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OM POLICY-KÄLLOR OCH ANHÄNGIGGÖRANDE A V  
POLICY-PROCESSER *

L a u r i  K a r v o n e n  :**

1. Uppsatsens bakgrund och 
frågeställning

Bakom denna uppsats ligger en tanke- 
och arbetsprocess som torde vara av ett 
av de mest typiska kännetecknen på all 
vetenskaplig forskning, dock kanske i syn
nerhet den forskning som äger rum inom 
de icke-exakta vetenskaperna. Läsaren 
känner säkert igen den: avgränsandet av 
ett forskningsområde och formulerandet 
av ett visst/vissa forskningsproblem leder 
till att ett antal nya intressanta spörsmål 
och problem träder i dagen, av vilka en 
del kanske omedelbart framstår som så 
centrala med tanke på huvudproblemet 
att det blir nödvändigt att undersöka även 
dem, medan andra är mer perifert anknut
na till det huvudsakliga föremålet för 
forskarens intresse.

Temat för föreliggande uppsats, frågan 
om anhäng iggörande t av p o lic y -processer 

med särskild vikt på Finlands politiska 
system, synes ha två olika beröringspunk
ter med mitt huvudsakliga problemom-
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råde, nämligen s tu d ie t av m e lla n s ta tlig a  

d iffus ionsprocesser.1 För det första berör 
båda företeelserna sam m a skede i den po
litiska beslutsprocessen: studerar man
dessa frågor ur ett nationellt systems syn
vinkel frågar man nämligen efter k ä llo rn a  

till de policy-alternativ som blir föremål 
för behandling inom det politiska syste
met. Det grundläggande synsättet är m.a.o. 
i båda fallen detsamma: man utgår från 
en föreställning om att a n ta le t k o n k re ta  

p o lic y -a lte rn a t iv  ä r s ta rk t begränsat redan  

in n a n  den fo rm e lla  beslutsprocessen ig å n g 

sä tts?  För de andra — och här har vi att 
göra med den egentliga orsaken till att 
denna uppsats tillkommit — måste även 
diffusionsföreteelser genom gå en n a tio n e ll 

beslutsprocess för att kunna resultera i 
en policy inom det nationella systemet. 
Eftersom det vid diffusion ofta är fråga 
om att mer eller mindre »färdiga» lös
ningsmodeller eller policies överförs från 
ett annat system, framstår initieringsske- 
det, m.a.o. »anhängiggörandet» av besluts
processen som en central fokuseringspunkt 
för studiet. Med anhängiggörande (fi. »vi
reillepano») avses helt enkelt initierandet 
av en beslutsprocess: en fråga har anhän- 
giggjorts då en ansvarig politisk besluts
fattare officiellt tagit upp den till behand
ling.3

Frågan om »källorna» till olika samhäl
leliga åtgärdshelheter har besynnerligt nog
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inte ägnats särskilt mycken uppmärksam
het i den statsvetenskapliga litteraturen. 
Den rena policy-analysen har av tradition 
haft en stark betoning på output-sidan, 
dvs. systemets prestationsförmåga, som 
man sökt relatera till sådana allmänna 
karakteristika som befolkningsstruktur, 
inkomstnivå eller partirivalitet, dock oftast 
utan att försöka närmare beskriva eller 
evaluera själva beslutsprocessen och dess 
tillkomst.4 Ursprunget till olika policies 
har tagits som mer eller mindre givet även 
inom andra studieriktningar, t.ex. den 
som studerar partiaktivitet och lagstiftning 
— »vem som egentligen kläckte idén» har
m.a.o. inte heller här setts som en särskilt 
intressant eller problematisk fråga. Sam
tidigt vet vi dock, främst tack vare den 
inkrementalistiska beslutsteorin, att den 
som lyckats formulera ett problem på ett 
visst sätt, i hög grad även predestinerat 
de medel som kommer att tillgripas för 
att råda bot på problemet: p ro b le m fo rm u 

le r in g e n  sker m.a.o. o fta  utgående frå n  

e lle r  m ed tanke  på vissa lö sn in g a r e lle r  

å tg ä rd e r m an  f in n e r ö n skvä rd a .5 Att finna 
ut vilka aktörer som anhängiggjort vilka 
policies framstår enligt detta synsätt som 
ett centralt politologiskt problem; dess 
vikt ökar ytterligare om man anlägger ett 
demokratiteoretiskt synsätt på problemet.

Min avsikt är här att föra en diskussion 
där initierandet av policy-processer i all
mänhet och processerna på statlig nivå i 
Finland i synnerhet ventileras samt att 
eventuellt stimulera till ett vidare me
ningsutbyte och i bästa fall forskningsin
satser kring anhängiggörandeproblemati- 
ken. Framställningen sönderfaller i tvenne 
delar: den första avser att i all korthet 
presentera och analysera ett par relevanta 
statsvetenskapliga bidrag, den andra att 
utgöra en empiriskt orienterad diskussion 
om det efterkrigstida Finland ur vårt spe
ciella perspektiv.

