Finland infor millenniumskiftet: en
regimbestaimning

Dag Anckar

Den uppmarksamhet som den statsvetenskapliga forskningen dgnar varldens
lander &r naturligtvis ojamnt fordelad, varvid olikheterna beror av manga om-
standigheter, sddana som den statsvetenskapliga professionens storlek och ut-
bredning i respektive land, landets synlighet i storpolitiska och andra spekta-
kuldra sammanhang, och eventuella sirskilda tilldragelser och handelser. Fin-
land hor till den stora grupp av ldnder som inte dr osynliga, men ej heller valdigt
synliga. I ett sirskilt avseende har Finland emellertid haft en ganska stor syn-
lighet. Nar fraga blir om klassificeringar av lander enligt regimtyp, far Finland
ofta, 1 likhet med framfor allt Frankrike, exemplifiera och kasta ljus dver den
semipresidentiella kategorin. Redan i det dokument som mer dn andra initierat
en debatt om semipresidentialism, nimligen Maurice Duvergers beromda ar-
tikel fran ar 1980, figurerar Finland pa ett framtradande satt. Duverger identi-
fierade sju semipresidentiella regimer i Europa, och underkastade dem en jam-
forande analys; ett av hans resultat var att regimerna i praktiken fungerade pa
ganska olikartade sétt, varvid dualism operates or has operated in a real sense
in Finland, Portugal and the Weimar Republic” (1980: 173).

I likhet med Duverger later, som sagt, manga andra forfattare Finland figur-
era i sammanhang som belyser grinsmarken mellan parlamentarism och pre-
sidentialism. ”The best-known example of limited presidentialism is found in
the USA, but semi-presidential systems like those in France and Finland also
conform to this model”, heter detien farsk och auktoritativ handboksframstall-
ning (Heywood 1997: 320). ”An established form in France and Finland, the
dual executive has proved attractive to postcommunist regimes”, star det i en
annan larobok (Hague, Harrop, Breslin 1998: 212); i ett nordiskt bidrag till
laroboksfloran anfors att ”Finland och Island tillhor tillsammans med ytterli-
gare nagra europeiska lander en statstyp som ibland bendmns semipresidenti-
ell, ibland dualistisk parlamentarism” (Petersson 1998: 83). I sin flitigt citerade
bok om den konstitutionella ingenjorskonsten uppehaller sig Giovanni Sartori
1 ett par passager ratt utforligt vid Finland; bl.a. reviderar han, for att kunna
inrdkna Finland i1 semipresidentialismens familj, pad en punkt (valsittet) sin
definition av en semipresidentiell regim (1994: 133-134). ”Before 1958, Fin-
land was the only example”, berattar Jean Blondel (1992: 163), alltid lika tvi-
velaktigt svepande i ton och budskap, i en framstédllning om det dualistiska
ledarskapets utbredning i vdstlanderna; i en komparativ framstillning noterar
Denis och Ian Derbyshire (1993: 61-62) att Finland, Frankrike, Libanon, Ma-
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rocko, Portugal och Sri Lanka &r de tydligaste exemplen pa demokratier med
en dualistisk exekutiv. Listan 6ver liknande omndmnanden av Finland kunde
goras mycket lang.

Emellertid, hirom skall denna uppsats! handla, kan Finland i fortséttningen
inte pardkna ett lika stort intresse for sin semipresidentiella regim. Orsaken
hartill ar helt enkelt att Finland star i berad att byta och delvis redan har bytt
regim; landet ar ej langre semipresidentiellt och kan f6ljaktligen ej langre vara
en semipresidentialismens skyltdocka. Denna uppsats behandlar det nyss-
namnda regimskiftet i Finland, och har fyra egentliga avdelningar. Den forsta
tecknar en bakgrund—den redogdr, i form av en dversikt, for den maktposition
som presidenten gavs i den finska forfattningen fran ar 1919, ograverad i dessa
avseenden fram till slutet av 1980-talet. Den andra avdelningen behandlar och
presenterar de dndringar, av vittgdende karaktir, som foretagits — i skrivande
stund ar en grundlagsandring genomford, antagen av riksdagen, som trader i
kraft den 1 mars ar 2000 och som pa ett dramatiskt satt reducerar presidentmak-
ten i Finland. Den tredje avdelningen innehaller nagra reflexioner kring for-
andringens orsaksbakgrund, och den fjarde och sista avdelningen innehaller en
tentativ regimbestamning. Den forsoker ange vart Finland ar pa vag. Uppsat-
sens allménna syfte ar informerande snarare dn analytiskt — uppsatsen fram-
springer ur en tro att viktiga saker har skett och sker pa regimniva i Finland som
inte tillrackligt uppméarksammats, och som atminstone en nordisk statsvetar-
krets bor vara medveten om.

Presidentens stéllning 1919-1987: en oversikt

Finlands regeringsform av ar 1919 tillkom efter en forfattningsstrid, i vilken
tva huvudsakliga viljor stod emot varandra (t.ex. Lindman 1968; 1969; Anckar
1987:57-60). Den politiska vanstern, som genom rostrattsreformen av ar 1906
erhallit en kanal av avgorande betydelse till det politiska beslutsfattandet, {6-
retrddde den rena parlamentarismens idé —nagot konkurrerande organ till riks-
dagen ville man inte veta av; en dualism som skulle forsvaga och hota det
parlamentsvilde man tillkdmpat sig kunde man inte acceptera. Den politiska
hogern, a den andra sidan, foretradde en maktfordelningsidé. Som en motvikt
till en folkvald riksdag beh6vdes, ansdg man, en stark regeringsmakt som kun-
de motverka och uppmjuka vénsterns politiska inflytande och samhallslivets
radikalisering; den lampliga operationaliseringen var en med starka och tydli-
ga befogenheter utrustad statschef. Slutresultatet blev en kompromiss, fram-
manglad och framtagen huvudsakligen av de partier som bildade den politiska
centern. Kompromisssen bar, hir kastade frihetskriget 1918 en lang skugga
over forfattningskampen, hogerns mirke mer adn vinsterns: Finland fick en
president med starka befogenheter, ett auktoritativt statsoverhuvud som kunde
motverka folkrepresentationens dominans.

Bedomningarna av vad detta komme att innebéra i praktiken varierade
mycket. Det fanns t.0.m. de som menade att presidentmakten antagligen bleve
en dod bokstav och att presidentens oberoende stéllning i praktiken bleve helt
neutraliserad (Reuterski6ld 1919). Sa skulle emellertid ej bli fallet. I sin dok-
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torsavhandling om presidentens stillning i Finlands parlamentariska system
kom Tuttu Tarkiainen ar 1938 till slutsatsen att de tva forsta artiondena av
forfattningspraxis hade visat en formaga hos presidentimbetet att kvarbli vid
sina réttigheter och motsta forsok att parlamentarisera de presidentiella prero-
gativen; manga andra och senare iakttagelser bekriftar detta monster. Antero
Jyrdnki har salunda konstaterat att den faktiska forfattningen langt ar identisk
med den skrivna forfattningen vad presidentmakten betraffar (1981: 176), och
Sven Lindman har, med en triffande formulering (1974: 455), noterat att me-
dan presidentmakten under perioden 1919-1956 niarmast kénnetecknades av
en zig-zag-utveckling, har den senare stabiliserats pa en hog niva. I sin hér
tidigare ndmnda uppsats gjorde Duverger ett forsok att uppskatta president-
maktens formella och reella vikt och betydelse i de semipresidentiella regimer-
na; hans beddmning var likalydande. Presidenten i Finland hade enligt honom
de storsta formella befogenheterna och stod endast efter presidenten i Frankri-
ke vad de reella befogenheterna betraffar (1980: 179). Det drisjdlva verket inte
en Overdrift att sidga att semipresidentialismen i Finland under sarskilt 1970-
talet kom att antaga presidentiella drag.

