvisti valjastettu puhtaitten
poliittisten pddmaéirien palvelukseen. Kisiteltiessi ensimméisti monark-
kista HM-esitystd Wrede selitti, ettd eduskunta ei itse asiassa ollut
edes oikeutettu omaksumaan muuta kuin monarkkisen hallitusmuodon;
muunlainen menettely olisi Wreden tulkinnan mukaan ollut "vastoin
perustuslakiemme henked ja tarkoitusta” ("mot véra grundlagarnas
anda och mening”).’® Kun samassa yhteydessid tasavaltaisten taholta
vaadittiin kansandinestyksen suorittamista valtiomuotokysymyksen rat-
kaisemiseksi, Wrede selitti sellaisen menettelyn merkitsevin “ratkaisun
jattdmistd niiden késiin, jotka eividt ole ainoastaan monarkian, vaan yli-
pédédnséd koko meiddn yhteiskuntamme vihollisia”, ja katsoi, ettd "heilld
ei ole mitdin oikeutta ottaa osaa maan kohtaloiden ratkaisuun”.5?
Niistd lahtokohdista versonnut laintulkinta saattoi tuskin tavoitella
kovinkaan suurta tasapuolisuutta.

Luottamussdénnds sisillytetiin lakiehdotukseen. Nihtivisti ensim-
miisessd kisittelyssd virinnyt ajatuksenvaihto antoi lopullisen sysiyk-
sen sille, ettd luottamuss@inndsti ei haluttu jittdd yksinomaan VJ:n
varaan. Seuraavana pdivind suuri valiokunta p#itti ehdottaa parlamen-

57 1918 ylim. vp ptk s. 27/4.10.1918 (Alkio).
58 1917 II vp ptk s. 1650—1651/12. 7. 1918 (Wrede).
59 Ks. Schauman s. 57—58.
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tarismisidnnioksen sisdllyttimistd hallitusmuotoon. Valiokunta esitti laki-
ehdotuksen 14,2 §:lle seuraavaa sisdlt6i:%°

»Valtioneuvoston jdseniksi kuningas kutsuu rehellisiksi ja taita-
viksi tunnettuja syntyperiisia Suomen kansalaisia, joiden tulee
nauttia Eduskunnan luottamusta.”

On syytid panna merkille, ettd luottamusehto oli sijoitettu viimeiseksi
lauseeksi eikid sdinndksen alkuosaan erilliseksi sivulauseeksi, kuten oli
ollut laita joulukuun 1917 tasavaltaisessa HM-esityksessi. N&din mene-
tellen ehkid ajateltiin varattavan mahdollisuus tulkita sd&nndstd ku-
ninkaan vapaalle harkinnalle suotuisasti. Sitd paitsi hallitusvallan itse-
niisyyttd ja vallanjakoperiaatetta oli korostettu niin voimakkaasti, ettd
luottamussiddnnds kovin huonosti soveltui HM:n muuhun rakenteeseen.
Suuren valiokunnan motiiveista ja tavoitteista on kuitenkin vaikea
esittid mitddn varmaa nikemysti — mietintd kun ei sisdlld lainkaan
perusteluja.

Lakiehdotuksen toisessa kisittelyssi Wrede teki — nytkin Estlan-
derin kannattamana — ehdotuksen 14 §:n muuttamiseksi takaisin prv:n
hyviksymidin muotoon eli siis esitti luottamussifinnéksen poistamista.
Asnestyksessi timi# Wreden ehdotus hidvisi ja eduskunnan enemmisto
hyviksyi suuren valiokunnan kannan.®! On syytd panna merkille, ettd
keskustelua ei tdstd valiokunnassa tapahtuneesta periaatteellisesti mer-
kittdvidstd muutoksesta kiyty sen paremmin toisessa kuin kolmannes-
sakaan kisittelyssi. Sindnsd muutos tietenkin merkitsi mydnnytysta
tasavaltaisen vidhemmistén vaatimuksiin.®> — Mutta téstdkddn huoli-
matta lakiehdotus ei saanut taakseen riittividd kannatusta kiireelliseksi

60 Suurvm 2/HE 1/1918 ylim. vp A.I/5.10. 1918.

61 Wrede perusteli ehdotustaan seuraavasti: »Att jag motsdtter mig god-
kinnande af denna paragraf beror dirpa, att det tilligg, som den fatt, gor att
den blifvit i vissa fall omdjlig att tillimpa, och en sddan lagstiftning, som icke
i tillimpningen kan férverkligas, kan jag icke heller vara med om.» 1918 ylim.
vp ptk s. 48/5.10.1918, — Ks. myds s. 35—36 (Wrede) ja s. 43 (Luopajirvi).

62 Mm. senaattori Paasikivi viittasi tihdn seikkaan ehdotuksen kolmannen
kisittelyn alussa kidyttimissddn puheenvuorossa. Hin huomautti — ajatellen
nihtivisti lakiehdotuksen vastustajia — ettd nyt parlamentaarinen hallitustapa,
»mikéli eduskunta puoluerikkindisyydeltddn kykenee sitd toteuttamaan, — miké
kyllikin voi olla kyseenalaista, — tulisi toteutetuksi ja eduskunnan vaikutusvalta
asiain kulkuun olisi tdysin taattu». — Ibid s. 53/8. 10. 1918.
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julistamisen puolesta; ehdotus hyviksyttiin lepddméin vaalien jidlkei-
siin ensimmdisiin valtiopdiviin.®®

Kannattaa lopuksi mainita, ettdi nimenomaan Erichin ja Wreden
panos oli merkittdvd monarkkisten HM-suunnitelmien kehittelyssi ja
toteutuksessa. Yhdessd Talaksen ja Setdldn kanssa he mm. laativat en-
simmadisen monarkkiselle perustalle rakentuneen HM-esityksen, joka
tuli samalla olemaan niin Erichin kuin Wredenkin valtiosdéntéideologioi-
den konkreettinen ndytts. Syyttd heitd ei olekaan sanottu tidmin esi-
tyksen "kummeiksi” (Lindman).%¢

4. HALLITUSMUOTOKYSYMYS KEVAALLA JA KESALLA 1919

Kuningashankkeen kaatuminen ja sitd seuranneet niin ulko- kuin
sisdpoliittisetkin tapahtumat merkitsivit luopumista yrityksestd saada
“"tynkdeduskunnan” avulla maahan monarkkinen hallitusmuoto. Ke-
véddlla 1919 toimitettiin eduskuntavaalit ja uudelle eduskunnalle, jossa
myds sosialidemokraatit olivat mukana, annettiin 13.5.1919 esitys
tasavaltaiseksi hallitusmuodoksi (HE 17/1919 vp). Sisdllgltdsdn tdmi |
porvarilliseen keskustaan nojanneen K. Castrénin hallituksen valmis-
telema esitys vastasi keskeisiltd osiltaan tasavaltaisen vdhemmistén ke-
sdlld 1918 laatimaa HM-ehdotusta, joka oli vastalauseena liitetty prv:n
mietint66n ensimmaiisen monarkkisen HM-esityksen késittelyn yhtey-
dessd. Asian tarkastelu voidaan luontevasti aloittaa tdstd vastalauseesta.

Tasavaltalaisten HM-ehdotus kesilld 1918. Vastalause sisélsi tdydel-
lisen HM-ehdotuksen.65 Tarkastelun kohteena oleva luottamus- ja vas-
tuusddnnosté pohjautui aiemmille ehdotuksille. Luottamussdénnés (33 §)
oli identtinen Prk:n HM-ehdotuksen 31,1 §:n kanssa; samassa muodos-
sa sddnnds oli sisdltynyt myos joulukuussa 1917 eduskunnalle annet-
tuun HM-esitykseen. Vastuusdinnos (40 §) oli sisdlloltddn samanlainen
kuin se oli ollut mainitussa ensimmadiisessd tasavaltaisessa HM-esityk-

63 Ibid s. 50 ja 91.
64 Ks. Lindman 1968 s. 355—369.

85 Prvm 14/HE 62/1917 II vp A.IIl s. 60—97. Vastalauseen olivat allekir-
joittaneet K. J. Stdhlberg, Santeri Alkio, Eero Erkko, Antti Juutilainen, J. P. Kok-
ko, Pekka Pennanen ja A. O. Vuorimaa.
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sessi (sen 38 §). Muiltakin osin po. HM-ehdotus rakentui ndiden kahden
perusmallin varaan. Niistd kannanotoista, joita prvissa oli tammikuussa
1918 hyviksytty, ei nikynyt jalkedkddn. Péinvastoin presidenttikes-
keisyys sai nyt aiempaa voimakkaamman korostuksen. Niinpd presi-
dentilld olisi ehdotuksen mukaan ollut myds eduskunnan hajoitusoikeus
(23 §); timihin ei sisdltynyt I tasavaltaiseen HM-esitykseen. Ehdotuk-
sen perusteluista on luettavissa tendenssi hallitusvallan itsendisyyden
ja riippumattomuuden selvain korostukseen.®¢

Syynid tapahtuneeseen suunnanmuutokseen oli kansalaissota. Tosin
voidaan panna merkille, ettd mm. Stdhlberg — tasavaltalaisten johtava
hahmo — ei vuodenvaihteessa 1917—1918 ollut asettunut kannattamaan
silloin prv:ssa tapahtunutta siirtymidi eduskuntakeskeiseen suuntaan.
Se oli ollut seurausta valiokunnan maalaisliittolaisten jédsenten ja so-
sialidemokraattien yhteisestd esiintymisestd. Kesélld 1918 ei prv:ssa
ollut sosialidemokraatteja, ja sitdpaitsi maalaisliiton edustajat olivat —
talven ja keviin tapahtumista johtuen -— siirtyneet oikealle: he -edus-
tivat nyt voimakkaan hallitusvallan linjaa tasavallan puitteissa.’7

66 Se ettd presidentinvalta sai parlamentarismiin verrattuna voimakkaan
korostuksen, kidy ilmi mm. seuraavasta ehdotuksen (= vastalauseen) perusteluihin
sisialtyneestd lausumasta: »Kansaneduskunnalle vastuunalaista mutta lujaa hal-
litusvaltaa ei tasavaltainen valtiomuoto suinkaan est#, eikd tarkoituksenmukaista
valtiovallan jakoa muutenkaan. Voihan tasavallan presidentilld olla suurempi
valta kuin hallitsijalla, niinkuin esim. Amerikan Yhdysvalloissa verrattuna
moneen monarkiseen maahan. Riittivan laaja ja luja hallitusvalta asiain hoita-
miseen yleisen edun mukaisesti voidaankin turvallisemmin uskoa kansan valit-
seman presidentin johtamalle hallitukselle kuin sellaiselle, jossa p#&&miehenid
aluksi olisi vieras, olojamme tuntematon hallitsija (...).» Prvm 14 s. 63—64.

67 Tapahtunutta asenteellista kehitystsd, jonka merkitystd on voimakkaasti
korostettava, kuvaa hyvin maalaisliiton johtomiehiin lukeutuneen senaattori
Kyo6sti Kallion lausuma eduskunnassa 12.6.1918 hinen todetessaan: »On aivan
luonnollista, ettd tidllaisen kauhean kansalaissodan jdlkeen on lujan hallitusvallan
kaipuu kansassamme suuri.» 1917 II vp ptk s. 1258 (Kallio).

Alkio on paivikirjaansa tehnyt merkint6jd prv:n tasavaltaisten neuvotteluista
kesikuun alkup#ivini 1918. Niistd kiy ilmi, ettd Alkio luopui useista aikaisem-
mista — siis tammikuussa 1918 valiokunnassa edustamistaan — kannanotoistaan.
Hin asettui nyt vilillisen presidentinvaalin kannalle sekd hyviksyi presidentille
annettavaksi niin veto-oikeuden kuin eduskunnan hajoitusoikeudenkin sekd myos
oikeuden nimittda valtioneuvoston jidsenet. — On syytd huomata, ettd Alkion
takana oli koko maalaisliiton eduskuntaryhmi. Han nidet hankki valiokunnassa
esittdmilleen kannanotoille ryhmin hyviksymisen. — Alkion muistiinpanot 8/6
ja 9/6 1918, VA. — Ks. myos Alkio 1918 s. 43—45.
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IT tasavaltainen HM-esitys ja Ritavuoren eduskuntaesitys. Hallituk-
sen keviillda 1919 eduskunnalle antama HM-esitys rakentui valtioelin-
ten keskindisid suhteita sdidntelevien méiidridysten osalta edelld maini-
tun v. 1918 tasavaltaisen ehdotuksen periaatteille. Tidmi sama ehdotus
oli perustana myés sille Heikki Ritavuoren ym. heti v. 1919 valtiopii-
vien alussa jattdmille eduskuntaesitykselle, joka sisilsi ehdotuksen Suo-
men hallitusmuodoksi.® Myds luottamussddnnés oli niissi kummassa-
kin esikuvana olleen sidinndksen kaltainen. HE:n 34 § kuului niin:

”Valtioneuvoston jidseniksi, joiden tulee nauttia eduskunnan luot-
tamusta, kutsuu presidentti rehellisiksi ja taitaviksi tunnettuja
syntyperdisid Suomen kansalaisia.”

Sddnnoksen sanamuoto oli siis pysynyt samanlaisena Prk:n ehdo-
tuksesta (PrkM 7) ldhtien — vain sana "syntyperdisid” oli nyt lisitty.6?
Valtioneuvoston vastuuta koskeva sddnnés oli niin HE:ssi (41 §) kuin
Ritavuoren ehdotuksessakin (40 §) identtinen I tasavaltaisen HE:n (38 §)
kanssa.”® — Todettakoon, etti nyt esilli olevat ehdotukset luottamus-
ja vastuusdédnnoksiksi tulivat sisdllytetyiksi tdssi muodossa lopullisesti
hyviksyttyyn HM:oon (36 § ja 43 §).

Porvarillisen keskustan valtiosdiintonikemyksii. Keviilld ja kesilld
1919 kidydysséd valtioséidntkeskustelussa tulivat jilleen esiin ne erilaiset
mielipidesuunnat, jotka kaksi vuotta aikaisemmin olivat hahmottuneet
ja jotka leimallisesti kédvivit ilmi juuri suhtautumisessa luottamus- ja
vastuusddnnoéksiin.”! Sekd hallituksen esitystid ettd Ritavuoren ehdotusta
voidaan ainakin néiltd osin luonnehtia ideologiselta taustaltaan porva-

68 Edusk. esit. 1/1919 vp Liitteet I, 1 s. 5—28/14. 4. 1919.

69 HE:n 34 §:34n sisiltyi luottamussiinnoksen lisiksi sdfinnos siitd, ettd sen
ministerin, jonka kisiteltiviid oikeushallintoa koskevat asiat ovat, sekd vahintdan
yhden muun ministerin tulee olla lainoppineita. Timi sittemmin lopulliseen
HM:oon hyviksytty vaatimus ei ollut esiintynyt aikaisemmissa HM-ehdotuksissa,
ei edes monarkkisissa. Téysin tuntematon se ei tdhidnkidin saakka ollut, silli
Wrede oli eri yhteyksissa — mm. PrkM:66n n:o 7 liittimissdin vastalauseessa —
ehdottanut téllaisen klausuulin sisdllyttimistd HM:oon.

70 Tarkkaan ottaen I tasavaltaisen HM-esityksen 38 § poikkesi mainituista
mydhemmistd sddnnoksistd sikili, ettd sen mukaan valtioneuvoston jidsenet olivat
eduskunnalle vastuunalaisia »virkatoiminnastaan», kun taas myohemmissd sdin-
noksissd kaytettiin ilmaisua »virkatoimistaan».

71 Vuoden 1919 valtiosddntokeskusteluista yleisesti ks. Lindman 1968 s.
373 ss.
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rillis-keskustalaisiksi.’? Tdmén suunnan henkinen isd oli K. J. Stihlberg.
Hin oli johdonmukaisesti kesdstd 1917 ldhtien edustanut sitd peruslin-
jaa, joka sai ilmauksensa Prk:n HM-ehdotuksessa: parlamentarismin
kytkemistd voimakkaaseen presidentinvaltaan. Tahdn edistyspuolueen
linjaan liittyivdt nyt myds maalaisliittolaiset.

Vasemmiston valtiosiiintotavoitteet. Vasemmistolaiset 1lihtokohdat ke-
vdian 1919 valtiosddntokeskusteluun saivat ilmauksensa valtiopdivien
alussa jatetyssid Hannes Ryomdn eduskuntaesityksessd, joka sisdlsi eh-
dotuksen Suomen Hallitusmuodon perusteista.’? Kuten muistetaan, va-
semmiston tavoitteena oli ennen Kkansalaissotaa eduskuntakeskeinen
valtiojirjestelmi, jonka esikuvana tuolloin toimi Sveitsin valtiosddnts.
Tadmi ldhtokohta sdilyi, joskin se sisdll6ltddn nyt sai uuden ja lievem-
mén muodon. Endd ei vaadittu valtioneuvoston jdsenten valintaoikeu-
den uskomista eduskunnalle. Ministerien nimittdmisti koskeva Ryomén
ehdotuksen 13,1 § kuului seuraavasti:

”Valtioneuvoston jédseniksi, joiden tulee nauttia eduskunnan luot-
tamusta, nimittdd presidentti rehellisiksi ja taitaviksi tunnettuja

Suomen kansalaisia. He ovat virkatoimistaan eduskunnalle vas-

tuunalaiset, kaikki yhteisesti hallituksen toiminnan yleisestd
suunnasta ja kukin erikseen omista virkatoimistaan.”

Luottamussédidnnoksen osalta pykild vastasi HE:td. Uutta sen sijaan
oli pykéldn jalkimmaéinen virke, joka sisdlsi ministerien poliittista vas-
tuuta osoittavan yleisperiaatteen. Esikuvana oli kaikesta p#ddttien 1906
VJ 32,1 §.

Tarkkaan ottaen HE:n 34 § poikkesi ylld olevasta sanamuodosta si-
kili, ettd HE:ssi kéytettiin ilmaisua “kutsuu”, kun taas Ryomin aloit-
teessa oli tdlld kohtaa sana ’nimittdd”. Saattaa olla — tdmi on vain
arvelu — ettd Ryomin sanavalinnan taakse kitkeytyi ajatus siiti, ettd
presidentin harkintavalta olisi tdssid ajateltu kapeammaksi kuin HE:ssd
— eittdméttd ilmaisu “kutsuu” viittaa suurempaan harkintamahdolli-
suuteen. My6s ehdotuksen yleinen rakenne viittaa tdhin: se pohjautui

72 Edistyspuolueen ohjelmassa (hyv. 8.12.1918) ilmoitettiin puolueen asettu-
van tasavallan kannalle, ja liséksi siind todettiin mm.: »Eduskunnalla on oleva
ratkaiseva valta lainsd#édénttasioissa ja hallitus on kokoonpantava eduskunnan
luottamusta nauttivista henkildistia.» — Ks. Borg s. 128—130.

73 Edusk. esit. 4/1919 vp Liitteet I, 2 s. 29—35/16. 4. 1919.
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monistisen, eduskuntakeskeisen mallin varaan.”? Ehdotuksen peruste-
luissa mainittiinkin sopivimmaksi jidrjestelmi, ettd hallituksen asetta-
misessa noudatettaisiin ns. sveitsildistd jarjestelmd#d, jonka mukaan
eduskunta suoraan valitsisi hallituksen paddmiehineen, mutta jatkettiin:

146 Luottamussiddnniksen sisillyttiminen HM:oon

”(...) ei liene kuitenkaan syytd vield tidlld hetkelld eikd aina-
kaan kysymyksessd olevan lain sdidtdmisen yhteydessd muuttaa
asiata koskevaa valtiopdivdjiarjestyksen sdiddostd, joka oikein tul-
kittuna jo sellaisenaankin takaa eduskunnalle tdydellisen mdd-
réddmisvallan asiassa.” (kurs. SL)

tisoiva tulkinta ja sovellutuskdytidnté tuolloin vield puuttuivat. Juuri
samoihin aikoihin tdmdi realisointi kylldkin tapahtui, jos kohta tdysin
toiseen suuntaan kuin mitd sosialidemokraatit nidyttivit toivoneen.?®
Joka tapauksessa vasemmiston taholla oltiin nyt valmiita hyviksy-
miin parlamentaarinen jirjestelmd — tosin eduskuntakeskeiseen suun-
taan modifioidussa muodossa. Oli itsestdén selvad, ettei valtalaki-ideal-
la en&d ollut toteutumisen mahdollisuuksia.

Sosialidemokraattien kannanmuutos oli tullut esiin jo edellisen vuo-
den lopulla pidetyssd puoluekokouksessa (27.—29.12. 1918). Hallitus-
muotokysymyksestd tuolloin pitéim‘é'ss'aiéin alustuksessa Vdiné Voionmaa
luonnehti puolueen ldhtokohtia toteamalla, etti kun “me Kkirjoitamme
perustuslakiin tasavallan ja parlamenttaarisuuden, niin tieddmme sei-
sovamme historiallisella pohjalla, taistelevamme kansan saavutettujen,
luovuttamattomien oikeuksien puolesta”. Ministerien nimittdmistd kos-
kevaksi lausumaksi puolueen valtiosdéintéohjelmaan Voionmaa ehdotti
muotoa, ettd?s

On syytd todeta, ettd tdssd tarkoitetun VJ 32,1 §:n sisdllon konkre- !
|

74 Ehdotuksen mukaan olisi presidentin valinnan suorittanut eduskunta.
Presidentilla ei olisi ollut eduskunnan hajoitusoikeutta eikd veto-oikeutta. Monis-
tisen teorian kannalta tdrked oli myds se 12 §:n.sddnnés, ettd presidentin tuli
tehda padtoksensi valtioneuvostossa »ja voi padidtés syntyéd vain silloin, kun valtio-
neuvoston enemmisté yhtyy presidentin mielipiteeseen». Viime mainitun osalta
ehdotuksen perusteluissa (s. 30) todettiin, ettd silld tavoin »kartetaan personalli-
nen kabinettihallitus ja toiselta puolen turvataan toimeenpanevan vallan toimin-
nan yhtenéisyys».

75 Ks. jalj. s. 193 ss.

76 Voionmaan esittimit perustelut tille ehdotukselleen olivat jossain méaérin
omalaatuiset: »Huoli hallituksen kokoonpanosta on jatetty presidentille. On tah-
dottu siten vapauttaa eduskunta joskus sangen ikédvistd tehtdvistd ja samalla
korostaa hallituksen palvelusasemaa. Kun valtiollinen johtovalta luonnollisesti
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”tasavallan presidentti kutsuu valtioneuvoston jéseniksi - rehel-
lisid ja taitaviksi tunnettuja Suomen kansalaisia, jotka nauttivat
eduskunnan luottamusta.”

Vaikka kokouksen menettelytapavaliokunta asettui puoltamaan
Voionmaan esitystd, ei sitd kuitenkaan oltu valmiita sellaisenaan hy-
viaksymdiidn. Kokouksessa tuotiin painokkaasti esille puolueen asiasta
ailemmin omaksumat periaatteet, joiden mukaan valtioneuvoston jasen-
ten tuli olla eduskunnasta mahdollisimman riippuvaisia. Koska ei ollut
— kokouksessa selitettiin — riittavasti selvitetty, oliko edullisinta aset-
tua parlamentarismin vaiko sveitsildisen jédrjestelmin kannalle, olisi
puolueen kanta vield jateftdvd tarkemmin maéaédritteleméattd. Taltd poh-
jalta puoluekokouksen péaitokseksi asiassa tulikin lausuma, ettd™

”valtioneuvoston jdseniksi asetetaan rehellisid ja taitaviksi tun-
nettuja Suomen kansalaisia, jotka nauttivat eduskunnan luotta-
musta.”

Vuodenvaihteessa 1918—1919 sosialidemokraattien kanta ministerien
nimittdmistd koskevaan kysymykseen jdi siis vield avoimeksi. Mutta
huhtikuun puoliviliin mennessi puolueen — tai ainakin sosialidemo-
kraattien eduskuntaryhmin — kanta oli selkiytynyt: Ryémin eduskunta-
aloitteessa oli asetettu parlamentarismilinjan kannalle.?®

on kuuluva eduskunnalle, ja kun hallitus kokonaisuudessaan ja sen jisenet kukin
erikseen tulevat olemaan sekd oikeudellisesti ettd valtiollisesti vastuunalaisia
eduskunnalle, ei ndytd olevan syytd vaikeuttaa etevdin ammattitaitoisten henki-
l6itten kiinnittdmistd hallitukseen, vaikkei heidin asemansa puolue-elimaissi
olisikaan erityisemmin huomattava, kunhan heilld vain havaitaan olevan vilpi-
tonta halua palvella yhteiskuntaa.» — SDP:n ylim. puoluekokouksen 1918 ptk s.
44—51.

77 Puoluekokouksen paitos ei tdssd kohdin ollut yksimielinen. Puolueen
vasemmistosiipi esitti pddtokseen vastalauseensa, jossa se katsoi, etti kokouksen
hyvaksyma ohjelma (sisidlsi kaikkiaan viisi kohtaa) ei vastannut »sitd ihannetta,
johon tydvden edun kannalta olisi ldhemmin pyrittivid». Oppositio vaati edus-
kunnan aseman selvemp#di korostamista: puolueen valtiosdintéohjelman olisi tul-
lut sisdltdd paitsi vaatimus tasavallasta myds lausuma, »ettd eduskunnalla on
korkein, kaikinpuolinen valtiovalta, jota se kdyttdd joko itse vilittomaisti tai vilil-
lisesti valtioneuvoston kautta». — Ks. ibid s. 113—114.

78 Huhtikuun alussa 1919 k#ytyja hallitusneuvotteluja varten SDP:n edus-
kuntaryhm& hyviaksyi — kuten sanonta kuului — »péiasiassa viimeisen ylimaa-
rdisen puoluekokouksen piitoksiin nojautuvan» ohjelman, joka sisilsi myés ryh-
min kannanoton HM-kysymyksessid. Tidmin ohjelman, jonka mukaan ensin oli
sdddettavd hallitusmuodon perusteita koskeva perustuslaki, sisdltiméssid peri-
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Oikeiston valtiosaéntotavoitteet. Tdysin vastakkaisia vasemmistolaisil-
le ajatuksille olivat ne mielipiteet, jotka olivat vallalla oikeiston (ko-
koomus ja ruotsalainen kansanpuolue) keskuudessa. Heti valtiosdinto-
keskustelun alettua vuonna 1917 oli tdlld taholla asetuttu puhtaan val-
lanjako-opin taakse: parlamentarismia ei tullut sisdllyttda valtiosdin-
t6on. Tami valtionpddmiehen asemaa korostava dualistinen valtiosdanto-
malli oli leimallisimmin tullut esille oikeiston monarkiapyrkimyksissa.
Kevaidlld ja kesdlld 1919 ndmé perusldhtékohdat sidilyivédt: eri yhteyk-
sissd oikeistolaisten taholta vaadittiin luottamussddnnéksen jattdmistd
pois hallitusmuodosta ja sanotun sdinnoksen poistamista 1906 VJ 32,1
§:std.”?

148 Luottamussadnnoksen sisidllyttdminen HM:oon

Prv:n mietintés — HE 17/1919 vp. Edelld abstrahoitu nikemysten kol-
mijako suhtautumisessa luottamussdinnékseen tuli selvisti esille perus-
tuslakivaliokunnan HE:n johdosta antamassa mietinnéssid ja siihen lii-
tetyissd vastalauseissa.8? '

Valiokunta puolsi luottamussdinnéksen (34 §) hyviksymistd sellai-
senaan.®! Sen sijaan vastuusdidnnékseen (41 §) prv — nihtidvisti Ruotsin
valtiosdadntdd esimerkkinid pitden — ehdotti lisdttdviksi uuden kolman-
nen momentin, jonka mukaan “jokaisten varsinaisten valtiopdivien alus-
sa ovat valtioneuvoston ja sen eri ministerididen poytidkirjat eduskun-
nan perustuslakivaliokunnalle esitettivit”.82

Valiokunnan kanta luottamussdinntkseen ndhden ei syntynyt yksi-
mielisesti. Sdinnostd valiokunnassa kisiteltiessd Estlander ja Erich te-

aatteessa koskien hallituksen muodostamista tarkoittavaa sddnnostd sanottiin,
ettd »tasavallan presidentti kutsuu valtioneuvoston jdseniksi rehellisiksi ja taita-
viksi tunnettuja Suomen kansalaisia, jotka nauttivat eduskunnan luottamusta».
— Sanottu ohjelma on julkaistu mm. SS:ssa 7.4.1919/80 s. 2.

79 Kokoomuspuolueen ohjelmassa (hyv. 9.12.1918) asetuttiin hallitusmuoto-
kysymyksessii edelleen monarkian kannalle: vaadittiin lepddmé&dn &ddnestetyn
monarkkisen HM-esityksen hyvaksymistd. Ohjelmassa kehotettiin kansalaisia
toimimaan tdmin esityksen puolesta, joka »takaa sekd lujan ettd todella vapaan
valtiojarjestyksen ettd kansan pysyvidisen tahdon toteutumisen valtioeldmaissén».
— Ks. Borg s. 141—142.

80 Prvm 2/HE 17/1919 vp A.I/21.5.1919.

81 Mainittakoon, ettid prv ehdotti esityksen 34 §:std poistettavaksi erdiden
valtioneuvoston jasenten lainopillista kvaliteettia tarkoittavan jalkimmaisen virk-
keen.

82 Mietinnon perusteluissa (s. 6) lisiyksen syiksi ilmoitettiin vain se, ettd
niin »eduskunta voisi valvoa hallituksen jidsenten virkatointen lainmukaisuutta».
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kiviat ehdotuksen sddnnéksen poistamisesta, mikd ehdotus kuitenkin hy-
14ttiin  d3nin 13—4. Saddnnéksen poistamista kannattivat myds valio-
kunnan jisenet von Born ja Setdla.’3

Luottamussidnnoksestd suoritettiin valiokunnassa myos toinen mer-
kille pantava ##nestys. Niukkanen niet ehdotti, ettd sanonnasta ’val-
tioneuvoston jidseniksi kutsuu presidentti’ sana ’kutsuu’ korvattaisiin
ilmaisulla ’nimittdd’. Oliko timin ehdotuksen taustalla ajatus siitd, etta
uudella sanavalinnalla olisi vaikutettu jotakin presidentin harkintaval-
lan laajuuteen, on kiytettdvissi olevien ldhteiden perusteella mah-
dotonta sanoa. Joka tapauksessa Niukkasen ehdotus tuli hyldtyksi (84nin
11—5).84

Prv:n mietintdé ilmensi porvarillisessa keskustassa vallinneita nike-
myksid. Oikeiston ja vasemmiston kannanotot kirjattiin mietinnén vas-
talauseisiin.

Oikeistolaiset nikemykset tulivat esille vastalauseissa I ja IV. Ensin
mainitussa, jonka olivat allekirjoittaneet tunnetut ruotsalaiset oikeisto-
miehet Ernst von Born ja Ernst Estlander, katsottiin, ettd hallituksen
esityksen hyviksyminen merkitsisi “valtiovallan oleellista siirtymistd yk-
sipuolisesti kansaneduskunnan eduksi” samalla kun toimeenpanevasta
vallasta vastaavasti tulisi “epiitsendinen ja heikko”. Er#ds keino tdmén
vaaran torjumiseksi oli se, ettd saadaan oikaisu ”siihen osittain harhaan
suuntautuneeseen seki lujan etti tyokykyisen hallituksen aikaansaami-
selle haitalliseen n.s. parlamentaariseen kidytint6on, joka on meilld
paidsemissd valtaan”. Tdmin mukaisesti vaadittiin luottamussdénndksen
poistamista HM-esityksestd. Mutta ei siind kaikki: 1906 VJ 32,1 § olisi
pitinyt HM:n voimaantulosiinnéksin nimenomaisesti kumota.8?

83 Prv:n ptk 5/5 ja 15/5 1919, EA.

84 Niukkasen ehdotuksen puolesta &Ainestividt hidnen lisdkseen valiokunnan
jdsenet Rydmi, Elfving, Helle ja Juutilainen. On syytd huomata, etteiviat sen
paremmin maalaisliiton kuin sosialidemokraattienkaan valiokuntaryhmit olleet
asiassa yksimielisid, silld kummastakin ryhméistd osa ddnesti HE:n puolesta. —
Prv:n ptk 5/5 1919, EA.

85 Perusteluina luottamussiinnéksen poistamiselle von Born ja Estlander
esittivit myos sen, ettei luottamusmiiriykselld »ole mitéiin tekemistd kelpoisuus-
vaatimuksia koskevain siddnnésten kanssa». He katsoivat myos, ettd kelpoisuus-
ehtona valtioneuvoston jisenille tuli asettaa maamme molempain kielten tunte-
mus. Heidin mielestdin vaatimusta naisten pédidsemisestd valtioneuvoston jése-
neksi ei voinut »syylld perustaa meidin yhteiskuntaoloihimme». He ehdottivatkin
sddnnoéksen sanamuodoksi seuraavaa:
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Vastalauseen IV olivat allekirjoittaneet kokoomuslaiset E. N. Setild,
Rafael Erich ja Wilh. Malmivaara. Myos tdssd vastalauseessa vaadittiin
luottamusperiaatteen poistamista esityksesti samoin kuin VJ 32,1 §n
kumoamista. Ne argumentit, joilla vaatimusta perusteltiin, ovat mo-
nessa suhteessa merkittivia:®®

150 Luottamussdidnnoksen sisdllyttiminen HM:oon

"Jos parlamentarismin tunnettu kaavalauselma, jonka mukaan
hallituksen jidsenten tulee nauttia kansaneduskunnan luottamusta,
ja joka tietenkin soveltuu poliittiseksi toimintaohjeeksi, vastoin
omaa luonnettaan korotetaan perustuslainvoimaiseksi oikeusperi-
aatteeksi, on se jo epdmddrdisen sisdllyksensd vuoksi omiansa
himmentimiin sddnndllistd parlamentaarista hallitusjarjestelmii.
Niinpd nousee kysymys siitd, onko tuo ’luottamus’ todettava jo
ennen ministerien nimittimistd, kenen ratkaistava timd kysymys
silloin on ja jddkdé valtionpddmiehelle endd mitddn itsendisyyttd
ministerien valintaan ndhden. Niinikddn voidaan tdtd sddnnostd
sovelluttaa sellaisella tavalla, ettd kokoomushallitusten muodos-
tamista hyvin suuresti vaikeutetaan, muista mahdollisista haital-
lisuuksista puhumattakaan.” (kurs. SL)

Mainitut kokoomuspuolueen keulamiehet eivit esiintyneet asiassaan
ensi kertaa. Luottamusnormin poistaminen valtiosddnnosti oli saanut
keskeisen huomion mm. Erichin kirjallisessa toiminnassa jo useaan ot-
teeseen. Yksi keskeinen argumentti tille vaatimukselle oli nyt niin kuin
aiemminkin pelko siitd, ettei valtionpdidmiehelle jédisi “endd mitddn itse-
ndisyyttd” valtioneuvoston jdsenten valinnassa. Mutta my6s muut niké-
kohdat ovat huomionarvoisia — olletikin kun niiden takana oli valtio-
oikeuden asiantuntija. Ei ollut lainkaan selvidi, mitd luottamussidinndk-
selld itse asiassa tarkoitettiin.

Viittaus siihen, ettd kokoomushallitusten muodostaminen saattoi luot-
tamusvaatimuksen johdosta vaikeutua, ei ollut sekdidn uusi. Jo kesilld

»Valtioneuvoston jaseniksi kutsuu presidentti rehellisiksi ja taitaviksi tunnet-
tuja syntyperdisida Suomen miehid. Valtioneuvoston jdsenten tulee omata tar-
peellinen perehtyminen maamme molempiin kieliin. Oikeusministerin ja sisé-
asiainministerin sek# lisdksi vdhintddin yhden muista ministereistd tulee olla
lainoppineita.»

Vastalauseessa vaadittiin my6s valiokunnassa ehdotuksen 41 §:#dn tehdyn
lisiyksen poistamista. Ks. prvm 2 s. 33—60.

86 Ks. ibid s. 72—85. — Todettakoon, ettd myos tissid vastalauseessa (s. 80)
ehdotettiin valiokunnan enemmiston esityksen 41 §:44n hyvidksymin lisdyksen
poistamista.
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1917 kaisiteltdessd ehdotusta parlamentarismisddnnéston sisdllyttdmisek-
si 1906 VJ 32 §:4dn oli timi seikka tuotu esiin.8? Tuolloin se paljolti
selittyi silld, ettd eduskunnassa oli sosialidemokraateilla enemmistd,
jonka turvin heilld oli mahdollisuus — parlamentarismin periaatieen
mukaisesti — miehittdd hallitus vaikkapa yksinomaan vasemmistolaisin
voimin. Né&htdvidsti pelko tdméntapaisen mahdollisuuden wuudelleen
avautumisesta kyti yhid oikeistopiireissd, silld olihan vasemmisto kevédn
vaaleissa saanut eduskuntaan — jossain méiidrin yllittden — periti 80
edustajaa.

Vasemmistosuuntausta edusti sosialidemokraattien allekirjoittama
mietinnén vastalause II.8® Tissd esitetyt nikékohdat ja muutosehdotuk-
set olivat sisidlldltddn sen ajatustaustan mukaisia, joka oli saanut il-
mauksensa mm. Ryomin eduskunta-aloitteessa. Keskeinen piirre oli
siis eduskunnan aseman korostaminen. Kritisoitiin painokkaasti sita,
ettei hallitusvaltaa oltu “kokonaisuudessaan perustettu parlamentaari-
suuden kestdville pohjalle”, vaan oli sdddetty tarpeellista vastuun-
alaisuutta vailla oleva "persoonallinen ylin hallitusvalta”. Mutta vasta-
lauseessa ei puututtu esityksen luottamus- ja vastuusdénndksiin. Téalta
osin sosialidemokraatit yhtyivét porvarillisen keskustan edustamaan lin-
jaan. Kannattaa kuitenkin pitdd mielessi se Rydméin aloitteessa mai-
nittu seikka, ettd luottamussddnnos tyydytti sosialidemokraatteja “oikeal-
la tavalla” tulkittuna — mikd tuo oikea tapa sitten olikin.

Niik6kohtia I ja II eduskuntakisittelystd. Edelld kosketellut nikemys-
erot tulivat esille myds HM-esityksen ensimméisessd eduskuntakésitte-
lyssd. Oikeiston taholla korostettiin, ettd parlamentarismi merkitsi pre-
sidentin itsendisen aseman vesittdmistd eikd késittelyn alaisena ollut
ehdotus muutenkaan taannut presidentille riittivid toimintaedellytyk-
5i4.%8® Ehdotus perustui — niin Erich asian ilmaisi — ”tdydellisesti jyrk-
k#ddn parlamentaariseen jirjestelmiin”, eikd se tyydyttinyt vaatimusta
itsendisestd hallitusvallasta. Mm. Ranskan valtiollinen eldmi oli Erichin
mukaan selvisti osoittanut parlamentarismin puutteet. Eduskuntakes-
keiseen jarjestelmiin ei missddn tapauksessa tullut pyrkiid. Pdinvastoin

87 Ks. ed. s. 99. — Ks. myds 1917 II vp ptk s. 351/5. 12. 1917 (Kuusinen).

88 Prvm 2 s. 61—69. Vastalauseen olivat allekirjoittaneet Hannes Ryo6ma,
Aino Lehtokoski, O. V. Elfving, Edv. Helle, Vidin6é Voionmaa, Kaarle Hakala ja
Julius Ailio. Anton Kotonen yhtyi vastalauseeseen vain osittain.

89 Ks. 1919 vp ptk s. 499—504 (Setidld) ja s. 504—506 (Estlander)/24.5.1919.
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tarvittiin valtionpéimies, ”joka personifioi hallitusvallan ja joka todella
on vaikutusvaltainen siind merkityksessd, ettd hin edustaa varsinaista
yhteiskunnallista voimaa”.%?

152 Luottamussaédnnoksen sisidllyttdminen HM:oon

Vasemmistolaiset edustajat tdhdensivit, ettei erityistdi persoonalli-
sella vallalla varustettua valtionpddmiestd ylipddnsd tarvittu. Sosiali-
demokraatit olivat kuitenkin valmiit téstd peruslidhtékohdastaan periin-
tymiédn ja hyviksymdidn presidentin, tosin edellyttden, etti timd ”ei
harjoita persoonallista valtaa, vaan toimii yksissi neuvoin valtioneu-
voston kanssa”. Luottamussddnnoksestd vasemmiston taholla pidettiin
jyrkdsti kiinni. Téssid asiassa ei ollut tinkimisen varaa.®l

Tamé perusasetelma sidilyi myos esityksen toisessa kéisittelyssd.??
Oikeiston taholla ehdotuksen n#htiin merkitsevin eduskuntadespotis-
mia;?® vasemmiston piirissd taas oli vallalla kisitys, etti eduskunnan
valta ja asema olivat jadneet kovin heikoiksi.?? Varsin mielenkiintoisia
ovat ne nidkokohdat, joita Erich tidssd yhteydessd esitti.

Rafael Erichin nikemyksidi. Erichin arvioinnin kohteena oli nimen-
omaan parlamentarismi. Jo toisen kisittelyn yleiskeskustelussa hin
kaytti asiasta pitkdn puheenvuoron®s. Erichin nikemykselle oli ominais-
ta hallitusvallan aseman ja itsendisyyden korostaminen eduskunnan
rinnalla ja siitd riippumattomana valtiomahtina. Dualistisen ajatteluta-

90 TIbid s. 523—528 (Erich).

91 Vaatimukselleen luottamussdidnnoksen siilyttidmisesti HM:ssa Voionmaa
esitti mielenkiintoisia perusteluja. Héin niet totesi, ettd muualla sivistysvaltioissa
po. sd@nnds olisi »naurettava»: niissd parlamentarismi pysyy pystyssd ilman
nimenomaisia sddnnoksidkin, koska niissid ei ole raikeitid ristiriitoja eri kansan-
luokkien valilld. Mutta niissd maissa ei myo6skiddn »vilpistelld kansaa vastaan
niin kuin meiddn maamme byrokratia alituisesti tekee». Suomessa parlamenta-
rismia koskeva nimenomainen sdédnnés oli tuiki tarpeellinen ja sitdpaitsi — tidméi
oli Voionmaan nikemys — »me tarvitsemme hyvin paljon muita samanlaisia sdin-
noksid, ennenkuin me tdstd kaikesta ndenniisestd kansanvallasta, parlamentaris-
mista huolimatta, paisemme kunnollisen ja sddnnéllisen valtiollisen eldmin
alkuun». — Ibid s. 514—522. Ks. myos s. 507—510 (Ryoma).

92 Suuressa valiokunnassa luottamussidinnos siilytti entisen muotonsa. Sen
sijaan vastuusddnnoksestd valiokunta poisti — kuten mietinndssid sanottiin —
»tarpeettomana» kolmannen momentin eli sdinndksen valtioneuvoston poyti-
kirjojen toimittamisesta prv:n tarkastettavaksi. Muutoin ehdotusta muokattiin
— mm. presidentin vaalitavan osalta — oikeiston vaatimusten mukaiseen suun-
taan. — Ks. suurvm 2/HE 19/1919 vp A.I/5.6.1919.

93 Ks. esim. 1919 vp ptk s. 647—648/2. 6. 1919 (Procopé).

94 Ks. ibid esim. s. 649—651 (Voionmaa).
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van mukaisesti oli ehdottomasti tarpeen saada hallitus, "jolla on ainakin
jonkun verran itsendisid toimintamahdollisuuksia, jolla on arvovaltaa
eduskunnan ja kansan silmiss, jolla on asiantuntemusta ja vaikutus-
valtaa”. Mutta titd ei saavutettu, jos hallituksen ja eduskunnan vili-
nen suhde oli niin jirjestetty, ettd hallituksen aina tdytyi peldtd ku-
kistumistaan. Yliote ei saanut olla eduskunnalla. Tarvittiin “ehdotto-
masti tasapainojirjestelmds”. Vaikka Erich tdssd yhteydessd viittasikin
presidentin asemaan tasoittavana tekijénd, hin kuitenkin julisti olevan-
sa silli kannalla, ettd “meidin hallitusvaltaa suunnitellessamme olisi
pyrittivi lihinnid Amerikan Yhdysvaltain esikuvaa toteuttamaan”. Ta-
mi teesi heijasti selvisti puhtaan vallanjako-opin kaavaa.’® Tdhén ei
sopinut parlamentarismin kirjoittaminen valtiosdantéén. 1906 VJ 32
§:44n viitaten Erich ilmoittikin pitdvinsd “valitettavana, ettd tuo mai-
nittu sisinnds, joka tarjoaa aiheen niin suurille, merkityksellisille ja
laajakantoisille tulkintamahdollisuuksille, on meidén valtiosdéntoomme
otettu”.

Lakiehdotuksen yksityiskohtaisessa késittelyssid Erich toisti nike-
myksensd siitd, ettd luottamussédnnds “ei luonteeltaan sovellu valtio-
sadntdisesti vahvistettavaksi oikeusperiaatteeksi”. Puhuja ilmoitti, ettei
hin vastusta Yoikeissa rajoissa” toimivaa parlamentarismia sinénss,
mutta vaarana oli,?’

vettei se voi niissid oikeissa rajoissa pysyd eikd toimia oman
olemuksensa. mukaisesti, jos valtiosdént66n otetaan tuollainen
nimenomainen méériys, joka luonteeltaan on aivan poliittinen
ja joka lissiksi on, niinkuin jo tieddmme, altis aivan erilaatuisille
tulkinnoille sekd siksi epdmiidrdinen, ettd senk&ddn vuoksi ei so-
vellu valtiosdintéén otettavaksi periaatteeksi, niin suuri merki-
tys, kuin silli poliittisena toimintaohjeena saattaakin olla.”

Erich ilmoitti kannattavansa ruotsalaisen oikeiston taholta (Procopé
ja Estlander) tehtyid ehdotusta luottamussddnnoksen poistamisesta, jos-
kaan hin ei — omien sanojensa mukaan — tahtonut suositella sité, ettei

95 Ibid s. 658—661 (Erich).

98 Vrt. Lindmanin 1968 s. 408-—409 esittdmid ndkokohtia.

97 1919 vp ptk s. 745/4. 6. 1919. — Tissd yhteydessd Erich jédlleen huomautti,
»ettd oikein kisitetyn ja terveellisen parlamentarismin tarkoituksena on se, ettd
valtiossa vallitsee tasapaino, etti sielld vallitsee yhteistoiminta eduskunnan ja
hallituksen vililld ja ettd eduskunta oikeissa rajoissa kayttdd valvontaoikeuttaan
hallitukseen ndhden.»
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HM:ssa olisi ollut mitddn viittausta parlamentaariseen hallitustapaan.
Jos HM-ehdotuksen 36 §:stid poistettaisiin luottamussiinnés, Erich il-
moitti olevansa valmis kannattamaan sité, etti ehdotuksen 43 §n 1 mo-
menttiin lisdtddn seuraava lausuma: “Valtioneuvoston jidsenet ovat vir-
katoimistaan eduskunnalle vastuunalaiset kaikki yhteisesti hallituksen
vleisestd suunnasta ja kukin erikseen omista virkatoimistaan.” Tissi
muodossa parlamentarismi olisi hidnen mielestddn tiydellisesti tyydyt-
tdnyt “kaikki luonnollisen ja terveen parlamentarismin vaatimukset”;
nédin olisi parlamentaariselle hallitustavalle annettu ”yllin kyllin ja
kaikki, miti sille on tuleva”.®8

154 Luottamussédénnéksen sisillyttiminen HM:oon

Mainittu ehdotus tiesi sitd, etti 43 §:n sisdltimii oikeudellista vas-
tuuta olisi lavennettu kisittim#in myds poliittisen vastuunalaisuuden
periaate. Erich siis hyvédksyi — ja timéd on asian ydin — jilkikditeis-
kontrollin. Mutta jilkikidteinen valvonta ei olisi asettanut presidenttis
ministerien nimittimisessd sen rajoituksen alaiseksi, etti nimitettivien
tuli nauttia eduskunnan luottamusta. Presidentin harkintavalta olisi
tdssd suhteessa ollut — muodollisesti ottaen — tiysin vapaa.®?

Vaatiessaan tasapainojirjestelmi#i ja voimakasta valtionpddmiesti
Erich edusti sitid dualistisen parlamentarismin ajatusperinnett, joka
oli syntynyt ranskalaisen reformisuuntauksen my&ti ja jota Redslob
juuri edellisend vuonna (1918) oli kehitellyt. Redslob niki parlamen-
tarismin tasapainojirjestelmini (’parlamentarische Regime ist also ein
System des Gleichgewichts”) ja vaati timin saavuttamiseksi itseniistd
valtionpdimiesti.100

Paitsi Suomessa dualistiset opit tulivat esille myos Saksassa Wei-
marin valtiosddnnon valmistelutydssi v:n 1919 alussa. Saksassa niits
edusti ennen muuta Hugo Preuss, jolla — niin kuin edelld on mainittu
— oli huomattava vaikutus valtiosdinnén sisiltodn. Preussin parlamen-
tarismikésitys perustui Redslobin ajatteluun. Tidhin tukeutuen Preuss

98 TIbid s. 742—743 (Erich).

99 Huhtikuussa 1919 julkaisemassaan artikkelissa Erich jo oli esittdnyt
saman tapaisia ndkokohtia kuin nyt eduskunnassa. Tissdkin yhteydessid hin
korosti, ettd jilkikateistd kontrollia tarkoittavaa siinnésti voitiin »jossain méadrin
puolustaa», mutta jos »lisiiksi siddetéisin, ettd ministerit ovat nimitettiavit parla-
mentin luottamusta nauttivista henkildistd, niin joudutaan aivan véirille tolalle».
Ks. tarkemmin Erich, US 15. 4.1919/87 s. 4.

100 Redslob s. 4. — Ks. myés ed. s. 18—19.
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ilmoitti uskovansa, ”dass das parlamentarische System ein solches
Gleichgewicht der Gewalten verlangt und voraussetzt”.'*!

Sternberger on todennut, ettd Preuss ymmarsi parlamentarismilla
vertens Gewaltenteilung und zweitens prisidentielle Bestellung und
drittens Ministerantwortlichkeit gegeniiber einem auf latentes Miss-
trauen angelegten Parlament. Noch kiirzer: Es war eigentlich Gewal-
tenteilung und parlamentarische Kontrolle, aber gerade nicht parlamen-
tarische Regierung.”'%2 Taméi kuvaus Preussin kisityksistd saattaisi yhta
hyvin olla tiivistelm# Erichin parlamentarismikisityksestd ja siitd jar-
jestelmistd, jota hdn tavoitteli.

Luottamussiiinngs — presidentin harkintavalta, Vaikka luottamus-
siinnoksen kisitettiin merkitsevin rajoitusta presidentin harkintaval-
taan ministerien nimittimisessid, ei eduskuntakeskusteluissa noussut
esille kysymysta siitd, milld tavoin tuo rajoitus oli ilmeneva. Téhén ei
Erichkdin puuttunut. Asiasta kiytetyt puheenvuorot sitd paitsi osoit-
tavat, etteivit parlamentaarikot olleet tdysin selvilld siitd, mitd he
olivat saitimissi: kdsitys luottamussiinndksen sisdllostd ei ollut ki-
teytynyt minkddin mddrdsisiltéisen maksiimin muotoon.

Toisessa kisittelyssi luottamussdinndksestd esiin tulleista nékdkoh-
dista kannattaa tdssi yhteydessi mainita Procopén puheenvuoro, jossa
hin tarkasteli ilmaisun “eduskunnan luottamus” merkitystd. Ensinné-
kin hin kisitti sidnnoksen niin, ettd eduskunnan luottamus tuli var-
mistaa nimenomaisesti jo etukdteen, siis ennen ministeriston nimitta-
misti. Luottamus ilmeni siind, ettd hallitukseen nimitettdvédt ovat sel-
laisia, "att deras politiska askddning omfattas utav riksdagens majo-
ritet”. Mutta koalitiohallitukset, joita Procopé arveli ministeristéjen
tulevan olemaan, eivit tdyttdisi sanottua ehtoa. Témin vuoksi ja kun
sidnnos ei muutenkaan ollut hyviksymisen arvoinen, Procopé ehdotti
sen -poistamista.103

Mybs von Wendt ja Schauman kiinnittivit huomiota Procopén mai-

101 Preussin kisityksid on yksityiskohtaisesti selostanut Glum 1965a s. 134 ss.
— Ks. myo6s Kaltefleiter s. 130—139.

102 Sternberger, PV 1964 s. 8—10.

103 Vastustavan kantansa tueksi Procopé esitti myos sen, ettd parlamenta-
rismi olisi edellyttinyt monarkkista valtiomuotoa. Tasavaltaan parlamentarismi
oli sopimaton. Lisdksi parlamentarismilla ei Suomessa ollut perinteita. Procopé
ei ylipisnsi ymmirtinyt parlamentarismipyrkimyksid endd tdssd vaiheessa kun
Suomi oli itseniinen valtio. Ven#jin vallan aikana asia oli ollut jossain méédrin
toisin. — Ks. 1919 vp ptk s. 741—742.
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nitsemaan seikkaan: heiddnk&din mielestidn koalitiohallituksen jisenis-
t4 ei voinut sanoa, ettd he nauttivat kaikkien asianomaisten eduskunta-
ryhmien luottamusta. Vain hallitus sellaisenaan saattoi olla eduskun-.
nan enemmistén luottamusta nauttiva. He ehdottivatkin siinnoéksen sa-
namuodon selventdmistid-("Till medlemmar i statsradet, vilket bér atnjuta
riksdagens fértroende —-——.)10¢

156 Luottamussdénnéksen sisillyttiminen HM:oon

Se, ettei luottamussddnnéksen sisdltd tullut perusteellisen erittelyn
kohteeksi, nidyttdd ainakin jossain miirin johtuneen siiti, etti halli-
tusten ajateltiin tulevan olemaan (porvarillisia) enemmistshallituksia.
Tamé oli ndhtédvisti erds syy myds siihen, etti luottamussidinnds sai
lopulta varsin suppean, vain sivulauseessa ilmaistun muodon. Sanotusta
seikasta johtui ilmeisesti sekin, ettei pidetty tarpeellisena tihin yh-
teyteen sisillyttdd sddnndksidi ministeriston muodostamismenettelystd
tai vaatimusta siitd, ettd ministeriston tuli eduskunnan luottamuksen
menetettyddn erota.l® Viimeksi mainittu vaatimus tosin yleisesti kir-
jattiin valtiosddntdon useissa ensimmiisen maailmansodan jilkeen sii-
detyissd parlamentaarisissa valtiosidnnéissi. — Ajatus enemmistéparla-
mentarismista oli ollut vallitseva itse asiassa koko HM-keskustelun ajan.
Siihen, ettd maassa samaan aikaan oli vdhemmistohallitus, ei niytetd
juuri kiinnitetyn huomiota.1%¢

Luottamussédinndstd kohtaan osoitetulla kritiikilld ei ollut merkit-
tavaa vaikutusta: muutosehdotukset hyldttiin ja luottamussiinnés hy-
vaksyttiin II késittelyssd siind samassa muodossa kuin se oli sisiltynyt
HE:een.!?” Eduskunnan enemmistblle, joka kisitti porvarillisen keskus-
tan ja vasemmiston, luottamussdénnos edusti periaatetta, josta ei voitu

104 Ibid s. 743—745.

105 Tami ajatuskulku tuli leimallisesti esiin ed. Juutilaisen puheenvuorosta
(s. 743), jossa tdmai totesi mm.: »Kun mini luotan tdydellisesti siihen, etti vas-
taisuudessakin eduskunnan enemmistolle, joka kulloinkin hallituksen muodostaa,
on isdnmaan asia yhtd kallis, kuin tille eduskunnalle, (...) pidan tarpeettomana,
ettd hallitusmuotoon lisétdéin erindisid ohjesdintdjd siitd, milld tavoin ministeristo
on kokoonpantava.»

106 Ainoastaan Procopé (s. 742) viittasi tdhidn niakékohtaan todeten, etti kah-
den viime vuoden aikana maassa on ollut yksi tai korkeintaan kaksi »i ndgon méin
parlamentariska regeringar enligt vesteuropeiskt begrepp», nimittiin Svin-
hufvudin ja Ingmanin hallitukset. Vain niill3 oli ollut kiinted ja voimakas enem-
misté takanaan. Luottamussdinnokseen nihden tidmi sai Procopén toteamaan:
»Erfarenheten borde alltsd redan hava visat oss, att ett fasthdllande vid detta
stadgande icke ar mojligt.»

107 Tbid s. 746.
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luopua. Tille osalle eduskuntaa sanottu sdé@nnés oli — niin kuin maa-
laisliiton Lohi asian ilmaisi — "yksi tdrkeimpid kulmakivid tédssd hal-

litusmuodossa”.1%8 Myés valtioneuvoston jidsenten oikeudellista vastuu-
ta koskeva sddnnos hyviksyttiin HE:n mukaisena.%®

Kuten tunnettua kolmannessa kisittelyssd lakiehdotus ei saanut
taakseen riittivdd kannatusta tullakseen julistettua kiireelliseksi; se
hyviksyttiin lepdamiin yli vaalien.!’® Kun valtionpidimies ei ollut saa-
nut sitd itsenfiisyyttd, jota oikeisto oli vaatinut, esti 33 ruotsalaisen
kansanpuolueen ja kokoomuksen edustajaa asian kiireellisen késitte-
lyn.t11

Hallitusmuodon s#itdiminen. Umpikujaan ajautuneesta tilanteesta
piidstiin, kun prv ryhtyi jatkamaan HE:n antamisen johdosta kesken
jadnyttd Ritavuoren ym. eduskuntaesityksen késittelyd. Prvin ehdotus,
joka jo 17.6. 1919 oli taysistunnossa ensimmiisen kisittelyn kohteena,
oli vihidisid poikkeuksia lukuun ottamatta yhdenmukainen lepiddmé&én
jitetyn lakiehdotuksen kanssa.ll?

Suuressa valiokunnassa ehdotukseen tehtiin erditd presidentin ase-
maa koskevia oikeiston vaatimia muutoksia.!!® Ehdotuksen 36 §:n luot-
tamussdinnods samoin kuin 43 §::n vastuusédnnés sdilyivdt entisessd
muodossaan ollen siten yhdenmukaiset lepddméiédn jétetyn HM-ehdotuk-
sen vastaavien sddnnosten kanssa.!'* Toisessa kisittelyssié ndmid kaksi

108 Ibid s. 743 (Lohi).

109 Schauman tosin teki ehdotuksen, ettid 43 §:4dn lisdttdisiin prv:n ehdottama
mutta suurv:n poistama kolmas momentti, joka koski valtioneuvoston pdytékirjo-
jen toimittamista prv:n tarkastettavaksi. — My®os Hupli teki saman tapaisen ehdo-
tuksen, kuitenkin siten muutettuna, ettd vaikka poytdkirjat tuli esittdd prv:lle,
ei sddnnoksessid olisi ollut mainintaa siitd ettd ne toimitettiin valiokunnan tarkas-
tettavaksi. — Kummatkin ehdotukset tulivat hylatyiksi. Ks. ibid s. 747—748.

110 TIbid s. 931—932/14. 6. 1919.

111 Qjkeistolaisista kisityksistd, joissa katsottiin presidentin tulleen »epéitse-
niiseksi ja eduskunnasta riippuvaiseksi» ks. esim. s. 892—894 (Estlander), s. 896—
898 (Setald), s. 923—925 (Virkkunen) ja s. 929—931 (Procopé).

112 Ks. prvm 4/1919 vp A.V/17.6.1919. — Ks. myo6s prv:n ptk 16/6 1919, EA.

113 HM-ehdotuksesta poistettiin mm. sdinnés, jonka mukaan eduskunnalla
olisi ollut oikeus 4/5 enemmistélld erottaa presidentti, jos tdmén katsottiin syyl-
listyneen valtio- tai maanpetokseen (47 §). — Ks. suurvm 18/1919 vp A.V/18.6.
1919.

114 Ehdotuksen 36 §:43n tehtiin kuitenkin se muutos, ettd siihen jilleen sisal-
lytettiin — aiemmin jo poistettu — vaatimus kahden valtioneuvoston jésenen juri-
disesta kvalifikaatiosta.
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pykédldd hyvidksyttiin tdssd samassa muodossa keskustelutta.ll® — TillA
kertaa asian Kkiireelliseksi julistaminen sai taakseen — oikeisto kun
piti tehtyjd muutoksia riittdvind — siihen vaadittavan kannatuksen
(173—23), ja lakiehdotus hyviksyttiin (165—22).11¢ Valtionhoitaja vah-
visti uuden hallitusmuodon 17. 7. 1919.

Kaiken kaikkiaan voidaan todeta, etti tarkastelun kohteena olevat
luottamus- ja vastuusddnnékset siilyttivdt loppuun saakka sen saman
muodon, joka niilld oli ollut jo joulukuussa 1917 eduskunnalle anne-
tussa I tasavaltaisessa HM-esityksessi.

”Lainsédidtijin tahto”. Parlamentarismisdinndsté sai HM:ssa toisen-
laisen ilmenemismuodon kuin mitd silld oli 1906 VJ 32 §:ssi. HM 36
§:44n sen paremmin kuin HM 43 §:4dnk#dn ei kirjattu sitd valtioneu-
voston jédsenten poliittista vastuuta osoittavaa periaatetta, joka sisdltyi
mainittuun VJ 32 §:n 1 mom:iin. Luottamussddnnds sisdltyi kumpaan-
kin lakiin, jos kohta sanamuodoltaan hieman erilaisena.

Asken sanotusta ei ole tehtivi sitd johtopaitdstd, ettd poliittisen vas-
tuun periaate nyt olisi haluttu poistaa valtiosddnnésti. Siitd ei ollut
kysymys. VJ 32 §:ssd oli itse asiassa jouduttu saman asian kaksinker-
taiseen sdintelyyn: luottamussdéinnokseen sisdltyi jo sindllddn myds po-
liittista vastuuta tarkoittava elementti. Jédrjestelyyn oli keviilld 1917
jouduttu ylldttden, ja tuolloin luottamussiinnés vain lisdttiin jo val-
miiksi muotoillun vastuusidinnoksen relatiivilauseeksi. Prk:ssa vastuu-
sddnnokselld ajateltiinkin olevan lihinnd deklaratorinen luonne.

Mutta mainittu deklaratorisuus ei koskenut luottamussdinnosti ke-
védlld 1917 sen paremmin kuin nytkdsdn HM 36 §:ddn sisillytettyni.
Sddnndkselld oli selvdstikin tarkoitettu asettaa tietyt rajat valtionpdi-
miehen harkinnalle timin kdyttiessd hdnelle kuuluvaa toimivaltaa ni-
mittdd valtioneuvoston jdsenet. Mutta toisaalta kysymys tdmdn toimi-
vallan ldhemmdstd sisdllostd ja presidentin harkintavallan rajoista jii
HM-keskusteluissa jokseenkin tdydellisesti vaille huomiota. Mitdin sel-
vdd “lainsddtdjin tahtoa” ei tdltd osin ole rekonstruoitavissa.

Voimme kuitenkin kiinnittdd huomiota eriisiin nidkoékohtiin. Presi-
dentin valta-aseman nihtiin perustuvan ensi sijassa kolmeen seikkaan:
presidentin vaalitapaan, veto-oikeuteen ja eduskunnan hajoitusoikeu-

115 1919 vp ptk s. 973/17. 6. 1919.
116 Jbid s. 1028—1029/21. 6. 1919.
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teen.!!” Presidentin oikeutta nimittdd valtioneuvoston jdsenet ei ndhty
niihin rinnastettavana presidentin itsendisen aseman tukipilarina. HM
36 § jai ndiden tirkedmpind pidettyjen siddnndsten varjoon.

Kannattaa myds palauttaa mieleen se seikka, ettd luottamussddin-
noksen mdhtiin antavan mahdollisuuden erilaisille tulkinnoille. Niin pa-
radoksaaliselta kuin se vaikuttaakin, oli n#htdviasti juuri luottamus-
normin epidmiiridisyys se, joka pelasti sddnnéksen sdilymisen HM:ssa
ja tavallaan turvasi myés sen, ettei uuden HM:n sdidtiminen kompas-
tunut tihén pykialddn.

Oikeisto oli kautta linjan vaatinut lujaa presidentinvaltaa. Jos HM
36 § olisi kisitetty tavalla, ettd presidentti olisi valtioneuvoston jédsen-
ten valinnassa ollut tdysin sidottu eduskunnan tai puolueiden késityk-
siin, on tuskin luultavaa, ettd oikeisto — sen maltillinenkaan osa —
olisi ollut valmis myétidvaikuttamaan HM:n lopulliseen hyvidksymiseen.
Sidannéksen tulkinnanvaraisuuden nihtiin avaavan mahdollisuuden toi-
mia niin, ettei valtionpdidmies ollut liiaksi sidottu eduskuntaan. Oikeis-
ton toiveet olivat tédssd suhteessa saaneet myodnteisen tuloksen jo
konkreettisellakin tasolla: K. Castrénin hallituksen muodostamistilan-
teessa valtionhoitaja Mannerheim menetteli niiden suuntaviivojen mu-
kaisesti, jotka oikeistopiireissd hyviksyttiin.118

Myos vasemmiston keskuudessa, jossa silmadmédrdnd koko HM-kes-

117 Tuon ajan tyypillisen ajatuskonstruktion ilmaisi prv:n puheenjohtaja
Ritavuori HM-esityksen kolmannessa kisittelyssd tdlla tavoin: »Mitd presidentin
valtaan tulee, on todettava, ettd hallitusmuotoehdotuksen mukaan, sen vaalitavan
johdosta, jonka mukaan presidentti on valittava, presidentille mydnnetyn laajan
veto-oikeuden ja eduskunnan hajoitusoikeuden sekid hinelle muuten myonnettyjen
laajojen valtuuksien nojalla on laajempi kuin presidentin valta useimmissa tasa-
valloissa ja laajempi kuin kuninkaan valta monissa kuningaskunnissa (.. .).» (kurs.
SL) — 1919 vp ptk s. 877/14. 6. 1919.

118 Se mitid oikeiston taholla presidentin asemasta ajateltiin, tuli leimallisesti
esille Ritavuoren HM-ehdotuksen kolmannessa kiasittelyssi. HE:n kiireellisyytta
vastustaneiden rintamaan kuuluneen Virkkusen puheenvuoro on téssd suhteessa
valaiseva. Hin totesi, ettd opposition taholla oli kdydyssd taistelussa koetettu
yl&pitaa »valtiovallan terveellisen kahtiajaon ja tasapainosuhteen periaatetta» ja
ettd saavutukset — nyt kun ehdotuksen 47 §:kin oli saanut tyydyttdvin sisdllon —
eivit olleet vahdisia. Héin katsoi, ettd tdmén muutoksen kautta »saa valtion pda-
mies tdysin itsendisen ja riippumattoman aseman eduskunnan rinnalla. Eiké
hintid millddn muullakaan hallitusmuodon sdddokselld aseteta eduskuntaan ndh-
den alistussuhteeseen.» — 1919 vp ptk s. 1018/21. 6.1919, Ks. myos ibid s. 914
(Kaila), s. 1021—1024 (Erich) ja s. 1026—1028 (Setils).
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kustelun ajan oli ollut eduskunnan aseman korostaminen, pantiin toi-
voa luottamusehdon “oikealle” tulkinnalle. Osittain juuri tdsti johtuen
sosialidemokraatit kevidilla 1919 asettuivat kannattamaan luottamus-
séddnnodstd ja luopuivat aiemmista, enemmin eduskuntavaltaa korosta-
neista vaatimuksistaan.l®

Presidentin harkintavallan rajat HM 36 §:ssi sdddetyn toimivallan
kdyttimisessd jdivdt siis epdmddrdisiksi ja tulevalla sovellutuskdytinnolld
osoitettaviksi. Kannattaa panna merkille, etti HM:n sdidtdmisvaiheessa
oltiin tdysin selvilld sen seikan suhteen, etti presidentin aseman lopul-
linen muotoutuminen riippui siitd, milld tavoin presidentti oli tosiasial-
lisesti kayttiva hénelle uskottua toimivaltaa. Oikeistolaiset toivoivat,
ettd valtionpddmiehet rohkenisivat voimakkaalla tavalla ja parlamenta-
rismista huolimatta hallita valtakuntaa.l?® Vastaavasti vasemmiston ta-
holla uskoteltiin, ettd kun oli kysymys paitsi muodollisista valtuuksista
myos siitd, milld tavoin vallankidyttod todella harjoitetaan, ei ollut
syytd kokonaan tuomita presidenttilaitosta. Voionmaa totesikin, ettd
saattoi olla valtiolle hyvéksi, ”ei ainakaan missdén tapauksessa vahin-
goksi, sellaisen presidentin toiminta, joka ei harjoita persoonallista val-
. taa, vaan toimii yksissi neuvoin valtioneuvoston kanssa’.12!

160 Luottamussddnnoksen sisdllyttiminen HM:oon

Kun mybhemmin on korostettu, ettei hallitusmuotoa sididettdessid
presidentistd tarkoitettu tehdd mitddn “edustusfiguuria” wvaan todella
keskeinen valtiomahti,'?? on syytid ottaa lukuun — vaikka mainittu
seikka sindnsd onkin paikkansa pitivi — se n#dkoékohta, ettei HM:n
sdannoksilld tdtd kysymystd vield ratkaistu. Kokoomuksen edustaja
Arajdrvi esitti tdssd mielessd osuvan luonnehdinnan todetessaan, etti
puolueen taholta HM:ssa turvattavaksi vaadittua lujaa hallitusvaltaa

“ei kuitenkaan saada aikaan etupééssd hallitusmuotoja rakentelemal-
la”. 123

119 Todettakoon, ettd kun HM-ehdotus oli toukokuussa 1919 prv:n kisitte-
lyssd, sosialidemokraatit hyviksyivit esityksen 36 §:n muutosehdotusta tekemitti.
Useiden muiden sdinndsten kohdalla he tekivdat muutosehdotuksia, jotka noudat-
telivat vasemmiston tuon ajan valtiosddntopoliittisia tavoitteita. — Ks. prv:n ptk
5/5, 15/5 ja 19/5, EA.

120 Ks. 1919 vp ptk esim. s. 1027—1028 (Setdld).

121 Tbid s. 519 (Voionmaa).

122 Ks. mm. Suontausta 1961 s. 400.

123 1919 vp ptk s. 1025 (Arajirvi).
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III luku

LUOTTAMUSSAANNOSTA KOSKEVA TULKINTA-
DOKTRIINI: tulkitsijoiden kiyttiytyminen

1. TULKINTADOKTRIININ YDINSISALTO

Edelld suoritettu HM 36 §:n analyysi osoitti, ettd luottamussdinnés
on sisélldltddn epdmdidrdinen ja erilaisia tulkintavaihtoehtoja mahdol-
listava. Todettiin myds, ettda HM 36 §:n presidentille perustama toimi-
valta on vailla selvid rajoja. 1906 VJ 32 §:n ja HM 36 §:n geneettinen
selvittely ei tuonut luottamussddnnésti tarkoittavalle tulkintatoimin-
nalle yksiselitteisid kriteereji.

Asken sanotusta riippumatta luotiin valtiosidéntdoikeudellisessa kir-
jallisuudessa 1920- ja 1930-luvulla jokseenkin kiintedsisidltdinen tulkinta-
doktriini HM 36 §:n siséllostd.! Opin lopullinen vakiintuminen ns. val-
litsevaksi késitykseksi tapahtui Kallion IV ministeristén muodostamis-
tapahtumien yhteydessd ja niiden seurauksena vuonna 1936. Hallitus-
muodon voimaan tulosta oli tuolloin kulunut 17 vuotta.

1 On syytd huomauttaa, ettdi HM 36 §:n ’teoreettista’ tulkintaa on kisitelty
paitsi nyt ké#silld olevassa osastossa myds po. sidinnoksen sovellutuskidytintod
koskevassa luvussa.

Téssd yhteydessd on myos syytd korostaa, ettdi HM 36 §:n tulkinta ja sen
soveltaminen eivit ole toisiinsa nidhden mitenki#n erillisii ilmisitd. Soveltaminen
on sekin yhteydessa tulkintaan: kdyttidytyessdin soveltajat ottavat kantaa oikeus-
sdinnoksen sisdltoon nihden, ts. muodostavat sen perusteella itselleen toiminta-
ohjeen.

Téssd tarkoitettu oikeussddnnéksen (HM 36 §) soveltaminen ei kuitenkaan
merkitse mitésin oikeudellisen konfliktin ratkaisemista. Kysymyksessi ei ole
ratkaisutilanne ja normin soveltaminen siind merkityksessd kuin Makkonen tar-
koittaa oikeudellisesta ratkaisutoiminnasta puhuessaan. Nyt esilld olevan kaltai-

11
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Kuten toisaalla tarkemmin esitetddn, presidentti Svinhufvud kiel-
tdytyi v. 1936 nimittdméistd muodostettavaan hallitukseen sosialidemo-
kraatteja siitd huolimatta, ettd nidmi olivat voittaneet juuri pidetyissid
eduskuntavaaleissa ja parlamentin suurimpana ryhminid (83 ed.) myo0s
olivat valmiit ottamaan osaa hallitusvastuuseen.? Presidentin menette-
lysta sukeutui keskustelu, jonka ytimeksi nousi kysymys siitd, minké-
lainen on presidentin harkintavallan laajuus HM 36 §:ssd sdddetyn toi-
mivallan kayttdmisessi.

162 . HM 36 §:n tulkinta

a) KAARLO KAIRAN TEESIT

Y1ld mainittuun keskusteluun osallistui myés Keaarlo Kaira, joka
valtio-oikeuden professorin ominaisuudessa julkaisi artikkelin presi-
dentin vallasta ja parlamentarismista.? Koska siind yhtendisessi muo-
dossa esitettiin HM 36 §:n tulkintaa koskeva doktriini, on syytd toistaa
opin pédidkohdat.

Kysyttyddn mitd merkitsee, ettd presidentin tulee kutsua ministe-
reiksi henkil6itd, jotka nauttivat eduskunnan luottamusta, Kaira totesi,
ettd “oikeusoppineiden kesken vallitsee tdmin siddnnoksen tulkintaan
ndhden suuri yksimielisyys”, ja jatkoi:

"Niinpd ollaan yksimielisid siitd, ettd tarvittavan luottamuksen
katsotaan olevan olemassa, kunnes vastakohta, ettd hallituksella |
ei ole eduskunnan luottamusta, nimenomaan ilmaistaan (Stahl- |
berg), joten presidentti voi kutsua hallituksen jéseniksi sellaisia
henkiloitd, joilla hdn voi olettaa olevan eduskunnan luottamuk-

sen, tai sellaisia, joista voidaan olettaa, ettd heille ei heti anneta
epidluottamuslausetta (Hermanson), jotavastoin henkilén kutsumi-

nen ministeriksi olisi perustuslain vastaista, jos epddmaéatiémien,
vallankin oikeudellisesti todettujen tosiseikkojen nojalla on il-

meistd, ettd hidn henkilékohtaisesti on eduskunnan luottamusta

vailla (Erich). Yhti mieltd ollaan siitd, ettei mitddn edelldkayvii
hyviksymislausuntoa eduskunnan puolesta vaadita. Tahén voi-

daan vielad lisdtd, ettei luottamuskysymystd tarvitse ottaa esille

heti senjidlkeen, kun hallitus on nimitetty (...).”

nen soveltaminen merkitsee — Makkosen (s. 27 ss. ja 140 ss.) terminologian
mukaan — kéyttiytymisnormin eikd reaktionormin sididteleméd#d toimintaa.

2 Ks. jalj. s. 237 ss.
3 Kaira, US 29.10.1936 ('Presidentin valta ja parlamentarismi’).
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Kysymykseen, pitddkoé eduskunnan luottamus jollakin nimenomai-
sella tavalla varmistaa, Kaira siis vastasi kielteisesti. Mutta Kairan mu-
kaan HM 36 § ei edellyttinyt myoskidin niiden kriteerien noudatta-
mista, jotka edelld on todettu parlamentaarisissa jirjestelmissd ylei-
sesti omaksutuiksi menettelytapaohjeiksi. Kaira katsoi ensinnikin, ettei
hallituksen eron tarvinnut merkitd toiseen hallituspolitiikkaan siirty-
mistéd: se saattoi johtaa ainoastaan uuteen henkilékokoomukseen halli-
tussuunnan pysyessd muutoin enemmaén tai vihemmaén entisellddn. Tés-
td oltiin Kairan mukaan valtio-oikeusoppineiden keskuudessa yksimie-
lisid samoin kuin siitd, ettei presidentin kaikissa olosuhteissa tarvinnut
antaa hallituksen muodostamista enemmistopuolueeseen lukeutuvalle
henkilélle, joka on kaatanut hallituksen. ‘

Sen lisdksi, ettei .eduskunnan luottamusta ollut tarpeen erityisesti
varmistaa ja etteivit myodskdin ns. parlamentarismin doktriinikriteerit
olleet velvoittavia toimintaohjeita, voimme panna Kairan opista mer-
kille kolmannen — mainituista seikoista itse asiassa johtuvan — pe-
rustekijén: presidentin vapaan harkintavallan korostuksen. Presidentin
oli Kairan mukaan vapaasti harkittava, mitd maan etu kulloinkin vaati
ja toimittava tdmén vakaumuksen mukaisesti.

b) TULKINTAKAYTTAYTYMISEN SELITTAMINEN JA
YMMARTAMINEN

Oikeustieteen harjoittajien suorittama tulkintatoiminta on monita-
hoinen prosessi: tiettyyn kannanottoon p#ityminen on seurausta varsin
monista seikoista. Kaiken pohjana ovat tietenkin tarkastelun kohteena
olevat sidinnostekstit.* Ne eividt useinkaan ole yksiselitteisid: tarvitaan
tulkintaa, jonka avulla merkityssisdllét tulkinnanvaraisille ilmaisuille
annetaan.® Tulkinnassa ei ole kysymys merkityssisdltojen loytimisestd,

4 Ks. Ross s. 132 ss.

5 Kiésitteitd tulkinta ja tulkinnanvarainen on oikeustieteellisessd kirjallisuu-
dessa kiytetty jossain miédrin eri merkitysyhteyksissi. Ehki yleisimmin tulkinta
késitetdén tavalla, jonka Makkonen s. 102 on ilmaissut seuraavasti: »Allgemein
ausgedriickt ist die Auslegung Semantik der Sprache, Klirung der Bedeutung
von Sétzen und Worten.» Ross s. 139 sanoo tulkinnaksi »den virksomhed, der
gér ud pd naermere at angive en ytrings mening.
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vaan niiden antamisesta.® Argumentit, joilla tulkintakannanottoja pe-
rustellaan, on tapana jaotella toisaalta juridisiin ja toisaalta reaalisiin.”

Systeemiteoreettisesti tarkasteltuna tulkintatapahtuma muodostaa
luonteeltaan avoimen systeemin.® Tulkinnan suorittajat eivit ole sidot-
tuja tiettyihin toimintaohjeisiin: miarisisdltéinen tulkintakannanotto on
seurausta myods muista kuin yksinomaan juridisiksi leimattavista argu-
menteista. Sitd paitsi juridistenkaan argumenttien kidyttosddnnot eivit
ole kiintedsisaltdisid ja yksiselitteisid.?® Sanottu merkitsee muun ohessa
sitd, ettd tulkitsijoiden henkil6kohtaiset arvostukset, heidin yhteiskun-
nallinen kokemustaustansa, tavoitteensa ja pdaméiirinsi vaikuttavat tul-
kintakannanottojen sisdlto6n. Ndiden merkitys on sitd suurempi miti
epdmdadrdisempi on sddnnéksen semanttinen sisdlté. Tietyn tulkinnon
perusteiksi esitetyt argumentit eivit myoskdan vilttdmaiattd tarvitse olla
osoitus niistd premisseistd, jotka de facto ovat johtaneet tulkitsijan an-
tamaan kisilld olevalle normilauseelle miirasisillén, — Tulkintatoi-
minnan luonnetta on yksityiskohtaisesti kisitelty jo edelld (s. 38 ss.),
joten muilta kuin ylld mainituilta osin viittaan sanottuun esitykseen.

Paitymistd tiettyyn tulkintoon voidaan selittid ja tehdd ymmérret-
tdviksi yhtend tavoitteellisen kdyttdytymisen ilmenemismuotona. Téstd
nikokulmasta tulkintatapahtumaa voidaan valaista ns. praktisen syl-
logismin avulla.

Praktista paittelyd kuvaava pditelméskeema voidaan yleisessi muo-
dossa esittdi seuraavasti:'®

A tavoittelee E
A katsoo, ettei saavuta E ellei tee T
Siis: A ryhtyy tekemididn T.

6 Tita seikkaa on erityisesti korostanut Makkonen s. 102 ss. — Vrt. toisaalta
Kelsen s. 370—371, jossa ldhdetddn siitd, eftd tulkinta on »puhtaasti teoreettista,
tiedostavaa, oikeusnormien sisdllon toteamista». Kun oikeustieteen harjoittaja
ottaa kantaa normien sisdltoon nidhden, hin voi Kelsenin mukaan esittdd vain
oikeusnormin mahdolliset merkityssisédllot. Kelsen jatkaa: »Tutkimuskohdettaan
koskevana tietona se ei voi tehdd ratkaisua osoittamiensa mahdollisuuksien
valilld, sen on jatettdvd tdma ratkaisu oikeusorgaanille, jolla oikeusjarjestyksen
mukaan on oikeuden soveltamiseen toimivalta.»

7 Ks. ed. s. 39. — Ks. myos Ross s. 90—127.

8 Ks. tarkemmin Laakso, Lm 1973 s. 668 ss.

9 Ks. Aarnio 1971 s. 101—104; Ross s. 159—1817.

10 Ks. mm. Hilpinen, Lm 1972 s. 208—217; Aarnio, Lm 1972 s. 228—236.
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Syllogismin mukaan johtopditds on seurausta premisseistd: tiettyjen
premissien vallitessa A toimii tavalla T. T:n tekeminen on toimivan
subjektin arvion mukaan vialttdmé#ton ehto hinen tavoitteensa (E) to-
teutumisen kannalta; lopputulos on seuraus subjektin paddméidrastd ja
kausaalikidsityksesta.