2. Arenabyggande och beslutsinitiativ

En orsak till att frågan om hur olika 
politiska beslutsprocesser »väcks» inte be
handlats särskilt mycket i den politologis- 
ka litteraturen torde kunna sägas vara det 
rådande systemteoretiska synsättet. De 
flesta författare verkar explicit eller imp
licit ha utgått från en eller annan form av 
input-output-analys, där policies i någon 
rimlig mening alltid anses falla tillbaka 
på krav i det politiska systemets omgiv
ning — häri ingår tydligen en föreställ
ning om att policies i regel anhängiggörs 
av de kravartikulerare som representerar 
de starkaste kraven hos medborgarna, dvs. 
har mest »makt». Det vore dock att göra 
den (närmast eastonska) systemanalysen 
orättvisa om vi icke nämnde två föreställ
ningar som berörs i de centrala system
teoretiska arbetena; det som här åsyftas 
är dels systemets » g rin d va k te r»  (gatekee
pers), dels policies som enligt den system
teoretiska terminologin bör betraktas som 
» w ith in p u ts » . Med det förra begreppet av
ses aktörer i systemet som motar bort en
del artikulerade krav samtidigt som andra 
krav ges tillträde till den politiska besluts
processen; det senare begreppet avser po
licies som inte utgör reaktioner på krav 
från systemets omgivning utan på »sys
teminterna» krav, dvs. politiska besluts
fattares egna behov och önskemål.6

Detta systemtänkande har av allt att 
döma utgjort en viktig inspirationskälla för 
de författare som introducerat studiet av 
»agenda b u ild in g »  som ett politologiskt 
problemområde; detta begrepp, som Dag  

A n c k a r  på svenska kallat för arenabyggan

de, kommer mycket nära anhängiggöran- 
de-problematiken.7 I själva verket torde 
man kunna säga att arenabyggande avser 
ett antal processer i det politiska besluts
fattandet, bland vilka anhängiggörandet 
utgör en. Arenabyggandet som ett polito-



35

logiskt forskningsobjekt presenterades ur
sprungligen 1971 av författarparet R oger 

Cobb och C harles E ld e r. I sin uppsats »The 
Politics of Agenda-Building: An Alterna
tive Perspective For Modern Democratic 
Theory» konstaterar de att frågan om vari
från de issues som föranleder auktoritativt 
deltagande egentligen kommer i stort sett 
negligerats i den politologiska litteraturen. 
Frågan om »icke-beslutsfattande» (nonde- 
cision-making) framstår dock enligt dem 
som ett undantag från denna regel. Hur
somhelst framhåller Cobb och Elder att 
antalet issues som blir föremål för besluts
fattande är förvånansvärt litet om man 
jämför det med de behov som kan obser
veras i samhället; likaså är de alternativ 
som beaktas i övervägandena kring en 
»erkänd» issue vanligen mycket få. De 
måste följaktligen enligt författarna i det 
politiska systemet finnas sådana mekanis
mer som systematiskt gynnar en del issues 
och motarbetar vissa andra.8

Författarna eftersträvar inga konkreta 
empiriska hypoteser om källorna till issues 
eller policies; i stället vill de presentera 
sådana allmänna politiska mekanismer i 
ett politiskt system som kan ligga bakom 
den typ av skevheter i den auktoritativa 
värdeallokeringen som det ovan var tal 
om. Härvid gör de en distinktion mellan 
två olika arenor. De talar dels om den 
system iska a renan , varmed de avser en 
uppsättning samhälleliga kontroverser som 
blivit i den meningen »legitima» att deras 
status som tänkbara föremål för auktori
tativt politiskt beslutsfattande mer eller 
mindre allmänt erkänts. Exempel på dy
lika legitima issues är enligt dem bl.a. så
dana kontroverser politiska partier inklu
derat i sina program — det bör dock fram
hållas att vi här har att göra med en gans
ka klar kulturell bias som torde bero på 
författarnas vana vid det amerikanska två
partisystemet: det vore ju orealistiskt att

betrakta alla de issues t.ex. våra extre
maste partier nämner i sina program som 
legitima kontroverser på vår systemiska 
arena . .> .9 Författarna nämner emellertid 
även den in s t itu tio n e lla  arenan  varmed de 
vill »denote a set of concrete items sche
duled for active and serious consideration 
by a particular institutional decision
making body».10 På denna arena sker det 
naturligtvis en kraftig gallring bland de 
initiativ som skall tas med i övervägan
dena. Som en faktor som vanligen kraftigt 
styr denna gallring nämner Cobb och El
der ett förhållande som vi känner igen i 
synnerhet från den inkrementalistiska be
slutsteorin: bes lu ts fa tta rna s  benägenhet a tt  

ge fö re trä d e  å t ä ld re  frå g o r fra m o m  fä rska  

in i t ia t iv .11 Företräde tenderar att ges så
väl åt sådana äldre frågor som länge inne
haft en etablerar position i arenan men 
inte kunnat slutbehandlas som sådana re
dan behandlade frågor som av en eller an
nan anledning kräver förnyad behandling 
eller ändringar och tillägg. För det andra 
påpekar författarna att bes lu ts fa tta rna s  

egna in tre s s e a n k n y tn in g a r  naturligtvis 
styr deras beteende när det gäller att av
göra vilka frågor som skall beredas till
träde till den institutionella arenan.12

Cobbs och Elders diskussion håller sig 
som synes på en mycket allmän nivå, och 
några av deras resonemang kunde t.o.m. 
karakteriseras som i viss mån triviala; ur 
vår synpunkt är detta givetvis beklagligt, 
eftersom författarnas föreställning om den 
institutionella arenan ju kommer ganska 
nära anhängiggörande-problematiken. 1976 
publicerade Roger Cobb emellertid till
sammans med Jenn ie  K e ith -R oss  och M a rc  

H o w a rd  Ross en uppsats där han bland 
annat söker konkretisera och närmare 
exemplifiera de ovannämnda kategorier
na. I stället för en systemisk respektive 
institutionell arena talas det emellertid 
här om en offentlig (public) och en formell
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(formal) arena. I detta sammanhang torde 
det dock för enkelhetens skull vara skäl 
att använda det förstnämnda begreppspa
ret, i synnerhet som författarna tycks avse 
identiska fenomen med systemisk resp. 
offentlig och institutionell resp. formell 
arena. Uppsatsens syfte är att skapa ut
gångspunkter och allmänna hypoteser för 
ett komparativt studium av arenabyggan
de.13

