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Pekka Hallberg

Tasavallan presidentti, paaministeri ja parlamentarismin
kehitys’

Tasavallan ensimmadisen presidentin K. J. Stdhlbergin valinnasta oli 25.7.2009 kulunut 90 vuot-
ta. Suomen Hallitusmuoto oli vahvistettu vahan yli viikkoa ennen valintaa heindkuun 17. pdi-
vind 1919. Kun Haapajirvelté olivat nuoren Kaarlo Juhon lapsuudenmuistot ja intomieli, joka
vuosikymmenten aikana kypsyi maamme kehitystd ohjanneeksi kaukonékoisyydeksi, oli luon-
nollista jarjestdd sielld, Stahlbergin lapsuudenkodin, Ronkaalan pappilan maisemissa Suomen
valtiosddntod ja presidentti-instituutiota koskenut juhlatilaisuus. Samalla oli mahdollista ar-
vioida valtiosdantomme kehitystd seké tasavallan presidentin ja paaministerin suhdetta pai-
toksentekojdrjestelmassa.

Historian perint6 on viime paivind noussut etualalle, kun on muisteltu autonomian aikaa,
erityisesti Porvoon valtiopdivid 1809. Silloin Suomi sai valtiollisen hahmon ja nousi “kansa-
kuntana kansakuntien joukkoon”. Sen jilkeen tie Suomen itsendisyyteen ja kansainvilisen ase-
man tunnustamiseen sekd kriisiaikojen kautta kehitykseen nykyajan hyvinvointivaltioksi on
ollut monipolvinen. Euroopan unionin jasenyys on sittemmin luonut oman viitekehyksenss,
tuonut uusiakin tuulia.

Tdnd piivdnd huolenaiheina ovat selviytyminen talouslamasta, kansallisen kilpailukyvyn
sdilyttdminen ja parjadminen globalisoituvassa maailmassa. Siihen tarvitaan johtajuutta, kes-
kindistd luottamusta ja uskoa omiin kykyihin. Valtiollisen historian tunteminen on valttdma-

tontd ja antaa mittakaavaa my9s tulevaisuuden uudistuksiin.

Tasavaltaisen valtiojarjestyksemme kehitysvaiheista

Suomen hallitusmuoto syntyi pitkallisten kiistojen jélkeen sisdllissodan repiméssa tilanteessa,
jossa poliittiset ja yhteiskunnalliset ristiriidat jakoivat kansakuntaa. Hallitusmuodossa sovitet-

tiin yhteen eri aikakausilta periytyvit maailmankatsomukset: yleisen ja yhtéldisen danioikeu-

! Professori Mikael Hidénille osoitettavien onnentoivotusten sarjaan liitdn timén Haapajérvelld 25.7.2009 pitimani
puheen viittauksin tiydennettyni ja kieliasultaan hieman muokattuna.

2 25.7.2009 jérjestetyn tilaisuuden olivat jarjestaneet K. J. Stahlbergin sditio, valtioneuvoston kanslia ja Haapajarven
kaupunki ja seurakunta. Jirjestdjien puheiden ohella tilaisuudessa esitti tervehdyksen puolustusvoimain komentaja,
amiraali Juhani Kaskeala. Samalla tuli korostetuksi, miten tarkedd on puolustusvoimien lojaalisuus esivaltaa ja erityi-
sesti presidenttid kohtaan. Samoin presidentille perinteisesti kuuluva ylipaallikon tehtdvé takaa puolustusvoimien
puolueettomuuden.
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den, yksikamarisen eduskunnan ja eduskuntakeskeisen parlamentarismin jarjestelma seka toi-
saalta vanhan kustavilaisen hallitsijanvallan periaatteet.

Vallanjaossa eduskunta ja valtionpdamies muodostivat kaksi korkeimman vallankéyton na-
paa. Hallitus jéi toissijaiseen asemaan. Presidentille tulivat vahvat valtaoikeudet, eduskunnan
hajottaminen ja vaaliméddrayksen antaminen, hallituksen nimittdminen, ylip4allikkyys, lain-
sdadéantovaltaan osallistuminen ja nimitysoikeus. Toisaalta hallitusmuodon alussa ilmaistiin
kansan suvereenisuus ja eduskunnan asema ylimpéni valtioelimena.’

Hallitusmuotomme on ollut ndistd jannitteistd huolimatta ensimmdisen maailmansodan
jalkimainingeissa saddetyistd perustuslaeista oikeastaan ainoa, joka séilyi padpiirteissain viime
vuosiin asti. Yksi selitys on siind, ettd Stahlbergin johtama perustuslakikomitea oli paneutunut
vain olennaisimpaan ja kirjoittanut sadnnokset joustaviksi yksinkertaisella ja selkeélld kielelld.
On kiintoisaa tutkia, miten valtiollinen kaytinto ja toisaalta viime vuosikymmenten valtio-
sdantouudistukset ovat muokanneet valtioelinten suhteita ja paitoksentekojérjestelmaa.

Uudistuksia alettiin pohtia vasta hallitusmuodon 50-vuotisjuhlan jilkeen 1970-luvulla. En-
simmadinen merkittdva uudistus toteutui vuonna 1987. Se koski presidentin vaalitapaa, halli-
tuksen muodostamismenettelyd, presidentin valtaoikeuksia, lakien lepadmaéén jattamistd ja ta-
louspoliittisia sadnndstelylakeja.* Siitd alkoi uudistustahti, joka on ollut vaikeasti hallittavissa.