Nyt esilld olevassa tilanteessa on kysymys sen selittdmisestd, miksi
tulkitsija paatyy tietyn siséltdiseen tulkintoon, ts. miksi hin eri vaihto-
ehtoisista mahdollisuuksista valitsee juuri madrisisdltoisen. Jos kyt-
kemme esitettyyn skeemaan oikeussddnnoksen (N) tulkinnan, voimme
kirjoittaa tulkintatoimintatoimintaa kuvaavan seuraavan péatelméfi-
guurin:!1 '

A pyrkii tavoitteeseen E
A uskoo, ettd vain esittdmailld sidnnoksestd N tulkinnon T
hin voi toteuttaa tavoitteen E

Siis: A esittdd tulkinnon T sdinnodksestda N.

Tulkinto T on seurausta tulkitsijan tavoitetiedosta (motivaatiotaus-
tasta) ja kausaalikidsityksestd. Tulkitsija uskoo sddnnoéksestd N johdet-
tavan tulkinnon T ja hénen tavoitteensa E vililld vallitsevan sellaisen
suhteen, ettd T toteuttaa tavoitetta E. Sanottua tavoitetta ei toteuttaisi
esim. tulkinto U. Tavoitteen E kannalta on kiytdnnéllinen valttdmaéatts-
myys esittdd juuri tulkinto T.

11 Tulkintatoiminnan tavoitteellisuudesta ja ns. praktisesta padttelyssd ks.
Aarnio 1971 s. 75—89, 104—115. — Ks. myos Backman s. 349—355; Herzberg, Sos
1971 s. 162—170; Kivivuori 1969 s. 27—31.

Y1l tekstissd esitetyn praktisen pididttelytavan mukainen on myos Makkosen
s. 118—119 esittdmé seuraava pdidtelmikaavio:

Haluan pididtyd oikeusseuraamukseen X.
Ellen tulkitse lausetta Y tavalla Z, en voi pdédtysd oikeusseuraamukseen X.
Siis: minun pitdd tulkita lausetta Y tavalla Z.

Téma Makkosen figuuri on tehty kuvaamaan nimenomaan konkreettista rat-
kaisutilannetta, so. tilannetta, jossa kisilld on tietty oikeudellinen konflikti ja
kysymyksessd sen ratkaiseminen — siis tilanne, jossa arvioinnin kohteena on
sekd fakta- ettd normi-informaatio. Kaavaa voidaan soveltaa myés teoreettiseen
tulkintatilanteeseen, joskin t#lléin on huomattava, ettd oikeusseuraamusten osalta
kysymys on ajatelluista, hypoteettisista seurauksista.
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Praktisen péittelyn figuuri on ymmdrtdmisen viline, kun tutkimme
ja tulkitsemme henkildiden kidyttdytymisti. Ldhtékohtana on — kuten
sanottu — ajatus siitd, ettd inhimillinen kiyttdytyminen yleensi sa-
moin kuin my6s tulkintakiyttiytyminen on teleologista.
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* * *

T4&ltd pohjalta voimme selittdd ja tehdd ymmirrettiviksi niin Kai-
ran kuin muidenkin tulkitsijoiden tulkintakdyttiytymistd. HM 36 §:std
ei loogisesti seuraa sitd doktriinia, jonka Kaira esitti. Lopputulos ei
ole selitettdvissd ns. loogisen syllogismin avulla.!? Sen sijaan praktisen
syllogismin ajatteluperustaa apuna kiyttden voimme saada valaistus-—
ta siithen, miksi tulkitsijat antoivat HM 36 §:lle mairisisillon. Tama
edellyttdd tietoa ao. henkildiden tavoitteista ja motiiveista, koska muu-
toin emme voi muodostaa syllogismin premisseji.

Kairan oppinsa tueksi eksplisiittisesti esittimi argumentaatio raken-
tui pidasiassa kahdelle perustalle: toisaalta auktoriteettien varaan ja
toisaalta valtiokdytdnnon pohjalle. Kaira totesi aiempien hallitusvaih-
dosten antavan tukea hinen esittdmailleen doktriinille. On tosin huomat-
tava, etti argumentaatioperustana valtiokdytinnon asema oli toissijai-
nen: se vain antoi lisdvahvistusta hypoteettisesti johdetuille ja jo si-
néllddnkin “oikeille” tulkintalauseille. Voidaan my8s panna merkille,
ettd Kairan oppi sisélsi normiviittdmid, ei normisuosituksia.

Pyrkimys loytdd selitysperusteita puheena olevalle tulkintaopille
johtaa meidét tarkastelemaan opin syntyid ja muotoutumista, niitd ldh-
tokohtia ja perusteita, jotka méaidrdsivdt opin sisidllén. Ensinnikin voi-
daan todeta se Kairan esityksestikin ilmi kdynyt seikka, ettd doktrii-
nin luojat olivat Hermanson, Erich ja Stdhlberg. Asian selvittely voi-
daan luontevasti aloittaa nididen esittdmistd nikokohdista. Lisdksi on
syytd selvittis, onko esilld oleva tulkinta myéhemmin kehittynyt siiti,
jonka Kaira v. 1936 esitti. — Oikeuskirjallisuuden analysointi on suo-

ritettu ldhinni siitd n&kokulmasta, minkalainen harkintavalta presi-
dentilld on nahty HM 36 §:ssd sdddetyn nimittdmisvallan kidyttdmisessi
olevan.

12 Loogisesta syllogismista ja siti koskevasta kritiikistd ks. esim. Aarnio 1971
s. 70 ss.; Makkonen s. 47 ss.
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2. TULKINTADOKTRIININ SYNTY, KEHITYS JA SEN
SELITYSPERUSTEET

a) ROBERT HERMANSON

Nihtavisti ensi kertaa HM:n sddtdmisen jilkeen Hermanson késit-
teli parlamentarismia ja ministeristén muodostamiseen liittyvé&d proble-
matiikkaa v. 1923 julkaistussa suppeahkossa Suomen valtiosdédnnén yleis-
esityksessa.!?® Siind hin totesi, ettd 1906 VJ 32,1 §:n sanamuoto saat-
toi antaa aihetta siihen kisitykseen, ettd eduskunnan luottamus oli
selvitettivd jo ennen ministeriston nimittdmistd. Mutta Hermansonin
mielestd timin sdinnoksen yhti vdhin kuin HM 36 §:kididn perusteella
“presidentti ei ole velvollinen ennakolta tiedustelemaan eduskunnan
mielipidettd”.

Tissd yhteydessi Hermanson ei ryhtynyt enemmilti analysoimaan
presidentin harkintavallan laajuutta. Tdmi ilmeisesti johtui siita sei-
kasta, ettd Hermanson ndki luottamussddnnokselld olevan merkitystd
lihinna vain jilkikdteiskontrollin muodossa. HM 36 §:8& oli parlamen-
tarismin periaatteiden mukaisesti — niin kuin Hermanson kirjoitti —
tulkittava siten, ettd “ministerien tulee, voidakseen tdssi virassa toi-
mia, nauttia eduskunnan (sen enemmiston) luottamusta”.

Hermanson viittasi Weimarin valtiosdinnén 54 artiklaan todeten,
ettsi HM 36 §:n ”voidaan sanoa tarkoittavan samaa”. Sanotun artiklan
mukaan valtakunnankanslerin ja ministerien tuli olla parlamentin luot-
tamusta nauttivia, ja he olivat velvolliset eroamaan, jos valtiopdivit
nimenomaisella paitékselld kielsivdt heiltd luottamuksensa.'* On huo-
mionarvoista, ettei Hermanson viitannut sanotun valtiosddnnén 53 ar-
tiklaan, joka yhdessi 54 artiklan kanssa muodosti kokonaisuuden.!?
Heti Weimarin valtiosddnnén sditimisen jilkeisind vuosina Saksassa
sukeutui vilkas keskustelu niiden sddnnésten tulkinnasta. Keskeisid

13 Hermanson 1923 s. 44—45.

14 Mainittu WRV 54 Art. kuului seuraavasti: »Der Reichskanzler und die
Reichsminister bediirfen zu ihrer Amtsfithrung des Vertrauens des Reichstags.
Jeder von ihnen muss zuriicktreten, wenn ihm der 'Reichstag durch ausdriicklichen
Beschluss sein Vertrauen entzieht.» — Mangoldt—Klein s. 1241.

15 WRV 53 Art. kuului seuraavasti: »Der Reichskanzler und auf seinen
Vorschlag die Reichsminister werden vom Reichsprisidenten ernannt und ent-
lassen.» — Mangoldt—Klein s. 1240.
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ongelmia oli kaksi: miten luottamussdinnéds rajoitti valtionpdédmiehen
harkintaa ministerien valinnassa ja oliko valtakunnanpresidentti sidottu
valtakunnankanslerin ehdottamaan ministerilistaan. Kirjallisuudessa esi-
tettiin eri suuntiin menevii kisityksid: oli niitd, jotka korostivat parla-
mentin ensi sijaista asemaa; samoin oli niits, joiden mukaan valtion-
padmiehelld tuli olla vapaata harkintavaltaa.l®

Voidaan tuskin epiilld, etteiké Hermansonilla ollut kisitystd edella
mainitusta keskustelusta — olivathan saksalaisen kielialueen teoreetti-
set opit aina olleet ldhelld Hermansonin ajatusmaailmaa.!” Mutta yhtd
kaikki hén viittasi vain WRV 54 artiklaan ja kiinnitti HM 36 §:mn
luottamussdidnnéksen tulkinnassa huomiota ensi sijaisesti siihen kysy-
mykseen, miten eduskunta saattoi jilkikiteen selittdsd, ettei ministe-
ristd nauttinut sen luottamusta.!8

Vuotta myShemmin Hermanson kisitteli asiaa edelli esitettyd seik-
kaperdisemmin v. 1924 tapahtuneen eduskunnan hajoituksen johdosta
kirjoittamassaan artikkelissa.'® Esityksen lihtokohtana oli toteamus,
ettd niin 1906 VJ 32,1 § kuin HM 36 §:kilin eivdt olleet sanamuodol-
taan tdysin selvid. Talldkin kertaa Hermanson heti torjui ajatuksen sii-
18, ettd po. sddnndkset edellyttdisivit eduskunnan luottamuksen var-
mistamista etukéteen. Niilld ei tarkoitettu muuta kuin laissa vahvistaa
se, mikd parlamentaarisissa valtioissa oli kiytinnossi tullut sdannoksi.
Ja tdmd ei sisiltinyt sitd, ettd eduskunnalta olisi tullut etukiteen tie-
dustella, nauttivatko valtioneuvoston jiseniksi nimitettivit eduskunnan
luottamusta vai eivit.

T&ltd pohjalta oli vastaus siihen, miksi HM 36 §:n sanamuoto oli
toisenlainen kuin VJ 32,1 §:in, varsin yksiselitteinen: sanottuun HM:n
sddnnokseen kirjattiin vain se, miki itse asiassa oli jo VJ 32,1 §:lle
— sen sanamuodosta huolimatta — tarkoitettu antaa. Kantansa tueksi
Hermanson viittasi Prk:n HM-ehdotuksen perusteluihin (PrkM 7).20
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16 Erilaisista tulkinnoista ks. Herrfahrdt, OrA 1927 s. 1—26; Glum 1965 a s.
183 ss.

17 Ks. Jyrdinki 1973 s. 58 ss.

18 Ks. Hermanson 1923 s. 45—46, 110—111.

19 Hermanson, JFT 1924 s. 55—71. — Kannattaa mainita, ettdi Hermansonin
tdssd yhteydessd HM 36 §:sti esittimi tulkinta sisdltyy jokseenkin sellaisenaan
v. 1965 julkaistuun, Kaarlo Kairan toimittamaan Hermansonin yleisesityksen nel-
jénteen, uudistettuun painokseen (s. 54—55).

20 Hermanson kiinnitti huomiota erityisesti PrkM 7 s. 35 olevaan lausumaan,
jonka mukaan parlamentarismi ei tiedd sitd, ettd »hallituksen jésenet olisi valit-
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HM 36 §n tulkinta sai tdlldkin kertaa selvidn jdlkikdteiskontrollin
painotuksen. Jirkevini ja sddnnoksen sanamuotoon hyvin soveltuvana
selitykseni Hermanson niki HM 36 §:n tarkoituksena olevan, ettd val-
tioneuvoston jisenten tulee, voidakseen hoitaa tehtdviddn, nauttia edus-
kunnan luottamusta. Saatuaan eduskunnalta epéluottamuslauseen oli
koke valtioneuvoston tai yksittdisen ministerin erottava. Ministerien
nimittimiseen nihden tisti seurasi, ettd presidentin tuli kutsua valtio-
neuvoston jidseniksi sellaisia henkiloitd, ettd “heidén voidaan olettaa
nauttivan eduskunnan luottamusta”.2! Vallitseviin puolueoloihin vii-
taten Hermanson katsoi, ettd oli usein varsin vaikeaa kutsua minis-
tereiksi henkil6itd, jotka sanan varsinaisessa merkityksessd nauttivat
eduskunnan enemmiston luottamusta. Tdmin vuoksi ja muutenkaan
HM 36 §:4i ei voitu — ndin Hermanson asian naki — tulkita ja so-
veltaa muutoin kuin siten, ettd wvaltioneuvoston jaseniksi nimitetddn
henkilditd, joita ei heti uhkaa epdluottamuslause ja jotka siis siind
mielessd nauttivat eduskunnan luottamusta, ettd eduskunta ei heti tule
aiheuttamaan ndille eroa toimestaan.2?

Milld perusteella presidentti saattoi p#itelld ministereiksi aikomien-
sa henkildiden omaavan mainitun ominaisuuden, sitd Hermanson ei
syventynyt pohtimaan. Asianomaisten puoluekanta ei ollut sellainen
kriteeri, joka asiaa arvioitaessa olisi pitinyt ottaa huomioon. Péinvas-
toin Hermanson tdhdensi, ettei loytynyt mitddn tukea sille vaatimuk-
selle, ettd eduskuntaryhmit saisivat ennakolta waikuttaa tulevan mi-
nisteriston kokoonpanoon. Perustuslaki ei myéskiddn vaatinut, ettd hal-
lituksen . kokoonpano olisi pitinyt syntyd eduskuntaryhmien sopimuk-
sella ja sellaisen padministeriehdokkaan johdolla, jolla oli ryhmien
kannatus ja luottamus. Tosin tdllaiseen menettelyyn saatettiin kéytén-
néssi turvautua, mutta — tdti Hermanson erityisesti alleviivasi —
laki ei sitd vaatinut.

Y114 sanotusta seurasi, ettd presidentin harkintavallalle oli vedetty
varsin viljdt rajat — jos niitd ylipddnsd endi lainkaan oli. Tdhédn pre-

tava kansaneduskunnan luottamusmiehistd taikka henkildistd, joille eduskunta
edeltipdin on julkilausunut luottamuksensa». Hermanson, JFT 1924 s. 58 alav. 3.
21 Jbid s. 59: »(...) presidenten vid kallandet av ministrar, bor se till, att de
dro siddana, att de kunna antagas atnjuta fortroende (...).»
22 Ibid s. 59—60: »(...) att till statsrddsmedlemmar utses personer, som icke
hava att genast motse misstroendevotum och vilka siledes i den meningen kunna
sdga atnjuta riksdagens fortroende, att riksdagen icke vill féranleda demission.»
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sidentin vapaata harkintavaltaa korostavaan suuntaan Hermanson myo-
hemmin vield kehitteli oppiaan. V. 1927 julkaisemassaan kirjasessa
hén korosti, ettei eduskunnalla sen paremmin kuin eduskuntaryhmilli-
kddn ollut oikeutta antaa presidentille ohjeita ministerien nimittimi-
sessd. Presidentti saattoi neuvotella ryhmien kanssa ja hidn saattoi
myds kehoittaa jotakin henkiléd muodostamaan ministeristén, mutta
velvollinen nidin menetteleméén presidentti ei ollut. Ryhmilli ei my®&s-
kédén ollut mitiddn lakiin perustuvaa oikeutta vaatia mielipiteensi kuu-
lemista tai asettaa ministeriehdokkaita.2?

Hermanson siis kisitti HM 36 §:n niin, ettd presidentti ei wvaltio-
neuvoston jidsenten nimittdmisessd ollut milldn muotoa wvelvollinen
kuulemaan eduskunnan tai sen poliittisten ryhmien nidkemyksia saati
sitten noudattamaan niitd. Harkintavaltaa rajoitti vain se tiysin epi-
maérdinen ja vailla konkreettista sisdltéd oleva ehto, ettd ministereiksi
nimitettdvien tuli olla sellaisia, etti heidan voitiin olettaa nauttivan
eduskunnan luottamusta.

Hermansonin tulkinta merkitsi toisaalta presidentin itsendisen har-
kintavallan korostamista ja toisaalta sitd, ettdi HM 36 §mn vaikutus il-
meni vasta ministeristén nimittdmisen jo tapahduttua eduskunnan jdil-
kikdteiskontrollin muodossa.

Vaikka Hermanson selittikin HM 36 §:n sisdltivin sen periaatteen,
mikd parlamentaarisissa hallitusjirjestelmissi oli kdytinnéssi muodos-
tunut yleiseksi s'één'n(')'ksi, hén ei HM 36 §:n tulkinnassa pitdnyt kiinni
tastd ldhtdkohdastaan. Hermanson antoi tdssi mielessd viidrin todis-
tuksen. Niissd maissa, joiden valtiosdinnét tuolloin sisdlsivdt nimen-
omaisen parlamentarismisdinnéksen, ei sanotun sidinnoéksen tulkinnassa
vleensi asetettu valtionpididmiehen harkintavallalle niin viljid rajoja
kuin Hermanson selitti Suomen presidentille HM 36 §:n perusteella
kuuluvan. Rinnastuskohteen Hermansonille tarjoavat kuitenkin eriit
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23 Hermanson 1927 s. 35—36, 49—50. — Todettakoon, ettdi Hermanson tissi
vhteydessd sijoitti HM 36 §:34 koskevat tulkintakannanottonsa kirjoittamansa
tekstin yhteyteen tavalla, joka helposti antaa ymmartii, ettd sanotussa pykildssi
olisi sdddetty juuri silld tavalla kuin Hermanson asian ilmaisee. Mainittu kohta
kuuluu seuraavasti (s. 35): »Lain mukaan presidentti tosin on velvollinen kutsu-
maan valtioneuvoston jidseniksi henkilsitd, joiden hin saattaa olettaa nauttivan
eduskunnan luottamusta (HM 36 §), tai ainakin, milloin puoluesuhteet tekevit
tdmén sddnnéksen ahtaan ankaran soveltamisen mahdottomaksi, sellaisia, ettd
heitd ei oteta vastaan epéluottamuslauseella.» (kurs. SL). — Vrt. Jyrdnki, JFT 1969
s. 886 alav. 22, jossa tekiji puhuu ns. ohjailuilmauksista ja niiden kiyttdmisesti.
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Weimarin Saksan valtiosdénttteoreetikot, joiden kisityksiin palataan
jdljempéani.
* * &

Hermansonin presidentin vapaata harkintavaltaa korostavan tulkinta-
opin tekee ymmirrettiviksi hidnen parlamentarismia ja eduskuntakes-
keistd valtiojirjestystd kohtaan omaksumansa jyrkidn kielteinen asenne.
Hermanson korosti hallitusvallan ensisijaista tdrkeyttd: hallituksen ja
etenkin valtionpddmiehen tuli olla itsendinen, eduskunnasta riippuma-
ton valtiomahti. Asettamalla HM 36 §:n luottamussdédnndsti koskevan
tulkintansa timin tavoitteen mukaiseksi Hermanson tietenkin péétyi
presidentin vapaata harkintavaltaa korostavaan tulkintaan.

Jo Prk:lle 1917 antamassaan lausunnossa Hermanson korosti vaa-
raa, jonka valtiovallan liiallinen keskittdminen demokraattiselle kan-
saneduskunnalle tuo mukanaan.?* Vallan keskittiminen valtionpddmie-
helle sen sijaan ei ollut haitallista. Tistd nidkemyksestiin Hermanson
ei luopunut. V. 1924 hén kirjoitti, ettd uhka vallan vidrinkdytt6on oli
edelleen eduskunnan taholta paljon suurempi kuin presidentin taholta.
Taman vuoksi vallan painopiste oli pidettdvd hallituksen puolella —
Hermanson kun kisitti asian niin, ettd “en regerande riksdag &r ett
oting”.?%

Hermansonin kielteinen asenne parlamentarismia kohtaan versoi hi-
nen konservatiivisesta asennoitumisestaan yhteiskunnallisiin kysymyk-
siin: hin ei ollut reformisti eikd uudistaja. Paitsi parlamentarismiin
Hermanson suhtautui kielteisesti demokratiaan yleensd. V. 1906 hén
oli kuulunut eduskuntauudistuksen vastustajiin, joskaan hin ei asiaa
valmistelleen komitean puheenjohtajana ollut rohjennut toimia julki-
sesti.?® Vuosina 1917—19 kdydyssd valtiosdintokeskustelussa Hermanson
vaati lujaa hallitusvaltaa juuri sen vuoksi, koska se hénen mielestdin
oli erds parhaista ”eduskunnassa ilmenevien harhasuuntien vastustus-
keinoista”.2” Demokraattinen valtiojirjestys ei koskaan saanut Her-
mansonin kannatusta. Vield v. 1927 hi#n katsoi aiheelliseksi terottaa,
ettd “hallitseva eduskunta, olletikin yksikamarinen, on kuitenkin —
sitd ei tarvinne todistaa — mielettémyys’.28 )

2¢ Ks. ed. s. 128 ss.
25 Hermanson, JFT 1924 s. 70—71. Ks. myos idem 1927 s. 44—58.
26 Ks. Seitkari s. 127. — Ks. my6s Hermansonin eduskunnanuudistamiskomi-
tean mietintoon liittdmid vastalauseita — KM 1906:12 s. 118—127.
- 27 Hermanson 1918 s. 10. Ks. myos idem 1917, passim.
28 Hermanson 1927 s. 60.
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b) RAFAEL ERICH

Hermansonin tavoin myés Erich lukeutui niihin, jotka nikivit par-
lamentarismin sen dualistisessa muodossa. V. 1923 julkaistussa artikke-
lissa Erich totesi parlamentarismin tarkoittavan méarittys tasapaino-
suhdetta, joka on olemassa eduskunnan ja hallituksen vililli. Hallitus
ei ollut mik#in eduskunnan “kiskyldinen eik#d pelkkd sen pa#tdksia
tdytantdonpaneva elin”.?® Parlamentaarinen hallitustapa edellytti itse-
nédisessd asemassa olevaa valtionpddmiestd. Tille oli kuuluva vapaata
harkintavaltaa paitsi muuten my8s ministerien nimittamisessi. Olisi
Erichin mukaan vastoin parlamentarismin “olemusta”, etti eduskunta
voisi valtuuttaa ministerit toimiinsa. Eduskunta ei myéskiin voinut
eikd saanut “madrdti valtionpidimiehelle, miten hallitus on jdsenndi-
tdvd, eikd varsinkaan sitd, kelle hallituksen muodostaminen uskotaan
tehtdvéksi”. Valtionpdamiehelle kuului ministerien valinnassa vapaata
liikkumavaraa, vaikka hinen olikin otettava huomioon, etti hallitus
”mikdli voidaan p#dtelld, tulee nauttimaan eduskunnan luottamusta”.3®

N&mi n#dkokohdat olivat Erichin mukaan parlamentarismille — sen
oikean tulkinnan mukaan — yleisesti ominaisia piirteitd ja pitivit paik-
kansa myds HM 36 §:n parlamentarismiséinnéksen kohdalla. Taustan
po. tulkinnalle loi myds se Erichin useasti toistama nikemys, ettid par-
lamentaariset menettelytapaohjeet ovat — valtiosdintoén kirjoitettui-
nakin — "poliittista eivitkd oikeudellista luonnetta” 3t

Kuten Hermanson myds Erich totesi, ettd 1906 VJ 32,1 § saattoi
antaa aiheen siihen kisitykseen, etti eduskunnan luottamuksen ole-
massaolo oli todettava ennen ministeristén nimittdmistd. HM 36 § ei
tosin ollut tdtd VJ:n sddnndstd kumonnut, mutta Erichin mielesti sen-
kdin nojalla ei presidentti ollut velvollinen “ennakolta tiedustelemaan
eduskunnan mielipidettd”.3> Tdmi johtui paitsi presidentille kuuluvasta
harkintavallasta my®&s siitd, ettd useimmiten oli mahdotonta sanoa tie-
tystd henkilostd jo ennakolta, nauttiko hin eduskunnan luottamusta.
Jos taas tuon henkiléén kohdistuvan luottamuksen sijalle tahdottiin
asettaa hinen edustamansa puoluekannan hyviksyminen, olisi tima
Erichin mukaan ollut ”lain tarkoituksen vinoon vetdmistd”. "Jottei sidin-

29 Erich, Vtk III s. 68—69.

30 Ibid s. 71. Ks. myés Erich II s. 86.

31 Ks. esim. Erich, ST 1937 s. 253.

32 Erich II s. 38. — Toisessa yhteydessi Erich (StvT 1930 s. 497) kuitenkin
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nos jdisi aivan merkityksettémiksi”, Erich kirjoitti, "tdytyy kuitenkin
olla jotain takeita siitd, ettei epiluottamusta eduskunnan puolelta ole
puheenalaisia henkil6itd kohtaan olemassa”.

Mitdin konkreettisia tai -tdsmennettyjd kriteereiti ei Erich kuiten-
kaan voinut mainitseminaan takeina eduskunnan luottamuksen olemas-
saolosta esittdd. Hin vain yksikantaan totesi, ettei hallituksen muo-
dostajan tehtdviid sopinut uskoa henkildlle, josta ”jommoisellakin var-
muudella voidaan p#itelld, ettei hdn nauti eduskunnan luottamusta’.
Kun tim3i sdinto koski pddministerid, hallituksen muihin jédseniin ndh-
den oli ”vieli enemmin syytd osoittaa suvaitsevaisuutta”. Eri yhteyk-
sissé Erich painottikin, ettd HM 36 §:n tulkinnassa on parlamentarismin
negatiivinen puoli etualalla: hallitusta pidetdin eduskunnan luotta-
mustae nauttivana, kunnes vastakohta on nimenomaisesti todettu.3?

Talld tavoin Erich p#dtyy siihen samaan tulkintatulokseen, jonka
my6s Hermanson oli omaksunut, eli ettd eduskunnan luottamusta ei
etukiteen tarvitse todeta, “vaan oletetaan hallituksen sitd nauttivan,
kunnes vastakohta osoittautuu” (kurs. SL).>* My6skiddn Erichin esityk-
sistd ei kdy ilmi, milld tavoin hidn arveli presidentin voivan piitelld
sen seikan, ettd valtioneuvoston jédseniksi nimitettdvat oletettavasti naut-
tivat eduskunnan luottamusta — puoluesuhieidenkin huomioon ottami-
nen kun oli lain tarkoituksen vinoon vetdmistd. Juuri timé on asian
ydin. Jos yhtdidltd evitdin se, ettei eduskunnan kantaa uuteen minis-
teristson nihden ole tarpeen tiedustella, ja toisaalta katsotaan, ettei

niyttdd ajatelleen, ettd 1906 VJ 32,1 §:114 ja HM 36 §:114 olisi ollut asiallista eroa-
vuutta. Todettuaan, ettei v:n 1928 VJ:ssd endi ollut parlamentarismisdénnosta,
Erich kirjoitti: »Det stadgas i regeringsformen, 36 §, att statsrddets medlemmar
bora atnjuta riksdagens foértroende. Diremot stadgas numera icke nigot om, att
de, som inkallas i regeringen, maste atnjuta sddant fortroende.»

33 Erich 1I s. 84—85.

34 Erich I s. 369—370; idem, ST 1924 s. 99; idem, ST 1937 s. 255—256. — Par-
lamentarismin negatiivisen puolen korostus kdy ilmi myos siitd arvioinnista, jossa
Erich (II s. 39) tarkasteli VJ 32,1 §:n ja HM 36 §:n keskindista suhdetta: »Kun
eduskunnan luottamus ja ’epidluottamus’ ovat hyvin vaikeasti méaariteltdvid seka
tasmaillistda oikeudellista sisdltbd vailla olevia kisitteitd, (...) jd4& VJ:n sdidnnds
siitd, ettd henkil6lld, joka kutsutaan hallituksen jdseneksi, tulee olla eduskunnan
luottamus, toisen, nim. HM 36 §:ssd lausutun periaatteen rinnalla, ettd hallituk-
sessa olevilla henkil6illd tulee olla eduskunnan luottamus, verrattain merkityk-
settomiksi, mutta kumoutunut ensin mainittu sddnnoés ei HM:n vaikutuksesta ole
(...).» (kurs. alkup.)
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puoluesuhteilla ole luottamusehdon tdyttimisen kanssa mitdin teke-
misté, on presidentin harkintavallalle vedetty varsin viljat rajat. Erichin
mielestd puolueiden osallistuminen hallituskysymyksen ratkaisuun johti
pois todellisesta parlamentarismista ja se tuli korvatuksi erdinlaisella
"puoluevallalla”.?® Erich tosin ei ollut ainoa, joka suhtautui kielteisesti
puoluelaitokseen yleensd ja erityisen Kkielteisesti tiettyihin poliittisiin
ryhmittymiin.3¢ -

Tamd antipatia puolueita kohtaan johti my6s siihen, ettd Erich
useassa yhteydessd korosti parlamentarismin olennaisena sisdlténi ole-
van sen, ettd hallituksen jdsenet ovat vastuussa eduskunnalle toimiensa
tarkoituksenmukaisuudesta. Vastuunalaisuus hallitustoimenpiteiden tar-
koituksenmukaisuudesta ja siitd, etti toimenpiteet ovat wvaltion edun
mukaisia, oli Erichin mielestd parlamentarismin peruslause. Jos timin
tilalle haluttiin asettaa pelkistdin luottamuskriteeri, oltiin vaarassa
menni puoluemielivaltaan.37

174 HM 36 §:n tulkinta

Huolimatta kielteisestd kannastaan puoluelaitokseen Erich ei voi-
nut olla havaitsematta, ettd hallitukset kaikissa parlamentaarisissa mais-
sa olivat kokoonpantuja poliittisen edustuksen pohjalta. HM 36 §:n
kannalta oli joka tapauksessa samantekevid, olivatko ministeristot
enemmist6-, vihemmisté- vaiko virkamieshallituksia. Virkamieshallituk-
sen ei Erichin mielestd tarvinnut olla — niin kuin joskus oli selitetty
— mikddn hitdkeino; pdinvastoin tillainen hallitus saattoi osoittautua |
"hyvinkin tarkoituksenmukaiseksi”.#8 Juuri muulta kuin poliittiselta pe- |
rustalta kokoonpannun virkamieshallituksen Erich nikikin tavoitelta-
vana hallitustyyppind. Niin sen vuoksi, koska luottamussuhteen muo-
toutuminen puoluekannan perusteella oli omiaan saattamaan hallituk-
sen suuressa méadrin eduskunnasta riippuvaiseksi, mik# taas olisi es-
tinyt hallitusta osoittamasta riittdvdid itsendisyyttid. Dualistisen ajatte-
lutavan mukaan Erich korosti, etti hallitus ei saanut olla eduskunnan
toimeenpanevan valiokunnan asemassa; hallituksen tehtivdni oli hal-

litseminen.3®
* k %

35 Erich, ST 1937 s. 256—257. Ks. my6s Erich, NAT 1937 s. 77—80.

36 Ks. myos Hermanson 1927 s. 61—62.

37 Ks. Erich II s. 81—86; idem, Lm 1924 s. 58—59; idem, StvT 1930 s. 499;
idem, NAT 1937 s. 79.

38 Ks. Erich, Vtk III s. 72; idem, StvT 1930 s. 498—500.

39 Ks. Erich, Vtk III s. 68—69; idem, ST 1937 s. 254—255.
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Selitysperusteen Erichin tulkintalinjalle antaa hénen hallitusvaltaa
korostanut asenteensa, jonka hin oli omaksunut jo ennen tulkinnan
kohteena olevien sidinndsten sdidtdmistd. Luottamusnormin sisdllytta-
misen 1906 VJ 32,1 §:8in Erich oli selittinyt ajattelemattomaksi lain-
saadantokokeiluksit® HM:n siditimisprosessin aikana Erich johdonmu-
kaisesti vaati luottamusehdon jattdmistid pois perustuslaista.

On syyti palauttaa mieleen Erichin luottamussddnnoksestd keviidlla
1919 esittimit nikdkohdat. Hinhin totesi séfinndksen antavan mahdol-
lisuuden erilaisille tulkinnoille; selvdd ei ollut myoskddn se, pitiko
luottamus varmistaa jo etukiteen; kysymys valtionpddmiehen harkinta-
vallan laajuudesta ei ollut sekidin selvé.*® Nidmi ndkokohdat olisivat
hyvin voineet antaa ldhtdkohdan erilaisia tulkinnallisia vaihtoehtoja
esittdville ja punnitsevalle tulkintatoiminnalle.

Toisin kuitenkin kivi. HM:n siitimisen jilkeen ei endd ollut mi-
tdsn epidselvyytti HM 36 §:ssi edellytetyn eduskunnan luottamuksen
varmistamisen suhteen: sitd ei ylipddnsid tarvinnut varmistaa. Ongel-
maa ei myoskidin syntynyt valtionpddmiehen harkintavallasta: sen tuli
olla riippumaton ja vapaa niin eduskunnan kuin puolueidenkin kes-
kuudessa vallitsevista mielipiteisti. Kaiken kaikkiaan oli selvdi, ettd
parlamentarismi ilmeni, jos HM 36 §:lle ylipd#insd annettiin velvoit-
tava oikeusnormiluonne, sen dualistisessa muodossa.

Taustan presidentin itsendisti asemaa korostavalle tulkintalinjalle
loi Erichin vieroksuva asenne demokraattista kansaneduskuntaa koh-
taan.#? Timi lihtokohta oli ollut 1917—19 valtiosddntékeskustelussa
tyypillinen oikeistolaisille piireille, joihin Erich lukeutui. Erichin anti-
parlamentaariset asenteet eivit myShemmink#d#in muuttuneet. Niinpé
hin v. 1937 katsoi aiheelliseksi huomauttaa, ettei parlamentarismi suin-
kaan ollut demokratian ainoa oikea ja onnelliseksi tekevid elinmuoto.*3
Parempaa vaihtoehtoa hin ei tdssd yhteydessd tosin erikseen nimennyt.
mutta kannattaa palauttaa mieleen Erichin pari vuosikymmenti aikai-

40 Erich, US 15.4.1919/87 s. 5 (Ajattelematon lainsdddéntokokeilu’).

41 Ks. ed. erit. s. 150, 152—155.

42 Esimerkkinid Erichin suhtautumisesta eduskunnan ja hallituksen viliseen
suhteeseen kirjattakoon muistiin hinen seuraava nidkemyksensd (NAT 1937 s. 80):
»Det #r en falsk och farlig lira, att ett parlament skall anse sig sdsom en ’suve-
rian’ myndighet och varje medlem av detsamma sisom kallad att efter eget skon
taga sig talan i vad slags statsangeliigenheter som hilst, ofta utan att f6rmd oéver-
blicka verkningarna hérav.»
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semmin parlamentaariselle demokratialle tarjoama vaihtoehto: se oli
puhtaalle vallanjako-opille perustuva monarkia.

Toisaalta varsinkin 1930-luvun loppupuolella esitetyt tulkintakannan-
otot saivat perustaa myo6s valtiokdytinndstd. Presidentit — ennen muu-
ta Svinhufvud — olivat toimineet sijhen suuntaan kuin Hermanson ja
Erich olivat edellyttineet, so. itsendisesti ja eduskunnasta riippumatta.t*

* Kk

Hermansonin ja Erichin HM 36 §:34 koskeville tulkinnoille 18ytyi
siis selitysperusteet heidin omaksumastaan tavoite- ja arvostusjiarjes-
telmiéstd, josta kisin saatoimme selittid ja tehdi ymmaérrettiviksi hei-
dén tulkintakidyttiytymistdin. Edelli sanottua voidaan havainnollistaa
ottamalla avuksi Aarnion esittimi tavoitteiden hierarkia 45 ja sijoitta-
malla tdh8n ao. tulkitsijoiden p##méiirit ja tavoitteet sekd — ns. prak-

tisen pédidttelyn kautta — kausaalikisitykset seuraavasti:
Toiminta- Kansanvallan
ajatus laajentamisen
estiminen
Keino Presidentin
Paimairs itsendisen ase-

man korostaminen

| |

Keino HM 36 § ei rajoita
T ite presidentin
aver vapaata harkintaa

43 Erich, ST 1937 s. 257: »Parlamentarismen i dess olika utformningar &r icke
demokratiens enda ritta och lyckliggérande livsform; detta ir en sanning som det
ofta kan vara skil att pdminna sig.»

44 Niinpd vuonna 1937 Erich (ST 1937 s. 255) saattoi todeta, ettdi HM 36 §:n
sédnnostd eduskunnan luottamuksesta oli »riktigt nog» tulkittu valtionpddmiehen
vallankéytolle edullisesti ja sen oli my6s »en riktig praxis» omaksunut.

45 Ks. Aarnio 1971 s. 104—115.
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Tulkinta palvelee tiettyd tavoitetta, ja tdm& puolestaan on ilmaus
ylemmainasteisesta ja laaja-alaisemmasta pd#mé&iridstd tai toiminta-aja-
tuksesta. Kun puheena olevat tulkitsijat muotoilivat HM 36 §:84 kos-
kevat oikeusnormilauseensa, tulkintojen hypoteettiset seuraamukset tu-
livat tulkintapropositioiden muodostamisen premisseiksi ja tdssd mie-

lessi myé6s “oikeuslihteiksi”. Kun pyrkimyksend oli varata presiden-

tille mahdollisimman itsenidinen asema, se saattoi HM 36 §:n tulkin-
nassa tapahtua vain asettamalla presidentin harkintavallalle mahdolli-
simman viljdt rajat. Presidentin tuli olla riippumaton eduskunnasta ja
muodostaa tille selvd vastapaino. Hallitseva eduskunta oli — niin kuin
Hermanson selitti — mielettémyys. Kansan demokraattisesti valitsema
valtioelin ei saanut ulottaa vaikutuksiaan liian laajalle: kansanedustus-
laitos ei saanut yksin olla ylin valtiomahti. Tdméi puolestaan oli seu-
rausta Hermansonin ja Erichin toiminta-ajatuksesta, jota voitaisiin
luonnehtia — nykyterminologiaa kiyttiadkseni — ilmaisulla kansanval-
lan laajentamisen estdminen. (Samalta pohjalta on selitettivissi myés
Kairan samoin kuin Wreden HM 36 §:44 koskevat tulkinnot, joita on
esitelty muissa yhteyksissi.)

¢) K. J. STAHLBERG

Kolmas niistda HM 36 §:44 tulkinneista oikeusoppineista, jotka oli-
vat olleet mukana vaikuttamassa HM:n sisdlté6n jo sen s@adtdmisvai-
heessa, oli K. J. Stdhlberg. Tasavallan ensimmadisené presidenttind hén
myos loi perustan HM:n soveltamiskdytédnnolle.

Stihlberg kuului alun alkaen niihin, jotka kannattivat nimenomai-
sen parlamentarismisddnnoksen sisdllyttimistd valtiosdéntoon. Tdméd tuli
nidkyviin niin perustuslakikomiteassa kuin eduskuntatydskentelysséi.

HM 36 §:n tulkintaa koskevat Stahlbergin lahtékohdat poikkesivat
Hermansonin ja Erichin omaksumasta linjasta olennaisella tavalla. Hén
1ahti siitd, ettei ollut mitddn syytd kiistdd parlamentarismin oikeudel-
lisesti velvoittavaa luonnetta ja pitda sitd pelkadstddn poliittisena oh-
jeena. Kun parlamentarismista oli perustuslakiin kirjoitettu nimen-
omainen sdinnés, siiti oli tehtidvd asiaan kuuluvat johtopiitdkset.*?

46 Kayttamatta.
47 Stdhlberg 1927 s. 19.
12
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Toinen peruseroavuus liittyi sithen tapaan, jolla Stihlberg parla-
mentarismin késitti. Se ei ollut korostetun dualistinen, vaan p#invastoin
silnd oli selvid monistisia, eduskuntakeskeistdi hallitusjdrjestelmid ta-
voittelevia aineksia. Parlamentarismille oli Stdhlbergin mukaan omi-
naista pyrkimys ”yhtendiseen valtiovallan harjoittamiseen”. Mutta
vaikka hallituksen kokoonpanon riippuvuus eduskunnan enemmistéstd
tuottikin ”“eduskunnalle suuremman vaikutusvallan hallituksen rinnalla”,
ei Stahlberg nidhnyt valtionpdimiehen asemaa tdysin muodollisena. Til-
le kuului oikeus itse pd&ttda tarkeitdkin hallitusasioita, luonnollisesti
kuitenkin eduskunnalle vastuunalaisten ja sen luottamusta nauttivien
ministerien myé6tdvaikutuksella. Stahlberg ei pitinyt parlamentarismil-
le luonteenomaisena oppia siitd, ettd hallituksen ja parlamentin vililld
olisi tullut vallita tasapaino. Se oli hdnen mielestiin ominainen puh-
taasti perustuslailliselle hallitustavalle, ei parlamentaariselle.8

178 HM 36 §:n tulkinta

Kaikesta piaidtellen Stahlberg kisitti presidentin aseman parlamen-
tarismissa erdidnlaiseksi pouvoir neutre -funktion ilmentyméiksi. Presi-
dentille oli ylipdansd voitu antaa laajoja valtaoikeuksia sen vuoksi,
ettd samalla parlamentarismi oli saatettu voimaan. Parlamentarismi ei
tdmin ajatustavim mukaan ollut esteend sille, etteiké presidentti erdissi
tilanteissa saattanut poikkeuksellisesti puuttua tapahtumien kulkuun.*®

Kuten edelld on mainittu, Stahlberg esitti jo kesdllda 1917 ns. luot-
tamuksen olettamusteorian, kun eduskunnan kisiteltiviana oli esitys
luottamussddnnoksen sisdllyttdmisestd 1906 VJ 32,1 §:44n. Mythemmin
niin tdmén sdidnndksen kuin mydés HM 36 §:n tulkinnassa Stdhlberg
ndyttdd pitdneen kiinni t#std aiemmin omaksumastaan késityksesta.
Perustuslakien hallituksen jédsenille asettama vaatimus eduskunnan luot-
tamuksesta ei edellyttinyt edelldkdyvdad hyviksymislausuntoa edus-
kunnan puolelta. Stahlberg kirjoitti: "Tarvittava luottamus katsotaan
olevan, kunnes vastakohta, se, ettd hallituksella ei ole eduskunnan
luottamusta, nimenomaan ilmaistaan.” Muutenkaan eduskunnalla ei ol-
lut suoranaista aihetta ryhtysd tekemisiin uuden ministeristén muodos-
tamisen kanssa.5?

Mainitussa peruskysymyksessd Stahlbergin kanta oli yhdenmukainen
niin Hermansonin kuin Erichinkin kéisitysten kanssa. Mutta eroavuu-

48 Ibid s. 20—24.
49 Ks. ibid erit. s. 45—47.
50 Ibid s. 73—175.
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det alkoivat tdsti. Viimeksi mainitut korostivat presidentin itsendista
harkintavaltaa ja pitivat puolueiden puuttumista hallituskysymykseen
oikein tulkittuun parlamentarismiin soveltumattomana. Stahlbergin ké-
sitys oli toinen. Hén niki perustuslaissa julki lausutun luottamusvaati-
muksen edellyttivin, ettd hallitukset pddsddntdisesti rakentuvat poliit-
tisen edustuksen varaan ja etti me muodostetaan presidentin ja edus-
kunnan poliittisten ryhmien yhteistoiminnan tuloksena.’!

Tami ei kyllikddn tiennyt sitd, etteikdé presidentilld olisi ollut tiet-
tyd harkintavaltaa, mutta harkinta ei ollut rajoiltaan tdysin avoin niin
kuin Hermanson ja Erich korostivat. Puolueet eivdt Stéhlbergin omak-
suman ajattelutavan mukaan olleet demokratiaan ja parlamentarismiin
kuulumattomia pelkdn puoluevallan epidkelpoja ilmentymiid. Ne olivat
tirked osa parlamentaarisen jirjestelmidn kokonaisuutta.

Vaikka St3hlbergin parlamentarismikisitys selviisti. poikkesi kahden
jo esilld olleen auktoriteetin nikemyksistd, ei Stdhlbergin esitys sekdén
sisdltinyt selvii kriteereiti HM 36 §:n tulkinnalle: presidentin harkin-
tavallan rajat jaivit epdmadrdaisiksi.

Puhtaan dogmaattisesta nidkékulmasta voidaan Stihlbergin esitysta
kohtaan huomauttaa, etti sen sisdlté6n on vaikuttanut hinen oma toi-
mintansa presidenttinid. Totta on, ettd tarkastelun kohteena olevat ni-
kékohdat on julkaistu v. 1927 eli Stdhlbergin presidenttikauden jilkeen.
Mutta epidilemittd Stdhlberg pyrki presidenttinid toimiessaan noudatta-
maan lakia, ja jos hdn toiminnassaan muodosti HM 36 §:std toisen-
laisen kisityksen kuin Erich ja Hermanson, se tuskin on osoitus tdmén
kisityksen kelpaamattomuudesta teoreettisen tarkastelun kohteeksi.®?

Kuten sanottu Stdhlberg oli alun alkaen asennoitunut parlamenta-
rismia kohtaan myo6nteiselld tavalla. Hin ei muutenkaan kuulunut nii-
hin konservatiiveihin, joita Erich ja Hermanson leimallisella tavalla
edustivat maan lainsdddintdpolitiikassa ja laintulkinnassa. Stihlberg
oli edistyspuolueeseen lukeutuva reformiystdvillinen keskustalainen,
oman aikansa “vasemmistoporvari”. Parlamentarismin hin oli omak-
sunut toimintalinjakseen jo ollessaan jdsenend Mechelinin senaatissa

51 Ks. ibid s. 68—72.

52 Vrt, Jyrdngin, JFT 1969 s. 885—886, oikeusdogmatiikkaa kohtaan suuntaa-
maa kritiikkid siitd, ettd tdlld toiminnalla helposti luodaan vairid kuva todelli-
suudesta: »Tulkintasuosituksia esitetddn lainkaan vilittaméttd siitd, mitd todelli-
suudessa tapahtuu.»
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1907.5% Siind kun Hermanson ja Erich olivat monarkian kannalla, siind
Stdhlberg asettui tasavallan puoltajaksi. Missi Hermanson ja Erich ko-
rostivat dualistisen vallanjako-opin mukaisesti valtionpdimiehen itse-
néistd asemaa, siind Stdhlberg puolsi eduskuntakeskeisti parlamenta-
rismia.
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d) ERAITA VERTAILEVIA NAKOKOHTIA

Hermansonin, Erichin ja Kairan tulkinnat merkitsivit, etti presi-
dentilld oli ministerien nimittimisessi HM 36 §:n luottamussidinndkses-
td huolimatta lihes tdysin vapaa harkintavalta. Sanotun sddnnéksen
merkitys ndkyi heidédn kisityksensi mukaan etupdissi vain jilkikiiteis-
kontrollin muodossa.

Téménlaatuiselta parlamentarismin tulkinnalta — niin harvinais-
laatuinen kuin se muuten olikin — ei puuttunut ulkomaisia vastineita.
Saman suuntaisia tulkintoja tapaamme tuon ajan saksalaisesta valtio-
oikeudellisesta kirjallisuudesta.

Edelld jo viitattiin siihen, ettd Weimarin valtiosadnnén (WRV) 53
ja 54 artiklasta kehitettiin erilaisia tulkintaoppeja. Menemittid yksityis-
kohtiin voimme jakaa ne kahteen pidiiryhméiidn: toisaalta eduskunnan
asemaa korostaneisiin monistisiin ja toisaalta valtionpdimiehen kes-
keistd merkitystd painottaneisiin dualistisiin tulkintoihin.54

Ensin mainittua tulkintalinjaa edusti mm. Wittmayer. Hallituksen
muodostamisprosessissa oli eduskunnan (Reichstag) asema keskeinen,
ja presidentille kuuluva nimittdmisvalta oli lihinnd muodollista laatua.
Wittmayer ei pitdnyt Redslobin tasapainoteoriaa parlamentarismille
tunnusomaisena.’ — Valtionpdidmiehen asemaa korostanutta ajatus-

53 Ks. tarkemmin Blomstedt erit. s. 236—237, 245—255.

5¢ Ks. niistd Glum 1965 a s. 183 ss.; Hausen s. 6—20.

55 Wittmayer s. 87—88 kirjoitti mm.: »Die grosse Aufgabe des Parlamentes,
an der alle Problematik des demokratischen Parlamentarismus nachgepriift
werden kann, ist die Regierungsbildung. Wenn vom parlamentarischen Regie-
rungssystem die Rede sein soll, muss der massgebende Einfluss auf die Regie-
rungsbildung, organisiert oder nicht, beim Parlament sein. (...) Eine parlamen-
tarische Regierung im engeren Sinne ist erst dann vorhanden, wenn die Regierung
fortlaufend und in jedem Augenblick, sei es gewohnheitsrechtlich oder auf Grund
ausdriicklicher wirksamer Vorschriften, vom Vertrauen des Parlamentes abhingig
ist und von diesem allezeit durch Entziehung des Vertrauens oder Misstrauens-
erkldrungen zum Abgang verhalten werden kann.»
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suuntausta edustivat kaikkein nikyvimmin Heinrich Herrfardt ja Carl
Schmitt. Ndiden ja ylld mainittujen suomalaisten teoreetikkojen ajatte-
lussa on paljon yhtdladisid piirteitd.

Herrfardt pdidtyi WRV 53 ja 54 artiklojen tulkinnassa tulokseen,
etti etusija ministeriston muodostamisessa kuului valtionp&&miehen
mielipiteelle. Eduskunnan vaikutus ilmeni vasta jélkikiteen mahdolli-
suutena antaa hallitukselle epiluottamuslause.’® Silti varalta, ettd val-
tionpdimiehen ja eduskunnan vilille syntyisi konflikti, Herrfardt ke-
hitti perustuslaintulkinnan, jonka -mukaan presidentti saattoi toimia
ministeristén muodostamisessa — samoin kuin muutenkin — vastoin
eduskunnan enemmistén tahtoa.5”

Herrfardtin mukaan valtiosédntd ei asettanut estettid sille, ettd pre-
sidentti vapaaseen harkintaansa nojautuen nimitti puolueista ja parla-
mentista riippumattoman ns. presidentinhallituksen. Mutta ei téssd
kaikki. Konstruktio huipentui toteamukseen, ettd kun téllainen presi-
dentinhallitus oli riimitetty, ei valtionpdimiehelld ollut velvollisuutta
vapauttaa siti tehtdvistddn eduskunnan epéluottamuksen ilmaisun joh-
dosta. Se niet olisi ollut turhaa, koska presidentti harkintavaltansa no-
jalla olisi voinut jidlleen nimittdi uuden samanlaisen hallituksen.®8

Valtiokdytdntéd tarkasteltuaan Herrfardt totesi, etti ministeristot
tdhidn saakka (v. 1927) oli pyritty kokoamaan eduskunnan puolueryh-

56 Ks. Herrfahrdt, OrA 1927 s. 19—20.

57 Ks. ibid s. 23—24. — Herrfardt (s. 24 alav. 23) kirjoitti myos seuraavasti:
»Der Reichsprisident wird vom Volk selbst gewihlt, um ebenso unmittelbar wie
der Reichstag das Reichsvolk zu reprisentieren. Bei unseren deutschen Partei-
verhiltnissen kann man sogar mit grésserm Recht sagen, dass der Reichsprisident
der einzige Reprisentant des ganzes Volkes ist, wihrend die jeweilige Reichstags-
mehrheit sich immer nur als Reprisentanten eines Teiles des Volkes fiihit. Die
gesetzgebende Gewalt ist nur insofern die hochste Funktion, als Verwaltung und
Rechtsprechung an die Gesetze gebunden sind. Aus der Stellung des Reichstags
als Haupttriager der Gesetzgebung ergibt sich ein Vorrang daher nur, sofern der
Reichstag gesetzgebend titig ist. Da, wo der Reichstag, wie bei der Kabinetts-
bildung, auf das Gebiet der Exekutive hiniibergreift, konnte man gerade umge-
kehrt vom einem Vorrang des Reichsprisidenten sprechen, mindestens in dem
Sinne, dass der Reichstag hier nicht selbst bestimmen, sondern nur beschrinkend
einwirken kann.» (kurs. SL)

58 JIbid s. 52—53. — Glum 1965 a s. 280 toteaa Herrfardtin opin olleen sel-
visti ristiriildassa WRV:n kanssa, jossa sdiddettiin, ettd ministerin tuli erota saa-
tuaan eduskunnalta nimenomaisen epéluottamuslauseen.
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mien varaan ja usein myds tavoitellen enemmistéhallitusta. Mutta til-
laiseen valtionpéddmiehelld ei ollut velvollisuutta. Presidentin WRV:n
mukaisena velvollisuutena oli nimittdd ministerit nojautuen siihen va-
kaumukseen, miki hénelld oli valtion edusta.5®

Presidentti edusti koko kansaa. Eduskunta oli kokoonpantu monista
puolueista ja erilaisia etuja ajavista ryhmittymisti. Se ei tillaisena voi-
nut tulkita oikein yhteistd valtioetua eikd niin toimia koko kansaa edus-
tavana laitoksena. Juuri tdmid seikka antoikin Herrfardtin mielestd
aiheen ndhdd WRV 54 artikla kokonaan toisesta nikékulmasta kuin
yleensd oli ollut asian laita. Kun eduskunta ei tiyttinyt tehtdviinsa
koko kansan edustajana, silloin valtionpiimiehen velvollisuutena oli
"entgegen den Wiinschen der Reichsmehrheit das Kabinett zu einer
Vertretung des ganzes Volkes zu machen”.%°

Samantapaiseen lopputulokseen p3dtyi myds Schmitt. Hin ei hy-
viksynyt monipuoluejirjestelmids, vaan tavoitteli monoliittista valtio-
tahdon muodostusta. Titd saattoi edustaa vain puoluelaitoksesta eril-
ldsn toimiva valtionp#dmies. Schmitt niki kansan valitseman presi-
dentin voimana, ”der iiber die Schranken von Parteiorganisationen
--- hinweg --- der Vertrauensmann des ganzen Volkes sei’”.6! Schmitt
pyrki osoittamaan, ettd presidentin asema WRV:n mukaan oli juuri til-
lainen parlamentista riippumattoman vallan asema.

Sanotulta pohjalta lidhtenyt konstruktio piti presidenttid valtiosiin-
noén suojelijana ("als Hiiter der Verfassung”). Témi asema antoi val-
tionpdidmiehelle mahdollisuuden vapautua parlamentaarisen hallitusta-
van sddnnodistd. Samoin kuin Herrfardtin tulkinnoissa tapaamme my&s
tidssi kokonaisuuden edun puolesta toimivan valtionpdidmiehen — ko-
konaisuuden (das Ganze), jota parlamentti tai sen enemmisté ei voinut |
tulkita oikein. Juuri kokonaisuuden edun nimissi presidentti oli oikeu- |
tettu toimimaan ldhes diktaattorin valtuuksin.®? Valtionpdidmiehen si-

59 Ibid s. 55: »Die Pflicht des Reichsprisidenten, das Kabinette so zusam-
menzusetzen, wie es nach seiner Uberzeugung das Staatswohl fordert, ist eine
Rechtspflicht. Worin er das Staatswohl sehen soll, das ist freilich eine Frage, die
sich nicht mehr in Rechtssitzen beantworten ldsst.»

60 Ibid s. 56.

61 Schmitt 1931 s. 135.

62 Schmitt 1931 erit. s. 158 ss. ja 212 ss. — Ks. myo6s idem 1954 s. 318—319
ja s. 340 ss.; Glum 1965a s. 264 ss.



https://c-info.fi/info/?token=qZ-mubib-3O2vTKv.QrzD2BW2ezFNWo695V4k4g.-jSy8mhT7x31fA1ejohfitkaWMHYkRfU1byxskFlWhukT-z4AVGNSAY1m7-cpXZMMK8_WZ9rZslOzU7J6uz5XVlXm2hrvfhPHaMB5f_wxBju37TbQi_nbYTa7ltXPHC97q6y_KkrxZvhhYMuyqmP2mM8bCBKf164ayMA04zQS2HSub9H-MCpog_woYvkiUoSZNGcrv33oyTB

Vertailevia nikdkohtia 183

donnaisuus valtiosiinnossi sidinneltyihin valtaoikeuksiin ei tdhén op-
piin siséltynyt.%?
* Kk %

Samalla tavalla kuin &dsken mainitut saksalaiset kirjailijat korosti-
vat mybds Hermanson, Erich ja Kaira HM 36 §:n tulkinnoissaan presi-

dentin vapaata harkintavaltaa ja sitd, ettd presidentin tuli ministerien -

nimittimisessi ottaa huomioon maan etu — eduskunnalla ja puolueilla
kun ei saanut olla ratkaisevaa sananvaltaa. Sen liséksi, mitd Kairan
opista jo edelld on esitetty, siteeraan hénen teeseistddn vield seuraavan
(taminkin Kaira selitti olevan yksimielinen kanta valtio-oikeusoppinei-
den keskuudessa):%

"Presidentin on piittiessiin hallituksen kokoonpanosta vapaasti
harkittava, mitd maan etu kulloinkin vaatii, ja sen mukaan kus-
sakin tapauksessa noudatettava sellaista menettelytapaa, jollai-
sen hin kulloinkin vallitsevissa oloissa harkitsee oikeaksi ja par-
haaksi. Kun presidentti titi harkintavaltaansae kdyttdd, ei voida
sanoa hdnen harjoittavan persoonallista polititkkaa. Hén tayttéd
vain sen tirkedn tehtivin ja vastuunalaisen velvollisuuden, miké
hinelle hallitusvaihdoksissa valtiosdinnén mukaan kuuluu.” (kurs.
SL)

_ Ajattelussa on selvid yhtéldisyyksiad Herrfardtin ja Schmittin oppei-
hin. Ensinnikin eduskunnan luottamuksen tilalla oli maan etu, ja toi-
seksi: titi tulkitsi vapaasti harkiten presidentti eikd suinkaan edus-
kunta. Kun presidentti toimi maan edun tulkkina hén ei edes kaytta-
nyt persoonallista valtaa. Rinnastus Benjamin Constantin oppiin valtion-
pidmiehestd pouvoir supréme-voimana ei ole vailla perustaa.6s
Nihtidvisti juuri tille aatteelliselle pohjalle rakentui v. 1931 edus-
kunnalle annettu lakiesitys, jolla muun ohessa HM 36 §:84 olisi muu-
tettu.®® Sanottuun pykilddn esitettiin lisdttdviksi uusi ndin kuuluva

68 Herrfardtin ja Schmittin opit eivét ole vain esimerkkejd pelkistd »akatee-
misista» teorioista. Piinvastoin niilld oli 1930-luvun Saksassa kdyttod: mainit-
tuihin perustuslaintulkintoihin nojautuen ja kiyttdm&lld hyvaksi presidentinhal-
lituksia seks taisteluhallituksia kansallissosialistit ynnd Adolf Hitler nousivat val-
taan muodollisesti taysin parlamentaarista tietd. — Ks. tarkemmin Apelt s. 204—
205, 404 ss.; Hausen erit. s. 23 ss. ja 42 ss. — Ks. myds Glum 1965 a s. 283—285.

64 Kaira, US 29.10.1936 ('Presidentin valta ja parlamentarismi’).

65 Ks. jalj. s. 301.

66 HE 8/1931 vp A. I (6.2.1931).
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toinen momentti: “Eduskunnan julkilausumaksi siitd, ettei valtioneu-
vosto taikka joku sen jisenisti ole toiminut valtion edun mukaisesti
eikd siis nauti eduskunnan luottamusta, ei ole katsottava eduskunnan
padtostd, jota ei vahintddn puolet eduskunnan kaikista jdsenisti ole
kannattanut.”%?
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Esityksen perusteluissa viitattiin tiheisiin hallitusvaihdoksiin ja siité
johtuvaan haittaan: hallitusvalta ei ollut saavuttanut “sisdén- eiki ulos-
pédin sitd vakavuutta, lujuutta ja arvoa, miki sille on vilttimiténts,
jotta se voisi menestykselld suorittaa sille kuuluvat tehtivit.”68

Perustuslakivaliokunta piti parlamentarismin periaatteeseen ehdotet-
tua supistusta arveluttavana ja katsoi, ettd esityksen mukaan parla-
mentarismista jdisi jédljelle vain “tehoton jainnés”, minkd vuoksi valio-
kunta ehdotti lakiesityksen hylkaimisti.? Téysistuntokisittelyssi esi-
tystd asettui jyrkin sanoin vastustamaan K. J. Stdhlberg, joka prv:n
jésenend jo oli vaikuttanut valiokunnan kielteisen kannan maéédriyty-

67 HM 36 §:n 1 mom:n ensi virkkeen sanamuodoksi esitettiin seuraavaa: »Val-
tioneuvoston jisenet, joiden tulee nauttia eduskunnan luottamusta ja joiksi on
madrittava rehellisiksi ja taitaviksi tunnettuja syntyperiisii Suomen kansalaisia,
kutsuu toimeen ja vapauttaa siitid presidentti.» — Po. esitys sisdlsi muitakin edus-
kunnan oikeuksia rajoittavia muutosehdotuksia. HM:o0a esitettiin muutettavaksi
paitsi 36 §:n kohdalla myés 43, 67, 68, 83 ja 92 §:n osalta. Esitys sisalsi myos VJ
51 ja 57 §:n muutosehdotukset.

68 HE 8/1931 vp A. I s. 1.

69 Prvm 8/HE 8/1931 vp A. I (16. 4. 1931). — Mietinnéssi todettiin mm.: »Mai-
nittuun ehdotukseen sisdltyy erittdin arveluttava muutos siihen voimassaolevan
hallitusmuodon periaatteeseen, ettd hallituksella tulee olla eduskunnan luottamus.
(...) Eduskunta ei siis endi saisi oikeudellisin vaikutuksin ilmituoda epiluottamus-
taan hallituspolitiikan yleisen suunnan johdosta eiki sellaisen menettelyn vuoksi,
jolla ei ole mitdsn tekemistd valtion edun kanssa. Ei myoskédidn enidi \kzaadittaisi,
ettd hallituksella, jopa muodostettavalla uudella hallituksellakin tulee olla edus-
kunnan luottamus yleens#, niin ettd epiluottamuslause voidaan antaa ja hallitus
tai sen jisen, jolla ei ole eduskunnan luottamusta, velvoittaa eroamaan muuten-
kin kuin médrityn toiminnan ja sen tarkoituksenmukaisuuden arvostelun johdosta.
Kun kaikki se kuitenkin kuuluu parlamentarisuuden periaatteeseen, niin tistid
periaatteesta esityksen mukaan jitettdisiin meilld voimaan ainoastaan rajoitettu,
kiytdnndssd verrattain tehoton jaidnnés.» — Mietintédn liittimissidn vastalau-
seessa valiokunnan oikeistolaiset jisenet (Oskari Lehtonen, Hilja Riipinen, K. Fr.
Nyman ja Vidiné Malmivaara) ilmoittivat puoltavansa (tosin jossain m#irin modi-
fioidussa muodossa) HM 36 §:n muutosehdotusta.
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miseen.™ Stahlbergin voimakkaan esiintymisen ansiosta esitys tuli hy-
latyksi.

Puheena olevaa muutosta HM:oon oli vaadittu nimenomaan oikeiston
taholta. Niissd piireissd sitd pidettiin yhtend tidrkeimmistd valtiosddn-~
toreformeista. Erityisesti lapuanliike ja IKL suuntautuivat parlamenta-
rismia ja puoluelaitosta vastaan.”' Oikeistolaiset pyrkimykset olivat
Suomessa samansuuntaisia kuin tuon ajan Saksassakin.

Ero Erichin ja Stahlbergin parlamentarismikésitysten vélilld tuli
selvisti esille myds timin lainsdddéntshankkeen yhteydessi. Stdhlberg
vastusti esitystd, kun taas Erich asettui varauksetta sitéd puoltamaan.
Erich piti lainmuutoksen tavoitetta tdysin oikeana (’vollstindig rich-
tig”).72

70 Ks, 1931 vp ptk s. 1138—1141/13. 11. 1931. — Mainittakoon, ettd valtioneu-
vostolle 30.1.1931 antamanaan lausuntona Korkein oikeus esitti, ettd lakiehdo-
tukset olivat »tarkoitukseltaan hyviksyttivit ja ettd ne, yksityiskohtaisesti tar-
kastettaessa, eividt ole antaneet aihetta muistuttamiseenn».

7t Isinmaallisen Kansanliikkeen perusohjelmassa (hyv. 5. 6.1932) ilmoitettiin
eridind lihtokohtina olevan mm. »lujan valkoisen rintaman luominen» ja »isén-
maan etuja vaarantavan ja yhteiskuntaa heikentidvin pucluemielen ja puoluejuo-
nittelun hivittiminen sekd hallituksen vallan lisddminen sekd paremman vallan-
jaon aikaansaaminen hallituksen ja eduskunnan vililli». — Ohjelman valtiolli-
sessa osassa pahoiteltiin »hallitusvallan suurta heikkoutta»: ei oltu pystytetty
»lujaa hallitusvaltaa». Hallitukset eiviit olleet voineet omaksua valtion asioiden
hoidossa »mitdin suoraa suuntaa, kun ne eividt koskaan saattaneet olla etukéteen
varmoja esitystensd kohtalosta eduskunnassa». Yhten#d syyn# tdhén ndhtiin myos
»eduskunnan pitevyyden puute». — Kaikki timi oli johtanut siihen, »ettd valta-
kuntaa todellisuudessa on hallittu puoclueiden eduskuntaryhmistd ja puoluekans-
lioista useinkaan vilittdmaittd kansakunnan todellisesta tahdosta ja kokonais-
eduista. (...) Valtakuntaa ei ole hallittu kansanvaltaisesti vaan puoluevaltaisesti.»
— Ohjelmassa korostettiin, ettd valtiosdsntod on uudistettava mainittujen »kansa-
kunnan menestystd haittaavien epikohtien poistamiseksi»: »T&lléin on toteutet-
tava luja ja patevid hallitusvalta todellisen kansanvallan eikéd puoluevallan poh-
jalla.» — Ks. Borg s. 210—214.

Kokoomuspuolueen v:n 1933 ohjelmassa (hyv. 7—8.5.1933) tihdennettiin,
etti oli pidettiva huoli siits, »etti maan hallitus pysyy yhteiskuntaa koossapitd-
vien voimien kisissd». Parlamentarismin toteuttamisessa ilmenneet puutteelli-
suudet oli poistettava. Oli toimittava niin, ettd hallituksen asemaa vahvistetaan,
ja »eduskunnan on toiminnassaan asetettava itselleen jérkevid rajoituksia,
ymmirtien, ettd valtion asioita voidaan menestyksellisesti hoitaa ainoastaan, kun
hallituksen on mahdollista tehokkaasti ja voimakkaasti pitédéd asioiden johto kisis-
sdin.» — Ks. Borg s. 240—242.

72 Erich, J6R 1932 s. 329: »Der Parlamentarismus sollte so weit als moglich
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d) MUU SUOMALAINEN KIRJALLISUUS

Ennen v. 1940 ilmestynyt. Mainitut nelji henkild olivat ne auktori-
teetit, joiden wvaraan 1920- ja 1930-lukujen wvaltiosaddntddoktriini HM
36 §:n tulkinnassa rakentui. Kaikille asiaa harrastaneille niyttid olleen
itsestdén selvd se niin Hermansonin, Erichin, Stihlbergin kuin Kairan-
kin eduskunnan luottamuksen varmistamisen suhteen omaksuma perus-
lause, jonka mukaan valtiosdidnts ei edellytd luottamuksen nimenomais-
ta varmistamista hallitusvaihdoksen yhteydessd. Vallitsevaksi kisityk-
seksi tai — Aarnion ilmaisua kiyttddkseni — justifioiduksi tulkinnaksi
tuli oppi ns. negatiivisesta luottamuksesta: eduskunnan luottamuksen
oletetaan vallitsevan, kunnes vastakohta on kdynyt ilmi. Vihin erilaisin
sanamuodollisin muunnelmin timéin tulkinnan omaksuivat mm. Ahle,’
Bjorksten,’* Hakkila™ ja Tarkiainen.”®

Néain késitettynd po. sdidnnéksen sisidltd oli painottunut eduskunnan
jélkikdteiskontrollin suuntaan: eduskunta saattoi epiluottamuslauseen
avulla pakottaa ministeriston eroamaan. Luottamusehdon nihtiin jolla-
kin tavalla rajoittavan presidentin harkintavaltaa HM 36 §:ssi saidde-
tyn toimivallan kiyttdmisessd, mutta selvii kriteereji siitd, minkalai-
sista rajoituksista oli kysymys, ei kirjallisuudessa esitetty. Mitdin titi
tarkoittavaa oppia ei syntynyt. Piinvastoin samalla kun luottamus-
sddnndksen ilmoitettiin asettavan presidentin vapaalle harkinnalle joi-

vom parteipolitischen Spiel befreit und auf eine gesunde Grundlage gestellt
werden wozu besonders gehort, dass die Massnahmen der Regierung nach objek-
tiver Zweckmaissigkeitserwigung beurteilt werden.»

73 Ahla, NAT 1928 s. 131, ilmaisi kidsityksensi HM 36 §:sti seuraavasti:
»Detta (...) stadgande kan icke och har icke heller i praktiken tolkats silunda,
att riksdagen fore utnidmningen borde tillspbrjas, huruvida de personer, vilka
ifrigakomma sasom blivande regeringsledaméter, &tnjéte riksdagens fortroende
eller ej. Endast en siddan tolkning har varit méjligt, att statsrddets medlemmar
boéra, for att kunna innehava sina dmbeten, vara i 8tnjutande av riksdagens fér-
troende. Sadant fértroende presumeras, intill dess motsatsen uttryckligen Adaga-
lagts.» '

74 Bjbrksten 1929 s. 139: »Ministrarna béra &tnjuta riksdagens foértroende.-
Detta innebér icke, ddrom #ro de réttslirde hos oss ense, att riksdagen behéver
avfordras forklaring, huruvida den hyser fortroende till den patinkta ministiren.
Det &r nog, om man har skil att férmoda, att det nya statsridet inte genast métas
av ett misstroendevotum.»

75 Ks. Hakkila s. 187.

76 Ks. Tarkiainen s. 208—211.
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takin rajoituksia, riennettiin — dualistisessa hengessi — huomautta~
maan, etti valtioneuvoston jisenilld tuli olla myds presidentin luot-
tamus.””

Vallitsevan kisityksen asemaan noussutta HM 36 §mn tulkintaa voim-
me luonnehtia ilmaisulla kontrolliparlamentarismi. Toisesta ndkokulmas-
ta doktriini tiyttid ne edellytykset, joita olemme pitédneet tyypillising
presidenttiparlamentarismille. T#ltd kannalta oppi pohjautuu dualisti-
seen parlamentarismikdsitykseen.

Kuitenkin erds ylli mainitusta peruslinjasta poikkeava valtio-oikeu-
den tutkija esiintyi 1920-luvulla. Kysymyksessié on Y. W. Puhakka.
Hin kisitteli esilli olevaa problematiikkaa kahdessa v. 1923 ilmesty-
neessi julkaisussaan.’® Puhakan selvitykset olivat — miki téssd yh-
teydessi on merkille pantavaa — itsendisid sikili, ettei Hermansonin
ja Erichin auktoritatiivinen tulkintatoiminta ollut vaikuttamassa hinen
késityksiinsd. Mainittujen kahden auktoriteetin parlamentarismia ké-
sittelevdn kirjallisen toiminnan alkuvuodeksi HM:n s&itdmisen jilkeen
osui niin ik##n vuosi 1923.7

Puhakan kisitys parlamentarismista oli monistisen opin mukainen.
Parlamentarismi ei tietdnyt toimeenpanevan ja lakiasiditdvén vallan kes-
kindisti tasapainoa; kansaneduskunnalla oli parlamentaarisessa valtios-
sa "ratkaiseva sananvalta”. Tdmi johti Puhakan korostamaan ministe-
rien riippuvuutta eduskunnasta. Luottamussddnté kohdistui eduskunnan
ja ministeristén viliseen suhteeseen sisiltden toisaalta sen, ettd niiden
kesken tuli vallita luottamus, sekd toisaalta sen, ettd méidrddvand tds-
si oli eduskunta. Puhakka katsoikin, etti termi ’poliittinen vastuun-
alaisuus’ antoi asiasta vaidridn kuvan. Kun kysymys ei ollut mistdén
vastuunalaisuudesta timin sanan varsinaisessa mielessd, olisi ollut oi-
keampaa puhua hallituksen kokoonpanon riippuvuudesta eduskunnas-
ta.80 Tami nikemys oli pdinvastainen sille, minkd Erich oli omaksunut

77 Ks. mm. Bjorksten s. 227; idem, StvT 1930 s. 398—413.

78 Puhakka 1923; idem, Lm 1923 s. 1—29.

79 Ministerien poliittisesta vastuunalaisuudesta kirjoittaessaan Puhakka 1923
s. 184—219 nojautui lihes yksinomaan ulkomaiseen kirjallisuuteen. Hermansonin
ja Erichin kirjallisesta tuotannosta hin niyttdéd viitanneen ndiden erdisiin vuosina
1908—09 ja 1917—18 ilmestyneisiin julkaisuihin, jotka siis oli laaditiu ennen HM:n
sditamisti. — Ulkomaisen kirjallisuuden kéyttd ei kuitenkaan selitd Puhakan
omaksumaa tulkintalinjaa, koska hin nidyttid perehtyneen niin dualistisen kuin
monistisenkin teorian edustajien kéasityksiin.

80 Ks. Puhakka 1923 erit. s. 184—186.
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korostaessaan parlamentarismia ministerien toiminnan tarkoituksenmu-
kaisuusvastuuna.

Luottamusvaatimus suuntasi Puhakan mukaan kirkensi kahtaalle:
se merkitsi yhtddltd sitd, ettei ketdin saa nimittds ministeriksi, ellei
hén nauti eduskunnan luottamusta, ja toisaalta sitd, etti jokaisen mi-

188 HM 36 §:n tulkinta

nisterin on erottava toimestaan menetettysiin eduskunnan luottamuksen.
Luottamusehdon tdytti lihinnd vain enemmistéhallitus. Vahemmists-
hallituksen olemassaolo oli Puhakan kisityksen mukaan ”ilmeisesti
vastoin sitd parlamentarismin ydinsdintdd, ettd hallituksen tulee naut-
tia eduskunnan luottamusta”. Puhakka kuitenkin katsoi, ettd luotta-
musta ei yleensd paitelld eikdi se ole paiteltdvissd positiivisen luotta-
muksen ilmaisemisesta; ulkoisena tunnusmerkkini sen olemassaolosta
on, ettei eduskunta julkilausu epiluottamustaan hallitukselle 8!

Kun Puhakka suuntasi pdidhuomionsa poliittisen vastuunalaisuuden
jdlkikédteiseen toteuttamiseen, ei hin enemmilti kosketellut kysymystd
siitd, milld tavoin luottamusehto rajoitti valtionpédimiehen harkintaa
ministerien nimittdmisessd. Kaikesta pédtellen hin niki hallituksen
muodostamisen olevan ensi sijaisesti eduskunnan poliittisten ryhmien
vastuulla ja presidentin vallan olevan ldhinnid muodollista laatua.8?

Puhakan monistinen parlamentarismikisitys sai osakseen jyrkkai
kritiikkid. Erich riensi heti torjumaan Puhakan nikemykset. Erichin
mielestd tdmi oli liiaksi kallistunut “siithen vaaralliseen harhakisityk-
seen, ettd poliittiselle vastuunalaisuudelle oli olennaista se, etti halli-
tus saatetaan epditsendiseen asemaan”. Puhakan opit eivit tietenkiin
soveltuneet Erichin presidentinvaltaa korostaneeseen, dualistiseen tul-
kintalinjaan. Siksi hédn ei niiti hyviksynytkiin. Kaiken kaikkiaan Pu-
hakka ei ollut onnistunut saamaan parlamentarismikysymyksesti "oikeaa
otetta” 83

81 Ibid s. 187, 197.

82 Ks. ibid, Lm 1923 s. 28—29.

83 Erich, Lm 1924 s. 58—59, kirjoitti mm. seuraavasti: »Tekijd (= Puhakka)
on kylld osittain oikeassa kun hin tehostaa sit, ettd vastuunalaisuus toiselta puo-
len sekd luottamuksen nauttiminen tai menettiminen toiselta puolen ovat eri
asioita. Mutta tekijd ei huomaa sitd asiallista yhteyttd, joka niitten vililla sitten-
kin on. Hallitus vastaa toimenpiteittensi tarkoituksenmukaisuudesta. (...) Parla-
mentaarinen hallitus tietysti ndin ollen on eduskunnasta riippuvainen, mutta etti
riippuvaisuus ei lankea yhteen poliittisen vastuun kanssa (...) Tekiji kallistuu
muuten liiaksi sithen vaaralliseen harhakisitykseen, ettd poliittiselle vastuun-
alaisuudelle olisi olennaista se, ettd hallitus saatetaan epiitsenidiseen asernaan,
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Puhakan omaleimainen tulkintalinja on merkille pantava myos siitd
nikékulmasta, etti hién Erichin ja Hermansonin tavoin lukeutui vankan
porvarillisen maailmankatsomuksen omaaviin henkiléihin. Hénet on
puoluekannaltaan samaistettavissa kokoomuspuolueeseen, vieldpd sen
oikeaan laitaan; olihan Puhakka mythemmin IKL:n kannattaja. Puha-
kan tulkinnan taustalta lienee silti turha etsid salattua mieltd. Ilmeistd
on, ettd hin vain pani merkille muissa parlamentaarisissa jirjestelmissd
tapahtuneen tosiasiallisen kehityksen ja omaksui téstd ldhtokohdasta
nikemyksen, ettd my6s Suomessa parlamentarismi késitettdisiin kuten
muuallakin. Ei johtunut Puhakasta, ettei hinen ajattelunsa sittemmin
vastannut todellisuutta.

V:n 1940 jilkeen julkaistu. Puhakan ajatusten kehittelijdd ei ilmesty~
nyt ennen kuin vasta vuonna 1940. Tuolloin julkaistu Kastarin vaités-
kirja rakentui valtioelinten keskiniisii suhteita sd#intelevien normien
tulkinnassa monistisen parlamentarismikisityksen teoreettisille perus-
teille.8* HM 36 §:n luottamusehdon tulkintaan ja presidentin harkinta-
valtaan ministerien nimittdmisessi ei Kastarin muutoin aiemmasta tra-
ditiosta olennaisesti poikkeavia nikokohtia sisiltdnyt esitys tuonut mi-
t44n varsinaisesti uutta: hdn omaksui sotaa edeltineen ajan perusnidke-
mykset.8% Toisaalta Kastari kyllikin kehitteli luottamuksen olettamus-

antaapa hin, s. 189, Redslobille nuhteita siitd, ettd tdméa tehostaa erdénlaista tasa-
painosuhdetta parlamentarismille ominaisena.» (kurs. alkup.)

84 Ks. Kastari 1940 s. 232 ss. — Ks. myds Kastari, Lm 1960 s. 697—698; idem,
Pol 1969 s. 157, 166—167; idem 1969 s. 185—186. — Kannattaa mainita, ettd Kasta-
rin teoria parlamentarismin oikeudellisten vaikutusten ulottumisesta my6s presi-
dentin vallankidytté6n sai vastaviittdjaltid, prof. Kairalta osakseen kritiikkid pda-
asiassa juuri arvostusldhtékohdista k#sin. Voimakkaan presidentinvallan kannat-
taja Kaira ei hyvaksynyt uutta teoriaa, koska sen mukaan presidentin »itsendinen
paiitosvalta hividisi» eikd valtionpiimiehelle »jdisi mitdsn itsendistd paitosval-
taa». Niin ollen teorian tiytyi Kairan mielestid »olla mahdoton»; »ndinhén asia ei
voi olla». — Ks. Kaira, Lm 1941 s. 382—383.

Kastarin lisiksi on myés syytd mainita toinen monistista parlamentarismi-
kisitystd edustanut tutkija, nimittdin Teljo. V. 1937 julkaisemassaan (Suomalai-
nen Suomi 1937 s. 343—356) terdvissi analyysissi valtionpddmiehen asemasta
Teljo korosti, ettd Suomen hallitusjirjestelmi ei ole ylipad#dnsd parlamentaarinen;
se on keskeniin ristiriitaisten ainesosien yhdistelmi#ni kokonaisuutena tdysin
omalaatuinen, sui generis.

85 Ks. Kastari 1940 mm. s. 309, 321 ja 357.


https://c-info.fi/info/?token=qZ-mubib-3O2vTKv.QrzD2BW2ezFNWo695V4k4g.-jSy8mhT7x31fA1ejohfitkaWMHYkRfU1byxskFlWhukT-z4AVGNSAY1m7-cpXZMMK8_WZ9rZslOzU7J6uz5XVlXm2hrvfhPHaMB5f_wxBju37TbQi_nbYTa7ltXPHC97q6y_KkrxZvhhYMuyqmP2mM8bCBKf164ayMA04zQS2HSub9H-MCpog_woYvkiUoSZNGcrv33oyTB

teoriaa saattaen sen loogisen konstruktion muotoon. Eduskunnan hajoi-
tustapausten varalta luotiin luottamuksen katkeamis- ja siirtymisteoria.

190 HM 36 §:n tulkinta

Sodanjilkeisen ajan valtiosdéntdoikeudellisessa kirjallisuudessa on
HM 36 §:n luottamusehdon tulkinnassa omaksuttu sama kontrolliparla-
mentarismin peruslinja, joka vakiintui jo 1930-luvulla. Paitsi Kastarin
esityksissd on tdméd tullut esille myds Merikosken®® ja Suontaustand?
kirjallisessa toiminnassa. Tamé tulkintalinja on hyvin ymmdérrettivi si-
kéli, ettd valtiollinen kiytdnts ja nimenomaan presidentin aseman jat-
kuva korostuminen my6s hallitusratkaisujen yhteydessi on tehnyt
itsendisyyden ensi vuosikymmeninid luodulle tulkintakonstruktiolle oi-
keutta: presidentti ei ole jididnyt ns. edustusfiguurin asemaan. Edus-
kunnan luottamus on ollut selitettdvissid vain negatiivisesti eikd presi-
dentin harkintavallalle ole voitu esittdd selvid kriteerej.