Författarna opererar med tre olika mo
deller för arenabyggande: 1) o m g ivn in g s - 

in it ia t iv -m o d e lle n  (outside initiative mo
del); 2) m o b ilis e rin g  sm odellen  (mobilization 
model) samt 3) den sys te m in te rn a  m ode l

len  (inside access model). Omgivningsini- 
tiativ-modellen kommer mycket nära den 
traditionella föreställningen om den demo
kratiska idealprocessen. Man utgår här 
från allmänt uppfattade behov hos ett seg
ment av systemmedlemmar, behoven spe

c ifice ra s  i form av konkretare krav av vis
sa ledande medlemmar av segmentet var
efter issuen expanderar om den lyckas till
dra sig tillräckligt mycken uppmärksam
het från id e n tif ik a t io n s g ru p p e r  eller a tte n -  

tio n s g ru p p e r; de förra består av system
medlemmar som allmänt tenderar att 
identifiera sig med det samhällssegment 
från vilket issuen härstammar, de senare 
är grupper som är intresserade av vissa 
speciella typer av issues oberoende av 
varifrån de härstammar (t.ex. producenter 
inom olika branscher). Nästa steg i pro
cessen är in trä d e t i den systemiska arenan, 
och ifall issuen lyckats med det kan den 
börja tävla med andra issues om besluts
fattarnas uppmärksamhet för att därigen
om vinna tillträde till den institutionella 
arenan. Mobiliseringsmodellen åter inne
bär en process som ser helt annorlunda ut: 
som initiativtagare fungerar här de p o li

tis k a  leda rna  som helt enkelt m e d d e la r a t t  

re g e rin g e n  b es lu ta t gå in  fö r  en viss po 

lic y ;  issuen har m.a.o. automatiskt fått till

träde till den institutionella arenan. Följ
aktligen blir ett viktigt steg i denna be
slutsprocess inträdet i den systemiska are
nan: för att undvika svårigheter vid ge
nomdrivandet och förverkligandet av pö
lkyn är det viktigt att kunna skapa den 
en etablerad position som en allmänt er
känd angelägen samhällelig fråga. Den 
tredje modellen, den systeminterna, inne
bär slutligen en beslutsprocess som kunde 
karakteriseras som ofullständig. Det är 
nämligen här fråga om initiativ som p e r

soner, g ru p p e r e lle r  o rgan  in o m  det a u k 

to r ita t iv a  beslu tssystem et —  eller åtmin
stone med en mycket intim anknytning till 
det — framlägger utan att överhuvudtaget 
vilja föra ut issuen till den systemiska are
nan, m.a.o. utsätta den för en debatt i of
fentligheten. Här kan det bli fråga om att 
försöka direkt hemlighålla issuen eller 
också begränsa debatten till de kretsar 
vars formella godkännande är nödvändigt 
för att den önskade policyn skall kunna 
antas: ett exempel på en dylik issue kun
de vara en komplicerad teknisk innovation 
som experterna fruktar kan »missförstås» 
av allmänheten — å andra sidan kan det 
även vara fråga om försök att »smussla 
igenom» kontroversiella frågor som even
tuellt inte skulle tåla en offentlig debatt. 
Typiskt för dylika initiativ torde vara att 
de från första början presenteras i en klart 
artikulerad och specificerad form; huvud
problemet för initiativtagarna blir följakt
ligen att försöka vinna de ansvariga poli
tiska beslutsfattarnas gunst.14

Vilka slutsatser drar då författarna om 
förekomsten av de tre olika arenabyggan- 
de-modellerna? De sammanfattar själva 
sina centralaste antaganden på följande 
sätt:

»1) The more egalitarian a society, the 
more likely that the outside initia
tive pattern will predominate;
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2) The greater the concentration of 
wealth and status in a society, the 
more likely that the inside access 
pattern will predominate;

3) The greater the social distance be
tween political leaders and follow
ers, or the more political leaders are 
seen as endowed with special insight 
or supernatural powers, the more 
likely that the mobilization pattern 
will predominate;

4) The more complex the social struc
ture and economy of a society, the 
less likely that any single pattern 
will predominate.»15

2.1. Arenabyggande som perspektiv: 
några anmärkningar

När vi nu övergår till att med några ord 
kommentera och evaluera de två ovan re
fererade bidragen, bör vi givetvis hålla i 
minnet att en klar distinktion måste göras 
mellan å ena sidan syftet med dessa bidrag 
och å andra sidan vår speciella intressefo- 
kusering. De fyra författarna vill ju dels 
presentera arenabyggandet som ett all
mänt forskningsperspektiv inom politolo
gin, dels skapa utgångspunkter och all
männa hypoteser för ett komparativt stu
dium av arenabyggande-processer. Deras 
ambition är m.a.o. mycket generell, medan 
vårt intresse för anhängiggörandet av stat
liga policyprocesser ju har att göra med 
ett mer specifikt empiriskt problem, låt 
vara att det inte saknar mycket långtgåen
de normativa och teoretiska implikationer.