Valtiosddntéuudistukset voidaan jakaa kolmeen ryhméan. Ensinnédkin ne ovat koskeneet
presidentin asemaa, hallituksen muodostamista ja valtioelinten suhteita. Toinen padsuunta on
ollut perusoikeuksien kehittdminen. Kolmas tienviitta on ohjannut Suomen sopeutumista
kansainviliseen kehitykseen, Euroopan integraatioon.’

Vuosikymmenten aikana olosuhteet ovat muuttuneet, parlamentarismi on véhitellen vahvis-
tunut, hallitus on irtaantunut presidentisté ja valtiosddnnon jannitteet ovat purkautuneet.® Ny-
kyisin perustuslaki ymmirretadn koko yhteiskunnan peruslaiksi, joka ei jarjestd vain valtioelin-
ten suhteita vaan myos vallankédyton pelisdantojé ja perusrakenteita, kansalaisten suhdetta jul-
kiseen valtaan. Tdhén sopii Stéhlbergin tunnuslause: "Kansanvaltainen edistys lain pohjalla”’

Hallitusmuodon ja ensimmdisen presidentinvaalin 90-vuotisjuhlassa oli hyvé ensin palaut-
taa mieliin historiallisia kuvia tasavaltalaisten ja monarkistien kiistelystd seké Stahlbergin kes-

keisestd roolista hallitusmuodon kirjoittamisessa — kumartuneena kirjoituspoydén ddreen An-

* Tamén kirjoituksen tdrkein ldhde on kevédlld 2009 ilmestynyt tutkimus Pekka Hallberg — Tuomo Martikainen —
Jaakko Nousiainen - Péivi Tiikkainen: Presidentin valta. Hallitsijanvallan ja parlamentarismin vélinen jannite
Suomessa 1919-2009. WSOY, Helsinki 2009. Tutkimuksen liitteend on Mikael Hidénin kirjoittama juridinen katsaus
Tasavallan presidentin asemasta.

* Ensimmadiset uudistukset perustuivat 25.11.1982 asetetun valtiosddnnén tarkistamiskomitean mietint66n (KM
1983:49). Komitean edellytettiin pyrkivdn yksimielisiin ehdotuksiin. Hidén oli toinen johtamani komitean paatoimi-
sista sihteereista.

* Ks. valtiosddntéuudistusten linjauksista Pekka Hallberg: Suomen hallitusmuoto 80 vuotta. Lakimies 1999, s. 849
855.

¢ Ks. Loppukatsaus, Presidentin valta s. 374 ss.

7 K.J. Stahlberg esitti aatteellisen tunnuslauseensa ensimmdisen kerran maankarkotuksesta palanneille Eero ja Mais-
si Erkolle vuonna 1905: "Siindhédn on edessdnne ohjelma. On toteutettava kansanvaltainen, vapaamielinen, laajojen
kansankerrosten kohottamista tarkoittava edistys laillisuuden lujalla pohjalla” Ks. K. J. Stahlberg — suomalaisen oi-
keusvaltion rakentaja, s. 7. Vammala 2002.
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jalan kesdssd — ja sen ensimmdisend soveltajana ja kdytdntojen vakiinnuttajana. Tuo historial-
linen kirjoituspdytd on nyt ostettuna huutokaupasta sijoitettu eduskunnan valtiosalin aulaan.
Tdssd on symboliikkaa pohtia, miten hallitusmuodon perusteet ovat eldneet ja valtioelinten
suhteet kehittyneet vuosikymmenten aikana.

Niistd lahtokohdista lahden arvioimaan kehityksen pitkda kaarta tdhan pdivaan - ja suun-
taa eteenpdin. Tarkastelen Presidentin valta -tutkimuksen (2009) pohjalta presidentinvallan,
hallituksen ja parlamentarismin kehityskulkuja. Yritdn irrottautua normikeskeisestd tarkaste-
lusta ja uskaltautua valtio-opilliseen nikemykseen. Samoin Mikael Hidén tutkimukseemme lii-
tetyn juridisen katsauksen alussa toteaa, ettd "oleellinen merkitys voi olla sdédnndsten taustana
olevalla poliittisella historialla ja vdhitellen muodostuneilla kiytdnnoilld sekd naihin liittyvilla
odotuksilla siitd, miten saannoksia sovelletaan”(s. 389).

Pelkistetty esitykseni ei tee oikeutta vivahteikkaalle poliittiselle todellisuudelle, mutta osoit-
taa kunnioitusta tasavaltamme presidenttien eldménty6td ja 90-vuotiasta presidenttiyttd koh-
taan. Jos pitkén linjan tavoittelu heréttad kiinnostusta, se on Presidentin valta -kirjassa mukana
olleiden tutkijatovereitteni ansiota.