Viime vuosina tapahtunut aktiivisen presidentinvallan kasvu on val-
tiosdantéoikeudellisessa samoin kuin valtio-opillisessa kirjallisuudessa
pantu merkille joissain méiirin toisessa hengessi kuin mitid sotaa edel-
tdneen ajan doktriini presidentin vallankdyttoén suhtautui. On esitetty
kysymys, miten presidentin yhid voimistuva persoonallinen vallankiytto
ylipdénsd soveltuu parlamentaariseen hallitusjirjestelmidn, vallankin
kun parlamentarismista on kirjoitetussa perustuslaissa nimenomainen
sddnnds. Kysymykseen on vastattu, ettei valtionpididmiehen henkilékoh-
tainen vallankidytté jatkuvana ilmiénd ole sopusoinnussa parlamentaa-
risen jarjestelmidn perusteiden kanssa. Parlamentarismista on katsottu
johtuvan, ettd presidentin tulee toimia ns. pouvoir neutre -voimana. —
Tédhén problematiikkaan palataan mydhemmin HM 36 §:n sovellutus-
kaytintoa kisittelevidssd esitysjaksossa. '

* Kk %

Tulkinnan selitysperusteet: tiivistelm#. Selitysperusteet sotaa edelti-
neen ajan tulkintadoktriinille oli 16ydettdvissd tulkitsijoiden p#imiiri-
jérjestelméstd: tulkitsijat pyrkivit valtionpiimiehen itsendisen aseman
korostamiseen, mikd merkitsi HM:n yksittdisten sdinndsten — ja niin
myés HM 36 §n — tulkintojen sopeuttamista palvelemaan titi tavoi-
tetta. Sodanjilkeisen ajan tulkintatoiminta puolestaan selittyy lidhinni

86 Ks. mm. Merikoski 1969 s. 23 ss.
87 Ks. Suontausta, TfR 1950 s. 68—69; idem 1965 s. 9.
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siitd seikasta, ettd wvaltiokdytdnté on asettunut 1930-luvulla vakiintu-
neen tulkintak#sityksen mukaiseksi.

3. TULKINTADOKTRIININ ANALYYSIA

HM 36 §:n tulkintadoktriinin pé#isisélloksi muodostui se, ettei sa-
nottu lainkohta edellytd ministeristén nimittdmisen yhteydessd edus-
kunnan luottamuksen nimenomaista varmentamista. Riittdvdd on, kun
presidentti saattaa vakuuttautua sellaisesta oléttamuksesta, ettd minis-
tereiksi nimitettdvidt nauttivat eduskunnan luottamusta. Mitédn positii-
visia kriteereji luottamuksen olemassa olosta ei oppi sisdlld. Niin pre-
sidentin harkintavallan rajat ovat rajoiltaan maééritteleméattomat.

Voidaan helposti havaita, ettd HM 36 §:44 koskeva doktriini on jda-
nyt epimaiiriiseksi ja sisdllyksettdmiksi. Sanomalla, ettd presidentti voi
vapaasti harkiten valita valtioneuvoston jisenet kuitenkin ottaen huo-
mioon, ettdi mdmd oletettavasti nauttivat eduskunnan luottamusta, ei
ole ilmaistu luottamussddnndksen sisilléstd kerrassaan yhtddn mitddn.
On vain kierretty ydinongelma. Kysymys, joka téstd seuraa, kuuluu
niin: minkilaisten kriteerien vallitessa ministereiksi nimitettdvistd voi-
daan kiyttdd ilmaisua ’eduskunnan luottamusta nauttiva’. HM 36 §:n
pohjalta aiemmin esitetyille oikeusnormilauseille (1) ja (3) ei valtio-
siintédoktriini ole kyennyt antamaan lihempdid merkityssiséltod. Ns.
luottamuksen olettamusteorian pohjalle rakentuva HM 36 §::n tulkinta-
konstruktio on vain fiktio vailla todellista sisdlt5.88

Valtio-opillisessa kirjallisuudessa hallituksen ja eduskunnan véilisen
luottamussuhteen sisdll6lliset kriteerit on asetettu toisin. Ne on muo-
dostettu puoluesuhteiden perusteella. Tissd katsannossa luottamuksella
tarkoitetaan sitd, etti eduskunnan enemmistén muodostavat puolue-
ryhmit aktiivisesti tukevat tai ainakin passiivisesti sietdvdt kulloista-
kin ministeristéd. Hallituksen muodostamistilanteessa eduskunnan ja
hallituksen vilinen luottamussuhde saadaan aikaan siten, ettd ministe-
risté “ankkuroidaan” poliittisesti eduskuntaan nimittdmélld ministerit
eduskunnan enemmistén muodostavista puolueryhmistd. Milloin kysy-

88 Ks. myos Lindman, HtF 1954 s. 128; idem 1961 s. 93—94; Nousiainen, Ytk
I s. 455—456; idem 1967 s. 292, 311—312.
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myksessd on vidhemmistohallitus tai perdti toimitusministerist, ei en#i
voida positiivisessa mielessi puhua eduskunnan enemmistén luottamuk-
sesta.??

192 HM 36 §:n tulkinta

89 Ks. mm. Nousiainen 1967 s. 291—295.
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IV luku

LUOTTAMUSSAANNOS JA VALTIOKAYTANTO:
soveltajien kiyttiytyminen

1. SOVELTAMISKAYTANNUN TAUSTA JA SYNTYMINEN:
HALLITUSRATKAISUT v. 1919

a) K. CASTRENIN HALLITUS

Edelld jo on mainittu, ettd 1906 VJ:n muutoksella parlamentarismi
saatettiin voimaan v:n 1917 viimeisenid pdivdani. Ennen hallitusmuodon
sddtdmistd nimitettiin sanotun VJ 32 §:nn voimassa ollessa kolme mi-
nisteristdd: Paasikivi I (27.5. 1918), Ingman I (27.11. 1918) ja K. Castrén
(17. 4. 1919). Kaksi ensin mainittua nimitettiin varsin poikkeuksellisissa
olosuhteissa. Tidssi yhteydessd on syytd kiinnittdd huomiota Castrénin
hallituksen muodostamistapahtumiin. Niilli tuli olemaan merkitysta
myds HM 36 §:n luottamussidinnoksen tulkinnan ja soveltamisen kan-
nalta.

Castrénin hallitus muodostettiin keviilld 1919 pidettyjen eduskunta-
vaalien jilkeen. Vaaleissa sosialidemokraatit saavuttivat eduskunnan
suurimman ryhmin aseman 80 edustajallaan, maalaisliitto kohosi suu-
rimmaksi porvarilliseksi ryhméksi (42 ed.) ja oikeistossa kokoomuspuo-
lue menetti asemiaan.!

VJ 32 §:n tulkinnan kannalta voimme ottaa tarkastelun kohteeksi

1 Edustajapaikkojen jakautuminen v:n 1919 vaaleissa oli seuraava: RKP 22,
KOK 28, EDP 26, ML 42, KTP 2 ja SDP 80 edustajaa. V:n 1917 eduskuntavaaleissa
edustajapaikat olivat jakautuneet siten, ettd RKP:lla oli 21 edustajaa, vanhasuoma-
laisella puolueella 32, nuorsuomalaisella puolueella 24, ML:lla 26, kansanpuolueella
5 ja SDP:1la 92.
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seuraavat kysymykset: (1) Katsottiinko parlamentarismisddnnoksen edel-
lyttdvdn enemmistohallituksen muodostamista? (2) Minké#lainen harkin-
tavalta ministeristén kokoonpanon maéadrdytymisessi katsottiin wvaltion-
pdidmiehelle (valtionhoitajalle) kuuluvan?? (3) Milld tavoin eduskunnan
luottamus oli uudelle hallitukselle varmistettava?

Kysymys hallituspohjasta. Uuden hallituksen muodostamiskysymys
tuli poliittisissa piireissé esille jo ennen eduskunnan kokoontumista ja
ennen kuin Ingmanin hallitus oli jattidnyt eronpyynténsid. Vaikka eri-
laisia mahdollisuuksia tuotiin esille useita, ldhdettiin yleensi siitd, etti
keskustapuolueiden — ML:n ja EDP:n — mukanaolo uudessa hallituk-
sessa oli ilman muuta selvdd. T4ltd pohjalta ndhtiin olevan kaksi enem-
mistohallitusmahdollisuutta: kaikkien porvarillisten puolueiden hallitus
toisaalta sek#d keskustan ja sosialidemokraattien vasemmistokokoomus
toisaalta. Mutta ldhtokohtana ei ollut jyrkkdd vaatimusta siitd, ettd
hallituksen — tédyttddkseen valtiosdénnon sille asettamat ehdot — olisi
vilttamaéattd tullut olla enemmistdpuolueiden varaan rakentuva. Mah-
dollisina pidettiin myos erditd vihemmistéhallitusvaihtoehtoja: suoma-
laisten porvarillisten puolueiden hallitusta tai ML:n ja EDP:n muo-
dostamaa keskustahallitusta. Viime mainitun vaihtoehdon pohjalta aja-
teltiin my6s keskustahallitusta, jota joko vasemmisto tai oikeisto tuki-
sivat ilman ettd vastaavat puolueet suoranaisesti olisivat edustettuina
ministeristdssi.?

Keskeiseksi ongelmaksi ennen eduskunnan kokoontumista nousi ky-
symys siitd, oliko keskustan ja vasemmiston yhteistyé mahdollinen. Ta-
mi edellytti sosialidemokraattien taholla kannanottoa siihen, oliko puo-
lue valmis osallistumaan hallitusvastuuseen. Puolueen piirissid esiintyi
erilaisia nidkemyksid. Arvioinnin l3ht6kohtana oli kaksi vaihtoehtoa:
toisaalta keskustan ja vasemmiston yhteishallitus ja toisaalta keskusta-
hallitus, jonka ohjelma olisi sellainen, ettd sosialidemokraatit suhtautui-
sivat lojaalisti hallitukseen ja antaisivat sille tukensa. Puolueen piirissd
sai kannatusta jédlkimmaiinen vaihtoehto. Suoranaiseen hallitusvastuuseen
ei voimakkaasti pyritty, mikd johtui paitsi puolueen sisdisistd erimie-
lisyyksistd myds siitd, ettei puolueen ohjelmavaatimuksia ndhty voita-
van keskustan taholla hyvidksyid. Joka tapauksessa puolueen pdimé&i-
rind oli estdid oikeistohallituksen muodostaminen.*

2 Tdmin kysymyksen arvioinnissa on muistettava, ettd kevdallda 1919 olivat
vield voimassa 1772 HM ja 1789 YVK.

3 Ks. HS 20.03.1919/76 s. 3—4 (»Eduskuntavaalit ja hallituskysymys»); SS
15.03.1919/62 s. 2 (»Tuleva eduskunta»); Ilkka 28.03.1919/72 s. 1 (»Hallituskysy-
mys ja vaalien tulokset»); Demokraatti 21.03.1919/20 s. 2 (»Eduskuntavaalien
johdosta»). — Ks. myos Lindman 1937 s. 45 ss.

4 Ks. SS 24.03.1919/69 s. 2 (»Oikeisto- vaiko vasemmistokokoomus?», nimim.
H. R(yomai)); SS 29. 03.1919/73 s. 2—3 (»Hallituskysymyksestd», nimim. J. A(il)-io);
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Keskustan taholla kysymykseen sen ja vasemmiston yhteistydstd
suhtauduttiin pidédttyvésti, joskaan yhteistyomahdollisuuksia ei suljettu
pois laskuista. Piinvastoin korostettiin, ettd “maallemme epdilemittd
olisi onni, jos sosialistitkin tai ainakin jidrkevin osa heistd saataisiin
mukaan kantamaan vastuuta maan asioiden hoitamisesta sen sijaan,
ettd he kiyttdisivit kaikki voimansa alasrepivddn vastustuspolitiik-
kaan”.? Keskustassa ilmeni tosin my®s vastahakoisuutta.® Oikeiston ta-
holla vasemmiston osallistumista hallitukseen pidettiin mahdottomana:
"Yhteistoiminta sosialistien kanssa olisi punaisten auttamista.”?

Ennen eduskunnan 1.4. 1919 tapahtunutta kokoontumista eivit ka-
sitykset tulevasta hallituspohjasta olleet selkiytyneet. Vaikka yleisend
pyrkimyksend pidettiinkin enemmistéhallituksen aikaansaamista, ei tél-
laista ndhty parlamentarismin periaatteen kannalta vilttiméattéméksi8
Eduskunnan suurimman ryhmén — sosialidemokraattien — kannalta
kysymys oli hankala sikili, ettd tdlld taholla oli pyritty korostamaan
sanotun periaatteen tarpeellisuutta mutta toiselta puolen oltiin epé&réi-
villd kannalla sen suhteen, milld edellytyksilld puolue saattoi osallis-
tua porvarillisen valtion hallitusvallan kidytt66n. On myds otettava
huomioon ne suuret periaatteelliset ristiriitaisuudet, jotka juuri tuohon
aikaan olivat voimakkaimmillaan. Kansalaissodan johdosta vasemmisto
oli “yhteiskuntaa s#ilyttidvien voimien” taholta julistettu “pannaan”.
Toisaalta taas vuoden 1918 monarkiakaavailut 16ivdt leimansa keskus-
tan ja oikeiston vilisiin suhteisiin. Kielierimielisyydet loivat rintama-
linjan suomen- ja ruotsinkielisten vilille. On ndin ollen ymmairettivas,
ettei enemmistéhallituksen pohja muotoutunut helposti.?

Eduskunnan aloitteellisuus: Mikael Soinisen toiminta. Kysymys siitd,
miki oli valtionhoitajan asema hallituskysymyksen ratkaisussa, oli epi-

SS 31.03.1919/74 s. 1 (»Monarkistit on ly6tdva valtiollisesta satulasta»); SS 01. 04,
1919/75 s. 2 (»Vieldkin hallituskysymyksesti», nimim. H(u)pl(i)); Demokraatti
21.03.1919/20 s. 2 (»Eduskuntavaalien johdosta»). — Ks. myos Tanner 1957 s. 352.

5 HS 29.03.1919/83 s. 3 (»Mielipiteittenvaihto hallituskysymyksesté»).

6 XKs. Ilkka 26.03.1919/70 s. 1 (»Sosialistien ja maalaisliittolaisten yhteistyon
mahdollisuuksista eduskunnassa») ja 27.03.1919/71 s. 2 (»Vasemmiston ja oikeis-
ton oppositiopuuhat»).

7 Hbl 23.03.1919/81 s. 6 (»Regermgsfragan») Ks. myos US 28. 03 1919/72 s. 4
(»Hallituksen kokoonpano»).

8 Ehk# kaikkein jyrkimmin vaatimuksen tdhdn suuntaan esitti Ilkka' 28 03.
1919/72 s. 1 (»Hallituskysymys ja vaalien tulokset»).

9 Sisdpoliittisesta taustasta ks, Jddskeldinen s. 11—12,


https://c-info.fi/info/?token=qZ-mubib-3O2vTKv.QrzD2BW2ezFNWo695V4k4g.-jSy8mhT7x31fA1ejohfitkaWMHYkRfU1byxskFlWhukT-z4AVGNSAY1m7-cpXZMMK8_WZ9rZslOzU7J6uz5XVlXm2hrvfhPHaMB5f_wxBju37TbQi_nbYTa7ltXPHC97q6y_KkrxZvhhYMuyqmP2mM8bCBKf164ayMA04zQS2HSub9H-MCpog_woYvkiUoSZNGcrv33oyTB

selvd. Joka tapauksessa heti eduskunnan kokoonnuttua ML:n ja
EDP:n eduskuntaryhmit ryhtyivit kaavailemaan .tulevaa hallitusta.
Katsottiin, ettd hallituskysymyksen ratkaisu oli kuuluva ensi sijassa
ndille puolueille. Tosin valtionhoitaja oli jo 1.4. kutsunut luokseen
eduskuntaryhmien jidsenid ja neuvotellut tilanteesta, mutta hin ei ollut
ryhtynyt muihin toimenpiteisiin.1?

196 HM 36 §:n soveltaminen

Mainitut puolueryhmit padsivdit muutamassa péivissd yksimieli-
syyteen hallitusohjelmasta. Tarkoituksena oli saada aikaan keskusta-
hallitus, joka olisi saanut tukea sosialidemokraateilta. Paidministeriksi
sanottujen puolueryhmien keskuudessa ajateltiin ensi sijaisesti K. J.
Stdhlbergia ja ellei timid suostuisi joko Kaarlo Castrénia tai Mikael
Soinista taikka M. Lavoniusta.ll Sekd Stdhlberg!? etti Castrén kieltdy-
tyivdt mainittujen puolueiden heille tarjoamasta hallituksen muodos-
tajan tehtidvistd. Lisdksi Castrén ilmoitti kirjeitse (7.4. 1919) valtion-
hoitajalle hinelle tehdystd tarjouksesta: Castrénin mielestd oli valtion-
hoitajan asiana valita hallituksen muodostaja.!® Mutta Ingmanin halli-
tuksen opetusministeri Mikael Soininen otti tehtivin vastaan ja ryhtyi
kaavailemaan hallituksen kokoonpanoa. Jo 6.4. hinelld oli ministeristé
valmiina.®¥ Keskustan eduskuntaryhmien taholta saatettiin nyt valtion-
hoitaja Mannerheimin tietoon neuvottelujen tulos ja ilmoitettiin, etta
Soininen oli valmis muodostamaan hallituksen.

Valtionhoitajan asiaan puuttuminen. Mannerheim ei antanut halli-
tuksen muodostamista Soinisen tehtdviksi. Pédinvastoin héin saattoi (8. 4.)
julkisuuteen tiedotteen ilmoittaen, ettei hdn tdhin mennessd ollut an-
tanut kenenkidin henkilén toimeksi ministeristén muodostamista.'®

Mannerheimin menettelyyn oli ainakin kolme syytd.l® Ensinnikin
asian valtio-oikeudellinen puoli ndytti hinen mielestiin olevan sellai-
nen, ettd valtionpiddmiehen tehtdvinid oli kddntyd sen henkilén puoleen,
jonka hin katsoi sopivaksi muodostamaan hallituksen. Toiseksi Soini-

10 Alkion muistiinpanot 2/4 1919, VA.

11 Ks. esim. TS 3.4.1919 s. 1 (»Uuden hallituksen muodostaminen»).

12 Ks. Stihlberg, Lm 1952 s. 458.

13 Ks. Jdagerskiold s. 133; Lindman 1937 s. 56 alav. 5.

14 Ks, Alkion muistiinpanot 5/4 1919 ja 6/4 1919, VA. — Ks. myds Hbl 7.4.
1919/96 s. 2 (»Regeringsfrdgan») ja Hbl 8.4.1919/97 s. 5 (»Regermgsfrégan»)

15 Ks. mm. US 9.4.1919/82 s. 5 (»Hallituskysymys»).

16 Vrt. Jigerskiold s. 131—132.
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nen ei henkilénd vastannut Mannerheimin odotuksia. Kolmas syy oli
se, ettei valtionhoitaja hyvidksynyt Soinisen kaavailemaa, vasemmistoon
kallistuvaa keskustahallitusta.}” Mannerheim oli alusta lihtien edusta-
nut sitd kantaa, ettd hallituspohjan tuli olla porvarillisten puolueiden
muodostama kokoomus. Hidn halusi luoda ”valkoisen rintaman bolsevis-
mia vastaan”.'®

Hallituskysymyksen eteenpdin vieminen oli nyt Mannerheimin asia-
na. Tdrkeimpind neuvonantajina hinelld niyttdd olleen KOK:n Ernst
Nevanlinna sekd RKP:n Ernst Estlander.l® Niiden kanssa kiymiensid
keskustelujen pohjalta valtionhoitaja tarjosi hallituksen muodostamis-
tehtidvdd ensiksi K. J. Stdhlbergille, joka kuitenkin kieltiytyi tehtdvii
vastaanottamasta.2® Kaarlo Castrén, jonka puoleen valtionhoitaja ti-
mén jidlkeen kidntyi, suostui ottamaan tehtdvin vastaan. Pyrkimykseni
oli saada hallituspohjaa lavennetuksi oikeiston suuntaan tavoitteena
etenkin kokoomuksen mukaantulo hallitukseen; perustana oli ML:n
ynnid EDP:n koalitio. Ajatus kokoomuksen osallistumisesta hallitukseen
kohtasi niin jyrkk#i vastarintaa, ettei sen mukaantulo tullut kysymyk-
seen. Castrénin kokoama ja 17.4. 1919 nimitetty hallitus sai kuitenkin
vahvan oikeistolaisen sdvyn.21

Syntynyt hallitus oli vihemmistohallitus, joka tosin saattoi jossain
maiidrin laskea myos kokoomuksen tukeen.?? Sosialidemokraatit asettui-
vat jyrkkiidn oppositioon. Puolueen eduskuntaryhmi teki nimenomaisen
pdidtoksen, ettd se asettuu oppositioon ja tulee tekemiidn voitavansa
hallituksen pikaiseksi kukistamiseksi. Syyni tdhin oli se, ettei sosiali-
demokraattien toivomuksia sen paremmin hallituspohjan kuin -ohjel-
mankaan suhteen ollut heidin mielestdin riittivisti otettu huomioon.2®

17 Alkio mainitsee Mannerheimin todenneen, ettei timi hyviksynyt Soinisen
kaavailemaa hallitusta, koska siihen ei saataisi »etevid fakkimiehii» ja sitdpaitsi
»rahamiehet eivit luottaisi hallitukseen». — Alkion muistiinpanot 9/4 1919, VA.

18 Alkion muistiinpanot 2/4 1919, VA. — Maalaisliittolaisten kidytya '7/4
Mannerheimin luona Alkio on merkinnyt piivikirjaansa, etti valtionhoitaja »taa-
sen vahvasti painosti oikeistokokoomusta».

19 Ks. Jdgerskiold s. 133—134; Lindman 1937 s. 55—56.

20 Ks. Stdhlberg, Lm 1952 s. 458—460.

21 Hallitusneuvottelujen kulusta ks. Alkion muistiinpanot 9/4—15/4 1919, VA.
— Ks. myos Jdgerskiold s. 134—146; Lindman 1937 s. 54—65.

22 Ks. mm. US 18. 4.1919/90 s. (»Uusi hallitus»).

23 Ks. esim. SS 19.4.1919/90 s. 2 (»Uusi hallitus»); Kansan Tyé 19.4.1919
(»Hallituspulan paidtyttyé»).
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Tosin Castrén oli pitdnyt Tannerin kanssa yhden neuvonpidon, mutta
keskustelu oli jirjestetty — kuten Tanner arvelee — "vain muotojen
tiyttimiseksi”.2* Mannerheim puolestaan mainitsee muistelmissaan, ettei
hin vastustanut sosialidemokraattien mukaantuloa hallitukseen.25 Mut-
ta kun hdnen mielestddn ei kuitenkaan voitu liian pitkdlle mydntyéd so-
sialidemokraattien vaatimuksiin, oli ratkaisu selvi.2¢

198 HM 36 §:n soveltaminen

Luottamussiiiinnés — vihemmistohallitus. Siihen, ettd Castrénin mi-
nisteristostd tuli vihemmistthallitus, ei juuri puututtu siind mielessi,
ettd VJ 32 §:n olisi katsottu edellyttineen enemmistéhallitusta.>™ Pyr-
kimykset enemmistokoalitioon olivat johtuneet muista syisti. On syyta
palauttaa mieleen, ettd vuonna 1917 arveltiin parlamentarismin saavan
enemmistoparlamentarismin luonteen.

Mihinkdin nimenomaisiin toimiin sen selvittdmiseksi, nauttiko hal-
litus eduskunnan enemmistén luottamusta, ei Castrén ryhtynyt. Vasem-
miston taholla tdsti saatiin aihe huomautukseen, jolla on myds peri-
aatteellista merkitystd. Todettuaan 25.4. 1919 eli viikko hallituksen ni-
mityksen jdlkeen, ettei uusi hallitus ollut vield ’suvainnut esittid oh-
jelmaansa eduskunnalle”, SDP:n péaid-ddnenkannattaja kirjoitti: “Toi-
vomme kuitenkin sen senverran tahtovan niytelld parlamentarismia,
etti se sen tekee. Eduskunnalle on vaadittava annettavaksi tilaisuus
joko hyviksyid tai hyldti tuo ohjelma.”’?® Vasemmiston taholla pidet-
tiin tirkeidni, etti eduskunnalle varattaisiin mahdollisuus ottaa kantaa
uuteen hallitukseen. Mutta mitddn ilmoitusta ei hallituksen taholta
eduskunnalle annettu, eividtki sanotunlaiset vaatimukset saaneet muu-
tenkaan suurempaa huomiota.

Nikemyksidi valtionhoitajan menettelysti. Sen sijaan Mannerheimin
menettely hdnen syrjdyttiessiin Soinisen ehdokkuuden sai osakseen ta-
vatonta huomiota. Valtionhoitajan toimenpiteen seurauksena ei ainoas-
taan pédministeri tullut valituksi hinen mielensd mukaan, vaan seu-

24 Tanner 1957 s. 353. Ks. myds Jdgerskiold s. 137.

25 Mannerheim I s. 416.

26 Ks. Jdgerskiold s. 123—124.

27 Lehdistén piirissd tihian kysymykseen kiinnitti havaintojeni mukaan huo-
miota ainoastaan Hbl (17.04.1919/105 s. 4 »Regeringsfrdgan») ja sekin ohimennen
ryhtymittd pohtimaan asian periaatteellista puolta. Ks. myds Lindman 1937 s. 53;
Schybergson, FiT 1919 I s. 245.

28 SS 25.04.1919/94 s. 2 (»Valtionhoitajakysymys»).
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rauksena oli myos se, ettd hallitus sai — toisin kuin Soininen oli kaa-
vaillut — selvdn oikeistolaisen sdvyn. Mannerheim néyttdid olleen 1ld-

heisessd kosketuksessa Castréniin pyrkiessdédn saamaan hallituksesta
mahdollisimman oikeistolaisen. Joka tapauksessa ministerist6 muodos-
tettiin valtionhoitajan ehdoilla.?® Hin jopa uhkasi jattdd paikkansa,
jos hallituksesta tulisi heikko, kuten hinen mielestddn Soinisen kaa-
vailemasta olisi tullut. Castrénin hallitus oli ainoa, jonka hén silloisissa
olosuhteissa saattoi hyviksyd — siitd ei voitu mennd vasemmalle.3?

Suhtautuminen Mannerheimin menettelyyn vaihteli puolueryhmistd
riippuen. Jyrkintd arvostelu oli sosialidemokraattien ja maalaisliitto-
laisten keskuudessa.’

Vasemmiston taholla nidhtiin, ettd Mannerheim oli késittinyt “ase-
mansa aivan vidirin perustuslaillisesti hallittavan parlamentaarisen maan
virkaatekevidnid valtionpddmiehend”.?! Hallituksen muodostaminen oli
kuuluva kansaneduskunnalle, so. niille ryhmille, jotka kykenivit kokoa-
maan ohjelmansa taakse eduskunnan enemmistén. Valtionhoitajan olisi
tullut hyvidksyid keskustaryhmien ehdottama hallituskoalitio. Kun néin
ei ollut tapahtunut, Mannerheim oli ’sekaantunut uuden hallituksen
muodostamiseen tavalla, joka soti vastoin kaikkea parlamentarismia”.??
Menettely ndhtiin “itsevaltaiseksi”, ja se oli "mitd torkeintd parlamen-
taaristen menettelytapojen loukkausta”.33

Myds maalaisliiton piirissd katsottiin, ettd valtionhoitajan teko ”ei
ole parlamentaarinen”: ”Se perustuu kokonaan niihin perinniistapoi-
hin, jotka Ven#djdn dsken kaatuneelta hallitusvallalta periytyneinid nayt-
tiviat pyrkivian vieldi kummittelemaan Suomessa.”®* Hallituksen muo-
dostamisvaiheessa maalaisliiton taholta tuotiin esille se, ettd viimeisend

29 Heinrichs 1 s. 290 toteaa nidyttdvin siltd, ettd »valtionhoitaja ei halunnut
vain varmistautua pdiministeristi, jonka poliittinen kanta — Castren kuului
edistysmielisiin — ja persoonalliset ominaisuudet tyydyttivat hints, vaan ettd hin
olisi muutenkin huolellisesti harkinnut hallituksen kokoonpanoa. Vanhana soti-
laana hin ymmairsi hyvén ’esikunnan’ arvon.»

30 Ks. Jdgerskiold s. 138—139; Lindman 1937 s. 58.

31 S§S 10.04.1919/83 s. 2 (»Kuinka kenraali Mannerheim kisittdd nykyisen
asemansa?»).

32 SS 25.04.1919/94 s. 2 (»Valtionhoitajakysymys»).

33 Kansan Tyo 14.04.1919/85 s. 1 (»Missd on parlamentarismi?»). — SS 11. 04.
1919/84 s. 2 (»Hallituskysymys») kirjoitti: »Nidin on siis eduskunnan oikeus halli-
tuksen muodostamiseen hdvidméssd ja ukaasit ‘jumalan armosta’, joista jo luul-
tiin paastivin, ovat jdlleen muodissa.»

34 Jlkica 11.04.1919/84 s. 1 (»Hallituskysymyksen uusi kdinne»). — Ks. my0s
Ilkka 23.04.1919/92 s. 1 (»Retki parlamentarismia vastaan»).
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keinona oli otettava harkittavaksi valtionhoitajan wvaltuuksien peruut-
taminen.?® Kuitenkaan maalaisliitto ei vetdytynyt pois hallitusneuvot-
teluista. Vaikka valtionhoitajan menettely ei maalaisliittolaisten nike-
myksen mukaan ollut sopusoinnussa perustuslain kanssa, tapahtumaa
voitiin kuitenkin “sietdd silld uusi pddministeri on alistunut parlamen-
taarisuuteen ja uudessa valtiomuodossa tullaan vastaisten valtion pii-
miesten toimivalta tarkoin midradamiidn”. Katsottiin myds tarpeelliseksi
korostaa, ettei Mannerheimin menettelysti saanut tulla mitdin ennak-
kotapausta, jota myshemmin seurattaisiin.®®

Edistyspuolueessa asiaan suhtauduttiin jokseenkin neutraalisti,3? mi-
ki onkin ymmérrettivédd, koska puolueen edustajasta oli tullut pdédmi-
nisteri. On syyti huomata, etti K. Castrén oli henkild, jota keskusta-
puolueiden taholla jo ennen Mannerheimin asiaan puuttumista oli aja-
teltu hallituksen muodostajaksi. Jos tehtéviidn olisi valittu joku ML:n
tai EDP:n ulkopuolinen henkilé (esim. kokoomuslainen), olisi siitd
saattanut olla seurauksena konkreettisiakin toimia Mannerheimia koh-
taan.38

Kokoomuksen ja ruotsalaisten keskuudessa asenteet valtionhoitajan
menettelyyn nihden olivat vastakkaisia edelld mainituille vasemmiston
ja keskustan piirissid esiintyneille nikemyksille. T&ll4 taholla asetuttiin
vastustamaan sitd ajattelutapaa, ettd valtionhoitaja olisi “puhtaasti edus-
tava ja koristeellinen henkilé nykyisessi valtioeldméssdmme” ja koros-
tettiin, ettd valtionhoitajan “hallitsijaoikeuksiin” kuului “ehdottomasti
myo6s oikeus hallituskunnan muodostamiseen ja sen jasenten toimiinsa
hyviksymiseen”.3® Nimi kaksi puoluetta eivit tietenkisin halunneet
jdadd syrjadn hallitusratkaisusta, ja asiaan vaikuttaminen saattoi ta-
pahtua juuri valtionhoitajan vilitykselld. KOK ja RKP edustivat molem-
mat siti my6s Mannerheimin omaksumaa ndkemystd, ettd uuden halli-
tuksen tuli olla oikeistokokoomus.4®
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VJ 32 §:n sisdltimd parlamentarismin periaate ja valtionhoitajan
valtuudet hallituksen muodostamiskysymyksessd kdsitettiin siis eri po-
liittisten ryhmien keskuudessa eri tavalla. Vasemmiston ja keskustan

35 Ks. Alkion muistiinpanot 3/4 1919, VA.

36 Ks. Maakansa 17.04.1919/88 s. 1—2 (»Uusi hallitus»).

37 Ks. HS 17.04.1919/103 s. 2 (»Taydellinen vaiko puolinainen parlamenta-
rismi?») ja 29.04.1919/113 s. 3 (»Valtionhoitomme vakaannuttaminen»); TS 17.04.
1919/4348 s. 3 (»Hallitus muodostetiu»).

38 Vrt. esim. Ilkka 11.04.1919/84 s. 1 (»Hallituskysymyksen uusi kidnne»).

39 US 12.04.1919/85.

40 Ks. Hbl 23.03.1919/81 s. 6 (»Regeringsfriagan»), Hbl 27.03.1919/85 s. 5
(»Skall framstegs och maalaispartiet gi med sosialdemokraterna?»); Hbl 30.03.
1919/88 s. 5 (»Socialdemokraterna och regeringsfragan»); Hbl 04.04.1919/93 s. 4
(»Regeringsfrigan»); Hbl 17.04.1919/105 s. 4 (»Regeringsfragann»).
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taholla korostettiin eduskunnan merkitystd, oikeistossa taas valtion-
padmiehen keskeistd asemaa.*!

Erichin 1906 VJ 32,1 §:ii koskeva tulkinta. Eri tahoilla katsottiin,
ettei Mannerheim olisi ottanut ratkaisevaa askelta Soinisen syrjaytta-
miseksi ellei hin olisi saanut joltakin taholta tukea ja perustaa télle
toimenpiteelleen.

Mannerheim oli sotilas ja lisiksi hén oli pitkddn oleskellut Vend-
jalla. Hinelld ei ollut tarkkaa kuvaa valtuuksiensa laajuudesta. Taméan
vuoksi hin pyysikin valtio-oikeuden professorilta Rafael Erichilta asias-
ta lausunnon, jonka tdmid laati helmikuussa 1919.4#2 Kun on ilmeist4,
ettd valtionhoitaja perusti toimintansa oikeudellisen taustan sanottuun
lausuntoon, on syytd kirjata muistiin Erichin kannanoton pidsisilto.

Erich totesi, ettd 1906 VJ 32,1 §n johdosta olivat korkeimmalle
vallalle kuuluvat valtuudet jossain miirin tulleet rajoitetuiksi, ei tosin
laajuudeltaan, mutta valtionpddmiehen itsendisyyteen, hanen persoo-
nalliseen vaikutukseensa nihden timin kéyttdessd valtuuksiaan. Mutta
Erich korosti:*3

»Allfér vittgdende inskrénkningar fa emellertid icke hérledas ur
det parlamentariska styrelsesidttet. Ifrdgavarande stadgandet i
1O bor diarfsér icke tolkas silunda, att statschefen vore forpliktad
att 1ita sig av resp. partiledningar forskrivas, vilka personer som
skola intrada i regeringen, eller férhindrad att, speciellt till fore-
kommande av en regeringskris, upplosa lantdagen.”

Se missi muodossa ja milld intensiteetilld parlamentaarinen halli-
tustapa tulisi vaikuttamaan, riippui Erichin mielesté paitsi siitd, kuinka
pitkille eduskunta ja sen enemmistépuolueet halusivat ja kykenivit
ulottamaan poliittista kontrollia hallituksen toimintaan nihden, myos

41 Mainittu nikemyksellinen eroavuus oli tullut osittain nékyviin jo siin&
vajheessa kun Ingmanin hallituksen jisenten keskuudessa pohdittiin kysymysta
siitd, milloin ja milld tavalla hallituksen oli jitettdva eronpyynténsi valtionhoi-
tajalle. Oikeistolaisten ministerien taholla kaavailtiin jarjestelyd, ettd uudesta

hallituksesta sovittaisiin jo ennen kuin eduskunta oli kokoontunut. Keskustan-

taholla (Soininen ja Vennola) taas katsottiin, ettd tédllainen menettely ei olisi ollut
lojaalia eduskuntaa kohtaan. Ks. Jdgerskisld s. 127.

42 Sanottu Erichin lausunto on sellaisenaan julkaistu JFT:ssd 1923 s. 21--38.
43 Erich, JFT 1923 s. 29—30.
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siitd, miten ministerit itse kasittivdt asemansa yht#ilti eduskuntaan ja
toisaalta valtionpddamieheen.

Erich siis antoi 1906 VJ 32,1 §:std sen kuvan, ettd kysymys oli ld-
hinnd vain valtionpidimiehen henkilékohtaisen wvaikutusvallan mahdol-
lisesta kaventumisesta, ei varsinaisesta toimivallan rajoituksesta. Tama
kannanotto edusti johdonmukaista jatkoa Erichin jo kahtena aikaisem-
pana vuonna esiin tuomalle dualistisen parlamentarismin nikemykselle.

Paitsi sanotun lausunnon muodossa Erich puuttui valtionpiimiehen
asemasta ja valtuuksista kédytyyn keskusteluun myés sanomalehtiartik-
kelissa.** Téssd hin ilmoitti vastustavansa niiti vasemmiston ja kes-
kustan taholta esitettyjd vaatimuksia, jotka tdhtasivit eduskunnan ase-
man korostamiseen. Ne merkitsivit Erichin mukaan siti, ettei "valtion-
padmiehelle ja& mitdéin asiallista vaikutusta hallituksen kokoonpanoon,
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vaan ainoastaan muodollinen nimitysoikeus”. Hin piti parlamentarismi-
sddnnoksen sisdllyttamisti VJ:een ajattelemattomana lainsiidiantékokei-
luna todeten, ettd asia oli otettava uudestaan harkittavaksi HM:n siiti-
misvaiheessa. Mutta varsin kiintoisaa on tdssi yhteydessi todeta se
seikka, ettd Erich myds korosti mahdollisuutta siinnoéksen hinen mie-
lestddn “jdrkevadn” tulkintaan: “epdméiriistd ja huonosti onnistunutta
sd@nnostd voidaan usein hyvilli tahdolla niin sovelluttaa, ettei se vai-
kuta kovinkaan haitallisesti, mutta lainsddtdjin ei myoskain pida siaa-
tad sellaista, joka antaa hyvéi tilaisuutta vddrinkiytoksiin”.

Véirinkdytoksind Erich piti niitdi nikemyksid, jotka merkitsivit
valtionhoitajan valtuuksien rajoittamista. Erich ei tdssid yhteydessid kui-
tenkaan ryhtynyt muotoilemaan selvid auktoritatiivisia ohjeita siitd, mi-
ten sddnnostd oli tulkittava — sen hidn oli tehnyt jo helmikuussa ja
suoraan valtionhoitajalle itselleen. Hidn kuitenkin totesi ikdin kuin
viittauksenomaisesti silloiseen tilanteeseen nihden, etti ”’parlamentaa-
risesti’ hallituissa maissa sattuu toisinaan, ettd valtion asiain johdossa
jonkun aikaa on hallitus, joka ei varsinaisessa mielessi nauti ’parla-
mentin enemmistén luottamusta’ ”.

Wreden ja Stahlbergin niikemyksid. On selvidi, ettd Mannerheim sai
ndistd Erichin tulkintakannanotoista juridisesti selvin pohjan toimin-
-nalleen. Erichin lisiksi myés R. A. Wrede antoi tukea Mannerheimin
omaksumalle toimintalinjalle. 11. 4. 1919 julkaistussa artikkelissaan

44 Erich: ’'Ajattelematon lainsidddintokokeilu ja sen vaikutukset’, US 15. 04.
1919/87 s. 5.
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Wrede pyrki osoittamaan VJ 32,1 §n luottamussdénndksen vihéisen
merkityksen.#3 Lain, kédytdnnon ja asian luonnon perusteella hin esitti
valtioneuvoston jisenilti vaadittavan joko teoreettisia tietoja tai kay-
tinnon kokemusta valtionhallinnossa sekd tietynlaista yleissivistystd.*¢
Wrede katsoi, etti Soinisen hallituslistassa mainittujen henkiléiden jou-
kossa oli useita sellaisia, jotka eividt tdyttdneet niitd ministereille ase-
tettavia kompetenssiehtoja.

Mainittujen kahden auktoriteetin nikemysten lisdksi Mannerheimin
kisitystd toimivaltuuksiensa rajoista oli omiaan vakaannuttamaan myos
se keskustelu, jonka hin hallituksen muodostamiskysymyksessd kavi K. J.
Stdhlbergin kanssa. Keskustelussa ei tosin ndytd kysymys valtionhoita-
jan oikeuksista olleen esilli nimenomaisena asiana, mutta joka tapauk-
sessa neuvottelu péaministerikysymyksen ratkaisemisesta osoittaa, ettd
niin Stahlberg kuin Mannerheimkin ldhtivat siitd, ettd hallituksen muo-
dostajan nimedminen oli valtionhoitajan asia.*’

Toimintansa perustuslaillinen pohja ndyttdé Mannerheimille olleen
tiysin selvd. Muistelmissaan hin lyhyesti toteaa, ettei hén antanut hal-
lituksen muodostamistehtivdi Soiniselle, ”joka omin ottaminsa val-
tuuksin oli koettanut muodostaa hallitusta, — esimerkki siitd, mitd
parlamentaarisen elimimme alkuvaiheissa saattoi tapahtua!”4® Tami
lausuma viittaa myés siihen, ettdi Mannerheim halusi toimenpiteil-
lain korostaa valtionhoitajan arvovaltaa ja puolueista riippumatonta
asemaa. Tidssi hin epiilemitti onnistui.*®

* K X

Tiivistelmiinid edelli sanotusta voidaan todeta seuraavaa:

(1) Pyrkimys enemmistéhallituksen aikaansaamiseen ilmeni hallituk-
sen muodostamisvaiheessa toivottavana tavoitteena, mutta 1906 VJ 32,1
§:n ei katsottu suoranaisesti edellyttivin téllaista hallitusta.

45 Wrede: ’Statsridets sammansittning’, Hbl 11.04. 1919/100 s. 4.

46 Sivumennen sanoen voidaan todeta, ettd mainitut Wreden nyt juridisin
argumentein perustelemat kompetenssiehdot olivat samansuuntaisia, joita han eri
yhteyksissi HM:n valmisteluvaiheessa oli ehdottanut asetettavaksi hallituksen
jisenten kelpoisuusehdoiksi mutta jotka eivit olleet saaneet kannatusta.

47 Ks. Stdhlberg, Lm 1952 s. 458—460. Vrt. Jagerskiold s. 131—132.

48 Mannerheim I s. 416. Ks. myos Virkkunen s. 33—34.

49 Ks. Jidgerskiold s. 145—147; Heinrichs I s. 290—292.


https://c-info.fi/info/?token=qZ-mubib-3O2vTKv.QrzD2BW2ezFNWo695V4k4g.-jSy8mhT7x31fA1ejohfitkaWMHYkRfU1byxskFlWhukT-z4AVGNSAY1m7-cpXZMMK8_WZ9rZslOzU7J6uz5XVlXm2hrvfhPHaMB5f_wxBju37TbQi_nbYTa7ltXPHC97q6y_KkrxZvhhYMuyqmP2mM8bCBKf164ayMA04zQS2HSub9H-MCpog_woYvkiUoSZNGcrv33oyTB

(2) Vaikka K. Castrénin hallitus oli vdhemmistéhallitus, ei mihin-
kddn nimenomaiseen eduskunnan luottamuksen toteamista tarkoitta-
vaan toimenpiteeseen katsottu aiheelliseksi ryhtyd. Vasemmiston taholla
kuitenkin tihdennettiin, ettd ministeristén olisi tullut ohjelmineen esit-
taytyd eduskunnalle.

(3) Ndkemykset valtionpiddmiehen valtuuksista vaihtelivat. Vasem-
miston ja keskustan piirissi korostettiin eduskunnan merkitysts, oikeis-
ton taholla valtionhoitajan keskeistdi asemaa. Ratkaisevan merkityksen
1906 VJ 32 §:n soveltamisen kannalta saivat Erichin ja Wreden esit-
tamat tulkintapropositiot, jotka lihtivit valtionpidmiehen itseniisti ja
eduskunnasta riippumatonta asemaa korostavalta pohjalta. Seurauk-
sena oli, ettd valtionhoitaja kisitti asemansa niin, ettei hin ollut vel-
vollinen nimittdméén muuta kuin sellaisen hallituksen, jonka hdn hen-
kilkohtaisesti hyviksyi.

Mannerheimin toiminnot muodostavat varsin hyvidn esimerkin siitd,
miten suuri vaikutus oikeustieteen auktoritatiivisilla tulkinnoilla on
sddnndsten sovellutuskdytinnén muotoutumisessa.’? — Nyt kasitellyistd
ilmidistd saamme myés erddn vastauksen kysymykseen, joka viime
aikaisessa oikeusteoreettisessa keskustelussa on ollut esilli: nimittdin
sithen ongelmaan, onko oikeustieteen harjoittajien suorittama laintul-
kinta jonkinlaista “vaikuttamista” ja jos on, niin minkélaatuisesta vai-
kuttamisesta voi olla kysymys.5!

204 HM 36 §:n soveltaminen

b) H. J. VENNOLAN I HALLITUS

"Mutta vaikka parlamentarismi esiintyykin monissa muodoissa,
niin on kuitenkin kaksi muotoa, joissa se ei tapaa koskaan esiin-
tyd. Ja ne ovat ’oikea’ ja ’viird’ parlamentarismi. (...) on mah-
dotonta maédritelld ehdottomasti oikeaa ja ehdottomasti vairai
parlamentarismia.” — HS 13.8. 1919 ('Parlamentarismin toteutta-
minen Suomessa’).

Hallitusvaihdoksen tausta. Kun uusi hallitusmuoto 17. 7. 1919 oli tullut

50 Vrt. Petren, StvT 1963 s. 543, jossa todetaan mm.: »Politikerna taga i rea-
liteten stort intryck av de tolkningar som rittsvetenskapen har att erbjuda. Endast
under starkt tryck torde de vélja ldsningen, som inom doktrinen avsetts ligga
utanfér ramen fér den ifrigavarande bestimmelsen, ratt forstadd.»

51 Vrt. Aarnion ja Riepulan (Oikeus 2/1973) tulkintatoiminnan vaikuttavasta
funktiosta esittdmiis, joissain méairin eri suuntiin kayvid nikemyksia.
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voimaan ja maalle 25.7. 1919 valittu presidentti, nousi esiin kysymys
siitd, oliko Castrénin hallituksen jétettivd paikkansa. Presidentti K. J.
Stdhlberg otti kantaa asiaan jo 26.7.1919: hin ilmoitti pitivédnsd tar-
kednid, ettd hallituksen toiminta ei keskeytyisi ja pyysi hallituksen ji-
senii ”jddmiin virkoihinsa ja kaikissa tapauksissa niitd toistaiseksi
hoitamaan”. Ulkomaitten pitdisi saada nihdi, ettd “nykyisessi Suo-
messa ei tapahdu mullistuksia, ei presidentin vaalin johdosta eikd muis-
ta syistd”. Stahlberg totesi nimenomaan, etti se miten nyt menetel-
l4dn, saattoi vaikuttaa tulevaan kidytintéén ja sen vuoksi hén tahtoi
menettelyllddn ”vilttid sen suuntaista epikohtaa, kuin on Yhdysval-
loissa, jossa presidentin vaali sellaisenaan vaikuttaa muutoksia valtio-
koneistoon yleensd”.52

_ Riippumatta Stahlbergin menettelyn motiiveista voimme todeta,?
ettd tdmi asennoitumistapa merkitsi ministeriston riippuvuuden koros-
tamista eduskunnasta. Myds eduskuntaryhmit — niin hallituspuoluei-
den kuin oppositionkin — asettuivat sille kannalle, etti ministerien
pitdisi ji#ids paikoilleen ainakin eduskunnan kokoontumiseen saakka.?*
Toisaalta ministeristén riippuvuus myds presidentistd tunnustettiin.
Eduskuntakeskeistd parlamentarismia korostaneen vasemmiston taholla-
kin selitettiin, ettd HM 36 §:n siinnds, jonka mukaan valtioneuvoston
jasenet kutsuu presidentti, merkitsi luottamusvaatimuksesta huolimat-
ta, ettd hallituksen jdsenet nyt “ovat oikeutetut pitimi#n tehtdvinsi
paattyneeni elleivit katso voivansa edelleen jd#did toimeensa”.?® Castré-
nin hallitus kiisitti asemansa niin, ettd se jidtti ensinnd eronpyynnon,
mutta presidentin edelli mainitun toivomuksen johdosta se jii paikal-
leen.

Presidentin toivomus hallituksen jatkuvuudesta ei kuitenkaan toteu-
tunut. Jo elokuun alussa 1919 Castrén jidtti hallituksensa eronpyynnon,
kun kysymys ylimméistd sotilasjohdosta ei ollut ratkennut hénen ha-
luamallaan tavalla.bé

52 Stdhlberg 1925 s. 9.

53 Ks. Blomstedt s. 392, joka toteaa, ettd jatkuvuuden korostaminen johtui
osittain siitd, ettei Stihlbergilla ollut virkaan astuessaan mitdén kiinted3 ohjelmaa
toimintansa taustaksi.

54 Ks. Lindman 1937 s. 74—75.

55 Demokraatti 28.07.1919/122 s. 1 (»Hallituksen kokoonpano»).

56 Hallituksen eroon johtaneista syistd ks. Blomstedt s. 393—395; Jddskeldi-
nen s. 21—22; Lindman 1937 s. 76—77.
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206 HM 36 §:n soveltaminen

Taustan uuden hallituksen muodostamiselle loivat tasavaltaisen hal-
litusmuodon hyvidksyminen ja Stdhlbergin wvalinta presidentiksi: mo-
lemmat merkitsivit keskustavoimien aseman vahvistumista. Tarkeiksi
tekijdksi uuden hallituksen pohjan muotoutumiselle osoittautui presi--
dentinvaalikysymys. Kun oikeisto ei ollut saanut ehdokastaan Manner-
heimia presidentiksi, asetuttiin silld taholla hallitusvastuuseen nihden
kielteiselle kannalle. Kokoomus ja ruotsalaiset ilmoittivat jddvinsd op-
positioon. N&in vaihtoehtoja hallituspohjaksi oli ldhinnid kaksi: joko
keskustahallitus tai keskustan ja vasemmiston muodostama kokoomus-
ministerists.57

Presidentti Stahlbergin tavoitteena, hdnen antaessaan hallituksen
muodostamistehtidvidn entiselle puoluetoverilleen professori J. H. Ven-
nolalle, oli saada aikaan pohjaltaan laveammalle perustalle kuin pel-
kistddin keskustapuolueiden varaan rakentuva hallitus — ldhinni lienee
ajatuksena ollut lavennus oikeiston suuntaan. Mutta kun oikeistopuo-
lueet kieltdytyivit lihtemastd hallitukseen ja kun vasemmisto teki sa-
moin, oli ainoana vaihtoehtona ML:n sekd EDP:n varaan rakentuva
keskustahallitus. Muutamassa piivissi Vennola sai hallituslistan wval-
miiksi ja presidentti nimitti 15.8. 1919 ndin syntyneen vihemmisto-
hallituksen.?®

Luottamussiiinngs — vihemmistohallitus. Kevdidn hallitusratkaisuun
verrattuna nyt tapahtunut ministeristén muodostaminen sujui vailla
"vilikohtauksia”. Oli tietenkin selvdd, ettd puolueiden piirissi jo pre-
sidentin vaalin tapahduttua ryhdyttiin arvioimaan tilannetta ja Castré-

57 Ks. Hbl 06. 08.1919/212 s. 2 ("Vinstersamling kring regeringen’) Hbl 08. 08.
1919/214 s. 2 (»Mellan tv3 stolar»); Hbl 13.08.1919/219 s. 2 (»Regeringsfragans
nirvarande ldge»); HS 07.08.1919/210 s. 3 (»Hallituskysymys»); SS 16.08. 1919/
185 s. 3 (»Keskustahallitus»); US 08.08.1919/179 s. 2 (»Hallitus ja Kansallinen
kokoomuspuolue»); US 13. 08.1919/183 s. 4 (»Sananen hallituskysymyksesti»); US
15. 08. 1919/185 s. 4. (»Torjuttavia hyokkiyksii»). — Ks. myds Hirvikallio s. 10, 14,
17—18; Lindman 1937 s. 78—79; Virkkunen s. 58—860.

58 Ks. Blomstedt s. 395, 402; Lindman 1937 s. 80—83. Sosialidemokraattien
taholla kysymys hallituksen osallistumisesta sai osakseen myds myonteisii niké-
kohtia, joskaan puolue lopulta ei katsonut aiheelliseksi hallitukseen nimenomaisesti
pyrkid — tosin sitd ei hallitukseen erityisemmin koetettu saadakaan. Ks. SS 04. 08.
1919/174 s. 1—2 (»Parlamentarismi — ’'ministerisosialismi’», nimim. H. R(yém4));
Demokraatti 08. 08.1919/132 s. 2 (»Ministerisosialismista», nimim. E. V-n); Demo-
kraatti 09.08.1919/133 s. 1—2 (»Sosialidemokraattien hallitukseen meno», nimim.
J. Helo).
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nin hallituksen eronpyynnén jilkeen kaavailemaan tulevaa hallitusta.
Mutta puolueiden keskuudessa ei nyt ryhdytty sentapaisiin toimiin
kuin keskustapuolueiden eduskuntaryhmit olivat huhtikuussa ryhtyneet
sopiessaan hallituspohjasta ja -ohjelmasta sekd valitessaan oma-aloit-
teisesti hallituksen muodostajan. Aloite oli nyt presidentilli eikd sitd
millddn taholla asetettu kyseenalaiseksi. Timd merkitsi presidentin nou-
semista hallitusratkaisussa liikkeelle panevaksi voimaksi. Mannerheimin
menettelylld oli tdssd suhteessa selvd suuntaa antava merkitys. Toi-
saalta on huomattava, ettd Stdhlberg oli valittu presidentiksi juuri kes-
kustan ja vasemmiston toimesta. Uuden presidentin toimenpiteisiin suh-
tauduttiin mainittujen puolueryhmien keskuudessa ilmeisesti juuri tés-
td syystd toisin kuin oikeistolaisen Mannerheimin menettelyyn.

Oikeiston taholla Vennolan vihemmistohallituksen syntyminen antoi
aiheen erdidnlaiseen viisasteluun. Niille, jotka olivat ajaneet parlamen-
tarismisdinnostd hallitusmuotoon, huomautettiin nyt siitd, miten oikeas-
sa sadnndksen vastustajat olivat sittenkin olleet: vihemmistohallituksen
syntyminen oli selvd osoitus sddnndksen soveltumattomuudesta kéytédn-
nén valtioelimiin.’? T#hdn seikkaan viittaisi myds parlamentarismia
innokkaasti vastustanut R. A. Wrede: parlamentarismin kannattajat oli-
vat nyt ao. sidinnostid kiytinndssd sovellettaessa ensimmaéisend sitd rik-
komassa muodostaessaan vihemmistohallituksen. Wreden mielestd syy
tdhdn oli paitsi siin, ettei HM 36 §mn luottamusehtoa ylipddnsd voitu
kaikissa olosuhteissa soveltaa, myds siind, etteivit keskustapuolueet
olleet suvainneet tarttua siihen aincaan keinoon, jolla parlamentaarinen
hallitus olisi ollut muodostettavissa, nimittdin kaikkien porvarillisten
ryhmien yhteishallitukseen.%?

Parlamentarismin ’oikea’ tulkinta. Muutoin tdssd yhteydessd kiyty
keskustelu ”oikeasta” ja vidiristd” parlamentarismista keskittyi kysy-
mykseen hallituksen ja eduskunnan vilisestd suhteesta yleensd, ei niin-
k#dn parlamentarismin soveltamiseen ministeristén muodostamisessa.

59 Hbl 16.08.1919/222 s. 3 (»Den nya regeringen»).

60 Wrede, FiT 1920 s. 28—29. — Tissi samassa yhteydessd Wrede (s. 25) jal-
leen painokkaasti korosti hallitusmuodon arveluttavia heikkouksia (»beténkliga
svagheter»): »Dess storsta fel #r att den, genom det sitt, hvarpd den lagfdster
parlamentarismens princip, gér regeringens medlemmar till riksdagens fortroen-
demin samt sdlunda, och da presidenten faktisk #r beroende af statsrddet, upp-
rattar ett riksdagsvilde efter frihetstidens monster, med de oldgenheter och faror,
som daraf hiarflyta.»
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Ongelmana oli, missd méiérin oli painotettava eduskunnan asemaa ja
missd maéirin hallituksen johtavaa otetta hallitusjirjestelmissi. Oikeis-
ton taholla ei hyviksytty vasemmiston vaatimusta eduskunnan asemas-
ta keskeisend valtioelimeni,®! vaan korostettiin, ettd jos ylipdinsi py-
rittiin parlamentarismiin, tuli pyrkid ”sen ainoaan oikeaan ja tervee-
seen lajiin”: johtava asema oli kuuluva valtionpdidmiehelle ja hallituk-
selle.®2

208 HM 36 §:n soveltaminen

Hallituspuolueiden taholla sen sijaan tdhdennettiin, etti puhe oi-
keasta” ja “vidrdstd” parlamentarismista oli turhaa sikili, ettei tiettyi
oikeaa muotoa ollut mahdollista tdlle hallitustavalle miéaritelld. Kun
ndin oli asian laita, pidettiin ldhtokohtana sitd, ettd nyt oltiin kehitti-
méssd omiin oloihimme soveltuvaa parlamentarismia — ulkomaisiin esi-
kuviin ei tullut liiaksi tuijottaa.®® Sanottu kisityskanta merkitsi, ettei
perustuslakien luottamussddnnostd kisitetty doktrindidrisesti, pitien tiu-
kasti kiinni joistakin parlamentarismin ulkomaisista oppirakennelmista.
Sin#llddn keskustelu “oikeasta” ja "vidiridstd” parlamentarismista oli
heijastusta Redslobin edellisend vuonna alulle panemasta mielipiteiden-
vaihdosta siitd, minké&lainen parlamentarismin sovellutus oli tavoitel-
tava.0¢

2. KAYTANNON VAKIINTUMINEN: K. J. STAHLBERG

Parlamentarismin kannalta tuli olemaan suuri merkitys silld, ettd
tasavallan ensimmaéisenid presidenttind toimi K. J. Stdhlberg. Juuri voi~
maan tulleen hallitusmuodon ”isdnd” hin kidytdnnodn valtioeldmissd loi
peruslinjat sdddoksen sovellutuskidytidnnolle. Kuten edelld on todettu,
ei hallitusmuodon sdidtdmiselld vield ratkaistu sitd, minké&laisiksi valtio-
elinten tosiasialliset suhteet tulivat muodostumaan: timi jdi kdytdnnén
varaan.

61 Vasemmistolaisen valtiosdinttajattelun mukainen eduskuntakeskeisyys
tuli varsin selkedlld tavalla esiin mm. edelld alav. 58 mainitussa Ryémin kirjoi-
tuksessa, jossa hin totesi, ettd »hallituksen pidimichineen tulee parlamentaarisen
periaatteen mukaisesti toimia ainoastaan eduskunnan toimeenpanevana komi-
teana».

62 US 05.08.1919/176 s. 4 (»Parlamentarismi. Viird ja oikea.»).

63 HS 13.08.1919/216 s. 2 (»Parlamentarismin toteuttaminen Suomessa»).

64 Redslob 1918.
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Stahlberg nimitti presidenttikautensa aikana kaikkiaan seitsemén
ministeristéd. Alla olevasta asetelmasta k#y ilmi hallitusten poliittinen
kokoonpano ja parlamentaarinen pohja niiden aloittaessa. toimintansa:

g
Mo g o, & 2%
S B 238 & %
Vennola I (15.08.19—15.03.200 — 8 — 4 — 2  68ed.
Erich (15.03.20—09.0421) 3 4 2 3 — 1 118ed.
Vennola II (09.0421—02.0622) — 8 — 4 — — 68ed
Cajander 1 (02.0622—14.1122) — — — — — 11 —
Kallio I (141122180124 — 4 — 6 — 2 60ed.
Cajander II (18.01.24—31.0524) — — — — — 11 —
Ingman 11 (31.0524—31.03.25) 3 2 2 4 — 1 122ed.

Ajanjaksosta 1919—24 on kidytetty nimitystd keskustapolitiikan aika:
hallitsevana piirteend oli ML:n ja EDP:n yhteisty6. Ingmanin II mi-
nisteristén muodostaminen 1924 aloitti suuntauksen oikealle, miki linja
jatkui Relanderin presidenttikauden alkupuolelle. Ainoassakaan nyt tar-
kastelun alaisena olevan ajanjakson ministeristossd ei vasemmisto ollut
edustettuna.

Stahlbergin sovitteleva rooli. Stihlberg kisitti HM 36 §:n siten, ettd
ministeristét tuli kokoonpanonsa puolesta ankkuroida eduskuntaan, ts.
eduskunnan puolueryhmiin. Tdssd mielessd hin otti kdyttéén sen yhi
edelleenkin noudatettavan menettelytavan, ettd hallituspulan sattuessa
presidentti kididntyy eduskuntaryhmien puoleen ja neuvottelee néiden
kanssa poliittisesta tilanteesta, siitd miten syntynyt pula olisi ratkaista-
va ja minké&laisella hallituksella olisi mahdollisuudet saada taakseen
eduskunnan enemmistén kannatus.!

1 Stahlbergin aikana ns. presidentinkierroksen neuvottelujirjestys poikkesi
jossain maéirin nykyisestd. Esim. tilanteissa, jolloin hallitus kaatui eduskunnan
epiluottamuslauseeseen, ei noudatettu ryhmien suuruusjirjestyksen mukaista
neuvottelukierrosta, vaan presidentti-kutsui ensin luokseen hallituksen kaataneen
opposition edustajat. — Ks. jidlj. s. 312 ss.

14
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Stahlbergin yleisenid pyrkimyksenid oli saada aikaan enemmistéhal-
lituksia. Taméi tavoite toteutui vain kahdesti, nimittdin Erichin ja Ing-
manin II ministeristdjen syntyessd. Stéhlberg ei asettunut noudatta-
maan niitd Erichin ja Hermansonin esittdmii suuntaviivoja, ettd minis-
teristét tulisi koota mahdollisimman paljon eduskunnasta riippumatta.
Piinvastoin Stdhlberg edusti ajatustapaa, joka tiesi hallituksen muo-
dostamisessa mneuvotteluja ja sovitteluja eduskuntaryhmien kanssa.
Usein pitkiksi venyneet hallitusneuvottelut johtuivat juuri siitd, ettd
presidentti ei pyrkinyt henkilokohtaiseen ratkaisuun. Neuvottelujen
avulla presidentti pyrki tasoittamaan puolueryhmien keskuudessa val-
linneita ristiriitaisuuksia ja erimielisyyksid. Tdm& asennoituminen tuli
selviasti esiin mm. Vennolan II, Kallion I ja Ingmanin II ministeristdjen
muodostamisen yhteydessi.?

210 HM 36 §:n soveltaminen

Leimallisimmin Stahlbergin sovitteleva ote esiintyi Kallion I minis-
teriston muodostamisvaiheessa. Hallitus muodostettiin eduskuntavaalien
jdlkeisessd tilanteessa. V:n 1922 valtiopdivien avajaispuheessaan presi-
dentti otti kantaa hallituskysymykseen lausuen mm., ettd ’sovittelulla
ja hyvéalla tahdolla on koetettava saada eduskunnassa riittivd pysyvdi-
nen enemmistd hallituksen tueksi, jotta tehokas ja johdonmukainen
asiain hoito sek# sisdidn- etti ulospidin kivisi mahdolliseksi”.? Presiden-
tin tavoitteena oli enemmistthallituksen aikaansaaminen, mutta ta-
mén tielld oli monia vaikeuksia. Ensinndkin enemmistékokoomus oli
mahdollista rakentaa vain porvarillisten puolueiden varaan, koska so-
sialidemokraatit kieltdytyividt ottamasta osaa hallitusvastuuseen.

Porvarillisten puolueiden keskuudessa oli useita neuvotteluldhto-
kohtia mutkistaneita erimielisyyksid. Niistd suurimmat kytkeytyivit
ML:n ja KOK:n erimielisyyksiin ns. lex Kallion sekd ns. lex Pulkkisen
asiasisdlléstd. Etenkin ensin mainittu, joka koski maanhankintaa asu-
tustarkoituksiin pakkolunastusteitse, osoittautui kompastuskiveksi: sitd ‘
vastusti paitsi kokcomus myds ruotsalaiset. Niitd erimielisyyksid St&hl- |
berg pyrki neuvotteluin poistamaan: hinen aloitteestaan muodostettiin
porvarillisten puolueiden keskuudesta neuvottelukunta, joka koetti saa- ‘
da aikaan kompromissin. Useita viikkoja kédydyt neuvottelut eivit joh-
taneet linjojen selkiytymiseen. Mutta neuvottelukunnan kielteisestd tu-
loksesta huolimatta presidentti edelleen tavoitteli enemmistokokoomus- ‘
ta ja antoi tétd tarkoittavan tunnustelutehtdvin eduskunnan puhemie-
helle Kyésti Kalliolle. Vasta kun tdmid oli pitkddn kéynyt tuloksetto-
mia neuvotteluja, Stadhlberg katsoi voivansa rajoittaa Kallion tehtédvén

2 Mainittujen hallitusten muodostamistapahtumista ks. mm. Blomstedt
s. 412—415, 454—456; Lindman 1937 s. 153—166, 234—245.
3 Stdhlberg 1925 s. 32.
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koskemaan keskustahallituksen muodostamista, jolta pohjalta ministe-
risté vihdoin saatiin kokoon.*

Se ettd Stdhlbergin pyrkimykset saada aikaan (porvarillisia) enem-
mistéhallituksia onnistuivat vain kahdesti, johtui tuon ajan sisdpoliitti-
sesta tilanteesta. Ne puolueiden véliset erimielisyydet, jotka juontuivat
mm. kansalaissodasta, kieliristiriidoista, hallitusmuotokysymyksestd ja
presidentinvaalista, sdilyivdt koko Stahlbergin presidenttikauden ajan
osoittaen tosin lieventymistd kauden lopussa. Nimittdmé&llda kapealle
parlamentaariselle pohjalle rakentuneita hallituksia Stdhlberg ei pyrki-
nyt omaehtoisen politilkkansa ajamiseen. Kun enemmistéhallituksia ei
saatu aikaan, oli Stdhlbergin pakko nimittdd vihemmistékokoomuksia
— ”kun maalla joka tapauksessa tdytyi olla hallitus”, niin kuin presi-
dentti Vennolan I ministeristén nimitettyiin huomautti.’

Luottamussiéinnis — toimitusministeristé. Poliittisista erimielisyyk-
sistd johtui sekin, ettd Stahlberg v. 1922 joutui nimittimidn toimitus-
ministeriston. Tdhdn jouduttiin Vennolan II hallituksen kaaduttua vain
kuukautta ennen eduskuntavaaleja. Vaalien ldheisyydestd johtuen mi-
kddn puolue ei ollut halukas ottamaan hallitusvastuuta. Presidentti
koetti aluksi saada tilanteen laukeamaan niin, ettdi Vennolan hallitus
olisi jatkanut syntyneen vilitilan yli, mutta varsin pian kivi selviksi,
ettei asiaan ollut muuta ratkaisua kuin nimittdd uusi hallitus ilman
puoluepoliittista perustaa.

Toimitusministeriston kokoamisen hoiti Stdhlberg toimien itse erdin-
laisena hallituksen muodostajana”. Puolueet olivat kokonaan sivussa
ministeriston muodostamisesta: Stdhlberg kiintyi suoraan niiden henki-
l6iden puoleen, joille hén ajatteli antaa ministerinsalkun. Kun ministe-
rilista tdlld tavoin oli syntynyt, hidn valitsi valtioneuvoston johtoon
apulaismaatalousministeri A. K. Cajanderin. Presidentti halusi vilttia
pddministeri-nimityksen k&ayttdmistd, hallitus kun ei ollut syntynyt ta-
vanmukaista menettelyd noudattaen pédidministerikandidaatin johdolla.®
Tamai seikka kéy ilmi my6s nimityspditoksesti.”

4 Ks. Blomstedt s. 434—437; Lindman 1937 s. 190—217.

5 Virkkunen s. 59.

6 Ks. Blomstedt s. 430—432.

7 Presidentti »nimitti ja mé&drési» eri ministeritehtivien hoitajat, minks jal-
keen hén »médridsi» ministeri Cajanderin »paiministerien tehtdvid hoitamaan».
VNptk 2.6.1922, VA.
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Kun ministeristd syntyi yksinomaan presidentin toimin, nousi esiin
kysymys siitd, miten oli selitettdvissd tdman tdyttdvidn HM 36 §:ssi
samoin kuin 1906 VJ 32,1 §:ssd sdddetyn luottamusehdon. Oli niitd jotka
selittivdt, ettei muodostettu hallitus tayttdnyt valtiosddnnoén sille aset-
tamia edellytyksid.8 Mutta vilittomiin kommentteihin kuului Hj. J. Pro-
copén piainvastainen toteamus, joka sittemmin omaksuttiin myés valtio-
sddntdoikeudellisen doktriinin eraddksi peruslauseeksi. Hinen mukaansa
jokainen laillisesti nimitetty hallitus ”sdframt ej alldeles sdrskilda skél
att antaga motsatsen forligga, anses innehava riksdagens fértroende in-
till dess det motsatta forhallandet pd ett eller annat sitt framgér”.?

Koska presidentti itse kokosi ministeristén, voimmeko sanoa hénen
kidyttineen — HM 36 §:43 toimivaltanormina ajatellen — harkintaval-
taansa vapaasti. Tarkastelukulmasta riippuen kysymykseen on mah-
dollista vastata kahdella tavalla. Jos ldhtokohdaksi otetaan presidentin
suorittamat positiiviset toimet hinen valitessaan uuden ministeristén
jidsenet, on vastaus epdilem&ttdi myodnteinen. Mutta jos tarkastelukulma
laajennetaan kattamaan tapahtuma kokonaisuudessaan, ei voida sanoa,
ettd toimitusministeristo nimitettiin sen vuoksi, ettd presidentti vapaas-
ti harkiten pdatyi sanottuun ratkaisuun. Olennaista on havaita, ettei
presidentin toimivallan kayttdminen tarkoittanut korostaa valtiosddn-
nén dualistisia piirteitd: sen kautta ei pyritty syrjdyttiméian eduskun-
taa. Piinvastoin eduskuntapiireissd pidettiin toimitusministeristéon muo-
dostamista silloisessa tilanteessa ainoana ulospidésytiend syntyneestd
pulasta.l®

Ydinkysymys tdssi katsannossa on siind, onko ja milld edellytyksil-

"8 Esimerkkinid mainittakoon AU 04.06.1922/149 (»Presidentens regering»)
seuraava toteamus: »Riket har enligt ordination av statschefen fatt en regering,
som alldeles bestimt icke dtnjuter den nu sittande riksdagens fortroende.»

9 Procopé, Hbl 07. 06. 1922/152 s. 2—3 (»Regeringskrisens fasit») — Toisaalta
Procopé kuitenkin — viitaten siihen, ettd ministeristé ei rakentunut puoluepoliit-
tiselle perustalle — katsoi, ettd Cajanderin ministeriston nimittdminen merkitsi
»ett genombrytande av den parlamentariska praksis, man hittills hos oss velat
bygga upp». :

10 Lindman 1937 s. 186 kirjoittaa': »For ovrigt hade det redan pd ett tidigt
stadium av den uppkomma krisen framgatt, att man pi olika hall inom folk-
representationen tinkte sig en expeditionsministir som en acceptabel utvag.
Rééeringen tillsittande kunde anses ha forsiggdtt under ett visst samforstand
med riksdagen.»
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ldi toimitusministeristé ylipddnsd muodostettava.l! Ratkaistaessa tatd
peruskysymysti on luottamussdinnokselld tdrked merkitys. Taltd kan-
nalta on epidilemaéatti tiettyd eroavaisuutta, jos toimitusministeristé muo-
dostetaan tilanteessa, jossa puoluepoliittisen hallituksen muodostamiselle
ei ole edellytyksid, kuin ettd se kootaan sellaisessa yhteydessd, jossa
eduskunnan enemmistépuolueet ovat valmiit ottamaan hallitusvastuun.
Edellisessd tilanteessa on periaateratkaisuun péidsty eduskuntaryhmien
myotidvaikutuksella, jidlkimmadisessid presidentin toiminnan tuloksena.
Riippumatta siitd, mitkd presidentin toimivallan rajat HM 36 §:n pe-
rusteella viime kidessd ovat, voidaan esitetyn perusteella joka tapauk-
sessa todeta se eroavuus, mikd johtuu parlamentarismin késittimisestd
joko dualistisella tai monistisella tavalla.

Niin ajatellen Stdhlbergin toimintaa kesdlld 1922 voidaan parlamen-
tarismin kannalta tuskin kritisoida.'? On lisiksi otettava huomioon, ettd
Cajanderin ministerist6 oli tarkoitettu wvain viliaikaiseksi: toimimaan
edessi olevien vaalien yli.!3

Stahlbergin henkilokohtainen vaikutus hallitusratkaisuissa. Edelld on
korostettu Stahlbergin tapaa sovitella ristiriitaisuuksia ja paadytty to-
teamaan, ettd presidentin toimenpiteissi oli runsaasti aineksia, jotka
viittaavat siihen, ettd Stdhlberg kdsitti presidentin tehtdvidt hallituksen
muodostamisessa erddnlaisena pouvoir neutre -funktion ilmenemismuo-
tona. Toisaalta Stihlberg ei ilmeisesti yhdenk#ddn ministeriston muo-
dostamisessa jddnyt tdysin sivustakatsojan asemaan ja pelkistddn muo-
dollisen nimityspadtoksen suorittajaksi. Téssd mielessi parlamentaris-
min suomalainen sovellutus poikkesi klassisesta parlamentarismista, jos-
sa valtionpiddmiehen reserve power saattoi aktualisoitua vain poikkeuk-
sellisesti.

Ensinndkin voidaan todeta, etti piiministerin valinnoissa Stahlberg

11 Vrt. Stéhlberg 1927 s. 71—172.

12 Vrt. Lindman, NoT 1937 s. 608, joka toteaa Cajanderin I ministeriston
muodostamismenettelysta, ettd se »ndrmast forde tanken till den gamla konstitu-
tionalismens férfattningsliv eller, om man s& vill, till den amerikanska forfatt-
ningstypen». Hin jatkaa kuitenkin, ettd tilanteen poikkeuksellinen luonne teki
menettelyn myo6s parlamentarismin nikokulmasta puolustettavaksi.

18 Hallituksen ohjelmassa mainittiin nimenomaan, ettd »hallitus katsoo teh-

tdvansd paattyneeksi niin pian kuin uusi eduskunta vaalien jdlkeen kokoontuu».
VNptk 2.6.1922, VA.
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oli itsendinen: hin nimesi hallituksen muodostajat aina omintakeisesti.l*
Tuohon aikaan ei vield ollut kehittynyt sitd sittemmin yleiseksi tullut-
ta tapaa, ettd puolueryhmit nimeidvdt pddministerikandidaatteja. Tosin
presidentinkierroksen aikana Stéhlberg tiedusteli kysymykseen tulevia
ehdokkaita, mutta yleensi niissé neuvonpidoissa presidentille esitet-
tiin useita eri mahdollisuuksia.!'® Myoskddn poliittisessa eldméissi ei
ollut sellaisia johtavia poliitikkoja, joille pdiministerin tehtdvit olisi-
vat ikddn kuin luonnostaan kuuluneet.

Kun puolueryhmien keskuudessa ei yleensd muotoutunut selkeitd
linjoja hallitusratkaisuille, Stahlberg usein toimi suunnan n#yttdjini
myd6s hallituspohjan suhteen. Kuten on mainittu, Stahlberg pyrki enem-
mistdparlamentarismin toteuttamiseen.'® Té&std peruslinjasta hin poik-
kesi niissi neuvotteluissa, jotka tapahtuivat Vennolan I ministeriston
kaaduttua kevailld 1920. Eteen oli tulossa kysymys Venijidn-suhteiden
jarjestdmisestd ja rauhanteosta, minkd vuoksi Stdhlberg esitti kaikkien
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puolueiden hallituksen muodostamista. Tdmd my6s sosialidemokraatit
kisittdvd ministeristd olisi Stdhlbergin kaavailujen mukaan toiminut
ainakin siihen saakka, kunnes rauhansopimus oli solmittu. Tdyskoalitio-
hanke kuitenkin raukesi toisaalta oikeistopuolueiden vastustavaan asen-
teeseen ja toisaalta sosialidemokraattien haluttomuuteen osallistua té-
hin rauhanhallitukseen”.'?

Néayttaa siltd, ettd myos yksittdisten ministerien valinnassa Stdhl-
bergilla oli merkittdvd osuus muulloinkin kuin virkamieshallitusten
kohdalla, joiden henkil6valinnoissa presidentti tietenkin vaikutti olen-
naisella tavalla.'® Erityistd huomiota St&hlberg kiinnitti ulkoministerin
valintaan: hidn pyrki siihen, etti “ulkoministerin paikalla ei tapahtuisi
tiheitd vaihteluita”.'?

Stahlbergin henkilokohtaisena ulkoministerisuosikkina oli Rudolf
Holsti, joka toimi Stihlbergin presidenttikaudella ulkoministerion p&dal-
likkond kaikkiaan kolmessa hallituksessa (Vennola I, Erich ja Vennola

14 Ks. Tarkiainen s. 318.

15 Ks. mm. Virkkunen s. 62—63.

18 Ks. myods Stdhlberg 1925 s. 32, 39.

17 Ks. Blomstedt s. 404—406; Lindman 1937 s. 107—110.

18 Ingmanin II ministeristén muodostamistapahtumia kuvatessaan Blom-
stedt s. 454 toteaa, ettd »Stahlbergilla oli téssid yhteydessd, niinkuin ilmeisesti
muulloinkin, merkittdvd osuus ministerien valinnassa».

19 Virkkunen s. 159. — Ks. my6s Jyrdnki 1970 b s. 11,
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II). Erichin ministeristéén Stdhlberg nimenomaisesti vaati Holstin tu-
loa ulkoministeriksi siitikin huolimatta, ettd kokoomus ja ruotsalaiset
olivat aluksi jyrkisti Holstin valintaa vastaan. Presidentti ajoi tah-
tonsa ldpi.?® Samat puolueet vastustivat Holstin tuloa myds seuraa-
vaan, Vennolan II ministeristéén, mutta tdlldkin kertaa Stdhlberg on-
nistui siilyttimiin Holstin ulkoministerin paikalla.?* Holstin oli kui-
tenkin vetidydyttivd syrjddn saatuaan vuonna 1922 eduskunnalta epi-
luottamuslauseen.??

Cajanderin I ministeristén ulkoministerind toimi Carl Enckell. Sitd
seuranneen hallituksen muodostamisvaiheessa presidentti — asettuen
kannalle, ettei henkilévaihdos ollut suotava — kannatti Enckellin jaé-
mistid paikalleen myds uuteen ministeristéon. Presidentti ei pyrkimyk-
sissiin onnistunut, joskin paikalle nimitetty H. J. Vennola oli hénkin
»Stahlbergin miehii”.238 Myds tdmén hallituksen kaaduttua presidentin
omaksuma jatkuvuuden linja ulkoasioiden hoidossa tuli esiin: hin yritti
saada Vennolan siirtymiin Cajanderin II hallituksen ulkoministeriksi.?*
Tdmi ei kuitenkaan katsonut voivansa suostua presidentin toivomuk-
seen, ja ulkoministerin salkun haltijaksi tuli uudelleen Enckell. Kaa-
vailtaessa Stihlbergin presidenttikauden viimeistd hallitusta (Ingman
II) Stahlberg — pyrkien jilleen véilttdméiédn henkilovaihdosta — esitti
Enckellin jddmistid paikalleen, mutta presidentin toivomus ei télldk&in
kerralla toteutunut; ulkoministeriksi nimitettiin Hj. Procope.?®

Pyrkimyksistdin huolimatta Stahlberg ei siis tdydelleen onnistunut
toteuttamaan alun perin asettamaansa tavoitetta, jatkuvuutta ulkomi-
nisterin tehtidvien hoitamisessa.2%2

Cajanderin II ministeriston muodostaminen. Vaikka presidentin vaiku-
tus tuli esille niin hallituspohjan muotoutumisessa kuin ministerivalin-
noissakin, ei Stahlberg pyrkinyt saneluratkaisuihin. Selvd vastakkai-
suus, jossa toisaalla oli presidentti ja toisaalla eduskunta, syntyi vain

20 Ks. Blomstedt s. 404—405; Holsti s. 113—114; Paasivirta 1968 s. 110—111.

21 Ks. Holsti s. 181—182.

22 Ks. 1921 vp ptk s. 2765—2805. Ks. myds uavm 7/1921 vp A, IV; Paasivirta
1968 s. 79, 123—124.

23 Paasivirta 1968 s. 112.

24 Ks. Tarkiainen s. 292—293.

25 Ks. Blomstedt s. 454.

25a Pagsivirta 1968 s. 112 toteaa, ettd Stdhlbergin asema maan ulkopolitiikan
johdossa heikkeni hinen presidenttikautensa loppupuolella sen jdlkeen kun Holstin
oli jaatava sivuun. Lisidksi Enckell ja Procopé olivat olleet, Paasivirta mainitsee,
Stihlbergin jyrkkia vastustajia itsendistymisen murrosvuosien poliittisten suunta-
riitojen ajoilta.


https://c-info.fi/info/?token=qZ-mubib-3O2vTKv.QrzD2BW2ezFNWo695V4k4g.-jSy8mhT7x31fA1ejohfitkaWMHYkRfU1byxskFlWhukT-z4AVGNSAY1m7-cpXZMMK8_WZ9rZslOzU7J6uz5XVlXm2hrvfhPHaMB5f_wxBju37TbQi_nbYTa7ltXPHC97q6y_KkrxZvhhYMuyqmP2mM8bCBKf164ayMA04zQS2HSub9H-MCpog_woYvkiUoSZNGcrv33oyTB

kerran, nimittdin kuuluisaksi tulleen Cajanderin II ministeristén muo-
dostamisen yhteydessi. Tdmi hallitus on saanut — syystd kylli —
suomalaisessa valtio-opillisessa ja valtio-oikeudellisessa kirjallisuudessa
runsaasti huomiota osakseen. Sanotun hallituksen syntyvaiheisiin on
my0s tdssd yhteydessd tarpeen puuttua.
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Poliittinen eldmid oli syksylla 1923 joutunut epdnormaaliin tilaan:
sosialistisen ty6videnpuolueen eduskuntaryhmi oli vangittu ja eduskun-
ta oli vajaalukuinen. Sosialidemokraatit tekivdit marraskuussa hallituk-
selle vilikysymyksen, jossa he tiedustelivat hallituksen kantaa uusien
vaalien mahdollisuuteen tilanteen ratkaisemiseksi.?® Hallituksella ei
ollut yhtendistd kantaa asiaan: pdiministeri Kallio oli eduskunnan ha-
joituksen kannalla mutta hallituksen enemmisté oli sitd vastaan.?” Vas-
tauksessaan vilikysymykseen pdidministeri esitti, ettei hallitus pitinyt
asiallisena silld hetkelld ottaa kysymystd uusista vaaleista ja eduskun-
nan hajoituksesta ratkaistavakseen. Tdméin mielipiteensd tueksi halli-
tus sai eduskunnalta luottamuslauseen #idnin 98—54.28

Presidentti Stdhlberg omaksui hallituksen ja eduskunnan enemmis-
tén kannasta poikkeavan linjan: hin ilmoitti pitivinsi vilttimittoma-
nd eduskunnan hajoitusta ja uusia vaaleja. Eduskunnalta luottamus-
lauseen saanut Kallion hallitus ei kuitenkaan muuttanut kantaansa. ol-
len edelleen hajoitusta vastaan ja asian lykk#imisen kannalla. Mutta
toisaalta valtioneuvosto ei my6skddn halunnut painostaa presidenttia
eikd saattaa asiaa avoimen konfliktin asteelle: ministeristd jitti eron-
pyynnén.2?