Även med beaktande av ovannämnda 
synpunkter ter sig vissa kritiska anmärk
ningar mot de två uppsatserna motivera
de. För det första synes författarna betrak
ta distinktionen mellan issues och initiativ 
från omgivningen, dvs. från medborgarna 
och initiativ från de politiska ledarna (om-

givningsinitiativresp. mobiliseringsmodel- 
len) som mer eller mindre given. Enligt 
min uppfattning kan detta eventuellt vara 
fallet i samhällen där det politiska ledar
skapet är mycket koncentrerat och graden 
av politisk organisation på lägre nivåer är 
mycket låg. I fråga om starkt »politisera
de» pluralistiska samhällen ter sig denna 
distinktion emellertid ytterst problema
tisk, och föreställningen om två dylika 
klart urskiljbara kategorier därför tämli
gen naiv. I dessa samhällen är det ju yt
terst vanskligt att dra en gräns mellan å 
ena sidan de politiska ledarna och å and
ra sidan de grupper och organisationer 
som artikulerar och för fram »medborgar
kraven». De viktigaste politiska intresse
organisationerna är ju i regel organiserade 
hierarkiskt från central nivå ända ner till 
den lokala nivån; på den centrala nivån 
är deras representanter ofta direkta med
lemmar av »den politiska ledningen» eller 
på ett eller annat sätt koopterade till den. 
Ju mer koalitionsbetonat det politiska sys
temet är, desto fler grupper har anknyt
ningar av denna typ. Mer eller mindre 
»utanför» detta system står givetvis de 
olika oppositionspartierna och -grupperna; 
de viktigaste bland dem är emellertid van
ligen lika strängt hierarkiskt organiserade 
som de regerande partierna och därigenom 
lika otillgängliga för nerifrån kommande 
impulser. Denna tämligen dystra och må
hända ensidiga syn har här framlagts för 
att betona, att det enligt min uppfattning 
är blåögt att se medborgarkraven som 
emanerade enbart ur upplevda behov; mitt 
intryck är tvärtom, att de behovs fö re s tä ll

n in g a r  som finns ute i samhället är så a l l

m änna t i l l  s in  k a ra k tä r , a tt  de sä llan  d i

re k t  kan  sägas lig g a  bakom  en viss g iven  

p o licy . I stället torde »omgivningsinitiativ- 
processen» ofta gå till ungefär så här: de 
politiska ledarna på central nivå anser en 
viss given policy eftersträvansvärd. De



38

åberopar därför vissa behövsföreställning- 
ar deras resp. segment allmänt omfattat. 
Genom utnyttjande av den ofta mycket 
starka centrala kontrollen av artikule- 
ringsstrukturen kan de skapa en opinion 
som kräver åtgärder av den typ de redan 
från första början haft i ögonsikte. Detta 
exempel representerar givetvis ett ytter
lighetsfall, och »blandformer» där krav 
både »uppifrån» och »nerifrån» är sam
manvävda torde vara rätt vanliga. Det 
förefaller hursomhelst viktigt att betona 
att möjligheten att »operationalisera» be
hov och krav hos medborgarna i form av 
konkreta policy-initiativ ligger i de politis
ka ledarnas händer.16

För det andra beaktar författarna inte 
heller den förskjutning i styrkeförhållan
dena mellan legislativa och exekutiva 
organ som i synnerhet under efterkrigs
tiden ägt rum i s.g.s. samtliga pluralistiska 
industriländer och som givetvis har en 
stor betydelse för arenabyggande-proces- 
serna i samhället. Gerard Braunthal kons
taterar att det legislativa initiativet bl. a. 
i USA, Storbritannien och på den euro
peiska kontinenten alltmer koncentrerats 
till de exekutiva organen. Han diskuterar 
orsakerna till och konsekvenserna av den
na utveckling bl.a. på följande sätt: »As 
executive power increases in most coun
tries, legislative power declines correspon
dingly. Since the legislative initiative has 
passed into the hands of the executive, 
parliaments 'sometimes amend, rarely re
ject, usually ratify.' The multiple causes 
for this relative decline of power are fa
miliar. Crisis situations require swift ac
tion, economic and social legislation has 
become more complex, often involving 
supranational organizations, and legisla
tors have neither the time nor the staff 
assistance to draft bills of importance. 
Only the administrative bureaucracy with 
its host of experts and its numerous

sources of information seems capable of 
meeting these challenges. It has become 
the chief source of legislation and of dec
rees.»17

Att Cobb och hans medförfattare inte 
beaktat denna utveckling i sina kompara
tiva modeller är givetvis ägnat att starkt 
begränsa deras tillämpbarhet på förhållan
dena i de nutida industriländerna. Deras 
föreställning om »politiska ledare» är ju 
otillåtligt suddig (det finns ju såväl exeku
tiva som legislativa ledare), och därtill 
kommer det faktum att de inte alls tagit 
hänsyn till de politiska ledarnas ökade 
beroende av den administrativa byråkra
tin. Utvecklingen har m.a.o. lyft fram den 
»systeminterna arenan» som ett allt cent
ralare forum för policy-initiativ i de ut
vecklade samhällena. »Inside access» be
tyder inte längre enbart sådant »hemlig
hetsmakeri» som resulterar i icke-offent- 
liga avgöranden ofta av teknisk karaktär; 
det utgör ofta startpunkten även för om
fattande och omdebatterade viktiga sam
hälleliga policies.18

Det är tämligen klart att det är denna 
senare anmärkning som är den mest grave
rande när det gäller relevansen av de 
Cobbska modellerna för vår frågeställning. 
Följande diskussion kring beslutsarenor 
och policy-källor på statlig nivå i Finland 
baserar sig därför endast på de allmänna 
föreställningarna om arenabyggande, 
medan vi inte skall försöka oss på en 
egentlig tillämpning på de tre modellerna 
på finländska förhållanden.

3. Beslutsarenor och anhängiggörande 
i Finland: några utvecklingsdrag

Syftet med detta avsnitt är att diskutera 
olika centrala beslutsarenor på statlig nivå 
i Finland och peka på vissa utvecklings
drag inom olika delar av den statliga be
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slutsapparaten vilka jag på mer eller mind
re intuitiva grunder upplever som väsent
liga ur ett arenabyggande-perspektiv. Det 
bör i detta sammanhang understrykas att 
mina bedömningar inte baserar sig på 
någon systematisk genomgång av den re
levanta litteraturen på området, utan ut
gör snarare intryck som vissa axplock ur 
ett antal centrala forskningsrapporter och 
artiklar förmedlat; än mindre är det fråga 
om fristående personliga forskningsresul
tat. Detta beror på uppsatsens preliminära 
karaktär och dess syfte att snarare utgöra 
en problemorienterad diskussion än en 
forskningsrapport i egentlig mening. En 
tidsmässig begränsning måste dessutom 
anföras: förutom att vi givetvis endast av
ser förhållandena i det efterkrigstida Fin
land bör det nämligen konstateras, att 
betoningen på de senaste 15—20 åren på 
grund av de tillgängliga uppgifternas kon
centrering till denna period blivit mycket 
stark.