Presidentin asema kautta menneiden vuosikymmenten

Tasavallan alkutaival ei ollut helppo. Yhteiskunta oli jakautunut kahtia ja Suomen kansainvali-
nen asema oli vakiintumatta. Eduskunnan valittua K. J. Stdhlbergin ensimmdiseksi presidentik-
si Eino Leino kirjoitti sdkeen: "Kéy valtakunnan ohjaksiin nyt mies, tyon tyynen, vaan ei mie-
kan”

Presidentin keskeisid tehtévid olivat sisdpoliittisen tilanteen rauhoittaminen, valtioelinten ja
parlamentaarisen jarjestelmdn saattaminen kiyntiin sekd nuoren tasavallan ulkosuhteiden jdr-
jestaminen. Tuolloin tarvittiin lujiakin otteita sotaisan heimoinnostuksen, suojeluskunnan ja
jadkariliikkeen sopeuttamiseksi normaaliin menoon. Puoluejirjestelma oli vasta muotoutu-
massa. Presidentti saattoi itse valita pddministerit ja avainministerit harvojen ehdokkaiden
joukosta.

Tasavallan rakentaminen oli presidentin kisissi, vaikka han olikin eristynyt ja yksin valta-
oikeuksiensa kanssa. Presidentin valtaresurssit rakentuivat sovittelusta ja henkilokohtaisen ar-
vovallan kasvusta. Pddaministeri ei kohonnut tasavallan alkuvuosina samanlaiseen asemaan
kuin hénelld nykyédan on. Valtiosddnto rakentui ministerineuvoston kollegiaalisuuden periaat-
teelle, eikéd padministerilld ollut henkil6kohtaista erityisasemaa. Taustalla oli autonomian ajan
senaatin traditio, jossa pddministerin rooli ei korostunut ohi kollegion puheenjohtajuuden.?

Stahlbergin médratietoinen eheytysty6 vakautti yhteiskuntaa niin, ettd Lauri Kristian Relan-
der saattoi astua suuriin saappaisiin sisd- ja ulkopoliittisesti jarjestyneissd oloissa. Relanderin
kauden saavutuksia poliittisen eheytymisen linjalla oli Viiné Tannerin sosiaalidemokraattisen

8 Ks. Presidentin valta s. 40.
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vihemmistohallituksen asettaminen. Se oli ensimmadinen hallitus, joka esitti heti nimityspai-
vanddn 13.12.1926 ohjelmansa eduskunnalle ja ndin korosti eduskuntasuhteiden merkitysta.
Tdssd voidaan ndhda parlamentarismin ensiaskelia ja toisaalta Tannerin vaikutusvallan kas-
vaessa paaministerin aseman vahvistumista.

Seuraavaa, P. E. Svinhufvudin kautta leimasi konservatiivisena laillisuus, jolle oli ominaista
tiukka suhtautuminen kommunistiliikkeeseen ja oikeistosuuntauksen vahvistuminen. Presi-
dentin arvovaltaa lisdsi lapuanliikkeen lietsoman Méntsélan kapinan kukistaminen. Ulkosuh-
teissa nakyi pohjoismainen puolueettomuuspolitiikka, mika oli enemmén parlamentaarisen
hallituksen aikaansaannoksia.” Hallituksen asema vahvistui véhitellen, vaikka T. M. Kivimden
ldhes neljd vuotta istunut vihemmistohallitus olikin erddnlainen presidentin hallitus.

Kyosti Kallion presidenttikaudella oli etualalla varautuminen kriisiin. Samalla Kallio, Niva-
lan juureva isdnt4, oli painotetusti parlamentaarinen presidentti, joka toimi pitkalti hallituksen
ehdoilla pitden huolta eduskunnan asemasta. Tdman kauden eheyttamiseen liittyneitd saavu-
tuksia olivat pitkdaikaisen kieliriidan lopettaminen ja hallituspolitiikassa punamultayhteistyon
mahdollistaminen. A. K. Cajanderin maaliskuussa 1937 nimitetty enemmist6hallitus, jonka
muodostamisneuvotteluissa ensimmadistd kertaa puolueiden johtohahmot olivat olleet muka-
na, otti kdytt6on “hallituksen iltakoulun” Presidentti ei padssyt mukaan ndihin ennakkokes-
kusteluihin, mika sekin ilmensi hallituksen aseman ja profiilin vahvistumista. Talvisodan olo-
suhteissa valta siirtyi sitten kiytannossd paaministeri Rytille ja hallituksen sisépiirille, jossa oli-
vat Tanner ja Paasikivi."

Sota-ajan olosuhteista selviytymiseen vaikutti olennaisesti seuraavan presidentin Risto Ry-
tin kylmépdinen ja analyyttinen johtamistapa. Han vei presidentinlinnaan kokemuksensa pda-
ministerind vahvistaen kéytannollisesti presidentin ulkopoliittista padtoksentekoa. Naissd
oloissa presidentin asema vahvistui henkiloon liittyneiden tehtévien yhdistdmisen kautta. En-
simmadinen kauden paaministeri Jukka Rangell oli enemmin pankkimies kuin poliitikko, miké
ndin sekin korosti presidentin valtaa. Sodan loppuvaiheessa pdaministeriksi nousi Edwin Lin-
komies, jolla oli jalleen nakyvampi rooli. Rytin henkilokohtainen uhrautuminen nékyi puoles-
taan Ribbentropp-sopimuksessa, mika johti sittemmin hdnen eroonsa ja tuomioon sotasyylli-
syysoikeudenkéynnissa.