Taustana uuden hallituksen muodostamiselle oli siis eduskunnan ha-
joitus, jota tarkoittava presidentin pidités uuden mlmsterlston tuli hyvak-
syé ja sithen myoétivaikuttaa.

Mahdollisuudet puoluepoliittisen ministeristén aikaansaamiseen oli-
vat tietenkin vidhéiset. Kaikki porvarilliset puolueet olivat omaksuneet
eduskunnan hajoitusta vastustavan linjan. Mutta presidentti ei yritti-
nytkdédn ratkaista tilannetta puoluepoliittisen hallituksen avulla, vaan
ryhtyi kokoamaan toimitusministeristéd. Sen muodostamistehtivin hin
antoi A. K. Cajanderille varmistauduttuaan ensin siitd, etti uusi mi-
nisteristé tuli my6tdvaikuttamaan hinen hajoituspiitokseensd. Presi-

26 1923 vp ptk s. 1373—1374 (ed. Tannerin ym. vilikysymys 30.11.1923).
27 Blomstedt s. 442—444.

28 1923 vp ptk s. 1776/7.12.1923.

29 On syytd huomata, ettd presidentti ei suinkaan erottanut Kallion minis-
teristod vastoin tdmin tahtoa, kuten kirjallisuudessa joskus ndyttdd esitettdavin.
Esim. eduskunnan puhemieheni tuolloin toiminut Paavo Virkkunen kirjoittaa
muistelmissaan (s. 61), ettd kun »Kallion hallitus vastusti presidentin aietta, hin
erotti hallituksen, ja nimitti A. K. Cajanderin virkamieshallituksen.»
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dentti ei tilli kertaa — niin kuin vuonna 1922 — itse toiminut "halli-
tuksen muodostajana”, vaan Cajander hoiti yhteydet ministeriehdokkai-
siin onnistuen parissa pidivissi saamaan ministeriston kootuksi. Samana
pidivinid kun presidentti nimitti Cajanderin johtaman virkamieshallituk-
sen, hin myés teki valtioneuvoston istunnossa péd#tdksen uusien vaalien
miirdimisestd ja eduskunnan hajoituksesta.??

On kiintoisaa verrata Cajanderin II virkamieshallituksen syntymistd
hinen ensimmiisen ministeristénsi muodostamistapahtumiin. Havai-
taan, ettd v. 1922 toimitusministeristéon péadyttiin sen vuoksi, etteivit
eduskuntaryhmit olleet valmiita ottamaan osaa hallitusvastuuseen.
Kaksi vuotta myshemmin taustana oli presidentin mielipide: virkamies-
hallitus oli valmis my&tdvaikuttamaan hinen persoonallisen ratkaisunsa
toteuttamiseen. Tosin sosialidemokraatit olisivat saattaneet olla valmiita
hallitusvastuun ottamiseen,3! mutta nihtivisti vasemmistolaisen halli-
tuksen muodostaminen olisi liiaksi kirjistinyt tilannetta hajoitusta vas-
tustaneeseen eduskunnan enemmistéon nihden.

Niin hallituspohjakysymyksen kuin ministerivalintojenkin osalta
presidentin rooli oli erilainen vuosina 1922 ja 1924. Mutta epiilystd ei
ole siitd, kummassa yhteydessd Stdhlbergin vallankéyton yhteiskunnal-
linen relevanssi oli suurempi. Kun tarkastellaan presidentin toimival-
lan kiyttimists, ei tule panna liian suurta painoa presidentin toimille
yksittdisten ministeripaikkojen téyttédmisessé. Pididpaino on asetettava
kysymykseen, miten presidentti vaikuttaa hallituspohjan méiirdytymi-
seen, ts. sithen, mitkd puolueryhmit hallitukseen osallistuvat vai muo-
dostetaanko ministeristé kokonaan ilman eduskunnan poliittisten ryh-
mien my;ijtiivaikutusta.

Presidentin vallankiiytté — parlamentarismi. Stahlbergin toimenpi-
detti tammikuussa 1924 on syystd pidetty osoituksena presidentin kes-
keisesti asemasta Suomen hallitusjarjestelmissi. Kohta tapahdut-
tuaan se sai osakseen suurta huomiota sekid poliittisena tekona ettd
myés valtiosddnnon kannalta. Kysyttiin, miten se soveltui parlamenta-
rismin puitteisiin.

30 Cajanderin hallituksen muodostamiseen liittyvésté problematiikasta ks.
mm. Blomstedt s. 444—446; Hermanson, JFT 1924 s. 55 alav. 1; Kastari
1940 s. 214—217; Lindman 1937 s. 229—233; Stdhlberg 1927 s. 65—67; Tarkiginen
s. 180—186.

31 Ks. Tanner 1966 s. 35, jossa viitataan tdh&n mahdollisuuteen.
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Voidaan panna merkille, ettd tapahtuman valtio-oikeudellinen ar-
viointi oli varsin paljon sidoksissa asian poliittiseen puoleen. Karkeasti
ottaen on niet todettavissa, ettd ne piirit, jotka vuosien 1917—19 valtio-
sddntdkeskustelun aikana innokkaimmin kannattivat voimakasta presi-
dentinvaltaa — siis etenkin kokoomuspuolue — olivat nyt valmiit tuo-
mitsemaan presidentin itsenidiset otteet "epiparlamentaarisina” ja “epéa-
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kansanvaltaisina”, kun taas niilli tahoilla, joissa silmimé&irini oli ollut
eduskunnan aseman korostaminen, nyt annettiin tunnustusta presiden-
tin “miehekkédlle lujuudelle”.? Nimi arvioinnit on nihtivi suhteessa
eduskunnan hajoituksen taustaan ja tavoitteeseen: syyndhdn oli kom-
munistiedustajien vangitseminen, tavoitteena eduskunnan saattaminen
tdysilukuiseksi. Porvarillisissa piireissi Stihlbergin toimia pidettiin va-
semmiston auttamisena. Erddt Kallion hallituksen ministeritkin vastus-
tivat uusia vaaleja juuri siitd syystd, ettd tdtd tietd kommunistit jilleen
tulisivat eduskuntaan.

Asken kerrottu selittid myos sen, miksi voimakasta valtionpdimies-
td kannattanut Rafael Erich kritisoi Stihlbergin toimia valtiosd#nnén
kannalta ja lisdksi parlamentarismin nik6kulmasta. Hinen mielestisin
luottamussidénnostd ei endd ollut pidettivd pakottavana oikeusnormina,
vaan deklaratorisena lausumana, jolla oli suunnilleen sama juridinen mer-
kitys kuin HM 36 §:n taitavuus-vaatimuksella ("ungefir samma juri-
diska valér som kravet pi ’skicklighet’”). Hin katsoi tapauksen osoit-
taneen, ettd parlamentaarisen luottamuksen puuttuminen voidaan tie-
tyissd tilanteissa korvata valtionpidmiehen luottamuksella. Erichin kisi-
tyksen mukaan Cajanderin ministeristé ei voinut nauttia eduskunnan
luottamusta: se perustui yksinomaan presidentin luottamuksen va-
raan.3? :

32 Ks. Blomstedt s. 445—446.

33 Ks. Erich, ST 1924 erit. s. 96, 98—100. — Vuotta myShemmin Erich II
8. 94—95 kirjoitti: »Mutta joskin siis toimessa oleva hallitus tissi tapauksessa voi
osoitetusta epéluottamuksesta huolimatta jd4di paikoilleen, ei ole VJ 32 §:ssi
lausutun luottamusvaatimuksen eikd yleisten parlamentaaristen periaatteiden
mukaista, ettd, kuten Suomessa kerran on tapahtunut, uusi hallitus muodostetaan
nimenomaan sellaisen ohjelman pohjalle ja sellaisen tarkoitusperin toteuttami-
seksi, josta eduskunta on lausunut nimenomaaan paheksuvan tai hylk&dvin arvos-
telunsa. Jos sellaista menettelys tiastd huolimatta voidaan puhtaan valtiosddnnon-
mukaisuuden kannalta puolustaa, johtuu tdm# vain siitd, ettd parlamentarismi
sisimmaéltd olemukseltaan olennaisesti pysyy oikeuden valtapiirille vieraana siin-
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Robert Hermanson sen sijaan oli kannanotoissaan johdonmukainen:
tapahtunut. Presidentilli oli oikeus vapauttaa ministerit toimestaan
vastoin niiden tahtoakin, jos ministeristd ei suostunut myo6tivaikutta-
maan presidentin p#itokseen; ndin oli asian laita myos eduskunnan
hajoitusratkaisun yhteydessi. Tietenkin presidentin oli uuden ministe-
ristén nimittiessiin otettava huomioon HM 36 §:m:n luottamusvaatimus,
mutta kun luottamussuhteen olemassaolosta ei muutenkaan ollut tar-
peen nimenomaisesti varmistautua, saattoi tiassakin tapauksessa luot-
tamuksen vallitsemisesta olla vain presumptio.?*

Eduskunnan hajoitusta ja parlamentarismia késittelevéssd tutkimuk-
sessaan Kastari paityi toteamaan, ettd eduskunnan hajoitus v. 1924 hoi-
dettiin "valtiosiintomme kannalta epdilemiittid moitteettomalla” taval-
1a.35 Sen, ettei ministeriston ja eduskunnan vilisen luottamussuhteen
osalta tapahtunut sellaista katkeamista, ettd asiantila olisi ollut valtio-
siinndn vastainen, Kastari perustaa luomaansa oppiin luottamussuhteen
siirtymisestd uuteen — siis hajoitusvaalien yhteydessd valittavaan —
eduskuntaan kohdistuvaksi.

Timin konstruktion mukaan Cajanderin II ministeristén nimittdmi-
nen tapahtui sen olettamuksen varassa, ettd ministerist6lld oli uuden,
vastavalittavan eduskunnan luottamus.®® V:in 1924 tapahtumat jopa
tekivit oikeutta tille Kastarin kovin konstruktiiviselle ajatusluomuk-
selle:3" kun uusi eduskunta vaalien ‘jalkeen kokoontui, ei sen taholta
ryhdytty mihinkéin toimiin hallitusta vastaan.®®

Presidentin vallankiéytén pouvoir neutre -aspekti. Edelld esitetty né-
kékulma Stahlbergin toiminnan tarkastelulle ei ole ainca — eikd pa-

nésténid, vaikka se onkin saatettu kirjoitetun lain jyrkkiin kaavoihin.» (kurs.
alkup.) — Ks. myds Erich, SvT 1930 s. 501—502.

3¢ Ks. Hermanson, JFT 1924 s. 62 ss. — Vrt. Kastari 1940 s. 311 alav. 93.

35 Kastari 1940 s. 306. — Vrt. Tarkiainen s. 185—186.

36 Mainitusta teoriasta tarkemmin ks. Kastari 1940 s. 246 ss.

37 Hajoitustoimenpidettid ja luottamusvaatimusta kisitellessiin Kastari 1940
s. 281 ss. on itsekin pannut merkille teoriansa kontruktiivisuuden todetessaan
(s. 282 alav. 56), etti hinen esittdménsd »herkén oikeudellisen kuvitelman paik-
kansanpitivyyteen ei vaikuta se, ettd faktillinen todellisuus sen sdrkee».

38 Stdhlberg 1927 s. 66—67 korostaa erityisesti, ettd »mitdén tyytymétto-
myyttd hajoitustoimenpiteestd toimitusministeristolle ei ilmituonut uusi eduskunta,

jota juhlallisesti avattaessa tammikuussa eronneen ministeristén johtaja, nyt

eduskunnan puhemieheni, vastasi presidentin eduskunnalle pitdmain puheeseen».
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raskaan — tapa ndhdd hajoitustoimen luonne ja vaikutukset. Presiden-
tin tarkoituksena ei niet ollut kdyttid eduskunnan hajoitusta vilikap--
paleena oman politiikkansa toteuttamiseksi muissa yvhteyksissd. Cajan-
derin II ministeristolld ei ollut taisteluhallituksen luonnetta.3® Hallitus:
oli tarkoitettu viliaikaiseksi: se muodostettiin ainoastaan hajoitustoi--
men suorittamista varten.!? Presidentin poikkeuksellisen vallankdyton.
motiivina ei ollut muuta kuin pyrkimys saattaa valtiollinen elimd siin-
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nénmukaisille raiteille.

Sanottu ndkemys kidy ilmi mm. presidentin puheesta, jonka hin
31.5.1924 piti Cajanderin ministeristélle timin erotessa tehtivistain..
Todettuaan, ettid hallituksen erikoistehtivi oli suoritettu, Stihlberg lau--
sui:*! Valtiollinen elimi on saatettu sddnnéllisille raiteille, edustajan--
vaalit on laillisessa jirjestyksessi toimitettu, kansaneduskunta on ko-
koontunut sidnnénmukaisessa kokoonpanossa ja sen toiminta on niyt-
tdytynyt niin sdannolliseksi ja menestykselliseksi kuin konsanaan.”

V:n 1923 lopulla syntynyt tilanne olisi ilman uusien vaalien mi&-
rddmistd saattanut aiheuttaa valtiolliselle elimille vaikeita ongelmia..

39 Taisteluhallituksella tarkoitetaan sellaista poliittisluontoista hallitusta,.
jonka valtionpdimies nimittda ilman ettd hallitus nojaa parlamentin tukeen ja.
joka silti pyrkii pysyttelemisn vallassa, jopa parlamentin ilmaisemasta ep#luot-
tamuksesta huolimatta. Sen vuoksi tillaisen hallituksen ensimmdiseni tehtivini.
useasti on eduskunnan hajoitus siini toivossa, ettd parlamentti vaalien jalkeisessa
kokoonpanossa hyviksyisi hallituksen. — Po. késitteestd tarkemmin ks. mm. von.
Beyme 1973 s. 569—570; Hausen erit. s. 21—22. Ks. myds Tarkiainen s. 316.

40 Sanottu viliaikaisuus k#vi ilmi mm. hallituksen ohjelmasta, jossa todet—
tiin: »Hallitus katsoo tehtivinsi paittyvdn niin pian kuin uuden eduskunnan:
kokoonnuttua edellytyksii on parlamentaarisen hallituksen muodostamiselle.»
— VNptk 18.1.1924, VA.

Vrt. Terkiainen s. 142—144, 315—317, joka on pitiinyt Cajanderin II minis~
teristod »taisteluhallitusta muistuttavana ministeristéni». Ks. myds idem, Suo-
malainen Suomi 1939 s. 395—397.

41 Stdhlberg 1925 s. 142. — Hallituksen erikoisluonne tuli nékyviin jo siini
puheessa, jonka presidentti piti nimittidessiin Cajanderin ministeristén. Presi-
dentti (Stihlberg 1925 s. 141) totesi vakaumuksenaan olevan, ettd »tdmi hallitus
ja jo sen muodostuminen on erinomaisen tirkei valtioasiain siddnnélliselle menolle
meiddn maassamme (...).» (kurs. SL)

Sama ajatus kdy ilmi myds presidentin 18.1.1924 antamasta eduskunnan
hajoituskéskystd (Ask 8/1924), jossa sanotaan mm.: »Koska eduskunnan tosiasial-
linen kokoonpano on tullut sddinnonmukaisesta poikkeavaksi ja se on omiaan
vaikeuttamaan eduskuntatyéts, olen nihnyt tarpeelliseksi tdten mairiti uudet
edustajavaalit toimitettavaksi.» (kurs. SL)
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Sosialidemokraatit olivat ilmoittaneet ryhtyvinsi eduskuntalakkoon,
ellei asiassa ryhdyttdisi toimenpiteisiin. Lakon piti alkaa samalla kun
vin 1924 valtiopdivdt helmikuun alussa olisivat alkaneet; jo edellisend
syksyni oli esiintynyt valiokuntalakkoja. Toteutuessaan koko vasem-
miston jdiminen pois sdinnénmukaisesta eduskuntatyostd olisi tieten-
kin saattanut valtiokoneiston poikkeukselliseen tilaan. Rinnastukset kan-
salaissodan jilkeiseen “tynkdeduskuntaan” olisivat olleet késilla. Mutta
Stahlberg piti tillaista eduskunnan arvolle sopimattomana, samoin sitd
erdilti tahoilta esitettyd ajatusta, ettd eduskunta kokoontumisensa jal-
keen olisi heti hajaantunut odottamaan vangittujen kansanedustajien
asian kisittelyd hovioikeudessa. Asian ratkaisemisen ajankohta ei ndet
ollut tiedossa. Tuomio annettiin vasta 20.6. 1924.42

Stdhlbergin toimenpide voidaan luonnehtia ilmaukseksi presidentin
pouvoir neutre -funktiosta. Kysymyksessé ei tietenkdan ollut epépoliit-
tinen teko. On vaikea kuvitella, ettd valtakunnan sisdpolitiikkaan mer-
Kkittdvasti vaikuttavat ratkaisut — téllaisiahan presidentin ratkaisut
sdinnonmukaisesti ovat — voisivat ylipdinsid olla luonteeltaan epé-
poliittisia.4® Asiaa ei olekaan tarkasteltava miettim&lld, milloin presi-
dentin toimenpide on poliittinen tai ei sitd ole. Vastaus ndet on aina
ensin mainitun vaihtoehdon mukainen. Tarkastelukulma on valittava
toisella tavalla: kysymilld, mitd pddmésrid tietylld toimella tavoitel-
laan, mihin silld pyritdén.

Kuten sanottu Stahlbergin tarkoituksena v. 1924 oli saattaa valtiol-
linen elimi sdinndnmukaisille raiteille.** Stdhlbergin henkildkohtaista
vallankiyttod ei voida rinnastaa Ranskan presidentin MacMahonin III
tasavallan alkuvuosina toimeenpanemaan parlamentin hajoitukseen, jon-
'ka avulla presidentti pyrki oman politiikkkansa toteuttamiseen.*?

* * X

42 Ks. tarkemmin Blomstedt s. 442—444; Hakalehto 1973 s. 67—68.
43 Vrt. toisaalta Tarkiainen s. 185.

44 Kastari 1940 s. 325 kirjoittaa mm.: »Kuten 1924 meilld toimeenpantu edus-
kunnan hajoitus osoittaa, presidentti saattaa silloin, vain palauttaakseen val-
tioelamin sadnnonmukaisille raiteilleen, puuttua erdinlaisena valtiosdénnon var-
jelijana henkilokohtaisesti asioiden kulkuun ja eduskunnan enemmiston sekd sii-
hen nojaavan ministeristén vastustuksesta huolimatta toimeenpanna erityisen
hajoitushallituksen avulla eduskunnan hajoituksen 4joutuma’cta varsinaisesti
sekaantumaan puolueiden vilisiin taisteluihin.» — Ks. my6s Lindman, NoT 1937

s. 609; idem, FiT 1956 s. 8.
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HM:n soveltamisen ensi vuosina vallinneet ristiriidat ja poliittisesti
selkiytymiton tilanne merkitsivit, ettd presidentti ei jdanyt hallitusten
muodostamistilanteissa pelkistiin muodollisen nimitystoimen suorit-
tajaksi. Presidentin rooliksi muotoutui toimiminen hallitusneuvottelujen.
aloittajana, ohjaajana sekd myéds niiden kulkuun ja lopputulokseen wvai-
kuttavana tekijind. Presidentti toimi erdinlaisen vilittdjéan roolihahmossa
sovittelevana ja ristiriitoja tasoittavana tekijdnd. Téassd mielessi presi-
dentin rooli oli sekd pouvoir neutre etti pouvoir actif. Valtionpidimie-
hen asema ei muotoutunut klassisen parlamentarismin mallin mukai-
seksi.

On vaikea tésmaillisesti sanoa, missi méiirin Stahlberg henkilskoh-
taisesti vaikutti hallitusratkaisujen sisaltoon. Joka tapauksessa tillaista
vaikutusta oli useissa yhteyksissid havaittavissa. Mutta Stéhlberg ei —
Cajanderin II ministeristéd lukuun ottamatta — asettanut ehtojaan
siten, ettd hin olisi pyrkinyt madriimain ministeristéjen kokoonpanon
riippumatta eduskunnan poliittisten ryhmien nikemyksisti. Piinvas~
toin hén oli valmis perdéntymiin, jos se edisti suotuisaan ratkaisuun
pédédtymistd. Stdhlberg piti eduskunnan keskuudessa vallitsevia kisityk-
sid héntd velvoittavina ohjeina.4¢
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3. "PARLAMENTARISMIN PULA”: L. Kr. RELANDER

Jos sisdpoliittiset ristiriidat olivat ominaisia Stihlbergin presidentti-
kaudelle, ei niitd puuttunut my6skdin maamme toisen presidentin, L.
Kr. Relanderin toimikauden sisipoliittisesta tilannekuvasta. 1920-luvun
lopulla alkanut &é#rioikeistolainen liikehdintd aiheutti suoranaisen sisdpo-

45 Vrt. ed. s. 13.

46 Ks. Blomstedt erit. s. 390, 511—515. — Lindman 1937 s. 342 katsoo, ettd
Stdhlberg »stundom vid regeringsbildandet tog stillning pa ett sitt, som innebar
en avvikelse frdn en fo6ljdriktigt genomford parlamentarisms. Lindman viittaa
erityisesti Stdhlbergin kannanottoon ulkoministerin henkiléén nihden v:n 1920
hallituskriisin yhteydessd. Toisaalta Lindman (s. 340—347) antaa kuitenkin
ymmértas, ettd Stihlbergin toimenpiteet eivit olleet kovin voimakkaita ja ettd
ndmé yleensd tapahtuivat tavalla, »som stod i strid med ned konskevent genom-
forda parlamentarismens monistiska karaktir». — Ks. myods Kastari 1961 s. 59—
62; Virkkunen s. 61—66. — Vrt. toisaalta Tarkiainen s. 318—319, jossa korostetaan
Stahlbergin toiminnan ja vallankéytén itsendistd luonnetta. Vrt. myés Erich,
ST 1924 erit. s. 100.
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liittisen kriisin, jolla oli heijastusvaikutuksia myds hallitusratkaisuihin.
Kaikkiaan Relander nimitti seuraavat seitsem&n ministeristda:

M [N A, [a B E .‘—% fE.

o) M4 g s

4 B 2 858 8 < &R
Tulenheimo  (31.03.25—31.12.25) 4 — -— 5 — 4 82 ed.
Kallio II (31.12.25—13.12.26) 6 — — 6 — — 82 ed.
Tanner (13.12.26—17.1227) — — — — 13 — 60 ed.
Sunila I (17.12.27—22.12.28) — — — 10 — 3 52 ed.
Mantere (22.12.28—16.08.29) 3* 6 — — — 3 -10ed.
Kallio III (16.08.29—04.07.30) — 2 — 10 — 1 60 ed.
Svinhufoud II (04.07.30—21.03.31) 3 1 2 4 — 3 118ed

* Ammattiministereind ministeristossi.

Stahlbergin presidenttikauden loppupuolella alkanut oikeistosuuntaus
jatkui vuoden 1926 lopulle: vallassa olivat Tulenheimon ja Kallion
KOK:een ja ML:oon nojaavat vihemmistohallitukset. N&itd seurasi yh-
den puolueen hallitusten ajanjakso, jota kesti vuoteen 1930. Talld kau-
della muodostetuista neljistd yhden puolueen vihemmistohallituksesta
kaksi oli maalaisliittoon, yksi edistyspuolueen varaan ja niin ikdén yksi
sosialidemokraatteihin nojautuva. Swinhufvudin minjsteristé oli Relan-
derin presidenttikauden ainoa enemmistéhallitus.

Stahlbergin luomat traditiot. Relanderin tavoitteena néyttdd olleen
pyrkimys noudattaa Stahlbergin luomia traditioita. Tdm& tuli ndkyviin
heti Relanderin ryhtyessi hoitamaan presidentin tehtivii. Hén esitti
Ingmanin ministeristdlle toivomuksen, ettid se jatkaisi toimintaansa ’niin
kauan kuin yleiset edellytykset siihen ovat olemassa”.! Valtioneuvosto
suostui presidentin pyyntéén. Relander katsoi kuitenkin aiheelliseksi
merkitd piivikirjaansa, ettd “hallitus jdi paikoilleen, mutta se tapahtui
huomioon ottaen Hallitusmuodon 36 §:n presidentille varaaman oikeu-

1 VNptk 3.3.1925, VA.
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den”.? Tédmi lienee kisitettivissid niin, etti presidentti piti mahdolli-
sena myos toisenlaista lopputulosta: hin olisi voinut asettua sillekin
kannalle, ettei ministeristén paikalleen jddminen olisi tullut kysymyk-
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seen.

Relanderin toiminnasta hallitusten muodostamistilanteissa voidaan
yleisesti ottaen sanoa, ettd hin ei pyrkinyt voimakkaisiin otteisiin eikd
henkildkohtaisiin ratkaisuihin. Hén nimitti ministeristét vasta kun po-
liittisissa piireissd oli neuvotteluin paiddytty ratkaisuun. Téssi suhteessa
Relanderin menettely muistutti Stahlbergin toimia: hinkin pyrki neu-
votteluin pddtyméén suotuisaan lopputulokseen. Sen sijaan voidaan pan-
na merkille, ettd kun Stdhlberg jitti neuvottelut valitsemansa péémi-
nisteriehdokkaan hoidettaviksi, Relander otti aktiivisesti osaa neuvon-
pitoihin ollen henkilokohtaisesti kosketuksissa neuvotteluosapuoliin. Ti-
mi ei kuitenkaan merkinnyt sitd, etti Relander ndin menetellen olisi
suurestikaan vaikuttanut lopputulokseen. Aiheellisesti onkin sanottu,
ettd Relanderin merkitys rajoittui lihinnd "edustavana symbolina toi-
mimiseen” (Kastari).?

Relander — “edustava symboli”. Relander oli tavattoman herkki kuu-
lostelemaan niitd mielipiteitd, joita poliittisissa piireissd kulloinkin esiin-
tyi. Presidentin péivikirjamerkinnéistd kdy selvisti ilmi hiénen pyrki-
myksensd vilttdd ratkaisuja, joissa hidn olisi joutunut poikkeamaan
jostakin vakiintuneesta kisityksesti. Valtioneuvostoon nihden Relander
omaksui asenteen, ettei h#n tirkeissid asioissa poikennut ministeristén
kannasta. Vain joissakin poliittisesti tdysin toisarvoisissa kysymyksissi
— mm. erdin arvonimen myoéntdmisessd ja professorinviran tidyttimi-
sessi — presidentti uskaltautui asettumaan toiselle kannalle kuin valtio-
neuvosto.* Kun Relander v. 1929 omaksui kisityksen, ettd eduskunta oli

2 Relander I s. 32—33. — Koska presidentin toiminnan kuvaus tissi yhtey-
dessd paljolti perustuu Relanderin muistiinpanoihin, lienee syytd mainita niiden
julkaisijan, prof. Eino Jutikkalan tutkimuksen kannalta niisti antama arvio
(Relander I s. 6). Hinen mukaansa muistiinpanojen »lihdearvo on erittiin korkea».

3 Kastari 1961 s. 63.

4 Kuvattuaan presidentin ja valtioneuvoston wvililld vallinnutta erimie-
lisyyttd suojeluskunta-asetuksen sisdlléstd ja todettuaan, ettd Sunilan I minis-
teristd lopulta antoi perdin ja konflikti viltettiin, Relander II s. 78 kirjoittaa:
»Alkoon tdtd mainintaani vadrin kisitettdkd, se ei ole miksikiin kerskumiseksi
kisitettdvd — olen kylld selvilld siitd, ettei presidentin sovi muuta kuin poik-
keustapauksissa, sanoisinko dirimmaéisissi poikkeustapauksissa ottaa niin jyrkkda
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virkamiesten palkkauskysymyksen johdosta eduskunnan ja hallituksen
vilille syntyneen ristiriidan seurauksena hajoitettava, ei hén tehnyt ha-
joituspaidtdstd henkilokohtaisena ratkaisuna. Piinvastoin hin pitkdin
kestdneen taivuttelun jidlkeen suostutteli valtioneuvoston tdmin kan-
tansa taakse.’

Samantapainen varovaisuuden leimaama peruslinja on néhtdvissd
Relanderin toiminnassa myé6s ministeristdjen muodostamistilanteissa. Hy-
vidnd esimerkkini tillaisesta pelkidstddn ristiriitoja sovittelemaan pyr-
kividn asenteen toteuttamisesta voidaan pitdd Kallion II ministeristén
muodostamista. Tapahtumien kulku oli seuraava.

Tulenheimon hallitus kaatui joulukuussa 1925 eduskunnalta saa-
maansa epiluottamuslauseeseen. Hallitusta vastaan olivat d&nestédneet va-
semmiston, edistyspuolueen sek# ruotsalaisten edustajat.® Presidentin-
kierroksella osoittautui, ettd vain maalaisliitto ja ruotsalainen kansan-
puolue olivat tietyin edellytyksin valmiita osallistumaan uuteen minis-
terist6on. Presidentti kdynnisti neuvottelut tarjoten hallituksen muo-
dostamistehtividi ensin Tulenheimolle, sitten edistyspuolueen Mantereel-
le ja Ruytille, jotka kaikki kieltidytyivdt.” Tdmin jilkeen maalaisliiton
Kallio suoritti tunnusteluja, ja kun hinkin luopui, presidentti kidédntyi
RKP:n Furuhjelmin puoleen, mutta timi ei ottanut tehtdivdd wvastaan.
Vaikka mahdollisuudet puoluepoliittisen hallituksen aikaan saamiselle
ndyttivit olevan lahes olemattomat, Relander ei halunnut turvautua
virkamieshallitukseen. Hin kutsui nyt neuvotteluun puoluehallitusten
puheenjohtajat. Tilanne ei kuitenkaan selkiytynyt muuten kuin sikali,
ettd jiljelld olevina mahdollisuuksina todettiin olevan joko virkamies-

kantaa valtioneuvoston suurta enemmistéd vastaan, muuten se menettdd merki-
tyksensia. Mutta silloin kun suojeluskunta-asiasta on kysymys, silloin juuri saat-
tavat tillaiset tilanteet syntyid. Toivokaamme, ettei niiti endd monta toistu.»
— Presidentin ja valtioneuvoston suhteesta ks. myos Relander II s. 82—83, 100,
139—148, 374—375 ja 445—447; Virkkunen s. 210.

5 Ks. Relander II s. 244—283; Jutikkala, HA 1968 s. 134—143. — Ks. myds
Kastari 1940 s. 217—220; Tarkiainen s. 186—190; Virkkunen s. 210—212.

6 Tulenheimon hallitus teki luottamuskysymyksen puolustuslaitoksen
kehittdmisohjelmaan sisdltyneen laivastolain hyviksymisestd eduskunnassa (HE
24/1925 vp A.I). Eduskunta ei hyviksynyt hallituksen tirkeind pitdmid jérjes-
telyja, vaikka hallitus jossain méidrin olikin perdantynyt alkuperaisestd suunni-
telmastaan. 1925 vp ptk s. 1421, 1580, 2242 ja 2279. — Ks. myos Jddskeldinen
s. 63—64; Lindman 1937 s. 281—283; Relander I s. 151—152.

7 Hallitusneuvotteluista ks. Lindman 1937 s. 283—308; Relander I s. 152—
184.
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hallitus tai maalaisliittolainen ministerists. Presidentti ryhtyi toimiin
jalkimmaisen hyviéksi.

Hallituksen muodostamistehtdvin sai Kallio, jonka toiminnalle pre-
sidentti antoi kaiken mahdollisen avun ja tuen. Relander oli koko ajan
yhteydessd puoluejohtajiin pyrkien taivuttelemaan niiti suopeiksi Kal-
lion yritykselle. Lopulta hallituspohjaksi hahmottui maalaisliiton ja ko-
koomuspuolueen koalitio — siis sama parlamentaarinen pohja kuin juuri
kaatuneella Tulenheimon hallituksella oli ollut. Kallion ministeristén
syntyminen olikin ensi sijaisesti presidentin sitkeiden ponnistelujen
tulos.

226 HM 36 §:n soveltaminen

Relanderin omaksuma tavattoman varovainen linja nayttii johtu-
neen — paitsi hinen henkil6kohtaisista ominaisuuksistaan — osittain
myds hédnen presidenttikautensa ensimmdiisen hallitusratkaisun yhtey-
dessi hdneen kohdistetusta arvostelusta. Tulenheimon ministeristén
muodostamisessa Relander niet omaksui melko aktiivisen roolin pyr-
kien vaikuttamaan hallitusratkaisun sisiltoén.? Presidentti puuttui tuol-
loin mm. hallituksen ohjelmakysymyksiin. Heti hallituspulan alussa hin
ilmoitti toivovansa, ettd uutta hallitusta muodostettaessa kiinnitettiisiin
huomiota puolustuslaitoksen kehittimiseen, virkamiesolojen jirjestdmi-
seen sekid jdrkevin talouspolitiikan harjoittamiseen.?® Vaikka presiden-
tin esittdmilld n#koékohdilla oli vain suosituksen luonne,!! toimenpide
sai osakseen kidrkevidd kritiikkid: sen ei nidhty soveltuvan parlamenta-
rismin puitteisiin.'? Arkana julkiselle arvostelulle Relander timén jal-

8 Virkkunen s. 213 Kkirjoittaa: »Ensi kertaa neuvotellessani presidentti
Relanderin kanssa huomasin heti, etti hinen menettelynsi oli melkein pidinvas-
tainen kuin Stihlbergin. Relander aloitti keskustelun ilmoittamalla miten hin
ajatteli vyyhtid selvitettéivin, kun oli kysymys (...) uuden hallituksen asettami-
sesta.»

9 Ks. Relander 1 s. 41.

10 Kayttdmitta,

11 Pidivakirjamuistiinpanoissaan Relander (I s. 43—44) torjuu viaitteen, ettd
hén olisi yksityiskohtaisesti mé#rinnyt hallitusohjelman ja toteaa: »T&ssd mie—
lessd lausuin ryhmien puheenjohtajille toivomuksenani, ettd eri ryhmissi harkit-
taisiin mahdollisuuksia sellaisen hallituksen muodostamiselle, joka voisi ohjel-
maansa ottaa mainitsemani kysymykset.» — Vrt. Tarkiainen s. 320, jossa esite-
tddn, ettd »méidrdsi valtionpdidmies heti alusta alkaen Tulenheimon ministeris-
tén ohjelman tirkeimmit kohdat». '

12 Presidenttiin kohdistuneista erityisen kriittisistdi kannanotoista ks. mm.
SS 21.3.1925/67 s. 3 (»Vairilla tolalla») ja HS 21.3.1925/79 s. 2 (»Hallituksen
muodostamistapa»). — Mm. nidissd péddkirjoituksissa esitettyji nikékohtia Relan-
der (I s. 42—50) on referoinut ja kommentoinut muistiinpanoissaan.
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keen viltti puuttumasta ministeristéjen ohjelmiin samoin kuin hallitus-
ratkaisujen peruskysymyksiin muutenkin.!?

Relander — pouvoir neutre. Y1ld sanotun johdosta on lisdttivi, ettd
Relander ei presidentin toimeen ryhtyessddn asettanutkaan tavoitteek-
seen valtionpdidmiehen aseman korostamista. Hénen pyrkimykseniin lie-
nee ollut jonkinlainen pouvoir neutre’in aseman tavoittelu. Ryhtyessdin
hoitamaan valtionpdimiehen tehtivid hin merkitsi muistiinpanoihinsa,
ettd "presidentin on heti vaalien jilkeen asetuttava puolueiden ylipuo-
lelle ja suojeltava itsensd kaikelta puolueiden — erittdinkin oman puo-
lueen — taholta mahdollisesti tulevasta painostuksesta”.!*

Puolueettomuuden tavoittelulla presidentti pyrki motivoimaan myos
itsendiisyyden ajan ensimimiisen vasemmistohallituksen, nimittdin Tan-
nerin sos.dem. ministeristdn muodostamisen. Kaikesta piétellen Relander
oli hyvin empivilld kannalla, voiko hin nimittdd vasemmistoelaisen hal-
lituksen, jota oikeiston taholla kovasti vastustettiin. Mutta kun neu-
vottelutilanne oli ajautunut siihen, ettd tdimi ratkaisu naytti véaista-
mittdomailtd, Relander ei asettunut kielteiselle kannalle. Annettuaan hal-
lituksen muodostamistehtivdn Tannerille Relander totesi, etti ellei hin
olisi nidin menetellyt, hin olisi ollut "puolueellinen presidentti”, mitd
hin ei halunnut olla. Kun presidentti ei tdhdnk#in saakka ollut vas-
tustanut vdhemmistéhallitusta, jos sitd kohtaan oli eduskunnan enem-
mistén taholta odotettavissa myé6tatuntoa, kuinka hin voisi — Relander
kirjoitti — "olematta puolueellinen asettua a priori téllaista sosiaali-
demokraattista hallitusta vastustamaan ja asettaa sille erilaisia vaati-
muksia kuin muille tihinastisille hallituksille”.15

Oppositio/hallitusvastuu -vuorotteluperiaate. Tannerin hallituksen
muodostamisen yhteydessd tuli esille my6s eréds toinen Relanderin ko-
rostama periaate: vaatimus hallituksen kaataneen opposition velvolli-

suudesta positiivisesti myo6tdvaikuttaa uuden ministeriston muodosta-’

miseen. Antaessaan Tannerille muodostamistehtivian Relander motivoi

toimenpidettddn myos tdstd nékékulmasta: "Jos eduskunnan suurin

puolue — sosiaalidemokraatit — joka ratkaisevimmin vaikutti halli-

tuksen kaatumiseen, on valmis muodostamaan poliittisen . hallituksen,

18 Vrt. kuitenkin Relander I s. 347.
14 Relander I s. 15—16, 27.
15 Ibid s. 358. — Ks. myos Lindman 1940 s. 11—21.
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silloin olisi suorastaan sopimatonta jattdid tdtd tarjousta huomioon otta-
matta.”’® Relander oli jo tdtd ennen useaan otteeseen moittinut sosiali-
demokraatteja siiti, ettd ndmi olivat mukana &inestimissid hallitusta
vastaan mutta eivdt olleet kiytettdvissd, kun uutta ministeristéd koot-
tiin.}?

228 HM 36 §:n soveltaminen

Mahdollisuudet oppositio/hallitusvastuu -vuorotteluperiaatteen toteu-
tumiselle olisivat 1920-luvulla olleet hyvit sikili, ettd hallituksen eron
ldhes poikkeuksetta aiheutti ristiriita sen ja eduskunnan vililli. Mutta
poliittiset edellytykset puuttuivat. Voidaan mys6s panna merkille, ettei
presidentti itsekdidn johdonmukaisesti pyrkinyt toteuttamaan sitd peri-
aatetta, jonka hin kiteytiti toteamukseksi, ettd lasketaan poliittisessa
eldméssd syyn ja seurauksen laki voimaan, ken kaataa hinen myds
tiytyy rakentaa”.'® Niinpi sen jilkeen kun Tulenheimon ministeristé
oli kaatunut eduskunnalta saamaansa epiluottamuslauseeseen, presi-
dentti tarjosi uuden ministeristén muodostamistehtividi ensiksi juuri
Tulenheimolle, joka piti mahdottomana ottaa tehtivdi vastaan.!® Suni-
lan I ministeriston saatua eduskunnalta vilikysymyskeskustelun jil-
keen epidluottamuslauseen presidentti k#idntyi ensinnd Sunilan puoleen
pyytden tdtd uuden hallituksen muodostajaksi; timikin hanke raukesi.2®

Vihemmistoparlamentarismi, Toisin kuin Stdhlberg ei Relander piti-
nyt enemmistdparlamentarismia ensi sijaisesti tavoiteltavana pddmé&ira-
ni. Relanderin kisityksen mukaan vidhemmistéhallitus oli erdissid yh-
teyksissd selviisti suositeltava vaihtoehto. Kantansa tdhin hallitustyyp-
piin Relander ilmaisi Sunilan I ministeristén nimittimisen jilkeen to-
teamalla, ettd hidntd “miellyttivit” paitsi enemmistéhallitukset mybds

16 Relander I s. 353. — Ks. myos Hakalehto 1973 s. 83—86.

17 Kevididn 1925 hallituspulan yhteydessd Relander I s. 42 kirjoitti: »Sosiali-
demokraatit, jotka aina niin suuridinisesti puhuvat kansanvallasta ja yleensid
tahtovat esiintyad sen luotettavimpina ritareina, antoivat jidlleen erinomaisen niyt-
teen poliittisesta saamattomuudestaan — kiytettyddin kansanedustajan oikeutta
hallituksen kaatamiseen he kieltidytyivit tdyttdmaistd timén oikeuden edellytyksend
olevaa velvollisuutta. Téllainen suurimman eduskuntaryhmin edesvastuuton
poliittinen peli ei suinkaan ollut omiaan lisddmidn parlamentarismin arvoval-
taa maassa.» — Muista samantapaisista presidentin kannanotoi§ta ennen Tan-
nerin hallituksen muodostamista ks. Relander I s. 40, 159, 227, 308—309.

18 Relander II s. 188. — Ks. my&s Kastari 1969 s. 226—2217.

19 Relander I s. 155.

20 Ks. Relander II s. 178—179.

o
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sellaiset hallitukset, joissa on ainoastaan yksi puolue edustettuna,
mutta miehet sellaiset, ettd ne nauttivat sekd kuntonsa ettd taitonsa
perusteella eduskunnan enemmistén luottamusta”.?!

Relanderin aikana oli kaikkiaan nelji yhden puolueen vdhemmisto-
hallitusta. Kaikesta piitellen molempien maalaisliittolaisten vihemmis-
tohallitusten (Sunila I ja Kallio III) syntyminen johtui paitsi siitd, ettd
maalaisliitto yksin halusi muodostaa hallituksen, myo0s siitd, ettd
presidentin kanta oli tidmin vaihtoehdon mukainen. Relander ei pyr-
kinyt hallituspohjan laajentamiseen, vaikka mm. kokoomuspuolue kum-
mallakin kerralla olisi ollut valmis tulemaan mukaan hallitusvastuu-
seen. Selitys Relanderin asennoitumiselle 16ytyy ehkd siitd, ettd hdn ei
rohjennut asettua vastustamaan maalaisliiton pyrkimyksid.?? Toisaalta
oikeiston mukaan tulo hallitukseen olisi aiheuttanut ristiriitaa vasem-
miston ja porvarillisten ryhmien vélilla — sosialidemokraatit kun oli-
vat keskustahallituksen kannalla.?® V:n 1927 hallituspulan yhteydessd
Relander jo alun alkaen asettui maalaisliittolaisen yhden puolueen hal-
lituksen aikaansaamisen taakse.?*

Ainoa Relanderin nimittimi enemmistéhallitus oli Svinhufvudin II
ministeristd, joka syntyi kesin 1930 poikkeuksellisissa sis#poliittisissa
oloissa. Taustana olivat lapuanliikkeen toiminnot. Kriisitilanteen selvit-
timisen nihtiin edellyttivin laajempaa hallituspohjaa kuin mitd Kal-
lion III ministeristélla oli. Hallituksen uudistamista kannatettiin myos
eduskuntapiireissi, vaikka Kallion hallitus olikin saanut eduskunnalta
luottamuslauseen tdlle antamansa tiedonnannon johdosta.?® Myos pre-
sidentti oli hallituksen uudistamisen kannalla.?® Kallion hallituksen ja-

21 Presidentti perusteli ndkemystidin silld, ettd laaja kokoomus oli paikallaan
»sellaisissa tapauksissa, jolloin valtakunnan joko ulko- tai sisépoliittinen tilanne
on hyvin vaikea», kun taas yhden puolueen hallitus oli hinen mielestdén »hyva
my6tikiymisen piiving, jolloin valtakunnan puolueita kasvatetaan». Liséksi
yhden puolueen hallitus ei voinut tehdi »ansioitaan riidanalaiseksi, yhtd vdhén
kuin se voi epidonnistumisistaan syyttia muita puolueita». — Relander I s. 493.

22 Ks. Relander I s. 471 ja II s. 604—611.

23 XKs. Relander 1 s. 484; Hakalehto 1973 s. 99—100.

24 Relander 1 s. 470 ss.; Lindman 1941 erit. s. 3—8.

25 Ks. 1930 vp ptk s. 991—992. — Tiedonannon johdosta kdydyssd keskuste-
lussa paidministeri Kallio (ptk s. 978) ilmoitti, ettei hallitus halunnut olla laajem-
malla pohjalla muodostetun hallituksen tielld.

26 Ks. Relander II s. 454.
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tettyd 2.7.1930 eronpyyntdnsid presidentti antoi hallituksen muodosta-
mistehtdvin Svinhufvudille.??

Hallituksen kokoaminen tapahtui ulkoparlamentaarisen painostuksen
alaisena sikili, ettd lapuanliikkeelld oli asiaan nihden omat vaatimuk-
sensa. Liikkeen edustajille tarjottiin kahta ministerinpaikkaa, joita he
eivdt kuitenkaan ottaneet vastaan. Muutenkin ministeristén muodosta-
minen tapahtui sikidli poikkeuksellisesti, ettd eduskuntaryhmit olivat
sivussa hallituksen syntyprosessista. Keskeiseni hahmona oli Svinhuf-
vud. Hén oli tullut hallituksen muodostajaksi juuri silld perusteella,
ettd hanelld oli ldheiset yhteydet lapuanliikkeeseen. Eduskuntapiireissi
pdaministeriksi oli ajateltu J. K. Paasikived.?®

Relanderin kielteinen suhtautuminen virkamieshallitukseen. Relander
asettui virkamieshallitukseen nidhden kielteiselle kannalle pyrkien kai-
kin tavoin vilttdmé&&n téllaiseen hallitukseen joutumista. Relander niyt-
td4 tdssd mielessd ottaneen ohjenuorakseen sen periaatteen, jonka hin
v:n 1925 hallituskriisin yhteydessd puki seuraavaan toteamukseen: “pre-
sidenttind en saa — minulla ei ole siihen siveellisti oikeutta — menni
virkamieshallitukseen ennen kuin kaikki tiet parlamentaarisen hallituk-
sen muodostamiseen ovat tukossa.”?? Relander piti virkamieshallitusta
todella ultima rationa. Ellei hallituspula ollut selvitettdvissid puolue-
poliittisen hallituksen avulla, oli harkittava ensinni eduskunnan hajoi-
tusta. Niinpd v:n 1926 hallituspulan yhteydessid presidentti asettui sille

27 Ministeriston eronpyynnossid viitattiin sen eduskunnalta saamaan luotta-
muslauseeseen ja todettiin eduskuntakeskustelun johdosta seuraavaa: »Tapah-~
tuneen keskustelun kuluessa kivi kumminkin ilmi eri puolueisiin kuuluvien edus-
tajien lausunnoista, ettd nykyisen sisépoliittisen tilanteen vallitessa eduskunta-
piireissd toivotaan laajemmalla parlamentaarisella pohjalla olevan hallituksen
muodostamista.» VNptk 02.07. 1930, VA.

28 Virkkunen s. 304—305 toteaa, ettd »Svinhufvudin asema oli ainoalaatuinen
ja Suomen parlamentin historiassa ennen tuntematon sikili, ettd oikeastaan hin
itse méérési itsensd pdadministeriksi ja hallituksen muodostajaksi». — Svin-
hufvudin hallituksen muodostamisesta ks. Juve II s. 384—388; Jidskeldinen s.
97-—98; Tanner 1966 s. 117—124.

29 Relander I s. 165. Ks. myds ibid s. 159—160, jossa presidentti kirjoittaa
mm.: »Ettd koetan ndin perinpohjaisesti seurata parlamentaarisuuden linjoja enki
turvaudu virkamieshallitukseen johtuu siitd, ettd pidin virkamieshallitusta todis-
tuksena parlamentin heikkoudesta, ja sitd todistusta en mini ainakaan halua olla
mukana antamassa.»
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kannalle, ettd elleivdt hallituksen kaataneet ryhmit onnistu muodosta-
maan uutta ministerist6s, oli eduskunta hajoitettava, silld virkamies-
hallitusta- oli kaikin tavein koetettava vilttdd”.3® Mantereen ministe-
ristén muodostamisvaikeuksien johdosta presidentti koetti monin tavoin
edistdd suotuisaa ratkaisua, koska hin katsoi voivansa turvautua “edus-
kunnan hajottamiseen vasta viimeisend keinona ennen virkamieshalli-
tusta”.3! Niyttid muutenkin siltd, ettd Relander otti usein esiin edus-
kunnan hajoituksen 'mahdollisuuden. Saattaa olla, ettd hdn t&ll4 tavoin
yritti jouduttaa usein perin vaivalloisia neuvotteluja. Toisaalta presi-
dentin piivikirjamerkinndt mm. vin 1928 ja wvin 1929 hallituspulan
ajoilta osoittavat, ettd Relander piti eduskunnap hajoitusta reaalisena
vaihtoehtona pulan selvittimiseksi.32

Mikili presidentti olisi suhtautunut virkamieshallitukseen myétdmie-
lisemmin, olisi 1920-luvun lopulla saatettu varsin helposti ajautua toi-
mitusministeristéihin; erdsnlainen hallitusvisymys oli puolueiden kes-
kuudessa tuolloin yleisti. Relanderin pyrkimykset puoluepoliittisiin hal-
‘lituksiin selittynevit osittain my®s silld, ettd virkamieshallituksen aika-
na vastuu noudatettavasta politiikasta olisi langennut suuremmassa méé-
rin juuri presidentille. Tillaisia tilanteita ja niiden mukanaan tuomaa
arvostelua Relander taas halusi kaikin tavoin valttda. -

Relanderin vaikutus ministeristéjen henkilgkokoonpanoon. Piaiminis-
terin valinnassa Relander pyrki omakohtaiseen ratkaisuun. Valittuaan
v. 1925 Tulenheimon ministeristén muodostajaksi presidentti kirjoitti,
ettd pasministerin valintaa suorittaessaan presidentin téytyy toimia
"mahdollisimman itseniisesti, minké#inlainen painostus ulkoapdin ei til-
15in saa tulla kysymykseen”, ja jatkoi: "Tisté oikeudesta pidin jyrkésti
kiinni.”®® Valintamahdollisuudet olivat usein rajoitetut. V:n 1926 hal-
litusratkaisun yhteydessi presidentilld ei ollut mink#inlaista harkinta-
mahdollisuutta, kun sosialidemokraatit ilmoittivat ldhtevdnsd hallituk-
seen vain Tannerin johdolla. Tdmi seikka n#yttdd presidenttid jossain
méirin vaivanneen, koska hin v:n 1928 hallituskriisin yhteydessd kat-
soi aiheelliseksi sosialidemokraateille korostaa, ettd jos tdmé puolue tu-

30 Ibid s. 338.

;31 Relander II s. 189.

32 Ks. Relander I s. 467 sekd II s. 176 ss. ja 215 ss.
33 Relander I s. 45. '
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lisi pdéhallituspuolueeksi, hin haluaisi "itse p#ittd4 kelle sosiaalidemo-
kraatille tarjoan piddministerin paikkaa”.3t
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V:n 1926 p##ministerikysymyksen ratkaisu jossain midrin selittii
myds sitd, ettd Tannerin hallituksen kaaduttua presidentti valitsi hal-
lituksen muodostajan tehtdvidn Sunilan eiki Kalliota, jolla maalaislii-
ton keskuudessa oli suurempi kannatus. Valintansa johdosta presidentti
katsoi aiheelliseksi todeta, ettd hin piti piddministerikysymyksen “omis-
sa késissddn”, koska hénelld siihen oli hallitusmuodon mukaan oikeus
ja hén puolestaan ei halunnut presidenttikautenaan vihentidi valtion-
pddmiehen oikeuksia, vaan ”jittid ne koskemattomina” seuraajalleen.?3
— V:in 1928 hallitusratkaisun yhteydessd Relander niyttii mybos itse-
néisesti valinneen pdaministeriehdokkaan, ensin Ingmanin ja tdméin luo-
vuttua tehtivistd Mantereen.3®

Siitd milld tavoin Relander vaikutti ministeristjen muuhun kokoon-
panoon, on vaikea saada — presidentin usein melko yksityiskohtaisista
péivikirjamuistiinpanoista huolimatta — selvdid kuvaa. Relander ei
pyrkinyt rajoittamaan hallituksen muodostajan valintavapautta tai -aset-
tamaan tille ehtoja. Mutta toisaalta hallituspulan sattuessa Relander
toimi aktiivisesti ja innokkaasti mukana asian selvittimisessi tuoden
esille omia ehdokkaitaan valtioneuvoston jiseniksi. Lopputulokseen niil-
14 tietenkin oli usein vaikutusta. Ei myéskiddn ollut harvinaista, ettd
presidentti yhdessd valitsemansa hallituksen muodostajan kanssa kaa-
vaili ja suunnitteli hallituksen henkilokokoonpanoa — joskus jo ennen
kuin oli ryhdytty varsinaisiin neuvotteluihin.3” — Poikkeuksen tistd
muodostivat Tannerin hallituksen henkildvalinnat. Ne suoritti Tanner
ja sosialidemokraattinen puolue eiki presidentilld ollut niihin n#hden
mitédn reaalista vaikutusta.3®

34 Relander II s. 180—181.

35 Sunilan ministeristén muodostamisen yhteydessi Relander ndyttdd kiinnit-
téneen suurta huomiota siihen, ettd padministerin valinta tuli hinen itse suorit-
taa. Jo presidentinkierroksella Relander (I s. 472) terotti ML:n edustajalle,
ettd pdaministerin valinta kuului presidentille ja ettei hin tullut tistid oikeudesta
»pienimmaéssékddn mairin luopumaans. — Kun ML:n eduskuntaryhmi kisitteli
hallituskysymystd, se ei puuttunut p#éministerikysymykseen, josta ilahtuneena
Relander (I s. 476) merkitsi muistiin, ettd tdimi kysymys oli jatetty »presidentille,
jolle se kuuluukin».

36 Ks. Relander II s. 187 ss.

37 Niin tapahtui mm. Sunilan I ja Mantereen ministeristén muodostamisen
yvhteydessd. Ks. Relander I s. 472—473 ja II s. 190 ss.

38 Presidentti tosin yritti saada Tannerin listalta poistetuksi opetus(ja kirkol-
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Ulkoministerin valinnassa Relander pyrki jatkamaan Stahlbergin
luomaa traditiota: hinkin halusi pitdd kiinni jatkuvuudesta wvaikutta-
malla henkilévalintoihin. Saatuaan suurien ponnistelujen jialkeen Man-
tereen hallituksen ulkoministeriksi suosikkinsa Hj. -Procopén edistys-
puolueen jyrkistd vastustuksesta huolimatta presidentti perusteli toimen-
pidettisn silld, ettd “on koetettava saada ulkoministerin paikat pysyvéi-
semmiksi” — n#in sen vuoksi, koska presidentin on vastattava "ulko-
politilkan mutkattomasta jatkuvaisuudesta”.3?

Relander pyrki saamaan Procopén ulkoministeriksi jo vin 1925 lo-
pulla olleen hallituskriisin yhteydessi. Kun kokoomuksen taholla ei
kuitenkaan hyviksytty presidentin ehdokasta, Relander perédédntyi ja
paikalle nimitettiin E. N. Setild.*° Relander onnistui saamaan Procopén
ulkoministeriksi paitsi Mantereen myds Sunilan I, Kallion III ja Svin-
hufvudin hallitukseen — joka kerralla tosin suuren vastustuksen jélkeen.
Procopéta vastusti ennen kaikkea edistyspuolue. Relanderin presidentti-
kauden loppupuolella hinen ulkoministerisuosikkiinsa suhtauduttiin
kielteisesti paitsi poliittisista syistd jo pelkdstddn senkin vuoksi, ettd
timi oli ollut — niin katsottiin — liilan monessa hallituksessa samalla

ministeripaikalla.!
* % %

Relander ei ollut sellainen johtajapersoonallisuus kuin useimmat
Suomen presidenteistd ovat olleet. Tdméi tiesi muun ohessa sitd, ettd
hallitusratkaisut 1920-luvun jilkipuoliskolle yleensdi muotoutuivat il-
man, ettd presidentilld olisi ollut niihin sanottavea vaikutusta. Halli-
tuksen muodostaja sai — tietenkin puolueryhmien asettamissa rajoissa
— melko keskeisen aseman hallitusten suunnittelussa. Osittain juuri
tistd johtui, ettd useita kertoja piaddyttiin yhden puolueen hallituk-
seen. Puhuttiinkin ”parlamentarismin pulasta’.*?

lis)ministeriksi esitetyn Ailion, koska tdmi oli kirkosta eronnut henkilé. Mutta
kun Tanner piti ehdotuksestaan kiinni, ei presidentti asettunut poikkiteloin.
Relander tyytyi vain toteamaan Tannerille: »minun asiani on valita pd&ministeri,
joka sitten omasta puolestaan valitsee apulaisensa». — Relander I s. 362—363.

39 Ks. Relander II s. 181, 196, 307.

40 Relander I s. 181.

41 Vrt. Relander II s. 307.

42 Xs. mm. Paasikivi 1925; Virkkunen, Valvoja-Aika 1927 s. 287—313.
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4. PRESIDIAALINEN SUUNTAUS: P. E. SVINHUFVUD

Vuonna 1931 presidentin tointa hoitamaan ryhtynyt P. E. Svin-
hufvud nimitti presidenttikautenaan kolme ministeristod:

KOK
EDP
RKP
ML
SDP
Amm
Parlam
pohja

Sunila II (21.03.31—15.12.32) 4
Kivimdki (15.12.32—07.10.36) 4*
Kallio IV (07.10.36—12.03.37) 2**

BN W -
| o v
=2 B -]
*

]
e |

—t
S W oW
O -~ O
™ o o
Q. Q. O

* Ammattiministereind ministeristéssa.

Ministerist6istd ensimméinen oli enemmistéhallitus, muut kaksi oli-
vat vihemmistdhallituksia. Kiviméen hallituksessa oli edustajia kaikista
porvarillisista puolueista, mutta vain edistyspuolue ja ruotsalainen kan-
sanpuolue katsoivat puolueina olevansa hallitusvastuussa. Tidmin vuoksi
po. ministeristéstd on kiytetty mm. ilmaisua “parlamentaarisesti epi-
maédridinen porvarillinen kokoomus”.!

Svinhufvudin kisitys presidentin harkintavallasta HM 36 §:n perus-
teella. Svinhufvudin kisitys presidentin mahdollisuuksista vaikuttaa hal-
lituksen kokoonpanoon oli alun alkaen vihiittelevd. Ainakin timin
suuntaisen kuvan Svinhufvud antaa kirjeessi, jonka hi#n 7.3.1931 —
siis kohta presidentin tointa hoitamaan ryhdyttydin — lihetti pojal-
leen.? Siind hidn totesi, etti presidentti voi ainoastaan valita padaminis-
terin, joka puolestaan nime#i muut ministerit. Mutta padministerinkin
valinnassa tulee ottaa huomioon, ettd timin on oltava henkils, joka
pystyy saamaan hallituksen kokoon. Niin sen vuoksi, koska ministerien
tulee nauttia eduskunnan luottamusta. Kirje jatkuu: (. . .) asiallisesti
siis eduskunta ratkaisevasti vaikuttaa hallituksen kokoonpanoon eiki
presidentti. Eduskunnalla on siini melkein rajaton valta ja presiden-

1 Nousiainen 1967 s. 297.
2 Juva I s. 445—446.
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4illd sangen vihiinen.” Téstd Svinhufvud katsoikin johtuvan, ettei hén -

voinut saada — kasilldhén oli tuolloin hallituspula, koska padministeri
oli valittu presidentiksi — kokoon sellaista hallitusta kuin olisi tah-
tonut, vaan “tiytyy tyytyd sellaiseen kuin eduskunta tahtoo”.

Tama nikemys oikeuttaisi piittelemddn, ettd Svinhufvud olisi pyr-
kinyt noudattamaan aiempien valtionpddmiesten luomaa traditiota, ts.
ettd hin olisi tavoitellut jonkinlaista pouvoir neutre -asemaa. Mutta
toisin kivi. Svinhufvud ei jattinyt hallitusratkaisuja pd@ministeriehdok-
kaan ja puolueryhmien asiaksi. Presidentti itse saneli ne ehdot, joita
hallitusten muodostamisessa noudatettiin. Keskeiseksi tdssd mielessd
tuli sosialidemokraattien pysyttiminen hallituksen ulkopuolella.

Svinhufvudin aatteellinen nikemys midrdsi hinen tavoitteensa hal-
litusten puoluepoliittiseen pohjaan nidhden: hin pyrki porvarillisiin hal-
lituksiin. Tami lahtokohta hinelld oli jo ensimmdéisen hallitusratkaisun
yhteydessd: presidentti toivoi aiemman hallituskokoomuksen jatkuvan.

Sunilan II ministerists. Ministeristod muodostettaessa kokoomuspuo-
lue ei ollut halukas ryhtymiin pidhallituspuolueeksi. Témén vuoksi
presidentti antoi hallituksen muodostamistehtdvin maalaisliiton Kydsti
Kalliolle — valinta, jota presidentti ndyttdd jossain méiirin empineen.?
Kallio kuitenkin epdonnistui. Hin piti vilttdméttémind kokoomuksen
Paavo Virkkusen tuloa opetusministeriksi, ja tdhin eivdt muut porva-
rilliset ryhmit suostuneet. Tehtévin sai nyt J. E. Sunila, maalaisliitto-
lainen hinkin. Tdmi ei en#i ottanut listalleen Virkkusen nimed, ja mi-
nisteristd saatiin kootuksi.

Hallituspohjaan nihden Sunilan ministeristé jatkoi edellisen halli-
tuksen linjaa: se oli porvarillinen enemmistohallitus. Ulkoparlamentaa-
riset tekijat eivat tilld kertaa niytelleet sellaista osaa kuin keséin 1930
hallitusratkaisun yhteydessi. Lapuanliikkeen ldhetystolle presidentti
ilmoitti nimenomaisesti, ettd h#n neuvottelee hallituskysymyksessd ai-
noastaan eduskuntaryhmien kanssa.* Voidaan kuitenkin todeta se seik-
ka, ettd sosialidemokraatit pidettiin — niin presidentin kuin myés hal-
lituksen muodostajan taholta — kokonaan hallitusratkaisun ulkopuolel-
la sikili, ettei puolueen mielipidetti asiassa kuultu.?

3 Ks. Kivimdki s. 61.

4 Sunilan hallituksen muodostamistapahtumista ks. mm. Juva II s. 445—448;
Jiddskeldinen s. 226—227; Kivimdiki s. 61—62; Tarkiainen s. 217.

5 Ks. SS 21.3.1931/79 s. 1 (»Uusi hallitus»); SS 24. 3.1931/82 s. 3 (»Hallituk-
sen ohjelmas).
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Sunilan ministeristén eron v:n 1932 joulukuussa aiheutti valtioneu-
voston ja presidentin vélinen erimielisyys. Vallinneen taloudellisen pu-
lan lieventdimiseksi valtioneuvosto oli valmistellut ehdotuksen hallituk-
sen esitykseksi korkeimman korkokannan méiédrddmisesti lainsidadints-
tietd. Korkokannan sdidnnéstelyn takana olivat maalaisliittolaiset minis-
terit, siis hallituksen enemmisté. Vihemmisté oli esityksen antamista
vastaan. Presidentti asettui vdhemmistén kannalle ja pastti olla anta-
matta esitystd eduskunnalle. Tdméin vuoksi hallitus jo samana piivini
jatti eronpyyntdnsi.®

236 HM 36 §:n soveltaminen

Kivimiien hallitus. Uuden hallituksen muodostamisen kannalta syn-
tynyt tilanne oli varsin vaikea. Suurin puolue — sosialidemokraatit —
oli syrjidssd. Vasemmistonvastainen liikehdintd oli ollut ja oli edelleen
niin voimakasta, ettei puolueen hallitukseen osallistuminen nayttanyt
mahdolliselta. Sitdpaitsi presidentin asenne heiti kohtaan oli kielteinen.
Myoskdén puolueen omassa keskuudessa ei tdssi vaiheessa tunnettu
mielenkiintoa hallitusvastuuseen osallistumista kohtaan. Mutta presi-
dentin yll mainitulla pa&itokselld oli sinetdity se, ettei myoskdin suu-
rin porvarillinen puolue, maalaisliitto, voinut tulla kysymykseen uutta
hallitusta muodostettaessa.

Presidentti tarjosi ministeristén muodostamistehtivii Suomen Pan-
kin péijohtajalle Risto Rytille. Tamin kieltiydyttysd tehtdvin sai eroa
pyytdneen hallituksen oikeusministeri T. M. Kivimiki. Ainoastaan edis-
tyspuolue ja ruotsalaiset ilmoittivat olevansa halukkaita osallistumaan
hallitukseen. Kiviméiki kokosikin ministeristonsd ndiden kahden pikku-
puolueen varaan hallituksen parlamentaarisen pohjan jiidessd 31 edus-
tajaan.”

V. 1932 nimitetty Kivimien hallitus jatkoi toimintaansa aina v:n
1936 loppupuolelle. Hallitus ei jattinyt eronpyyntddin v. 1933 pidetty-
jen eduskuntavaalien johdosta — vield ei ollut syntynyt tapaa, etti hal-
litus jéttdd paikkansa vaalien jilkeen. Niyttdd siltd, ettd ministeriston
paikallaan pysyminen tapahtui nimenomaan presidentin toivomuksesta.8

Kivimien hallitus ei jadttdnyt eronpyyntddin myoskidn heindkuussa

6 VNptk 7.12.1932, VA, — Sunilan ministeristod oli jo aikaisemmin tiy-
dennetty sen jilkeen, kun kokoomuslaiset ministerit olivat eronneet hallituksesta
ilmauksena tyytymittomyydestidn hallituksen Mintsilin kapinan johdosta suo-
rittamiin toimenpiteisiin. Ks. Juva II s. 467—468, 477, 485.

7 Hallituksen syntyvaiheista ks. mm. Juva II s. 487—488; Jiiskeldinen s.
243—244; Kivimdki s. 74—76.

8 Ks. Tanner 1966 s. 165; Kivimdki s. 85.
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19036 pidettyjen vaalien johdosta. Vaaleissa sosialidemokraatit olivat
edelleen lisinneet paikkalukuaan eduskunnassa; puolueella oli nyt 83
edustajaa. Sos.dem.puolueen keskuudessa oltiin sitd mieltd, ettd halli-
tuksen olisi tullut heti uuden eduskunnan kokoonnuttua ottaa selville,
oliko silli eduskunnan enemmistén kannatus.® Mutta Kiviméden halli-
tus ei ryhtynyt titd tarkoittaviin toimiin.’® Myoskéin eduskunnassa —
sen kokoonnuttua — asiaa ei otettu esim. vilikysymyksen muodossa vi-
rallisesti esille.

Maalaisliiton ja sosialidemokraattien kesken ryhdyttiin kuitenkin
kdymain neuvotteluja yhteisen hallituspohjan 16ytdmiseksi. Ne edis-
tyivat suotuisasti ja 24. 9. 1936 maalaisliiton puolue-elimet paattivét
ryhtyd toimenpiteisiin epédluottamuslauseen aiheuttavan vilikysymyksen
tekemiseksi Kivimden hallituksellel! Sanottuun toimenpiteeseen ei eh-
ditty ryhty4, silld hallitus sai eduskunnalta epdluottamuslauseen jo seu-
raavana piivdnd — siis 25. 9. 1936 — hallituksen tehtyd luottamusky-
symyksen valtio- ja maanpetosrikosten rangaistusten uudistamista tar-
koittaneesta lakiesityksestd, jonka eduskunta hylkési.'? Témén seurauk-
sena Kiviméen hallitus jatti eronpyynténsi.

Sosialidemokraattien syrjiyttiminen. Maalaisliiton ja sosialidemo-
kraattien yhteistyosopimukselle ndytti nyt tarjoutuvan tilaisuus. Mutta
asia ei ollutkaan selva.

9 Ks. Tanner 1966 s. 177.

10 Kivimiki (s. 104—105) perusteli hallituksen paikalleen jé&mistd sill, ettei
hin »tahtonut antaa aihetta kisitykseen, jonka mukaan vaalit aina edellyttivat
hallituksen eroamista; eduskunnan oli parlamentin sdéntéjen mukaisesti ilmais-
tava, ettei hallitus endi nauttinut sen luottamusta». — Jo ennen vaaleja Kivimaki
oli ilmoittanut timin kantansa Saksan ldhettilidlle v. Bliicherille todeten, ettei
ministeristsilla ollut Suomessa velvollisuutta tehdid luottamuskysymystd uudelle
eduskunnalle ja ettei hinkiin aikonut niin menetelld. v. Bliicher s. 57.

11 Ks. Suomi, HA 1971 s. 111—112.

12 Kysymyksessd oli lepdaméain jitetty HE 107/1934 vp laiksi rikoslain 12,
16, 40 ja 42 luvun sek#d sotavien rikoslain 7 ja 17 luvun muuttamisesta (1936
vp A.J). — Eduskunta hylkisi mainitun lakiehdotuksen &&nin 94—93 (1936 vp
ptk s. 235—236/25. 09. 1936). Asian kisittelyn yhteydessd (ptk s. 234—235) kiyt-
timissddn puheenvuorossa padministeri Kiviméki piti lakiehdotuksen hyvaksy-
mistd valttimiattoméni ja totesi, ettd ehdbtuksen hylkididminen »ei voi tulla kysy-
mykseen, vaan on vastuu maan asioista, jos niin kdy, jaava niille, jotka hylk&a-
miseen myoétavaikuttavats.
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Oikeiston taholla asetuttiin mainittua yhteistyohanketta vastaan ja
esitettiin eduskunnan hajoitusta.'®> Tdm# ei saanut kannatusta. Piin-
vastoin presidentinkierroksen neuvotteluissa (29. 9. 1936) kivi selville,
ettd syntynyt tilanne toivottiin ratkaistavan muodostamalla enemmistd-
hallitus. Varsin yleisesti kannatettiin sellaista enemmistdkoalitiota, jos-
sa my6s vasemmisto olisi ollut mukana. Témi oli my6s sosialidemo-
kraattisen ryhmin kanta.

Tanner tietdd kertoa, ettd presidentti aluksi suhtautui myonteisesti
sosialidemokraattien mukaan tuloon uuteen hallitukseen. Mutta pian
sen jdlkeen kun Tanner ryhminsid edustajana oli kaynyt presidentin
luona, Svinhufvudin asenne ylldttien muuttui: hin ilmoitti Tannerille,
ettei sosialidemokraatteja voida ottaa hallitukseen.!* Svinhufvud oli teh~
nyt periaatteelliselta merkitykseltiin laajakantoisen ratkaisun: edus-
kunnan suurin ryhmd ei tullut kysymykseen hallitusta muodostettaessa.
Saksan ldhettildille presidentti esitti kantansa motiivit: ”"Suomi on liian
vaarallisessa asemassa, jotta sitd sosialistit voisivat hallita. Sen vuoksi
estin sosialistien hallituksen muodostamisen.”%
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On mahdollista, ettd presidentin kielteinen asenne sosialidemokraat-
tien hallitukseen osallistumista kohtaan oli selkiytynyt jo ennen kuin
hén esitti Tannerille ylli mainitun myénteisen kannan. Presidenttiin
melko ldheisessd kosketuksessa ollut lidhettilis von Bliicher mainitsee,
ettd jo alun alkaen Svinhufvudin tarkoituksena oli ollut jdttda sosiali-
demokraatit syrjdan uudesta hallituksesta, joskin presidentti oli sikali
noudattanut ”demokraattista tapaa”, ettd oli pyytidnyt myods tdltd puo-
lueelta ehdotuksia uuden hallituksen muodostamiseksi.!® Niin ikiin
Uusi Suomi, joka sekiidn ei ollut etiilld Svinhufvudista, ilmoitti jo pari

13 Jo 26.9.1936 Uusi Suomi (n:o 240 s. 4: »Parlamentarismin tappio») selitti
pitdvédnsd eduskunnan hajoitusta »loogisena johtopaatoksend» hallitukselle anne-~
tusta epdluottamuslauseesta ja totesi: »Parlamentti on osoittanut sellaista kurit-
tomuutta (...), ettd on tdysi aihe katsoa pulan syyn olevan eduskunnassa, joka
siis olisi ldhetettdvi kotiin.»

14 Tanner 1966 s. 179. — Ks. myos Hakalehto 1973 s. 129—131; Hirvikallio
s. 66.

15 v, Bliicher s. 59. — Heti ilmoitettuaan Tannerille kielteisen kantansa Svin-
hufvud oli — Juwae II s. 522 mukaan — todennut sosialidemokraateista: »Kaksi
kertaa ovat minut pettineet, kolmatta kertaa eivat enii petd.» — Tanner 1966
s. 179 otaksuu, ettd joku kokoomuspuolueeseen kuuluva henkild oli saanut presi-
dentin muuttamaan kantansa sosialidemokraattien hallitukseen osallistumiselle
kielteiseksi.

16 . Bliicher s. 59.
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pdivad ennen presidentinkierrosta lukijoittensa tiedoksi, “ettei tasaval-
lan presidentti ota lukuun sosialistihallituksen mahdollisuutta”. Lehden
mielestd tihin oli myds pitevd syy: “maata ei toki ole hallittava ulko-
mailta tuotujen parlamentaaristen kaavojen mukaan, vaan yhteistd etua
parhaiten edistdvilld tavalla.” Yhteinen etu — sellaisena kuin kokoo-
muspuolueen pii-dinenkannattaja sen kisitti — oli kiteytettdvissd niin
kuuluvaan toteamukseen: "Sosialistihallitus on Suomessa mahdoton vin
1930 jilkeen, ja jos sitd yritettdisiin, olisivat seuraukset maalle kohta-
lokkaat.” Oli ehdottomasti muodostettava porvarillinen hallitus.??

Sosialidemokraattisen puolueen jittiminen hallituksen ulkopuolelle
oli yksinomaan presidentin henkilékohtaisen vallankiyton ilmaus. Sa-
notun puolueen osallistumista hallitusvastuuseen olivat kannattaneet ko-
koomuksen ja IKL:n ryhmii lukuun ottamatta kaikki eduskuntaryhmit,
siis eduskunnan selvd enemmistd. Tdstd huolimatta nimitettiin porva-
rillinen vihemmistshallitus (Kallio IV).18

.Kiisityksii v:n 1936 hallitusratkaisusta. Svinhufvudin toimenpide ei
jddnyt vaille huomiota. Kysyttiin: oliko presidentilld valtiosddnnén mu-
kaan oikeus tillaiseen menettelyyn?

Kaksi viikkoa hallituksen nimittimisen jdlkeen pitdmaéssdidn puheessa
Tanner vertaili #dskeisid hallituksen muodostamistapahtumia parlamen-
tarismin teoriaan ja kiytidntéén.!® Tannerin mukaan parlamentarismi
olisi edellyttinyt sosialidemokraattien osallistumista hallitukseen. Hén
korosti kolmea seikkaa: ensinnikin puolue oli myétdvaikuttanut edelli-
sen (Kivimien) hallituksen kaatumiseen; toiseksi SDP oli eduskunnan

suurin puolue; ja kolmanneksi: SDP oli eduskuntavaaleissa saanut suu-,

rimman voiton. Niistd seikoista johtuen olisi presidentin tullut ensi si-
jaisesti kiddntyd juuri sosialidemokraattisen puolueen puoleen kehoittaen
tatd ryhtymiin muodostamaan hallitusta. Néin ei ollut tapahtunut, ja
muutoinkin parlamentaariset periaatteet oli tdysin syrjaytetty. Svinhuf-
vudin toiminta sai ankaran tuomion: “Ei tulisi kysymykseenkéin, ettd
jossain muussa kansanvaltaisessa valtiossa nidin meneteltdisiin.”
Oikeiston piirissi nidkemykset olivat toisenlaisia. Hallituksen muo-
dostamisvaiheessa — taustana tietoisuus siitd, ettd sosialidemokraatit
nyt pyrkivit hallitukseen — tilld taholla selitettiin, ettd hallituksen ko-

17 US 27.9.1936/261 s. 7 (»Hallituspula»).

18 Kallion IV hallituksen muodostamistapahtumista tarkemmin ks. Juva II
s. 521—523; Jddskeldinen s. 288—289; Suomi, HA 1971 s. 113—114.

19 Tanner 1956 s. 247—256 (»Sosialidemokraatit 'toisen luokan kansalaisia’»).
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koonpano “hallitusmuotomme hengen ja kirjaimen mukaisesti riippuu
tasavallan presidentistd”: "Kenelle uskotaan hallituksen muodostaminen
ja ketd kutsutaan sen jdseniksi, siitd m#drda yksinomaan valtionpii-
mies, eikd eduskunnalla tai eduskuntaryhmilld ole oikeutta yrittii saa-
da siind mésdrddmisvaltaa.” Tirkeimpini kuin ministeristén luottamus-
suhdetta eduskuntaan pidettiin sitd, ettd valtioneuvoston ja presidentin
vélilld vallitsi ehdoton yhteisymmaérrys. Eduskunta saatiin sivuuttaa.
Katsottiin, ettd "ns. voimakkaan parlamentaarisen tuen etsiminen mei-
dén oloissamme onkin pelkk&i harhan tavoittelemista.”2® Taminlaatui-
sia argumentteja oli tuotu — niin kuin muistamme — valtionpddmiehen
itsendisen vallank&ytén tueksi jo kerran aiemminkin, nimittiin keviil-
1a4 1919 perusteltaessa valtionhoitaja Mannerheimin toimenpiteitd K.
Castrénin hallituksen muodostamisen yhteydessi. On kiintoisaa panna
merkille, ettd ndmi samat piirit olivat eturivissi v. 1924 arvostelemas-
sa Stdhlbergin toimintaa Cajanderin II ministeristén nimittimisen ja

240 HM 36 §:n soveltaminen

eduskunnan hajoituksen yhteydessi — ja nimenomaan parlamentaris-
miin soveltumattomana.

Kaarlo Kairan tulkintakannanottoja. Asken mainittuun rintamaan yh-
tyi myds valtio-oikeuden professori Kaarlo Kaira, joka 26. 10. 1936 jul-
kaisemassaan artikkelissa kisitteli tapahtuneen valtiosddntdoikeudellis-
ta puolta.?! Kantansa Kallion hallituksen syntyvaiheista Kaira pelkisti
toteamukseen, ettei presidentin toimenpiteisti po. hallitusvaihdoksessa
voida sanoa, etti tdmai olisi "menetellyt perustuslakien tai siihen sisil-
tyvien periaatteiden vastaisesti”. Presidentin menettely, joka sosiali-
demokraattien taholla nihtiin ”parlamentaarisen kiytinnon karkeana
syrjdyttimisend”,** oli valtio-oikeusoppineen taholta selitetty tapahtu-
neen tdysin korrektisti.

Ei ollut suinkaan sattuma, etti Kairan artikkeli julkaistiin kokoo-
muspuolueen pii-ddnenkannattajassa. Kairan HM 36 §:n tulkintaa kos-
kevat direktiivit tulevat juuri titd taustaa vasten ymmirrettiviksi. Nii-

td selittdd myos tieto siitd, ettd Kairalla oli liheiset suhteet Svinhuf-

20 US 27.9.1936/261 s. 7 (»Hallituspula»).
21 Kairan artikkelin (»Presidentin valta ja parlamentarismi») - sisdltéa on
tarkemmin selostettu ed. s. 162—163, 183.

22 Tanner 1966 s. 179. — Kastari 1969 s. 193 pitdd Svinhufvudin menettelyi
esimerkkind »epidparlamentaarisesta puuttumisesta hallituksen muodostamiseen».
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vudiin.2® Kannattaa my®6s mainita, ettd Kaira oli v:n 1937 presidentin
valitsijamiesvaaleissa Svinhufvudin vaaliliiton ehdokkaana Uudella-
maalla, joskaan hin ei saanut tarpeeksi dinié tullakseen valituksi.

Kaira seurasi Hermansonin ja Erichin viitoittamaa linjaa: hinkin
kuului nithin, jotka ihannoivat lujaa ja voimakasta presidentinvaltaa.
Varsin selvisti timi asenne tuli esiin Kairan 10. 1. 1937 pitdmaéssi esi-
telméssd, jossa hin kisitteli tasavallan presidentin valtaoikeuksia.?*

Kaira totesi, ettd tapa jonka mukaisesti parlamentarismi késitetdén,
vaikuttaa presidentin itsendiseen valta-asemaan. Jos parlamentarismi
toteutuu kaikessa laajuudessaan, presidentin itsendinen asema heikke-
nee, vaikka se muodollisesti jdisikin ennalleen. Mutta edellytykset olivat
olemassa myo6s toiselle vaihtoehdolle, sille, etti presidentti jatkuvasti
kykenee siilyttimiin itseniisen asemansa ja tehokkaasti kéyttdmidn
valtaoikeuksiaan. Asetettuaan vastattavaksi kysymyksen kumpaan suun-
taan kehityksen oli toivottava suuntautuvan, Kaira totesi: "siitd ei ka-
sitykseni mukaan voi olla kuin yksi, nimittdin jdlkimmadisen vaihtoeh-
don mukainen mielipide.” Kaira pitikin ilahduttavana, etti myds kiy-
tinnossid presidentin valtaoikeudet olivat muodostuneet elidviksi todel-
lisuudeksi ja tehneet tasavallan presidentistd auktoritatiivisen valtateki-
jan. Hin korosti, etti presidentin velvollisuutena oli “todella pelkdi-
mittd ja horjumatta tarpeen tullen kiyttdd valtaoikeuksiaan”. Kairan
nikemyksen mukaan juuri Svinhufvud oli se presidentti, joka — niin
kuin hin sanoi — "parhaiten” tdytti ndmi vaatimukset.