Syftet med detta avsnitt 4r, som sagt, att tillhandahalla en 6verblick av presi-
dentens befogenheter i Finland, sddana de var innan revisionsvagen satte in
mot slutet av 1980-talet. Ett forsta konstaterande kan da vara att presidenten pa
olika satt medverkade i utdvandet av legislativ makt. Han avgav namligen
regeringens propositioner till riksdagen och var harvid mycket mer én ett post-
kontor —han var oforhindrad végra avge proposition, och han kunde, om han
ville, efter forgottfinnande dndra propositionens innehall. Att dessa rattigheter
nyttjades sparsamt innebar inte att de var forsumbara eller oviktiga — praxis
inrymde naturligtvis konsultationer mellan regering och president i vilka me-
ningsmotsattningar kunde upptickas och undanréjas: presidenten kunde sitta
sin stimpel pa propositioner redan innan de formellt férelades honom. Till
denna initiativratt var ocksa kopplad en aterkallningsrétt. Vidare var presiden-
tens medverkan nodvandig vid stadfastandet av lagar. Han kunde namligen
vigra stadfésta en av riksdagen stiftad lag, och nir sa skedde, var lagen ater-
forvisad till riksdagen som blott genom att antaga den dnyo i ofordandrat skick
efter nyval kunde bryta presidentens veto. Bedomningar har gjort géllande att
stadfdstelseratten har spelat en ringa roll som uttryck for en sjéalvstandig akti-
vitet fran statschefens sida (t.ex. Lindman 1979: 50); under 1960-talet, enligt
en tillgdnglig statistik, kom presidentens vetoritt i varje fall till bruk i samman-
lagt 20 fall (Jyranki 1981: 302). Presidenten var alltsa alagd viktiga uppgifter
i lagstiftningsarbetets savil input- som outputskeden: han 6vervakade duk-
ningen av riksdagens arbetsbord och han kontrollerade resultaten av riksda-
gens arbete. Han hade dessutom en viss sjalvstiandig lagstiftningsratt satillvida
som han kunde utfarda férordningar i sarskilda drenden.

Presidentens maktstallning gentemot riksdagen kom vidare — och framfor
allt—till uttryck dari, att han hade ratt att upplosa riksdagen och utlysa nyval.
Forfattningen stadgade inte nagot om det syfte i vilket riksdagen kunde uppl6-
sas —presidenten hade fria hdander, och kunde nir som helst, efter eget forgott-
finnande, tillgripa upplosning. Han var dirmed tillférsdkrad ett maktigt vapen
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med vilket han, om han ville, kunde skapa betydande svarigheter for riksdagen
och partierna i riksdagen. En riksdagsupplosning innebér att det normala riks-
dagsarbetet avbryts och att lagberedningen stannar upp; de forestdende nyva-
len skapar osikerhet och kostnader for partierna och for riksdagsméannen som
skall forsoka fornya sina mandat (Hidén — Saraviita 1978: 140-141) — presi-
denten har i sin uppldsningsritt, sarskilt da den ar obegréansad, ett instrument
som gor honom till en tung motvikt mot riksdagen. Det dr mojligen riktigt att
sdga att institutets praxis visar att det dock huvudsakligen nyttjats for att skapa
forutséttningar for majoritetsparlamentarism eller annars for att slita politiska
tvister och att det brukats snarare med riksdagsmajoritetens samtycke dn mot
dess vilja. Meningen att institutet har anvénts till vermatt och ibland pa tdm-
ligen 16sa grunder (Lindman 1979: 49-50) kan dock knappast helt tillbakavi-
sas.

Presidentens verkstdllande maktbefogenheter har inneslutit olika kompo-
nenter. Han har varit krigsmaktens dverbefalhavare, han har haft en betydande
utndmningsritt, han har utdvat ett allmént férvaltningsinseende, och han har
varit utrikespolitikens ledare. Utndmningsratten har varit central i sa matto att
den inkluderat rétten att utndmna regering. Den har forvisso begrinsats av
parlamentarismens krav darpa, att regeringen skall dtnjuta riksdagens fortro-
ende; presidenten har dock inte ansetts forpliktad pa forhand utreda om den
regering han utndmner verkligen har ett sddant fortroende. Han har helt enkelt,
praxis blev tidigt sadan (Jyranki 1981: 96), haft ritt att utgd ifran och forutsatta
att varje regering han kallar har riksdagens fortroende till dess annorlunda
uttryckligen visats vara fallet. Presidentens starka grepp om regeringsbild-
ningen innebar naturligtvis ett starkt grepp likvdl om inrikespolitiken och dess
forutsattningar. For de politiska partierna har, sarskilt under vissa perioder,
héarnadstag mot presidenten och dennes politik t.0.m. medf6rt en uppenbar risk
for politiska 6kenvandringar, féranledda darav, att partierna av presidenten
forsatts i ett slags ’regeringskarantian” (Jansson 1992: 280). Olika gruppering-
ar, extremvéanstern likvdl som socialdemokratin och den politiska hogern, har
under olika skeden av Finlands politiska historia och néarhistoria fatt utsta sa-
dana karanténer (t.ex. Merikoski 1978: 68-69).

Vil sa central som uppgiften att utndmna regering var uppgiften och ratten
att bestimma om Finlands relationer till frimmande makt, inkluderande rela-
tionerna till internationella organisationer. I vissa avseenden var denna ratt
formellt beskuren — fordrag med frimmande makter skulle som en huvudregel
godkénnas av riksdagen, och i fragor angaende krig och fred beslot presidenten
med riksdagens bifall. I en larobok om Finlands statsforfattning kan vi 1dsa att
“rétten att bestimma over utrikespolitiken ar kanske allra viktigast av presi-
dentens maktbefogenheter” (Hidén— Saraviita 1978: 148); pastaendet har mer
giltighet for senare @n for tidigare skeden. Salunda intraffade vid regeringsfor-
mens tillkomst inget som antyder att man avsag gora utrikespolitiken till en
specialdomén for statschefen — uppgiften att bestimma 6ver utrikespolitiken
var for honom en av manga, den var inte den allt 6verskuggande (Lindman
1979: 50). Praxis under forkrigstiden synes i god samklang med en sadan fo-
restéllning (t.ex. Jyrdanki 1981: 221-229); Finlands forsta presidenter var, pa
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det hela taget, inte starkt engagerade i utrikespolitikens ledning. Under efter-
krigstiden kom presidenten dock alltmer att framsta som utrikespolitikens
verkliga ledargestalt—till utvecklingen bidrog ett antal omstandigheter, knutna
till historiska skeenden i Finlands utrikespolitik och till landets speciella inter-
nationalpolitiska och geopolitiska situation; darjamte till personliga ambitio-
ner, framfor allt hos Finlands langvarige president Urho Kekkonen (1956-
1981), om vilken jag pa annan plats skrivit att han betraktade varje kritik av sig
sjalv som en kritik av landets utrikespolitiska linje och ddrmed som ett under-
gravande av landets vitala sdkerhetsintressen (Anckar 1995: 224). Papekandet
fortjanar aterges, eftersom det vil illustrerar den mekanism som forenade pre-
sidentens tva centrala befogenheter att bilda regering och att leda utrikespoli-
tiken. Nar presidenten var en stark utrikespolitisk aktor var detta dgnat att un-
derbygga hans stillning som jamval en stark och central inrikespolitisk aktor
—eftersom utrikespolitiken forutsatter inrikespolitiska beredskaper, premisser
och villkor skapade utrikespolitiken bindningar till inrikespolitikens innehall,
former och styrkekoefficienter (t.ex. Anckar 1984: 117-120, 190-192). Utri-
kespolitik och regeringsbildning sammanlopte, sirskilt under Kekkonens tid,
ien knutpunkt som cementerade presidentens stillning som en ledande politisk
aktor.