Lopullinen sodasta irtautuminen tapahtui Carl Gustav Emil Mannerheimin presidenttikau-
della. Han nautti ylipaéllikkona jakamatonta arvostusta ja hdneen sitoutuen rauhaan siirtymi-
nen oli uhrauksista huolimatta mahdollista. Toisaalta oli jo néhtévissd paaministerin aseman
korostuminen J. K. Paasikiven astuessa perasimeen ja vahitellen kansalliseksi johtajaksi. Paasi-
kiven IT hallitus oli jo selkeésti pdaministerin hallitus.

Presidenttind Paasikivi otti sitten kokeneena johtajana ulkopolitiikan leimallisesti haltuun-

° Ks. Presidentin valta s. 103.

19 Jaakko Nousiainen: Suomen presidentit valtiollisina johtajina. K. J. Stahlbergista Mauno Koivistoon, s. 127-128.
WSOY, Helsinki 1985, kuvaa tuon ajan hallituksen paitoksenteon mallia kolmikehdisend. Sisépiirin muodostivat
padministeri Ryti, ulkoministeri Tanner ja salkuton ministeri Paasikivi. He pitivit yhteyttd my6s pddamajaan Manner-
heimiin. Toinen piiri oli valtioneuvoston ulkoasiainvaliokunnan muut ministerit. Kolmas kehé oli koko valtioneu-
vosto presidentti mukaan lukien.
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sa, ohjasi rauhanneuvotteluja ja johti YYA-sopimuksen valmistelua. Talloin alkoi vahvan pre-
sidenttiyden kausi.'' Merkkina Paasikiven nauttimasta arvovallasta oli lopulta Porkkalan pa-
lauttaminen. Vaikka Paasikivi piti eduskunnan ja valtioneuvoston tuen saamista merkittaville
ulkopoliittisille ratkaisuille tarkeénd, Marshall-apua koskevassa paitoksenteossa hén syrjaytti
niin eduskunnan kuin hallituksenkin ja muokkasi parlamentarismin olemukseen perustuvat
argumenttinsa vastaamaan omaa toimintaansa.'? Urho Kekkonen oli Paasikiven kausien yhdek-
sastd hallituksesta viiden pddaministeri ja aikakauden parlamentaarinen johtaja. Paasikivi antoi
padministerin ohjata pdivanpoliittisia kysymyksid, mutta hdnen arvovaltaansa tarvittiin, kun
kansa oli saatava uuden ulkopolitiikan taakse.

Presidentti-instituutiolle on ollut tietysti olennainen merkitys Urho Kekkosen neljannes-
vuosisadan johtajuudella. Kekkosella oli pitkdaikainen kokemus paitsi viisinkertaisena paami-
nisterind myds muilta politiikan lohkoilta, my6s eduskunnan puhemiehend. Hanell oli erityi-
nen kyky johtaa paitsi poliittista keskustelua myds toimia talouspolitiikan alalla. Kauden histo-
riallisia saavutuksia olivat iddn suhteiden vakauttaminen ja Euroopan turvallisuus- ja yhteis-
tyokonferenssin (ETYK) isdnnyys.

Vaikka Suomi sitoutui kauppapoliittisissa suhteissa itdédn, liikkumavara myds lannen suun-
taan lisddntyi. Kekkonen laajensi presidentin vallankdyttéd myos talouspolitiikan alueille ja
runnoi maahan hatitilahallituksen, mika kuvasti presidentinvallan yltdvdn puolueiden yli-
puolelle. Kekkosen ylivertainen johtajuus on tietysti suhteutettava tuon ajan taustaan."’

Kekkosen loppukaudella Mauno Koiviston asema paaministerind sai taakseen suuren kan-
sansuosion, miki enteili uuden aikakauden tulemista. Koiviston nousulle presidentiksi oli yh-
teiskunnallinen “tilaus”, tarve vakiinnuttaa enemmistdparlamentarismia poliittisen jérjestel-
mén perustana. Hallituspolitiikka vakautui, kun hallitukset istuivat koko vaalikauden. Se ehka
vahvisti enemmaén hallitusten kuin eduskunnan asemaa. Aloitettiin perustuslakien uudistami-
nen. Se johti ensin presidentin vaalitavan muuttamiseen vilillisen ja valittomén vaalin yhdis-
telmaksi sekd lakien lepddmadn jattdmissdannoston ja erdiden muiden eduskunnan paatok-
sentekoa koskevien sddnndsten uudistamiseen.

Presidentinvallan kannalta merkittdvintd oli eduskunnan hajottamisen ja uusien vaalien
madrdamisen sitominen padaministerin esitykseen. Paluuta vahvaan presidentinvaltaan ei endé
ollut. Tassd on erdanlainen kiddnnekohta, valtioelinten suhteiden kehityksen kannalta radikaa-
lein uudistus. Presidentin asema alistettiin eduskuntakeskeiselle parlamentarismille.

Samalla padministereiden asema vahvistui. Merkittdvimpana Kalevi Sorsa hallitsi niin sisa-

kuin ulkopoliittisetkin kysymykset. Toisaalta sisdpolitiikan vaihtoehdot lisddntyivat, kun pre-

"' Ks. Presidentin valta s. 186.

12 Tutkimuksessamme Presidentin valta, s. 195-199, kuvataan, miten parlamentarismin periaatteet vdistyivit voima-
poliittisten realiteettien tieltd.