Jaakko Nousiainens bok om riksdagen 
som initiativtagare är veterligen den enda 
större statsvetenskapliga undersökning i 
vårt land där anhängiggörande-problema- 
tiken uttryckligen står i förgrunden; för
fattaren diskuterar utvecklingen fram till 
ungefär 1960. Även om riksdagens möjlig
heter till framgångsriga lagstiftningsinitia- 
tiv enligt undersökningen visar vissa 
variationer beroende på bl.a. den sittande 
regeringens karaktär (minoritets-/majori- 
tetsregering etc.), understryker Nousiainen 
att Finland under 1900-talet fått uppleva 
samma utveckling som de flesta andra 
västliga demokratierna: initierandet av
lagstiftning har allt starkare koncentrerats 
till regeringen medan riksdagens roll i 
detta skede av beslutsprocessen blivit allt
mer perifer.19 Senare uppgifter har en
tydigt stött denna uppfattning, och i själva 
verket har förhållandet blivit alltmer mar
kant under de senaste decennierna. I sin

framställning om statsrådets ställning i 
Finlands politiska system åren 1917— 1966 
understryker även Ilkka Heiskanen detta 
förhållande; han poängterar vidare att an- 
hängiggörandet av åtgärder i Finlands 
politiska system är en föga reglerad pro
cess — de regler som förpliktigar enskilda 
institutioner eller myndigheter till an- 
hängiggörande av beslutsprocesser är 
ytterst fragmentariska. Anhängiggöran- 
dets »formfria» karaktär tenderar enligt 
Heiskanen att accentuera regeringens roll 
framom riksdagens och presidentens, detta 
på grund av att den tack vare sina intima 
kontakter med de olika förvaltningssekto- 
rerna förfogar över mera information om 
utvecklingen på samhällets olika delom
råden.20 Under 1960-talet var det över
huvudtaget vanligt att den »överstarka re
geringsmakten» påtalades; då de social- 
demokratisk-centerpartistiska maj oritets- 
koalitionerna etablerade sig mot slutet av 
decenniet, blev frågan om partidominans 
ett centralt tema i debatten. Man ansåg 
regeringsmakten genom dessa relativt sta
bila koalitioner i alltför hög grad ha glidit 
över till de två dominerande partiernas 
centrala organ, främst partistyrelserna — 
de viktigaste beslutsarenorna stod följakt
ligen att söka inom dessa partier. Det var 
inte särskilt svårt att finna stöd för dessa 
påståenden: partierna började lägga allt
mer vikt vid den interna disciplinen, något 
som var ägnat att framkalla en allt star
kare centralisering av makten inom par
tierna, samtidigt som de ledande partiernas 
ställning genom bl.a. 1969 års partilag 
ytterligare förstärktes. De två »statsbä- 
rande» partiernas snabba intrång i den 
statliga administrationen sågs som en 
ytterligare utvidgning av partiernas kont
rollsfär.21

Det vore naturligtvis felaktigt att för
neka att det skett en snabb och genomgri
pande partipolitisering av s.g.s. hela sam-
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hällsapparaten under de senaste tio åren. 
Det bör emellertid enligt min mening be
tonas att det parallellt med denna utveck
ling inträffat andra förskjutningar inom 
den statliga beslutsstrukturen vilka gör 
det mindre befogat att se de ledande poli
tiska partierna som den viktigaste be
slutsarenan och källan till samhälleliga be
slut. Jag vill m.a.o. hävda att partipoliti
seringen på gr. av andra utvecklingar för
blivit i den meningen ytlig att den inte 
kunnat tillförsäkra de »rena» politikerna 
den behövliga potentialen till beslutsini
tiativ.

Den första av de förskjutningar jag av
ser har att göra med den administrativa 
utvecklingen. Man kunde här tala om två 
intimt sammanhängande utvecklingsdrag, 
vilka båda varit viktiga orsaker till för
skjutningen: den a d m in is tra tiv a  expansio

nen  och a k tiv e r in g e n  av fö rv a ltn in g e n . 

Med det första begreppet avser jag dels 
den rent kvantitativa tillväxten (omkost
nader, antal tjänstemän och organ etc.) av 
förvaltningen, som ju är allmänt känd. 
Som ett enkelt men belysande exempel på 
detta kan nämnas, att det enligt K r is te r  

S tå h lb e rg  under åren 1960—74 grundades 
24 nya centrala ämbetsverk och 16 minis- 
terieavdelningar.22 Dels kan vi emellertid 
även tala om en kvalitativ förändring inom 
den administrativa sektorn, varmed jag 
avser nya arbetsuppgifter, -metoder och 
-områden som tillkommit under de senaste 
ca tio åren. Ett mycket markant drag är 
givetvis te k n o k ra tis  er in g  en av förvalt
ningen, som intimt sammanhänger med 
den enormt ökade p la n e rin g  s a k tiv ite te n  

inom förvaltningen: den första ekonomi- 
planeringsomgången för hela statsförvalt
ningen genomfördes 1967, och ungefär 
samtidigt tillkom de första sektoriella 
planeringssystemen, vilka inbegriper även 
den regionala och den lokala nivån och 
har därigenom blivit mycket omfattande.