Till ovanstaende hastiga genomgang skall ett viktigt papekande ldggas, som
géller formen for presidentens beslutsfattande. Han var, med vissa undantag,
alagd fatta sina beslut i statsrddet pa foredragning av den minister till vars
ansvarsomrade drendet i fraga horde; for att bli géllande skulle beslut under-
tecknas av presidenten och kontrasigneras av den foredragande ministern. |
vissa fall, d.v.s. nér beslutet stred mot grundlag eller lag, var statsradet skyldigt
vagra till medverkan av presidentbeslut; i Gvrigt, mitt papekande géller detta,
var statsradet skyldigt medverka. Aven om presidenten allts inte kunde fatta
olagliga beslut, kunde han i 6vrigt fatta beslut som gick emot vad statsradet
fann lampligt och dndamalsenligt. Forfattningen var nog otydlig pa denna
punkt, men praxis blev redan tidigt den ovansagda. En konsekvens hérav blev
att president och regering genom informella kontakter och underhandlingar
forsokte anpassa sina viljor till varandra och forsokte forhandsbeakta varand-
ras instédllningar och stdllningstaganden —exempel harpé kan ganska latt fram-
letas ur det presidentiella beslutsfattandets praktik (Jyranki 1981: 155-161).
Det 4r latt att tro, om an svarare att bevisa, att presidenten i sddana forhands-
kontakter i regel inte var den undfallande parten. For att nu sammanfatta (och
hérvid forbiga flera mindre betydelsefulla presidentiella prerogativ): presiden-
ten var utrikespolitikens ledare, genom sitt grepp om regeringsbildningen hade
han jamval ett instrument for inrikespolitikens ledning, vis-a-vis riksdagen
hade han sévil en initiativratt som en vetoratt och dartill en obegrénsad upp-
16sningsrétt. Alla sina befogenheter kunde han i princip utdva utan statsradets
medverkan och dirmed utanf6r en parlamentarisk kontroll; en politisk kontroll
underkastades han blott vid presidentvalen med sex ars intervaller. Hans stall-
ning var sadan, att en initierad bedomare t.o.m. har fragat sig om den var for-
enlig med en demokratisk princip (Merikoski 1978: 68).
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Presidentmaktens nedmontering: en oversikt

Den bild av presidentmakten som tecknats ovan, ar i dag, som sagt, foraldrad.
Den bild som giller i dag ar annorlunda, nedtonad: den tecknar en forsvagad
och krympande presidentinstitution. Och den bild som kommer att gélla i mor-
gon, d.v.s. ndr Finlands nya grundlag trader i kraft den 1 mars ar 2000, ar an
mer annorlunda: den tecknar skdrvor av en presidentmakt som en gang fanns.
Marschen fran en stark till en svag presidentmakt har varit pa en och samma
gang langsam och snabb — en géng inrattad, var presidentmakten under en
period av snart sjuttio ar definierad av samma forfattningsbestammelser; nér
man borjade gora ingrepp i dessa, raserades makten till stora delar under en
tidsperiod av drygt tio ar. Detta avsnitt presenterar, med uteldmnande av detal-
jer, de dndringar som gjorts. Presentationen sammanfattas i den tabellariska
sammanstillning som &terges i Tabell 1, och aterstoden av detta avsnitt ar en
kommentar till sammanstallningen och dess innehall. Sammanstillningen ar i
huvudsak gjord med utgangspunkt i uppgifter och bakgrundsinformation som
meddelas i Regeringens proposition till Riksdagen med forslag till Regerings-
form for Finland (RP 1/1998; se dven t.ex. Kevin 1998: 55-58).

Tabellen repeterar viktiga presidentiella prerogativ, och anger, i tidskrono-
logi, de dndringar som gjorts. Som synes har andringarna egentligen intréffat
vid fyra olika tillfillen, som infallit vid tidpunkterna 1987, 1991, 1993 och
1999. De tva forsta tillfallena kan egentligen ses som preludier, i det man till
andringar av valmetoden i presidentval kopplade smarre dndringar av vissa av
presidentens befogenheter. Redan vid det forstnimnda tillfallet, 1987, rorde
man dock vid en principiellt viktig réttighet, i det man beskar presidentens
vetoratt — i fortsattningen skulle gilla att riksdagsbehandlingen av en lag som
presidenten inte stadfast eller vigrat stadfasta inte langre skulle skjutas upp
over nyval utan endast till f6ljande riksdag. Det omak presidenten genom att
nyttja sin vetoritt kunde dsamka riksdagen minskades alltsa betydligt. [ samma
veva fogades till regeringsformen en bestimmelse om att riksdagens talman
och riksdagsgrupperna skall horas i samband med betydande andringar i stats-
radets sammansdttning; bestimmelsen bekriftade praxis, men innebar nog
samtidigt ett fingrande pa presidentens rétt att utnimna regering. Fyra ar sena-
re, anyo i samband med en revidering av metoden i presidentval, gick man i
forfattning om en djarv och betydande reducering av presidentens upplos-
ningsritt. Den innebar att presidenten kan besluta om upplésning av riksdagen
endast om statsministern har vackt ett motiverat initiativ och efter att presiden-
ten har hort riksdagens talman och riksdagsgrupperna. Beslutet darom, huru-
vida en upplosning skulle foretas eller inte, forblev presidentens, men presi-
denten kunde inte langre sjalvstiandigt, pa eget initiativ och efter eget forgott-
finnande, utdva sin upplosningsritt.

Nasta ingrepp, ar 1993, hade en alldeles sarskild bakgrund. Finlands foresta-
ende intrdde i Europeiska Unionen motiverade en dversyn av regeringsfor-
mens stadgande (RF 33) dérom, att presidenten bestimmer om landets relatio-
ner till frimmande makter — hade stadgandet statt orort, hade konsekvensen
varit att all EU-politik, da den ju kan tolkas innehalla utrikespolitiska aspekter,
hade blivit 6verford fran regeringens till presidentens bord (Anckar 1998: 33;
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Tabell 1. Nedbantande ingrepp i presidentens maktbefogenheter i Finland:
en kronologisk dversikt.

1987 1991 1993 1999

Ingrepp i

Presidentens
— propositionsratt XX
— vetoratt X X
— férordningsratt XX
— upplésningsratt XX
— ratt att kalla regering X XX
— ratt att besluta om XX X

utrikespolitiken

— sjalvsténdiga XX

beslutsratt

Forklaring: x = smérre ingrepp; xx = betydande ingrepp

Nousiainen 1992: 266-267; Nousiainen 1998: 392). I syfte att undga sadana
bisarra forvecklingar lade man till regeringsformen en ny paragraf, RF 33 a,
som avsag garantera att regeringen fortfarande beholl kontrollen 6ver den all-
ménna politiken — enligt denna paragraf svarar regeringen for den nationella
beredningen och verkstilligheten av beslut som fattas i EU; darjamte medver-
kar riksdagen i den nationella beredningen av sddana beslut. Riksdagens
grundlagsutskott menade i ett omstritt utldtande att denna nya paragraf'i sjélva
verket omfattade alla beslut inom EU, oberoende av innehall; tolkningen ska-
pade onekligen en underlig dualism pa utrikespolitikens omrade. En konse-
kvens av tolkningen ar nimligen att presidenten bestimmer dver Finlands re-
lationer till t.ex. USA och Ryssland, medan regeringen bestimmer 6ver Fin-
lands utrikes-och sikerhetspolitiska relationer inom EU! President Martti Ah-
tisaari meddelade att han inte for egen del godkénner grundlagsutskottets tolk-
ning, och efter forvecklingar, som bl.a. gillt frigan vem, presidenten eller
statsministern, som representerar Finland i moten inom Europaradet, har en
praktik utformat sig enligt vilken bada representerar, om an det ar ostridigt att
statsministern gar i spetsen for Finlands Europapolitik (se t.ex. Arter 1999:
238-239). Kontroversen illustrerar den allménna svarigheten att numera i kon-
stitutionella texter sdrhalla utrikespolitik och inrikespolitik (Nousiainen 1998:
394-395); hir skall den noteringen goras att EU-fragan minsann gav en god
draghjilp at det konstitutionella reformarbetet i Finland. Den nédvandiggjorde
en tydlig reducering av presidentens befogenheter pa utrikespolitikens omra-
de.

I och med de ovanndmnda reformerna hade i och for sig ordentliga men dnda
partiella ingrepp gjorts i de prerogativ som ar presidentmaktens fundament. Ett
ar senare, ar 1994, vidtog ett mer omfattande reformprojekt. Regeringen Aho
avgav da till riksdagen en proposition, som riksdagen beslot lamna vilande,
och senare, efter nyval, forkastade. I den form som forslaget laimnades vilande,
inneholl det sex centrala punkter (RP 1/1998: 23-24): 1) presidenten skall till
statsminister utndmna den som riksdagen med flertalet av de avgivna rosterna
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valt till uppdraget; Gvriga ministrar utnamner presidenten pa forslag av stats-
ministern — i praktiken innebar detta forslag att presidenten mister sitt grepp
om regeringsbildningen; 2) presidenten gar forlustig sin rtt att sjalvstandigt
utfirda forordningar; 3) riksdagen skall i fortsattningen omedelbart och inte
forst under foljande riksdag behandla lagar som presidenten inte stadfast —
vetoritten skall alltsa ytterligare urvattnas och darmed i praktiken s.g.s. for-
svinna; 4) presidenten kan inte omedelbart édndra statsradets forslag till beslut
i presidenten tillkommande drenden. Havdar presidenten en annan mening dn
statsradet, atergar drendet till statsradet for ny beredning; om efter denna
oenighet dnnu foreligger, blir presidentens vilja gillande. Proceduren giller
emellertid inte i fragor géllande avlatande och atertagande av propositioner:
har blir presidenten alltid bunden av statsradets nya forslag. Presidenten gar
alltsa forlustig sin propositionsritt; 5) i presidentens allménna utndmningsratt
gors vissa inskrankningar; och 6) betriffande behandlingen av statsfoérdrag i
riksdagen skall riksdagens godkdnnande krivas for alla viktiga statsfordrag
samt for uppségning av forpliktelser som inverkar pa innehallet i gillande lag-
stiftning — dven om denna bestimmelse knappast gjorde mer an kodifierade
géllande praxis, var dess grundsyfte nog att markera en parlamentarisering av
utrikespolitiken. I det utlatande om propositionen som avgavs av riksdagens
grundlagsutskott anférde utskottet att reformen var en fortséattning av och na-
turligt anknét till de partiella revideringar som gjorts tidigare; reformens ”cent-
ralaste effekt bestod i att den forstérkte de parlamentariska dragen i vart styrel-
sesétt” (RP 1/1998: 24).