1 Jaakko Nousiainen: Suomen presidenttiyden pitka linja. Kanava 4-5/2009, s. 225, kuvaa, miten neljd kertaa uudel-
leen valittu Urho Kekkonen nousi vanhan hallitusmuodon puitteissa toimineista presidenteistd voimakkaimmaksi ja
toiminnaltaan laaja-alaisimmaksi. Valtiotieteilijat ryhtyivit 1970-luvulla puhumaan uudenlaisesta poliittisen jérjes-
telman tyypistd, aidon parlamentaarisen ja aidon presidenttijohtoisen hallitustavan viliin sijoittuvasta puolipresiden-
tillisestd hallinnasta.
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sidentin ohjeilla Esko Rekolan “sondeeraama” Harri Holkerin hallitus paatti kokoomuksen pit-
kaaikaisen paitsion. Talousymparistén muutoksia oli pddomamarkkinoiden sddnndstelyn pur-
kaminen, johon ei ollut riittavasti varauduttu. Oppirahoja saatiin maksaa pitkdan. Pdaministe-
ri Esko Aholla oli merkittdvéd osuus, eiké véihiten keskustapuolueen ohjaamisessa EU-jdsenyy-
den taakse.

Toimintaympdriston muutos kohti nykypaivéddn tultaessa

Kohden nykypiivad tultaessa valtioelinten suhteisiin ovat vaikuttaneet presidentin vaalitavan
ja valtaoikeuksien muutokset. Presidentilld ei toisin kuin edeltdjilld ole ollut endd valtaa hajot-
taa eduskuntaa. Samoin lykkdava veto-oikeus on muuttunut oikeudeksi palauttaa laki edus-
kuntaan. Hallituksen muodostamismenettelyd ja paaministerin asemaa on uudistettu asteit-
tain."*

Niin presidentin asema on véhitellen painottunut toimivaltajohtajuudesta kansanjohtajuu-
den suuntaan. Presidenttid ei ole endd nihty poliittisten toimijoiden ylapuolella olevana vaan
instituutiona, jonka tulee hakea vaalikampanjassa kannatuksensa. Tdmé on muokannut presi-
dentin asemaa, mutta ei ole vihentinyt presidentin kansansuosiota tai arvovaltaa, president-
tiyden merkitysta kansalaisten silmissa.

Martti Ahtisaari oli ensimmaiinen suoralla, kaksivaiheisella kansanvaalilla valittu president-
ti. Hanen kaudelleen oli leimallista kansainvilistyminen ja taloutta koskevien kysymysten suu-
rempi rooli kansainvilisissd suhteissa. Ahtisaaren verraton kokemustausta avasi uutta nako-
kulmaa Suomen asemaan maailmalla ja selviytymiseen kiristyvdssd kilpailussa. Tdmén uuden
avautumisen ja samalla presidentin uudentyyppisenkin roolin merkitys aletaan vasta vahitel-
len ymmirtda. Ahtisaaren ainutlaatuinen kyky avata yhteyksid saa nyt jakamatonta kiitosta
niiltakin, jotka hdnen presidenttikaudellaan vield nahistelivat ahtaammissa ympyroissa.

Suomen aseman kehityksen kannalta oli merkittdvdd myos talous- ja rahaliiton, EMU-jdse-
nyyden toteutuminen. Ajatellaanpa pienen maan valuutan mahdollisuuksia selviyty4d nykyises-
td finanssi- ja talouskriisistd. Ulko- ja turvallisuuspolitiikassa korostuivat kansainvilisen yh-
teistyon vaatimukset ja globalisaatiokysymykset. Ahtisaaren asema kansainvilisesti arvostet-
tuna sovittelijana ja yhteyksien avaajana on saanut myds maailmanlaajuista tunnustusta No-
bel-palkintoa myéten.

Vahvana padministerini ja presidentin linjan tukijana Paavo Lipponen vaikutti ratkaisevasti
talouspolitiikan tervehdyttdmisessi ja piirsi pysyvin jéljen paitoksentekojérjestelmamme ke-

hitykseen. Hianen hallituksensa vakiinnuttivat valtioneuvoston johtavaa roolia.

* Vuoden 2000 perustuslaissa on luovuttu muodollisestikin normaalitapauksessa presidenttijohtoisesta valtioneu-
voston muodostamisprosessista, minké perustuslakivaliokunta on nimenomaisesti todennut arvioidessaan viimei-
sen uudistuksen siséltod. Ks. PeVL 10/1998 vp, HE 1/1998 vp. Hallituksen muodostamista koskevan sdanndksen toi-
mivuutta on kuvannut havainnollisesti Seppo Tiitinen: Hallituksen muodostaminen ja vuoden 2000 perustuslaki.
Juhlakirja Pekka Hallberg 1944-12/6-2004, Suomalaisen Lakimiesyhdistyksen julkaisuja, C-sarja N:o 35, s. 427 ss.
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Tasavallan nykyisen presidentin Tarja Halosen aikana presidentti-instituutioon on kohdis-
tunut edelleen muutoksia. Vuonna 2000 voimaan tullut perustuslaki ja EU:n paatoksentekoke-
hykset ovat entisestddn rajoittaneet ja lahivuosina mahdollisesti edelleen rajoittavat presiden-
tin muodollisia toimivaltuuksia.'®

Presidentille on sovitettu entistd enemmén my0s arvojohtajuuden viittaa. Tasavallan presi-
dentti onkin avannut keskustelua yhteiskunnallisesti merkittavistd aiheista, tasa-arvosta ja
sosiaalisesta vastuuntunnosta ja nauttii timan vuoksi kansakunnan keskuudessa suurta arvos-
tusta. Arvoperustan vahvistaminen on heijastunut myds ulkopolitiikan saralla. Tasavallan pre-
sidentti on my0s médratietoisesti osallistunut kansainvilisilla forumeilla mm. tydeldmén ja
globalisaation kysymyksiin sekd sosiaalisen oikeudenmukaisuuden edistdmiseen. Suomi on
my0s ndissd asioissa saanut kansainvalistd nakyvyyttd ja tunnustusta.