Dessa sektorplaner har snabbt vuxit i antal 
och accentuerat behovet av samordnande 
planering: f.n. sköts denna koordinering 
av planeringsavdelningen vid statsrådets 
kansli, i vilket den tidigare riksplanerings- 
byrån inkorporerats.23 Övergången till ett 
system med långtidsplanering på olika 
samhällssektorer har inneburit en klar 
maktförskjutning från politiker till för
valtning: förutom att den starkt ökat 
komplexiteten av förvaltningen, något som 
i och för sig är ägnat att göra de adminis
trativa aktiviteterna svårare att kontrol
lera och överblicka, har de faktiska konk
reta policy-besluten alltmer glidit över till 
förvaltningen. Ett uttryck för detta är 
lagstiftningens förändrade karaktär: under 
de senaste tio—tolv åren har u tv e c k lin g  s- 

och ra m la g a rn a  fått en central ställning 
mom den finländska lagstiftningen. Dessa 
lagar definierar vanligen de allmänna prin
cipiella, strukturella och eventuellt även 
tidsmässiga och ekonomiska ramarna för 
övergången till ett nytt system på någon 
sektor, men lämnar det konkreta inne
hållet, dvs. de specifika policies som skall 
verkställas inom ramen för lagen, till ett 
senare beslutsskede. Heiskanen poängte
rar att detta lyft fram de administrativa 
organen, enkannerligen planeringsmyndig- 
heterna, som de centrala policyskapande 
aktörerna. Som ett resultat av utveckling
en ser han en beslutsprocess som klart 
strider mot den demokratiska idealproces
sen: re fo rm e r anhäng iggörs  av tjä n s te 

m ännen, s tad fästs genom  sta tsrådets p r in 

c ipbes lu t och fö rv e rk lig a s  in o m  ram en fö r  

u tv e c k lin g s - och ra m la g a r sam t se k to r- 

p la n e r.24:

Med a k tiv e r in g e n  av fö rv a ltn in g e n  

menas här en förändrad syn från de ad
ministrativa organens sida på deras posi
tion i det statliga beslutsfattandet. Jag 
menar i anslutning till bl.a. Heiskanen och 
Ståhlberg att förvaltningstjänstemännen i
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allt högre grad betraktar sig som en 
legitim påverkningsgrupp i samhällspoli
tiken i stället för den traditionella upp
fattningen, enligt vilken de skall vara 
»lydiga redskap i politikernas händer».25 
Orsakerna till en dylik utveckling kan 
vara av olika karaktär: som sådana har 
nämnts bl.a. den »styrningsideologi» som 
hela samhällsplaneringen ytterst bygger på 
och som genom bl.a. planeringstjänstemän- 
nens utbildning torde ha färgat deras tän
kande rätt kraftigt, och vidare organisa- 
tionella och sektoriella egenintressen som 
förvaltningsenheter och -tjänstemän söker 
befrämja genom att aktivt delta i det poli
tiska beslutsfattandet.26 Som en intressant 
tolkning framstår ytterligare Heiskanens 
påpekande, att samhällsplaneringen i syn
nerhet under senare hälften av 1960-talet 
sågs som en »neutra liserande» fa k to r  m e l

la n  de tv å  ledande re g e rin g sp a rtie rn a , som 
ju företrädde rätt oförenliga ståndpunkter 
på en del viktiga områden. För att möjlig
göra regeringssamarbetet överläts därför 
initiativet på dessa »svåra» områden mer 
eller mindre medvetet på de administra
tiva organen, som sedan i skydd av den

neutralt och vetenskapligt klingande pla- 
neringsjargongen kunde träffa de viktiga 
avgörandena 27 G öran  D ju p s u n d  har emel
lertid undersökt ett annat uttryck för för- 
valtningstjänstemännens ökade aktivitet 
som initiativtagare. Han har nämligen 
klartlagt statstjänstemännens ställning i 
fyra politiska partiers (SDP, CP, Sami. och 
SFP) sido-organ. Han uppdelar sido-or- 
ganen i C-organ, dvs. organ som bereder 
partiets ståndpunkter i »frågor som med 
tanke på den samhälleliga värdefördel
ningen reglerar fördelningen av centrala 
och/eller flera värden», och B-organ, som 
bereder »mer begränsade frågor».28 Då 
författaren jämför den centrala statsför
valtningens representation i de fyra par
tiernas sido-organ med två andra viktiga 
aktörskategorier, kommer han till följan
de resultat.29

Ett konstaterande som utan vidare torde 
kunna göras på basen av tabellen är att 
SDP och CP befinner sig i särklass vad 
beträffar såväl partiernas grad av »byrå- 
kratisering» som den hastighet med vilken 
denna utveckling framskrider. Djupsund 
tolkar detta så att ett parti bör ha både

Tabell 1. F ö r ä n d r in g a r  i  v issa  c e n tra la  a k tö re r s  re p re s e n ta t io n  i  p a r t ie rn a s  s id o -o rg a n

1969— 1974 e n l. D ju p s u n d . ( x =  m e d e lta le t  fö r  p e r io d e n  1969— 1974 e l le r  de  

år fö r  v i lk a  v i  fö r  re s p e k t iv e  p a r t i  h a r  u p p g if te r ) .