Svinhufvudin muuttunut kiisitys presidentin asemasta. Svinhufvudia
itseddn sosialidemokraattien syrjdyttdminen kuitenkin askarrutti — jopa
siind mdirin, ettd hin kirjoitti asiasta muistion selvitellen siind syit,
miksi hin ei hyviksynyt vasemmistoa hallitukseen.?> Muistiosta kiy
ilmi, ettd presidentin ratkaisuun oli vaikuttanut toisaalta hénen vie-
roksuva asenteensa sosialidemokraattista--ideologiaa kohtaan, toisaalta
se, ettdi Svinhufvudin kisitys presidentin harkintavallan laajuudesta

23 Juwva II s. 524 alav. 12 tietdd mm. kertoa, etti Kaira oli ollut lokakuulla
juuri vihin ennen puheena olevan artikkelin kirjoittamista Svinhufvudin kanssa
Kytdjalld hirvijahdissa, ja ettd silloin artikkelissa esilld olleista asioista oli var-
maankin Kairan ja Svinhufvudin vililld ollut puhetta.

24 Kairan esitelmi, jonka hin piti presidentinvaalia edeltdneessd Svinhufvud-
juhlassa, on kokondisuudessaan julkaistu US:ssa 11.1.1937/9 s. 4.

25 Muistion sisdltéd on selostanut ja referoinut Juva II s. 524—527.
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HM 36 §:ssi sdddetyn toimivallan kidyttdmisessi oli sitten presidentti-
kauden alkupéivien olennaisesti muuttunut.

Svinhufvud ei voinut hyvidksyid sosialidemokraattista aatetta. Se oli
vihamielinen porvarillista yhteiskuntaa kohtaan — olipa sitten kysy-
mys vallankumouksen avulla taikka “evolution kautta tarkoitustensa pe-
rille” pyrkivéstad sosialismista. Huolimatta péinvastaisista vakuutteluista
oli Svinhufvudin nidkemys selvd: "Evolutioniopista ei asia parane; ku-
mousta sekin tavottaa, vaikka tuo kumous ehkd lykkiintyisi ajassa
hiukan kauemmaksi.” Ja niin Svinhufvud selitti suhtautuvansa ’kiel-
teisesti sosialisteihin syystd, ettd he noudattavat marxilaisia oppeja
(Kautskyn kantaa), johon myés sisiltyy luokkataistelu”. Oppi oli Svin-
hufvudin mielestd viira.

242 HM 36 §:n soveltaminen

Késitellessddn hallitusratkaisun valtiosddntdoikeudellista puolta Svin-
hufvud viittasi edelld jo mainittuun Kairan artikkeliin. Presidentin
mielestd, Kairan tulkinta oli oikea. Se itse asiassa selvisi jo “asian
luonnosta”. Valmistellessaan ja esitellessiin presidentille timin rat-
kaistaviksi tulevia asioita ministerit olivat presidentin neuvonantajia.2®
Asian néin ollen tiytyi presidentin voida luottaa neuvonantajiinsa. Sitd
paitsi se ehto, etti ministerien samalla tuli nauttia eduskunnan luotta-
musta, oli Svinhufvudin mielestd siksi viljé, etti presidentille j&i san-
gen suuri marginaali neuvonantajien valitsemisessa. Presidentin asema
oli itsendinen ja itsendiseksi tarkoitettu, joten hinelldkin tiytyi olla
jotain ja sangen vaikuttavaa sanomista ministerien nimittimisessi. Eh-
toa eduskunnan luottamuksesta ei Svinhufvudin mielestd voitu tulkite
niin ahtaasti, ettd tuleva pddministeri — saatikka eduskunta — voisi maid-
rdatd, keitd presidentti kutsui valtioneuvoston jdseniksi.

Svinhufvudin ndkemys antaa ymmértds, ettei hidn pannut suurta-
kaan painoa eduskuntaryhmien kisityksille siitd, minkilaista hallitusta
ne toivoivat. Ratkaisu kuului valtionpdamiehelle. Hintid eivdt muuten-
kaan kiinnostaneet sentapaiset parlamentarismin soveltamise}en liitty-
vit ongelmat, jotka olivat olleet leimallisia Stdhlbergin toiminnalle ti-
mén pyrkiessi mahdollisimman tarkoin noudattamaan parlamentarismin.
prinsiippejd. Svinhufvud edusti niitd, joiden silmimairiani oli voimakas
hallitusvalta. Tédssd mielessd hinelld oli kokemuksia jo valtionhoitaja-
kaudelta. — Juuri Svinhufvudin presidenttikaudelle ajoittuukin se edel-

26 Kannattaa mainita, ettd myos Kaira kiytti edelld mainitussa esitelmissain’
valtioneuvoston jisenistd ilmaisua presidentin neuvonantaja.
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14 jo esilld ollut lainsdddintohanke, jolla tavoiteltiin parlamentarismin
lainsdddédnnollistd kaventamista. Tdtd tarkoittava lakiesitys (HE 8/1931
vp) annettiin eduskunnalle Sunilan hallituksen aikana.

Seuraamukset Svinhufvudin henkilokohtaisesta vallankiiytostd. Svin-
hufvudin toimenpide hénen syrjayttédessddn sosialidemokraatit ei jadnyt
vaille vastavaikutusta. Puolue otti tavoitteekseen estdd Svinhufvudin
uudelleen valinnan tasavallan presidentiksi.2?” Svinhufvud niyttdsd olleen
tietoinen siitéd, ettei hdn jatkuvasti olisi voinut pitdd vasemmistoa syr-
jéssd.?® Mutta presidentinvaalit ajoittuivat v:n 1937 alkuun eiki Svin-
hufvudille tarjoutunut tilaisuutta hyvittdd vasemmistoa. Vaalissa sosiali-
demokraatit yhtyivét toisessa dénestyksessd kannattamaan maalaisliiton
ehdokasta Kydsti Kalliota, joka tuli valituksi 177 #dénelld Svinhufvudin
saadessa taakseen 104 valitsijamiesti.2®?

Sosialidemokraatit saavuttivat tavoitteensa. Samalla este hallituk-
seen osallistumiselta oli poistunut. Kohta vaalin jidlkeen Svinhufvud to-
tesikin, ettei uusi presidentti ollut sellainen persoonallisuus, joka pite-

lisi ohjia lujasti kasissddn. Svinhufvudin késitys oli, etti Kallio “ei
voine valttyd siitd, ettd sosialistit tulevat mukaan hallitukseen”.?

Presidentin vaikutus ministeristéjen henkilékokoonpanoon. Edelld on
kisitelty Svinhufvudin osuutta ldhinnd hallituspohjan miiridytymiseen
vaikuttavana tekijinid. Kaikesta péitellen Svinhufvud kiinnitti huo-
miota myds ministeristéjen henkilévalintoihin ja etenkin ulkoministe-
rin valintaan. Niin kuin aiemmillakin presidenteilli myés Svinhufvu-
dilla ndyttdd olleen pyrkimykseni noudattaa jatkuvuutta ulkoasiain hoi-
dossa pysyttdmailld ulkoministerin paikalla samoja henkilsita.

27 Jo 20.10.1936 — eli siis kohta Kallion hallituksen nimittimisen jilkeen
— pitdméssdén puheessa Tanner 1956 s. 253—254 lausui mm.: »Kaksi asiaa on
mielestéini viime viikkojen kokemusten nojalla kiynyt meille selviksi. Ensim-
méinen on se, ettd yleinen mielipide on, huolimatta oikeiston taholta esitetyistd
vastaviitteistd, valmis nikemiin maassa laajan kokoomuksen maata hallitse-
massa ja sosialidemokraatit mukana tdssi hallituksessa. Toinen on se, ettd muu-
tosta nykyiseen jdrjestelmiin ei saada ennen kuin presidentinvaalin kautta.
Siin&d vaalissa on pidettdvd huolta, ettd kididnne, jota me tavoittelimme eduskunta-
vaaleissa, lopulta tulee toteutetuksi.» — Ks. myos Hakalehto 1973 s. 119—120.

28 Kommentoidessaan Saksan lihettildslle sosialidemokraattien syrjdyttimisti
presidentti totesi mm.: »Sen voin, ottaen huomioon sosialistipuolueen voimakkuu-
den, tehdd yhden kerran muutamaksi kuukaudeksi. Mutta siti en voisi tehdi,
jos minut uudelleen valittaisiin kuudeksi vuodeksi.» v. Bliicher s. 59.

29 Ks. Hirvikallio s. 66—83.

30 ». Bliicher s. 68—69.
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Muodostettaessa Sunilan II ministerist6d presidentti toivoi, ettd edel-
lisen hallituksen ulkoministerind toiminut Hj. Procopé pysyisi edelleen
paikallaan.31 Presidentin toivomus ei toteutunut; ulkoministerin salkun
haltijaksi tuli Aarno Yrj6-Koskinen. Kivimien hallituksen ulkoministe-
rind toimi A. Hackzell, jota on pidetty Svinhufvudin "poliittisena luot-
tamusmiehend”. Presidentti pyrki sdilyttdmidin timin myds Kallion IV
hallituksessa, mutta hén ei onnistunut pyrkimyksissddn. Sanotun halli-
tuksen ulkoministeriksi tuli Rudolf Holsti, jonka puolesta pdiministeri
oli aktiivisesti toiminut.3?

244 HM 36 §:n soveltaminen

* Kk %

Jos vertaamme Svinhufvudin vallankdytt6d kahden ensimmaéisen
presidentin toimintaan, on ero selvd: Svinhufvudin kaudella oli siirryt-
ty pois sellaisesta vallan kidyttelystd, jota voidaan luonnehtia presiden-
tin pouvoir neutre -funktion toteuttamiseksi. V:n 1936 hallitusratkaisun
yhteydessd valtionpddmies nousi eduskunnan yldpuolelle erédinlaisen
pouvoir suprémen asemaan kieltdytyessddn toteuttamasta ratkaisua,
jota eduskunnan enemmistén piirissi kannatettiin. Svinhufvudin ratkai-
sun motiivit olivat kokonaan toiset kuin Stihlbergin pyrkimykset t&-
min ryhtyessd v. 1924 kokoamaan toimitusministeristéi eduskunnan ha-
joitusta varten. Sikdli kuin Svinhufvudin vallankdyttd ylipddnsd on so-
vitettavissa parlamentarismin puitteisiin, kysymyksessd on parlamenta-
rismin voimakkaasti dualistinen ilmenemismuoto.?3

5. PALUU "NORMAALIPARLAMENTARISMIIN”: KYUSTI KALLIO

Keskeiseksi vedenjakajaksi v:n 1937 presidentinvaalissa tuli — niin
kuin edelld jo mainittiiln — kysymys sosialidemokraattien osallistumi-

31 Ks. Tarkiainen s. 293—294. . 1
32 Ks. Paasivirta 1968 s. 116. — Vrt. v. Bliicher s. 59—60, joka mainitsee, ettd
presidentti olisi toivonut- Kallion IV hallituksen ulkoministeriksi ei suinkaan
Hackzellia vaan Hj. Procopéta., Joka tapauksessa presidentti suhtautui Holstiin ‘
tietylld varauksella.
33 Vrt. Lindman, NoT 1937 s. 608: »I varje fall bér man komma ih3g, att det
icke i detta sammanhang Kan vara tal om ndgot férfattningsbrott, endast om en
avvikelsé frin en konsekvent genomférd parlamentarisk praxis, en tydlig aktive-
ring av den latenta forfattningsdualismen, den i férfattningen inskrivna presi-
dentmakten.» ’ l
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sesta hallitukseen. Vasemmisto saavutti tavoitteensa. Kallion valinta
presidentiksi merkitsi sosialidemokraattien pdésyéd pois “toisen luokan
kansalaisten” asemasta. Uusi presidentti ryhtyi hoitamaan virkaansa
1. 3. 1937, ja jo seuraavana pdividni eduskunnan puhemies ja ryhmien
puheenjohtajat olivat valtionpddmiehen luona neuvottelemassa uudesta
hallituksesta.

Sosialidemokraattien hyviksyminen hallituspuolueeksi. Neuvottelujen
alussa ongelmat kiertyividt hallitusohjelman ympdrille: maalaisliitto ja
sosialidemokraatit pyrkivit l6ytimain yhteiset ohjelmatavoitteet.?* Neu-
vottelut, jotka oli pantu kdyntiin jo helmikuussa kohta presidentinvaa-
lin jdlkeen, eteniviit joutuisasti. Olihan kéytettdvissd edellisend vuonna
aikaansaatu alustava yhteistydsopimus. Maaliskuun alkupaivind ohjel-
ma oli valmis. Sen sijaan pdiministerin valinnassa puolueet eivdt pads-
seet yhteisymmirrykseen niin helposti kuin ohjelman suhteen.

Maalaisliiton piirissi kannatusta sai Suomen Pankin pédjohtaja
Risto Ryti. Puolue ei kuitenkaan ottanut asiaan nimenomaista kantaa,
vaan ratkaisu haluttiin j&itt#d presidentille. Sosialidemokraatit suositte-
livat paiministeriksi metsihallituksen paidjohtajaa A. K. Cajanderia,
joskaan sos.dem.puolueen suhtautuminen Rytiin ei ollut kielteinen. Pre-
sidentti tarjosi (8. 3. 1937) hallituksen muodostamistehtivééd Rytille, joka
kuitenkin kieltdytyi tehtdvdsd vastaan ottamasta. Kun maalaisliiton ta-
holta nyt selitettiin, ettei puolue tule osallistumaan sosialidemokraat-
tien (Tannerin) johtamaan hallitukseen, presidentti pyysi Cajanderia
muodostamaan eduskunnan enemmistéén nojautuvan hallituksen.33

Cajanderin toiminta ei edellyttinyt ministeristén muodostamistehti-
v#i sanan tavanomaisessa merkityksessi. 'Kahden suuren’ — siis
SDP:n sekid ML:n — vililld hallitusratkaisu oli neuvoteltu valmiiksi
paitsi ohjelman my®ds ministeristén paikkajaon ja henkilokysymysten
osalta: padministerille annettiin valmis ohjelma ja ministerilista. Cajan-
derin yritykset saada henkilskokoonpanoon erditdi muutoksia torjut-

3¢ Yksityiskohtainen selonteko Cajanderin hallituksen syntyvaiheista sisdltyy
Juhani Suomen asiasta laatimaan artikkeliin, HA 1971 s. 111—127.
35 Ks. ibid erit. s. 115—120.
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tiin.®® Cajander esitti saamansa listan sellaisenaan presidentille, joka
puolestaan hyviksyi sen muutoksitta. Hallitus nimitettiin 12. 3. 1937.

Uuden hallituksen kokoonpanon ratkaisivat asiallisesti sosialidemo-
kraattinen puolue (Tanner) ja maalaisliitto (Niukkanen). Niin president-
ti kuin pd@ministerikin olivat tosiasiallisen paitéksen ulkopuolella. Ai-
noa seikka, johon Kallio merkittivilld tavalla vaikutti, oli ulkominis-
terin valinta. Kallio ei ollut perehtynyt ulkopolitiikan hoitoon, minki
vuoksi hin tiettdvisti pani jo presidenttiechdokkaaksi asettumisensa eh-
doksi, ettdi Rudolf Holstin oli saatava jaiddi ulkoministerin tehtdviain,
mikédli hinet valitaan presidentiksi.3? Holsti nimitettiinkin Cajanderin
hallituksen ulkoministeriksi.

Parlamentarismin monistinen linja. Presidentin vallankiytén niko-
kulmasta Cajanderin ministeristén muodostaminen merkitsi siirtymista
eduskuntakeskeiseen hallituksen muodostamisen tapaan. Kallio nimitti
eduskunnan enemmistéén nojaavaan maalaisliittolais-sosialidemokraatti-
sen ministeristén, jota Svinhufvud ei ollut hyviksynyt. Presidentin toi-
minta sai taas sen luonteen, miki silli Stdhlbergin ja Relanderin aika-
na oli ollut.38

6. SUURKOALITIOIDEN AIKA (1939—1946)

Ajanjakso talvisodan syttymisesti vin 1946 presidentinvaihdokseen
muodostaa Suomen parlamentarismin historiassa omaleimaisen kauden.
Taustana hallitusratkaisuille oli sodan luoma poikkeuksellinen ulko- ja
sisépoliittinen tilanne, mistd johtuen ministeristéjen muodostamisessa
tuli esiin erditd aiemmasta kiytinnésti poikkeamista osoittavia piir-
teita.

Tarkasteltavana ajanjaksona nimitettiin seuraavat kahdeksan minis-
teristoa:

36 Ks. v. Bliicher s. 71—74; Hakalehto 1973 s. 131—133; Suomi, HA 1971 s.
120—122; Tanner 1966 s. 187—191.

37 Ks. Hirvikallio s. 68; Paasivirta 1968 s. 1186.

38 Kastari 1961 s. 67 kirjoittaa, etti Kallio valittiin presidentiksi korostetusti
parlamentarismin merkeiss#, ja toteaa sitien: »sen mukainen presidentti hinesti
myds tuli.»



https://c-info.fi/info/?token=qZ-mubib-3O2vTKv.QrzD2BW2ezFNWo695V4k4g.-jSy8mhT7x31fA1ejohfitkaWMHYkRfU1byxskFlWhukT-z4AVGNSAY1m7-cpXZMMK8_WZ9rZslOzU7J6uz5XVlXm2hrvfhPHaMB5f_wxBju37TbQi_nbYTa7ltXPHC97q6y_KkrxZvhhYMuyqmP2mM8bCBKf164ayMA04zQS2HSub9H-MCpog_woYvkiUoSZNGcrv33oyTB

Sota-ajan suurkoalitiot C 241
a - E
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Ryti I (01.12.39—27.03.40) — 2* 1 2 4 4 1 165ed.
Ryti 11 (27.03.40—03.01.41) — 1 1 3 3 4 2 190 ed.
Rangell (03.01.41—05.03.43) 1 1 1 2 4 4 2 200 ed.
Linkomies (05.03.43—08.08.44) — 2 1 2 4 5 2 190 ed.
Hackzell (08.08.44—21.09.44) — 2 1 1 4 5 2 190 ed.
U. Castrén (21.09.44—17.11.44) — 1* 1 1 4 6 — 3 165ed.
Paasikivi II  (17.11.44—17.0445) . — 1 2 4 4 4 3 165ed.
Paasikivi IIT (17.04.45—26.03.46) . — 1 1 4 4 5 2 171ed.

* Ammattiministereind ministeristéssa.

Rytin hallitukset olivat presidentti Kydsti Kallion nimittimid; Ran-
gellin ja Linkomiehen hallitukset nimitettiin Risto Rytin presidentti-
kaudella, ja muut nelji ministerist6d nimitti presidentti C. G. Man-
nerheim.

a) HALLITUSRATKAISUJEN ERITYISPIIRTEITA

Tarkasteltavan ajanjakson ministeristét rakentuivat laajalle parla-
mentaariselle pohjalle. Kansakunnan voimavarat oli sota-ajan poikkeus-
oloissa koottava yhteen, mik# tiesi turvautumista kaikkien tai ldhes
kaikkien puolueiden yhteishallituksiin. Tistd oli seurauksena mm. se,
ettd parlamenttioppositio oli lihes merkityksetén.! Sota-aikana vallan
painopiste oli hallituksessa, jolle valtuuslaein oli suuressa médrin dele-
goitu ratkaisuvaltaa eduskunnan piitdntdvallan piiriin kuuluvissa asi-
oissa. Hallitus toimi muutenkin varsin erillddn eduskunnasta. Parla-
mentti sai tirkeiden ja joskus jopa sen paitdsvaltaan kuuluvien asioi-
den jo tapahtuneesta ratkaisusta tiedon jilkikdteen — aina ei ollen-
kaan. Hallituksen piirissi tosiasiallinen ratkaisuvalta kuului térkeim-

1 Merikoski, Valvoja 1967 s. 11—13, on korostanut juuri opposition puuttu-
mista erdini laajapohjaisten hallitusten kielteisend seuraamusilmiona.
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missd kysymyksissi pienelle sisirenkaalle, jonka kokoonpano. vaihteli
késittden tavallisesti presidentin seki p#s-, ulko- ja puolustusministe-
rin. Tdhdn kuului my6s Vdiné Tanner, milloin hin oli valtioneuvoston
jdsen. Kallion aikana presidentti oli mainitun kabinetin ulkopuolella.
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Kysymys hallituspohjasta ei muodostunut nyt esilld olevana ajanjak-
sona ongelmaksi, koska kaikki suuret puolueet ilman muuta tulivat
mukaan ‘hallitusvastuuseen. Sen sijaan henkilékysymykset ja etenkin
pdd- ja ulkoministerin valinnat kohosivat keskeisiksi neuvottelujen koh-
teiksi. Pelivara valtionpddmiehen henkilokohtaiselle vaikutukselle oli
nyt kapeampi kuin sotaa edeltdneelli kaudella: vaikutusmahdollisuus
rajoittui ldhinnd henkilokysymyksiin. Toisaalta on syytid korostaa, ettd
henkilovalinnoilla oli nyt paljon tirkeimpi merkitys kuin aiemmin rau-
han aikaisissa oloissa.

Eduskuntaryhmit ja puoluelaitos yleensikin jdivdt ajoittain melko
syrjdin ministeristéjen muodostamistapahtumista. Hallitusten kokoonpa-
non méiriytymisessd niyttelivit keskeistd osaa presidentti ja hallituksen
muodostaja. Paadministeri sai johtavan aseman etenkin Kallion president-
tikaudella ja Mannerheimin kauden loppupuolella. Niiden lisiksi oli vuo-
sien 1939—1943 hallitusratkaisuissa vaikuttamassa rauhan aikana vield
tuntematon mutta nyt sangen merkittivd tekijd, nimittdin marsalkka
C. G. Mannerheim. Ottaessaan talvisodan sytyttys vastaan sotavoimien
ylipdéllikkyyden Mannerheim nimenomaisesti edellytti hallitusvaihdok-
sen toimeenpanoa, ja liséksi niin, ettei uutta ministerist6d kokoonpan-
taessa pdd-, puolustus- ja ulkoministerin valintoja suoritettaisi ilman
hénen myétavaikutustaan. Koko sodan ajan puolustusministerinid olikin
ylipaillikén tehtdviddn hyviksymid henkils: Rytin I ministeristdssi Juho
Niukkanen ja sen jilkeen viidessd hallituksessa kenraali Rudolf Wal-
den. Merkittdvdd osaa hallituskysymyksen selvittimisessi niytteli myéds
eduskunnan suurimman puolueen puheenjohtaja Vdiné Tanner.2 Tyé-
véenluokan arvovaltaisena johtajana hinen merkityksensi oli varsin
keskeinen.?

2 Oman puolueensa keskuudessa Tannerin asema oli erittiin vahva. Sos.
dem. puoluetta edustavien ministerien valinnan suoritti usein Tanner ilman, etta
asiaa kisiteltiin ao. puolue-elimissé. — Ks. Hakalehto 1973 s. 196 ss. Ks.
myos Tiainen s. 46,

3 Hakalehto 1973 s. 236—237 luonnehtii Tannerin asemaa ja merkitystd mm.
seuraavasti: »Suurimman puolueen tosiasiallisena johtajana Tannerilla oli sodan
ajan hallituksissa asema, josta kukaan ei voinut hinen kanssaan kilpailla. (...)
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Sota-ajan hallitusvaihdoksille oli ominaista myds se, ettd ministeris-
téjen henkilokokoonpanossa sdilyi tavallista suurempi jatkuvuus. Muu-
tokset koskivat yleensd vain muutamia ministereits, useimmiten péi- ja
ulkoministeria.

b) KALLION PRESIDENTTIKAUDEN LOPPUPUOLI

Esilld olevan kauden ensimmadisen hallituksen (Ryti I) muodosta-
mismenettely poikkesi tuohon mennessi vakiintuneesta kéaytédnnésta:
hallitusneuvottelut aiemmin kiynnistinytti presidentinkierrosta ei suo-
ritettu ja muutenkin eduskuntarymit olivat tdysin hallitusratkaisun ul-
kopuolella. Taustana oli 30. 11. 1939 syttynyt talvisota. A. K. Cajander
jatti — lidhinna sosialidemokraattien vaatimuksesta ja mm. Paasikiven
ja Mannerheimin ollessa myés tidlld kannalla — hallituksensa eronpyyn-
nén, vaikka ministeristé samana péivédnd oli saanut eduskunnalta sodan
syttymiseen johtaneista tapahtumista antamansa tiedonannon perusteel-
la yksimielisen luottamuslauseen.*

Eridinlaiseksi presidentinkierroksen korvikkeeksi muodostui se neu-
vonpito, jonka presidentti Kallio piti hénelle hallituksen eropdatdksen
tuoneen lihetystén (Cajander, von Born, Niukkanen ja Tanner) kans-
sa. Keskustelussa pidettiin tdrkeind uuden ministeristén muodostamista
kiireellisesti ja Cajanderin hallitusta laveammalle pohjalle. Tannerin ja
presidentin aloitteesta uudeksi pddministeriksi valittiin Risto Ryti, joka
suostuttelujen jilkeen otti tehtiviin vastaan. Hallituspulan selvittdminen
tapahtui nopeasti: uusi ministeristé nimitettiin jo vanhan eronpyynt6a
seuranneena piivdni. Suurin osa Cajanderin hallituksen ministereistd
jatkoi toimintaansa uudessa hallituksessa. Merkittdvin muutos tapahtui
ulkoministerin kohdalla: tehtivdid hoitamaan tuli Vdiné Tanner. Hién
yhdessi Rytin ja Mannerheimin kanssa muotoilivatkin ministeriston ko-
koonpanon presidentin jddtyd p&iministerin valinnan jidlkeen syrjaan.®

Valtionpaimies oli lihes tdysin syrjassi hallituskysymyksen jérjes-

Tannerin voikin koko sota-ajan huomioon ottaen katsoa kuuluneen Rytin ja
Mannerheimin rinnalla maan kolmen vaikutusvaltaisimman johtajan joukkoon.
Poliittisista ratkaisuista piaitettdessi oli Tannerin ominaispaino hénen takanaan
olevan parlamentaarisen voiman vuoksi kdytdnndssi suurempi kuin kenenkian
muun.»

4 Ks. 1939 vp ptk s. 437—438.

5 Ks. tarkemmin v. Bliicher s. 160—161; Hakalehto 1973 s. 169—199; Heinrichs
II s. 112—113; Juva 1957 s. 464—466; Linkomies s. 53—56; Niukkanen s. 120—123;
Skyttd 1971 s. 19—27; Tanner 1950 s. 149-—164.
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timisestd myods siind yhteydessd, kun Rytin hallitusta v. 1940 uudistet-
tiin. Asian hoitivat ldhinnd pidministeri ja ylipaillikkd Mannerheim.$

Vuosien 1939 ja 1940 hallitusratkaisuissa presidentti siis toimi lihinni
vain virallisena péddtoksentekijand nimittimillda muiden toimesta val-
miiksi neuvotellut ministeristét, Kallio ei presidenttini muutenkaan
ollut omatahtoinen poliittinen johtaja, ja sodan sytyttyd hén jdi lihes
tdysin tapahtumien ulkopuolelle. Hallituksen tosiasiallinen johto kuului
pddministeri Rytille, mikd parlamentaarisessa jirjestelmissi itse asiassa
onkin luonnollinen asiantila. Mutta kun Svinhufvudin aikana oli totuttu
toisenlaiseen presidenttiin, tuli Kallio leimatuksi “tahdottomaksi” ja
”voimattomaksi” valtionpdimieheksi.”
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Tdssd yhteydessi on syytid palauttaa mieleen ne 1917—1919 valtio-
sddntokeskustelun aikana esitetyt niikdkohdat, ettei parlamentarismi-
sddnndstd olisi tullut sisdllyttdd perustuslakiin mm. juuri siiti syyst,
ettd sddnnéksen soveltaminen ja noudattaminen saattoi kriisiaikoina
tulla vaikeaksi, jopa mahdottomaksi. Jossain miirin niilli nikékohdilla
osoittautuikin olevan relevanssia.

Rytin I ministeristén muodostamisessa ei noudatettu vakiintuneita
menettelytapoja, ja eduskuntaryhmit jdivit sivusta seuraajan asemaan.
Ryhmit olivat hallitusratkaisusta melko tavalla syrjissi myos vin 1930
hallitusvaihdoksen yhteydessi: Svinhufvudin ministeristén muodostami-
nen tapahtui lapuanliikkeen aiheuttaman sisipoliittisen kriisin aikana.
Puolueryhmien syrjéén jadmisen aiheutti mainituissa tapauksissa juuri
kriisitilanne. Mutta kummallakaan kerralla ei eduskunta ministeristén
nimittdmisen jilkeen asettunut hallitusta kohtaan kielteiselle kannalle.
— Mainittakoon myds, ettd nyt puheena olevilla ministerist$illd oli vie-
14 yksi yhteinen piirre: molemmat nimitettiin eduskunnalta juuri luot-
tamuslauseen saaneen ministeriston tilalle.

¢) RYTIN PRESIDENTTIKAUSI

Rytin presidenttikauden kahdessa hallitusratkaisussa tuli leimallisesti
esille se tAm#n ajan ministeristdjen muodostamistilanteille ominainen
piirre, ettd tdrkein ongelma kiertyi p#iministerin valinnan ympdrille.
Toisin kuin Kallio Ryti ei jiaidnyt muiden toimesta kokoon saatujen
ministeristdjen pelkéksi viralliseksi nimittdjdksi. Rytin kisityksilla oli
ndissdkin yhteyksissid keskeinen merkitys.

6 Ks. Hakalehto 1973 s. 208—209; Heinrichs II s. 190—191; Juva 1957 s. 483—
486; Tanner 1950 s. 415—4186.
7 Ks. mm. Linkomies s. 40 ss.
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Presidentin roolinmuutos Kallion aikaan verrattuna tuli nékyviin
jo v:n 1941 hallituspulaa selvitettdessd. Ryti otti heti aloitteen késiinsd
ja antoi hallituksen muodostamistehtivdn maalaisliittolaiselle maaherra
Pehkoselle. Tami kuitenkin ep#onnistui, kun sosiaalidemokraatit aset-
tuivat hdneen nihden Kkielteiselle kannalle. Presidentti ei ollut etukéteen
ottanut selvii, oliko hinen ehdokkaallaan onnistumisen mahdollisuuksia.
Tamin jilkeen Ryti uskoi — eduskunnan puhemiehen suosituksesta —
muodostamistehtivin J. W. Rangellille, joka onnistui tehtdvéssdin.
Kysymyksessd oli ldhinnd péaiministerin vaihdos, silld suurin osa edel-
lisen hallituksen jisenistd siirtyi uuteen ministeristéon.®

Presidentti Rytin kisityksilli oli keskeinen merkitys myds hénen
uudelleenvalintansa jilkeen (1943) tapahtuneen hallitusratkaisun yhtey-
dessa.

Aluksi presidentti asettui sille kannalle, ettd Rangellin olisi tullut
pysyd paikallaan péddministerind. Mutta eduskunnan piirissé oltiin pdi-
ministeriin — samoin kuin ulko- ja sisiministeriin — siind méérin tyy-
tymattomii, ettei Rangellilla ollut mahdollisuuksia jatkaa ministeriston
johdossa.

Tillikin kertaa ydinkysymyksend oli ministeristén muodostajan va-
linta. Asiasta vallitsi eri suuntiin menevii kisityksid. Presidentti oli
aluksi Berliinin ldhettilddn T. M. Kivimden kannalla, mutta tdmin eh-
dokkuus raukesi. Toisena mahdollisuutena presidentin tiedetddn jo aikai-
sessa vaiheessa ajatelleen professori Edwin Linkomiesté.

Myos eduskuntaryhmiét ottivat asiaan kantaa. Maalaisliitto nimesi
pidministeriehdokkaaksi pankinjohtaja Tyko Reinikan, jonka ehdok-
kuutta my6s muut eduskuntaryhmit asettuivat kannattamaan. Pidet-
tiin tirkedni, ettd eduskunnan taholta voitiin esittid yhteinen ehdokas.

:Ryti ei antanut tehtividi Reinikalle vaan pyysi eduskunnan puhe-
miestd Vdiné Hakkilaa hallituksen muodostajaksi. Kun Hakkilan mah-
dollisuuksista ei etukdteen oltu otettu selkoa, hidnelle kidvi samoin kuin
Pehkoselle oli kiynyt vastaavassa tilanteessa kaksi vuotta aikaisemmin:
Hakkilan oli tehtdvistd luovuttava. Porvarilliset eduskuntaryhmit va-
litsivat nyt Linkomiehen yhteiseksi ehdokkaakseen. Presidentti antoi
tille muodostamistehtdvin, kuitenkin edellytyksin, ettdi myos sosiali-
demokraatit asettuisivat kannattamaan Linkomiestd. Puolue asettui
myonteiselle kannalle. Vanhaan tapaan sosialidemokraatit nimesivét itse
puoluetta edustavat ministerit. Muihin ryhmiin lukeutuneiden ministe-
rien valinnassa hallituksen muodostajalla oli vapaat kddet. Poikkeuk-
sen teki ulkoministeri: tim#n valinnasta Linkomies neuvotteli presiden-

8 Ks. tarkemmin v. Bliicher s. 219—220; Linkomies s. 79—80; Skyttd 1971
s. 102.
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tin kanssa. Tehtdvidn nimitettiin' Henrik Ramsay, ‘jota presidentti alun
perin oli télle paikalle ajatellut.?
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Ryti siis valitsi itse pddministerin. Samoin hin varmistui siitd, ettd
ulkoministeri oli hinen edustamansa ulkopoliittisen linjan kannattaja.l®
Néihin ehtoihin oli eduskuntaryhmien taivuttava. Ylipaallikko taas maa-
rdsi puolustusministerin.

d) MANNERHEIMIN PRESIDENTTIKAUSI

Presidentti Mannerheim pyrki v. 1944 toimeenpantujen kahden hal-
litusvaihdoksen yhteydessid noudattamaan Rytin luomaa linjaa. Elokuus-
sa kysymys oli melko perusteellisesta hallituksen kokoonpanon muutok-
sesta: saksalaisorientoituneiden ministerien oli rauhanpyrkimysten vuok-
si jaatdvd syrjddn. Vajaa kaksi kuukautta timin jilkeen syntyneen.
hallituspulan ratkaisu merkitsi lihinnd vain uuden pddministerin ni-
mittdmista.

Kuten kevidilld 1943 pidettiin nytkin tirkedind, etti puolueiden kes-
kuudessa olisi voitu sopia hallituksen muodostajasta. Elokuun alussa
1944 yhteistd ehdokasta ei kuitenkaan 16ytynyt: esiin tuli monia vaihto-
ehtoja.'! Presidentti Mannerheim asettui aluksi — niikéjdsn Linkomie-
hen hallituksen sisirenkaan suosituksesta — T. M. Kivimden kannalle,
jonka ehdokkuus hinen suhteensa vuoksi Saksaan kuitenkin raukesi.
Kun puhemies Viiné Hakkila oli kieltdytynyt hallituksen muodostajan
tehtdvastd, useat eduskuntaryhmit asettuivat kannattamaan kaupun-
ginjohtaja Eero Rydmania. Mannerheim ei titid ehdotusta hyviksynyt
— toistui siis samantapainen tilanne kuin Rytin presidenttikaudella v.
1943. Eroavan pididministerin suosituksesta Mannerheim antoi muodos-
tamistehtdvin STK:n toimitusjohtajalle Antti Hackzellille. Timin joh-
dolla muodostettuun ministeristéon siirtyi useita entisen hallituksen ja-
senid. Uudet ministerit — n&iiden joukossa mm. ulkoministeri Carl

9 Ks. v. Bliicher s. 336—340; Hakalehto 1973 s. 234—235; Juva 1957 s. 526—
529; Linkomies s. 143—166; Mannerheim II s. 418; Tanner 1952 s. 31—42; Voion-
maa s. 214—224.

10 Jyrdnki 1970b s. 11 toteaa: »Risto Ryti valitsi itse ulkoministerinsa,
Wittingin ja Ramsayn.»

11 Kannatusta saaneina ehdokkaina mainittiin mm. Ernst von Born, Viaino
Hakkila, T. M. Kivimiki, J. X. Paasikivi, Eero Rydman, Viainé Tanner, Rudolf
Walden ja Eero A. Vuori.
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Enckell'> — niytetidsn valitun presidentin ja péddministerin kahden-
keskeisissii neuvotteluissa.'3 . :

Kun Hackzellin sairastuttua padministerikysymys jo parin kuukauden
kuluttua tuli uudelleen esille, seuraajan loytiminen osoittautui tavatto-
man vaikeaksi. "Kéainnyin turhaan toisen parlamentaarikon puoleen toi-
sensa jilkeen”, Mannerheim kirjoittaa muistelmissaan.’* Sosialidemo-
kraattien taholta esitettiinkin, ettei uutta p#dministerid olisi erikseen
valittu, vaan asia olisi hoidettu ministeriston sisdisin henkildjérjestelyin:
ehdotuksen mukaan oikeusministeri Ernst von Born olisi toiminut vili-
aikaisena paiministerini. Sanottua jérjestelyd eivit muut ryhmat kui-
tenkaan kannattaneet.

Eduskuntaryhmien taholta tuotiin esiin kaksi p&dministeriehdokasta:
kaupunginjohtaja Eero Rydman oli vasemmiston ja KHO:n presidentti
Urho Castrén porvarillisten puolueiden ehdokkaana. Mutta presidentti
ei niditd hyviksynyt, ja hin antoi ministeriston muodostamistehtdvan
Henrik Ramsaylle. Témin yritys kohtasi eduskuntaryhmissd vastustusta:
entiseni ulkoministerini hinelld saattoi olla rasitteita iddnsuhteissa, joi-
ta nyt oli kaikin tavoin pyrittdvd parantamaan. Ramsayn luovuttua
ryhmit asettuivat Castrénin ehdokkuuden kannalle. Hallituspulan pit-
kittymisen vuoksi ryhmét myos ilmoittivat presidentille, ettei asian jar-
jestiminen endi sietdnyt viivyttelyd. Presidentti perdantyi ja Castrén
sai tehtivikseen ministeristén muodostamisen. Mannerheim ei siis on-
nistunut pyrkimyksissdin samalla tavoin kuin Ryti Linkomiehen valin-

nan yhteydessi toimittuaan hinkin ensinni vastoin eduskuntaryhmien

kasityksia.

Castrénin hallituksen ministerilista syntyi presidentin, Linkomiehen,
Tannerin ja Waldenin toimesta. Pdidministeri sai valmiin henkiléluette-
lon, jonka mukaisesti presidentti suoritti nimityksen.}® Tédssd mielessé
Castrénin ministeristén muodostaminen muistutti A. K. Cajanderin hal-
lituksen kokoamista v. 1937.

Castrénin hallitus joutui jittdmiin paikkansa varsin pian: jo mar-
raskuussa 1944 oli hallituspula kisilli. Eduskuntaryhmit asettuivat kan-
nattamaan uuden hallituksen johtoon J. K. Paasikived, minkd ehdotuk-
sen presidentti hyviksyi. Mutta tdhin yksimielisyys ryhmien keskuu-

12 Hallituksen muodostaja Hackzell ei ollut Enckellin ehdokkuuden kannalla,
mutta hin joutui kuitenkin taipumaan presidentin asettuessa Enckellin valinnan
taakse. — Ks. Heikkild s. 15; Heinrichs II s. 401; Jyrdnki 1970b s. 11. )

18 Hackzellin ministeristén muodostamisesta tarkemmin ks. v. chher'

s. 402—405; Hakalehto 1973 s. 257—258; Juva 1957 s. 549—550; Linkomies s. 367—
381; Mannerheim II s. 469—470; Voionmaa s. 367—373.

14 Mannerheim II s. 484.

15 Castrénin hallituksen muodostamisesta tarkemmin ks. mm.:Hakalehto 1973
s. 259—261; Linkomies s. 402—409; Tanner 1952 s. 385—401.
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dessa péittyikin. Kun Paasikiven listalle ilmestyi kommunisti Yrjo Lei-
non nimi, porvarilliset puolueet ja osa sosialidemokraateista asettuivat
Paasikiven hanketta vastaan. Paasikiven selitystd, ettd hin oli minis-
teristén kokoonpanoa kaavaillessaan pitinyt silmilli edessi olevien
eduskuntavaalien todennikdisii tuloksia, ei pidetty tyydyttdviani. Po-
liittinen tilanne ei kuitenkaan oikeuttanut ryhmid kaatamaan Paasiki-
ven yritysti. Myds presidentti Mannerheimin ‘oli alistuttava nimitti-
méén hallitus, johon kuului dirivasemmiston edustaja. Vallinneen tilan-
teen johdosta "presidentin oli pakko — nolens volens — menetelld
ndin” (Svento).!® .— Ministeristén henkilévalinnat nédyttdd padasiassa
suorittaneen Paasikivi, joskin ulko- ja puolustusministerit olivat Man-
nerheimin hyviksymii.l?

Adrivasemmiston tulo hallitukseen merkitsi poliittisessa eldmaéssi
radikaalia kiédnnetti: alkoi ns. toisen tasavallan kausi.l® Maaliskuussa
1945 toimitettujen eduskuntavaalien jilkeen kansandemokraattien osuut-
ta hallituksessa vield lisdttiin. Vaaleissa oli muotoutunut tasavahvat
“kolme suurta”: SDP (50 ed.), ML (49 ed) ja SKDL (49 ed.). Paasi-
kiven hallitus uusittiin (17. 4. 1945) ni#iti voimasuhteita vastaavaksi
SKDL:n saadessa nyt viisi ministerinpaikkaa. Perustan uuden minis-
teristén muodostamiselle loi mainittujen puolueiden kesken tehty yhteis-
tydsopimus.’® Niin kuin Paasikiven edellisen hallituksen muodostami-
sen yhteydessi pysytteli Mannerheim tilldkin kertaa tapahtumien ulko-
puolella ja pddministerilld oli melko vapaat kidet ministeristén kokoa-
misessa.2?

Paasikiven ministeristét eivit enidi kuulu varsinaisiin sota-ajan hal-
lituksiin, jos kohta niidenkin aikana olot olivat vield poikkeukselliset.
Sota-ajan paittyminen tuli nikyviin myés ministeristéjen muodostami-
sessa. Hallituspohjan ei en## tarvinnut olla kaikkien puolueiden ko-
koomus. Paasikiven ministerist6t olivat kyllidkin suurkoalitioita: ainoas-

16 Svento s. 20. — Leinon tulo valtioneuvoston jdseneksi nostatti yleisestikin
kansalaisten mielid. N#itd rauhoittaakseen Paasikivi saattoi julkisuuteen tiedot-
teen, jossa hdn korosti, ettdi muiden puolueiden tapaan my6és kommunistinen
puolue tulee tydskentelemiin voimassa olevien lakien mukaan ja ettd Suomi
tulee tarkoin huolehtimaan demokraattisesta yhteiskuntarauhastaan.

17 Ks. tarkemmin Heikkild s. 13—18; Svento s. 17—20; Voionmaa s. 389—399.

18 Ks. Wahlbick s. 178 ss.

19 SDP:n, SKDL:n seki ML:n 13. 4. 1945 hyvdksymi ulko- ja sisdpoliittinen
ohjelmajulistus on julkaistu teoksessa Hakovirta — Koskiaho s. 272—276.

20 Ks. Heikkild s. 31—34; Skog 1971 s. 192—194.
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taan kokoomuspuolue oli hallitusvastuun ulkopuolella. Paluu rauhan
aikaan tiesi my&s tavanomaisten puolue- ja henkildintrigien nousemista
hallituskysymyksen ratkaisuun vaikuttaviksi tekijoiksi.

* K K

Tiivistelminid vuosien 1939—1945 hallitusratkaisuista voidaan todeta
seuraavaa.

Hallitusratkaisujen tiarkeimmiksi kysymyksiksi muodostuivat henki-
lévalinnat, ennen muuta p##-, ulko- ja puolustusministerin valitsemi-
nen. Hallitukset rakentuivat kiytinnéllisesti katsoen kaikkien puoluei-
den varaan. Tdmin vuoksi presidentin henkil6kohtainen vaikutus saat-
toi kohdistua lihinnid vain henkilskysymyksiin. Voimakkaimmin presi-
dentin mielipide tuli nikyviin Rytin aikana ja Mannerheimin kahden
ensimmaiisen hallitusratkaisun yhteydessi. Ryti onnistui kahteen ottee-
seen jirjestim#in paiministerikysymyksen haluamallaan tavalla. Ulko-
ministerin valinnan suoritti niin Rytin kuin Mannerheiminkin aikana
presidentti. .

Sota-aikana eduskuntaryhmien keskuudessa pyrittiin 16ytiméin yh-
teinen paiministeriehdokas, jota kaikki puolueryhmit olisivat voineet
kannattaa. Tillaisia pyrkimyksid ei ollut esiintynyt sotaa edeltdneeni
aikana, ja sodan jilkeen palattiin tdssd suhteessa vanhaan kiytantoon.

7. PRESIDENTTI — POUVOIR NEUTRE: J. K. PAASIKIVI

Presidentti J. K. Paasikivi nimitti kaikkiaan yhdeksdn ministeristoa:

& N
MooA n, A E T35
S 8 ¥ 88% 5 £%
Pekkala (26.03.46—29.07.48) — — 1 5 5 6 1 163ed.
Fagerholm I (29.07.48—17.0350) — — — — 15 — 1 54 ed.
KekkonenI (17.03.50—17.01.51) — 2 3 10 — — — T5ed.
Kekkonen II (17.01.51—20.09.51) — 1 2 7 7T — — 129ed.
Kekkonen III (20.09.51—09.07.53) — — 2 7 7T — 1 119 eq.
Kekkonen IV (09.07.53—17.11.53) — — 3 8 — — 3 66ed.
Tuomioja (17.11.53—05.05.54) 4* 3* 2% _ — 6 —
Torngren (05.05.54—20.10.54) — — 1 6 6 — 1 120ed.
KekkonenV (20.10.54—03.03.56) — — — 6 7 — 1 107ed.

* Ammattiministereind ministeristossi.
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Tarkasteltavana kymmenvuotiskautena oli viisi enemmisté- ja kolme
vihemmistohallitusta sekd yksi virkamieshallitus. Mainittu toimitusmi-
nisteristé ei kuitenkaan ollut — niin kuin Cajanderin ministeristot 1920-
luvulla — ”puhdas” virkamieshallitus, vaan silli oli selvd poliittinen
leima. Tuomiojen ministeristéstd onkin kédytetty nimitystd “parlamen-
taarisesti epdmdiérdinen porvarillinen kokoomushallitus”! tai ’puolipo-

»2

liittinen hallitus”.

256 HM 36 §:n soveltaminen

Paasikiven kiisityksii presidentin asemasta. Sodan aiheuttaman uu-
den ulkopoliittisen orientoitumisen aikaansaajana presidentti Paasikives-
td tuli maan ulkopolitiikan tosiasiallinen johtaja. P##osan ajastaan Paa-
sikivi omisti juuri ulkopolitiikan hoitoon liittyviin kysymyksiin. Var-
sinaiseen pdivénpolitiikkaan sisd- ja talouspolitiikan alalla Paasikivi ei
liiemmin puuttunut — lukuun ottamatta virkanimityksis, joita hin rat-
kaisi itsendisesti, jopa valtioneuvoston kannasta poiketen. Vaikka Paasi-
kivi aiemmin oli ollut aktiivisesti mukana kokoomuspuolueen toiminnas-
sa — 1930-luvulla puolueen puheenjohtajanakin — hin pyrki presi-
denttind asettumaan puolueiden yldpuolella olevaksi pouvoir neutre -voi-
maksi® Hén el pyrkinyt edesauttamaan entisen oman puolueensa puo-
lueintresseji.

Ulospdin Paasikivi pyrki antamaan kuvaa, etti presidentin vallan-
kdytdon mahdollisuudet olivat rajoitetut.* Hin korosti usein, ettd presi-
dentti on Suomessa vain erii#inlainen edustusfiguuri. Tiedimme kuiten-
kin, ettei Paasikivi toiminnassaan pitiytynyt pelkistiin edustavana
symbolina toimimiseen. Tdti osoittavat monet Paasikiven ensimmaéisen
presidenttikauden tapahtumat. Ajoihan presidentti kisityksensi toteu-
tukseen mm. sellaisissa paljonkin kiistaa aiheuttaneissa kysymyksissd

1 Bonsdorff, FiT 1953 s. 161—165.

2 Merikoski, Pol 1967 s. 4.

3 Ks. Hakalehto 1970; Mannerkorpi 1970. )

4 Heikkild s. 83 kertoo Paasikiven luonnehtineen presidentin asemaa mm.
seuraavasti: »Presidentti on kaikista hallitusmuodon p#invastaisista sdinnoksisti
huolimatta vain edustusfiguuri. Tietysti presidentilli on valtaa, jos saa mielei-
sensd hallituksen, mutta eihidn hin saa hallitusta valita. Jos hallitus on toista
mieltd kuin presidentti, niin hinen on taivuttava. Hin voi kyllikin erottaa halli-
tuksen, mutta enté sitten, ellei saada toista tilalle? - T#stid sen nikee, ei presidentti
voi itsendisesti toimia, ei hénelld ole valtaa.» — Heikkild mainitsee (s. 206) myos,
ettd Paasikivi usein »tahallaan» korosti presidentin vihéisti merkitysta.

.
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kuin sotasyyllisyysasiassa, asekidtkentdjutussa ja ennen kaikkea YYA-
sopimuksessa.

Myo6skadn hallitusten muodostamisessa Paasikivi ei ollut syrjéssi.
Tosin on merkille pantavaa, ettd presidentti pyrki pysytteleméin sel-
vien kiistakysymysten ulkopuolella tehden ratkaisunsa yleensd vasta sit-
ten, kun asioista oli puolueryhmien keskuudessa sovittu.

Paasikiven I presidenttikauden ministeristot. Paasikiven ensimmaéisel-
14 presidenttikaudella muodostettiin kaksi ministeristod. Naistd ensim-
miinen (Pekkala) syntyi ns. kolmen suuren yhteistyésopimuksen poh-
jalta ollen johdonmukainen jatko Paasikiven III hallituksen toiminnalle.

Kun Pekkalan hallituksen erottua uuden ministeristén muodostami-
nen v:in 1948 eduskuntavaalien jdlkeen oli kisilld,® Paasikivi pyrki
osoittamaan suuntaa tulevan hallituksen kokoonpanolle. Antaessaan mi-
nisteristdon muodostamistehtdvin K. A. Fagerholmille presidentti esitti,
ettd uusi hallitus ”olisi oleva mieluimmin kokoomushallitus samalla poh-
jalla kuin nykyinen”.® Fagerholmin yritys kariutui SKDL:n liian suu-
rina pidettyihin vaatimuksiin, ja presidentti antoi Fagerholmille teh-
taviksi sosialidemokraattisen yhden puolueen hallituksen muodostami-
sen. Uusi hallitus nimitettiin jo seuraavana pédivdnd. Vaikka sos.dem.
puolue olikin halukas ottamaan yksin hallitusvastuun, ratkaisu oli myds
presidentin mielipiteen mukainen. Hallituskysymys saatettiin presidentti
Paasikiven tuella pddtokseen niin nopeasti, ettd se tuli tédydellisend yl-
latyksend SKDL:lle samoin kuin maalaisliitolle, jotka molemmat puo-
lueet olivat pyrkineet mukaan hallitukseen.?

Kun Fagerholmin ministeristd presidentinvaalin jdlkeen maaliskuus-
sa 1950 jatti eronpyyntonsd, Paasikiven silm#mdidrénad oli kansanrin-
tama-ajatuksen toteuttaminen: antaessaan hallituksen muodostamisteh-
tdvan tohtori Urho Kekkoselle presidentti toivoi sellaista laajapohjaista

5 V:n 1948 eduskuntavaaleissa ML:n edustajam#édrd kohosi 56:een ja SDP:n
54:84n. SKDL:n edustajaméird sen sijaan laski 49:std 38:aan.

6 HS 25.7.1948.

7 Presidentin ratkaisun motiivina on arveltu olleen mm. se, ettd hdn pyrki
saamaan sosialidemokraattien kannatuksen uudelleenvalintansa turvaamiseksi v:n
1950 presidentinvaalissa. On myos viitattu ulkopoliittisiin tekijéihin: tdssid vai-
heessa oli jo mahdollista jattdad kommunistit hallituksen ulkopuolelle, mutta vield
ei ollut edellytyksid siirtyd ei-sosialistiseen ministeristéon. — Ks. mm. Hakalehto
1974 s. 31—36, 73—175; Heikkild s. 355; Leskinen s. 48—50; Skog 1971 s. 251—257;
Tiainen s. 26—26; Kekkonen I s. 185—191 (»Hallitusyhteystyo ja maalalsluton
ulko- ja siséipoliittiset pyrkimykset»).

17
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hallitusta, jossa SKDL olisi ollut edustettuna.® Tdmi presidentin toivo-
mus ei toteutunut. Sosialidemokraatit samoin kuin maalaisliitto olivat
empivilld kannalla kommunistien suhteen. Tilanne kuitenkin ratkesi
ldhinnd SDP:n kielteiseen kantaan p#aidministeriechdokasta kohtaan:
puolue kieltdytyi ldhteméistd tri Kekkosen johtamaan hallitukseen. Pre-
sidentti ei wvaihtanut hallituksen muodostajaa: hidn muutti Kekkosen
toimeksiantoa tavoitteena nyt ministeriston muodostaminen joltakin
muulta kuin hinen aiemmin ilmoittamaltaan pohjalta. Seurauksena oli
maalaisliittoon ja kansanpuolueisiin nojautuneen vidhemmistéhallituk-
sen syntyminen.?

Sosialidemokraattien ja maalaisliiton hallitusyhteistyé. Paasikiven
toisen presidenttikauden aikana hallituspohjakysymys ratkaistiin p#a-
asiassa maalaisliiton ja sosialidemokraattien neuvotteluin ja sopimuk-
sin. Kaikkiaan neljd ministerist6d syntyi nédiden ”’kahden suuren” poh-
jalta — tosin kolmesti tdydennettynd kansanpuolueilla. Mikéli maini-
tut kaksi suurta puoluetta saivat aikaan sopimuksen hallitusohjelmasta
ja ministeripaikkojen jaosta, p#ddyttiin varsin helposti enemmistéhalli-
tukseen. Kumpikaan puolue ei halunnut ottaa &&rivasemmistoa halli-
tuskumppanikseen, mikd puolestaan edellytti kokoomuksen jadmistd
hallitusvastuun ulkopuolelle. Kansanpuolueille annettiin mahdollisuus
joko osallistua hallitukseen tai jdidd sen ulkopuolelle. Varsinaista vaa’an
kielen asemaa niilld pikkupuolueilla ei ollut, silld niiden myé6tdvaiku-
tusta ei tarvittu enemmistéhallituksen kokoon saamiseksi.l® V. 1948
eduskuntavaaleista ldhtien oli niin ML:lla kuin SDP:lakin v:een 1958
saakka yli 50 edustajaa eduskunnassa.

Hallituksen muodostamismenettely sai ’kahden suuren’ toiminnan
ansiosta aiemmista muodoista jossain mé&irin poikkeavan luonteen: hal-

8 Pyytdessddn 10.3.1950 tri Kekkosta hallituksen muodostajaksi Paasikivi
esitti Kekkoselle lihettimissiin kirjeessid (HS 15.3.1950 mukaan) seuraavaa:
»Vialilldimme kaydyissd hallitusta koskevissa neuvotteluissa olen mielipiteendni
esiintuonut pitdvani tarkoituksenmukaisena hallituksen muodostamista laajalle
parlamentaariselle pohjalle sekd siten, ettd SKDL olisi siind edustettuna. Viita-
ten néihin keskusteluihin pyydin Teitd muodostamaan hallituksen edelld maini-
tulla pohjalla.» — “Taustan presidentin pyrkimykselle saada my6s kansan-
demokraatit hallitusvastuuseen muodostivat ilmeisesti ulkopoliittiset tekijidt. Ks.
Hakalehto 1974 s. 98—101.

9 Ks. esim. Skog 1971 s. 299—301, 304—305.

10 Ks. Nousiainen 1962 s. 453 ss.
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litusneuvottelut keskittyivit pddasiassa nididen puolueiden vilisiksi neu-
vonpidoiksi. Usein neuvottelut pantiin vireille riippumatta aktuaalises-
ta hallituspulasta ja myds ennen kuin presidentinkierrosta virallisena
kysymyksen selvittelyn avaajana oli toimeenpantu. Téstd oli myés seu-
rauksena, ettei Paasikiven vaikutus juurikaan tullut ndkyviin hallitus-
pohjaratkaisuissa endd 1950-luvun puolella. Presidentti odotteli puolue-
neuvottelujen tuloksia ja mukautui niihin.!?

Hallituskysymysten selvittelyssd Paasikivi tuki erityisesti Kekkosen
pyrkimyksii. Esimerkkind voidaan mainita syksyn 1950 tapahtumat,
jotka myds muodostivat alun kahden suuren puolueen yhteistoiminnalle.

Lokakuussa 1950 kansanpuolueisiin lukeutuvat ministerit uhkasivat
erota Kekkosen I vahemmistthallituksesta tuolloin syntyneen taloudel-
lisen kriisin johdosta. Vaadittiin hallituspohjan laajentamista siten, ettd
my6s sosialidemokraatit olisivat tulleet hallitukseen. Pd&ministeri Kek-
kosen resepti tilanteen selvittimiseksi oli kaikkien puolueiden yhteis-
hallituksen aikaansaaminen. Kekkonen saattoi julkisuuteen tiedotteen,
jossa hin totesi pitdvinsd suotavana hallituksen uudistamista "kaikkia
ryhmii niiden parlamentaaristen voimasuhteiden mukaisesti edustavaksi
laajaksi kokoomushallitukseksi”. Kekkonen ilmoitti tdmén vastaavan
myos presidentti Paasikiven kantaa.l? Yhteishallitusta ei syntynyt, mut-
ta tuloksena oli enemmistohallitus (Kekkonen II). Sama hallituspohja
sdilyi heindkuuhun 1953 saakka.

Paasikivi ei siis ollut aktiivinen aloitteen tekijd ja neuvottelujen
koordinoija: hin oli valinnut passiivisen myétdvaikuttajan roolin. Niis-
sikin yhteyksissd, joissa hallituksen muodostaminen kohtasi vaikeuk-
sia, ts. kun ML ja SDP eivit néyttineet pddsevdn sopimukseen, Paasi-
kivi otti varsin sovittelevan asenteen. Hién ei pyrkinyt ratkaisemaan ti-
lannetta omakohtaisen arviointinsa perusteella. Tillaisia olivat syksyn
1953 ja seuraavan vuoden keviin hallituspulat. o

Kesalld 1953 muodostettu Kekkosen IV ministeristé oli vihemmisto-
hallitus rakentuen ML:n sekd RKP:n varaan. Hallitus kaatui saman
vuoden syksyllid eduskunnalta saamaansa epdluottamuslauseeseen halli-

11 Kekkonen on omana kokemuksenaan Paasikiven presidenttikaudelta toden-
nut, etti jos puolueet olivat sopineet hallituspohjasta, paikkojen jaosta ja henki-
16istd, presidentti ei asiaan »juuri puuttunut». Kekkonen 1961.

12 HS 23.11.1950. — Ks. my6s Kekkonen I s. 224 (»Maalaisliiton ja sosiali-
demokraattien yhteistyon uudelleen alkaessa»); Ibid s. 259—265 (»Hallituspula
maalaisliiton kannalta katsottuna»); Skog 1971 s. 306—307; Hakalehto 1974 s. 115.
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tuksen tehtyd kabinettikysymyksen asuntotuotantomdirirahoista, joita
eduskunta ei hyviksynyt.

Presidentin tavoitteena oli Kekkosen saaminen uudelleen péiminis-
teriksi sellaisen hallituskokoomuksen myéts, joka olisi jatkanut Kekko-
sen II ja III hallitusten pohjaa. Paasikivi halusi Kekkosta pédministe-
riksi nimenomaan ulkopoliittisista syistd. Osittain juuri timin vuoksi
sosialidemokraatit Tanner etunendssd asettuivat jyrkisti Kekkosen eh-
dokkuutta vastaan. Puolue hyviksyi SDP:n ynnd ML:n hallituspohjan,
mutta pédédministerin olisi tullut olla toinen henkild.

Kun tilanne &dsken mainittujen puolueiden vililld oli ajautunut um-
pikujaan, presidentti Paasikivi pyysi puolueryhmii nimedméiin yhteisen
ehdokkaan hallituksen muodostajaksi. Kokoomuksen, RKP:n ja SDP:n
eduskuntaryhmit asettuivat kannattamaan Suomen Pankin padjohtajan
Sakari Tuomiojan ehdokkuutta, kun taas ML ei asettanut omaa ehdo-
kastaan mutta ei myéskiin ilmoittanut olevansa Tuomiojan kannalla.l3
Presidentti antoi Tuomiojalle tehtiviksi muodostaa hallitus, "joka no-
jaa eduskunnan mahdollisimman suureen enemmistéon”.14

Tuomiojan pyrkimyksend oli saada aikaan joko viiden puolueen tai
— mikédli maalaisliitto jdisi oppositioon — neljin puolueen enemmists-
hallitus. SKDL olisi joka tapauksessa jdinyt ulkopuolelle. Mutta enem-
mistéhallitusta ei syntynyt. ML:n asettamat ehdot olivat sellaiset, et-
teivat SDP ja KOK niitd hyviksyneet. Toisaalta RKP taas asetti ML:n
mukaan tulon ehdoksi hallitukseen osallistumiselleen.152

Tuomiojan yrityksen rauettua presidentti muutti toimeksiantoa:
Tuomiocjan tehtdvini oli nyt hallituksen muodostaminen ”jollakin muul-
la kuin puoluepoliittisten piirien myé6tivaikutuksella”.15b Tuomiojan ko-
koama hallituslista oli kuitenkin puhtaasta virkamieslinjasta poikkeava:
sithen kuului johtavia poliitikkoja kokoomuksesta ja molemmista kan-
sanpuolueista. Muodostettu hallitus oli pikemminkin porvarillinen vi-
hemmistohallitus.

260 HM 36 §:n soveltaminen

Kevédn 1954 vaalien jilkeen nousi keskeiseksi ongelmaksi kysymys
tulevasta péddministeristi. Tdmin valinnasta olivat sosialidemokraatit ja
maalaisliitto jo 1940-luvulta lihtien olleet eri linjoilla. SDP ei hyvik-
synyt ML:n aina esiin marssittamaa Urho Kekkosta ja vastavuoroisesti

13 Ks. Nousiainen 1962 s. 461—462; Tiainen s. 26—27.

14 HS 7.11.1953.

15a Ks. Hakalehto 1974 s. 136—147.

18b Ottaessaan uuden tehtdviksiannon mukaisesti hallituksen muodostaak-
seen Tuomioja ilmoitti pyrkivinsi muodostamaan hallituksen »asiantuntijoista
sekd erdistd varsinaisten puolueryhmien ulkopuolella olevista henkiloistd, jotka
silti saattavat kuulua poliittisiin ryhmiin saamatta kuitenkaan puolueryhmilta
valtuutta edustaa niitd uudessa hallituksessa». — HS 16. 11. 1953. Ks. myos Skyttd
1970 s. 78—80. - :
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ML ei ollut halukas meneméin sosialidemokraattisen pddministerin joh-
tamaan hallitukseen. SDP:n pidiministeriehdokkaana oli yleensi K.-A.
Fagerholm.

Talldkin kerralla yrittivdt sekd Kekkonen etti Fagerholm ministe-
riston muodostamista, mutta kumpikin turhaan: molemmat suuret
puolueet pitivdt kiinni omista pad#ministeriehdokkaistaan. Tilanne muis-
tutti v:n 1937 hallituspulaa, jolloin niin ikdin SDP:n ja ML:n vililld
oli péddministerikysymyksestd vastaavanlainen erimielisyys. Tilanteen
ndin lukkiuduttua presidentti Paasikivi pyysi puolueita neuvotteluin
selvittim&din asian. Kun kumpikaan osapuoli ei perdidntynyt, pa#stiin
umpikujasta kayttdméilld samaa keinoa, jota menestykselld oli sovellet-
tu mainitussa v:n 1937 hallitusratkaisussa: padiministerin paikka annet-
tiin ulkopuoliselle valinnan osuessa RKP:n Ralf Térngreniin1® Kun
presidentti — tosin empien — oli timin ehdokkuuden hyviksynyt,!?
ryhdyttiin kaavailemaan hallitusohjelmaa ja hallituksen kokoonpanoa.'®

Pédéiministerin valinta. Hallituksen muodostajan valinta oli se, jossa
Paasikiven vaikutus tuli selvimmin hallitusratkaisuissa esille: ldhes jo-
kaisen hallituspulan yhteydessi presidentti antoi muodostamistehtdvin
tri Urho Kekkoselle. Ensimmaiisen kerran Kekkonen sai sanotun teh-
tdvdn jo vuonna 1946, jolloin oli kysymyksessd Paasikiven presidentti-
kauden ensimmadisen hallituspulan selvittdminen.

V:in 1946 hallituspulan yhteydessd nikyi jo selvisti, ettd sota-aika
oli takanapdin: puolueryhmien keskuudessa ei pyritty 16ytdmé&én yhteis-
td ehdokasta, vaan tarjokkaita p#dministerin paikalle oli useampia.
Kekkonen oli ML:n ehdokas ja SKDL esitti Yrjé Leinoa. Tiedetdén,
ettd presidentti oli halukas uskomaan hallituksen muodostajan tehtavit
sosialidemokraatille: hén oli ajatellut ldhinnd Fagerholmia, Voionmaata
tai Wuorta. Kun sos.dem. puolue ei halunnut ryhtyd pé#hallituspuo-

16 Ks. HS 11.4.1954; Nousiainen 1962 s. 462; Hakalehto 1974 s. 156—158.

17 Neuvotteluissa mukana ollut Skog (1971 s. 341) mainitsee presidentin
todenneen, ettei hin asetu vastustamaan Torngrenin ehdokkuutta, koska molem-
mat suuret puolueet olivat paidsseet asiasta yksimielisyyteen.

18 Syksyn 1954 hallitusratkaisun (Kekkonen V) yhteydessid paddministerin
valinta ei aiheuttanut samanlaisia ongelmia kuin Torngrenin valintaan p3ity-
neessid pulassa. Téalld kerralla sosialidemokraatit eivédt esittdneet omaa ehdo-
kastaan, vaan asettuivat — kun hallitusohjelmasta ensin oli maalaisliiton kanssa
paidsty sopimukseen — tri Kekkosen taakse. Syntynyt ministeristd rakentuikin
pelkdstddn kahden suuren varaan: maalaisliitolla oli kuusi ja sosialidemokraateilla
seitsemin ministeripaikkaa. — Ks. Kekkonen I s. 333—339 (»Suomen tilanteesta
ja hallituspolitiikasta»); Skog 1971 s. 345—346; Skyttd 1970 s. 83; Tiainen s. 30—31.
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lueeksi, presidentti antoi — n#kojdin monelle yllitykseni — muodos-
tamistehtidvdn Kekkoselle. Tdmin yritys kuitenkin raukesi kommunis-
tien vastustukseen. Presidentti antoi nyt tunnustelutehtivin Eero A.
Wuorelle. Sosialidemokraatit eivit titd hyviksyneet, vaan esittivit pad-
ministeriksi Mauno Pekkalaa, jota myts SKDL kannatti. Pekkala muo-
dostikin hallituksen.®

262 HM 36 §:n soveltaminen

1950-luvulla Kekkonen oli pdidministeriechdokkaana jokaisen hallitus-
vaihdoksen yhteydessd. Joka kerralla presidentti myés asettui Kekko-
sen valintaa tukemaan. Ainoastaan syksyn 1953 hallituspulan aikana
Paasikivi luopui Kekkosesta ja asettui kannattamaan Sakari Tuomiojaa
hallituksen johtoon. Télldkin kertaa presidentti aluksi oli Kekkosen kan-
nalla, mutta nyt Paasikiven oli sosialidemokraattien jyrkkien wvaati-
musten johdosta ehdokkaastaan luovuttava.?® Presidenttid kohtaan oli
jo edellisen ministeriston (Kekkonen IV) muodostamisen yhteydessi
osoitettu arvostelua sen vuoksi, etti hallituksen muodostamistehtivi
yvhtenddn uskottiin yhdelle ja samalle henkilélle, Sitd paitsi enemmists-
hallituksen muodostamismahdollisuudet olivat tuolloin kariutuneet juuri
- pdédministerikysymykseen.?!

Muut ministerivalinnat. Ministeristéjen henkilékysymysten kohdalla
Paasikivi kiinnitti huomiota 1ihinnid vain ulkoministeriin. Muutoin hal-
lituksen muodostaja sai melko vapaat kddet valtioneuvoston jisenten
valinnassa. Niin oli asian laita etenkin 1950-luvun hallituksissa. Viisi
kertaa pddministerind toiminut Kekkonen on mydhemmin kertonut, etti
Paasikivi vain yhden ainoan kerran teki huomautuksen hiinen hallitus-
listallaan olleen henkilén suhteen, eik# presidentti sillikdin kerralla
vaatinut henkilévaihdosta vaan tyytyi hallituksen muodostajan ehdo-
tukseen.22 :

Tilanteet, joissa Paasikivi olisi selvidsti asettunut jotakin ministeri-

19 Ks. Heikkild s. 207—208; Skog 1971 s. 187, 200—202; Skyttd 1970 s. 20—21; }
Voionmaa s. 435—440.

20 Ks. Skog 1971 s. 338; Skyttd 1970 s. 79; Hakalehto 1974 s. 142—143.

21 HS 10.7.1953 Kirjoitti mm., ettei ole hyviksyttivis, ettd syhden miehen
persoonasta ja ohjelmasta tehdddn auktoriteettikysymys»: koska oli vaijhtoehtoja,
myds muiden kuin Kekkosen olisi tullut saada yrittdd ministeriston muodosta-
mista. — Ks. myos Kekkonen I s. 310—315 (»Sosialidemokraattien syrjiyttiminen
hallitusvastuusta»). — SDP:n piirissi Kekkosta kohtaan tunnetusta antipatiasta
ks. Hakalehto 1974 mm. s. 70—73, 95—96, 131—146, 157—158, 163—165.

22 Kekkonen 1961.
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ehdokasta vastaan tai aktiivisesti vaatinut tiettyd .henkiléd valtioneu-
voston jaseneksi, ovat siis poikkeuksellisia. Ainoastaan Pekkalan mi-
nisteriston kohdalla tapaamme timin suuntaisia presidentin pyrkimyk-
sii. Paasikiven tiedetdin tilldin nimenomaisesti vaatineen, ettd SKDL:n
edustajina oli valtioneuvoston jéseniksi otettava edellisestd hallituksesta
ministerit Murto ja Janhunen, joiden tilalle oli ehdotettu jyrkemmaén
siiven kommunisteja.?®

Paasikiven vaikutus ministeristdjen henkilékysymyksiin rajoittui 1a-
hinnd v:n 1946 hallitusratkaisuun. Fagerholmin I ministeristén henkils-
kokoonpano syntyi jo pelkistdisn pdidministerin toimesta.

Ulkoministeri. Sodan jilkeisessd tilanteessa vastuu ulkopolitiikasta
keskittyi presidentin harteille: olihan juuri Paasikivi luottamuksellisten
suhteiden luoja Neuvostoliittoon. Tdméin vuoksi oli luonnollista, ettd
ulkoministerin tuli olla Paasikiven linjan takana. Paasikiven aikana
vakiintuikin se sittemmin jatkunut traditio, ettd ulkoministeri on ensi-
sijaisesti presidentin luottamusmies.

Y114 mainittu seikka tuli esiin jo Pekkalan hallituksen muodostamis-
vaiheessa. Paasikivi vaati ulkoministerinsalkun siilyttdmistd jo nel-
jdssa peridttidisessi hallituksessa olleen Carl Enckellin hallussa. Paasi-
kiven auktoriteetti takasi — nyt niin kuin mythemminkin — hénen
vaatimuksensa toteutumisen:?* Enckell toimi ulkoministerind my®ds seu-
raavassa hallituksessa (Fagerholm I) ollen ainoa ei-sosialidemokraatti-
nen ministeri.?’> Myds muut Paasikiven kauden ulkoministerit olivat
presidentin luottamushenkilditd tai sellaisia, joille etukdteen — jo hal-
litusneuvottelujen aikana — oli hankittu Paasikiven hyvéksyminen,
kuten esim. Sakari Tuomiojalle timin tullessa Kekkosen III hallituksen
‘ulkoministeriksi.28

28 Ks. Heikkild s. 208—209.
24 XKs. Heikkild s. 208.

25 Spento s. 35: »Carl Enckell jii ulkoministerind jonkinlaiseksi ’pantiksi’
siitd, ettd Fagerholmin hallituksen ulkopolitiikassa seurattaisiin jatkuvasti muut-
tumattomana ’'Paasikiven linjaa’.» — Skog 1971 s. 2562—254 mainitsee, ettd kun
sosialidemokraattisen puolueen keskuudessa ryhdyttiin kaavailemaan Fagerholmin
hallituksen henkilékokoonpanoa, lidhdettiin siitd, ettd ulkoministeriksi tulisi
Enckell, »se oli presidentin tahto ja sitd oli noudatettava». '

' 26 Enckellin j.‘ilkeen toimivat Paasikiven bresidenttikéudella ulkoministerind
seuraavat henkilot: Ake Gartz (Kekkonen I ja II), Sakari Tuomioja (Kekkonen III),
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Puheena oleva kiytintd sai alkunsa sota-aikana. 1920- ja 1930-luvuil-
la presidentit eivit aina saaneet toteutetuksi pyrkimyksidan ulkominis-
terin paikan tiyttimisessi. Mutta Rytin ajasta ldhtien ei tiedetd yhtiin
tapausta, jossa presidentti ei olisi saanut tahtoaan lipi ulkoministerin
henkilokysymyksessi.2?

264 HM 36 §:n soveltaminen

Sotaa edeltidneens aikana presidentti pyrki saamaan ulkoministeriksi
oman ehdokkaansa sen vuoksi, ettd ulkoasiain hoidossa olisi voitu tur-
vata jatkuvuus. Ulkopolitiikan hoito oli neljin ensimmiisen presidentin
aikana pédasiassa ulkoministerin huolena, joten jatkuvuuden turvaamis-
pyrkimykset olivat tilti kannalta varsin ymmérrettivii. Sodan jalkeen
ulkopolitiikka kohosi presidentin tirkeimmiksi tehtiviksi. Tasti nako-
kulmasta ulkoministerin valinnat saivat myds toisenlaisen merkityksen:
vaikuttamalla ulkoministerin henkilévalintaan presidentti samalla tur-
vasi edustamansa ulkopoliittisen linjan sadilymisen. Muutos tdhin suun-
taan oli tapahtunut — kuten sanottu — Rytin presidenttikaudella: hi-
nen aikanaan ulkopolitiikka tuli ensisijaisesti presidentin vastuulle.28

* k *

Kaiken kaikkiaan voidaan todeta, etti presidentin vaikutus tuli Paa-
sikiven kauden hallitusratkaisuissa nikyviin niin hallituspohjakysy-
myksen kuin myds ministeristdjen henkilékokoonpanon kohdalla, viime
mainitussa suhteessa erityisesti pii- ja ulkoministerin valinnoissa. Paa-
sikivi ei kuitenkaan aktiivisesti johtanut hallituskysymysten selvittelya
eikd yleensd pyrkinyt henkildkohtaisella panoksellaan vaikuttamaan
lopputulokseen. Tiéssd suhteessa tehtdvi varaus koskee Paasikiven I pre- -
sidenttikauden hallituksia sekd paidministerin valintaa 1950-luvulla. Silti
ei liene védrin sanoa, ettd kiyttdessiin HM 36 §:ssd sdddettyd toimi-
valtaa Paasikivi toimi ldhinni presidentin pouvoir neutre -funktion to-
teuttajana.

Ralf Térngren (Kekkonen IV ja Tuomioja), Urho Kekkonen (Torngren) seki
Johannes Virolainen (Kekkonen V).

27 Jyrinki 1970b s. 11,

28 L. A. Puntila esitti Valtiotieteellisen yhdistyksen kokouksessa 13.11.1961
pitdméasséén esitelméssé, ettd presidentti Rytin tulo ulkopolitiikan johtajaksi sai
alkunsa siits, ettd J. W. Rangell suostui v. 1941 ryhtymidédn pddministeriksi vain
silld ehdolla, ettd presidentti hoitaisi ulkopolitiikan. — Puntilan esitelm& on jul-
kaistu HS:ssa 14.11.1961/308 s. 17. — Ks. myds Riepula 1972 s. 10—11.
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8. TOINEN PRESIDIAALINEN KAUSI: U. K. KEKKONEN

Presidentti U. K. Kekkonen on nimittinyt kaikkiaan 17 ministeris-

t64:t
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M 1 = © @
85 & 3% k3 E i
M g 2 & o R w a s
Fagerholm II (03. 03. 56—27. 05. 57) — 1 1 6 6 — 1 133 ed
Sukselainen Ia (27.05. 57—02. 07.57) — 3 3 6 — — 1 79 ed
» Ib (02. 07.57—02.09.57) — 4 — g9 — — 1 66 ed
» Ic (02.09. 57—29.11.57) — 2 — 6 5 ** — 2 76 ed
von Fieandt (29.11. 57—26.04.58) — — — 4% — —_ 10 —
Kuuskoski (26. 04. 58—29. 08. 58) — 1% — S* 4k — 4 —
Fagerholm III (29. 08. 58—13. 01. 59) 3 1 1 5 5 —_ - 137 ed
Sukselainen II  (13.01.59—14.07.61) — — 1 14 — = — — 48 ed
Miettunen (14.07.61—13.04.62) — — — 12 — — — 3 48 ed
Karjalainen I (13. 04. 62—18. 12. 63) 3 2 2 5 — = — 3w+ 113 ed
Lehto (18.12. 63—12. 09. 64) —_ - - 1% —  — 14 —_
Virolainen (12. 09. 64—27. 05. 66) 3 2 7 - - — — 113 ed
Paasio I (27.05.66—22.03.68) — — — 5 6 1 3 — 152 ed
Koivisto (22.03.68—14.05.70) — — 1 5 6 1 3 — 164 ed
Aura I (14. 05. 70—15. 07.70) 1* 1% 1% 3* 4% — — 3 —
Karjalainen IIa (15.07.70—26.03.71) 2 2 4 5 — 3 — 144 ed
» IIb (26.03.71—29.10.71) — 2 2 4 8 —_ = — 108 ed
Aura II (29. 10. 71—23. 02. 72) 1* 1% 1* 3* 3= — 6 —_
Paasio I1 (23.02.72—04.09.72) — — — — 17 . — - 55 ed
Sorsa (04. 09. 72— — 1 2 5 7 — 1 107 ed

* Ammattiministereind ministeristossa.
** Sos.dem.oppositioon kuuluvia (Kuuskosken hallituksessa ammattiministereind).
*** SAK:n edustajia.

Tarkasteltavana ajanjaksona on ollut kahdeksan enemmist6-, neljé
vihemmistd- ja viisi virkamieshallitusta. Sotaa edeltdneeseen aikaan sa-
moin kuin Paasikiven presidenttikauteen verrattuna voidaan panna mer-
kille vihemmistéhallitusten suhteellisen osuuden vdhentyminen. Kehitys

1 Mainittuun lukuméiidrain eivit sisélly seuraavat ministeristot: Sukselainen
Ib ja Ic sekd Karjalainen IIb. Niissd tapauksissa kysymys on ollut ministeristén
osittaisesta uudistamisesta, ei varsinaisen hallituspulan ratkaisemisesta.
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osoittaa suuntausta toisaalta enemmistéhallituksiin ja toisaalta virka-
mieshallituksiin. _

Hallitusten kokoonpanon kehityksessd voidaan havaita kausia, joille
on ollut ominaista tietynlaiset hallituskokoomukset. Ensinndkin 1950~
luvun alkupuoliskolla alkanut sosialidemokraattien ja maalaisliiton yh-
teistyd jatkui Kekkosen presidenttikauden alussa Fagerholmin II minis-
teristén aikana. Tamén jdlkeen alkoi — osittain SDP:n sisdisesti ha-
jaannuksesta ja osittain ulkopoliittisista syisti johtuen — maalaisliiton
“"hegemonian” kausi, jota kesti vuoteen 1966 saakka. Maalaisliitto muo-
dosti 1950-luvun lopulla kaksi yhden puolueen hallitusta (Sukselainen II
ja Miettunen) ja 1960-luvun alkupuoliskon maalaisliitto oli johtavana
hallituspuolueena ensin Karjalaisen ja sitten Virolaisen johdolla muo-
dostetuissa porvarillisissa kokoomuksissa.

V:n 1966 eduskuntavaalit toimivat vedenjakajana eri ajanjaksojen
viélilld. Vaalit merkitsivit kokonaan uudentyyppiseen hallituspolitiik-
kaan siirtymistd: alkoi ’kolmen suuren’ yhteisty, ns. kansanrintama-
kausi. Paasion I, Koiviston ja Karjalaisen Ila hallitusten rungon muo-
dostivat KESK, SDP ja SKDL — kombinaatio, joka tdti ennen oli ol-
lut hallitusvastuussa vain kerran, nimittiin kohta sodan jilkeen (Pek-
kala). 'Kolmen suuren’ yhteistyén rakoiltua vasemmalta laidaltaan pa-
lattiin koalitioon (Sorsa), jonka ytimen muodostavat KESK ja SDP —
siis hallituspohjaan, joka oli tyypillinen Paasikiven toisen presidentti-
kauden aikana.