Talouspolitiikka on jadnyt entistd selvemmin hallituksen vastuulle. Matti Vanhasen halli-
tukseen kohdistuu suuria odotuksia, etenkin talouskriisin jatkuessa. Vaikka liikkumatila glo-
baalissa maailmassa on kaventunut, johdonmukaisella hallituspolitiikalla on kysyntdd. Paami-
nisteri on yhé keskeisempi toimija.

Eduskunnan enemmisto6n nojaavan hallituksen asema on valtiosadntoisesti vahva. Parla-
mentaarisen piirteen korostuminen on nikynyt edelld mainituin tavoin erityisesti siirtymises-
si presidenttikeskeisestd hallituksen muodostamismenettelystd eduskuntakeskeiseen. Edus-
kunta valitsee pddministerin (PL 61 §). Presidentin tehtdvaksi on jadnyt pddministerin ja hdnen
esityksestddn muiden ministereiden muodollinen nimittdminen.'¢

Toinen presidentin ja hallituksen suhteeseen vaikuttanut muutos on ollut vuonna 1991 to-
teutettu uudistus, joka rajoittaa presidentin valtaa myontda ero ministeristolle tai yksittdiselle
ministerille. Presidentti voi myontdd eron pyynnotti, jos ministerit eivit endd nauti eduskun-
nan luottamusta, mutta muussa tapauksessa presidentti voi vapauttaa valtioneuvoston jisenen
tehtdvastdan vain tdman itsensd pyytdessd eroa tai pdaministerin esittdessa sitd. Néin valtio-
neuvosto ei endd ole ollut mitenkdin riippuvainen presidentin vaan eduskunnan luottamuk-
sesta. Uusi tilanne on korostanut my6s paaministerin asemaa. Tarkoitus ei ole kuitenkaan ol-
lut, ettd valtioneuvoston jédsenet jatkossakaan toimisivat erityisesti padministerin luottamuk-
sen varassa. Parlamentarismin kannalta on edellytettdva, ettd padministerin esitys eron myon-
tamiseen rajoittuu poikkeuksellisiin tilanteisiin."”

1° Kasitellessdadn eduskunnassa ns. Lissabonin sopimuksen hyvaksymistd (HE 23/2008 vp) ja sithen liittyvaa Euroop-
pa-neuvoston aseman virallistamista perustuslakivaliokunta on todennut, ettd Eurooppa-neuvoston muuttuminen
my6s muodollisesti Euroopan unionin péétoksia tekeviksi toimielimeksi on omiaan entisestdan vahvistamaan edus-
kunnalle vastuunalaisen pdaministerin asemaa Suomen Eurooppa-politiikan johdossa ja Suomen edustajana Eu-
rooppa-neuvostossa samoin kuin sen seikan merkitystd, ettd Suomen muusta edustautumisesta paattad valtioneuvos-
to. Ks. PeVL 13/2008 vp/HE 23/2008 vp.

' Ks. PeVM 10/1989 vp/HE 1/1998 vp.

7 Ks. PeVM 10/1989 vp. Poikkeuksellisuutta on perusteltu my®s silla, ettd menettely kohdistuisi valtioneuvoston ja-
seneen, joka ei ole menettinyt eduskunnan luottamusta.
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Kehityksen pitka linja

Historialliset kuvat osoittavat, miten hallitusmuodon joustavuus on antanut eri aikakausi-
na perustan valtioelinten suhteiden kehitykselle kdytdnnon tarpeiden mukaisesti. Presiden-
tin tehtdva oli varsinkin aikaisempina aikoina vaikeiden ratkaisujen tekeminen ja kansa-
kunnan yhdistiminen niiden taakse. Mairitietoista johtajuutta tarvittiin selviytymisprojek-
teissa. Samoin ndemme, miten presidenttien rinnalla ja asemesta myds kokeneet padministerit
ovat kantaneet johtajan vastuuta ja saaneet vihitellen oikeudellisesti entistd vahvemman
aseman.

Vaikka kuva muuttuu moniséikeisemmiksi tultaessa lahemmaéksi nykyaikaa, on muistettava
kehityksen pitkéd kaari, toimintaymparistossd tapahtuneet muutokset ja valtiosddntouudistus-
ten askeleet. Kokonaisuuden kannalta ei olekaan kysymys vain presidentin asemasta tai valtio-
elinten suhteesta vaan siitd, minkéilainen johdonmukaisen valtiollisen péaatoksentekojirjestel-
man tulisi olla. Siksi yritdn etsid kehityksen pitkéa linjaa historiallisten tapahtumien ja pohdis-
kelevan kuvauksen kautta. Tavoitteena on presidentin tehtévien ja arvokkaan aseman siilytta-
minen ja toisaalta parlamentaarisen hallitustavan vahvistaminen, hallitusmuodon vanhan jan-
nitteen purkaminen maltillisesti toimivaksi ratkaisuksi uuteen aikaan.