Detta langtgaende forslag kom att forverkligas, men, som sagt, forst efter
forvecklingar, som satte in efter det riksdagen antagit forslaget och ldmnat det
vilande. Ahtisaari, som ar 1994 eftertratt Mauno Koivisto pa presidentposten,
var for egen del inte inforstadd med forsoken att reducera presidentmakten, och
sarskilt det socialdemokratiska partiet, vars kandidat Ahtisaari varit, gjorde en
kovandning i drendet och 6vergav plotsligt den principiella hallning till forman
for en parlamentarisering av Finlands statsskick som partiet foretritt i artion-
den. Hér finns inte utrymme att i detalj ingé pa de konsiderationer som harvid
gjorde sig gillande; troligen fangar, i en farsk debattbok, Torbjérn Kevin en
central komponent nir han skriver: ”Den krassa sanningen ar att sdp forlorade
intresset att parlamentarisera regeringsbildningen nar Ahtisaari valdes och nar
han ser ut att sitta kvar en god bit in pa 2000-talet ... Sdp ar inte ensam kalsu-
pare. Centern blev intresserad att begransa presidentmakten efter att man hade
forloratden” (1998: 65). Kevins hypotes dr alltsé att partiernas stiallningstagan-
den till forfattningsandringar skall tolkas mot bakgrunden av berdkningar ro-
rande den egna fordelen; hypotesen ar rimlig, och har verifierats i tidigare
empirisk forskning kring partiopinioner i Finland till fragor av konstitutionell
natur (Anckar 1974; 1980). Hur som helst, nér regeringen Lipponen tilltradde
iapril manad ar 1995 inskrevs ett atertagande av reformen i regeringsprogram-
met, och i december manad samma ar forkastade riksdagen det vilande lagfor-
slaget.

Retritten blev emellertid blott tillfallig. Snart tillsattes en forfattningskom-
mitté, som i juni 1997 avgav ett betinkande, viglett av ambitionen att infor
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millenniumskiftet sammanstilla Finlands olika lagar av grundlagsnatur i en
enda grundlag, en ny forfattning, och att harvid ytterligare starka de parlamen-
tariska dragen i Finlands politiska system. Betraffande presidentmakten upp-
repade den proposition som vilade pa kommittébetinkandet och som regering-
en ar 1998 avgav till riksdagen (RP 1/1998) i huvudsak de sex punkter som
namnts ovan — kovandning lades m.a.o. till kovindning. Nu som tidigare blev
regeringens viljariksdagens vilja, och efter riksdagsvalet i mars manad ar 1999
godkdnde dven den nyvalda riksdagen reformen med den kvalificerade majo-
ritet den finska forfattningen i sadana drenden kriver. Forfattningsreformen
trader, som sagt, i kraft den 1 mars ar 2000. Det som inte kunde goras ar 1995,
kunde goras ar 1998 och 1999 — de politiska partierna har antligen lyckats
mobilisera tillrackligt mod och mognad”, heter det i en bedomning (Isaksson
1999: 135). T.o.m. gick riksdagen pa en viktig punkt, i sjalva verket en hjart-
punkt, &nnu langre an propositionen. Den i och for sig mycket begransade men
i praktiken mojligen viktigblivande (Kevin 1998: 58-62) ritt att medverka i
regeringsbildningen som presidenten enligt propositionen dnnu behdll, i det
honom dér tillskrevs rollen att hora talmannen och riksdagsgrupperna innan
han meddelar riksdagen namnet pa den statsministerkandidat riksdagen skall
ta stillning till, stroks i riksdagsbehandlingen, som nu frantog presidenten all
annan behorighet dn en formell utndmning av statsministern och dennes rege-
ring. Betrdaffande utrikespolitiken upprepades otympligheterna i RF 33a, dven
om denna paragraf i sig avldgsnades — detta skedde darfor att den tidigare
generalklausulen ddarom att presidenten bestimmer om utrikespolitiken utgick,
och ersattes med en ny generalklausul (RF 93), enligt vilken ”Finlands utrikes-
politik leds av republikens president i samverkan med statsradet”. Riksdagen
andrade sedermera formuleringen i samverkan” till att lyda “tillsammans”.
Nagon storre formell klarhet i behorighetsfragan naddes knappast harmed.

En ldsning av regeringens proposition och nirslutna dokument visar pa en
viss dualism i argumenteringen. A ena sidan finns i texterna envetet terkom-
mande hénvisningar till nddvandigheten att atgirda frigan om de hogsta
statsorganens maktbefogenheter och inbdrdes relationer och att harvid "lyfta
fram forfattningens parlamentariska element” (RP 1/1998: 22), ”forstarka det
parlamentariskt ansvariga statsradets stdllning” (RP 1/1998: 23), och revidera
bestammelser om presidentmakten ”sa att de béttre stimmer 6verens med par-
lamentarismens principer” (RP 1/1998: 26). A andra sidan dterkommer i tex-
terna forsidkringar ddrom, att man inte dr ute efter att dndra “grunderna for
konstitutionen” (RP 1/1998: 63). En programforklarande passus ur regering-
ens proposition kan belysa den forstnaimnda ambitionen (RP 1/1998: 32):

Reformen syftar sarskilt till att forstirka de parlamentariska dragen i Finlands
statsskick. Den foreslagna nya grundlagen innebar att riksdagens maktbefogen-
heter dkar och att vissa av de nuvarande begransningarna av riksdagens behorig-
het upphivs. Av betydelse i detta avseende ar i synnerhet den omstandigheten att
riksdagen mer direkt an tidigare kommer att delta i regeringsbildningen. Refor-
men syftar ocksa till att forstiarka det parlamentariskt ansvariga statsradets stall-
ning i férhallande till republikens president. Som exempel kan ndmnas att storre
vikt laggs vid statsradets medverkan i samband med presidentens beslutsfattande.
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Till ovansagda passus gjorde man ett tilligg, avsett, mahanda, att utat mildra
den effekt propositionen de facto innebar och efterstravade (RP 1/1998: 32):

Presidenten kommer emellertid enligt den nya regeringsformen att bevara sin
stallning som ett betydande statsorgan vars maktbefogenheter bl.a. stracker sig till
utrikespolitiken, regeringsbildningen, lagstiftningen, utlysande av fortida riks-
dagsval och utndmning av de hogsta tjanstemannen.

Tillagget var och dr knappast férsvarligt. Det dr visserligen riktigt att de presi-
dentiella maktbefogenheterna “stracker sig till” de omraden som namns, men
den reglering av dessa omraden presidenten kan dstadkomma, ar pa intet satt
jamforbar med vad som géllde tidigare, och karaktéristiken av presidenten som
ett kvarstdende “’betydande statsorgan” maste anses starkt 6verdriven. Presi-
dentens stédllning inom utrikespolitiken har blivit oklar, diffus, nedbantad och
egentligen ganska perifer, och hans medverkan till regeringsbildningen enbart
formell — de tva grundpelare pa vilka hans stillning tidigare hade vilat har nu
eroderat ndstan till oigenkénnelighet. I lagstiftningsarbetet har hans proposi-
tionsrétt forsvunnit och hans vetoratt urvattnats nirapa till meningsloshet, hans
upplosningsratt har blivit understilld statsministerinitiativ och hans allmanna
utndmningsrétt, detta kan tillaggas, har reducerats. Kvar blir fragment av tidi-
gare befogenheter, fragment som, tillsammanstagna, knappast kan ségas av-
spegla en rationell och genomténkt férestallning av vilka funktioner president-
makten i framtiden skall ha i Finlands politiska system. Snarare formedlar
spillrorna intrycket att de finns darfor att reformarbetet av politiska skl och av
pietetsskal inte kunde drivas sé langt som att helt utradera presidentmakten. De
finns darfor att presidentmakten alltid funnits och déarfor att tiden dnnu inte
varit mogen att goéra den enbart symbolisk.