266 HM 36 §:n soveltaminen

a) KEKKOSEN KASITYKSIA PRESIDENTIN ASEMASTA

Presidentti — puolueiden ulko- ja ylipuolella oleva voima. Ryhtyes-
sddin v. 1956 hoitamaan presidentin tointa Kekkonen mééritteli ohje-
nuorakseen — tdtd sanaa hén kidytti — pyrkimyksen pysytelldi “puo-
lueiden ja ryhmittymien ulkopuolella ja ylidpuolella, ainoana pdimii-
ridniddn koko kansan ja sen kaikkien yhteiskuntaryhmien etujen oikeu-
denmukainen puolustaminen ja tasapuoline_ri valvominen”.? Viisi vuotta
mydhemmin Kekkonen ilmoitti pitdvénsid tdysin oikeina niitd vaatimuk-
sia, ettd presidentih tulee toimia ns. pouvoir moderateurina, tasoittava-
na ja sovittelevana voimana. Kekkonen mainitsi. samalla, ettd hin oli

2 1956 vp ptk s. 23—24.
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toimissaan pyrkinyt tdtd periaatetta toteuttamaan: hén oli mm. kes-
kusteluin poliittisten johtomiesten kanssa selvitellyt mahdollisuuksia
enemmistéhallitusten syntymiseen ja sovun aikaansaamiseen poliitti-
sessa eldmissi.®

Ohjenuoraansa asettua puoluekiistojen ulko- ja yldpuolelle Kekko-
nen on ministeristéjen nimittimispolitiikassa seurannut siini, ettei hdn
periaatteessa ole asettanut mitddn eduskuntaryhmdd toissijaiseen ase-
maan. Kekkonen on moittinut sotaa edeltdneen ajan hallitusratkaisuja
siitd, ettd hallitusten muodostaminen tuolloin n#htiin oikeiston ja kes-
kustan monopoliksi, mikid merkitsi, ettd vasemmistoa — 2/5 eduskun-
nasta — ei pidetty hallituskelpoisena. Oman léhtékohtansa Kekkonen
on tissd suhteessa midritellyt niin, ettd “kaikki kansan edustajat ovat
hallituksen yllipitdmisprosessin kaikissa vaiheissa toimikelpoiset ja tasa-
arvoiset”. Kun kaikkien kansanedustajien &é&net otetaan lukuun halli-
tuksen eduskunnassa saamaa kannatusta punnittaessa, samaa periaatet-
ta on pidettdvd voimassa my6s hallituksen muodostamisvaiheessa. Muu-
ten ei parlamentarismi Kekkosen mukaan toimi vailla kitkaa.t

Timin Kekkosen v. 1959 esittimin kannanoton kérki oli suunnattu
niiti epiilyjd kohtaan, joita esiintyi ddrimmaéisen vasemmiston hallitus-
kelpoisuudesta. Vajaa kolme vuotta mydhemmin Kekkonen suoranai-
sesti viittasi kansandemokraatteihin korostaen, ettd Suomi on myods
niiden isinmaa eikd diskriminointi tdlld perusteella saata tulla kysy-
mykseen. Hin totesi: "Tasavallan presidentti ei voi olla mink&én puo-
lueen tai ryhmin jisen tai edustaja. Olen yhtd paljon kommunistien,
sosialidemokraattien, oikeiston tai keskustaryhmien kuin maalaisliiton
presidentti.”®

Kekkosen presidenttikaudella kansandemokraatit ovat olleet halli-
tusvastuussa Paasion I, Koiviston ja Karjalaisen IIa ministeristoissé.
Kun sidrivasemmiston edustajat v. 1966 tulivat hallitukseen, presidentti
asettui tukemaan muodostettua ns. kansanrintamahallitusta korostaen
erityisesti kommunistien hallitusl«‘:elpoislliutta.6 Myoskddn puoluespektrin
toinen laita, kokoomuspuolue, ei ole ollut syrjdytetyssd asemassa. Tédma

3 Presidentin puhe 19.11.1961 (Kekkonen II s. 172—173).
4 Presidentin puhe 17.7.1959 (ibid s. 90).

5 Presidentin puhe 15.2.1962 (ibid s. 234).

6 Ks. presidentin puhe 4.2.1967 (ibid s. 446—447).
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puolue on ollut edustettuna Fagerholmin III, Karjalaisen I ja Virolai-
sen hallituksessa.

268 HM 36 §:n soveltaminen

Vaikka Kekkosen presidenttikaudella péiministerii ei ole ollut sen
paremmin SKDL:sta kuin kokoomuspuolueestakaan, voidaan kuitenkin
panna merkille, ettd presidentti on antanut myés niihin puolueisiin lu-
keutuneille mahdollisuuden yrittid ministeristén muodostamista. V:n
1958 eduskuntavaalien jilkeen — eduskuntaan oli tullut vasemmisto-
enemmistd — presidentti uskoi hallituksen muodostamistehtivin ensin-
nd SKDL:oon lukeutuvalle Eino Kilvelle, jonka puolue oli valinnut p#i-
ministeriehdokkaakseen. V. 1970 pidettyjen vaalien jalkeen sai voitta-
neen puolueen edustaja taaskin ensiksi yrittid ministeristén kokoa-
mista. T&lld kertaa tehtidvin sai KOK:n puheenjohtaja Juha Rihtniemi.

Nikokohtia erityisesti HM 36 §:sti. Kekkonen on useissa yhteyksissd
tdhdentéinyt, ettd parlamentarismi edellyttdd enemmistohallituksia. V.
1961 pitdméssdsin puheessa hin ilmaisi asian niin: "Minun kisitykseni
on, ettd vihemmistéhallitus on hitédvara, enemmistohallituksiin olisi
aina pyrittiva.”” Se etti vihemmistshallituksiin on jouduttu, ei ole sen
paremmin presidentin kuin hallitusmuodonkaan vika: yhtd vihin kuin
voi presidentti — Kekkonen on selittdnyt — estdd epiluottamuslauseen
antamisen hallitukselle, yhtd vdhin hin voi méairiti enemmisthalli-
tuksen perustamisesta. Se ettd poliittisesti yhtendisen ryhmittymin
aikaansaaminen henkilskokoomukseltaan soliidin enemmistshallituksen
pohjaksi on osoittautunut tyélddksi, on Kekkosen mukaan johtunut ko-
konaan muista syistd kuin hénests tai valtiosiinnosta.8

Parlamentarismin edellyttiméni hallituskoalitiona Kekkonen on siis
ndhnyt enemmistéhallituksen. “Hititilassa” on jouduttu nimittdmiin
vihemmistohallituksia, mutta — titi Kekkonen on painottanut — "par-
lamentarismia sanan varsinaisessa merkityksessd tdmid ei ole”.? Vield
vihemmién on parlamentarismin mukaista toimitusministeristén nimit-
tdminen. Téllaista Kekkonen on luonnehtinut ilmaisulla "poikkeuksen-
omainen ilmié”.}® — Enemmistohallitustavoitteeseen Kekkonen on yh-

7 Presidentin puhe 19.11.1961 (ibid s. 172).

8 Ks. presidentin puhe 17.7. 1959 (ibid s. 90. Ks. myds s. 49, 59, 79, 223 ja
272).

9 Presidentin puhe 18.9.1963 (ibid s. 300—301).

10 Presidentin puhe v:n 1964 valtiopiivien padttajdistilaisuudessa 30. 1. 1965
(ibid s. 359).
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distinyt sen, etti saman ministeriston tulisi toimia koko vaalikauden
ajan.!?!

Pyrkimyksensé enemmistéparlamentarismin toteuttamiseen Kekkonen
on tuonut julki varsin selvidsti. V. 1961 hin totesi: "Omalta osaltani
olen aina sanonut, etti jos eduskunnan enemmistén muodostavat puo-
lueet tulevat minulle ilmoittamaan, etti ne ovat pdittdneet muodostaa
enemmistthallituksen, mind sen nimitdn.”'?2 T&ssd yhteydessd presi-
dentti viittasi syksyn 1958 hallitusratkaisuun todeten, ettd hén tuolloin

nimitti Fagerholmin III ministeristén — tdmi oli enemmistohallitus —,
vaikka hidn tdhin suostuessaan ilmoittikin pelkddvénsd hallituksen epé-
onnistuvan — niin kuin sitten kéavikin.

b) ULKOPOLIITTISET TEKIJAT JA HALLITUSKYSYMYS

Pelkistidn presidentin puheiden ja esitelmien tarkastelu antaisi Kek-
kosen toiminnasta yksipuolisen kuvan. On n#et todettava, ettd Kekko-
nen on maamme presidenteistd kaikkein voimakkaimmin kdyttdnyt hen-
kilokohtaista valtaansa ministeristéjen muodostamisessa, ts. HM 36 §:ssd
siddetyn toimivallan kdyttimisessi. Edelld kisitellyt lausunnot ilmai-
sevat — niin sanoakseni — asian julkisivun.

Tissd ei ole mahdollista eritelld kaikkien Kekkosen toimesta ni-
mitettyjen 17 ministeristén syntyyn liittyvid tapahtumia. Pyrkimyksend
on pelkistds esiin erditi peruslinjoja ja tdltd pohjalta esittid muutamia
tirkeind pidettyji esimerkkitapauksia. Ensimmiisen keskeisen tekijédn
tarjoaa tissi katsannossa ulkopoliittisten tekijoiden vaikutus hallitus-
ratkaisuihin. ' \

Kekkosen vaikutus hallitusten kokoonpanoon tuli merkittivilld ta-
vaua esille jo 1950-luvun loppupuolella. T&ll6in hdn nimenomaan uLKo-
poliittisista syistdi omaksui linjan, etteivit sosialidemokraatit voineet
tulla kysymykseen hallituspuolueena niin kauan kuin Neuvostoliitossa
tunnettiin epdluuloja puolueen asennoitumisesta Suomen ja Neuvosto-
liiton wdlisiin, Paasikiven-Kekkosen linjan wmukaisiin ulkopoliittisiin
suhteisiin. Sosialidemokraatit olivat hallituksen ulkopuolella yli puoli
vuosikymmenti (1959—1966). Tamén kauden hallitusten nimittémispoli-

11 Ks. mm. Kekkonen II s. 48, 414.
12a Presidentin puhe 19.11.1961 (ibid s. 172).
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tilkan ymmértémiseksi on palattava Fagerholmin III ministeristén syn-
tyyn ja kaatumiseen.
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Fagerholmin III ministeristé. Fagerholmin hallitus muodostettiin elo-
kuussa 1958. Kuukautta aikaisemmin oli pidetty eduskuntavaalit, joissa
vasemmisto oli saavuttanut eduskuntaenemmistén (101—99). Suurin
voittaja oli SKDL: 50 edustajallaan puolue oli nyt eduskunnan suurin
ryhmi. Neuvottelut uuden hallituksen aikaansaamiseksi olivat vaikeita.
Kolmen epidonnistuneen yrityksen (Kilpi, Hiltunen ja Hetemiki) jdlkeen
K. A. Fagerholm onnistui muodostamaan (29.8.1958) viiden puolueen
enemmistéhallituksen. Siind olivat mukana kaikki porvarilliset puolueet
sek# sosialidemokraatit.1?b .

Presidentti hyviksyi Fagerholmin ministerilistan, mutta hin ei kui-
tenkaan antanut hallitukselle varauksetonta tukeaan Mistd tdmi joh-
tui? Syy oli siind, etti edellisend vuonna SDP:n puheenjohtajaksi oli
valittu Vdin6 Tanner, ja nyt puolueen edustajana tuli ministeriksi Tan-
nerin linjan johtomiehiin lukeutunut Viiné Leskinen. Hin ei — sen
enempédd kuin Tannerkaan — ollut varauksetta hyviksynyt sodan jal-
keistd ulkopolitiikkaa. Sosialidemokraattisen puolueen uusi johto koos-
tui Neuvostoliiton silmissd ej-toivotuista henkildistd: heidin vilpitts-
myyteensd jatkaa Suomen ja Neuvostoliiton vilisti rauhantahtoista ys-
tdvyyspolitiikkaa ei luotettu. Jo ministeristén muodostamisen aikoihin
alettiin huhuilla, etti Neuvostoliitossa nihtdisiin Tannerin johtaman
puolueen tulo hallitukseen merkkinid Suomen ulkopolitiikan suunnan-
muutokselle. Ministeristén nimittdmisen jilkeen tihin oli vield suurem-
mat syyt: kommunistit olivat jddneet hallituksen ulkopuolelle.!3

Huhut osoittautuivat tosiksi: ulkopoliittiset vaikeudet alkoivat tuntua
varsin pian. Neuvostoliiton suurlédhettilis Lebedev poistui maasta suo-
rittamasta tavanmukaisia kohteliaisuuskidyntejs, eikd seuraajaa —— hi-
net ilmoitettiin nimitetyn uuteen tehtdvdin — kuulunut. Kauppaneu-
vottelut katkesivat. Ajauduttiin ulkopoliittisiin “ydpakkasiin”. Seurauk-
sena oli ensin ulkoministeri Virolaisen eroaminen hallituksesta ja sitten
(5.12.1958) koko hallituksen eronpyynts.l*

Ministeristén pyydettyd eroa asian jirjestdminen oli presidentin teh-
tdvdnd. Radiossa 10.12.1958 pitiméissdin puheessa Kekkonen ilmaisi

12b Fagerholmin IIT hallituksen muodostamlstapahtumlsta tarkemmin ks.
Hakalehto 1974 s. 271—276; Skog 1974 s. 77—94.

13 Ks. Leskinen s. 91—105; Skyttd 1970 s. 122—125; Tiainen s. 122—123; Viro-
lainen s. 39—40.

14 Ks. mm. Hakalehto 1974 s. 276—289; Oittinen s. 42—45; Skog 1974 s. 94—
105; Wahlbéck s. 209 ss. — Keskusteluista SDP:n piirissi ks. myds Tiainen s. 128
—137. — Lehdist6ssd »ydpakkaskauden» aikana esitetyisti nikokohdista ks. Dag
Anckar: Partiopinioner och utrikespolitik (Abo 1971) s. 90—130.
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kisityksensd syntyneestd, kuten hdn sanoi, “valitettavasta ja vahingol-
lisesta katkeamisesta Suomen ja Neuvostoliiton suhteissa, joiden tdytyy
aina rakentua avoimeen vilpittomyyteen ja rehellisyyteen”. Oli unoh~
dettu — Kekkonen tihdensi — pidsiddntd: “ulkopolitiikka kulkee aina
sisipolitiikan edelld.” Presidentti ilmoitti tietdvénsd, ettei eroa pyyta-
nyt hallitus ollut tehnyt p#itoksid, joiden tarkoituksena olisi ollut ai-
kaansaada muutoksia maan ulkopolitiikassa. Mutta kun Neuvostolii-
tossa ei ollut tdyttd luottamusta vilpittomyyteemme, siitd oli tehtdva
— olivatpa sen syyt mitkd tahansa — asiaan kuuluvat johtopaatokset.’®

Sen ohjenuoran, jonka Kekkonen toiminnalleen tissd tilanteessa
asetti, hdn puki seuraaviin sanoihin:!¢

»Mitddn epiilystd ei voi milldsin ilmansuunnalla olla siitd, ettd
niin kauan kuin olen tasavallan presidenttind, tulen kéyttim&an
presidentille valtiosdénnén mukaan kuuluvia valtaoikeuksia niin,
ettd Suomen ulkopoliittinen suuntaus ei muutu.”

Kekkonen toi siis varsin selvin sanoin julki sen, ettd hdn tarpeen
vaatiessa tulee k#yttimiin presidentin valtuuksia itsenéisesti. HM 36
§:ssi sdddetyn toimivallan kiytossd presidentin kanta merkitsi sitd, et-
teiviit ne puolueet, joita kohtaan Neuvostoliitossa tunnettiin ulkopoliit-
tisia epiluuloja, voineet tulla kysymykseen hallituspuolueina ennen kuin
olivat luopuneet johtajistaan, joita Neuvostoliitossa oli arvosteltu.l?

Hallitusneuvottelut vuodenvaihteessa 1958/59. Presidentin omaksu-
masta kannasta johtuen uuden hallituksen muodostaminen oli tavallista
vaikeampi. Puolueidenkaan keskuudessa ei muotoutunut selvai késitys-
ta siitd, milld tavoin syntynyt hallituspula olisi tullut ratkaista. Tama

15 Kekkonen II s. 66—74. — Skogin muistelmatecksesta kiy ilmi, ettd presi-
dentti Kekkonen oli jo viimeistddn syyskuussa 1958 selvilld siitd, ettd hallituksen
uudistaminen oli tarpeen. Skog (1974 s. 98—99) kertoo keskustelustaan presiden-
tin kanssa 23. 9. 1958, jolloiri Kekkonen oli ilmoittanut kisityksenddn, ettd halli-
tus hajoaa viimeistdin seuraavan vuoden maaliskuuhun mennessid, — Kun Skog
11. 11, 1958 (s. 101—102) oli uudelleen neuvottelussa presidentin kanssa, Kekkonen
ilmoitti olevansa sitd mieltd, ettei endd kannattanut kdyda neuvotteluja Fager-
holmin hallituksen pelastamiseksi. Tilanteen laukaiseminen edellytti presidentin
mielests hallituksen vaihdosta. Presidentti oli myds ilmoittanut, etti uuden halli-
tuksen muodostamisessa olivat avainasemassa maalaisliitto ja sos.dem.oppositio.

16 Kekkonen II s. 71.

17 Ks. myds Wahlbdck s. 216—217.
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kdy ilmi mm. niistd kannanotoista, joita puolueryhmien taholta presi-
dentinkierroksen aikana (5. 12. 1958) Kekkoselle esitettiin.!8

Presidentti ndyttdd aluksi ajatelleen enemmistéhallituksen muo-
dostamista — tietenkin sellaisen, joka olisi tayttdnyt myds ulkopoliitti-
set vaatimukset. 8. 12. 1958 presidentti kehoitti eduskunnan puhemiestd
V. J. Sukselaista “selvittimiin mille pohjalle eduskunnan enemmistéén
nojaava hallitus olisi muodostettava huomioon ottaen sen ratkaistavak-
si siirtyvit tehtdvit”.!® Selvitystyon tuloksena Sukselainen ilmoitti pre-
sidentille (11." 12.), ettd enemmistéhallitus oli mahdollista saada aikaan
neljén tai viiden puolueen pohjalta, mutta ei sitd laajemmalle perus-
talle. Timd tiesi — niin arveltiin — sitd, ettd SKDL:oa ei voitu saada
muiden puolueiden seuraksi hallitukseen ja ettei my®skdin ollut edel-
lytyksia sovittaa samaan ministeristoon sosialidemokraatteja — siis “les-
kisléisid” — ja sos.dem.oppositiota.

Sukselaisen selvityksen saatuaan presidentti ei enii pitinyt enem-
mist6hallitusta ainoana mahdollisena vaihtoehtona. Hin antoi ML:n
eduskuntaryhmén puheenjohtajan Kauno Kleemolan tehtiviksi “halli-
tuksen muodostamisen sitd silmilld pitden, ettd uusi hallitus voisi rat-
kaista sitd odottavat tehtdviit’.2? Kleemola, joka otti tehtivikseen pyr-
kid enemmistokoalitioon (KOK, RKP, KP, ML ja sos.dem.oppositio),
ei onnistunut ja hén ilmoitti presidentille luopuvansa tehtivists, koska
hén ei halunnut ryhtyid vihemmistohallituksen muodostamisyritykseen.

Niiden epdonnistuneiden yritysten jilkeen presidentti tarttui parla-
mentarismin kannalta ainutlaatuiseen keinoon. Kekkonen lihetti (16. 12.)
kaikille eduskuntaryhmille kirjeen, jossa hdn — viitaten tehtyihin yri-
tyksiin — totesi, ettd “ulospiiisy poliittisesta umpikujasta, johon on
ajauduttu, ndyttdi olevan nykyisissi oloissa mahdotonta puolueiden
kesken suoritettavien hallitusneuvottelujen tieti”, ja pyysi, ettd ryh-
mét sallisivat jdsentensd tai niiden yhteenliittymien jdsenten “olla mu-
kana muodostettaessa toimitusministeristéd kansanedustaja Kauno Klee-
molan johdolla” 2!

Jo pari pdivdd aikaisemmin oli kansanpuolueen taholta tehty ehdo-
tus, ettd — mikéli enemmistdhallitusta ei saada aikaan — hallituspula
selvitettdisiin ”poikkeuksellisin keinoin, siis poliittisen presidentinhalli-

18 Puolueryhmien kannanotot on julkaistu HS:ssa 5.12.1958/329 s. 7, 21.
19 HS 9.12.1958/332 s. 7, 22 (siteeraus virallisesta tiedotteesta).

20 HS 12.12.1958/335 s. 7, 22 (siteeraus virallisesta tiedotteesta).

21 Presidentin kirje on julkaistu HS:ssa 17. 12.1958/340 s. 7.
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tuksen avulla”.2? Kaikesta pditellen tdma aloite oli ldhtdisin professori
V. Merikosken kynistd. Samana piivini, jolloin presidentti 1Zhetti ylld
mainitun kirjeensd, Merikoski selosti poliittisen presidentinhallituksen
kisitettd sanomalehtiartikkelissa. Kun esilld ovat Merikosken — myds
valtio-oikeuden alalla tunnetun auktoriteetin — késitykset, kannattaa
lisiksi mainita hénen tdssi yhteydessd esittdméinsd suositus: jos poliit~
tinen presidentinhallitus nyt muodostetaan, sen tulisi hoitaa maan asioi-
ta seuraaviin eduskuntavaaleihin saakka — eli siis vuoteen 1962.23

Presidentin esittimin erikoishallituksen toteutuminen olisi merkinnyt
erdanlaisen kaikkien puolueiden ministeristén syntymistd. Mutta kaa-
vailtu suunnitelma ei saanut riittdvdd kannatusta. Sitd vastustivat eten-
kin KOK, RKP ja SDP. Presidentti vapautti Kleemolan tehtdvistdan
(19. 12. 1958).

Aloite oli jalleen siirtynyt presidentille. Asian ympérilld kédytiin epé-
virallisia neuvotteluja, mutta konkreettisiin toimiin ei presidentin ta-
holta heti ryhdytty. Tdémid antoi SDP:n, KOK:n sekd RKP:n edus-
kuntaryhmien puheenjohtajille aiheen pyytda (5. 1. 1959) eduskunnan
puhemiestd kutsumaan eduskunta kesken joululomaansa koolle hallitus-
kysymyksen ratkaisemista silmilld pitden.* Puhemiehen kutsusta edus-

22 Poliittinen presidentinhallitus olisi KP:n puoluevaltuuston kannanmé&éri-
tyksen mukaan syntynyt siten, ettd »kansalliset puolueet» — vaikka ne eivét taval-

liseen parlamentaariseen tapaan antaisikaan hallitukselle kannatustaan — kui-
tenkin suostuisivat jdsentensi mukanaoloon ministeristéssi. — HS 15.12.1958/338
s. 19.

23 Artikkelissaan 'Mikéd on poliittinen presidentinhallitus?” Merikoski selitti
mm., etti poliittinen presidentinhallitus poikkeaa normaalista parlamentaarisesta
hallituksesta siin#, ettd sen syntyessi kidy selvidksi vain se, ettd ministerist6lla
on tasavallan presidentin luottamus. Sen sijaan kysymys siitd, onko ministeris-
t6lla myds eduskunnan luottamus, jdd tdssd vaiheessa avoimeksi. Presidentin-
hallitus eroaa — Merikoski tihdensi — parlamentaarisesta hallituksesta olennai-
sesti vain syntymitapansa suhteen. Jos tédllainen ministeristdé myéhemmin saa
eduskunnan tuen, on hallitus tidysin rinnastettavissa normaaliin parlamentaariseen
ministeristéén. — Merikosken artikkeli on julkaistu HS:ssa 17.12.1958/340 s. 15.
Ks. myos Merikoski 1969 s. 43—44.

24 Eduskunnan puhemiehelle osoitettu, 5.1.1959 piivitty kirje, jonka olivat
allekirjoittaneet G. Henriksson, Jussi Saukkonen ja John Osterholm, kuului seu-
raavasti: »Maallemme elintiarkeiden kysymysten menestyksellinen hoitaminen
vaatii jo toista kuukautta kestidneen hallituspulan nopeata parlamentaarista rat-
kaisemista. Kun ei ole hyvaksyttavdd, ettd hallitus muodostetaan eduskunnan
myotdvaikutuksetta, pidimme vilttimittoméni, ettd eduskunnalle varataan mah-

18
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kunta kokoontuikin ennenaikaisesti eli 8. 1. 1959. Samana pdivénid —
ylli mainittujen puolueiden edustajien neuvoteltua presidentin kanssa
— puhemies V. J. Sukselainen sai tehtdvikseen “tunnustella enemmisto-
hallituksen muodostamismahdollisuuksia”.??
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Varsin pian kavi selville, ettei enemmistdhallituksen muodostami-
selle ollut edellytyksid. Jo 10. 1. 1959 Sukselaisen toimeksiantoa kaven-
nettiin: hén sai tehtdvikseen "tutkia vdhemmistdhallituksen muodosta-
misen mahdollisuuksia”.26 Sukselainen ehdotti kansanpuolueiden ja
ML:n sekd sos.dem.opposition kidsittdvdda vihemmistdhallitusta. Kan-
sanpuolueiden torjuttua tdméin vaihtoehdon Sukselainen luopui tehti-
véstddn. ML oli kuitenkin vdhin erin kypsynyt ottamaan yksin hallitus-
vastuun. Hallituspulan alussa ryhmi oli katsonut, ettei maalaisliittolai-
seen vidhemmistohallitukseen tullut pyrkii. Kaikesta piitellen presiden-
tin vetoomus téllaisen ministeristén muodostamiseksi sai ryhmin asen-
teet muuttumaan.

Maalaisliiton kannanmuutoksen jilkeen presidentti antoi Sukselai-
selle tehtdvidksi maalaisliittolaisen vdhemmistdhallituksen muodostami-
sen, ja uusi ministeristd nimitettiin 13. 1. 1959 yli kuukauden kestineen
hallituspulan jdlkeen.

Sosialidemokraattien syrjiyttiminen: motiivit ja seuraamukset. Halli-
tuspula oli pdittynyt niin, ettd ne puolueet, joihin nihden oli esitetty
ulkopoliittisia epéilyjé, olivat jddneet syrjdén. Episelvyyttid ei ollut sii-
t4, ettd ratkaisuun oli piddytty Kekkosen toimin ja hinen omakohtai-
sen asioihin puuttumisensa seurauksena. Sosialidemokraatit — samoin
kuin kokoomuspuolue, joka sekddn ei ollut jddnyt vaille ulkopoliittisia
huomautuksia — olivat nyt syrjéssid hallitusvallan kidytdsti. Ensi sijai-
sesti kysymys oli sosialidemokraattien jattdmisestd pois hallituksesta ja,
kuten sanottu, puolue ”pé#isi” hallitukseen tdmin jilkeen vasta v. 1966. ‘

Rinnastuskohteen Kekkosen toiminnalle tarjoaa presidentti Svinhuf-
vudin v. 1936 omaksuma samanlainen kanta: hinenkidin mielestdin so-

dollisuus osallistua hallituspulan selvittimiseen kutsumalla eduskunta koolle tiyt-
tdmaé&idn sille perustuslain mukaan kuuluvaa oikeutta. Tiamén vuoksi pyyddmme
kunnioittavasti, ettd Te, Herra Puhemies, valvoisitte eduskunnan titd oikeutta
ja kutsuisitte eduskunnan kiireellisesti koolle.» — Kirje on julkaistu HS:ssa 6. 1.
1959/5 s. 15.

25 Ks. HS 9.1.1959/7 s. 7, 186.

26 Ks. HS 11.1.1959/9 s. 7. — Ks. mydés Hakalehto 1974 s. 291—295; Skog
1974 s. 109—111.
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sialidemokraatit eiviat saattaneet tulla hallituspuolueena kysymykseen.
V. 1936 samoin kuin vuodenvaihteessa 1958/59 oli presidentin taholta
selitetty, etteli parlamentin yksi suurimmista puolueista — 1930-luvulla
ylivoimaisesti suurin — voi olla mukana maan hallituksessa. Mutta
eroavuus ndiden kahden tapahtuman vaililla on silti selvd: Kekkosen
motiivit eivdt olleet samat kuin Svinhufvudin. Viimeksi mainittu jétti
vasemmiston hallituksen ulkopuolelle ideologisista syisti — oppi kun
oli hidnen mielestdin v#irid.2? Kekkosen tarkoitusperit olivat kokonaan
toiset: hinen silmdmddrdnddn oli poistaa Neuvostoliiton epdluulot Suo-
men ulkopoliittisen suuntauksen suhteen. Kun sosialidemokraatit olivat
tissi suhteessa aiheuttaneet sirdn, heididn oli jdatdvi syrjdin.2®

Sosialidemokraattien asenne presidenttid kohtaan oli tdsmilleen sa-
ma kuin se oli ollut v.-1936: puolue asetti tavoitteekseen presidentin
uudelleenvalinnan estimisen.?® 1930-luvulla puolue oli tdssi onnistunut-
kin. Mutta nyt presidentti veti pitemmé&n korren. Kekkosen syrjaytta-
miseksi muodostettu — piddasiassa sosialidemokraattien ja kokoomus-
puolueen varaan rakentunut — ns. Honka-liitto epdonnistui. Liiton pre-
sidenttiehdokas luopui sen jdlkeen kun Kekkonen oli Neuvostoliiton joh-
tomiesten kanssa henkil6kohtaisella panoksellaan selvittinyt uhanalai-
selta tuntuneen ns. noottikriisin.?® Kekkosen uudelleenvalinta (1962)

27 Ks. ed. s. 241—242.

28 Toimintansa motiivit Kekkonen toi selvisti julki siind radiopuheessa, jonka
hian 25.1.1959 piti palattuaan Sukselaisen ministeriston nimittdmisen jalkeen
Neuvostoliittoon tekemiltddn matkalta, jonka aikana hidn neuvotteluin paéminis-
teri HruStSevin kanssa oli saanut »yopakkaskauden» lopetetuksi. Se Neuvosto-
liitolla oleva hyvin perusteltavissa oleva intressi — presidentti mainitsi —, »ettéd
sen naapurimaassa Suomessa on ystdvillismielinen hallitus, joka voi taata teke-
miemme valtiosopimusten noudattamisen», oli nyt asianmukaisella tavalla otettu
tdalla huomioon.

Kirjallisuudessa samoin kuin poliittisessa keskustelussa on presidentin toi-
minnan motiiveina selitetty olleen muitakin tekijoitd kuin ulkopoliittiset nako-
kohdat. On mm. viitattu Kekkosen omiin valtapoliittisiin pyrkimyksiin (ks. mm.
Wahlbdck s. 198 ss.).

29 Ks. mm. Hakalehto 1974 s. 296 ss. ja s. 310 ss.; Leskinen s. 126—131; Lind-
blom s. 160—167; Skog 1974 s. 167 ss.; Tiginen s. 152—162; Wahlbdck s. 218—222.
— Ks. myos Kastari 1969 s. 194—195.

30 Mainitun kriisin laukaisemiseen liittyi myos eduskunnan hajoitus, jota
koskevan padtoksen presidentti teki 14.11.1961. Vaalit miirittiin pidettdviksi
helmikuun 1962 alussa; sdéinnénmukaiset vaalit olisivat olleet jo sanotun vuoden
heindkuussa. — Presidentin antamassa hajoittamiskidskyssd viitattiinkin juuri
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tapahtui vakuuttavin enemmistdin: jo ensimmaiisessd &inestyksessi Kek-
konen sai taakseen 199 valitsijamiesta.
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Presidentin asenne sosialidemokraatteja kohtaan sdilyi muuttumatto-
mana: niin kauan kuin puolueen johto oli Neuvostoliiton nikékulmasta
ei-toivottujen ainesten kisissd, ei hallitukseen ollut piddsyi. Kun v:in
1963 lopulla kdydyissd hallitusneuvotteluissa tuotiin esille ajatus sosia-
lidemokraattien osallistumisesta hallitukseen, oli presidentin kielteinen
kanta edelleen selvi.?!

Vuosi 1963 kuitenkin merkitsi kdsdnnetti presidentin ja sosialidemo-
kraattien suhteissa. SDP:n puheenjohtajaksi valittiin nyt Rafael Paa-
sio. Tanner jéi syrjéin, ja “leskisldisyys” — niin kuin sanonta kuului
— alkoi muutenkin menettdd merkitystddn. Kekkoselta timi kehitys ei
Jddnyt huomaamatta. V. 1964 pitimissdin puheessa hin totesi ilahtu-
neena panneensa merkille SDP:n keskuudessa tapahtuneen hinen mie-
lestddn myonteisen kehityksen ja toivoi timin jatkuvan. Kekkonen
médritteli nyt uudesta nidkdkulmasta suhteensa sosialidemokraatteihin:
hédn halusi edesauttaa yhteistyén aikaansaamista puolueen kanssa. Mut-
ta se ei merkinnyt niiden edellytysten muuttumista, jotka presidentti
vuodenvaihteessa 1958/59 oli maééritellyt. Ehto oli edelleen sama: “Sos.-
dem. -puolueen ja koko maan etu kuitenkin vaatii, etti mitéin ei teh-
dé& maan ulkopoliittisen priméiirisyyden, ensisijaisuuden kustannuksel-
la. Se ei n#et onnistu.”3? Presidentti siis palautti asianomaisten mieliin
sen seikan, ettei hén tule nimittim&dn hallitukseen henkildid, joka Mos-
kovassa on persona ingrata.

Sosialidemokraattien taholla presidentin ohjeet otettiin varteen, ja

Ks. Ask 500/1961. ) ) |
31 Loikkanen s. 122 kertoo presidentin tdssi yhteydessi todenneen mm.: »les- |
kisldisid en nimitd hallitukseen, ~—— — miesten mielipiteiden on muututtava.» \
— Ks. myds Lindblom s. 139—140, joka kertoo keskusteluistaan presidentin kanssa
koskien sos.dem.puolueen hallituskelpoisuutta.
32 Presidentin puhe 25. 9. 1964 (Kekkonen II s. 340—341). — Skog 1974 s. 251—
252 mainitsee — kertoessaan sos.dem.puolueen eheyttimisti koskeneista keskuste-
luistaan presidentti Kekkosen kanssa 12.5.1965 -— etti presidentti tihdensi
sos.dem.oppositiolle ulkopoliittisten seikkojen merkitystd yhdentymisessi huo-
mioon otettavana tekijind. Kekkonen oli korostanut, ettd sos.dem.puolue oli ulko-
politiikassa véikea_h kysymykser'l edessd. Tahin liittyen presidentti oli myos pai-
nottanut, ettei hin’ »,fbista kertaa ole mukana yopakkashallituskokeiluissa, sen
saatte uskoa».
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puolueen piirissd suoritettiin perusteellinen asioiden uudelleenarviointi.
Tamin tuloksena sosialidemokraatit saattoivat v:n 1966 eduskuntavaa-
lien jdlkeen ottaa osaa hallitukseen — jopa johtavana hallituspuolueena.

¢) KESKUSTAN JA VASEMMISTON HALLITUSYHTEISTYO
KEKKOSEN TAVOITTEENA

Vuodenvaihteesta 1958/59 ldhtien presidentin aktiivinen ja voimakas
ote hallitusratkaisuihin johtui siis ensi sijaisesti ulkopoliittisista teki-
jbistd. Vasemmistopuolueet olivat oppositiossa. V. 1966 tilanne muuttui.
Tuolloin alkanut ns. kansanrintamakausi kesti lyhytta vilivaihetta (Au-
ra I) lukuun ottamatta viisi vuotta. Hallitusvastuu oli vasemmiston ja
keskustapuolueiden muodostamalla koalitiolla.

V. 1966 ldhtien presidentti Kekkonen ndyttdd asettuneen sille kan-
nalle, ettd keskustan ja vasemmiston yhteistyé tarjoaa parhaat edelly-
tykset hallituspolititkan hoidolle. Paasion I ministeristtn muodostami-
sen yhteydessd presidentti asettui tukemaan syntynyttd ns. kansanrin-
tamapohjaa. ”Olen tyytyvdinen ratkaisuun”, hin ilmoitti ja toivoi, ettd
hallitus voisi jatkaa toimintaansa koko vaalikauden ajan.®® T&td halli-
tusta seurasi — v. 1968 presidentinvaalin jilkeen — Koiviston ministe-
rist6. Sen parlamentaarinen pohja oli edellistd vdhdn laveampi: vasem-
mistopuolueiden ja KESK:n lisdksi hallitusvastuuseen tuli RKP.

Jo ennen presidentinvaalia — tammikuussa 1968 — Kekkonen il-

moitti, ettd hinen mielestddn silloisessa tilanteessa sopivin hallitus-,

pohja oli ”"nykyinen hallitus vahvistettuna keskustavoimilla, niilld kes-
kustavoimilla, jotka nyt ovat hallituksen ulkopuolella”.3%a2 Téssi lausu-

33 Presidentin puhe 31. 5. 1966 (Kekkonen II s. 414—415. Ks. my0ds s. 446—447).

Radio- ja tv-haastattelussa 3. 1. 1968 presidentti arvioi Paasion I ministeristod
— kun hi#neltd kysyttiin: »Missd kohdin tietd arvioitte nyt olevanne tulossa vas-
taan sos.dem.puoluetta?» — seuraavasti: »Mini olen erittdin tyytyvdinen siihen,
ettd hallitusyhteistyd on saatu aikaan ja siltid osin luotu edellytykset johdonmukai-
selle politiikalle, jota laaja kansanrintama tukee. Mini olen erittdin mielisséni
siitd, ettd tidma yhteisty6 on saatu aikaan, ja haluaisin sanoa, ettd yhteen toviin
1950-luvun lopulla, kun oli hajanaisuutta olemassa, se oli sielullisesti minulle
hyvin vaikeata ja tuntui siltd, ettd se pohja poliittiselta toiminnaltani, jonka olin
luonut, oli kadennut. Nyt se on jédlleen saavutettu ja siitd olen erittdin iloinen.»
— Haastattelu on julkaistu HS:ssa 4.1.1968/3 s. 12.

34a Alav. 33 mainittu haastattelu. — Y14 tekstissid esitetty oli presidentin
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massa tarkoitettu hallituspohja on edelleen 1970-luvulla ollut Kekkosen
eniten suosima hallituspohja.3*® Presidentin pyrkimykset sanottuun hal-
lituskokoomukseen ovat tulleet esille mm. niissd yhteyksisss, joissa hin
on taivutellut puolueryhmid osallistumaan tdhidn koalitioon. Timi on
kohdistunut erityisesti KESK:een ja SKDL:oon.
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KESK:n painostaminen kesilld 1972. Osallistuminen hallitusyhteis-
tyohon yhdessi vasemmistopuolueiden kanssa ei ole ollut keskusta-
puolueelle itsestdidn selvd asia. Presidentti on monesti toiminut — mil-
loin taivutellen, milloin muulla tapaa — sen puolesta, etti KESK osal-
listuisi hénen suosimaansa hallituskokoomukseen. Presidentin toimet
néyttdvat olleen tissd suhteessa ratkaisevia mm. Karjalaisen II minis-
teristdn syntymiselle (15. 7. 70). Puolue muutti kevidin 1970 vaalien
jélkeen omaksumansa oppositioasenteen hallitusmyénteiseksi nahtivisti
juuri presidentin toivomuksesta.3® Ilmeisesti voimakkain Kekkosen ma-
noéveri keskustapuoluetta kohtaan tapahtui kesdlld 1972 olleen halli-
tuspulan yhteydessi. Tapahtumien tausta oli seuraava.

V:n 1972 tammivaalien jdlkeen muodostettiin Paasion sos.dem.vihem-
mistghallitus. Ministeriston nimittimisen yhteydessi niin p#iministeri
kuin presidenttikin ilmoittivat pitivinsd ratkaisua viliaikaisena ja toi-
voivat, ettd piakkoin saataisiin aikaan neuvottelut enemmistéhallituk-
sen ‘muodostamiseksi.?® Hallituskysymys aktualisoitui kuitenkin vasta
sen jidlkeen, kun Paasio 19. 7. 1972 oli jattinyt hallituksensa eron-
pyynnén.

Hallitusneuvottelut, joihin myés etujirjestot aktiivisesti ottivat osaa,
olivat varsin vaikeita. Keskeisend ongelmana oli ns. elikepaketti: kysy-
mys oli siitd, mikd kohtalo varataan eduskunnan hyviksymille elike-
laeille. Neuvottelujen ’vetdjand’ toimi ensin Johannes Virolainen, joka
suositteli neljin puolueen (KESK, SDP, LKP ja RKP) hallituskokoo- I
musta. Tdmén tunnustelun jilkeen presidentti antoi Kalevi Sorsan teh- |
tdvdksi suorittaa “poliittinen selvitys enemmistohallituksen muodosta-
mismahdollisuuksista”.3” Sorsan johdolla ryhdyttiin kaavailemaan nel- |
jén puolueen hallitusta. Myds presidentti neuvotteli etujirjestdjen ja

vastaus seuraavaan kysymykseen: »Minkilainen olisi 13hiajan paras ja turvallisin 1
hallituspohja?»

34b  Antero Jyringin antama tieto.

35 Ks. tarkemmin Laakso 1972 s. 412 ss.

36 Ks, selostusta Paasion hallituksen kdynnistd 24. 2. 1972 tasavallan presiden-
tin luona (HS 25.2.1972). |

37 US 3.8.1972/198 s. 1, 13 (siteeraus virallisesta tiedotteesta). |
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hallitukseen ajateltujen puolueiden edustajien kanssa. Mutta ns. eldke-
paketin ratkaisusta ei lopultakaan piisty puolueiden kesken yksimieli-
syyteen. Sorsan kolmiviikkoisen tunnustelun jélkeen kutsuttiin kuiten-
kin mainittujen neljin puolueen paattivit elimet koolle 25. 8. 1972 otta-
maan kantaa hallituskysymykseen. Eldkeratkaisun osalta puolueet saivat
kiisittelyn pohjaksi Sorsan laatiman kompromissiehdotuksen.

Kansanpuolueiden sekd SDP:n puolue-elimet hyviksyivdt omalta
osaltaan kaavaillun hallituskokoomuksen — sen mukana myods elike-
asiaa koskevan Sorsan ehdotuksen. Sen sijaan KESK:3le kannanmééri-
tys oli mutkikkaampi. Olihan puolue — toisin kuin ylld mainitut ryh-
mit — alun perin edustanut kantaa, etti eduskunnan hyvdksymét lait
oli siind muodossa saatettava voimaan.

Niaista KESK:n piirissi esiintyneistd kisityksistd tietoisena Kekko-
nen tarttui asiaan melko poikkeuksellisella tavalla: hdn saapui henkild-
kohtaisesti KESK:n puoluevaltuuskunnan kokoukseen pitden kokous-
vielle asiasta puheen. Sekid ulko- ettd sisdpoliittisiin nékokohtiin vedo-
ten Kekkonen ilmoitti toivovansa enemmistéhallitusta.®® Muut vaihto-
ehdot kuin nyt kaavailtu neljéin puolueen pohja olivat presidentin mie-
lestd huonompia. Kekkonen vetosi keskustapuolueeseen, ettei se aset-
tuisi estimidin suunniteltua hanketta, vaan osallistuisi hallitukseen.
Presidentti toi myds — ehk# erdiinlaisena ultimaatumina — esiin mah-
dollisuuden, ettid jos puolue nyt kaataa yrityksen, niin olisi myds aja-
teltava sitd, milloin puolue seuraavan kerran piédsee neuvottelemaan
hallitukseen osallistumisesta ja milld ehdoilla. XKekkosen vetoomus oli
vakava: "Vield ei maassa ole syytd ryhtyd lyoméddn rumpua kansan-
vallan puolesta, mutta ellei poliittinen tilanne selkiydy, tdhdn saattaa
olla aihetta.’3®

Presidentin esiintymisen seurauksena KESK:n puoluevaltuuskunta
hyviksyi Sorsan kompromissiehdotuksen. Heti tdman jilkeen Sorsa sai
tehtdvikseen neljin puolueen enemmistéhallituksen muodostamisen.
Kuusi viikkoa kestanyt hallituspula paattyi 4. 9. 1972.

Selostettu Kekkosen toimenpide on parlamentarismin historiassa ai-

38 Ulkopoliittisista nikokohdista Kekkonen tdhdensi EEC-kysymyksen rat-
kaisua viitaten myos Euroopan turvakokouksen alustaviin neuvotteluihin, jotka
presidentin ilmoituksen mukaan voitiin aloittaa Helsingissd jo marraskuussa 1972.

39 Presidentin puheesta esitetyt nikoékohdat perustuvat lehtitietoihin. Ks.
AL 26.8.1972/220 s. 1 ja 11; HS 26.8.1972/221 s. 5 ja 10; Suomenmaa 26.8. 1972/
221 s. 1 ja 21; SS 26.8.1972/221 s. 1 ja 3; US 26.8.1972/221 s. 1 ja 8.
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noalaatuinen. Yhtd voimakkaita esiintymisii eivit presidentit — ha-
vaintojeni mukaan — ole aikaisemmin timin laatuisissa yhteyksissi

harrastaneet. Vilttddkseen kisityksen siitd, ettd hin olisi toiminut vain
tietyn puolueen asialla, Kekkonen saattoi julkisuuteen tiedotteen ilmoit-
taen, ettei hién ole rajoittanut mahdollisia sovittelutehtdvidin yksin-
omaan keskustapuolueeseen, vaan tarvittaessa on muidenkin puoluei-
den kiytettdvissi.t0

Presidentti hallitusneuvottelujen johtajana v:n 1972 alussa. Harvinais-
laatuinen -oli myés se tapahtumasarja, johon presidentin toimesta ryh-
dyttiin v:n 1972 alussa: tammivaalien jilkeen presidentti ryhtyi itse
henkil6kohtaisesti johtamaan uuden hallituksen muodostamista tarkoit-
tavia neuvotteluja. Ne alkoivat kohta 2. ja 3. 1. 1972 pidettyjen vaa-
lien jilkeen.

Presidentin puheenjohdolla pidettiin mainitun tammikuun aikana
useita neuvottelukokouksia. Niihin ottivat osaa Karjalaisen II hallituk-
sen a-pohjaan kuuluneiden viiden puolueen edustajat. Presidentti ko-
rosti, ettd “neuvottelut ovat epivirallisia ja tulevat olemaan epdviralli-
sia aina uuden eduskunnan kokoontumiseen”; “ennen helmikuun 1
paivdd mitddn pysyvid ratkaisuja ei voida tehdid.” Presidentin tarkoi-
tuksena oli selvittdd hallituskysymys niin, ettd uusi ministerists olisi
voitu nimittdd pian eduskunnan kokoontumisen jilkeen. Sitd ettd jo
tdssd vaiheessa — tavanomaisesta kiytdnnostd poiketen — oli ryhdyt-
ty toimiin uuden hallituksen selvittdmiseksi, Kekkonen perusteli sill,
ettd hallituspulat yleensd kestdvit kauan ja ™asioiden hoito kérsii
tasta”. 4L

Kekkonen tavoitteli uudelle ministeristélle viiden puolueen pohjaa
(RKP, LKP, KESK, SDP ja SKDL). Presidentti katsoi, etti kaikkien
puolueiden hallitusta oli ”hyvin hankala, todennikéisesti mahdatonta
saada aikaan”. Mainittu viiden puolueen pohja olisi presidentin mie-

40 Tiedotteessa sanottiin mm.: »Kun Tasavallan Presidentti tarjouduttuaan
kdvi keskustapuolueen puoluevaltuuskunnan kokouksessa - suosittelemassa kes-
kustapuolueelle myénteistdi kannanottoa enemmistéhallituksen muodostamiseen,
hén otti huomioon, ettd hénen tulee varautua vaikuttamaan myds muihin puo-
lueisiin, jos hén katsoo sen tarpeelliseksi hallituksen muodostamisen helpottami-
seksi.» Tiedote on julkaistu HS:ssa 29.8.1972.

41 Muistiinpanot TP:n keskusteluista 11.1. ja 18.1.1972, TP:n kanslia.
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lestd ollut “kaikkein paras ratkaisu meille”.#? Téllaisen hallituksen oh-
jelmakysymyksid valmistelemaan asetettiin 11. L 1972 pidetyssd ko-
kouksessa kaksi tyoryhméa.

Tammikuun aikana ohjelmakysymykset eivit sitkeistd ponnisteluista
huolimatta selkiytyneet, ja eduskunnan kokoonnuttua (1. 2.) presidentti
antoi neuvottelujen johdon Rafael Paasiolle, joka sai tehtdvikseen
enemmistdhallituksen muodostamisen.

Toimeksiantonsa mukaisesti Paasio yritti aluksi viiden puolueen mi-
nisteristén kokoamista. Tiéméa kariutui SKDL:n kielteiseen- kantaan,
joka johtui lihinna EEC-kysymyksestd. Puolue ei hyvéksynyt sitdkdan
vaihtoehtoa, ettd se olisi saanut mahdollisuuden aikanaan &#nestdi
EEC:hen liittymistd vastaan. Sanottu SKDL:n kannanmddritys (10. 2)
merkitsi myos sitd, ettd presidentti Kekkonen luopui omakohtaisista
ponnisteluistaan viiden puolueen pohjan aikaansaamiseksi. Tahan saakka
presidentti oli vield yrittdnyt taivutella &&rivasemmistoa hallitukseen.4®

42 Tlmoitettuaan timén lahtokohtansa 11. 1. 1972 pidetyssd kokouksessa presi-
dentti jatkoi: »Jos se ei kidy, on vidhennettdva mukaantulijoitten ma#drad, mutta
kovin pitkille ei nidin voida tehdd, koska muuten ei saada aikaan enemmistohalli-
tusta. Ellei taas enemmistohallitusta synny on edessé aivan uusi tilanne. Silloin
on lahtékohdaksi otettava se puolue, joka vaaleissa on voittanut. Toisaalta »voit-
tamista» ei tule ilman muuta hyviksyi parlamentaariseksi kisitteeksi, koska voi
olla niin etteivit »voittajat» pysty muodostamaan enemmisthallitusta tai maan
edun mukaista ei ole padstda »voittajien» edustajia vihemmistéhallitukseen. T&l-
lainen oli tilanne esim. vuonna 1970 eduskuntavaalien jidlkeen. Nyt on laita se,
ettd eduskunnassa ei-sosialistisilla puolueilla on enemmist6, mutta vasemmisto-
puolueet ovat voittaneet vaaleissa.»

Puheena olevassa 11.1.1972 pidetyssd tilaisuudessa oli esilld myds kysymys
kokoomuksen, kristillisen liiton ja SMP:n osallistumisesta hallitusneuvottelui-
hin. SKP:n taholta (Saarinen) ilmoitettiin, ettd puolue »ei voi istua samassa
hallituksessa kokoomuspuolueen ja SMP:n kanssa. Siksi on SKP:n kannalta hyo-
dytonti, ettd kokoomus ja SMP osallistuvat ohjelmaneuvotteluihin.» — Keskusta-
puolueen taholla (Virolainen) suhtauduttiin SKL:n mukaan tuloon myénteisem-
min: »saattaisi olla aiheellista tarjota SKL:lle tilaisuus osal'listua hallitusneu-
votteluihin.» — Presidentti tulkitsi neuvottelukokouksen kannan niin, ettid aina-
kaan tissi kokoonpanossa »ei kannata ajatella, ettd kokoomus ja SMP tulisivat
lisiksi mukaan neuvotteluihin». Suhtautuminen SKL:oon jai vield avoimeksi,
joskin presidentti ilmoitti omana kantanaan, ettei ole »poliittisesti tarkoituksen-
mukaista ottaa SKL hallitukseen, joka saisi sellaisen kokoonpanon kuin nyt koolla
oleva ryhmittyma edustaa». — Muistiinpanot TP:n keskusteluista 11. 1. 1972, TP:n
kanslia.

48 Antero Jyringin antaman tiedon mukaan presidentti oli tammikuussa


https://c-info.fi/info/?token=qZ-mubib-3O2vTKv.QrzD2BW2ezFNWo695V4k4g.-jSy8mhT7x31fA1ejohfitkaWMHYkRfU1byxskFlWhukT-z4AVGNSAY1m7-cpXZMMK8_WZ9rZslOzU7J6uz5XVlXm2hrvfhPHaMB5f_wxBju37TbQi_nbYTa7ltXPHC97q6y_KkrxZvhhYMuyqmP2mM8bCBKf164ayMA04zQS2HSub9H-MCpog_woYvkiUoSZNGcrv33oyTB

282 HM 36 §:n soveltaminen

Tdstd tavoitteesta luovuttuaan Kekkonen esitti yksityisesti kantanaan,
ettei hdn aio nimittdd keskustan vdhemmistdhallitusta mutta ei myGs-
kddn tule ryhtyméiin toimiin porvarillisen enemmistshallituksen aikaan
saamiseksi.44

SKDL:n kannan vuoksi Paasion mahdollisuutena oli neljén puo-
lueen pohja, johon kansanpuolueiden lisdksi olisivat kuuluneet KESK ja
SDP. Viime mainitut ryhmit eivdt kuitenkaan péésseet maatalousky-
symyksessd yksimielisyyteen, mik# johti sos.dem.vihemmistéhallituksen
nimittdmiseen 23. 2. 1972. Lopputulos ei ollut presidentille yllitys, vaik-
ka hidn olikin alun perin tavoitellut laajempaa, jopa viiden puolueen
hallituspohjaa.*?

Se ettd presidentti itse toimi aktiivisena hallitusneuvottelujen johta-
jana yhdessd sen seikan kanssa, etti hin pyrki tietynlaiseen hallitus-
kokoomukseen, tarjoaa hyvin esimerkin presidentin keskeisesti roolista
hallitusten muodostamiskiytannéssé.

uskonut, ettd EEC-asiassa olisi hallitusohjelmaan voitu saada myos SKDL:oa tyy-
dyttdva formulaatio.

44 Antero Jyringin antama tieto.

Kannattaa mainita, ettd presidentin johdolla pidettyihin tammikuun neu-
votteluihin osallistuneiden viiden puolueen edustajien keskuudessa porvarillista
enemmistdhallitusta ei pidetty reaalisena vaihtoehtona. Timi kay ilmi mm. niistd
puheenvuoroista, joita esitettiin, kun presidentti 18. 1. 1972 pidetyssé kokouksessa
— kun ohjelmaneuvottelut eivit olleet edistyneet — otti esille kysymyksen siitd,
olisiko hallituskysymystd »harkittava ei-sosialististen puolueitten yhteistyén poh-
jalta» ja »olisiko ni#iméd neuvottelut keskeytettdvi ja kutsuttava ei-sosialistiset
puolueet neuvotteluihin ja jos timi ei onnistu niin palattava nidihin keskustelui~
hin?». — Kysymyksen johdosta Paasio totesi olevan »kylld mielenkiintoista tutkia
missd madrin ei-sosialistiset puolueet todella voisivat muodostaa hallituksens,
ja jatkoi: »Ei sen tutkiminen veisi kovin pitkdé aikaa.» — Tarjanne ilmaisi nike-
myksensd seuraavasti: »Ei-sosialististen puolueitten hallitusvaihtoehdon tutkimi-
nen ei olisi kovin mielenkiintoista silla nailla puolueilla ei ole muuta yhteisti piir-
rettd kuin se, ettd ne eivit ole sosialistisia.» — Jansson: »Ei-sosialististen puo-
lueitten yhteishallitus ei ole helppo asia, ei ainakaan helpompi kuin tiilli olevien
viiden puolueen hallituksen muodostaminen. Siksi on johdonmukaista tutkia
tétd raidetta, mihin se vie.» — Muistiinpanot TP:n keskusteluista 18. 1.1972, TP:n
kanslia.

45 Antero Jyrinki on kertonut, etti presidentti oli jo tammikuun neuvot-
telujen aikana pitinyt sos.dem.hallitusta yhti mahdollisena vaihtoehtona kuin
viiden tai neljin puolueen hallituspohjaa. Tammikuun puolivilissi Kekkonen
oli my3ds todennut, ettei hin t4ll3 kertaa aio yrittda »puolivikisin vetdi» keskusta-
puoluetta hallitukseen.



https://c-info.fi/info/?token=qZ-mubib-3O2vTKv.QrzD2BW2ezFNWo695V4k4g.-jSy8mhT7x31fA1ejohfitkaWMHYkRfU1byxskFlWhukT-z4AVGNSAY1m7-cpXZMMK8_WZ9rZslOzU7J6uz5XVlXm2hrvfhPHaMB5f_wxBju37TbQi_nbYTa7ltXPHC97q6y_KkrxZvhhYMuyqmP2mM8bCBKf164ayMA04zQS2HSub9H-MCpog_woYvkiUoSZNGcrv33oyTB

U. K. Kekkonen 283

d) PYRKIMYKSIA KAIKKIEN PUOLUEIDEN HALLITUKSEEN

Kekkonen on presidenttikautenaan useaan otteeseen suositellut kaik-
kien puolueiden yhteishallituksen muodostamista. Tdyskoalitio nayttda
olleen Kekkosen silmiméirini jo hidnen toimiessaan péddministerind
Paasikiven presidenttikaudella. Kertaakaan ajatus kaikkien puolueiden
yhteisestd hallituspohjasta ei kuitenkaan ole toteutunut. Témén suun-
taisia yrityksid on tehty useitakin.

Eriiti esimerkkitapauksia. Kekkonen niyttid ottaneen mahdollisuu-
den kaikkien puolueiden hallituksen muodostamiseksi ensi kertaa esille
syksylla 1957. Kun Sukselaisen I ministeristén kaaduttua oli kuukau-
den verran kiyty tuloksettomia neuvotteluja enemmistéhallituksen ai-
kaansaamiseksi, presidentti -— tahtomatta vield tdsséd vaiheessa luo-
pua puoluepoliittisen hallituksen muodostamisesta — pyysi Ahti Karja-
laista yrittimiin saada aikaan tdyskoalitio.*® Vasta tdmin epdonnistut-
tua muodostettiin von Fieandtin toimitusministeristo.

Jo seuraavana vuonna Kekkonen yritti uudelleen saada kaikki puo-
lueet mukaan hallitusvastuuseen. Titd tarkoittavan tunnustelutehtdvin
hin antoi K. A. Fagerholmille tilanteessa, jossa taaskin kuukauden péi-
vit oli kdyty tuloksettomia neuvotteluja.?’ Asia raukesi tdlld kertaa
Fagerholmin onnistuessa muodostamaan enemmistdhallituksen.

Mainituissa yhteyksissi pyrkimys kaikkien puolueiden hallitukseen
otettiin presidentin taholta esille erédidnlaisena ultima rationa: viimeise-
ni keinona estimiin tilanteen ajautuminen umpikujaan. MyShemmin
presidentti on esittinyt tdllaisen hallituksen aikaansaamista my6s muis-
sa yhteyksissd. Tédyskoalitio on Kekkosen mielesti kiyttGkelpoinen vaih-
toehto muulloinkin kuin vain umpikujatilanteissa.

Tiatd taustaa vasten on ymmirrettivissi presidentin pyrkimys kaik-
kien puolueiden hallitukseen v:n 1962 maaliskuulle sijoittuneiden halli-
tusneuvottelujen yhteydessd. Tdmi hallituspohja oli presidentin tavoit-
teena kaikkein ensimmaiiseksi. Kauko Kleemolan tidtd tarkoittanut yri-
tys kuitenkin raukesi. Esteend olivat porvarilliset puolueet, jotka maa-
laisliittoa lukuun ottamatta eivéit katsoneet voivansa hyvidksyd &ari-
vasemmistoa hallituskumppanikseen.8

Jo runsaan vuoden kuluttua ajatus kaikkien puolueiden kombinaa-
tiosta tuli presidentin toimesta jilleen keskustelun kohteeksi sen jil-
keen, kun Karjalaisen I ministeristo 30. 8. 1963 oli jittdnyt eronpyyn-

46 Ks. HS 20.11.1957/314.
47 Ks. HS 27.8.1958/237. — Ks. myds Hakalehto 1974 s. 271.
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tonsd. Tuolloin Kekkonen totesi, etti yhteniiseen eduskuntaenemmis-
t66n rakentuvan ja vakaasti istuvan hallituksen aikaan saaminen niké-
piirissd olevan tulevaisuuden aikana oli joko tiysin mahdotonta tai hy-
vin poikkeuksellista. Taman vuoksi hin suositteli kaikkien puolueiden
hallitusta "ainoana kidyttokelpoisena vaihtoehtona”. Presidentti ilmoitti
tdmén ehdotuksensa olevan “huolellisesti harkitun”, joskaan hin ei —
omien sanojensa mukaan — voinut siind yhteydessd esittdi asialle laa-
jemmin perusteluja.4®

Seuraavan kerran tidyskoalition mahdollisuuksia tutkittiin v:n 1966
eduskuntavaalien jilkeen. Jo ennen kuin uusi eduskunta oli kokoontu-
nut ja "viralliset” hallitusneuvottelut aloitettu, presidentti antoi Rafael
Paasiolle tehtdviksi tunnustella kaikkien eduskuntapuolueiden yhteis-
hallituksen muodestamismahdollisuuksia.?? Porvarillisten puolueiden pii-
rissé dirivasemmistoa kohtaan tunnettu antipatia ei ollut hilventynyt:
kokoomus, ruotsalaiset ja liberaalit suhtautuivat kielteisesti po. hank-
keeseen. Paitsi puoluepoliittisista syisti kohtasi ajatus yhteishallituk-
sesta porvarillisissa piireissi vastustusta myés parlamentarismin niaké-
kulmasta: tillaista hallitusta ei pidetty parlamentarismin “hengen” mu-
kaisena, koska se poistaisi hallitusta arvostelevan opposition.5?

284 HM 36 §:n soveltaminen

Yhteishallitus — ulkopolitiikka. Mitki sitten ovat olleet Kekkosen ta-
voitteet hdnen pyrkimyksilleen saada kaikki puolueet yhdessd hallitus-
vastuuseen? Epéilemittd kaikkien puolueiden hallitus vahvistaisi edus-
kunnan ja erityisesti ministeriston asemaa presidentin rinnalla. Mutta

48 Ks. HS 7.3.1962/64. — Ks. myds Loikkanen s. 17—18.
49 Presidentin puhe 18.9. 1963 (Kekkonen II s. 302).

50 Kaikkien puolueiden yhteishallituksen muodostamista tarkoittaneen ehdo-
tuksensa Kekkonen mainitsi tehneensi »mm. sen takia, ettd vihemmist66n joutu-
neille voitaisiin séilyttdda uuden kiyttékelpoisen enemmistdn aikana mydtiavaiku-
tus hallituspolitiikkaan». T&mi lienee tulkittavissa niin, etti presidentti halusi
varata my6s oikeistopuolueille mahdollisuuden osallistua hallitukseen, koskapa
vaaleissa vasemmisto oli saavuttanut enemmistén ja laajapohjainen kansanrin-
tamahallitus oli syntymissi. — Presidentin puhe 31.5.1966 (Kekkonen II s. 414).

V:n 1966 valtiopdivien avajaispuheessaan presidentti ilmoitti tehneensi aloit-
teen kaikkien puolueiden hallituksen aikaan saamiseksi, »kun olen ndhnyt, kuinka
vaikeaa meidén oloissamme on ollut enemmistohallituksen muodostaminens.
Ilmeisesti epiillen ajatuksensa toteutumismahdollisuuksia Kekkonen ilmoitti pan-
neensa kylldkin merkille, »kuinka sisukkaasti meilld korostetaan toisissa olosuh-
teissa perinteellisiksi puristuneiden kisitysten vastakohtaisuuksia». Téstd saattoi
presidentin mielestd olla kuitenkin seurauksena, etti »vaikeutetaan ongelmiemme
selvittdmistd vahintd kipua tuottavalla tavallas. — 1966 vp ptk s. 21—22/16. 4.
1966.

51 Ks. tarkemmin Laakso 1972 s. 399.
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toisaalta se antaisi presidentille tilaisuuden omistautua paitehtdvil-
leen, ulkopolitiikan hoidolle, ja pddministeri kohoaisi nykyistd selvem-
min sisdpolitiikan johtoon. Yhteishallitus antaisi presidentille hyvén
taustatuen suhteiden hoidossa ulkovaltoihin: kaikki puolueet olisivat
tukemassa Suomen virallista ulkopoliittista linjaa.

Puheissaan Kekkonen onkin viitannut juuri ndihin n#kékohtiin. Ti-
hessti uusiutuvat hallituspulat ja heikot hallitukset merkitsevit —
Kekkonen on tdhdentinyt —, ettd presidentti ”joutuu liian suuressa
madrin vastaamaan ulkopolitiikan jatkuvuudesta”.®? On siis ilmeistd,
ettd juuri ulkopoliittiset tekijit ovat — muun ohessa — olleet taustana
ylli esitetyille presidentin pyrkimyksille.?® Myos Stdhlbergin pyrki-
mykset v. 1920 kaikkien puolueiden hallituksen aikaansaamiseksi pe-
rustuivat ulkopoliittisiin taustatekijéihin.

Yhteishallitus — valtiosdiinté. Kysymystd kaikkien puolueiden koa-
litiosta ei — yllattdvad kylldi — ole lilemmin eritelty sen paremmin
poliitikkojen keskuudessa kuin valtiosddntotutkijoidenkaan piirissa.5*
Sen verran on asiaan puututtu, ettd kielteinen kannanilmaisu téllai-
seen hallituspohjaan on kummaltakin taholta tuotu julki. Syy on ollut
sama: yhteishallituksen seurauksena hdividisi yksi parlamentarismiin
olennaisesti kuuluvaksi katsottu tekiji, hallitusta arvosteleva oppositio.

Paitsi opposition puuttumista on Merikoski suurkoalitiota arvostel-
lessaan tihdentinyt myds sitd, ettd tdlldin valtiovaltain kolmijako hé-
vidisi, ja timi puolestaan merkitsisi — niin Merikoski arvelee — kan-
sanvallan kaventumista. Toisaalta Merikosken mielestd normaaliparla-
mentarismi kuitenkin edellyttdi enemmistéhallitusta.’® Mutta epdilemét-
td on suomalaisessa monipuoluejéirjestelmissd melkoinen ongelma saa-
da aikaan sellainen hallituskokoomus, joka tdyttdd molemmat Merikos-
ken asettamat kriteerit, ts. ministeristd, joka ei ole liian kapeapohjai-
nen ollakseen enemmistéhallitus ja joka ei myoskéddn perustu liian laa-
jalle pohjalle tuodakseen mukanaan suurkoalition vaaroja.

52 Presidentin puhe 18.9.1963 (Kekkonen II s. 301—302).

53 Ks. myds Skyttd 1970 s. 268—2175.
. 54 Mainittakoon kuitenkin E. N. Setdldn vuonna 1927 tekemd ehdotus, jossa
Sveitsin valtiojidrjestelmiid esikuvana pitden suositeltiin erdénlaista kaikkien puo-
lueiden hallitusta. Ks. tarkemmin US 2. 9. 1927/201 ('Puolueparlamentarismi- vaiko
kansanparlamentarismi’).

55 Ks. Merikoski, Valvoja 1967 s. 6—14; idem 1969 s. 30—35.
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Presidentti Kekkosen kaikkien puolueiden hallitusta tarkoittavien
ehdotusten taustalla on ilmeisesti ollut — ulkopoliittisten tekijoiden li-
sdksi — se parlamentarismin kiytinnoén soveltamiseen liittyvd niké-
kohta, ettd hallituksella pitdisi Suomessa olla takanaan ldhes koko edus-
kunta tai ainakin sen suuri enemmists. Tihin pakottavat VJ:n mésri-
enemmisté- ja méadravahemmistésdinnokset. Lisdksi kvalifioidussa sii-
tamisjarjestyksessi sdddettdvid lainsdddintd on maéérillisesti jatkuvasti
kasvanut ja tullut merkitykseltddn entistd tdrkedmmiksi.®® Hallituksel-
la tulisi olla takanaan vdhintdin 2/3:n eduskuntaenemmistd, mutta
asioiden tehokas hoitaminen edellyttdisi itse asiassa 5/6:n enemmist6a
hallituksen taakse.?”

286 HM 36 §:n soveltaminen

Kiintoisan rinnastuskohteen puheena olevalle tidyskoalitioajatukselle
tarjoaa Itdvallassa toisen maailmansodan jilkeen omaksuttu parlamen-
tarismin sovellutus. Itdvallan perustuslain mukaan presidentti nimittss
liittokanslerin ja tdmin ehdotuksesta muut liittohallituksen ministerit,
joiden kaikkien tulee nauttia eduskunnan (Nationalrat) luottamusta
(B—VG. Art. 70). Ministerit ovat velvolliset eroamaan toimestaan saa-
tuaan parlamentilta epiluottamuslauseen.?®

Vuosina 1945—1966 ministeristdjen nimittdmispolititkassa noudatet-
tiin ns. Proporz-periaatetta: hallituspaikat jaettiin kahden piipuolueen

56 Peruslainsiddintomenettelyn ja verolakien siitimismenettelyn kayttadmi-
sestd ja niissd tapahtuneista kehityssuuntauksista tarkemmin ks. Seppo Laakso:
Perustuslainsdddéantsjirjestys ja sen kidyttiminen vuosina 1919—70 (Tampereen
Yliopiston oikeustieteen laitoksen tutkimuksia 1/1973) sekd Esko Riepula &
Jukka Kultalahti: Verolakien sddtimismenettely ja eri sddtamisjarjestystapojen
kéyttd eduskunnassa vuosien 1920—1970 valtiopdivilli (Tampereen Yliopiston
oikeustieteen laitoksen tutkimuksia 4/1973).

57 V:n 1970 valtiopidivien p#ittdjaispuheessa presidentti Kekkonen kiinnitti
huomiota normaalin enemmistéhallituksen mahdollisuuksiin hoitaa maan asioita
todeten mm. seuraavaa: »(...) meilli ei hallitus, jonka takana on vain eduskunnan
vksinkertainen enemmistd, voi luottaa siihen, etti se kykenee toteuttamaan
haluamaansa politiikkaa. Eduskunnan kolmanneksellahan on valta dinestii hal-
lituksen lakiehdotukset lepddm&in yli vaalien. (...) Kun virassa oleva hallitus
(= Karjalainen IIb. Huom. SL) — edeltidjiensid tavoin — on lainsiidintdtoimin
pyrkinyt luomaan edellytyksid taloudellisen kasvun turvaamiseksi, se on saanut
— niin kuin aikaisemmatkin hallitukset — havaita, ettd ‘meidin oloissa talous-
elimdédn sidnnostelevisti puuttuvan lainsiidinnén aikaansaaminen on poik-_
keuksellisen vaikeaa. Tillaisen lainsiidinnén riittdvin joutuisa hyvidksyminen
edellyttdd erittdin korkean méi#rienemmistén saamista lakiehdotuksen taakse
eduskunnassa.» — 1970 vp ptk s. 3546/20.1.1971.

58 Ks. Adamovich s. 79—81, 241 ss.
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kesken niiden eduskuntavaaleissa saaman kannatuksen mukaisessa suh-
teessa. Piipuolueet, kansanpuolue ja sosialistipuolue, saivat vaaleissa
yhteensi n. 80—90 %o annetuista #inistd, mutta kummallakaan ei ollut
ehdotonta enemmistéd. Oppositiopuolueiden edustus jéi siis varsin vi-
hiiseksi. Kun molemmat suurpuolueet olivat hallituksessa, pééstiin
hallituspolitiikassa vakavuuteen ja jatkuvuuteen.5?

Kahden piipuolueen keskiniiset hallitussopimukset (Koalitionspakt)
loivat Itdvallan toisessa tasavallassa koko valtiollisen toiminnan perus-
tan — jopa siind maiirin, etti ne muodostuivat erédnlaiseksi sui generis
-oikeusldhteeksi. V. 1966 kansanpuolue kuitenkin saavutti ehdottoman
enemmiston ja siitd oli seurauksena yhden puolueen enemmistdhalli-
tuksen syntyminen. V. 1970 vaalien jilkeen muodostettiin myds yhden
puolueen hallitus — nyt sosialistipuolueen varaan; lisiksi kysymyksessé
oli vihemmist6hallitus. Proporz-periaate on siis toistaiseksi joutunut
syrjasn, mutta pois suljettu mahdollisuus sen uusi tuleminen ei ole.®

Summa summarum: Se parlamentarismin sovellutus, jota Itdvallas-
sa menestyksellisesti noudatettiin sodan jilkeen yli kaksi vuosikym-
mentd, on Suomessa nihty olevan parlamentarismiin soveltumaton epé-
tapa. Téastikin havaitsemme, ettd parlamentarismia ei ole vain yhtd
lajia. ‘

e¢) KEKKOSEN SUHTAUTUMINEN VIRKAMIESHALLITUKSEEN

Kekkonen on ilmoittanut pitdvidnsid virkamieshallitusta erd#nlaisena
hitidvarana: sithen on turvauduttava vain silloin, kun edellytyksid puo-
luepoliittiselle ministeristélle ei ole olemassa. Kekkonen on nimittényt
viisi toimitusministeristéd. Kaikkien n#iden kohdalla ei voida sanoa,
ettd virkamieshallitukseen olisi turvauduttu vasta kun muut mahdolli-
suudet ovat osoittautuneet pois suljetuiksi.

1950-luvulla nimitetyt von Fieandtin ja Kuuskosken virkamieshalli-
tukset muodostettiin ilmeisestikin edellytysten puuttuessa puoluepoliit-
tisten hallitusten aikaansaamiselle. '

59 Ks. Tarkiainen, Suomalainen Suomi 1960 s. 97—102 ja 153—159 seké siiné
mainittu kirjallisuus. — Todettakoon, ettd myos Sveitsissd hallituspaikat on
jaettu tdrkeimpien puolueiden kesken niiden suuruuden mukaisessa jérjestyk-
sessd. Sveitsin valtiosd#nté kuitenkin poikkeaa olennaisesti Itdvallan perustus-
laista sikili, ettd Sveitsissd hallituksen jidsenet valitsee eduskunta. — Ks. Flei-
ner/Giacometti s. 568 ss.; Schumann s. 76 ss. Ks. myos ed. s. 25—26.

60 Ks. Adamovich s. 110—111.
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Ensin mainittu muodostettiin Sukselaisen I ministeristén saatua 18.
10. 1957 eduskunnalta epiluottamuslauseen® ja kun kuusi viikkoa kes-
tdneet monet yritykset eivdt olleet johtaneet positiiviseen tulokseen.%?
von Fieandtin hallituksen kokoonpano muotoutui hallituksen muodosta-
jan ja presidentin vilisten neuvottelujen tuloksena ilman kiintedi kos-
ketusta eduskuntaryhmiin.®® Hallitus oli tarkoitettu luonteeltaan wvali-
aikaiseksi, toimimaan seuraavana vuonna toimeenpantaviin eduskunta-
vaaleihin saakka.

Mutta hallitus ei pysynyt pystyssi kuin muutaman kuukauden. Saa-
tuaan eduskunnalta epdluottamuslauseen sen oli jidtettdvid eronpyyn-
tonsd jo huhtikuussa 1958.¢ — 22. 4. 1958 suoritetulla presidentinkier-
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61 Sukselaisen hallitus kaatui ed. Henrikssonin ym. tekemin vilikysymyk-
sen johdosta. Vilikysymys koski ministeristén muodostamista. Taustana oli se,
ettd Sukselaisen I hallitusta oli kahteen otteeseen uudistettu. Heindkuun alussa
1957 ministeristostd erosivat ruotsalaiset; kaksi kuukautta myshemmin hallituk-
seen nimitettiin myos sos.dem.oppositioon lukeutuvia ministereiti. — Ks. tasa-
vallan presidentin avoimet kirjeet 2.7.1957/ Ask 252 ja 2.9.1957/ Ask 308.

Kummallakaan kerralla ei jirjestelyjen nihty — niiden suorittajien taholla —
merkitsevin varsinaista hallituspulan ratkaisemista, minki vuoksi tavanomaisia
hallitusneuvotteluja ei toimeenpantu. Téastd vilikysymyksen tekijit saivat aiheen
kysyéa: »Katsooko hallitus olevansa parlamentaarisesti hyviksyttivin, laillisin kei-
noin toimeensa asetettu?» (1957 vp ptk s. 1977—78/11. 10. 1057). — Vilikysymyk-
sen tekijoiné olivat sosialidemokraatit. Valtioneuvoston jisenyyden vastaan otta-
neet »skogilaiset» olivat ns. ottopoikia: he olivat menneet hallitukseen ilman puo-
lueen lupaa. Kaiken taustalla oli sosialidemokraattisen puolueen sisdinen hajaan-
nus. — Ks. mm. Skog 1974 s. 43—46.

62 Hallituksen muodostamistapahtumat olivat sikili merkilliset, ettd edus-
kunta oli mainitun valikysymyksen yhteydessi hyviksynyt ponnen, joka sisdlsi
eduskunnan kannanoton hallituskysymykseen nihden. SKDL:n edustajan Hertta
Kuusisen ehdotuksesta hyviksytyssd ponnessa eduskunta lausui mm., etti »hal-
lituksen parlamentaarista pohjaa on lavennettava lisiimilld tybvien edustusta
ja siten, ettei kansamme etuja vaarantavien oikeistoainesten osallistuminen hal-
litukseen tule kysymykseen.» (1957 vp ptk s. 2159—61/18. 10. 1957).

Téssd yhteydessd ei ole mahdollisuutta ottaa tarkasteltavaksi esilld olevaan
véilikysymykseen liittyvid kiintoisia valtiosddntéongelmia, mm. VJ 37 §:n sidn-
nostd siitd, ettd vilikysymys on mahdollista tehdd valtioneuvoston jisenelle
»tdmén virka-alaan kuuluvasta asiasta». Ministeristén nimittiminenhin on HM
36 §:n mukaan presidentin toimivaltaan kuuluva asia.

Sivuun on jitettdvd myos se problematiikka, joka liittyy nyt esilld olevan
kaltaisten eduskunnan kannanottojen sitovuuteen ja merkitykseen tasavallan
presidenttiin nidhden.

63 Ks. von Fieandt s. 340—348; HS 29.11.1957/323.

64 Epiluottamuslauseen aiheutti kaksi vilikysymystd: Ed. Henrikssonin ym.
vdlikysymys, joka koski maataloustulolain soveltamista (1958 vp ptk s. 3988—
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roksella kivi selville, ettei edellytyksid puoluepoliittisen hallituksen
muodostamiselle ollut — olivathan vaalit edessd jo kolmen kuukauden
kuluttua. Presidentti antoi Reino Kuuskosken tehtdviksi uuden virka-
mieshallituksen muodostamisen. Poiketen edellisen hallituksen muodos-
tamistavasta Kuuskoski oli yhteydessi eduskuntaryhmiin. Neuvottelu-
jen tuloksena syntynyt hallitus omasikin edellistd ministerist6d enem-
min poliittista virii mm. maalaisliittoon ja sos.dem.oppositioon lukeutu-
neiden ministerien ansiosta.

Seuraavan kerran toimitusministeristdé nimettiin v:n 1963 lopulla sen
jialkeen, kun Karjalaisen I hallitus — sisdisten erimielisyyksien joh-
dosta — oli 17.12. 1963 jattinyt eronpyyntonsd.®® Tilld kertaa president-
ti ei lainkaan pyrkinyt puoluepoliittisen hallituksen aikaansaamiseen.
Reino R. Lehdon johtama virkamieshallitus nimitettiin jo Karjalaisen
eronpyyntéid seuranneena piivani.

Se ettei puoluepoliittista hallituspohjaa yritettykdin hahmottaa, joh-
tui yksinomaan presidentisti. Jo varsin aikaisessa vaiheessa hén toi
esiin kantanaan, ettd ajautuminen hallituspulaan merkitsee virkamies-
hallitusta. Presidentin tiedetdin 14. 12. 1963 todenneen, ettd jos halli-
tus eroaa tilalle tulee heti virkamieshallitus”, ja my®s ilmoittaneen,
ettd hén suorittaa tatd tarkoittavat alkuvalmistelut jo parin péivin ku-
luessa, jotta "ratkaisu tapahtuisi nopeasti”.®¢

Ensi kertaa toimitusministeristd nimitettiin nyt epamaéérédiseksi ajak-
si. Aiemmat virkamieshallitukset oli muodostettu yleensd médrédajaksi,
ts. edessd oleviin vaaleihin saakka. Presidentin tarkoituksena ei myds-
kddn ollut eduskunnan hajoitus, jota varten toimitusministeristo olisi
nimitetty.” Presidentin toimenpide on ehkid ymmairrettivi eriinlaisena
puolueiden rankaisutoimena. Kun puolueryhmit eivat koko syyskauden

3989/9. 4. 1958), sekd ed. Rankilan ym. vdlikysymys, joka koski viljan hinnan
korottamista (ibid s. 3935—3936/1. 4. 1958). — Eduskunta hyvidksyi ed. Wickma-
nin ehdottaman ponnen, joka sisidlsi ministeristén toiminnan voimakasta arvos-
telua, ibid s. 4316—27. — Ks. my6s von Fieandt s. 356—366.

65 Ensi kertaa Karjalaisen ministeristd jidtti eronpyynténsa jo 30. 8. 1963. Kun
neuvottelut uuden ministeristén aikaan saamiseksi eivit tdlldin johtaneet tulok-
seen, presidentti vapautti hallituksen eronpyynnén aiheuttaneet SAK-laiset
ministerit ja nimitti heiddn tilalleen uudet valtioneuvoston jisenet 1.11.1963
lukien hallituksen jd#dessd siten paikalleen (Tasavallan presidentin avoin kirje
18. 10. 1963/Ask 462).

66 Piiministerin sihteerin pé#ivdkirjaansa 14.12.1963 muistiin merkitsems
tieto presidentin kannanotosta. Loikkanen s. 153.

67 Ks. Jyrdnki, Sos 1968 s. 27.

19
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kiaydyistd neuvotteluista huolimatta olleet kyenneet sopimaan hallitus-
pohjasta, ei presidentti halunnut endi tarjota niille tdhin tilaisuuita. —
Neuvottelut puoluepoliittisen ministeriston aikaan saamiseksi aloitettiin
jo kevailld 1964,%% mutta Lehdon ministeristé jatkoi toimintaansa aina
saman vuoden syksyyn saakka.%?

Presidentin ”vilji” asenne virkamieshallituksen muodostamista koh-
taan tuli esiin myods v:n 1970 eduskuntavaalien jélkeistd hallituspulaa
selvitettdessd. Vaaleissahan hallituspuolueet olivat kirsineet tappion ja
eduskuntaan oli tullut porvarillinen enemmisté (112—88) asetelman ol-
tua edelliselld vaalikaudella pdinvastainen.