Valtiosdadntomme kehittdmistd on tarkasteltava yleensékin kaukoviisaasti irti henkil6istd ja
lyhyen ajan tavoitteista — hallitusmuodon ja ensimmdisen presidentin valinnan 90-vuotijuh-
laan sopivalla tavalla — Stdhlbergin hengessd. Hin pyrki aikoinaan sovittelemaan ristiriitaisia
nakemyksid ja luonnehti presidenttikautensa jalkeen hallitusmuotoakin oloihimme soveltu-

vaksi: “osuttiin oikeaan, kun viltettiin vastakkaisia darimmadisyyksia”'®

Parlamentaarisen kidytdnnon vahvistaminen

Stahlbergia on pidetty parlamentaarisena presidenttind. Héan otti etdisyyttd paivanpolitiikkaan
eikd sekaantunut valtioneuvostolle kuuluvaan “yleiseen hallitukseen”, vaan pyrki rajoittamaan
presidentin omaehtoisen vallankdyton poikkeuksellisiin tilanteisiin. Toisaalta hanen kasityk-
sensd mukaan presidentti oli sidottu valtioneuvoston jasenten mydtavaikutukseen, muttei mie-
lipiteeseen. Presidentti tuli ensin, siten hallitus, mutta mahdollisuuksien mukaan erimielisyy-
det tuli ratkaista sovittelemalla.”

Valtiosaantokaytannossa on vakiintunut — tai kuten Hidén asian ilmaisee, on ldhes kanoni-
soitu - se ldhtokohta, ettd presidentti on paatoksissddn sidottu valtioneuvostoon péaitoksen-
tekomenettelyn, mutta ei sisdllon osalta. Presidentin vastoin valtioneuvoston kantaa teke-
mit paiatokset ovat silti olleet lukumaaréltaan harvinaisia. Presidentin paatoksenteko on siten
yleisilmeeltddan parlamentaarista, joskin presidentti voi kédyttdd pdatosvaltaa myos itsendi-

18 Ks. K. J. Stahlberg: Hallitusmuoto kokemuksen valossa, Puheita 1927-1946, s. 35. Otava, Helsinki 1946.
19 Ks. Presidentin valta s. 48-49.
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sesti.”” Parlamentarismin periaatteet ovat vahvistuneet kiytannon tietd ja viime vuosien uudis-
tuksissa muodollisestikin.

Nykyisessd perustuslaissa (58 §) parlamentaarista sidosta on lujitettu menettelyn osalta si-
ten, ettd presidentti tekee pdatoksensd valtioneuvostossa sen ratkaisuehdotuksesta. Jos presi-
dentti ei pdata asiasta sen mukaisesti, asia palautuu valtioneuvoston valmisteltavaksi. Tassa
lausuttiin ensi kerran nimenomaisesti julki se vakiintunut periaate, etta presidentti voi paattaa
asiasta vastoin valtioneuvoston esitystd. Hallituksen esityksen antamisesta ja peruuttamisesta
pédtetdan kuitenkin mahdollisen palautuksen jalkeen valtioneuvoston uuden ratkaisuehdo-
tuksen mukaisesti. Néissd asioissa presidentti ei siis lopulta voi poiketa hallituksen kannasta.*
Muissa asioissa se jéi edelleen mahdolliseksi.

Paatoksenteon kokonaisuuden kannalta olisi olennaisen térkedd séilyttda presidentin arvo-
kas asema ja valtiollinen johtajuus. Se edellyttdd malttia ja johdonmukaisuutta uudistuksissa.
Yksi mahdollisuus olisi se, ettd séilytetdan presidentin tehtdvit mutta kehitetddn menettelyd
sithen suuntaan, ettd presidentti olisi erimielisyyksien esiintyessa yleensakin lopulta sidottu
eduskunnan luottamusta nauttivan hallituksen kantaan. Tdma vahvistaisi parlamentarismia.
Se olisi paljon parempi ratkaisu kuin valtiosddntokeskustelussa esitetyt vaihtoehdot, ettd puu-
tuttaisiin presidentille nykyisin kuuluviin tehtéviin ja siirrettdisiin niitd hallitukselle tai p&a-
ministerille.?

Asiaa on syyta tarkoin punnita ja harkita tietysti monia seikkoja. On samoin muistettava,
ettd pddministerind on usein puoluejohtaja, mika saattaa joissakin tilanteissa heijastua ratkai-
suharkintaan. Presidentin asema on puolestaan perinteisesti arvostettu, ja presidentin osallis-
tuminen péitoksentekoon on tasapainottava elementti. Naistd ldhtokohdista perustuslain
uudistamiseen olisi hyva 10ytdd sovitteleva ratkaisu, suomalainen malli. Sen mukaan presiden-
tin tehtévit sailytettdisiin, mutta menettelyé edelld kuvatuin tavoin paatoksenteossa kehitettai-
siin. Esimerkiksi ylipaéllikon tehtévit ovat perinteisesti ja luontevasti kuuluneet presidentille.
Myos virkoja téytettdessd nimitysten vahvistaminen presidentin toimesta antaa jérjestelmalle
vakautta.