Regimskiftets orsaker

Hur skall den utveckling som ovan beskrivits da egentligen forklaras? Vad har
frammanat presidentmaktens uttunning, vilka dr regimforvandlingens deter-
minanter? Svaret ar vl att ett antal omsténdigheter av litet olika slag har spelat
in och dven samverkat. Fraga ar harvid om savél externa som interna faktorer,
sadana som skall lokaliseras till en internationell omgivning, och sddana som
hor hemma inom Finlands egen krets. Sarskilt tre omstandigheter torde ha varit
av synnerlig vikt. De skall i det foljande sarskadas. Nyckelorden blir harvid:
en annorlunda virld, en annorlunda kultur och en annorlunda person.

En annorlunda virld. Har har tidigare ndmnts att presidentmakten i Finland
fram till andra varldskriget realiter fluktuerade mellan granser som var tydliga
men dnda inte valdigt langt fran varandra— vissa presidenter var timligen sva-
ga, andra var tamligen starka (se 4ven Nousiainen 1985: 271-282). Likasa har
redan ndmnts att presidenten under krigsaren och sarskilt under efterkrigstiden
kom att bli en stark och rentav dominerande aktor i finsk politik. Tu tal kan inte
vara om annat @n att denna tillvéxt hade en speciell utrikespolitisk bakgrund,
och var férankrad i en allméant utbredd tro att utrikespolitikens handhavande i
Finland motiverar en med sirskilda och starka befogenheter utrustad presi-
dentmakt. Tron forstarktes av sarskilda handelser, som de famdsa ryska ingri-
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panden i finska regeringsbildningar och presidentval som bendmnts “’nattfros-
ten” och ’notkrisen” (se harom Anckar 1971; Vayrynen 1972), och den mani-
festerades i olika sammanhang, vid vilka jag ej har kan drdja. Det kan dock
namnas att den influerade jamval asikter om hur presidentmakten borde regle-
ras — den frammanade t.ex. 6vertygelsen att presidenten borde valjas av riks-
dagen, eftersom ett folkval kunde inbjuda till kortsynta opinioner om Finlands
Ostrelationer, opinioner som kunde fresta utomstaende (lds: Sovjet) att stilla
tranga granser for ett sjalvstandigt handlande fran Finlands sida (Stahlberg
1980). Presidentmakten ansags, for att sammanfatta, nodvandig eftersom den
pa ett visst avstand fran riksdagen och regeringen och med den av Sovjet om-
huldade privata diplomatins medel kunde handha de 6mtaliga ostrelationerna
(Anckar 1998: 34-35).

Under slutet av 1980-talet och borjan av 1990-talet forandrades, som bekant,
iettslag alla dessa forutsdttningar. Sovjetunionen {61l samman, Tyskland ater-
forenades, det kalla kriget kom till ett slut, VSB-pakten med Sovjet, en tidigare
karnpunkt i finsk utrikespolitisk doktrin, blev obsolet och lades snabbt till
handlingarna. Neutralitetstanken, en annan karnpunkt, blev plotsligt forlegad
och t.o.m. besvérlig i de perspektiv det europeiska unionsprojektet vickte
(Vayrynen 1993 a: 73). Det kalla krigets referensramar fanns ej langre; de
instrument som ansetts vara nodvandiga for att navigera inom ramarna behov-
des da ej langre. I stillet for den gamla utrikespolitiken kom en ny, inom vilken
det presidentiella enmannavaldet ej hade livsrum eller berittigande — den eu-
ropeiska integrationen, for att nimna den tydligaste punkten, var ett drende for
regeringar och regeringspolitik, inte for enskilda statschefer och personlig dip-
lomati. Infor Finlands intrade i Europeiska Unionen framfordes fran statsve-
tarhall bedomningen att Finlands politiska system i och med Finlands medlem-
skap i unionen kommer till ett vagskél dar systemet maste vilja mellan en
parlamentarisk och en presidentiell vagriktning (Nousiainen 1994: 45); valet
foll, och kunde egentligen inte ha blivit ett annat, pa den parlamentariska ori-
enteringen. I ett notskal: véarldspolitikens omvélvningar ifragasatte ett fortsatt
behov av en stark presidentmakt och méjliggjorde samtidigt ett finskt narman-
de till de europeiska integrationsstrdvandena; dessa, i sin tur, var dgnade att
ytterligare ifragasitta presidentmaktens berattigande.

En annorlunda kultur. Jan-Magnus Jansson avslutar en storre framstéllning
om parlamentarismen i Finland med konstaterandet att presidentinstitutionen
sedan 1960-talet befunnit sig i ett slags kris (1992: 289). Hade detta konstate-
rande gjorts just under 1960-talet, hade det antagligen av manga upplevts som
ganska befangt: artiondet var, pa det hela taget, en period av stark och t.o.m.
mycket stark presidentiell frammarsch. His impact on the political culture of
Finland was immense: he demanded and received obedience and submission.
He was both feared and respected, in that order”, har jag skrivit i mitt har
tidigare namnda Kekkonenportratt (Anckar 1995: 224). Enligt en annan be-
domning blev presidenten under Kekkonens egid en central politisk kraft och
en symbol for nationen —hans makt personifierades, och det blev under 1970-
talet allt osannolikare att nagon instans skulle ta strid med honom nir och om
han ville driva igenom sin vilja i politiken (Nousiainen 1998: 219).
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Anda ir Janssons konstaterande klarsynt och i allt visentligt riktigt. I den
tillvaxt av presidentmakten som skedde under Kekkonens andra och tredje
mandatperioder, finns nog ett viktigt {r6 till den nedrustning av presidentmak-
ten som skett och sker. Tillvixten sammanfoll nimligen med en av olika om-
standigheter framkallad kantring i Finlands politiska kultur, som gradvis antog
mer systemkritiska och individualistiska drag (Nousiainen 1983 b) —till kant-
ringens konsekvenser horde ett till en bérjan uppdamt men smaningom, under
intryck jaimvél av de internationella hindelser som ovan berdrts, allt starkare
ifragaséttande av presidentmaktens legitimitet i den form makten utdvats un-
der Kekkonen. Kritiken 6verfordes, smaningom men énda snabbt, fran Kek-
konens bruk av presidentinstitutionen till institutionen som sddan. David Apter
har sammanfattat detta sa, att det kalla krigets slut ”spawned a legislature
which viewed semi-presidentialism as aberrant and anachronistic”, en legisla-
tur som sokte “the establishment of orthodox parliamentary democracy”
(1999:239). Apter gor tillagget att generationsfaktorn var viktig, ”with young-
er parlamentarians reacting against the dark-age elitism of the Kekkonen era
and favouring a system of conventional parliamentary democracy”(1999:
239). Till kultursvangningen bidrog delvis av de ovanndmnda omvilvningarna
inspirerade nya undersdkningar av Kekkonens utrikespolitiska fogderi, som
visade att hans hantering av bl.a. de har tidigare nimnda kriserna i de finsk-rys-
ka relationerna inneholl element som kunde starkt ifragaséttas, i det de var
dgnade att stirka hans egen maktposition och utdefiniera eventuella och pre-
sumtiva rivaler. Till en vasentlig del hade utrikespolitiken i presidentens hand
varit ett vapen, ett slagtré (t.ex. Rautkallio 1992). Andra undersokningar blott-
lade den sjélvcensur den finska politiska eliten och det finska samhaillet hade
dlagt sig (Vihavainen 1991). Annu under 1990-talet kunde en statsvetare som
den ovannamnde Jan-Magnus Jansson mena att presidenten kan férmodas ha
”en storre oavhangighet och en storre formaga att sta emot ett eventuellt opi-
nionstryck dn en parlamentarisk statsminister” (1992: 289) och att presidenten
darfor kan “béattre 4n statsministern foretrada de permanenta utrikespolitiska
intressen, som alltid kommer att spela en stor roll for Finland” (1997: 199);
denna tidigare allmént omfattade asikt var emellertid nu inte ldngre gangbar.
Permanensen var ifragasatt, likasa, &n starkare, det 6nskvirda i en formaga att
vara oavhangig och std emot opinionstryck.