290 HM 36 §:n soveltaminen

Ministeriston muodostajan tehtdvdn sai ensinnid vaaleissa voittaneen
kokoomuspuolueen puheenjohtaja Juha Rihtniemi tavoitteenaan edus-
kunnan enemmist6én nojaavan hallituksen muodostaminen. Hinen epi-
onnistuttuaan Rafael Paasio tunnusteli enemmistéhallituksen muodos-
tamista, mutta hénkin joutui varsin pian luopumaan. Tidmin jidlkeen
presidentti antoi uudestaan Rihtniemelle tehtdvén: selvittda, oliko hi-
nen johdollaan “aikaansaatavissa hallitus, jonka muodostaisivat maalis-
kuun vaaleissa menestyneet puolueet muilla tdhdn hallitusyhteisty6hon
valmiilla puolueilla mahdollisesti tdydennettynd”.

Rihtniemi yritti aluksi enemmistékokoomusta. Tdmén osoittauduttua
mahdottomaksi hén ryhtyi kaavailemaan viiden porvarillisen puolueen
vihemmistohallitusta. Rihtniemen ilmoittaessa tdstd suunnitelmastaan
presidentille kédvi ilmi, etfei Kekkonen tahtonut nimittdd porvarillista
vahemmistthallitusta. Hin antoi Rihtniemen ymmértdd, ettd timén teh-
tivd oli padttynyt. Rihtniemi oli kuitenkin késittdnyt toimeksiantoon-
sa kuuluneen myds vidhemmistévaihtoehdon, koska hinen ensin saa-
mansa tehtdvd oli tarkoittanut juuri enemmistéhallitusta. Presidentin |
— kaikesta péitellen muuttuneeseen — kisitykseen olivat ndhtivisti ‘
vaikuttaneet KESK:n, SDP:n sekd SKDL:n johtomiesten ndkemykset.
He pitivdt virkamieshallituksen muodostamista porvarillista vdhemmis-
tohallitusta parempana vaihtoehtona. Ilmeisesti ndihin kasityksiin tu-
keutuen presidentti pyysi Teuvo Auraa muodostamaan virkamieshalli-
tuksen.%®

Selostetussa tapauksessa presidentti asetti virkamieshallituksen por-
varillisen vihemmistohallituksen edelle, Toimitusministeristd ei ollut

68 Ks. niistd Virolainen s. 53 ss.

63 Tehdon virkamieshallituksen pitkidikdisyyden johdosta esitettiin jo v. 1964
kirjallisuudessa kriittisia huomioita — eikd syyttd juuri parlamentarismin n#éko-
kulmasta. Ks. Merikoski, Lm 1964 s. 800—805; Puntila 1965 s. 318—319.

6%9a Auran I ministeriston muodostamisesta tarkemmin ks. Laakso 1972 s.
405—411. — Ks. myos ed. s. 281 alav. 42.
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viimeinen keino — hitdvara —, vaan yksi kidyttokelpoinen vaihtoehto
muiden mahdollisuuksien rinnalla.

Auran II ministeristé, Vield selvemmin kuin Lehdon ja Auran I mi-
nisteriston kohdalla tuli presidentin aktiivinen vallankiyttd esille Au-
ran II hallituksen syntyvaiheiden yhteydessd. Tapahtumiin liittyi edus-
kunnan hajoitus. Auran ministeristd toimi hajoitushallituksena.

Taustan tapahtumille muodosti joulukuussa 1970 solmittu tulopoliit-
tinen sopimus, ns. UKK-sopimus. Sen voimassaoloaika oli pddttyvd maa-
liskuun lopussa 1972. V:n 1971 syyskesdlld syntyi kiista sopimuksen
maataloustulo-osasta ja sopimuksen aikana toteutettavasta maatalous-
tulon jilkeenjidineisyyden kompensaatiosta. Neuvottelut uudesta maa-
taloustulolaista eivdt nédyttdneet johtavan yksimielisyyteen hallituspuo-
lueiden ja etujidrjestdjen kesken.

Presidentti Kekkonen puuttui kiistakysymykseen. Pddministeri Kar-
jalaiselle 26. 10. 1971 ldhettdmaéssdéin kirjeessd hidn ilmoitti, ettd kiista
oli saatava selvitetyksi viimeistddn 29. 10. 1971, ”"Jos sopimusta ei saada
aikaan”, presidentti kirjoitti, ”se merkitsee hallituksen hajoamista ja
eduskunnan hajottamista”. Hajoitusp#ditds tultaisiin — presidentti il-
moitti edelleen — tekemiadn jo lokakuun aikana, ja uudet vaalit pidet-
tdisiin 2. ja 3. 1. 1972.7°

Presidentin ultimaatumin k3rki oli suunnattu ei niinkdin eduskun-
taa vaan pikemminkin ministeristod kohtaan: jos se ei saanut aikaan
sopimusta, seurauksena oli hallituksen hajoaminen.”’ Jos taas hallitus
pédsisi sopimukseen, se voisi — kirjeessd sanottiin — jatkaa toimin-
taansa 1. 4. 1972 alkavan uuden sopimuskauden alettua ja aikana. Pre-
sidentin kannanoton suuntautumista ensi sijaisesti juuri ministeristdd
kohtaan tukee myo6s se seikka, ettd presidentti ei ndytd pyytdneen ha-
joitustoimelle Karjalaisen hallituksen myétivaikutusta.’? Hajoitus oli
tarkoitettu toimeenpanna uuden hallituksen mydtavaikutuksella.

70 Presidentin kirje on julkaistu mm. AL:ssa 27.10.1971/291 s. 1.

71 Ks. Riepula 1971 s. 73—176.

72 Kai Korte (»Vuoden 1972 vaalien oikeudelliset erikoispiirteet». Teok-
sessa Tammivaalit. Keuruu 1971. S. 11—21) mainitsee, ettd tasavallan presi-
dentti kutsui hinet luokseen 19. 10. 1971 »ilmoittaen, ettd hin halusi kiireellisesti
selvityksen niistd nikokohdista, jotka liittyivdt tdssd konkreettisessa tilanteessa
tapahtuvaan eduskunnan hajottamiseen ja siitd johtuviin eduskuntavaaleihin.»

Antero Jyringin antaman tiedon mukaan jo edellisend piivini eli siis 18. 10.
1971 (samana piivanad presidentti palasi Persiaan tekemiltddn valtiovierailulta)
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Neuvottelut eivdt johtaneet tulokseen, ja 29. 10. 1971 Karjalaisen
hallitus jatti eronpyynténsd. Uusi ministeristé nimitettiin valittomasti.
Hallituksen ensimmaéisessd istunnossa — niin ikd&n 29. 10. — president-
ti teki paatdksen uusien vaalien midrddmisestd ja eduskunnan hajoit-
tamisesta. Vaalit madrdttiin pidettdviksi 2. ja 3. 1. 1972.78 ‘

Auran hallitus nimitettiin presidentinkierroksen neuvotteluja lain-
kaan toimeenpanematta. Presidentilld kuitenkin oli tiedossaan KESK:n
ja my6s SDP:n mydnteinen kanta hajoitustoimenpiteelle ja Auran mi-
nisteristtn muodostamiselle.”* Uuden hallituksen ministerilistan laati
Kekkonen itse, joskin hénelld oli tieto siitd, keitd ainakin SDP oli suo-
sitellut puolueen jisenistd mukaan hallitukseen.’? Henkilékokoonpanol-
taan hallitus ei ollut ns. puhdas virkamieshallitus: ministerit lukeutui-
vat eri poliittisiin puolueryhmiin. Presidentti ehki tavoitteli erdinlais-
ta kansanrintamapohjaa.”®

f) KEKKOSEN VAIKUTUS MINISTERISTOJEN
HENKILOKOKOONPANOON

Kekkosen nimittamit pddministerit, jos virkamieshallitukset jidtetdén
tarkastelun ulkopuolelle, ovat kaikki lukeutuneet kahteen puolueeseen:

presidentti oli tavannut SDP:n puheenjohtajan Paasion ja puoluesihteeri Sor-
san. — On ilmeistd, ettd télld tapaamisella ja Kortteen saamalla toimeksiannolla
on ollut asiallinen yhteys.

78 Ask 736/29.10.1971.

74 Antero Jyrdnki on kertonut presidentin hinelle marraskuussa 1971 mai-
ninneen, ettd kun kaksi suurinta puoluetta (SDP ja KESK) olivat antaneet edus-
tajansa Auran hallitukseen, hin saattoi varmasti paatelld, ettd eduskunta ei tulisi
heti antamaan hallitukselle epédluottamuslausetta. — Jyrdngin mukaan Kekko-
sella on muutenkin 1970-luvun aikana ollut pyrkimykseni rajoittaa presidentin-
kierroksen kiyttdminen minimiin. Yhtend syynd tdhin on ollut se, ettd presi-
dentti on katsonut neuvottelukierroksen vain tarjoavan Vennamolle ja SMP:lle
tilaisuuden »propagandafraasien esittdmiseens.

75 Antero Jyrdngin antama tieto. — Sanottuun viittaa myo6skin se, ettd Aura
saapui 29.10. iltapdivdlld ulkomaanmatkalta ja uusi ministeristd nimitettiin
samana piividnd Auran ja presidentin pitidmin puolen tunnin neuvottelun jil-
keen. Auran lehdistélle antamista tiedoista ks. mm. US 30.10.1971/294 s. 1, 16.

76 Ministeristtssd oli ns. varsinaisten ammattiministerien lisdksi _edustajia
KOK:sta, RKP:sta, LKP:sta, KESK:sta sekid SDP:sta. — Sen sijaan SKDL:oa suo-
ranaisesti edustavaa ministeria -ei hallituslistalla ollut. Antero Jyrdngin kerto-
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joko maalaisliitto/keskustapuolueeseen tai sosialidemokraatteihin. Viime
mainitun puolueen perinteisiin on kuulunut itse nimetd p&aministerieh-
dokkaansa kuin myds muutkin ministeriehdokkaat. Kukaan presidentti
— Kekkonenkaan — ei ole sivuuttanut sos.dem.puolueen suositusta: hal-
lituksen muodostajan tehtivd on aina annettu, milloin se SDP:n koh-
dalle on langennut, puolueen ehdoftamalle henkildlle. Toisin on ollut
maalaisliitto/keskustapuolueen kohdalla: tdhdn puolueeseen lukeutuneet
padministerit presidentti n#dyttdd valinneen omintakeisesti. Puolue ei
yleensi ole asettanut ehdokastaan hallituksen muodostajaksi: valinta on
tietoisesti haluttu jattda presidentille.

Presidentin osuus ministeristdjen muun henkilokokoonpanon méié-
rdytymisessid on v:n 1956 jdlkeen noudatellut suunnilleen samaa linjaa,
jolle se asettui jo Paasikiven presidenttikaudella. Kekkonen ei yleensd
eikd ainakaan nakyvisti ole pyrkinyt vaikuttamaan henkilévalintoihin:
ne ovat olleet paiministerin ja puolue-elinten huolena. Niitdk#d&n tilan-
teita ei kuitenkaan puutu, joissa presidentti on pyrkinyt ja myo6s on-
nistunut vaikuttamaan yksittdisiin ministerivalintoihin.’? Hallituksen

man mukaan presidentilld kuitenkin oli ollut pyrkimyksend saada yksi tai
useampia kansandemokraatteja hallitukseen.

77 Esimerkkinid mainittakoon Karjalaisen II ministeriston tdydentdminen
kevailld 1971. — 26. 3. 1971 VN:n jisenyydestid vapautettiin kansandemokraattiset
ministerit Erkki Tuominen, Veikko Saarto ja Anna-Liisa Tiekso nididen pyydet-
tyd eroa ministerin tehtdvasti. Vapautuneille ministeripaikoille nimitettiin sosiali-
demokraattiseen puolueeseen kuuluneet henkilét: Mikko Laaksonen oikeusminis-
teriksi, Olavi Salomen II kauppa- ja teollisuusministeriksi sekd Pekka Kuusi
sosiaaliministeriksi. (J#rjestelyssi II kauppa- ja teollisuusministerind toiminut
Kalervo Haapasalo siirrettiin liikenneministeriksi) — Tasavallan presidentin
avoin kirje 26.3.1971/Ask 250.

Kansandemokraattisten ministerien pyydettyd eroa presidentti piti t&rkeéni,
ettei ministeristo sitd tdydennettdessi saisi lilaksi konservatiivista tai oikeisto-
laista leimaa. Tamin vuoksi Kekkonen pyrki vaikuttamaan siihen, keitd hen-
kiléitd sos.dem.puolueesta tulisi hallitukseen. Pééministeri Karjalaiselle hén
antoi t#tid koskevat ohjeet. Kekkonen oli itsekin téssd mielessd kosketuksissa
eraisiin sos.dem.puolueen edustajiin.

Presidentin ja sos.dem.eduskuntaryhmin késitykset k#vivdt jossain méirin
ristiin eikd Kekkonen saanut kaikkia pyrkimyksiddn toteutetuksi. Vain Pekka
Kuusen valinta sosiaaliministeriksi tapahtui presidentin mielipiteen mukaisesti.
Eduskuntaryhmi esitti Sylvi Siltasta, joka ryhméssd oli saanut 23 &8ntd ja Kuusi
20 aintid. Presidentti oli katsonut, ettei ollut syytd muuta kuin Kuusen valinnan
kohdalla menetelld vastoin ryhmin kantaa — ei siitikddn huolimatta, ettd
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Iuonteella on tédssé suhteessa ilmeisesti oma merkityksensi.’® — Virka-
mieshallitukset tietenkin muodostavat dsken sanotusta selvdn poikkeuk-
sen: niiden ministerivalinnoissa presidentin panos on usein ollut mer-
kittdvd (esim. von Fieandt ja Aura II).

Poikkeuksen muodostaa myégskin ulkoministeri: tdmdn wvalinta on
ollut yksinomaan presidentistd riippuvainen.”™ T&itd on pidetty luonnol-
lisena, koska vastuu ulkopolitiikan hoidosta on ollut ensi sijaisesti pre-
sidentin harteilla. Ulkopoliittisilla ndkdkohdilla on erdissi yhteyksissd
ollut merkitystd hallituksen muuhunkin kokoonpanoon.8?

Hallitusohjelmat ovat syntyneet ldhinni hallituspuolueiden keskinii-
sin neuvotteluin ja sopimuksin. Presidentti ei nidihin ole — ainakaan
ndkyvisti — puuttunut.

9. NAKUKOHTIA PRESIDENTIN ASEMASTA:

TIOVISTELMA
Valtionpdidmies ei Suomessa ole — useiden parlamentaaristen val-
tioiden tapaan — ollut pelkkid edustusfiguuri. Presidentti on reaalisella

tavalle kdyttinyt kaikkic HM:sa valtionpddmiehelle varattuja wvalta-
oikeuksia.! Eduskunta on hajoitettu itseniisyyden aikana kuudesti.? Pre-

puheenjohtaja Paasio ja puoluesihteeri Sorsa tukivat presidentin pyrkimyksii.
— Antero Jyringin antamia tietoja.

. 78 Yhden puolueen hallitusten ministerivalinnoissa ovat ratkaisevaa osaa
niytelleet ao. puolue ja pddministeri. — Niinpd presidentti ei puuttunut (Antero
Jyrédngin antaman tiedon mukaan) Paasion II ministeristén henkilokokoonpa-
noon.

79 Tama seikka on tullut esille myds presidentin puheissa. V. 1967 presi-
dentti (Kekkonen 1967) ilmaisi asian niin, ettd »ulkoministerin paikan tayttdmi-
sessd on pidetty selviond, ettd hallituksen muodostaja on sopinut siitd etukiteen
presidentin kanssa». — Ks. my6s Kekkonen 1961.

Virolainen s. 60 esittdid asiasta seuraavan sddnnén: »Mitd tulee nimenomaan
ulkoministeriin ja hallituksen ulkopolitiikkaan sekd puolustusministeriin, on hal-
lituksen muodostajan néistd keskusteltava tasavallan presidentin kanssa.»
— Virolainen toteaa edelleen (s. 117), ettd toimiessaan v. 1964 hallituksen muo-
dostajana hin oli yhteydessd presidenttiin, joka halusi keskustella juuri mainit-
tujen kahden ministeripaikan tdyttdmisestd. Muihin ministerivalintoihin presi-
dentti ei — Virolainen toteaa — halunnut vaikuttaa.

80 Esim. »yOpakkasten» jdlkeen muodostetussa Sukselaisen II ministeristtssi
ei ollut mukana ainoatakaan edellisen hallituksen (Fagerholm III) jasenti.
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sidentin tiedetdin tehneen useita pa#toksida poiketen valtioneuvoston
kannasta. V. 1969 presidentti antoi tdrkedn vaalilainsd&déntod koske-
van esityksen (HE 24/1969 vp) eduskunnalle olennaisesti valtioneuvoston
kannasta poikkeavassa muodossa. Presidentti on useita kertoja kayttinyt
veto-oikeutta.? Maan ulkopolitiikka on sodan jidlkeen ollut ensi sijaisesti
juuri presidentin johdon alaisena.*

Kokonaiskuvaa presidentin asemasta ei saada pelkéstidin muodollisia
paitoksid tarkastelemalla. Esimerkiksi erimielisyydet valtioneuvoston ja
presidentin vililld pédstetddn hyvin harvoin poytikirjausten asteelle.
On ilmeistd, ettd kisitysten mennessi eri suuntaan presidentti nykyédén
vetdd pitemmin korren. Presidentin oikeus ratkaista toimivaltaansa
kuuluva asia valtioneuvoston mielipiteestd riippumatta on -intrumentti,
joka antaa ministeristén piirissid aihetta tutustua presidentin kisityksiin
jo ennakolta taikka muuten mukauttaa esitykset siihen muotoon, ettd
presidentti ne hyviksyy.?

Presidentin nikemykset tirkeistd yhteiskuntapoliittisista kysymyk-
sistd tulevat tdtd nykyd usein yleiseen tietoisuuteen presidentin puhei-
den ja kannanottojen vélitykselld sekd hénen — yksityisen mutta julki-
seksi tarkoitetun — kirjeenvaihtonsa muodossa. Ndmé suorat kontaktit
eri yhteiskuntapiireihin ohi valtioneuvoston ovat tyypillisid juuri Kek-
kosen presidenttikaudelle. Tdssd muodossa tapahtuva valtionpdamiehen
esiintyminen on 1970-luvulla selvisti lisdéntynyt. Ei puutu esimerkkeja
siitd, ettd Kekkosen puheissaan esittimét kannanotot on mm. valtioneu-
voston piirissd otettu tarkastelun kohteeksi ja usein myos ryhdytty
asian vaatimiin toimenpiteisiin. — Tarkan kuvan hahmottaminen pre-

1 Poikkeuksen muodostaa kuitenkin HM 32 §:ssd sdddetty presidentin tar-
kastus- ja valvontavalta.

2 Nami ovat tapahtuneet vuosina 1924, 1929, 1930, 1954, 1962 ja 1972.

3 Presidentin veto-oikeuden kiyttimisestd tarkemmin ks. Timo Sarkkinen:
Lain vahvistaminen ja vahvistamatta jittiminen. Tutkimus tasavallan presiden-
tille HM 19 §:n nojalla kuuluvasta toimivallasta ja sen kiyttimisestd. (Julkis-
oikeuden pro gradu -tutkielma Tampereen yliopistossa. Tampere 1971).

4 Presidentin asemasta ks. myos Jyrinki, Sos 1968 s. 25—28; Kastari, Lm
1960 s. 675—709; idem 1961 s. 74—85; idem, Lm 1967 s. 953—973; idem 1969 s.
206—211.

5 Presidentin ja valtioneuvoston vélisesti suhteesta ks. ed. s. 28 ja siind
main. kirjallisuus. Ks. myos Kastari 1969 s. 174 ss.; Kekkonen 1967, Merikoski 1974
s. 95 ss.
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* * K

Aktiivinen presidentinvalta on ilmennyt myés presidentin kaytties-
si HM 36 §:ssi sdidettyd toimivaltaa nimittdd valtioneuvoston jdsenet.
Presidentti on persoonallisella vaikutuksellaan ja vallankiyt6lladn vai-
kuttanut niin ministeristéjen henkilskokoonpanoon kuin- hallituspoh-
jaan, ts. siihen, mitkd puolueryhmit kulloinkin osallistuvat hallituk-
seen vai muodostetaanko ministeristé irrallaan puoluelaitoksesta kokoa-
malla virkamieshallitus. Valtionp#dimiehen henkilsllisisti ominaisuuksis-
ta ja muista seikoista riippuen presidentti on hallitusvaihdoksissa esiin-
tynyt milloin melko tiydelleen sivusta seuraajan asemassa, milloin ns.
pouvoir neutre -voimana, milloin taas HM 36 §:ssd sdddetyn toimivallan
itsendisend kdyttelijind.

Presidentin valta nimittisd valtioneuvoston jdsenet ei ole parlamen-
tarisoitunut. Kehitys on kulkenut — nimenomaan Kekkosen presidentti-
kaudella — péinvastaiseen suuntaan: aktiivinen presidentinvalta on HM
36 §:ssd sdddetyn toimivallan kdytdssi selvisti voimistunut. Kekkosen
aikana hallitukset on muodostettu niiden puitteiden sisilld, joiden ehdot
presidentti on asettanut.

Nimittdmisvallan kdyttdmiselld (ja osittain myés ulkopoliittisiin ndko-
kohtiin nojautuen) presidentti on hankkinut itselleen johtoaseman maan
sisdpolitiikassa.® Toisaalta timi ja toisaalta presidentin suvereeni johto-
asema ulkopolitiikan alalla on kohottanut valtionpiimiehen keskeiseksi

6 Presidentin keskeistd asemaa sisdpolitiikan alalla kuvastaa — erdin esi-
merkin mainitakseni — yhteiskunnallisilta vaikutuksiltaan laajakantoinen v:n
1970 tyémarkkinaratkaisu (ns. UKK-sopimus), joka syntyi presidentin otettua neu-
vottelut johtaakseen. On syytd huomata, etteivit tdmin tapaiset presidentin
toimet kuulu valtionpidimiehen HM::n mukaisiin toimivaltuuksiin. — Ks. Rie-
pula 1971 s. 71—76, jossa korostetaan presidentin puheena olevan kaltaisten toi-
mien vahvistavan valtiosidnnén presidentinvaltaista luonnetta parlamentarismin
kustannuksella.

Y114 sanotun johdosta lienee syytd todeta, ettd (radiossa ja tv:ssa) 4.12.1970
pitdmissddn puheessa presidentti luonnehti asioihin puuttumistaan poikkeustoi-
menpiteeksi. Kekkonen totesi, etteivit ne kysymykset, joihin hin oli puuttunut,
sinélldén kuuluneet presidentin perustuslaillisiin tehtiviin mainiten kuitenkin
selvityttdneenss, ettei hintd voitaisi asettaa rikosoikeudellisesti vastuuseen tistd
— kuten hin sanoi — »valtuuksiensa ylittdmisestéd».
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valtatekijiksi Suomen hallitusjarjestelméssd. Tdrkeimmdt presidentin
vallankiyton perustuslailliset perusteet 1dytyvit nykyddn juuri HM 33
ja 36 §:std.”

Valtionpidmiehen asema ei Suomessa ole muodostunut sellaiseksi
kuin se on klassisen parlamentarismin jdrjestelmissd Englannissa. Se
ei my6skiin ole samanlainen kuin presidentin asema oli Ranskan III
ja IV tasavallassa. Suomessa presidentti en todella pouvoir actif.

*x * %

Kekkonen on korostanut presidentin persoonallisen vallankdyton
poikkeuksellista luonnetta. Milloin on kyseessd parlamentaarisen peri-
aatteen ja presidentin henkilokohtaisen vallankdytén vastakohtaisuus,
“painopisteen olisi” -— Kekkonen on tdhdentinyt — ”annettava vain

pakottavissa tapauksissa siirtyd parlamentarismin vastuuperiaatteesta

itsendisen vallankdyton hyviksi”.$

Sanottu merkitsee, ettd presidentin itsendinen vallankidytté olisi l&-
hinni ajoittaista ja joka tapauksessa poikkeuksellista. Kiistdméton tosi-
asia kuitenkin on, ettd presidentin omakohtainen asioihin puuttuminen
ei ole jainyt pelkistdisin jonkinlaiseksi hé&tdtilavallankdytoksi. Pédinvas-
toin aktiivinen p'residentinballan kasvu on ollut jatkuvaa ja viime ai-
koina se on entisestidn voimistunut.”

7 Jyrinki 1970b s. 5 katsoo, ettd tdrkeimmét presidentin valtuudet ovat
kiytinnossi olleet valta nimittidd valtioneuvoston jidsenet ja valta hajoittaa edus-
kunta ja mairats uudet vaalit. Néiiden ohella Jyrdnki ilmoittaa pitdvénsd tér-
keina valtuuksina myos presidentin valtaa p#dttdsd ulkoasioista ja valtaa nimit-
t43 korkeimmat virkamiehet. J_yréinki korostaa kahta ensin mainittua valtuutta
sen vuoksi, koska presidentilld niiden avulla on mahdollisuus vaikuttaa hallitus-
politilkkaan ja eduskunnan toiminnan yleiseen suuntaan.

8 Kekkonen 1967. — Kuusi vuotta aikaisemmin Kekkonen vield tidhdensi
eduskunnan asemaa ensimmdéisend valtiomahtina toteamalla mm. (Kekkonen
1961): »Jos presidentin tahtoa vastassa on pysyvidinen ja médratietoinen edus-
kunnan enemmistén tahto, vetdd presidentti lyhyemmén korren. T&méd koskee
niin hyvin ulkopolitiikkaa kuin muitakin presidentin virkaan kuuluvia tehtdvia.
Parlamentarismi on se vipusin, jonka avulla eduskunta saa tahtonsa l&pi myds
presidenttii vastaan ja myos ulkopolitiikkaa koskevissa kysymyksissd.» — Ks.
my6s Kekkonen II s. 87—92.

9 Veli Merikoski on vasta ilmestyneessi kirjassaan 'Kansa ja kansanvalta.
Valtiosdintbuudistuksen lihtokohtia (Keuruu 1974). s. 158 ss. varsin voimakkaasti
korostanut presidentinvallan kasvua Suomessa. Merikosken esitys huipentuu
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Kekkosen mainitsema maksiimi soveltuu presidentin vallankiytén
kuvaukseksi vain mikili se kisitetddn valtioneuvoston poytikirjaan vi-
rallisesti kirjattujen erimielisyyksien nikékulmasta. Mutta kuten sanot-
tu tdmi muodostaa presidentin asemasta vain osan todellisuutta katta-
van julkisivun: se ei ole valtionpdimiehen tosiasiallisen vallan koko
kuva. Todettakoon, ettd ministeristjen nimittimisessi puheena olevat
erimijelisyydet eivdt — poikkeuksellisen esittely- ja varmennusjirjes-
telmén johdosta — tule ylipddnsi kysymykseen.

* Kk K

Presidentin keskeinen ja yh# vahvistunut asema on merkinnyt val-
tiosddntooikeudelliselle doktriinille vaikeuksia sijoittaa siti HM:n sisil-
tdm&dn parlamentarismin periaatteeseen. Jirjestelmidi kuvattaessa sa-
nottuun periaatteeseen onkin liitetty erilaisia lisimé#ireits, jotka viittaa-
vat jérjestelmdn ei-eduskuntakeskeiseen luonteeseen.!® Selviistd presi-
diaalisesta suuntauksesta huolimatta ei Suomen hallitusjérjestelmas kui-
tenkaan voida rinnastaa sellaiseen tyypilliseen presidenttijirjestelmaiin,

— sen toteamuksen jidlkeen, ettei Suomen valtiojirjestelmis presidentin vallan-
kdyton osalta ends voida pitdd kansanvaltaisena — seuraavaan lopputulemaan
(s. 173): »Valtiosdéntoisesti ajatellen Suomi on valtionpddmiehen vallankiytén
suhteen palannut 1700-luvun ns. valistuneen itsevaltiuden tasolle, Ven#djin Kata-
riina II:n, Preussin Fredrik II:n ja Ruotsin Kustaa III:n aikoihin.» — Huolimatta
presidentin vallan kasvusta pidin Merikosken rinnastusta kuitenkin ontuvana
ja harhaanjohtavana. Ero 1700-luvun hallitusstruktuuriin on — kaikesta huoli-
matta — niin ilmeisen selvi, ettei sen lihempi osoittaminen ole tarpeen.

10 Kirjallisuudessa on puhuttu mm. »suomalaisesta parlamentarismista» tai
»parlamentarismin suomalaisesta lajista». Hallitusjirjestelm#d on luonnehdittu
»erddnlaiseksi parlamentarismin ja presidenttijirjestelmin sekamuodoksi», »jos-
sakin méirin sekajérjestelméksi», tai »ep#aidoksi parlamentarismiksi» taikka
»semiparlamentaariseksi jirjestelmiksi». — Ks. Jyrdnki 1967 s. 257; idem 1970 b
S. 6; Kastari 1969 s. 208; Merikoski, Lm 1964 s. 800; idem 1974 s. 104; Nousiainen,
Ytk I s. 458; Sipponen s. 484.

Vrt. toisaalta Kekkonen 1967, jossa presidentin keskeisti asemaa ei
pidetd parlamentarismiin soveltumattomana, vaan piinvastoin korostetaan ole-
van ilmeistd, »ettd suuremmat pulmat presidentin asemasta aiheutuvat sittenkin
teorialle kuin kiytéinnélle». — Ajatuksellinen tausta tille nikemykselle lienee
sama, jonka maan ensimmiinen presidentti ilmaisi sanomalla (Stdhlberg 1927
s. 21), ettd valtionpddmiehen oikeus itse ratkaista tirkeimmit hallitusasiat »ei
ole sellaisenaan soveltumaton parlamentaariseen hallitustapaan».
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jota mm. Yhdysvaltain hallituslaitos edustaa.l! Sen sijaan Ranskan V
tasavalta tarjoaa rinnastuskohteen.'?

Suomalaista jirjestelm#i voidaan ehkd parhaiten luonnehtia ilmai-
sulla ‘presidiaalis-parlamentaarinen. Painotus sanayhdistelmén eri osien
valillda on vaihdellut ajankohdasta riippuen samalla kun sanan ensi
osalle lankeava painotus on koko ajan — ja erityisesti Kekkosen pre-
sidenttikaudella — voimistunut. Sanottu pitdd paikkansa presidentin
asemaan nihden yleensid samoin kuin myés HM 36 §:ssé sdédetyn toimi-

vallan kdyttdmisessa.
* * K

Presidenttivaltaisuuden voimistuminen Suomen hallitusjarjestelméssd
ei ole — kuten sanottu — jadnyt vaille valtiosdéntoteoreettista huomio-
ta. Merikoski on korostanut, etti parlamentarismi ja presidenttivaltai-
suus hallitusvallan kiyttimisen muotoina voidaan yhdistdd — niin kuin
hin sanoo — "jdrjelliseksi ja tarkoituksenmukaiseksi” kokonaisuudeksi
vain, jos edellistd pidetdsin normaalina ja jalkimmaista poikkeuksellise-
na ja temporaarisena. Presidentin persoonallinen asioiden kulkuun puut-
tuminen olisi hinen mukaansa siiistettivd kidytettdvidksi vain todella
tarkeissi tapahtumavaiheissa, poliittisten kriisien selvittdmiseksi ja sol-
mujen aukomiseksi.!® Samoin Lindman on eri yhteyksissd tahdentinyt,
etti parlamentaarisessa jarjestelméssd presidentin tulisi toimia ns. pou-
voir neutre -voimana, ei jatkuvana valtatekijina.'*

Parlamentarismin teorian kannalta ylli mainitut nékékohdat ovat

11 Vertailevia niakokohtia Yhdysvaltojen ja Suomen presidentin asemasta

sisiltyy Jyringin, Pol 1962 s. 208 ss., asiaa koskevaan seikkaperiiseen esitykseen.:

12 Ks. ed. s. 20—21 ja siind mainittu kirjallisuus.

13 Merikoski 1966 s. 142—146; idem 1974 s. 103—104.

14 Ks. Lindman, FiT 1956 s. 1—10; idem 1960 s. 261—273; idem 1961 s. 93—
99; idem, NoK 1963 s. 773—775. Jo vuonna 1937 Lindman (NoT 1937 s. 612) kir-
joitti mm.: »Vill man forena parlamentarism och presidentmakt utan att fram-
kalla svarlésta konflikter, sr detta i lingden mdjligt, endast om parlamentaris-
men ar den avgjort dominerande principen och presidentmakten forblir en i
huvudsak latent faktor, som endast d4 och d& trader i funktion.»

Sanottua nikokantaa on tihdennetty parlamentarismin teoreettisessa tarkas-
telussa yleisemminkin. Kaltefleiter ‘kirjoittaa mm. (s. 128): »Das parlamen-
tarische Regierungssystem mit seiner zweigeteilten Exekutive ist nur arbeits-
fihig, wenn die Funktionstrennug zwischen den beiden Teilen der Exekutive
eindeutig ist: die Regierung regiert und das Staatsoberhaupt représentiert und
trigt gelegentlich dazu bei, dass eine Regierung zustande kommt.»
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epdilemittd puolustettavissa. Mutta presidentin tosiasiallisen vallan-
kdytdn asettaminen opin puitteisiin ei endi ole mutkatonta. Milloin
vallitsee sellainen tilanne, etti valtionpidimiehen asioihin puuttuminen
on luvallista? Kuka tidméin maiirittelee? Koska on kisilla — Merikoskea
lainatakseni — “todella tirked tapahtumavaihe”? Tissi on asian ydin.
Havaitsemme, ettd pouvoir neutre -kisite on sangen problemaattinen ja
sen kriteerit epdmddrdiset.'® Voimme esimerkinomaisesti palauttaa mie-
leen Merikosken vuodenvaihteessa 1958/59 — ilmeisesti juuri pouvoir
neutre -hengessi — esittimin suosituksen, ettd presidentti nimittiisi
koko vaalikauden ajaksi ns. presidentinhallituksen. Vertailu Saksassa
1930-luvulla olleisiin vastaaviin hallituksiin antaa osviittaa siitd, ettd
toimeenpanovallan kiyttiminen téllaisten — eduskunnan ulkopuolisiin
voimiin nojautuvien — ministeristsjen avulla ei ole kovin parlamentaa-
rinen, ei edes demokraattinen hallitustapa.'®

Pouvoir neutre -kisite on myds harhaanjohtava sen korostaessa val-
tionpddmiehen toimien puolueettomuutta. Valtionpidimies ei kuitenkaan
voi toimia puolueettomasti siind mielessd, etteivdtké vallankdyton seu-
raamukset muodostuisi toisille ryhmille edullisiksi ja toisille epdedulli-
siksi. Onkin ilmeist4, ettd molemmat sanat: valta (pouvoir) ja puolueet-
tomuus (neutre) eividt ylipddnsi sovi samaan Kkisitteelliseen yhteyteen.
Poliittinen valta ei voi — per definitionem — olla neutraalia. Tai toisin
ilmaistuna: neutraalisuus on osoitus siitd, etti ei olla tekemisissd po-
liittisen vallan kanssa. Ei tosin ole puuttunut niit#, jotka ovat selitti-
neet presidentin persoonallisen vallankidytén puolueettomaksi toimin-
naksi, Viittaan tdssi suhteessa jo esilld olleisiin Kairan teeseihin.l?

On joka tapauksessa osoitus suomalaisen parlamentarismin erikois-
luonteesta, ettd jarjestelmén kuvauksessa ja erittelyssd kiytetddn pou-
voir neutre -oppia ja vaaditaan, ettd presidentin vallankiytté pitdisi
rajoittaa tai vieldpd palauttaa sanotun opin edellyttimiin puitteisiin.
Teoria on tdysin tarpeeton ns. nmormaaliparlamentarismissa, jossa val-
tionpddmiehen piitokset ovat ministeristén tahdon mukaisia.

15 Vrt. Ziirn s. 57, 262—271, jossa myods on esitetty erditd kriittisid nakokoh-
tia pouvoir neutre -ilmauksen soveltuvuudesta kuvaamaan valtionpididmiehen
itsendistd vallankiyttod. — Ks, myos ed. s. 221.

16 Ks. ed. s. 19 ja s. 180—185 (erit. alav. 63).

17 Myos Tarkiainen ndyttdd edellyttévin, etti presidentin pouvoir neutre’in
mukaiset toimenpiteet perustuisivat, niin kuin hdn mm. s. 185 toteaa, »epipoliit-
tisiin tahdonilmauksiin».
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Pouvoir neutre -konstruktio valtionpdidmiehen asemasta sovitteleva-
na voimana syntyi 1800-luvun alussa Benjamin Constantin toimesta té-
min pyrkiessd etsimididn rajoitteita absoluuttisen monarkin henkilékoh-
taiselle vallankiytolle. Constant ei ollut parlamentaarisen hallitustavan
puolestapuhuja, joskin erdit hdnen vaatimuksistaan sittemmin muiden
kidyttimind edistivdtkin parlamentarismin toteutumista. Hin ei esim.
hyviksynyt sitd, ettd kansaneduskunnalle olisi annettu merkittdva vai-
kutusmahdollisuus ministerien nimittdmisessd ja niiden erossa. Constant
oli perustuslaillisen eikd parlamentaarisen hallitustavan teoreetikko.'8

Ei voi kieltds, etteiké Constantin valtionpdidmiehelle varaamalla pou-
voir neutre -vallalla ja klassisessa parlamentarismissa valtionpdédmie-
helle kuuluvan reserve power'in mukaisella ajoittaisella vallankdytolla
olisi erditd yhtildisia piirteiti. Mutta on eroakin. Parlamentaarisessa
jdrjestelmissi ratkaiseva valta (’final authority”) kuuluu parlamentin
valitsijakunnalle, ja téhin on valtionpdémiehen alistuttava. Constantin
teoriassa valtionpdémies itse on kaiken yldpuolella: tdmé on paitsi pou-
voir neutre myds (jumalalliseen voimaan perustuva) pouvoir supréme.

18 Constantin teoriaa ovat selostaneet mm. von Beyme 1973 s. 84—89; Kal-
tefleiter s. 188—190; Kimminich s. 38—62.
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Viuku

PARLAMENTARISMIN DOKTRIINIKRITEERIT

HM 36 §:n tulkintaa ja sovellutuskdytintéd koskeva tarkastelu suori-
tettiin 1dhinnd sitd silmilld pitden, minkilaiseksi tasavallan presidentin
asema on kisitetty valtiosddntboikeudellisessa kirjallisuudessa ja minki-
laiseksi se on muotoutunut valtiollisessa kaytinnossi. Tarkastelukul-
masta johtuen ei valtiokdytdnnon selvittelyssi ns. parlamentarismin
doktriinikriteerien systemaattinen kartoitus ollut mahdollista.

Téssd ei ole tilaisuutta ryhtyd yksityiskohtaisesti erittelemidn sa-
nottujen periaatteiden soveltamista ja funktiota Suomen poliittisessa
jérjestelméssd. T4td ei myoGskddn asetettu tutkimustehtdvi edellyts. Riit-
tdvidn kokonaiskuvan saamiseksi hallituksen muodostamisprosessista on
erditd sanottuun problematiikkaan liittyvid kysymyksid kuitenkin tar-
peen péaidpiirteittdin tarkastella.

1. EDUSKUNNAN LUOTTAMUKSEN VARMISTAMINEN

Eri vaihtoehdot. Valtioneuvoston jisenten nimittiminen kuuluu HM
36 §:n mukaan presidentin toimivaltaan. Samassa lainkohdassa siidde-
taén, ettd ministerien tulee nauttia eduskunnan luottamusta. Siihen nih-
den, milld tavoin eduskunnan luottamus ministeriston muodostamistilan-
teessa on mahdollista todeta tai varmistaa, voidaan esittii seuraavat
kolme periaatteellista mahdollisuutta:

(a) eduskunnan luottamus varmistetaan jotakin nimenomaista me-
nettelytapaa kiyttden ennen ministeriston nimittimisti;

(b) vilittomésti nimittdmisen jilkeen ministeristé esittiytyy edus-
kunnalle, joka télléin ilmaisee ministeristéd kohtaan joko luotta-
muksensa tai epdluottamuksensa; tai
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(c) eduskunnan luottamusta ei edelld mainituin tavoin nimen-
omaisesti varmisteta sen paremmin ennen ministeristén nimitté-
mispadtostd kuin sen jdlkeenkddn.

HM 36 §:n sanamuodon perusteella ei mik&in mainituista vaihtoeh-
doista ole ilman muuta poissuljettu. Toisaalta sanottu sdénnds ei myos-
kiin suoranaisesti viittaa tiettyyn vaihtoehtoon. Selittdessddin HM 36 §:n
luottamussdannoksen sisdltdd niin, etti on riittéivdd kun ministeristolld
voidaan olettaa olevan eduskunnan luottamus, valtiosddntodoktriini aset-
tui (c)-vaihtoehdon kannalle. Mutta eivétké myos muut vaihtoehdot olisi
voineet tulla kysymykseen?

1906 VJ 32 §:n samoin kuin HM 36 §:n syntyvaiheet oikeuttavat
paittelemédn, ettd (a)-vaihtoehdon mukainen menettelytapa on poissul-
jettu mahdollisuus. Lainsdsdéntovaiheessa esiin tulleet seikat eivat pu-
hu timin vaihtoehdon puolesta. Valtiosddntoén ei myoskésn siséllytetty
sellaisia menettelytapasiinnoksid, joita kiyttden eduskunnan hyvéksy-
minen nimitettiville ministeristélle voitaisiin ennakolta hankkia. Toinen
asia on, ettd tillainen menettely olisi voinut kdytdnnossé kehittyd. Niin
ei ole kuitenkaan tapahtunut.

Vaihtoehdon (b) mukaan eduskunta méidrittelisi kantansa ministeris-
to6n kohta timin tultua nimitetyksi siten, ettd ministerist esittdytyisi
ohjelmineen eduskunnalle. Tdménkin osalta on heti sanottava, ettei sen
edellyttimid nimenomaisia menettelytapasédnnoksid sisdllytetty 1906
VJ:een silloin kun sen 32 §:3in lisdttiin luottamussdénnés. Mydskaan
HM:n siitimisvaiheessa ei VJ:een tehty téllaista menettelyd edellyttd-
vid muutoksia. Asiaa koskevat nimenomaiset sddnnokset siis puuttuivat
ainakin 1906 VJ:n voimassaoloaikana.

Mutta oliko nimenomaisen sdéinnéksen puuttuminen esteend sille,
ettei sanottua menettelytapaa olisi voitu ottaa kidytt6on?* Oikeuskirjalli-
suudessa omaksuttiin suppean tulkinnan linja: katsottiin, ettd asian-

1 Presidentti Urho Kekkonen on tiamin kirjoittajalle ldhettdméssdén, 1.6.
1970 paivityssd kirjeessd kosketellut esilld olevaa problematiikkaa késitellen
mm. kysymysti, edellyttizkéo HM 36 § eduskunnalta etukéteen hankittua hyvak-
symistid hallituksen muodostamiselle. XKekkonen kirjoittaa: »Mielestdni perustus-
lain sanonta tissikin kohti on niin avara ja epimaiirdinen — tai sanotaanko
joustava — ettd kidytints voi — tekemd#ttd HM:lle vaidryyttdi — omaksua sel-
laisenkin kaavan, ettd hallituksen tulee aina esittdytyd eduskunnalle, joka voi
silloin ratkaista luottamuskysymyksen.» Kekkonen kuitenkin huomauttaa, ettei
kaytintd ole asettunut luottamuksen etukiiteisvarmistuksen kannalle.
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omaisen sd8nndksen puuttuessa ei ministerist6lld ollut velvollisuutta
esittdytyd eduskunnalle. Oikeastaan mentiin titikin ahtaammalle tul-
kintalinjalle. Hermanson selitti, ettei ministeristlld ollut edes oikeutta
ryhtyéd puheena olevaan esittiytymismenettelyyn. Saéntoni oli, ettd
hallituksen ja eduskunnan vilisissd toiminnoissa hallitusta edusti pre-
sidentti eikd valtioneuvosto. Sikili kuin valtioneuvosto tai sen jédsenet
saattoivat eduskunnassa esiintys, oli siiti erikseen sdddetty. Kun nyt
puheena olevaa esittdytymisti koskevia normeja ei ollut, siitd Herman-
sonin mukaan seurasi, ettei sanottuun menettelyyn ryhtyminen ollut
valtioséd&innén mukaista.? '

Ulkomaiset esikuvat. 1920-luvulla, jolloin luottamussiinnéksen tul-
kinta kuin my6s sovellutuskdytints alkoivat vakiintua, noudatettiin mm.
Ranskassa samoin kuin Saksassakin periaatetta, etti ministeristo toi-
meensa ryhtyessddn esittdytyi parlamentille. Ranskassa oli sdantona,
ettd uusi ministeristé selosti kamareille tulevan toimintansa suunta-
viivat, ja tdmé selonteko (déclaration ministérielle) saattoi olla vilikysy-
myksen kohteena. Myds Saksassa oli Weimarin valtiosidinnén alkuvuo-
sina kdytdssd samantapainen menettely: siellikin ministeristét esittdy-
tyivdt ohjelmineen kansaneduskunnalle? Kummassakaan maassa ei
asiasta ollut valtiosddnndssd nimenomaisia sdinnéksii. Noudatetut me-
nettelymuodot perustuivat tapaan ja kiytdntoon. Esittdytymisvelvolli~
suus johdettiin valtiosddntd6n kirjoitetusta parlamentarismin periaat-
teesta.t

Suomessa. HM 36 §:n tulkinnan lihtSkohdat olivat nyt esilld olevassa
kysymyksessd toiset: tddlli ei seurattu ulkomaisia esikuvia. Valtiolli-
sessa kaytdnndssd kuitenkin esiintyi eriditd sanotun suuntaisia pyrki-
myksii.

2 Kannattaa mainita, ettdi Hermanson (1927 s. 38 alav. 1) perusteli tulkinta-
kannanottoaan paitsi VJ:n ja HM:n sidinnésten systematiikalla my6s viitaten

sithen nidkokohtaan, ettei 1906 VJ:n sditimisvaiheessa puheena olevasta menet- .

telystd ollut »kaukaisintakaan ajatusta». — Argumentaation kannalta viime mai-
nittua perustelua on pidettévi paitsi harhaanjohtavana myods merkityksettémana:
oli itsestdén selvidd, ettd esilld oleva kysymys saattoi aktualisoitua vasta parla-
mentarismisddnnéksen voimaan tultua, ei tietenkiin vield v. 1905—06.

8 Ks. Arrhén s. 221—224; von Beyme 1973 s. 560—563.

4 Sanotun johdosta on syytd huomauttaa, ettd kysymys esittidytymisvelvol-
lisuuden pakottavuudesta ei ollut tdysin selvd. Kirjallisuudessa esitettiin asiasta
eri suuntiin menevia kisityksid. Ks. Poetzsch, J6R 1925 s. 168.
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Ensi kertaa kysymys ministeristén esittiytymisesti eduskunnalle tuli
esiin kevidilld 1919, jolloin vasemmiston taholta esitettiin vaatimuksia,
ettd tuolloin nimitetyn Castrénin hallituksen olisi tullut esittid ohjel-
mansa eduskunnalle. Niin kuin edelld jo on mainittu, nimi eivit johta-
neet positiivisiin seuraamuksiin.® Asiaan palattiin kolme vuotta myé-
hemmin — taaskin vasemmiston taholta.

Vilikysymys hallituksen ohjelmasta v. 1922, Kun Kallion I ministe-
ristd 14. 11. 1922 oli nimitetty, tekivat darimmaéiseen vasemmistoon (Suo-
men Sosialistiseen Tyodvienpuolueeseen) lukeutuneet edustajat hallituk-
sen ohjelmasta vilikysymyksen.

Timidn ed. Ldngstréomin ym. vilikysymyksen perusteluissa todettiin,
ettd kun ministeristd ei ollut esittdnyt ohjelmaansa eduskunnalle, ei me-
nettely ollut sopusoinnussa parlamentaarisen hallitusjidrjestelmin mu-
kaan hallittavissa maissa noudatetun yleisen tavan kanssa. Vilikysy-
myksen tekijoiden mielestd se ei mydskddn ollut sopusoinnussa HM:n
kanssa, joka nimenomaan edellytti, ettd hallituksen tuli nauttia edus-

kunnan luottamusta. — Todettuaan, ettd toimeensa astuneen XKallion I
hallituksen menettely — sen jéttiessd ohjelmansa vain valtioneuvoston
sisdiseksi asiaksi -— oli siis sekd yleisten parlamentaaristen tapojen

ettd HM:n vastainen, vilikysymyksen tekijidt asettivat hallituksen vas-
tattavaksi kysymyksen: "Mikid on hallituksen ohjelma?”®

Vilikysymyksen johdosta antamassaan vastauksessa padministeri
Kallio totesi, etti vaikka HM 36 §:n mukaan hallitukseen olikin nimi-
tettivd eduskunnan luottamusta nauttivia henkilditd, ei kuitenkaan oltu
méiritelty sitd tapaa, miten tuo edellytys oli arvioitava.” Kun myos-
kddn VJ ei tuntenut vilikysymyksessd tarkoitettua “hallituksen omasta
aloitteesta tapahtuvaa esiintymistd”, ei hallituksen ohjelmaa oltu kat-
sottu tdllikddn kertaa aiheelliseksi eduskunnalle esittdd. Nimid seikat
todettuaan pddministeri luki hallitusohjelman mainiten hallituksen odot-
tavan eduskunnalta yksinkertaista pdivijirjestykseen siirtymistd.® Hal-
litus saikin eduskunnalta luottamuslauseen (124—38).°

5 Ks. ed. s. 198.

-6 1922 vp ptk s. 847—848, 850/17. 11. 1922,

7 Ibid s. 920—922/28. 11. 1922,

8 Eduskunnassa kidyty keskustelu, johon osallistuivat ldhinnid vain viliky-
symyksen allekirjoittajat, kohdistui pi#dasiassa hallitusohjelman sisidllolliseen
arviointiin. Niissd muutamissa puheenvuoroissa, joissa sivuttiin myés asian val-

20


https://c-info.fi/info/?token=qZ-mubib-3O2vTKv.QrzD2BW2ezFNWo695V4k4g.-jSy8mhT7x31fA1ejohfitkaWMHYkRfU1byxskFlWhukT-z4AVGNSAY1m7-cpXZMMK8_WZ9rZslOzU7J6uz5XVlXm2hrvfhPHaMB5f_wxBju37TbQi_nbYTa7ltXPHC97q6y_KkrxZvhhYMuyqmP2mM8bCBKf164ayMA04zQS2HSub9H-MCpog_woYvkiUoSZNGcrv33oyTB

Ministeriston esittiytyminen eduskunnalle v. 1926. Vaikka kiytinto
etenikin siltd pohjalta, etteivdt ministeristét eduskunnalle esittdytyneet,
ei kutyymi vakiintunut poikkeuksettomaksi. Joulukuussa 1926 toimin-
tansa aloittanut Tannerin sosialidemokraattinen vihemmistéhallitus esit-
ti ohjelmansa eduskunnalle heti ministeriston nimittdmisp&divani. Ohjel-
mapuheensa aluksi pddministeri Tanner totesi, ettd hallitus oli halun-
nut “henkilékohtaisesti esittdytyd eduskunnalle ja samalla saattaa edus-
kunnan tietoon sen ohjelman, jota hallitus aikoo vastaisessa toiminnas-
saan noudattaa”. Hallitus oli menetellyt n#in sen vuoksi — Tanner
korosti —, koska valtioneuvoston jidsenten tulee hallitusmuodon mukaan
nauttia eduskunnan luottamusta.'®
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Asianomaisten sddnndsten puuttuessa ei eduskunnan puhemies salli-
nut asiasta keskustelua eikd pidétoksentekoa.!! Ndin Tannerin selonteko
tuli ilman muita toimenpiteitd vain eduskunnan tietoon saatetuksi. Mut-
ta asia ei jddnyt tdhdn. Ed. Tulenheimon johdolla kokoomuspuolueen
eduskuntaryhmi teki asian johdosta vilikysymyksen vaatien hallitusta
tekemiin tilia siitd, katsoiko se esittdménsid ohjelman toimeenpanijana
omaavansa eduskunnan luottamuksen.?

Hallituksen vastaus mainitun vialikysymyksen johdosta oli yksiselit-
teinen: Tanner totesi, ettei hallituksella vield voinut olla kovin seikka-
perdisid suunnitelmia toimistaan ja mitd tuli kysymykseen ministeris-
téon ja eduskunnan vilisestd suhteesta, saattoi tdhin kysymykseen vas-
tauksen antaa vain eduskunta.’® Muuten pddministeri piti valikysymyk-
sen tarkoitusta hyvidnid: eduskunnalle oli nédin annettu tilaisuus ”’selvit-
tdd tdrked kysymys siitd, nauttivatko dsken nimitetyn hallituksen jése-
net eduskunnan luottamusta”.}* Ministeristé sai luottamuslauseen. Ko-

tio-oikeudellista puolta, pidettiin tapahtunutta ohjelman esittelyd hyvini ja puo-
lustettavana. Ks. ibid s. 936 (Tanner), 940—941 (Kaarne) ja 943 (Ampuja). 1
9 Ibid s. 948. |
10 1926 vp ptk s. 1763—65/13. 12. 1926.
11 Tannerin esityksen jilkeen eduskunnan puhemies totesi voineensa sallia
esitetyn ilmoituksen tekemisen eduskunnalle, mutta hén jatkoi (s. 1767): »Kun
nykyisessd valtiopdivajarjestyksessd ei ole mitdidn sddnnoksid tidllaisen ilmoituk-
sen kisittelemisestd, en katso voivani sallia keskustelua asiasta tai padtoksen
tekoa ilmoituksen johdosta.» — Ks. myds Erich I s. 324.
12 1926 vp ptk s. 1838/14.12. 1926.
13 Ibid s. 2015—16/17. 12. 1926.
14 Ibid s. 2082.
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koomuksen taholta tehty esitys asian ldhettdmisestd perustuslakivalio-
kuntaan, jonka olisi tullut muokata ehdotus hallitukselle annettavaksi
epiluottamuslauseeksi, hylittiin (116—62).1°

Tannerin hallituksen menettely sen saattaessa ohjelmansa eduskun-
nan tietoon oli johdonmukaista jatkoa sosialidemokraattien valtioelin-
ten keskindisistd suhteista omaksumalle linjalle: hallituksen tuli olla
riippuvainen eduskunnasta.

Presidentin kiisitys esittiytymisvelvollisuudesta. Valtionpdémies naki
asian toisin kuin Tannerin johtama ministeristé. Relander néyttaa
asettuneen vastustamaan puheena olevaa hallituksen esittdytymismenet-
telyd. Presidentin kielteinen suhtautuminen asiaan oli tullut esille jo
edellisend vuonna, jolloin vasemmiston taholta vaadittiin p&&ministeri
Tulenheimoa esittimiin hallituksensa ohjelma eduskunnalle.!® Kun mi-
nisteristén omassa keskuudessa — pdéhallituspuolueena oli kokoomus
— ei esittiytymistid pidetty tarpeellisena, asia silli kertaa raukesi.

Sama kielteinen kanta oli presidentti Relanderilla myds silloin, kun
v. 1928 nimitetyn, varsin kapealle pohjalle rakentuneen Mantereen
porvarillisen vihemmistéhallituksen piirissd kaavailtiin hallitusohjel-
maa koskevan deklaraation antamista eduskunnalle. Presidentin mieli-
piteestd johtuen aikeesta luovuttiin. Relander asennoitui hallituksen
suunnitelmaan — omien sanojensa mukaan — "ehdottomasti kieltd-
visti”.l?

Myds presidentti Stihlberg oli silld kannalla, ettei hallituksen tullut
esittdd ohjelmaansa eduskunnalle.!®

15 Ibid s. 2087.

16 Sanottujen vaatimusten johdosta Relander (I s. 47—48) kirjoitti muistiin-
panoihinsa mm.: »Tdmé vasemmiston taholta esitetty vaatimus on kylld puolus-
tettavissa, mutta ainoastaan edellyttden, ettd eduskunnassa asiasta ddnestettdessd
tihin &H#nestykseen osallistuvat vain ne puolueet, jotka parlamentarismin vaa-
timusten mukaisesti vastaavat d#nistdian, ts. jotka hallitusta vastaan &#nestet-
tyddn ovat valmiit tarvittaessa muodostamaan uuden hallituksen.»

17 Kielteista kantaansa Relander (II s. 206) perusteli ensi kddessad silld, etta
mainittu menettely »saattaisi hallituksen aseman sangen vaaranalaiseksi ilman
mink#inlaista asiallista hyotyé».

18 Stdhlberg 1927 s. 75 kirjoittaa, ettd eduskunnalla ei ole aihetta »viralli-
sesti ryhty3 tekemisiin uuden ministeristén nimittdmisen ja sen hallitukseen astu-
misen kanssa». N3#in viltetidn uuden hallituksen aikaan saamisessa esiintyvit
vaikeudet. Stahlberg jatkaa: »Jos eduskunta taas todella tahtoo kieltdd uudelta
hallitukselta luottamuksensa, on silld kylld keinoja tahtonsa ilmituomiseen.»
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‘Mikali presidentin taholta olisi ministeriston esittiytymismenette-
lyyn suhtauduttu myonteisesti, olisi ylld mainitut pyrkimykset huo-
mioon ottaen ollut varsin todennikdistd, ettd sanottu kayténtd olisi syn-
tynyt. Mutta niin HM 36 §:n tulkitsijat kuin soveltajatkin (presidentit)
koettivat pysyttdd hallituksen eduskunnasta erillddan. Naihin pyrintéi-
hin ei sopinut, ettd eduskunta heti ministeristén nimittdmisen jélkeen
olisi ottanut kantaa luottamuskysymykseen.'®
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1928 VJ 36 §:n mukainen tiedonantomenettely. Kiytintd ei muuttu-
nut senkidédn jilkeen, kun v:n 1928 VJ 36 §:ddn sisidllytettiin sddnnés
valtioneuvoston tiedonantomenettelystd. Sanotun sdinndksen mukaan
valtioneuvosto voi antaa eduskunnalle tiedonannon tai ilmoituksen jos-
takin valtakunnan hallintoa tai sen suhteita ulkovaltoihin koskevasta
asiasta”. Téllaisen tiedonannon tai ilmoituksen kisittely tapahtuu sa-
malla tavoin kuin vilikysymyksen kisittely ja se pdidttyy luottamus-
Ad3nestykseen.2?

V:sta 1928 ldhtien ministeriston ohjelmaa koskevan tiedonannon an-
taminen eduskunnalle on ollut mahdollista perustaa mainittuun VJ 36
§:48n. Mutta menettelyd ei silti ole ryhdytty kéytinnoéssd toteuttamaan.

Tannerin toimenpide ei kuitenkaan jadnyt uniikiksi tapaukseksi. V.
1945 Paasikiven III hallitus ndet esitti tiedonannon muodossa ohjelman-
sa eduskunnalle heti ministeristén nimittidmisen jélkeen. Hallitus sai
eduskunnalta yksimielisen luottamuslauseen.?! Nykyisen VJ:n voimas-
saoloaikana timi tapaus on jiinyt ainoaksi. 1950-luvulla kysymys mi-
nisteriston esittiytymisestd kylldkin tuli erdissid yhteyksissd esille, mut-

19 Ks. mm. Hermansonin (1927 s. 36—40) voimakasta kritiikkid Tannerin
esittiytymismenettelyd kohtaan. — On kiintoisaa todeta, ettd myos valtio-opil-
lisessa Kkirjallisuudessa pidettiin positiivisena sitd, ettd Tannerin menettely jéi
ainutkertaiseksi. Jos esittiaytymismenettely olisi tullut tavaksi, Tarkiainen s.
211—214 kirjoittaa, olisi se johtanut »varovaisuuteen ja pidédttyviisyyteen hal-
litusten taholta ja luultavasti jokseenkin huomattavaan hallitusten riippuvai-
suuteen eduskunnasta». Kun ndin ei ollut kaynyt, se oli Tarkiaisen mukaan
sestidnyt hallituksen asteittaista muuttumista eduskunnan ’'toimeenpanovaliokun-
naksi’».

20 Ks. Hakkila s. 479; Merikoski 1974 s. 66; Kastari 1969 s. 153. — Ks. myo0s
Jyrdnki 1967 s. 97, 281. |

21 Ks, 1945 vp ptk s. 45—47. — Myds menettelylliseltd kannalta tiedonan- |
non antamista pidettiin eduskunnassa myonteisend toimenpiteend. Ks. s. 49
(Kuusinen) ja s. 52 (Osterholm).
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ta kertaakaan toimenpiteeseen ei ryhdytty.?? Nyttemmin tdm& mahdol-
lisuus eduskunnan luottamuksen varmistamiseksi nédyttdd jéddneen koko-
naan vaille huomiota.

Kaiken kaikkiaan ovat siis ainoastaan Kallion I, Tannerin ja Paasi-
kiven III ministeristot kohta nimittimisensi jélkeen saaneet eduskun-
nalta nimenomaisen luottamuslauseen. Muiden ministeristéjen kohdalla
ei eduskunnan luottamusta ole virallisesti todettu sen paremmin ennen
ministeristén nimittdmistd kuin vilittdmisti nimitystapahtuman jélkeen-
k#in. Niiden kohdalla luottamusehto on ollut selitettdvissd alussa mai-
nitun vaihtoehdon (c) mukaisella tavalla: eduskunnan luottamus olete-
taan olevan, kunnes vastakohta kidy ilmi.?®> Kun ministerien nimittdmi-
nen kuuluu valtionpiidmiehen toimivaltaan eikd valtiosd&éntd sisdlld ns.
investituurajirjestelmss, onkin puhuttu ns. negatiivisesta parlamenta-
rismista.??

9. LUOTTAMUKSEN OLETUSTEORIA — VALTIOKAYTANTU

HM 34,3 §:ssi siiidetty piitoksentekomenettely. Ministeristén nimitta-
mistd ja eroa koskeva presidentin p#itdksentekomenettely on sdéinnelty
HM 34,3 §:ssd. Sanotussa lainkohdassa sd#ddetddn: “Jos presidentin p&i-
t6s koskee koko valtioneuvostoa, varmentaa sen asianomainen valtio-
neuvoston esitteliji.” Kysymyksessd on poikkeus HM 34,1 §:ssé lausu-
tusta piadsiinnostd, jonka mukaan presidentti tekee pééttksensd valtio-

22 Havaintojeni mukaan on 1950-luvulla ainakin kaksi kertaa tullut kes-
kustelun kohteeksi ohjelmatiedonannon antaminen eduskunnalle. Ensimmaéinen
tapaus ajoittuu kesdiin 1953 Kekkosen IV hallituksen muodostamistapahtumien
yhteyteen. Hallituksen aloitteesta kutsuttiin eduskunta kesélla koolle tarkoituk-
sella mm. antaa sille tiedonanto hallituksen ohjelmasta. Tiedonantoa ei kuiten-
kaan eduskunnalle annettu, vaan se sai kisiteltividkseen joukon lakiesityksid
(1953 vp ptk s. 1417—1557). Néiiden kisittelyjen yhteydessa esitettiin vaatimuk-
sia, ettd hallituksen pitdisi saattaa ohjelmansa eduskunnan punnittavaksi. Ks.
mm. s. 1516—17 (Karvikko) ja s. 1523 (Tenhidls). Vrt. s. 1503—08 (pd&ministeri
Kekkonen).

Toisen kerran ’poliittisluontoisen tiedonannon’ — t&td ilmaisua asiasta tuol-
loin kiytettiin — antamista eduskunnalle suunniteltiin v:n 1959 alussa nimitetyn
Sukselaisen II ministeriston keskuudessa. Téallikin kertaa ajatuksesta luovut-
tiin. — Ks. HS 14.1.1959/12.

23 Vrt. Lindman 1937 s. 341.

24 Ks. von Beyme 1973 s. 563.
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neuvostossa sen ministerin esittelystd, jonka toimialaan asia kuuluu. —
Asianomaisena valtioneuvoston esittelijdnd” toimii hallitusvaihdosten
yhteydessd valtioneuvoston kanslian kansliapdillikko.2s

Vanhan hallituksen eroa ja uuden nimittimistd tarkoittavan paitok-
sen presidentti tekee vanhan valtioneuvoston viimeisessi istunnossa.
Paitoksenteko tapahtuu ilman esittelyd: virkamies toimii pelkistddn
péaitoksen varmentajana.?® 1920-luvun alussa tosin noudatettiin sellais-
ta menettelytapaa, ettd varmentava virkamies esitteli valtioneuvoston
istunnossa ainakin eroavan ministeristén eronpyyntdasiakirjan.?’” Kiy-
tdnnon muutokseen on ollut hyvé syy: virkamiehen asemaan ei luonte-
vasti kuulu késitystensd esittely siitd, minké&laatuista hallituskokoon-
panoa tdma kulloinkin pitdd suotavana. HM 34,3 §:ssi viitataankin —
huolimatta esittelija-sanasta — juuri p#idtéksen varmentamiseen.2?

25 Ks. VNOS 14, 30, 50, 51 ja 52 §. |

26 Ks. Kastari 1940 s. 343 ss., jossa HM 34,3 §:n mukaista varmennusjarjestel-
maé on varsin laajasti kisitelty presidentin piaitoksenteon laillisuustakeiden niké-
kulmasta. — Vrt. myods Bjorksten s. 169—173; Tarkiginen s. 197—202; Erich II
s. 57—60; Puhakka 1923 s. 68; Stdhlberg 1927 s. 70—71.

27 Tallaista menettelyd noudatettiin mm. 18.1.1924 tapahtuneessa hallitus-
vaihdoksessa, jolloin Kallion I ministeristé vapautettiin tehtivistiin ja nimitet-
tiin Cajanderin II hallitus. Ks. VNptk 18.1.1924, VA. — Ainakin v:een 1927
mennessi sanotusta kdytédnnosti oli jo luovuttu. Ks. VNptk 17. 12. 1927, VA (kysy-
myksessd oli Tannerin hallituksen ero ja Sunilan I ministeristdn nimittiminen).

28 Kastari 1940 s. 282—283, 361—365 on nihnyt poikkeuksellisen varmennus-
jérjestelmidn olevan eréds osoitus presidentin itsendisesti asemasta hallitusvaih-
dostenkin yhteydessid. Ks. myds idem 1969 s. 227.

Toisaalta on syytd korostaa, etti ministeristén nimityspddtos on luonteeltaan
senlaatuinen presidentin p#itos, ettd varmennuksen jarjestdminen on tavallista
vaikeammin sddnneltdvistd. Yhti hyvin kuin presidentin harkintavallan koros-
tamisen ilmaukseksi voidaan HM 34,3 §:ssd sdadetty poikkeuksellinen varmennus-
menettely tulkita pyrkimykseksi valttdsd niitd haittoja, joihin hallitusvaihdoksissa
saatetaan joutua, jos pd#téksen varmentaisi esim. entinen tai uusi p#iministeri.
HM 34,3 §:n genetiikka ei anna valaistusta siihen, mitd tarkoitusperii puheena
olevalla sdéntelylld tavoiteltiin. — HM 34,3 §:n taustasta voidaan lyhyesti esittda
seuraavaa.

Jo Prk erotti ministerien nimittdmistd tarkoittavan valtionpaamiehen p#i-
toksen muista hallitusasioista. Komitean HM-ehdotuksessa (PrkM 7) asianomai-
nen sadnnos (29,3 §) kuului seuraavasti: »Valtioneuvoston jidsenten nimittimista
ja eroa koskevat padtokset varmentaa presidentin kanslian johtaja.» — XKomi-
tea sisdllytti sanotun sdidnnoksen HM-ehdotukseen Paasikiven esityksesti #ines-
tyksen jidlkeen (&dnin 4—2). Ks. Prk:n ptk 29/9 1917, VA. — Asiakirjoista ei kdy
selville komitean kannan perusteluita.
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Y1li sanottu koskee koko valtioneuvoston vaihdosta. Milloin on ky-
symys — hallituskokoonpanon muuten pysyessa ennallaan — jonkun
“tai joidenkin yksittdisten ministerien erosta ja uusien nimittimisesta
niiden tilalle, presidentin padtéksen varmentaa pédministeri.

VNOS 62 §:n mukaan valtioneuvoston jésenten nimittdmistd koskeva
presidentin avoin kirje julkaistaan asetuskokoelmassa. Asiakirjan mu-
kaan presidentti — ensin vapautettuaan vanhan hallituksen ministerit
valtioneuvoston jidsenyydesti — nimittdd uuden pdédministerin ja —
niin kuin sanonta kuuluu — “hinen esityksestddn” muut hallituksen ja-
senet.??

Hallituksen muodostamismenettely on sidinnelty vain lopullisen p&a-
toksenteon osalta. Valtiosdéntd ei sisalli yksityiskohtaisia s@finnoksid

Prk:n ehdottamassa muodossa siinnds sisiltyi myds ensimméiseen tasaval-
taiseen HM-esitykseen (29,3 § — HE 1/1917 II vp A.I).

Timin jilkeen annetuissa HM-esityksissd ei endd mainittu varmentajana
valtionpiadmiehen kanslian johtajaa, vaan véhén erilaisin sanamuodoin valtio-
neuvoston virkamies. Ensimmiisen monarkkisen HM-esityksen mukaan var-
mentajana olisi toiminut »asian esitellyt valtioneuvoston virkamies» (17,1 § —
HE 62/1917 II vp A. III). Toisessa monarkkisessa (17,1 § — HE 1/1918 ylim.
vp A) ja myds toisessa tasavaltaisessa HM-esityksessa (32,2 § — HE 17/1919 vp
A. I) varmentajana esiintyi »valtioneuvoston esittelijar.

Nykyisen sanamuotonsa sé#nnds sai prv:ssa toisen tasavaltaisen HM-esityksen
kasittelyn yhteydessd (33,3 § — prvm 2/HE 17/1919 vp A. I). Ks. myGs prv:in ptk
5/5 1919, VA.

Y114 esitetystd havaitsemme, ettd muutos Prk:n ehdottamaaan jarjestelyyn
kytkeytyi monarkiahankkeisiin. Varmennuksen siirtdminen valtioneuvoston vir-
kamiehen suoritettavaksi ei korostanut valtionpddmiehen itsendisti asemaa siind
miirin kuin jos varmennuksesta olisi huolehtinut kuninkaan kanslia.

— Todettakoon, ettd valtionhoitaja Mannerheim teki 17.4.1919 tapahtunutta
hallitusvaihdosta (Ingman — K. Castrén) koskevan p#itoksen kansliassaan eikd
valtioneuvoston istunnossa. Titd edellinen hallitusvaihdos, jolloin P. E. Svinhuf-
vud korkeimman vallan haltijana nimitti Paasikiven senaatin tilalle Ingmanin
hallituksen (27.11.1918), sen sijaan suoritettiin senaatin/valtioneuvoston istun-
nossa. — Paasikiven senaatin eroa (Paasikived itseddn lukuun ottamatta) ja Ing-
manin hallituksen nimittdmistd koskevan péaitoksen varmensi Paasikivi, ja Paasi-
kiven eroa koskevan paidtoksen uusi pédministeri Ingman. — Senaatin/valtio-
neuvoston ptk 27.11.1918, VA. — Ks. my0s Bjorksten 1929 s. 170 alav. 20.

20 Asetuskokoelmassa on julkaistu paitsi ministerien eroa ja nimittdmisté
koskevat presidentin avoimet kirjeet my0s ne péatokset, jotka koskevat minis-
teristdn sisdisessd jarjestysmuodossa tapahtuneita muutoksia. Né&in on menetelty
mm. silloin, kun ministeri on mé#éritty oman ministeriénsé asioiden lisdksi kéisit-
telemésn toisen ministerion toimialaan kuuluvia asioita. Ks. esim. Ask 541/1970.
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ministeristdn muodostamismenettelysts, siis siitd mekanismista, milla
tavoin uuden hallituksen kokoonpanoa koskeva ministerilista syntyy.
Valtiollisessa kdytidnnossd on kuitenkin muotoutunut tiettyjd wvakiintu--
neita kiyttdytymismalleja ja sovinnaissiéint6jd, joita hallituspulaa rat-
kaistaessa ja uuden hallituksen kokoonpanoa kaavailtaessa noudatetaan.

Ns. presidentinkierros ja hallitusneuvottelut. Vakiintuneen kdytinnoén
mukaan uuden ministeristén muodostaminen aloitetaan siten, ettd pre-
sidentti kutsuu luokseen eduskunnan puhemiehen ja eduskuntaryhmien
johtohenkilét — yleensd kunkin ryhmin puheenjohtajan — ja neuvot-
telee nididen kanssa poliittisesta tilanteesta, uuden hallituksen kokoon-
panon perusteista ja usein my&s hallituksen muodostajasta. T#lléin pre-
sidentti saa tietoonsa eri poliittisten ryhmien kisitykset ja mahdolliset
suositukset hallituspulan selvittimiseksi.

Tdmén ns. presidentinkierroksen jilkeen presidentti antaa hallituk-
sen muodostamistehtivin — toisinaan vain ns. tunnustelutehtivin —
nimeédmilleen henkilélle, jonka tehtiviksi tulee presidentin toimeksi-
annon pohjalta suorittaa tarpeelliset jatkoneuvottelut. Tim3 puolestaan
neuvottelee niiden puolueryhmien kanssa, joiden myo6tidvaikutusta hal-
litusta muodostettaessa odotetaan. Neuvotteluissa, joiden aikana péi-
ministeriehdokas on yhteydessi myds presidenttiin, sovitaan hallituk-
sen ohjelmasta, hallituspohjasta ja ministeripaikkojen jaosta eri puo-
lueiden kesken sekd vihdoin hallituskokoomuksen yksityiskohdista.
Vasta kun ministerilista niin on muotoutunut, ja presidentti sen on
puolestaan hyviksynyt, alkaa asian virallinen kisittely valtioneuvoston
istunnossa. — Mainittujen neuvottelujen kesto ja laajuus vaihtelevat
tilanteesta riippuen. Milloin kysymyksessi on virkamieshallituksen
muodostaminen, jidvat neuvottelut lihinni vain ns. presidentinkierrok-
sen varaan.??

Ministeriston muodostamista koskevat menettelytavat ovat vuosi-
kymmenien mittaan jossain méirin yksityiskohtien osalta modifioitu-
neet, mutta esitetty kdytinté on péidpiirteissisin pysynyt ennallaan
Stahlbergin ajoista nykypiivisin saakka.

30 Hallituksen muodostamismenettelyd koskevista nikékohdista ks. Hakkila
s. 183; Kastari 1969 s. 226—227; Merikoski, Pol 1969 s. 1, Nousiainen 1967 s. 307—
311; Tarkiainen s. 214—219. — Euroopan muissa maissa noudatettavista menet-
telytavoista ks. von Beyme 1973 s. 529 ss.



https://c-info.fi/info/?token=qZ-mubib-3O2vTKv.QrzD2BW2ezFNWo695V4k4g.-jSy8mhT7x31fA1ejohfitkaWMHYkRfU1byxskFlWhukT-z4AVGNSAY1m7-cpXZMMK8_WZ9rZslOzU7J6uz5XVlXm2hrvfhPHaMB5f_wxBju37TbQi_nbYTa7ltXPHC97q6y_KkrxZvhhYMuyqmP2mM8bCBKf164ayMA04zQS2HSub9H-MCpog_woYvkiUoSZNGcrv33oyTB

Luottamuksen oletusteoria — valtiokdytdnto 313

Paria poikkeusta lukuun ottamatta (Ryti I ja Aura II) on ns. presi-
dentinkierros aina hallituspulan sattuessa toimeenpantu. Td&mi on jar-
jestetty nimenomaan tarkoituksella saada selkoa siitd, minkalaisella
hallituksella olisi mahdollista saada taakseen eduskunnan riittdva tuki,
ts. miten hallitus olisi kokoonpantava,. ettei siti heti uhkaisi eduskun-
nan taholta epiluottamuslause.?!

Vaikka puheena olevat neuvottelut ovat luonteeltaan epévirallisia
tai paremmin sanottuna sdintelemittomid, ne kuitenkin osoittavat sen
tirkedn seikan, ettdi muodostettavalle ministeristélle pyritdén etukéteen
saamaan eduskunnan poliittisten ryhmien kannatus.?? Eduskunnan luot-
tamus ei siis ole pelk#stiin abstraktin olettamus-késitteen varassa, niin
kuin HM 36 §:i4i koskeva tulkintadoktriini jossain mé#rin harhaanjoh-
tavasti antaa ymmairtdi. Ennen ministeriston nimittdmistd on suoritettu
usein varsin seikkaperdiset selvittely- ja valmistelutyot, joiden perus-
teella hallituksen kokoonpano on muotoutunut. Presidentti on — milloin
enemmin, milloin vihemméin — vaikuttanut neuvottelujen kulkuun ja
niiden lopputulokseen, mutta olennaista on joka tapauksessa havaita
se, ettei hallituksia — er#iitd poikkeustilanteita lukuun ottamatta — ole
nimitetty ilman eduskunnan puolueryhmien mydtdvaikutusta. Poliitti-
nen kiytdntd ei siis ole omaksunut sitdi mm. Hermansonin voimakkaasti
ajamaa oppia, ettd presidentti toimisi irrallaan muusta poliittisesta p&aa-
toksentekojérjestelméstd.

Hallituksen muodostamiskiytinnndssid tapahtuneet muutokset joh-
tuvat toisaalta presidentin aseman voimistumisesta ja toisaalta puolue-
laitoksessa tapahtuneesta kehityksesta.

Kun sotaa edeltineend aikana lihinni eduskuntaryhmit — puoluees-
ta riippuen kiinteimmin tai véljemmin — olivat mukana ministeristo-
jen muodostamisprosessissa, on sodan jilkeen koko puolueorganisaatio
tullut mukaan ratkaisujen tekoon. Timi on merkinnyt myés muutosta
hallituksen muodostajan rooliin. Sotaa edeltineend aikana p#aministeril-
14 oli yleensd melko tavalla liikkumavaraa ministeristén kokoonpanoa
suunniteltaessa. Tami koski etenkin henkilskysymyksid: pddministeri
sai varsin itseniisesti valita hallituksen muut ministerit. Nyky&&n hal-

81 Ks. myos Stihlberg 1927 s. 69.

32 Edelld s. 303 alav. 1 mainitussa kirjeessd presidentti Kekkomnen korosti
juuri titd seikkaa toteamalla mm., ettd ns. presidentinkierroksen aikana yritetadn
hankkia »selvitys siitd, miten enemmistohallitus voidaan muodostaa».
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lituksen muodostajan liikkuma-ala on kapeampi: puolueiden paittdviit
elimet ottavat kantaa paitsi hallituspohjaan ja -ohjelmaan myos henki-
16kysymyksiin.3?

Presidentin ja hallituksen muodostajan vilinen suhde on sekin muut-
tunut. Antaessaan hallituksen muodostamistehtivdn nimeimaélleen hen-
kilolle presidentti on varsin tarkoin presisoinut toimeksiannon sisillén.?*
Nidin on ollut etenkin Kekkosen aikana. Kekkosta edeltineiden  presi-
denttien hallituksen muodostajille antamat ohjeet olivat yleensi melko
véljid ja lisdksi ne kisitettiin 1dhinn# suosituksen luontoisiksi. Tuleval-
la pad@ministerilld oli harkintavapautta paitsi henkilékysymyksissi mybs
hallituspohjaan nihden. Kekkosen aikana hallituksen muodostajalle an-
nettu toimeksianto on kisitetty toisin: ellei sen edellyttimi tehtidvi ole
onnistunut, on toimeksianto samalla pdittynyt.

T&lla tavoin presidentti on nykydidn pitidnyt hallituksen muodosta-
misprosessin johdon omissa késissddn. Hin laatii ehdotuksen uuden mi- ‘
nisteriston puoluepoliittiseksi pohjaksi ja antaa hallituksen muodosta-
jaksi valitsemansa henkilén toimeksi eduskuntaryhmilti ja puolueilta
tiedustella, ovatko ndmi valmiit osallistumaan presidentin toimeksian-
nossa mainittuun hallituskoalitioon. Lyhyesti sanottuna: presidentti ky-
syy ja puolueet vastaavat.

Yll& sanotusta on seurannut, ettd hallituksen muodostajan vaikutus-
mahdollisuudet ovat selvisti kaventuneet. Painopiste on siirtynyt toi-
saalta presidentille ja toisaalta puolue-elimille. Hallituksen muodostaja
toimiikin nykyd#dn erdidnlaisena presidentin ja puoluelaitoksen vilisend
yhdysmiehend yrittden sovitella eri suuntiin kdyvii intresseji. Puolue-
koneiston vaikutusvallan lisidéntymistd on sitdkin arvosteltu ja samalla
on suositeltu palaamista sotaa edeltineen ajan menettelytapoihin.?®

Puolueiden siséinen péitoksenteko hallituskysymyksessd. Nykyiin li-
hes kaikkien puolueiden sdsnnot sisdltdvit madrdyksia siitd pastoksen-

33 Esim. v:n 1966 hallitusneuvottelujen yhteydessid hallituksen muodostaja

Rafael Paasio — pyrkiméttd vaikuttamaan muiden kuin sosialidemokraattisten
ministerien valintaan — ilmoitti, ettei hén tule puuttumaan »toisten ryhmien»
henkilokysymyksiin. — Ks. HS 10.5.1966/124 ja 28.5.1966/142. — Ks. my®ds

Merikoski, Pol 1967 s. 14.
34 Vrt. SOU 1970:16 s. 84—85 esitettyjd nikoékohtia.