Olen mietiskellyt tallaista sovittelevaa nakemysta vireilld olevaan valtiosdantéuudistukseen.

Kun tdmad kirjoitus julkaistaan, ndemme jo, mihin tuloksiin ministeri Christopher Taxellin

20 Ks. Hidén tutkimuksessa Presidentin valta s. 402. Mielenkiintoinen historiallinen tausta on siini, ettd aikoinaan
hallitusmuotoa eduskunnassa kisiteltdessd ehdotettiin, ettd presidentti olisi sidottu padtoksenteossaan valtioneuvos-
ton enemmistoon, mutta ehdotus hylittiin niin selvélld enemmistolld, ettd ei edes lippuddnestysté pyydetty. Asiaa tar-
kastelee K. J. Stahlberg, Parlamentarismi Suomen valtiosdanndssa, s. 54, Otava, Helsinki 1927. Tamai oli Suomessa
ensimmadinen, Oslossa pidettyyn esitelmésarjaan perustunut kokonaisesitys parlamentarismista.

21 Presidentin sitomista hallituksen kantaan niissé asioissa perusteltiin silld, ettd "parlamentarismin kannalta juuri
lainsdaddéant6tyon johtamista sekd valtion talousarvio- ja lisdtalousarvioesitysten laatimista on pidettava valtioneu-
voston tarkeimpénd ja keskeisimpén tehtdavakokonaisuutena”. Ks. HE 1/1998 vp, s. 107.

2 Perustuslaki 2008 -tyoryhméan mietinnossd (2008:8) on esitetty, ettd jos valtiosddnnon parlamentaarisia piirteitd
halutaan edelleen vahvistaa, “olisi johdonmukaista harkita, tulisiko presidentin paatoksenteko sitoa nykyista laajem-
min valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen” Mietinndssd on kuitenkin myos johtopditoksid ja kannanottoja presi-
dentille nykyisin kuuluviin tehtdviin puuttumisesta. Valtioneuvoston 30.10.2008 asettaman parlamentaarisen komi-
tean tehtdvana on valmistella tarpeelliset muutokset Suomen perustuslakiin mainitun Perustuslaki 2008 -tyéryhméin
muistion pohjalta 30.9.2009 mennessa. Tarkoitus on, ettd perustuslain muutokset tulisivat voimaan 1.3.2012.

97


https://c-info.fi/info/?token=u4YAvWUovLiRxacc.fqjQELRUPXMa7_cYXN_WYQ.hSzfi8IbLMpvRy3kkqWeIJwGdGbG90jdOpUQpWvtbiul-TVjgbsL5BdbNdvC099DMS0sj8MezKUaTuMNPZbZjzlBi8zp5womIOrxF-Rr_bba-ORJPoEadYclbuytxWe-Lbj31XwRTgdQaSdVUNKwefEddWO_x6IXgGWeVoyHkbJf4PE1Fe_PDenMBaNtWL_KodqVSoDBHxWHj14

PExkA HALLBERG

asiaa valmisteleva parlamentaarinen komitea on paitymassd. Ehdotukseni, jota kuten olette
havainneet, monet muutkin ovat pohdiskelleet, ei ole radikaali. Se pdinvastoin turvaa presi-
dentille nykyisin kuuluvien tehtévien jatkuvuuden ja on samalla johdonmukainen jatke parla-
mentaarisen kdytdnnon vahvistamisessa. Presidentille jdisi edelleen ulkoisesti nykyisenkaltai-
nen asema, mité kansan enemmist6 uskoakseni kannattaa. Toisaalta uudistus sopeuttaisi Suo-
men péaatoksentekojarjestelmad EU:n perustuslakikehitykseen.

Vaikka perustuslaki vahvistaisi parlamentarismia ja sitoisi presidenttid seuraamaan lopulta
valtioneuvoston kantaa, se ei poista vahvan presidentin arvovaltaa ja vaikutusta ohjata asioiden
kulkua. Vahva paaministeri voi puolestaan nousta presidentin rinnalle ja valtiolaivan perési-
meen. Vaikka pdatoksenteon kokonaisuuteen edelleen jéisi olosuhteita ja henkil6itd mukaile-
vaa joustoa, perustuslaki pakottaisi nykyistd selkeimmin valtiojohtoa yhteisty6hon ja takaisi
yhtendisen linjan suurissa asioissa niin kansallisella kuin kansainvaliselldkin tasolla.

Pédtan kirjoitukseni Presidentin valta -tutkimuksemme lausumaan siité, ettd hallitusmuo-
don Kkirjoittajalla ja tasavallan ensimmaiselld presidentilla K. J. Stahlbergilla oli selked koko-
naiskuva yhteiskunnan kehityksestd, kansakunnasta ja sen tulevaisuudesta.” Hanen arvostuk-
sensa paitsi valtiosdantojuristina myds kaukonékoiseni valtiomiehend on pysyvé ja nouseekin
vield. Antiikin Titus Petronius Arbiterin sie, suomentanut Tuomas Anhava, osuu tassakin koh-
dalleen: "Sen miehen mitta kasvaa, joka oudon rannikon hiekoilla astuu maihin?”

2 Ks. Presidentin valta s. 74.
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