Det skall ocksa ségas att Arters ovan citerade papekande om en generations-
faktor, aven om det har sitt beréttigande, anda inte ar helt riktigt. Fraga har varit
om mer dn nya politiker. Den 6nskan efter ndgot nytt, nagot ej-langre-Kekko-
nen, som Arter talar om, fanns, pa timligen bred front, langt tidigare. Sarskilt
nér debatten kunde vinklas att gilla struktur mer &n person, kom bredare strak
av missnoje till synes. Tanken pa en mirkbar reducering av presidentens makt
fanns salunda med i och praglade en del av det utredningsarbete som foretogs
i samband med en planerad forfattningsrevision, initierad vid 1970-talets bor-
jan, och nedlagd nagra ar senare. Revisionens uttalade syfte var att forstarka
demokratin i det finska samhaillet, men den stolta planen forfoll till foljd av
stark oenighet mellan de politiska partierna, som, schematiskt uttryckt, alla
ville reformera, men pa olika satt och med olika metoder (t.ex. Stahlberg —
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Anckar 1982: 83-99; Anckar 1990: 36-38), och dven darfor att Kekkonen, som
varit en initiativtagare till revisionen, senare viande den ryggen (Vayrynen
1993 b: 145). Ett egentligt betdnkande kunde kommittén salunda inte &stad-
komma — man ndjde sig med att utge en systematisk sammanstéllning av de
oeniga hallningarna. Av den framgar att medan en knapp majoritet av kommit-
tén (9 medlemmar) ville bevara en maktférdelningsprincip, dock sa att riksda-
gens stillning skulle betonas mer &n forut, ville en stor minoritet (8 medlem-
mar) binda presidentens beslutsritt till regeringens medverkan och godkén-
nande (7oisen valtiosddntokomitean mietinté 1975: 17-19). Man var, schema-
tiskt uttryckt, enig dirom att presidentmakten skulle bevaras och nedtonas, och
oenig darom, hur mycket den skulle nedtonas. Jansson skriver att stallningsta-
gandena i kommittén “’ter sig som en explosion av missndje med utvecklingen”
(1992: 288); karaktaristiken ar tveklost riktig. Tiden var dock inte &nnu mogen,
och missngjet kunde inte klés i de konkreta dtagandenas form. Ett klangbotten
for atgarder fanns dock forvisso. I en analys av de reformer som vidtogs under
1980- och 1990-talen far den ovanndmnda statsforfattningskommittén och
stimningarna inom den nog inte férbises. Stimningarna visar att det missndje
som kom till synes i reformerna inte bara plotsligt fanns dir — det hade acku-
mulerats och hade funnits en tid, om dn i uppdamd form. Man kan forstas blott
spekulera ddarom, var Finland skulle sta i dag om inte Kekkonen i 1956 ars
presidentval hade inhdstat den uddardstseger som kom honom till del. Det ar
dock fullt mojligt att den nedrustning av presidentmakten som nu sker hade fatt
mindre proportioner om makten tidigare hade utdvats pa ett mer balanserat och
modererande sdtt. Sparen forskrackte, helt enkelt.

En ytterligare aspekt av paraplybegreppet politisk kultur maste kort ndémnas.
Finland startade sin existens som sjélvstindig nation i minoritetsparlamenta-
rismens tecken, och i sin doktorsavhandling om parlamentarismens tidiga till-
lampning i Finland kom Lindman (1937) till slutsatsen att denna form av par-
lamentarism, till f61jd bl.a. av partivdsendets splittring och klyvningar, var den
enda tankbara i Finland. I ett sadant 1dge hade presidenten med nodvandighet
viktiga modererande och koordinerande funktioner i regeringsbildningen, och
det &r, pa sétt och vis, naturligt och forstaeligt att Lindman dnnu flera artionden
senare skulle hdvda att befattningen med regeringsbildningen var en med re-
gulatorsfunktioner utrustad statschefs "viktigaste prerogativ”, och att en kritik
av honom i detta avseende triffade hans synsitt i dess “hjartpunkt” (1980:
241-242). Faktum &r emellertid att inslaget av majoritetsparlamentarism till
foljd av en ricka olika omstandigheter (Anckar 1992: 160-167) smaningom
har vuxit sig starkare och har blivit dominerande i Finland —under 1970-talet
styrdes landet under néastan 80% av tiden av majoritetsregeringar och under
1980-talet blev majoritetsparlamentarismens dominans total (Anckar 1992:
159-160). Finland utvecklades i riktning mot ett politiskt konsensussamhélle,
som ¢j langre hade samma objektiva behov som tidigare av en modererande,
ingripande och tillrittastdllande presidentinstitution.

En annorlunda person. 1 sina manga framstallningar om presidentmakten
har Lindman ofta hivdat tanken att presidenten egentligen borde véljas av
riksdagen; ett av hans motiv for att foredra en sddan valform &r att en person
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med stark sjalvhavdelse har storre mdjligheter att hdvda sig som en separat
maktfaktor nar och om hani det allmdnna medvetandet framstar som uppburen
av en folkopinion (t.ex. 1979: 51). Lindmans argumentering utgar alltsa fran
tanken att drag i presidenters maktutévning har att géra med person-och karak-
tarsegenskaper: det spelar, vid sidan av mycket annat, en roll vem som ar pre-
sident. Att just Koivisto eftertridde Kekkonen som president berodde nog, vid
sidan av mycket annat, darpa att han, bl.a. som en foljd av kontroverser med
Kekkonen under sin tid som statsminister, framstilldes och i det allminna
medvetandet kom att framsta som en mindre diktatorisk och mer parlamenta-
risk gestalt. Jansson har uttryckt detta sa att Koivisto “av viljarna hade ett
mandat att férvalta &mbetet annorlunda 4n sin féregangare och aterfora det till
mera normala dimensioner” (1992: 275-276); Apter skriver for sin del att Koi-
visto valdes ”with an express commitment to reverse the authoritarianism of
Kekkonen and introduce more parliamentary practices” (1999: 237). Pastaen-
dena har stod i empirisk forskning kring valet av Koivisto (Sankiaho 1983),
som visar att medborgarna medvetet sdkte ett annorlunda politiskt ledarskap
och att understodet for Koivisto var starkast i regioner dér stodet for Kekkonen
ar 1978 hade varit svagast.

Aven om strikt analytiska framstillningar om Koivistos ledarskap &nnu inte
finns att tillga, dr den allmdnna bedémningen nog att han med framgang upp-
fyllde forvantningar: han tonade ned presidentskapet, och aterinforde en par-
lamentarisk dimension i landets politiska liv. Regeln hade forvisso sina undan-
tag, och det har ganska traffande sagts att Koivisto i sin personlighet férenade
en parlamentarist och en elitist (Paloheimo 1993: 185). I en famos och mycket
omskriven regeringsbildning ar 1987 (t.ex. Kevin 1998), avvek Koivisto sa-
lunda tydligt fran den parlamentariska linje han annars omhuldade, och héav-
dade med kraft sin ritt att realiter forma regeringens utseende. Pa det hela taget,
som sagt, var han dock, i ord och handling, en forkdmpe for parlamentariska
ideal. Det skall sdlunda noteras att han ingalunda motsatte sig utan snarast drev
pa de hér tidigare ndamnda forfattningsandringar under hans presidentttid som
syftade till att forstarka det parlamentariska inslaget i finsk inrikes-och utrikes-
politik (Paloheimo 1993: 122-125).