C-organ
X

SDP
-74 74-x X

CP
-74 74-x X

SFP
-74 74-x X

Sami.
-74 74-x

riksdagsmännen 
centrala stats

11,7 13,3 1,6 12,7 13,2 0,5 16,6 16,2 — 0,4 11,6 15,2 3,6

förvaltningen 25,4 43,3 17,9 22,9 47,4 24,5 3,2 — — 3,2 6,9 9,1 2,2
näringslivet 7,2 7,8 0,6 4,2 — — 4,2 18,7 21,6 2,9 18,9 21,6 2,7

sammanlagt 44,3 64,4 20,1 39,8 60,6 26,8 38,5 37,8 — 0,7 37,4 47,0 9,6

B-organ

riksdagsmännen 
centrala stats

19,3 18,2 — 1,1 14,8 7,3 — 7,5 7,5 7,7 0,2 19,7 18,5 --1 ,2

förvaltningen 22,7 36,4 13,7 23,2 41,5 18,3 3,4 3,9 0,5 11,8 11,1 --0 ,7
näringslivet 4,4 4,5 0,1 1,6 — — 1,6 13,0 7,7 — 5,3 3,9 3,7 --0 ,2

sammanlagt 46,4 59,1 12,7 39,6 48,8 9,2 23,9 19,3 — 4,6 35,4 33,3 --2,1



42

en stark riksdagsposition och ett konti
nuerligt regeringsengagemang för att kun
na (a) placera sina medlemmar i statsför
valtningen och/eller (b) framstå som en 
intressant arena för statstjänstemän. När 
han övergår till att granska hurvida de 
två ledande partierna företrädesvis gjort 
(a) eller (b), finner han att ca 80 °/o av 
tjänstemännen i SDP:s sido-organ deltagit 
i partiets verksamhet redan innan de fått 
sina tjänster i förvaltningen, medan mot
svarande siffra för Centerpartiets del var 
klart under 50 °/o (1974).30 Centerpartiet 
har m.a.o. faktiskt framstått som en arena 
för den aktiverade förvaltningen, medan 
medlemsstrukturen i SDP:s sido-organ 
främst återspeglar partiets roll som en 
»politiserande» kraft. Djupsund påpekar 
emellertid att det ej är särskilt menings- 
fyllt att betona denna distinktion eftersom 
maktförskjutningen till statssjänstemän- 
nens favör varit mycket markant och däri
genom blockerat vägen för andra grupper, 
och eftersom han anser att konsekvenserna 
av denna förskjutning åtminstone på läng
re sikt torde vara desamma oberoende av 
om utvecklingen följt den förra eller den 
senare vägen. Förvaltningen har sowieso 
skapat sig en plattform inom partiväsen
det; utifrån den kan initiativ med en stark 
byråkratisk bias göras utan att den »nor
mala demokratiska» artikuleringsproces- 
sen formellt behöver förbigås.31

Jag har ovan anfört några exempel på 
utvecklingar som gjort att förvaltningens 
ställning även som en arena för policy- 
initiering starkt framhävts — utanför vår 
intressefokusering har här blivit förvalt
ningens centrala position under de egent
liga berednings- och verkställighetsskede- 
na, under vilka dess inflytande på utfallet 
av policies ju befunnits vara mycket starkt. 
Att vi här framhållit att partipolitisering
en inom förvaltningen inte endast mot- 
vägts av vissa andra utvecklingar utan

också i sig själv innehåller element som 
inneburit ett avtrubbat politikerinflytande 
på förvaltningen, kan måhända te sig 
något märkligt. Utgår man — som jag här 
gjort — från att förvaltningen utgör en 
speciell aktörstyp i det politiska skeendet 
med administrativa egenintressen, vissa 
»ideologiska» särdrag etc., ter sig vår tolk
ning emellertid mer plausibel.

De ovannämnda utvecklingsdragen lig
ger i linje med de allmänna omdömen cita
tet av Braunthal ovan uttryckte. Det finns 
emellertid även andra utvecklingsdrag som 
förefaller ha skapat nya arenor för be
slutsinitiativ i vårt land. Ett av dem är 
otvivelaktigt den ökade korporativise- 
ringen. Härmed avses i detta sammanhang 
närmast arbetsmarknadsorganisationernas 
ökade inflytande i den politiska besluts
processens olika skeden. Att viktiga be
slutsinitiativ kan härstamma från denna 
arena framgår kanska allra tydligast om 
vi ser på karaktären av de inkomstpoli
tiska uppgörelserna i vårt land under de 
senaste tio åren. Dessa uppgörelser, av 
vilka den första var det s.k. Liinamaa I-av
talet 1968, har förutom den egentliga löne
politiken och den därmed allt intimare för
bundna prispolitiken tenderat att omfatta 
ett allt bredare spektrum av policy-om- 
råden, där man dels uppskisserat allmän
na riktlinjer för lagstiftningen, men dels 
även presenterat detaljerade konkreta åt- 
gärdsförslag. Som exempel på dessa för
slag kan nämnas bl.a. det s.k. sociala pake
tet i Liinamaa I, förbättrandet av hyres
gästernas uppsägningsskydd i Liinamaa II, 
justeringen av semesterlagen i det s.k. 
UKK-avtalet (1970) samt de talrika social
politiska, i synnerhet familjepolitiska åt
gärderna i 1974 års Lindblom-avtal, som 
kanske representerar en sorts kulmen på 
de hittillsvarande uppgörelserna. 1970-ta- 
lets första 2 år markerade även i ett annat 
avseende en viktig ny fas i korporativise-
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ringsutvecklingen: den inkomstpolitiska
mekanismen fick en officiell prägel som 
en del av statsapparaten då den in k o m s t

p o lit is k a  tjänstem annens äm bete å r 1971 

inrättades vid statsrådets kansli och då 
den in k o m s tp o lit is k a  b y rå n  samt inkomst
politiska in fo rm a tio n sko m m iss io n e n  grun
dades följande år. Dessa organ, vars till
komst kan ses som ett direkt resultat av 
den av Liinamaa ledda inkomstpolitiska 
kommitténs arbete, utgör d ire k ta , pe rm a 

nen ta  och o ff ic ie lla  k a n a le r genom  v ilk a  

a rb e tsm a rkn a d sp a rte rn a  kan  få  sina rö s te r 

hörda  i  de t s ta tlig a  b e s lu ts fa tta n d e t.32 Det 
finns emellertid även andra kanaler ar
betsmarknadsorganisationerna kan utnytt
ja, och dessa kanaler är inte direkt an
knutna till de inkomstpolitiska uppgörel
serna. Av dessa ter sig arbetsmarknads- 
parternas etablerade p o s itio n  in o m  ko m 