35 Ks. Merikoski, Lm 1964 s. 805—806; idem, Pol 1967 s. 14—15; Puntila 1965
s. 318—319.
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tekomenettelystd, jota ao. puolueessa on noudatettava sen maidritellessa
kantaansa osallistumisesta maan hallitukseen. Menettelytavat vaihtele-
vat suuresti: toisaalta sdintelemiton tai véljdsti sdénnelty suhteellisen
vapaamuotoinen paédtoksenteko eduskuntaryhmien dominoimissa puo-
lueissa, toisaalta sdéntdmidrdyksin tiukasti tiettyihin puolueportaisiin
sidottu menettely jirjestovaltaisissa joukkopuolueissa.*®

Perinteisesti on nimenomaan wvasemmiston taholla korostettu puo-
lue-elinten valtaa puolueyhteiséd koskevissa perusratkaisuissa. Sos.dem.-
puolueessa on koko itsendisyyden ajan hallitukseen menosta sisdltynyt
madriyksia puolueen periaateohjelmiin ja -padtoksiin, joskin vasta v.
1960 puolueen sdént6ihin otettiin asiasta nimenomaiset sddnnokset. Sen
sijaan SKDL:ssa kysymyksen ratkaisu ei ole siiintomaéairdisesti jirjes-
tetty. Kaytdntd on kuitenkin kiteyttdnyt ratkaisumallin sisdiselle pa&-
tsksenteolle: hallitukseen osallistumisesta pédidttdminen kuuluu SKDL::ssa
liittoneuvostolle ja liittotoimikunnalle p&épainon ollessa liittoneuvoston
pastokselld. Tatd ennen on kuultu eduskuntaryhmin ja SKDL:n jisen-
jirjestéjen mielipiteitd.3”

SDP:n v:n 1960 saintéjen mukaan paitoksenteko puolueen osallis-
tumisesta hallitukseen kuului puoluetoimikunnan ja eduskuntaryhman
yhteisesti muodostamalle kokoukselle. Mikili asiasta ei voitu tdssd ko-
kouksessa sopia, ratkaisu siirtyi puolueneuvoston tehtdviksi. Vin 1969
puoluekokouksessa sddntéjd tdsmennettiin ja niihin sisdllytettiin yksi-
tyiskohtaiset méadrdykset eri menettelyvaiheista puolue-elinten valta-
suhteita kuitenkaan muuttamatta.3®

Porvarillisilla puolueilla ei ennen 1960-lukua ollut sanotun kaltaisia
midriyksid paitoksenteosta hallituskysymyksessd. 1920- ja 1930-luvulla
porvarilliset puolueet olivat vahvasti parlamentaarikkovaltaisia, eika
niilld ollut sellaista keskusorganisaatiota ja kenttdverkostoa kuin SDP:

36 Ks. tarkemmin Laakso-Sdnkiaho s. 136—139.

37 Puolueiden organisaatiosta ja rakenteesta ks. Nousiainen 1967 s. 32 ss.

38 SDP-n v:n 1969 sddntéjen 37 §, jonka otsikkona on ’'Osallistuminen hal-
litusvastuuseer’, kuuluu seuraavasti: »Puolueen osallistumisesta hallitukseen p&aéat-
tivit puoluetoimikunta ja puolueen eduskuntaryhma, jotka asettavat hallitus-
neuvottelijat, nime#ivit puolueen ehdokkaan hallituksen muodostajaksi tai muun
kuin puolueen edustajan muodostaessa hallituksen nime#dvit puolueen edustajat
hallitukseen, maérittelevit puolueen kannan hallitusohjelmaan ja hallituksen
kokoonpanoon sekd paikkajakoon hallituksessa. Jos puoluetoimikunta ja puo-
lueen eduskuntaryhmi eivat ole voineet ndisté kysymyksistd sopia, pa&dttdéd niistd
puolueneuvosto.  Valmistelemaan hallitusneuvotteluihin liittyvid kysymyksid
tulee puoluetoimikunnan ja puolueen eduskuntaryhmin asettaa toimikunta, johon
kuuluu puheenjohtajana puolueen puheenjohtaja ja kahdeksan muuta jasentd,
joista nelji nimedd puoluetoimikunta ja neljd puolueen eduskuntaryhmd.»
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lla. Sodan jilkeen my6s ndiden puolueiden jisenjoukko kasvoi, miki
oli omiaan ajan mittaan vahvistamaan jirjestSjohdon asemaa eduskun-
taryhmén rinnalla. ML:lla tosin oli jo ennen sotaa melko kiinted kent-
tdorganisaatio ja sen ohjelmissa ja puoluekokousten piittksissi miiri-
teltiin myds pididtoksenteko hallituskysymyksessi,3® mutta puolueorgani-
saation merkitys eduskuntaryhmén rinnalla jii v#hiiseksi, silld kum-
mankin johdossa olivat suurelta osin samat henkilot.

KESK:n v:n 1968 sdéntdjen mukaan paittivit puolueen osallistu-
misesta hallitusvastuuseen puoluevaltuuskunta ja eduskuntaryhma yh-
dessd. Puoluevaltuuskunnan merkitys on suurempi; erimielisyyden syn-
tyessd sen kanta on ratkaiseva. T4td menettelytapaa noudatettiin jo
maalaisliiton toiminta-aikana, jolloin puoluevaltuuskuntaa nimitettiin li-
sdtyksi puoluehallitukseksi.?

LKP:n séidntéihin otettiin puolueen hallitukseen osallistumista tar-
koittavaa pididtoksentekoa koskevat menettelytapaohjeet v. 1970. Osallis-
tumisesta hallitukseen paittivit liberaalisessa puolueessa puolueval-
tuusto ja eduskuntaryhmi yhdessd.*' Tidmén puolueen edeltdjissi —
edistyspuolueessa ja kansanpuolueessa — oli eduskuntaryhmillg perin-
teisesti midrddva asema puolueen koko poliittiseen toimintaan nihden.
Puoluejérjeston vaikutusvaltaa on siis tdssikin puolueessa lisdtty.

RKP:ssa péitoksenteko hallitukseen menosta kuuluu vin 1968 siin-
t6jen mukaan puolueen keskushallitukselle ja eduskuntaryhmaille. Kiy-
tdnnossé tdtd menettelytapaa noudatettiin pitkdan jo ennen sdintémia-
riistd vahvistusta.*?

Kokoomuspuolueessa on sen v:in 1971 sddntéjen mukaan puolueval-
tuuston, puoluehallituksen ja eduskuntaryhmin jarjestettdvd yhteisis
tilaisuuksia neuvoteltaessa hallitukseen osallistumisesta.*®> Puolueval-

3% Ks. Tarkiainen s. 223—224.

40 KESK:n sdintdjen 34 §: »Keskustapuolue voi olla edustettuna maan
hallituksessa ja tukea sitd, jos hallituksen ohjelma ja toiminta ovat puolueen
periaatteiden kanssa sopusoinnussa. Puolueen osallistumisesta hallitusvastuuseen
padttéviat puoluevaltuuskunta ja eduskuntaryhmi yhdessid. Jos puolueeseen
kuuluva henkild vastoin edelld mainittua pddtéstd osallistuu maan hallitukseen,
voi puoluevaltuuskunta todeta hinen eronneen puolueesta.»

41 LKP:n sdidntéjen 34 §: »Liberaalinen Kansanpuolue voi olla edustettuna
maan hallituksessa ja tukea sit4, jos hallituksen ohjelma ja toiminta ovat puolueen
periaatteiden kanssa sopusoinnussa. Puolueen osallistumisesta hallitusvastuuseen
paittavit puoluevaltuusto ja eduskuntaryhmé yhdessid.»

42 RKP:n s#intdjen 8,4 §: »Infdr beslut om partiets regeringsmedverkan bér
centralstyrelsen och riksdagsgruppen tillsammans rad géra.»

43 KOK:n sdintdjen 14 § (sen otsikkona on ’Eduskuntaryhmi’): »Puo-
lueen nime#d kiyttimain oikeutetun eduskuntaryhmin muodostavat ne puo-
lueen jédsenyhdistysten jisenini olevat kansanedustajat, jotka ovat yhtyneet kan-
nattamaan puolueen ohjelmaa ja jotka ryhmi jiasenikseen hyvdksyy. Eduskunta-



https://c-info.fi/info/?token=qZ-mubib-3O2vTKv.QrzD2BW2ezFNWo695V4k4g.-jSy8mhT7x31fA1ejohfitkaWMHYkRfU1byxskFlWhukT-z4AVGNSAY1m7-cpXZMMK8_WZ9rZslOzU7J6uz5XVlXm2hrvfhPHaMB5f_wxBju37TbQi_nbYTa7ltXPHC97q6y_KkrxZvhhYMuyqmP2mM8bCBKf164ayMA04zQS2HSub9H-MCpog_woYvkiUoSZNGcrv33oyTB

Luottamuksen oletusteoria — valtiokdytint6 317

tuusto tekee asiassa periaatepiiatoksen ja myodnteisessd tapauksessa toi-
menpideratkaisut siirtyvit eduskuntaryhmille ja puoluehallitukselle,
jotka paittavit hallitusohjelman hyviksymisestd ja henkilokysymyksis-
ti. Kiytanté on ollut timin mukainen koko sodan jalkeisen ajan.

Suomen kristillisessd liitossa puolueen osallistumisesta hallitusvas-
tuuseen pasttiviat puoluevaltuuskunta ja eduskuntaryhma yhdessd.44
Menettely on siis samanlainen kuin KESK:ssa ja LKP:ssa. — Muiden puo-
lueiden siinnodissi ei tiettivisti ole madrdyksid hallitukseen osallistu-
mista tarkoittavasta paitoksenteosta. Niiden kohdalla kysymys hallituk-
seen menosta ei mybskiin ole — SKDL:a lukuun ottamatta — aktua-
lisoitunut.

Ministeristén muodostamismenettelyn siiintelemittomyys: seuraamuk-
sia. 1960- ja 1970-luvuilla on siis lihes kaikkien puolueiden sddntdihin
sisdllytetty nimenomaiset sdénnokset siitd paitoksentekomenettelystd,
jota ao. puolueessa noudatetaan sen pédittdessd osallistumisestaan halli-
tukseen. Tilld seikalla yhdessi sen kanssa, ettd puolueet v. 1969 sadde-
tyn Puoluel:n (10/69) mydtd saivat virallisen aseman, on varsin suuri
merkitys. Puolueiden asema on muodostunut tirkeéksi myds sen vuoksi,
ettd EVaalili:n (391/69) mukaan niilli on oikeus asettaa ehdokkaat kan-
sanedustajien vaaleissa.*?

Kun valtiosdintson ei ole sisdllytetty menettelytapasdédnnoksid halli-
tuksen muodostamismenettelystd, on siis tultu tilanteeseen, jossa téta
koskevia maariyksid sisiltyy erdilld tapaa “toisen asteen” sdddoksiin:
puolueiden sddntdihin. Hallitusratkaisun yhteydessd kunkin puolueen
sisdinen paitoksentekojérjestelméd tuottaa ao. puoluetta koskevan péa-
toksen hallituskysymyksessi.®

ryhmi esittdd kertomuksen kuluneelta toimikaudeltaan varsinaiselle puolue-
kokoukselle ja valtuuston kevitkokoukselle. Yhteisid tilaisuuksia on jiarjestet-
tava eduskuntaryhmin ja puoluevaltuuston ja -hallituksen kesken neuvoteltaessa
osallistumisesta hallitusvastuuseen ja muista tirkeistd poliittisista kysymyksista
sekid muutenkin jonkin edelli mainitun puolue-elimen tehtyd asiasta aloitteen.»

44 SKL:n sddntojen 25 §: »Puolue voi olla edustettuna maan hallituksessa
ja tukea sitd, jos hallituksen ohjelma ja toiminta ovat puolueen periaatteiden
kanssa sopusoinnussa. Puolueen hallitusvastuuseen osallistumisesta paattavat
puoluevaltuuskunta ja eduskuntaryhmi yhdessd.»

45 Ks. tarkemmin EVaaliL 3. luku.

46 Kysymys siitd, milld tavalla puolueiden sisdiset paitoksentekomekanismit
kiytinnossa toimivat, on sen keskeisestd merkityksestd huolimatta jouduttu jat-
timidn nyt kisilld olevan tutkimuksen ulkopuolelle. Kysymys osoittautui niin
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Toisin kuin sotaa edeltdneen ajan valtiosddntdtulkitsijat toivoivat,
puolueet ovat sittenkin saaneet merkittivin sijan ministeristéjen muo-
dostamisessa.*” Juuri puolueiden vilitykselld jirjestelmd on siilytti-
nyt parlamentaariset piirteensi.

Nidin on siitd syystd, ettd eduskunta on hallitusratkaisuissa tdysin
merkitykseton sikili, ettd se ei osallistu valtio-orgaanin ominaisuudessa
virallisesti milldén tavalla hallituksen muodostamisprosessiin. Ei liene
véirin sanottu, jos — tistd nikdkulmasta — puhumme puolueparlamen-
tarismista. Hermanson ja Erich eividt osanneet ennakoida tapahtumien
kulkua oikein. Antamalle jo alun alkaen eduskunnalle tilaisuus viralli-
sesti ottaa osaa hallituksen asettamista tarkoittavaan pddtéksentekoon
olisivat ministeriston muodostamista koskevat ratkaisut pysyneet perus-
tuslaissa sddnneltyjen wvaltioelinten tehtivind. Tillaiseen jirjestelyyn
olisi ollut mahdollista p#istd kahta tietd: nykyisti seikkaperdisemmalld
lainsdéddnnolla ja/tai HM 36 §:n toisenlaatuisella tulkinnalla.

Suomessa omaksuttu jirjestelmid ei komparatiivisesti tarkasteltuna
ole ainutlaatuinen ilmis. Monissa muissa maissa on seurattu samaa lin-
jaa: ministeristdn muodostamismenettely on jitetty kiytinnon, tapojen
ja sovinnaissdintéjen varaan. Ndin on asian laita paitsi Englannissa
myo6s sellaisissa mannermaisen parlamentarismin maissa kuin Tanskas-
sa,*8 Belgiassa ja Hollannissa.#® Hallituksen muodostamismenettelyn
sdénteleméttdmyys ja laajan harkintavallan jittdminen valtionpiimie-
helle merkitsee kuitenkin monia epidvarmuus- ja jopa haittatekijoitd
jarjestelmén toiminnassa. Viittaus Weimarin Saksaan lienee riittivi
osoitus tdmin kisityksen paikkansa pitdvyydesti. Toisen maailmanso-
dan jélkeen onkin ollut havaittavissa — niin kuin aikaisemmin jo mai-
nittiin®® — pyrkimysti siirtyd sidintelemittomyydestd ja joustavia nor-
meja sisdltdvistd jirjestelmiistd selkedsti sddnneltyyn jarjestelmaiin.
Nyttemmin on myds Suomessa esiintynyt timéin suuntaisia kdsityksid.5!

laajaksi ongelmakokonaisuudeksi, ettd se hyvin riittiisi tarjoamaan aiheen omalle
erityistutkimukselle.

47 Puolueiden lisiksi on etujirjestdilld sodan jilkeisenid aikana ollut ajoit-
tain hyvinkin merkittdva vaikutus ministeristéjen muodostamisessa ja niiden
erossa. — Ks. Riepula 1971 s. 68—71; Huuska s. 165—185.

48 Ks. Ross I s. 363.

49 Ks. SOU 1970:16 s. 110, 120.

50 Ks. ed. s. 12.

51 Ks. Valtiosddntokomitean mietints (KM 1974:27) s. 82—88.
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3. ENEMMISTOPARLAMENTARISMIN VAATIMUS

Vuosien 1917—1919 valtiosdintékeskustelun aikana otaksuttiin, ettd
parlamentarismi saisi Suomessa enemmistéparlamentarismin luonteen.
Oletus ei osunut kohdalleen. V:sta 1919 ldhtien (Vennola I — Sorsa)
nimitetyistd 52 ministeristdstd on tasan puolet (26) ollut enemmist6éhal-
lituksia. Vihemmistohallituksia on ollut 18 ja toimitusministeristdjd
kahdeksan.??

Valtiosiiintéoikeudellinen doktriini. 1920- ja 1930-luvuilla, jolloin HM
36 §:aa koskeva tulkinta vakiintui, ei valtio-oikeudellinen doktriini pi-
tinyt enemmistohallitusta ainoana perustuslain edellyttimén luottamus-
ehdon tidyttiviana hallituksena. Valtio-opillisessa kirjallisuudessa kylla-
kin viljeltiin sanottua oppia.’?

Se, etteivit valtio-oikeuden harjoittajat asettuneet enemmistéhallitus-
vaihtoehdon kannalle, johtui ennen kaikkea siitd, ettd presidentille kuu-
luva harkintavalta valtioneuvoston jisenten valinnassa ndhtiin niin laa-
jaksi, ettei tdmintapaisella pohdinnalla ollut merkitysta. Puoluesuh-
teiden huomioon ottaminen ei muutenkaan ollut téssé yhteydessd tar-
peellista — sanottiinhan sen olevan jopa "lain tarkoituksen vinoon ve-
timistd”. Tastd seurasi, ettd niin enemmistd-, vihemmisto- kuin virka-
mieshallituksenkin oikeudellinen asema selitettiin alun perin olevan sa-
manlainen.’* My8hemminkidn tihin ei ole ollut mitdén lisdttavaa:
kaikki hallitustyypit ovat perustuslain nidkékulmasta katsottu olevan sa-
massa asemassa.’?

Sotaa edeltineen ajan suomalainen valtiosdéntédoktriini poikkesi ul-
komaisista opeista, joille oli tyypillistdi mm. pohdiskelu siité, vastasiko

52 Kannattaa mainita, ettd myos Saksassa kdvi samalla tavalla kuin Suo-

messakin. Weimarin valtiosidnnén laatijat olettivat parlamentarismin saavan
enemmistéparlamentarismin luonteen, mutta jo 1920-luvulla maassa esiintyi
useita vihemmistohallituksia. — Ks. von Beyme 1973 s. 176—281.

53 Mm. Lindman 1937 s. 337—339 selitti, ettd vihemmistéparlamentarismi
sutan tvivel i de flesta fall innebir en fértunnad, en mindre ’riktigt’ form av
parlamentarism». Vihemmistohallituksen muodostamisen kautta »den parlamen-
tariska idén i icke obetydlig grad fortunnades».

54 Ks. mm. Erich II s. 87; idem, ST 1924 s. 98; Hermanson, JFT 1924 s. 59;
Stdhlberg 1927 s. 72. — Ks. myo6s Lindman 1937 s. 182—189, 229—233; Tarkiainen
s. 302—317. — Vrt. toisaalta Puhakka 1923 s. 187, 197.

55 Ks. mm. Kastari 1940 s. 339—340; Merikoski 1969 s. 28—30.
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vihemmistohallitus “oikean” parlamentarismin periaatteellisia vaati-
muksia. Riippumatta siitd, oliko parlamentarismisiinnos siséllytetty
maan valtiosddntd6n, nostettiin sanottu ongelma esille useissa ensim-
mdisen maailmansodan jilkeisen Euroopan maissa. Mm. Norjassa, jonka
valtiosddntd ei tuolloin sisdltinyt — eikd vieldkidn sisilldi — sddnndsti
parlamentaarisesta hallitustavasta,®® pidettiin aina 1930-luvulle saakka
vihemmist6hallituksia illegitiimeini, so. yleisesti hyvéksytyn parlamen-
tarismikésityksen vastaisina.??
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N&itd arviointeja tehtdessd oli epidilemitti silmimisrini pidetty
Englannin hallitusjérjestelmis, jossa enemmistdparlamentarismi oli pit-
kdén ollut vallitsevana sdénténi. Mutta yhtd kaikki vihitellen oli man-
nermaisen doktriinin edessd voittamaton ongelma: oli joko luovuttava
pitiméstd enemmistdhallitusta ainoana oikeana parlamentarismin muo-
tona tai sitten selitettivi ettd maissa, joissa vihemmistéhallituksia esiin-
tyi, toimittiin itse asiassa valtiosddnnén vastaisesti. Vihemmistohallitus-
ten yleistyesséd oli tietenkin selvii, ettd teorian oli laskettava aseen-
sa kiytdnnon edessid.’®

Poliittinen kiytints. Jos enemmistoparlamentarismia ei tavoiteltu
suomalaisessa valtiosdéntotulkinnassa, yhtd vdhin siihen pyrittiin sotaa
edeltdneen ajan valtiokdytéinnodssd. Syitd tihin oli useita. Jos kiinni-
tamme huomiota tasavallan presidentin rooliin, voimme todeta, ettd vain
Stdhlberg maédritietoisesti pyrki enemmistdparlamentarismin toteutta-
miseen. Relander ja Svinhufvud asennoituivat asiaan toisella tavalla:
enemmistéhallitukset eivdt olleet valttimittémii. Pitihdn Relander vi-
hemmistohallitusta erdissd yhteyksissd jopa suositeltavana. Voidaan kui-
tenkin panna merkille, ettd vihemmistdparlamentarismiin kohdistettiin
kritiikkis.?®

56 Norjassa parlamentarismin katsotaan olevan voimassa tavanomaisena
oikeutena. Ks. Andenaes s. 100 ss.; Castberg s. 207—209; Herlitz II s. 186 ss.

57 Ks. Bjornberg s. 357—364. — Vrt. myos Lindman 1937 s. 84—86, 333—339.

58 Ks. von Beyme 1973 s. 566—568. — Huolimatta vihemmistéhallitusten
esiintymisestd von Beyme pitdad niiti parlamentarismiin huonosti sopivina. Hin
kirjoittaa mm. (s. 570): »Nach den Grundsitzen des parlamentarischen Systems
ist jede Minderheitsregierung ein unerwiinschtes Krisensymptom. Dennoch muss
man sich davor hiiten, alle Minderheitsregierungen als antiparlamentarisch zu
diffamieren.»

59 Ks. Paasikivi 11 s. 27—48; Setdld, US 31/8, 1/9 ja 2/9 1927; Virkkunen,
Valvoja-Aika 1927 s. 287—313.
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Sota-aika muodostaa sikdli poikkeuksellisen ajanjakson, ettd kaikki
tuon ajan ministeristét olivat enemmistéhallituksia, jopa suurkoalitioita.
Sodan jilkeisend aikana on enemmist6hallitusten suhteellinen osuus so-
taa edeltéineeseen aikaan verrattuna selvisti kasvanut.®® Mutta mihin-
kddn selvddn enemmistdhallituspolitiikkaan ei kuitenkaan olla pé&isty.

Enemmistéparlamentarismin vakiintumisilmié ei ole ollut ominaista
vain Suomessa: sodan jélkeisessi Euroopassa on tidméin suuntainen kehi-
tys havaittavissa yleisemminkin. Suomessa tapahtunutta kehitystd muis-
tuttavia piirteitd voidaan havaita mm. Tanskassa ja Norjassa. Ruotsissa
ja Hollannissa ministeristét ovat pédésdéntoisesti olleet enemmistéhalli-
tuksia. Erditd poikkeuksia sdidnnostd on kylld Ruotsissakin esiintynyt
(Erlander III v. 1957 ja Palme v. 1970).

Arvioitaessa enemmistoperiaatetta Suomen poliittisessa jarjestelmais-
s4 on huomattava, etti enemmistohallituksen muodostaminen on edel-
lyttinyt useampien puolueiden koalitiota. Sitten v:n 1917 ei milldén
puolueella ole ollut eduskunnassa ehdotonta enemmist6d. Témid puolue-
jarjestelman luonteesta johtuva seikka on tietenkin ollut omiaan vai-
keuttamaan enemmistdhallitusten kokoon saamista. Erdin taustatekijin
tdlle muodostaa eduskuntavaaleissa noudatettava suhteellinen vaalitapa.
Parlamentarismin teoriassa on usein korostettu, ettd enemmistdperiaat-
teen johdonmukainen toteuttaminen edellyttiid enemmistdvaalitapaa ja
kaksipuoluejirjestelmii.t?

Enemmistoperiaatteeseen ldheisesti liittyvén# parlamentarismin kri-
teerind mainittiin ns. pluraliteettiperiaate: jos millddn puolueella ei ole
takanaan eduskunnan ehdotonta enemmist6d, olisi suurimman puolueen
osallistuttava hallitusvastuuseen joko yksin tai koalitiossa muiden puo-
lueiden kanssa.%?

Tatdkddn periaatetta ei poliittisessa kaytinnossi ole noudatettu. So-
taa edeltineend aikana oli sos.dem.puolue vuotta 1929 lukuun ottamatta
eduskunnan suurin ryhmi, mutta silti se oli mukana kaikista 18 halli-
tuksesta (Vennola I — Cajander III) vain kahdessa. Sodan jilkeen ti-
lanne on muuttunut, kun kolmesta suurimmasta puolueesta (ML/KESK,

60 Jos sota-ajan kahdeksan ministerist6d jitetdsn tarkastelun ulkopuolelle,
voidaan todeta, etti ennen sotaa (Vennola I — Cajander IIT) muodostetuista
18 ministerist6sti oli enemmistohallituksia vain viisi. Vastaavasti sodan jilkeen
(Pekkala—Sorsa) nimitetyistd 26 ministeristéstd on 13 ollut enemmistéhallituksia.

61 Ks. von Beyme 1973 s. 510—511. Ks. myods Hermens s. 240—251.

62 Ks. myos von Beyme 1973 s. 511—513.

21
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SDP ja SKDL) useimmiten jokin on ollut hallitusvastuussa. Suurin puo-
lue on kylldi voinut olla oppositiossakin, niin kuin SKDL vaalikaudella
1958—62.

4. OPPOSITIO/HALLITUSVASTUU -VUOROTTELUPERIAATE

Varsin helposti on todettavissa, ettei sekdin parlamentarismin kri-
teeri, joka edellyttdd vuorotteluperiaatetta suhteessa hallitus/oppositio,
ole toteutunut kuin joissakin harvoissa poikkeustapauksissa. Suomessa
ei ole syntynyt sellaista puolueiden lahes automaattista vuorottelua hal-
litusvallan kiyttdmisessd, mikd on tyypillistd englantilaiselle parlamen-
tarismille.

Sotaa edeltineend aikana oli oikeastaan vain kaksi tapausta, jolloin
hallituksen eron aiheuttanut oppositioryhmittymi otti hallitusvastuun,
nimittdin Tannerin hallitus (1926) ja Cajanderin III ministeristo (1937).
Tuohon aikaan ei ollut harvinaista, ettd uusi hallifus muodostettiin sa-
malle puoluepoliittiselle pohjalle ja vieldpd pddosin samojen henkildi-
den varaan, jotka olivat olleet mukana edellisessd, eduskunnalta epi-
luottamuslauseen saaneessa ministeristdssid. Nédin oli asian laita mm.
Kallion II ministeristdon (1925) kohdalla.

Puheena oleva periaate ei ole toteutunut myo6skiddn sodan jilkeen.
Ns. toisen tasavallan aikana hallitukset ovat eronneet yleensd muista
syistdi kuin eduskunnalta saamansa epiluottamuslauseen johdosta.®?
Kekkosen presidenttikaudella ovat vain Sukselaisen I ja von Fieandtin
ministeristét kaatuneet eduskunnalta saamaansa epdluottamuslauseeseen.
Sodan jdlkeisend aikana hallituksen eron ovat péiasiassa aiheuttaneet
joko vaalit tai hallituksen sisdiset erimielisyydet. Vin 1945 eduskunta-
vaaleista lidhtien on ollut poikkeuksettomana sdintoni, ettd hallitus vaa-
lien jidlkeen jattdd paikkansa. Sanottu menettely korostaa ministeristén
rilppuvuutta eduskunnasta: hallitus muodostetaan vasta valitun edus-
kunnan kokoonpanon perusteella.

Suomalaiselle jirjestelmille ominainen dualismi on saanut ilmauk-
sensa myds ministeristdjen erossa: hallitukset ovat tavanneet jattda

68 Ministeristdjen eron syistid tarkemmin ks. Laakso—Sdnkiacho s. 163—169;
Noustainen 1967 s. 312—315. — Hallitusten eron syistd Euroopan muissa
maissa ks. von Beyme 1973 s. 875—884. i
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eronpyyntonsi myo6s presidentin vaalin johdosta. Téata tarkoittava ku-
tyymi alkoi hahmottua jo ennen sotaa, ja se on sittemmin sodan aikana
ja sen jédlkeiselld kaudella vakiintunut. Tavan syntymiseen vaikutti osal-
taan se, ettd Swvinhufvud, Kallio, Ryti, Paasikivi ja Kekkonen valittiin
presidentiksi heidén toimiessaan p##ministerind. Ministeristot ovat jit-
tdneet paikkansa myos silloin, kun sama presidentti on wvalittu uudel-
leen valtionpddmieheksi eli vuosina 1943, 1950, 1962 ja 1968. Eduskunta-
valtaisen parlamentarismin n&kokulmasta ei syntynytta tapaa voida
pitdd hyvédni: se korostaa ministeriston alistussuhdetta valtionpaimie-
heen. Tillainen kiytdnté on kyllikin sopusoinnussa dualistisen parla-
mentarismikésityksen kanssa.%¢

Silloin kun ministeristén eron aiheuttavat joko hallituksen sisdiset
erimielisyydet tai presidentin vaali, ei hallitus/oppositio -vuorottelupe-
riaatteen toteutumiselle ole edellytyksii. Itsendisyyden kahdella en-
simmadiselld vuosikymmenelld hallitukset kaatuivat lihes poikkeuksetta
eduskunnan ja hallituksen vilisen ristiriidan seurauksena, miki olisi
tarjonnut mahdollisuuden esilld olevan vuorotteluperiaatteen toteutta-
miselle. Se ettei n#in tapahtunut, johtui ennen muuta eduskunnan suu-
rimmasta puolueryhmistd, sosialidemokraateista. Puolue ei 1920-luvun
puolivdliin saakka ollut periaatteellisista syistd johtuen halukas otta-
maan osaa hallitusvastuuseen, ja 1930-luvun alkupuoliskolla asetti pre-
sidentin vasemmistoon kohdistama kielteinen asenne tille esteen.

Oppositio/hallitusvastuu -periaatteeseen liittyy myods se parlamenta-
rismin doktriinivaatimus, ettd vaaleissa voittaneen puoclueen tulisi osal-
listua hallitukseen.®® Tamikin periaate on Suomessa toteutunut vain
harvoin. Esim. v:n 1948 vaalien jdlkeen muodostettiin sosialidemokraat-
tinen yhden puolueen vihemmistohallitus, vaikka vaaleissa oli suurim-
man paikkalisdyksen saavuttanut maalaisliitto, joka myés oli eduskun-
nan suurin puolue. Kokoomuspuolue jii hallituksen ulkopuolelle v:n
1970 vaalien jdlkeen saavutettuaan 11 lisdpaikkaa eduskunnassa.

64 Kannattaa tissd yhteydessi mainita, ettd kun presidentti Kekkosen toi-
mikautta v. 1974 paidttyneen kauden jilkeen lailla jatkettiin (Ask 232/73), ei Sor-
san hallitus jattdnyt paikkaansa. Tiettdvisti Sorsa neuvotteli asiasta presidentin
kanssa. Hallituksen paikalleen jddminen ei kaikesta piitellen johtunut niin-
k#ddn Sorsan hallituksen halusta poiketa aiemmasta kiytdnnostd kuin presidentti
Kekkosen pyrkimyksestd saada toimikautensa jatkokysymys hoidetuksi mahdolli-
simman vihiisin muodollisuuksin.

66 Ks. von Beyme 1973 s. 513—5186.
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Toiselta puolen vaaleissa tappion kirsineet puolueet ovat saattaneet
osallistua hallitukseen. Menetettyddn wv:n 1951 vaaleissa eduskunnan
suurimman puolueen aseman ML tuli silti johtavaksi hallituspuolueeksi
(Kekkonen II ja III). Samoin oli asian laita v. 1958 alkaneella vaali-
kaudella (Sukselainen II ja Miettunen). V. 1970 muodostettu Karjalaisen
II hallitus rakentui niiden puolueiden varaan, joiden edustajaméird oli
vaaleissa huomattavasti vihentynyt.®¢ — Esimerkin vaaleissa voittaneen
puolueen osallistumisesta hallitusvastuuseen tarjoaa SKDIL:n tulo hal-
litukseen (Pekkala) v. 1946 samoin kuin sosialidemokraattien osallistu-
minen hallitusvastuuseen (Paasio I) v. 1966 toimitettujen eduskunta-
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vaalien jilkeen.

Suomalaiselle parlamentarismille — niin kuin mannermaiselle parla-
mentarismille yleensikin — on ollut tyypillistd hallitusten lyhytikai-
syys ja pitkét hallituspulat. Vain yhdessd poikkeustapauksessa sama mi-
nisteristd on toiminut koko vaalikauden ajan (Kivimdiki). Hallitusten

66 Hallitukseen osallistuneista puolueista vain RKP oli vaaleissa siilyttdnyt
silli olleet 12 edustajapaikkaa. LKP oli meneitinyt yhden paikan (9—8), KESK
13 (49—36), SDP kolme (55—52) ja SKDL viisi (41—36) paikkaa. Oppositio oli
vaaleissa saavuitanut selvdn voiton: KOK lisdsi paikkalukuaan 11 edustajalla
ja SMP:n yhden edustajan puolue kasvoi 18 kansanedustajan ryhméksi.

Karjalaisen II hallifuksen muodostamisen jilkeen tuotiin opposition taholta
voimakkaasti esiin, ettd kysymyksessi oli »hédvinneiden hallitus». Heti vaalien
jilkeen voittaneet puolueet ilmaisivat ké#sityksenddn, ettd ndiden puolueiden
tulisi muodostaa hallitus. Niin kuin edelld (s. 290) on esitetty, paiddyttiin télldin
1ihinni presidentin kisitysten perusteella ensin virkamieshallitukseen (Aura I)
ja sitten Karjalaisen II ministeristéon. Ks. myos Laakso 1972 s. 405, 415—416.

Karjalaisen II hallituksen muodostamisen jédlkeen p&aaministeri katsoi, ettd
hallitus »vastaa vaalien tulosta, koska siini on ei-sosialistinen enemmisté kuten
eduskunnassakin». Edelleen Karjalainen tihdensi, ettd ministeristén muodosta-
misessa ei parlamentarismia sivuutettu, »koska meilld kidytdssd oleva parlamen-
tarismi ei ehdottomasti edellyti oppositiopuolueiden ja vaaleissa voittaneiden
hallitukseen siirtymistd». — Karjalaisen lehdistélle antama lausunto (ks. mm.
HS 16.7.1970)..

Myos presidentti Kekkonen otti kantaa asiaan, kun héneltd televisiohaas-
tattelussa tiedusteltiin, oliko porvarillisen eduskuntaenemmiston (vaaleissa edus-
kunnan voimasuhteet olivat muotoutuneet porvarillisen puolueiden hyviaksi 112—
88) aikana oltava ei-sosialistinen hallitus. Kekkonen viittasi Fagerholmin I
hallitukseen (1948) sekid 1950-luvun lopulle ja totesi: »Siindhdn voi antaa minké-
laisen sidinnén tahansa ja voi myoskin tihidn sdaédntéon yhtyd, koska se saattaa
olla hyvin perusteltu, mutta sehén riippuu hyvin paljon olosuhteista.»
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ik on Suomessa ollut varsin alhainen — keskimiirin noin yksi vuosi.®?
Rinnastuskohteen tdssid mielessi tarjoavat Ranska ja Italia, joissa halli-
tusten keski-ikd on niin ikddn jddnyt verraten alhaiseksi.

Asken sanotusta ei kuitenkaan ole tehtidvissd sitd johtopaatostd, ettd
Suomessa hallitukset olisivat kokoonpanonsa puolesta olennaisella ta-
valla vaihdelleet. Piinvastoin on selvdsti ndhtédvissd, ettd hallitustoi-
minnan johto on koko itsendisyyden ajan ollut varsin pysyvisti keskus-
taan lukeutuvien puolueiden kisissd. Tastd ndkokulmasta poliittisen
toiminnan epivakaisuus, jota useasti toistuvat hallituspulat ndytidisi-
viit ennakoivan, on jossain miirin nienndists.%8

Se vallanvaihdon periaatteeksi luonnehdittu parlamentarismin kri-
teeri, jolla tarkoitettiin sitd, ettd jérjestelmi ajan mittaan takaa kaikil-
le poliittisille ryhmille jossain miirin tasapuolisen mahdollisuuden osal-
listua hallitukseen, niyttid summittaisesti ajatellen toteutuneen. Kaikki
poliittiset ryhmittymit IKL:std kommunisteihin ovat jossakin vaiheessa
olleet maan hallituksessa. Vaikka keskustaan lukeutuvilla puolueilla
onkin ollut dominoiva asema, on hallituskokoomusten perussuunta so-
dan jilkeen muotoutunut jossain mi#rin toisenlaiseksi kuin mitd se
oli sotaa edeltineenid aikana. Aiemmin hallitussuunta oli — niin voi-
nemme karkeasti sanoa — keskustalais-oikeistolainen, kun se ns. toisen
tasavallan aikana on ollut keskustalais-vasemmistolainen.

5. DOKTRIINIKRITEERIEN TOTEUTUMATTOMUUS

Selitysperusteita. Edelld olevan esityksen perusteella voimme todeta,
ettd vain harvat parlamentarismin doktriinikriteerit ovat Suomessa to-
teutuneet. Tdma on ollut luonteenomainen piirre mannermaiselle parla-
mentarismille yleensikin. Puheena olevat periaatteet pohjautuvatkin
pisasiassa klassiseen parlaméntarismiin. Poliittisen jirjestelmin struk-
tuuri on Englannissa kuitenkin kokonaan toisenlainen kuin Euroopan
mantereen valtioissa.

Suomalainen parlamentarismi on hallitusten muodostamisen teknii-
kassa ollut — Erichin v. 1923 kiyttimii ilmaisua lainatakseni — "kdm-

67 Hallitusten ikirakenteesta tarkemmin ks. Hakovirta s. 97—98; Laakso—
Sdnkiaho s. 159—163.
68 Ks. Nousiainen 1967 s. 318—320; idem, Ytk I s. 463.
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pelon ylimalkainen ja summittainen”.®® Suomessa parlamentarismi ei
ole kehittynyt sen laatuiseksi herkidksi koneistoksi, miti brittildinen
parlamentarismi edustaa.

Syitd tihén on useita. Seikkaperdiseen analyysiin ryhtymitti voim-
me ensisijaisesti viitata kahteen perustekijién: toisaalta monipuolue-
jdrjestelmiin (ja sen taustana olevaan suhteelliseen vaalitapaan) ja
toisaalta tasavallan presidentin keskeiseen asemaan hallitusjiirjestel-
miéssd. Kummallakin seikalla on sekéd lainsdddanndlliset ettd tosiasialli-
set perusteensa. Myds sisdpoliittiset kriisitilanteet ja vastakohtaisuudet
ovat erdind ajankohtina n#ytelleet merkittivid osaa jirjestelmin toi-
minnassa, ei vihiten itsendisyyden ensi vuosina ja 1930-luvun airioikeis-
tolaisen liikehdinndn yhteydessi. Ulkopoliittiset tekijit ovat etenkin
Kekkosen presidenttikaudella ulottaneet vaikutuksensa my6s hallitusten
muodostamiskdytintéon.

Sanottuihin tekijoihin liittyvid ndkokohtia on erdiltd osin tullut
esiin jo aikaisemmin muissa yhteyksissd. Muutenkaan tissi ei ole mah-
dollisuutta ryhty3d niitd tarkemmin erittelemiin. Erds mainitsematta
jadnyt tekijé, jolla parlamentarismin k#ytidnnén muotoutumisen kannal-
ta oli ilmeisesti varsin suuri merkitys, on kuitenkin tarpeen ottaa esille.
Kysymys on sosialidemokraattisen puolueen osallistumisesta hallitus-
vastuuseen.

Aiemmin esitetystd on kidynyt selville, ettdi HM 36 §:ii koskeva tul-
kintatraditio palautuu sotaa edeltineeseen aikaan. Samoin presidentin
merkittdvi rooli hallitusratkaisuissa sai periaatteelliset linjansa kolmen
ensimmdéisen presidentin aikana. Myé6s parlamentarismin doktriinikri-
teerien toteutumattomuus juontaa juurensa niiltd samoilta ajoilta. Juuri
se seikka, ettd eduskunnan suurin puolue oli kdytinnollisesti katsoen
koko sotaa edeltineen ajan hallituksen ulkopuolella, on erds jirjestel-
mén muotoutumista selittdva tekiji.

SDP ja hallitusvastuu. Sosialidemokraattisella puolueella oli periaat-
teellisesti kielteinen kanta hallitusvastuuseen osallistumista kohtaan ai-
na v:een 1926 saakka. Puolue oli ottanut asiaan kielteisen kannan jo
v. 1906 pidetyssd puoluekokouksessa ns. Karin tapauksen yhteydessi.
Kansainvilisen sosialidemokratian oppien mukaisesti kokous selitti, ettd
“puolueen jisen, joka kerran on mennyt porvarillisen hallituksen jése-

89 Erich, Vtk III s. 79.
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neksi ilman puolueen edustajakokouksen nimenomaista lupaa, on sen
tekonsa kautta eronnut puolueesta”.??

Sanotusta riippumatta puolue paityi hallitukseen menocon mydntei-
seen ratkaisuun maaliskuun vallankumouksen jilkeen v. 1917.! Tokoin
senaatin muodostaminen tapahtui kuitenkin poikkeuksellisissa oloissa,
ja edelleen pidettiin kiinni siitd, ettei puolue sdinnollisend aikana voi-
nut sallia jisentensd osallistumista kapitalistisen valtion hallitukseen.”?
V:n 1917 lopulla pidetyssd puoluekokouksessa hyviksyttiin piétéslau-
selma, joka salli puolueen tietyin edellytyksin tilapdisesti ottaa hallitus-
vallan kokonaan sosialidemokraattien kisiin tai osallistua sellaiseen
kokoomushallitukseen, jossa porvarilliset jésenet olivat v@hemmistona.
Hallitukseen menosta oli puolueen puolueneuvoston ja eduskuntaryh-
min paistivi yhteisymmirrykseen.”®

Tilla pidtokselld ei kansalaissodan johdosta ollut viliténtd merki-
tystd. Muutenkin asiaan palattiin tdmé&n jélkeen vasta v. 1919, kun esil-
14 oli puolueen kannanmaiirittely hallituskysymykseen keviadn ja kesdn
hallitusratkaisujen yhteydessd. Kummallakin kerralla kdyty vilkas kes-
kustelu osoitti, ettd asiasta vallitsi eri suuntiin menevid kisityksis: oli
sekd hallitusvastuuseen osallistumista puoltavia ettd niitd, jotka asen-
noituivat ns. ministerisosialismiin kielteisesti.™

Vuoden lopulla asia tuli myds virallisesti esille puolueen XI1I puolue-
kokouksessa. Kokous paitti, ettd puolue ei luovuta edustajiaan hallituk-
seen muulloin kuin erityisen hititilan vallitessa ja téllsinkin saattoi
puolueen jisen menni hallitukseen vain, jos puoluedidnestyksessid enem-

70 Ks. SDP:n V edustajakokouksen ptk s. 152—188, 469—470.

71 Ks. ed. s. 69. — Ks. myds Paasivirta I s. 72—T79.

72 Vaikka puoluekokous — viitaten poikkeuksellisiin valtiollisiin oloihin —
hyviksyikin sosialidemokraattien osallistumisen Tokoin hallitukseen, se samalla
selitti, ettd senaatin kokoonpano oli katsottava »tilapdiseksi ja vain toistaiseksi
jatkuvaksi». Kokouksen piitoksessd korostettiin erityisesti, ettei hallitusta ollut
pidettivd sosialidemokraattisena hallituksena. — Ks. SDP:n IX puoluekokoué/
ptk s. 104—116.

73 Ks. poytidkirjaselostus SDP:n X (ylimé#driisestd) puoluekokouksesta s.
23—24, 29—317.

74 Keviailli 1919 kiydystd keskustelusta ks. SS 24.3. 1919/69 s. 2 (»Oikeisto-
vaiko vasemmistokokoomus?», nimim. H. R(yomad); SS 29.3. 1919/73 s. 2—3 (»Hal-
lituskysymyksesti», nimim. J. A(l) -io); SS 1.4. 1919/75 s. 2 (»Vieldkin hallitus-
kysymyksestd», nimim. H(u)pl(i)); Demokraatti 21.3. 1919/20 s. 2 (»Eduskunta-
vaalien johdosta»); Kansan Tyd 29.3. 1919/71 (»Hallituskysymyksestéd viéléikin»).
— Vennolan I hallituksen muodostamisen yhteydessd esiin tulleista nikemyk-
sistd ks. mm. SS 4.8.1919/174 s. 1—2 (»Parlamentarismi — 'ministerisosialismi’»,
nimim. H. R(y6m#)), Demokraatti 8.8.1919/132 s. 2 (»Ministerisosialismi», nimim,
E.V.-n); Demokraatti 9.8.1919/133 s. 1—2 (»Sosialidemokraattien hallitukseen
meno», nimim. J. Helo). :
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misté sen hyviksyi tai puoluekokouksessa niin piitettiin.’ Kiytinnossi
tdmé merkitsi edelleen hallitukseenmenokieltoa: hallituspulan sattuessa
oli puolueen kanta asiaan vain vaivoin saatavissa selville.

Hallitusvastuuseen myénteisesti suuntautuvaa asenteellista kehitystd
tapahtui véhitellen.”® Jo v:n 1922 puoluekokouksessa menettelymuotoja
jossain maddrin lievennettiin, joskin edelleen pidettiin kiinni siiti, etta
sosialidemokraatit saattoivat vain hététilanteessa ryhtyd hallitusvastuu-
seen.”?

Vihdoin 1920-luvun puolivilissd paisi hallitukseen menoon myontei-
sesti suhtautunut maltillinen suunta lopullisesti voitolle.” V:n 1926
puoluekokouksessa nidmi muodostivat enemmistén, ja tilléin puolueelle
hyvéksyttiin uudet menettelytapaohjeet suhteessa hallituskysymyk-
seen.” Paitokseksi tuli, etti sosialidemokraattinen puolue saattoi ottaa
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75 Sellaisen hititilan, jolloin puolue saattoi osallistua hallitusvastuuseen,
selitettiin kokouksen pi#tdksessd merkitsevin sodan estdmistd, rauhan rakenta-
mista tai taantumuksen estimisté, jos se uhkaa synnyttdd sodan tai poikkeuslakien
kautta supistaa kansalaisoikeuksia ja estii tybvien jarjestStoimintaa. — SDP:n
XII puoluekokous/ptk s. 229.

76 Huttunen 1920 s. 100—110 ('Sosialidemokratia ja parlamentarismi’) kir-
Joitti, ettd mullistavat tapahtumat ovat nyt takana péin ja ettid »suhdetta parla-
mentarismiin tulee sosialistisenkin puolueen taholla arvostella monessa suhteessa
toisin kuin ennen». Hé&nen mielestddn oli tarpeellista tunnustaa, ettd »ei ole niin
tirke#itd hiuksenhalkominen ikivanhoista uskonkappaleista kuin sen huomioon-
ottaminen, mitd kiytdnnéllinen elimi ja kunkin hetken tositarpeet wvaativat».
— Mybs Voionmaa, SA 1920 s. 3—4 tihdensi, ettd sosialidemokraattien oli mai-
riteltdvd uudelleen suhteensa parlamentarismiin pitden silmimiirini sitd, ettd
puolueen tuli sosialismin valtiollisiin paimésriin pyrkiessdin kéyttdd eduskun-
nallisen jirjestelmén ja parlamentarismin »tarjoamaa varmaa tieti».

77 V:n 1922 puoluekokouksessa hyviksyttiin periaate, ettd puolue saattoi
hététilanteessa luovuttaa edustajiaan hallitukseen maéadrittyja tehtdvid suoritta-
maan, jos puolueneuvosto 3/4 #inten enemmistslld ja eduskuntaryhmi 2/3 enem- |
mistolld sen hyviksyi. Paitoksessd kuitenkin selitettiin, ettei sosialidemokraat- '
tien astuminen hallitukseen voinut tulla kysymykseen niin kauan kuin »kansa- i
laissodan johdosta valtiollisista rikoksista tuomittuja tydvidenluokan jisenii on ]

|
!

vankiloissa eiki tyéviki ole laillisten oikeuksiensa kaytossd turvattu hallituksen
mielivaltaa vastaan». — Ks. SDP:n XIII puoluekokous/ptk s. 104—123, 149—150.

78 Merkittdvi vaikutus sosialidemokraattien linjanmuutokseen ndyttdd olleen
Kaerl Kautskyn opeilla. Tiamé# sosialidemokratian kansainvilinen teoreetikko
kehitteli 1920-luvulla kisityksifin ministerisosialismiin n#hden suopeampaan
suuntaan; vuosisadan alussa hén oli suhtautunut torjuvasti sosialistien hallitus-
vastuuseen osallistumiseen. Nimi uudet opit tulivat taallikin tunnetuiksi, kun
hénen teoksensa 'Koyhilistén vallankumous ja sen ohjelma’ v. 1925 julkaistiin
suomeksi.

79 Puoluekokouksessa hallituskysymyksestd alusti Anton Huotari, jonka esi-

J
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yksin muodostaakseen hallituksen tai osallistua kokoomushallitukseen,
"kun sellaisesta menettelysti katsotaan olevan hybtyd tyévienluokalle”.
Osallistumisesta hallitukseen oli kussakin yksittdistapauksessa péaitet-
tdvid puolueneuvostossa ja eduskuntaryhmissi, kummassakin 2/3 &dinten
enemmistolla.

Sanottu piidtos merkitsi puolueen itsensd asettamien esteiden pois-
tumista hallitusvastuuseen osallistumisen tieltd. V:n 1926 lopulla muo-
dostettiinkin Védind Tannerin johdolla sosialidemokraattinen vihemmis-
tshallitus. Itse asiassa vasta tdmi tapahtuma muodosti periaatteellisen
lihtskohdan sille, ettd parlamentarismi saattoi ylip#éinsd toimia kitkat-
tomalla tavalla. Useimpien parlamentarismin doktriinikriteerien toteu-
tumiselle ei ennen tédtd ollut edellytyksia.

tyksessd on selvisti havaittavissa Kautskyn oppien vaikutusta. Huotari korosti,
ettd aiempi kisityskanta, jonka mukaan puolue vain hététilassa saattoi osallistua
hallitukseen, ei ollut oikea; »silld pitdisiké puolueen vain vaikeimpina aikoina,
jolloin muut puolueet eivdt yksin voi maata hallita ja jolloin hallituksessa ole-
mallakaan ei tyovidenluokalle voida mitdsn etuja hankkia, paéstdd jaseniddn
hallitukseen, mutta sdannéllisind aikoina antaa porvarien hallita». — Ks. Alus-
tuksia sosialidemokraattisen puolueen puoluekokoukselle v. 1926 s. 3—14. Liit-
teend SDP:n XIV:nen puoluekokouksen poytikirjassa. — Ks. myds mainittu ptk
s 101—108.
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REGIERUNGSBILDUNG IN FINNLAND

— Eine Untersuchung iiber Entstehung, Auslegung
und Anwendung § 36 der Regierungsform —

ZUSAMMENFASSUNG

Der finnischen Verfassung liegt kein eindeutiges theoretisches Lehr-
gebéude zugrunde. Das Regierungssystem beruht auf zwei im Grund-
gesetz verankerten Prinzipien: Gewaltenteilung und Parlamentarismus;
erstere betont die Stellung des Staatsoberhaupts, letzterer die des Abge-
ordnetenhauses. Die Frage, wie diese beiden gegensitzlichen Prinzipien
miteinander vereinbar sind, bildet bis heute ein zentrales Problem sowohl
in der finnischen verfassungsrechtlichen und staatswissenschaftlichen
Literatur als auch in der Praxis des staatlichen Lebens.

Die vorliegende Untersuchung befasst sich mit der oben umrissenen
Problematik, wobei ihr Gegenstand nicht die Frage nach dem Verhiltnis
zwischen Parlamentarismus und Gewaltenteilung in threm ganzen
Umfang sein kann, vielmehr ausschliesslich der Teil in Betracht gezogen
wird, der die Regierungsbildung betrifft.

Die Untersuchung ist in fiinf Teile gegliedert. Teil I erirtert die die
Untersuchung bedingenden Vorfragen; Teil II Voraussetzungen und Ent-
stehung der parlamentarischen Grundsitze in Finnland; Teil III die Aus-
legung dieser Grunsitze in der verfassungsretlichen Literatur und Teil
IV die Anwendung dieser Grundsétze in der Praxis des staatlichen Lebens.
Teil V behandelt die Doktrinkriterien des Panlamentarismus und ihre
Realisierung bei der Kabinettsbildung.

Teil 1: Vorfragen. Als Hintergrund fiir die Untersuchung werden
verschiedene Regierungstypen vorgestellt und die Terminologie des
Parlamentarismus eingeflihrt. Drei Regierungstypen werden unter-
schieden: das Prisidialsystem (USA), der Typ der Regierung durch das
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Abgeordnetenhaus (Schweiz) und das parlamentarische System. Die
parlamentarischen Systeme sind im Lichte der folgenden Typologie dar-
gestellt: klassischer Parlamentarismus (England), dualistischer Parlamen-
tarismus (Weimarer Republik in Deutschland,; Fiinfte Republik in
Frankreich) und monistischer Parlamentarismus (Dritte und Vierte
Republik in Frankreich).

Nach Darstellung der auslindischen Systeme wird § 36 der finnischen
Regierungsform (vom 17.7.1919) analysiert. Der Paragraph lautet wie
folgt: »Zu Mitgliedern der Regierung, die das Vertrauen des Parlaments
geniessen sollen, beruft der Prisident als ehrlich und befdhigt erkannte
finnischgebiirtige Biirger.» '

Damit wird dem Prisidenten die Befugnis zur Ernennung der Regie-
rungsmitglieder erteilt. Das zentrale Problem liegt darin, ein wie
grosser Ermessensspielraum dem Prisidenten dabei zusteht, d.h., wie weit
die Vertrauensbindung die Ermessensfreiheit des Prisidenten einschriankt.
Eine Antwort darauf lisst sich den Verfassungsnormen nicht entnehmen.
§ 36 formuliert eine sog. flexible Rechisnorm, die verschiedene Aus-
legungen zuldsst. Eine Prizisierung findet sich auch in keiner weiteren
Verordnung. Das Verfahren der Regierungsbildung ist in der Verfassung
nicht eindeutig fixiert; das in der Praxis angewandte Verfahren beruht
auf Ubereinkunft. Parlamentarismus und Kabinettsbildung orientieren
sich in Finnland an einem Schema, das typisch ist fiir die nach dem 1
Weltkrieg erstellten Verfassungen.

Die Untersuchung beabsichtigt keine normative Auslegung oder Stel-
lungnahme zur Regelung der Kabinettsbildung. In der Untersuchung
werden auch andere als die Methoden der traditionellen auslegenden
Rechtswissenschaft angewandt. Ziel der Untersuchung ist die Erweite-
rung unseres Wissens {iber die Voraussetzungen der in § 36 der Regierungs-
form enthaltenen Vertrauensbindung und seine Entstehung, iber die
damit befasste verfassungsrechtliche Auslegung und Anwendung, sowie
Erhellung und Deutung dieser Phinomene. Zur methodischen Grund-
haltung gehort auch das erklirende Moment. Die Theorie nennt ein
derartiges Verfahren verstehende Untersuchung. Die finnische Rechts-
theorie der letzten Jahre betont den Einsatz interdisziplinérer Frage-
stellungen und Methoden.

Teil II: Voraussetzungen, Ausformung und Bedeutung des Vertrauens-
grundsatzes; die Haltung des Gesetzgebers. Die parlamentarische Rege-
lung wurde schon vor Erlass der Regierungsform im Jahre 1919 in der
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geschriebenen Verfassung Finnlands getroffen. Der Parlamentarismus
wurde im Jahre 1917 im Grundgesetz verankert, indem die betreffenden
Normen in die Reichstagsordnung (aus dem Jahre 1906) eingefiigt wurden.
Dieses vergleichsweise eigenartige Verfahren ist auf die damalige Situa-
tion Finnlands zuriickzufiihren: das Land war autonomer Teil des
russischen Reichs. Finnland wurde am 6.12. 1917 selbstidndig. Noch
immer aber galt das aus der Zeit der schwedischen Herrschaft iiber-
kommene Grundgesetz, das als Grundgesetz Finnlands wihrend seiner
Zeit als autonomes Gebiet des russischen Reichs (1809—1917) gedient
hatte, weiter bis zum Inkrafttreten der Regierungsform am 17.7.1919.
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Finnland war das erste Land in Europa, das die Bindung an das Ver-
trauen des Parlaments in einer geschriebenen Verfassung verankerte.
Dies folgerte nicht aus verfassungstheoretischen Gesichtspunkten, im
Hintergrund standen vielmehr pragmatische Erwigungen. Ziel war die
Minimalisierung des Einflusses russischer Regierungskreise auf die
Regierungsbildung des autonomen Finnlands. Bisher ‘waren die Mit-
glieder des Kabineits vom Kaiser-Grossfiirsten nach freiem Ermessen
ernannt worden, ihm allein war die Regierung verantwortlich. Nach
der Neuordnung des Reichstages im Jahre 1906 machten sich vorerst nur
vorlibergehend Tendenzen zur parlamentarischen Regierungsweise
bemerkbar. Die Situation nach der russischen Mirzrevolution liess diese
Bestrebungen erneut erwachen, und diesmal fithrten sie zum Erfolg. Die
im Frihjahr 1917 ernannte Regierung Oskari Tokois war die erste nach
parlamentarischem Prinzip gebildete Regierung Finnlands.

Im Mérz 1917 wurde ein von Professor K..J. Stdhlberg geleiteter
Grundgesetzausschuss gebildet mit dem Auftrag, einen Gesetzesentwurf
auszuarbeiten, mach dem die Regierung dem Parlament verantwortlich
sei, sowie eine neue Regierungsform zu formulieren. Die erste Aufgabe
erledigte der Ausschuss in dem Vorschlag, in die Reichstagsordnung sei
folgender Grundsatz aufzunehmen: »Die Regierungsmitglieder, zu denen
Personen ernannt wenden, die das Vertrauen des finnischen Parlaments
geniessen, sind dem Parlament fiir ihre Titigkeit verantwortlich; alle
gemeinsam fiir die allgemeine Richtung der Regierungstitigkeit und jeder
einzeln fiir seine eigenen Amtstitigkeit.» — In' dieser Form akzeptiere
das Parlament den Entwurf im Sommer 1917; der Grundsatz trat am
31.12. 1917 in Kraft.

Der Grundsatz vereinigte zwei Elemente: einerseits die Vertnauens-
bindung, andererseits die Bestimmung iiber die politische Verantwort-
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lichkeit der Regierung gegeniiber dem Parlament. Dies sind zwei von-
einander geschiedene abweichende Prinzipien. Vorbild der Verantwort-
lichkeitsklausel war der Artikel 6 der franzdsischen Verfassung aus dem
Jahre 1875, den er direkt kopierte. Dagegen war die Vertrauensbindung
ein seinerzeit modernes Phinomen ohne jedes Vorbild. Die Ratio des
Gesetzesvorhabens macht verstindlich, warum diese Regelung im Grund-
gesetz verankert wurde: sie sollte garantieren, dass von russischer Seite
nicht mehr wie frither Regierungen ohne Riickhalt im Parlament gebildet
und an der Macht gehalten werden koénnten. Ausgangspunkt war im
Sommer 1917 noch, dass die Einheit von Finnland und Russland weiter-
bestehen wiirde.

Das Parlament stand nahezu geschlossen hinter diesem Grundsatz.
Seine Ratio erklint auch, warum sogar die Rechtsparteien, die im
iibrigen gegen das parlamentzentrale System waren, hinter dem Gesetzes-
vorhaben standen. Das Streben nach Sicherung der autonomen Stellung
des Landes war allen politischen Gruppen gemeinsam. Die Sozial-
demokraten hatten schon seit der Neuordnung des Reichstages die Ver-
wirklichung des parlamentarischen Prinzips gefordert.

Die Frage, was mit dem Vertrauensgrundsatz genauer gemeint war,
blieb wihrend der Gesetzgebungsphase offen. Aus dem Wortlaut liesse
sich folgern, die zu bildende Regierung habe sich schon vor ihrer Ernen-
nung des Vertrauens des Parlaments zu versichern. Diese Auffassung
wurde jedoch schon wihrend der Reichstagsdebatte zuriickgewiesen. Der
beabsichtigte Inhalt des Grundsatzes ldsst sich jedoch nicht eindeutig
rekonstruieren: er blieb offen und demzufolge Auslegung und Erfahrung
iiberlassen.

Dieser Grundsatz der Reichstagsordnung blieb bis 1928 in Kraft; dann
wurde die neue, noch heute giiltige Reichstagsordnung erlassen, die die
Parlamentarismusbestimmung nicht linger enthilt. Seit 1919 ist der
Parlamentarismus aber in der Regierungsform fixiert.

Der Grundgesetzausschuss verfasste im Herbst 1917 einen Regierungs-
formentwurf. Im Wortlaut abwich die Parlamentarismusbestimmung
des Entwurfes von der entschprechenden Bestimmung der Reichstags-
ordnung. Zuerst wurde die Klausel {iber die politische Verantwortlich-
keit vom Vertrauensgrundsaiz getrennt; sodann wurde die Vertrauens-
norm jetzt anders formuliert: »Zu Mitgliedern der Regierung, die das
Ventrauen des Parlaments geniessen sollen, beruft der Président...».
Der Ausschuss erklirte dazu, Parlamentarismus bedeute nicht, dass sich
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die Regierung schon vor ihrer Ernennung des Vertrauens des Parlaments
zu versichern habe.

Eine auf dem Entwurf des Ausschusses basierende Vorlage zur Regie-
rungsform Finnlands wurde dem Parlament im Dezember 1917 unter-
breitet. Die Behandlung der Vorlage wurde durch den Biirgerkrieg unter-
brochen. Im Jahre 1918 wurden dem Parlament zwei monarchistische
Regierungsformentwiirfe vorgelegt, von denen keiner hinreichende
Unterstiitzung im Parlament fand. Diese Vorlagen beruhten auf dem
Prinzip der Gewaltenteilung und enthielten keinerlei Parlamentarismus-
bestimmung. Im Friihjahr 1919 lag dem Parlament wieder die republika-
nische Vorlage zur Behandlung vor, die jetzt verabschiedet wurde. Diese
Vorlage enthielt eben den Vertrauensgrundsatz aus dem Entwurf des
Grundgesetzausschusses. In die Regierungsform wurde jedoch neben
dem Vertrauensgrundsatz keine getrennte Klausel iiber die politische
Verantwortlichkeit der Minister aufgenommen.

Wiahrend der Behandlung der Vorlage wurde von rechter Seite ver-
langt, den Vertrauensgrundsatz aus der Regierungsform fernzuhalten.
Die Sozialdemokraten und die Parteien der Mitte bewirkten jedoch die
Aufnahme 'des Grundsatzes in die Regierungsform. Andererseits wurde
gerade auf Forderung der biirgerlichen Parteien dem Staatsoberhaupt
eine machtvolle Stellung eingerdumt. So wurden in der Regierungsform
sowohl starke présidiale als auch die Stellung des Parlaments betonende
Zige vereint. Deshalb blieb aber die Bedeutung des Vertrauensgrund-
satzes und sein genauerer Inhalt unklar und spiterer Auslegung und
Erfahrung iiberlassen. Der Bedeutungsinhalt des Grundsatzes gewann
wiahrend der Gesetzgebungsphase nicht die Form einer Maxime gesicher-
ten Gehalts.

Teil HI: Die Auslegungsdoktirin des Vertrauensgrundsatzes; die Inter-
preten. Die verfassungsrechtliche Auslegungsdoktrin zu § 36 der Regie-
rungsform stabilisierte sich in den 20er und 30er Jahren. Die Auslegung
des Grundsatzes beruhte auf der sog. Theorie der Annahme des Ver-
trauens. Man war nicht der Auffassung, der Grundsatz setze voraus,
dass das Vertrauen des Parlaments zum ernennenden Kabinett im voraus
durch ein besonderes Verfahren sicherzustellen sei. Ebensowenig ver-
lange § 36, das Kabinett habe sich sofortnach seiner Ernennung mit
seinem Programm dem Parlament vorzustellen. Es geniige vielmehr, dass
der Président liberzeugt sei, den zukiinftigen Regierungsmitgliedern drohe
nicht sofort ein Misstrauensvotum. So setzt § 36 der Regierungsform
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den Akzent auf eine Kontrolle im Nachhinein: das Parlament kann nach
Ernennung der Minister spéter erkliren, die Regierung geniesse nicht
sein Vertrauen; bei der Ernennung der Minister hat das Parlament als
Staatsorgan formal keine Funktion.

Die Schopfer dieser Lehre, die zur sog. geltenden Auffassung — die
justifizierende Auslegung — wurde, waren in erster Linie die Professoren
Rafael Erich und Robert Hermanson. Diese Staatsrechtswissenschaftler
wollten dem Staatsoberhaupt eine Stellung neben dem Parlament als
davon unabhingiges Staatsorgan einrichten. Als Anhénger einer starken
Prisidialmacht mochten sie keine parlamentzentrale Staatsordnung
akzeptieren. Schon wihrend der Verfassungsdebatte wihrend der Jahre
1917 bis 1919 waren beide entschieden gegen die Aufnahme des Parla-
mentarismusgrundsatzes in die Verfassung aufgetreten.

Hermansons Ideal einer Verfassung war ein auf der Lehre von der
Gewaltenteilung gegriindetes System. Ein regierendes Parlament erklirte
er fiir unsinnig. Erich lehnte das parlamentarische Prinzip fir die
staatliche Praxis nicht direkt ab, mochte aber nicht akzeptieren, dass
ein entsprechender Grundsatz in das Grundgesetz aufgenommen wurde.
Erichs Begriff von Parlamentarismus war an der dualistischen Lehre
orientiert, die die Stellung des Staatsoberhaupts nach franzosischem
reformistischem Vorbild betont, und an der Gleichgewichtstheorie
Redslobs. Die Auffassung Erichs von Parlamentarismus entsprach
ungefihr der Hugo Preuss’ bei der Vorbereitung der Verfassung der
Weimarer Republik. Erichs und Hermansons Uberlegungen sowie die
Professor Kaarlo Kairas gleichen im iibrigen den Theorien, die Heinrich
Herrfardt und Carl Schmitt bei der Auslegung der Artikel 53 und 54 der
Weimarer Verfassung in den 20er und 30er Jahren vortrugen. — Die die
Stellung des Prisidenten betonende Auslegung Erichs, Hermansons und
Kairas ist aus ihrer konservativen Weltanschauung zu erkliren; alle
drei gehorten Rechisparteien an.

Auch K. J. Stéhlberg machte sich bei der Interpretation des Parla-
mentarismus die Theorie der Annahme des Vertrauens zu eigen, aber
sein Verstindnis von Parlamentarismus war nicht an der dualistischen
Lehre orientiert, Stihlberg tendierte vielmehr zu einer parlament-
zentralen Regierungsordnung. Dementsprechend verhielt er sich als
erster Prisident Finnlands (1919—1925). Stéhlberg gehorte der Fort-
schrittspartei an.
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Die Auslegung § 36 der Regierungsform ist seit den 30er Jahren grund-
sétzlich dieselbe geblieben. Nach wie vor liegen die Interpretationen
auf der Linie des Kontrollparlamentarismus und des negativen Ver-
trauens, wie sie sich schon bald nach Inkrafttreten des betreffenden
Grundsatzes durchsetzte. Auch in der staatlichen Praxis hat sich dieser
Standpunkt, der die Ermessensfreiheit des Prisidenten betont, durch-
gesetzt. Das gedankliche Gebiude zur Intenpretation des Vertrauens-
grundsatzes, basierend auf der Theorie der Annahme des Vertrauens, ist
eine Fiktion ohme wirklichen Inhalt. Indem sie nur iiber die Annahme
spricht, sagt die Lehre nichts dariiber aus, nach welchen Kriterien von
einer zum Minister zu ernennenden Person zu sagen sei, sie geniesse das
Vertrauen des Parlaments. Dem Ermessen des Prisidenten werden keine
préazisen Kriterien geliefert.
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Teil IV: Der Vertrauensgrundsatz in der staatlichen Praxis. Dieser
Teil der Untersuchung behandelt die Anwendung § 36 der Regierungsform
in der staatlichen Praxis. Die Betrachtung ist dabei orientiert an den
Amtszeiten der verschiedenen Prisidenten (1919—1974).

Das Staatsoberhaupt ist in Finnland — wie in vielen Staaten mit
parlamentarischem System — keine blosse Reprisentationsfigur: der
Président hat tatséchlich von allen ihm in der Verfassung zugebilligten
Machtbefugnissen Gebrauch gemacht, so von seinem Recht, das Parla-
ment aufzulosen, oder von seinem Vetorecht bei der Gesetzgebung; er
hat Regierungsentscheide gegen die Meinung des vortragenden Ministers
und abweichend vom Standpunkt des ganzen Kabinetts gefillt. Seit
dem II. Weltkrieg steuert der Prisident die Aussenpolitik des Landes.
Die Machtausiibung durch den Prisidenten ist in Finnland nicht parla-
mentarisiert. Vergleichbar mit der Stellung des finnischen Prisidenten
ist die des franzosischen Prisidenten wihrend der Fiinften Republik. Das
finnische Regierungssystem kann deshalb prisidial-parlamentarisch
genannt werden.

Die tatséchliche Macht des Présidenten dussert sich auch darin, dass
der Prisident von der in § 36 der Regierungsform erlassenen Befugnis
zur Ernennung der Kabinettsmitglieder durchaus Gebrauch gemacht hat.
Der Prisident hat durch persénlichen Einfluss und Machtausiibung
auf die Zusammensetzung des Kabinetts sowohl in persénlicher als auch
in auf die Parteien bezogenen Hinsicht eingewirkt, d.h. darauf, welche
Parteien jeweils an der Regierung beteiligt waren, bzw., ob ein Kabinett
ausserhalb der Parteien, eine sog. Beamtenregierung gebildet wurde.
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Je nach Personlichkeit des Staatsoberhaupts und den weiteren Umstédnden
trat der Prisident beim Regierungswechsel einmal als fast véllig unbe-
teiligter Beobachter auf, dann als sog. pouvoir neutre-Kraft oder
schliesslich sich aller Machtbefugnisse bedienend, die ihm der Paragraph
36 der Regierungsform zubilligt.

Zu den verschiedenen Zeiten lassen sich deutliche Unterschiede in
der Einflussnahme durch den Prisidenten feststellen. Am deutlichsten
trat der Einfluss des Prisidenten wihrend der Amtszeiten P. E. Svin-
hufouds (1931—1937) und Urho Kekkonens (1956—) in Erscheinung.
Umgekehrt war von diesem Einfluss unter Lauri Kr. Relander (1925—
1931) und Kuyésti Kallio (1937—1940) am wenigsten zu spiiren.

Die Weise der Handhabung des Vertrauensgrundsatzes stammt aus
der Zeit vor der Verabschiedung der Regierungsform. Wie oben erwéhnt
wurde der Parlamentarismus durch eine Anderung der Reichstagsordnung
am 31. 12, 1917 eingefiithrt. Noch vor Verabschiedung der Regierungsform
wurden gemiss dieser Reichstagsordnung drei Kabinette ernannt. Fir
die zukiinftige Verfahrensweise war die Bildung der Regierung Kaarlo
Castréns von Bedeutung.

Seinerzeit herrschten verschiedene Awuffassungen iiber den Ver-
trauensgrundsatz. Die Sozialdemokraten und die Parteien der Mitte
gingen davon aus, es sei Aufgabe des Parlaments, aktiv an der Regie-
rungsbildung teilzunehmen. Die Parteien der Mitte beauftragten aus
eigener Initiative Mikael Soininen mit der Bildung einer Regierung, der
auch eine Regierungsliste zusammenstellte. Aber der Staatsverweser
C. G. Mannerheim beauftragte nicht ihn sondern im Gegenteil eine Person
seiner Wahl, Kaarlo Castrén, mit der Regierungsbildung. Castréns
Minderheitsregierung wurde am 17.4.1919 ernannt. Auf diese Weise
erhielt das Amt des Staatsoberhaupts zentrale Bedeutung fiir den Regie-
rungsbildungsprozess. Auch wihrend der Geltungsdauer der Regierungs-
form (17.7.1919—) wirkte das Staatsoberhaupt als Koordinator bei
Regierungsverhandlungen und trat auch sonst als pouvoir actif-Kraft
auf.

Der erste Prisidente des Landes, K. J. Stdhlberg (1919—1925), begriff
die Stellung des Prisidenten bei der Kabinettsbildung gewissermassen
als pouvoir neutre-Funktion. Er versuchte, durch Verhandlung und Ver-
mittlung Mehrheitsregierungen zustandezubringen, was ihm jedoch nur
in zwei Féllen gelang. Drei seiner Regierungen waren Minderheits-,
zwei weitere Beamtenregierungen. In die Amtszeit Stahlbergs féllt auch

22
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die Ernennung der Beamtenregierung A. K. Cajanders am 18. 1. 1924, die
in der Geschichte des finnischen Parlamentarismus viel Aufsehen erregte.

Zu Ende des Vorjahres war das politische Leben in eine ganz ausser-
gewdhnliche Situation geraten: die Fraktion der radikalen Linken war
gefangen gesetzt worden und das Parlament nicht mehr vollzdhlig. Der
Prisident machte sich die Auffassung zu eigen, dass das Parlament auf-
zuldsen sei und Neuwahlen stattzufinden hitten, um wieder zu einem
vollzdhligen Parlament zu gelangen. Die Mehrheit der Regierung (Kal-
lio I) teilte den Standpunkt des Prisidenten nicht und erhielt zur Unter-
stiitzung ihrer Haltung vom Parlament das Vertrauen ausgesprochen. Aber
der Prisident beharrte auf seinem Stanpunkt. Da trat die Regierung,
um den offenen Konflikt zu vermeiden, ab. Der Prisident ernannte
daraufhin eine Beamtenregierung unter Leitung Cajanders, die bereit
war, bei der vom Prisidenten entschiedenen Auflésung des Parlaments
mitzuwirken.

Diese Massnahme wird als Beweis fiir die zentmale Stellung des
Prisidenten im finnischen Regierungssystem betrachtet. Dabei darf
jedoch nicht vergessen werden, dass das Kabinett Cajanders keine Kampf-
regierung war: die Auflosung des Parlaments wurde nicht als Mittel zur
Verwirklichung einer eigenen Politik des Prisidenten durchgesetzt. Das
Motiv des Présidenten, sich seiner Macht zu bedienen, war einzig und
allein das Bestreben, das staatliche Leben in geregelte Bahnen zuriickzu-
lenken. Von daher gesehen ist das Verhalten Stdhlbergs ein Ausdruck
der pouvoir neutre-Funktion des Prisidenten.

Als Beispiel fiir die Machtfiille des Prisidenten und fiir die dualisti-
schen Ziige der Verfassung kann die Regelung der Regierungskrise im
Herbst 1936 angefiihrt werden. Bei den kurz vorher stattgefundenen
Parlamentswahlen hatte die sozialdemokratische Partei einen Sieg errun-
gen und besetzte jetzt im Parlament 83 von insgesamt 200 Sitzen. Dar-
aufhin schloss die Partei einen Vertrag mit dem Bauernbund (Bauern-
bund fiir finn. »maalaisliitto»; fritherer Name einer finnischen Partei der
Mitte.) liber eine Regierungszusammenarbeit. Aber Prisident P. E. Svin-
hufvud weigerte sich, Sozialdemokraten an der Regierung zu beteiligen,
obwohl die grosse Mehrheit des Parlaments hinter der Koalition stand.
Schliesslich wurde eine Mitte-rechts-Minderheitsregierung gebildet. Der
Président mochte also keine sozialdemokratische Regierungsbeteiligung
akzeptieren, obwohl die Sozialdemokraten die grosste Fraktion des Par-
laments stellten, obwohl sie am Sturz der vorigen Regierung beteiligt
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waren, und obwohl sie bei der Wahl die meisten Stimmen errungen
hatten. Svinhufvuds ablehnende Haltung ist auf seine Abneigung gegen
die sozialdemokratische Ideologie zuriickzufiihren.

Auch in der Amtszeit Urho Kekkonens spielte der Prisident eine
wichtige Rolle bei der Kabinettsbildung. Aussenpolitische Faktoren
gegen Ende der 50er Jahre bewirkten, dass die Sozialdemokraten wihrend
der Jahre 1959 bis 1966 an keiner Regierung beteiligt waren. Als die
III. Regierung K. A. Fagerholms Ende 1958 infolge einer aussenpoli-
tischen Krise — der sog. Nachtfrost — zwischen der Sowjetunion und
Finnland zuriicktrat, machte sich Priisident Kekkonen den Standpunkt
zu eigen, dass die sozialdemokratische Partei solange nicht als Regie-
rungsparbei in Frage komme, solange an der Spitze der Partei Ménner
stehen, die die offizielle aussenpolitische Linie Finnlands ablehnen. In
den Jahren 1959 bis 1966 bildeten Mitte und Rechte die Regierungen.

Seit Mitte der 60er Jahre wirkt Prisident Kekkonen aktiv auf eine
Regierungskoalition aus Mitte und Linksparteien hin, wozu auch die
Volksdemokraten gehorten. Die radikale Linke war in drei Regierungen
vertreten (Paasio I, Koivisto, Karjalainen II). Die Teilhabe der Kommu-
nisten an der Regierungsverantwortung ist ein vergleichsweise seltenes
Phénomen.

Im Zusammenhang mit der Kabinettsbildung ist auch zu beachten,
dass nach dem II. Weltkrieg der Aussenminister zum besonderen Ver-
trauten des Prisidenten aufgestiegen ist; dies als Folge davon, dass die
Aussenpolitik zur zentralen Aufgabe des Prisidenten geworden ist. Die
entsprechende Praxis bei der Wahl des Aussenministers bildete sich
wihrend der Amtszeit Prisident J. K. Paasikivis (1946—1956) heraus.

Das Anwachsen der Prisidialmacht ist in der letzten Zeit in der
finnischen Verfassungstheorie mit Aufmerksamkeit verfolgt worden. Es
wird betont, dass Panlamentarismus und Prisidialmacht als Formen der
Regierungsfithrung zu einem sinnvollen politischen Ganzen kombiniert
werden kénnen nur, wenn der Parlamentarismus als Normalfall, Prési-
dialmacht aber als Ausnahme behandelt werden. Personliches Ein-
greifen des Prasidenten sollte auf besondere Félle beschrankt bleiben,
auf die Kilarung politischer Krisen und die Lésung komplizierter Kon-
flikte. Nach dieser Inierpretation sollte der Prisident im parlamenta-
rischen System als pouvoir neutre-Kraft wirken, nicht aber als stindig
aktueller Machtfaktor. Andererseits muss betont werden, dass dieser
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Teil V: Die Doktrinkriterien des Parlamentarismus. In Theorie und
Praxis des Parlamentarismus wurden einige Prinzipien entwickelt, denen
man bei der Kabinettsbildung zu folgen versucht. Diese Prinzipien haben
besondere Bedeutung dann, wenn das Verfahren bei der Kabinettsbil-
dung nicht durch die Verfassung oder nur durch sog. flexible Rechts-
normen geregelt ist, wie das in Finnland der Fall ist. Hinter diesen
Prinzipien steht die Absicht, den durch das Volk — von dem im
demokratischen System letztlich alle Macht ausgeht — bei der Wahl
bekundeten Willen sachgemiss bei der Regierungsbildung und von daher
bei der Regierungsfithrung zu beriicksichtigen. — In der Untersuchung
werden die folgenden fiinf Prinzipien behandelt:

Das Majorititsprinzip verlangt, es habe sich bei dem Kabinett um
eine Mehrheitsregierung zu handeln, die auf positive Unterstiitzung des
Parlaments rechnen kann. Das bedeutet, dass das Kabinett von der
Partei zu bilden ist, die im Parlament iiber die Mehrheit verfiigt, oder
— sofern keine Partei allein iiber die Mehrheit verfiigt — von mehreren
Parteien so, dass sie als Koalition die Parlamentsmehrheit umfassen.

Dieses Prinzip ist in Finnland nur zum Teil verwirklicht worden. Von
den 52 Kabinetten seit 1919 waren nur die Hilfte (26) Mehrheitsregie-
rungen; die Zahl der Minderheitsregienungen belduft sich auf 18 und die
der Beamtenregierungen auf 8. Wihrend der ganzen Zeit der Selbs-
téndigkeit war Vonaussetzung fiir die Bildung einer Mehrheitsregierung
die Koalition mehrerer Partein. Seit 1917 hat keine Partei die absolute
Mehrheit im Parlament gehabt. Stets herrschte in Finnland eine
Zersplitterung in zahlreiche Parteien. Nur die Kriegszeit (1939—1944)
und die Legislaturperioden 1945 bis 1948 und 1966 bis 1970 erlebten ohne
Unterbrechung Mehrheitsregierungen.

Das Pluralititsprinzip: Wenn keine Partei die absolute Mehrheit des
Parlaments stellt, sollte die grosste Partei an der Regierungsverantwor-
tung teilhaben entweder allein oder in einer Koalition mit anderen
Parteien. Dieses Prinzip wurde in Finnland nicht konsequent befolgt. So
stellte die sozialdemokratische Partei vor dem Krieg (ausser im Jahre
1929) die grésste Fraktion des Parlaments; trotzdem war sie nur an 2 von
18 Regierungen beteiligt.

Das Schuldprinzip besagt, dass die Opposition, die den Riicktritt der
Regierung bewirkt hat, das Recht und die Pflicht zur positiven Mitwir-
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kung an der Bildung einer neuen Regierung hat. — Auch dieses Prinzip
ist nur in Ausnahmefillen verwirklicht worden. In Finnland hat sich
kein solch fast automatischer Regierungswechsel zwischen Regierung
und Opposition entwickelt, wie er typisch ist fiir den britischen Parla-
mentarismus. Andererseits muss festgehalten werden, dass die Regie-
rungen in Finnland oft aus anderen Griinden (u.a. infolge der Président-
schaftswahl) als auf Veranlassung durch die Opposition zuriickgetreten
sind, sodass es keinen Grund gab, dieses Prinzip durchzusetzen.

Das plebiszitire Prinzip verlangt, dass sich eine Partei, die erfolgreich
aus der Panlamentswahl hervorgeht, an der Regierung beteiligt. Dieses
Prinzip ist in Finnland nicht oft verwirklicht worden. Es gibt Beispiele
dafiir, dass die verlustreich aus der Wiahl hervorgegangenen Parteien an
der Regierung beteiligt waren, wihrend die Wahlsieger die Opposition
bildeten (z. B. Karjalainen II im Jahre 1970).

Das Prinzip des Machtwechsels besagt, dass das System mit der Zeit
allen Parteien die etwa gleiche Chance zur Regierungsbeteiligung bietet.
Dieses Prinzip scheint sich im grossen und ganzen durchgesetzt zu haben:
alle politischen Gruppen von der &ussersten Rechten bis hin zu den
Kommunisten waren irgendwann an der Regierung beteiligt.

Fiir den finnischen Parlamentarismus sind bis heute kurze Amtszeiten
der Regierungen (durchschnittlich etwa ein Jahr) und lange Regierungs-
krisen kennzeichnend. Die Zusammensetzung der Regierungen hat sich
dabei kaum geéndert, vielmehr liegt die Regierungsfithrung seit Erlangen
der Selbstindigkeit recht dauerhaft bei den Parteien der Mitte. Vor dem
Krieg verfolgten die Regierungen eine mittlere bis rechtsorientierte Rich-
tung, wihrend sie seit Kriegsende vor allem nach der Mitte und links hin
orientiert sind.
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