Situationen kan kanske sammanfattas sa, att Finland under storsta delen av
1980-talet hade en president som (a) var sympatiskt instélld till tanken pa en
reducerad presidentmakt, som (b) var inforstadd med och till dels dven drev pa
atminstone forsiktiga reformer i denna riktning, som (c) kunde foérankra dessa
stravanden 1 ett politiskt klimat som i sjdlva verket hade bidragit till att féra
honom till makten, och som (d) under sin andra mandatperiod (1988-1994)
kom att agera i ett totalforandrat internationellt klimat, som avlidgsnade det
tidigare yttre trycket mot bevarandet av en stark presidentmakt. Att Finland
parlamentariserats beror inte i férsta hand pa Koivisto, men hans sétt atthandha
presidentambetet var en bidragande faktor, och det faktum att presidenten inte
motsatte sig utan tviartom i langa stycken var inforstddd med ambitionen att
kringskéra den institution han betrddde, gav utvecklingen en legitimitet, som
aven gjorde den irreversibel. Att Ahtisaari som Koivistos eftertradare pa pre-
sidentposten har framlagt en annorlunda syn och vid olika tillfallen har motsatt
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sig en fortsatt nedbantning av presidentmakten, har salunda inte, vissa har ti-
digare namnda piruetter fran sarskilt det socialdemokratiska presidentpartiet
ordknade, spelat en egentlig roll i sammanhanget. Ahtisaari, vald ar 1994 som
en outsider, har inte, med sin oerfarenhet av finsk parti-och inrikespolitik och
med sin onekligen torftiga intellektuella framtoning kunnat framlagga tillrack-
ligt vagande ord och framtrada med tillracklig pondus. Presidentmakten har,
nér dess saval yttre som inre determinanter har forsvagats och fortunnats, for-
svarats av en person som inte haft forutsittningar att ga iland med en svar for
att inte saga omdjlig uppgift, och som bl.a. till f6ljd harav har fatt se sin popu-
laritet sd naggad i kanterna att han inte kandiderar for omval ar 2000.

Finland: en regimbestimning

Klassificeringar av regimer kan ske med tva olika metoder. Ett sitt ar att utga
fran de regler och foreskrifter som ges i den skrivna forfattningen —om de t.ex.
ger vid handen att landet X har en semipresidentiell regim, da ar fallet X ett fall
av semipresidentialism. Ett annat sétt ar att ta fasta pa vad man kunde kalla
forfattningens “inre liv”’ (Lindman 1960), och att alltsa betrakta den faktiska
situation som géller — om den ger vid handen att presidentens befogenheter i
praktiken langt har parlamentariserats i landet X, da ar fallet X ett fall av par-
lamentarism. Man kan kanske uttrycka detta sa, att regimer kan klassificeras
med nyttjande av rigida och flexibla kriterier (Anckar 1999) — som exemplet
ovan visar, blir resultaten ofta beroende av den metod som nyttjas. Ett typex-
empel 4r vil Island, dédr en 14sning av forfattningen ger vid handen att fraga ar
om en stark semipresidentiell regim, medan ett studium av det politiska livets
faktiska gestaltning ger vid handen att presidentmakten snarast ar symbolisk
(t.ex. Helander 1988: 259-261; Petersson 1998: 83-84). Det kan ocksa noteras
att Duverger i sin undersékning av semipresidentialism kunde upptécka ~’simi-
larity of rules, diversity of games” (1980:167): likadana regler tillampades pa
olika satt, och semipresidentialism i ett land var dérfor inte detsamma som
semipresidentialism i ett annat.

Regimforskningen dr egentligen ganska svivande pa denna punkt. Dessutom
forekommer larostrider—en tankeskola havdar salunda att blott rigida kriterier
kan anvindas, varvid, dartill, endast dispositionella men inte relationella rigida
kriterier far nyttjas (Elgie 1998: 228-235). I praktiken &r det dock vanligt att
forfattare parallellt applicerar rigida och flexibla kriterier, varvid de faster va-
rierande vikt vid de olika kriterierna och varierar i sina bedomningar av hur de
flexibla kriterierna egentligen skall tolkas. Som en konsekvens hdrav blir otyd-
ligheten ibland grotighet— Finland har, noterar en forfattare, i litteraturen klas-
sificerats som en semipresidentiell regim, en presidentiell regim, en parlamen-
tarisk regim, en statsminister-presidentiell regim, en regim med en dualistisk
exekutiv och ett presidentiellt korrektiv, och som en blandregim som inte hor
till nagon av de nyssndmnda kategorierna (Elgie 1998: 223). Svepighet gar
ibland hand i hand med otydligheten — Arend Lijphart star for ett exempel, nar
han menar (1992: 26) att Finland hux flux skiftade fran semipresidentialism till
parlamentarism ar 1982, d.v.s. det ar Koivisto tilltradde. Sddana otydligheter
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och grotaktigheter kan emellertid inte krypa in i det resonemang som hér skall
utvecklas. Skilet dr uppenbart — den forfattning som trader i kraft i Finland ar
2000 kan inte dnnu ha ett ”inre 1iv”’; den kan klassificeras blott med rigida
kriterier. For jamforbarhetens och tydlighetens skull maste da jamvél den ord-
ning som den nya ordningen skall jamforas med infadngas med rigida kriterier.
Vad som hér jamfors ar m.a.o. forfattningstexter, gamla och nya. Det &r med
hjélp av dem forandringen i Finland och fordndringstakten kan fangas och
tolkas.

Jag nimnde inledningsvis att Finland i manga sammanhang betecknats som
och klassificerats som en semipresidentiell regim. Avensa nimnde jag att be-
teckningen i fortsattningen, da presidentmakten nu blir en annan, likasad méste
bli en annan. En utgdngspunkt for ett resonemang om detta kan man ta i gingse
definitioner av semipresidentialism. De &r i allmanhet ganska likalydande, och
Sartoris formuleringar kan tjana som en god konkretisering. Sartori kraver av
en semipresidentiell regim att presidenten &r direktvald eller vald med en di-
rektliknande metod — han véljer denna formulering dérfor att den tillater att
Finland, som fram till slutet av 1980-talet tillampade ett sérskilt elektorsforfa-
rande i presidentval, inrdknas bland de semipresidentiella linderna. Sartori
forutsétter vidare att presidenten delar den exekutiva makten med en statsmi-
nister och dennes regering, att ministaren harvid skall atnjuta riksdagens for-
troende, att presidenten daremot skall vara obunden av riksdagen, och att makt-
balansen inom exekutiven kan och bor skifta, sa att ibland presidenten och
ibland ministéren har en dominerande position (1994: 131-135). Jag skall lata
tva kritiska synpunkter beledsaga denna definition.

Den ena synpunkten, mer underordnad, ar att valmetoden rimligtvis inte skall
ha stéllning av definierande kriterium. Den traffar namligen inte kdrnfragan,
sammanldpningen av presidentialism och parlamentarism. Annorlunda ut-
tryckt: semipresidentialism ar ett “hybridsystem” (Heywood 1997: 323), en
kombination, och det definierande kriteriet maste beskriva denna kombina-
tion; vad annat ar, ar 6verflodigt. Mojligen ar det sd att presidenter i semipre-
sidentiella regimer vanligen ar direktvalda, och mdjligen ar det sa att denna
valmetod ar dgnad att stirka presidentens stédllning sa att den nar den grad av
oberoende som forutsitts av presidenten i en semipresidentiell regim, men
sadana empiriska monster maste vara ointressanta i forsok att begreppsligt
infanga foreteelsen semipresidentialism. Semipresidentialism r en sak, semi-
presidentialismens forutsittningar dr en annan. I sin dversikt av virldens lan-
der anfor Denis och Ian Derbyshire, vid sidan av bl.a. Finland och Frankrike,
Marocko, en konstitutionell monarki, som exempel pa stater med en dualistisk
exekutiv (1993: 64-65); valet av exempel visar att forfattarna inte faster nagot
avseende darvid, hur den komponent (kungen) egentligen tillkommer, som
delar exekutivmakten med regeringen. Synséttet overensstimmer helt med
den uppfattning jag har gor mig till tolk for. Jag skall ocksa en passant gora
noteringen att inte ens i presidentiella regimer ar presidenten alltid folkvald —
presidenten i Federationen Mikronesien, en otvetydigt presidentiell regim
(t.ex. Burdick 1988), ar vald av landets parlament.
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Min andra kritiska anméarkning ar mer genomgripande. Den tar fasta pa fo-
restallningen att maktfordelningen inom exekutiven kan variera i semipresi-
dentiella regimer — variationen och den flexibilitet den medfor, detta kan i
forbigaende noteras, betecknas ibland som en av de fordelar semipresidentia-
lismen kan erbjuda (t.ex. Blondel 1992: 163; Lijphart 1992: 8-9). Att en vari-
ation empiriskt sett kan férekomma skall naturligtvis inte bestridas. Uppfatt-
ningen att den dnda pa ett begreppsligt plan kan negligeras och att det alltsa
alltid ar fradga om semipresidentialism skall daremot nog bestridas. I sjilva
verket dr det vél inte alls klart att regimer som har drag av presidentialism likvél
som parlamentarism skall kallas just ”semipresidentiella”. ”Semiparlamenta-
rism” (t.ex. Shugart & Carey 1992: 18-27; Riggs 1994: 77) kan vil vara en lika
gangbar beteckning —om dualismen inom exekutiven kan luta at olika hall, sa
attibland presidenten, den presidentiella komponenten, och ibland regeringen,
den parlamentariska komponenten, har 6verhanden, sa borde denna differens,
som i motsats till valmetoden giller karnfragan vad semipresidentialism egent-
ligen &r, infangas med en relevant kategorisering. Denna kan da lampligen
betrakta semipresidentialism och semiparlamentarism som subkategorier av
syntesregimer och den borde dartill uppmirksamma férekomsten av en mel-
lanform, en balanserad syntesregim, dir varken det presidentiella eller det par-
lamentariska 6vervager. Mojligheten att sadana balansregimer 6verhuvud kan
finnas ar omdiskuterad — Duverger (1980: 186) och dven Raymond Aron
(1981) har pa basen av erfarenheter fran Frankrike menat att syntesen mellan
ett presidentiellt och ett parlamentariskt system inte ar en dkta syntes utan
kommer till uttryck i en vaxling mellan presidentiella och parlamentariska
faser. Lijphart har menat att det kan vara mojligt att designa ett "true half-pre-
sidential and half-parliamentary system” men att saidana knappast forekommer
i verkligheten (1994: 95); Juan Linz har pekat pa Finland som en regim med
en stabil exekutiv arbetsfordelning som inte véxlar mellan ett presidentiellt och
ett parlamentariskt monster (1994: 48 och 83). Meningsolikheterna &r langt en
illustration av den forvirring som foljer av en sammanblandning av rigida och
flexibla kriterier — f6ljer man rigida kriterier, vilket allts ar fallet hir, ar det
uppenbart att balansregimer dr majliga och dven férekommer. Ser man enbart
till utrikespolitiken, &r stadgandet i Finland att president och regering "tillsam-
mans” handhar denna sektor ett utméarkt exempel pa en balansformulering.

Hur kan da exekutivmaktens lutningar mot en president eller en regering
beskrivas, infangas och bedomas? I en handldggning hérav, tillampar jag fyra
kriterier (utforligare: Anckar 1999). Tva beskriver presidentens grepp om re-
geringen; tva andra beskriver presidentens grepp om riksdagen; tillsamman-
tagna beskriver de da den presidentiella komponentens grepp om den parla-
mentariska komponenten. Ju starkare greppet ar, desto mer lutar regimen mot
semipresidentialism; ju svagare greppet 4r, desto mer lutar regimen mot semi-
parlamentarism. Om lutningen ar marginell eller smal, ar fraga om en balans-
regim. De tva kriterier som appliceras pa presidentens relation till regeringen
giller presidentens rétt att inverka pa regeringsbildningen och hans rétt att fatta
sina beslut pa ett av regeringen obundet sitt. Manga variationer forekommer i
verkligheten i vartdera avseendet — i det semipresidentiella Trinidad och To-
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bago, for att ta ett exempel, utovar presidenten i regel enligt forfattningen (art.
80) sina funktioner i enlighet med regeringens direktiv, varvid beslutsratten far
sdgas vara langt parlamentariserad. Ett annat exempel kan utgdras av arrange-
mangen i Cape Verde, dér presidenten utser statsministern, varvid han, jamlikt
forfattningen (art. 206), dger konsultera de politiska partier som ar repre-
senterade i riksdagen och dédrjamte dger beakta valresultat, forekomst eller
icke-forekomst av ett majoritetsparti och eventualiteten av koalitioner och al-
lianser—hans ritt att handha regeringsbildningen 4r m.a.o. underkastad ganska
specifika restriktioner. Det betraktelsesétt som hér anlaggs ar emellertid diko-
tomt: rittigheterna antingen finns eller inte; for att de skall klassificeras som
forhandenvarande, krévs att de skall vara starka, langt ograverade. Sa var, detta
har framgatt av det féregaende, tidigare falleti Finland; sa ar, detta har framgatt
av det foregaende, ej langre fallet i Finland, 14t vara att presidentens halverade
beslutsritt pa utrikespolitikens omrade fortfarande bor noteras. Samma reso-
nemang tillimpas pa de tva kriterier som avser presidentens relation till riks-
dagen. De giller hans ritt att upplosa riksdagen och hans vetoritt gentemot
riksdagens beslut. Igen, av det tidigare har framgatt att rittigheterna tidigare
fanns i Finland pa ett langt ograverat satt, och att de nu har uttunnats néstan till
oigenkdnnelighet.

De utfall som ett applicerande av de ovanndmnda kriterierna resulterar i, kan
naturligtvis kombineras och systematiseras pa olika sétt. En mojlighet aterges
i Figur 1 ovan, som avtecknar ett mangfalt. Det korsar de maktpositioner pre-
sidenten kan ha vis-a-vis regering och riksdag; i vartdera fallet antas positionen
kunna anta tre virden. Den kan vara stark, innebarande att presidenten innehar
bagge de viktiga réttigheter om vilka ovan varit tal, den kan vara moderat,
innebdrande att presidenten har den ena rittigheten men inte den andra, och
den kan vara svag, innebérande att presidenten inte har nagon av de namnda
rattigheterna. Nio olika alternativ uppkommer, av vilka tre representerar semi-
presidentialism, tre representerar semiparlamentarism, och tre representerar
en blandform, en balansregim, i vilken en ndgorlunda balans, som i och for sig
kan vara olika profilerad, rader mellan den presidentiella komponenten och
den parlamentariska komponenten. Dessa alternativ formar m.a.o. ett slags
koordinatfalt, som underlattar jamforelser mellan regimer i termer av tid och

Presidentens stéllning vis-a-vis

riksdagen :
Stark Moderat Svag
Stark Semipresi- Semipresi- Balansregim
Presidentens dentialism dentialism
stélining Moderat Semipresi- Balansregim  Semiparla-
vis-a-vis dentialism mentarism
regeringen: Svag Balansregim  Semiparla- Semiparla-

mentarism mentarism

Figur 1. Syntesregimer: en typologi.

Finland infor millenniumskiftet: en regimbestamning 259

rum. Icke minst kan, med denna apparat, foranstaltas jamforelser darav, hur
presidentens stillning forandrats i ett land 6ver tid.

Finland har, detta ar det centrala budskapet i denna essi, forflyttat sig fran
mangfaltets forsta ruta, langst uppe till vanster, till dess sista ruta, langst nere
till hoger. En konturren semipresidentialism har utbytts mot en nérapd lika
konturren semiparlamentarism. Fordndringen, detta tal upprepas, har varit
snabb, genomgripande och dramatisk. Den har 6verrumplat och pattstallt ob-
servatorer, analytiker och kommentatorer. En bedémning, som maste anses
vara initierad, gjorde ar 1983 gillande att den nytilltradde Koivisto inte, 4ven
om han sa ville, kunde retirera fran uppgifterna att vara utrikespolitikens ledare
och att vara en relativt stark modererande kraft i politiken —den politiska situ-
ationen, presidentdmbetets arv, dess uppgifter och rollinnehavarens dragkraft
stod i vagen for en avgorande parlamentarisering av finsk politik (Nousiainen
1983 a: 422). En annan bedomare, likasa initierad, skrev vid ungefir samma
tid att olika omstandigheter, sadana som en splittrad partikarta, persondiplo-
matins vikt i utrikespolitiken och televisionstidevarvets framhévande av pre-
sidentens person, gjorde att presidenten i Finland, om han ville det eller ej,
komme att forbli stark dven i fortsattningen (Stahlberg 1981). Sjalv har jag,
med nagot storre triffsékerhet, i ett ssmmanhang skrivit att ”det &r mojligt att
Sovjets sonderfall har paskyndat en process som utmynnar déri, att Finland pa
sikt gor sig av med sin presidentmakt och ddrmed tar steget fran de semipresi-
dentiella till de parlamentariska regimernas skara” (Anckar 1998: 35). Detta
skrevs emellertid, i motsats till de andra citerade bedomningarna, for blott ett
par ar sedan, och vittnar ddrmed inte heller om nagon namnvérd forméga att
till fullo inse och forstd med vilken raskhet och oaterkallelighet presidentmak-
ten i Finland har demaskerats, avvapnats och pacificerats.

Not

1. Uppsatsen éterger ett foredrag av forfattaren vid den 12:e Nordiska kongressen i statskunskap,
Uppsala, 19-21 augusti 1999. Smirre stilistiska dndringar har inforts.
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