m itté vä se n d e t i detta sammanhang bety
delsefull. Innan vi går att granska arbets- 
marknadsparternas roll på detta område, 
bör vi emellertid påminna oss om den all
männa utveckling som ägt rum inom kom
mittéväsendet sedan början av 1960-talet 
och som tydligen ändrat dess position i den 
statliga beslutsprocessen på ett väsentligt 
sätt. Kommittéväsendet har nämligen upp
levt en mycket stark tillväxt, dock så att 
det är de perm anen ta  ko m m itté e rn a s  antal 
som stigit, medan antalet tillfälliga kom
mittéer hållit sig relativt konstant. Enligt 
en undersökning av Ståhlberg kan följan
de tabell uppställas över utvecklingen 
I960—'74:33

T a b e l l  2. A n ta le t  p e rm a n e n ta  och t i l l f ä l r  

l ig a  k o m m it té e r  u n d e r  å re n  

1960— 74 e n l. S tå h lb e rg .

Typ av kommitté: 1960 1965 1970 1974

Tillfälliga 254 240 253 218
Permanenta 74 257 273 347

Totalt 328 497 526 565

På basen av tabellen kunde man med 
skäl tala om en omvandling av kommitté
väsendet till en permanent beståndsdel av 
statsförvaltningen. Det är givetvis vansk
ligt att uttala sig om de permanenta kom
mittéernas möjligheter till direkta policy- 
initiativ; hursomhelst har deras funktion 
som ett forum för intresserepresentation 
starkt accentuerats. Som ett viktigt motiv 
bakom tillsättandet av kommittéer ser 
Esko P ennanen  följaktligen »en strävan 
att i ett tidigt skede få reda på intresse
gruppernas ståndpunkter och sammanjäm- 
ka dem samt en strävan att få intresse
grupper delansvariga för besluten, var
igenom man anser förverkligandet av dem 
underlättas».34 Denna strävan kommer rätt 
tydligt fram då vi ser på vilka grupper 
som åren 1960— 74 var representerade i 
viktiga kommittéer, dvs. »kommittéer som 
hade till uppgift att framställa förslag till 
beslut som väsentligt påverkas fördelning
en av goder mellan samhällsgrupper».35

Ovanstående uppgifter är givetvis all
männa till sin karaktär och tillåter i och 
för sig inga slutsatser om kommittéernas, 
och därigenom intresserepresentanternas 
möjligheter till självständiga policy-initia- 
tiv. Intresserepresentationens ökade andel 
av medlemsskapen kommer hursomhelst 
fram i tabellen. Bedömningen av kommit
téernas inflytande i beslutsprocessernas 
olika skeden försvåras speciellt av att de
ras uppgifter ofta formulerats så vagt att 
de kan tillåta många olika slag av akti
viteter: de viktiga kommittéerna brukar 
ju oftast karaktäriseras som »biträdande», 
»förberedande», »rådgivande» osv. organ.36 
Egentliga initiativtagande befogenheter 
ges de givetvis formellt inte, med dock 
torde det vara rätt känt att många kom
mittéer (t.ex. Ekonomiska rådet) i hög grad 
sysselsätter sig med policy-förslag av olika 
typer. De två viktiga omständigheter som 
vi här antydningsvis diskuterat och som
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T a b e ll  3. G ru p p e r  som  e n l. S tå h lb e rg  var re p re s e n te ra d e  i  v ik t ig a  k o m m it té e r  å re n  

1960—74 (°/o).

1960 1965 1970 1974

Tjänstemän 50 45 37 38

Intresse- och
politiska
representanter

13 29 22 50

Riksdagsmän 31 — 29 5

Övriga 6 26 10 7

100 (n =  16) 100 (n =  38) 100 (n =  32) 100 (n =  40)

torde kunna tillmätas ett visst indikativt 
värde ur vårt perspektiv är i varje fall: 1) 
kommittéväsendets permanenta integre
ring i statsapparaten och 2) intresseorga
nisationernas förstärkta position inom 
kommittéerna.

Ytterligare en kanal för det korporativa 
inflytandet utgörs av den re p re se n ta tio n  

de få t t  i  ledn ingen  fö r  endel ce n tra la  äm 

be tsve rk . De centrala arbetsmarknadsor
ganisationernas representation vid bl.a. 
näringsstyrelsens utökade session och ar- 
betsskyddsstyrelsens kollegium har sålun
da stadfästs lagstiftningsvägen. Intresse
gruppernas representation torde dock vara 
vanligast vid sådana ämbetsverk som ut
för arbete av vetenskaplig karaktär eller 
bedriver affärsverksamhet; exempel på 
dessa kunde vara statens anskaffnings- 
central och olika statliga forskningsanstal
ter. Beträffande förändringar i denna rep
resentation över tiden, pekar de njugga 
empiriska uppgifter som finns att tillgå 
på en rätt stadig utvidgning av det kor
porativa deltagandet.37 I ljuset av att de 
politiska partierna — åtminstone att döma 
av den uppmärksamhet deras tidnings
press ägnat åt denna del av statsförvalt
ningen — enligt H a r r i H a iko s  undersök
ning inte sett de centrala ämbetsverken 
som ett särskilt viktigt kraftcentrum i

samhällspolitiken, framstår dessa korpora
tiva landvinningar som ännu mera intres
santa.38

Vi har ovan granskat endel utvecklings- 
drag som tyder på att arbetsmarknadsor
ganisationerna av flera orsaker och på fle
ra olika sätt börjat framstå som en viktig 
arena varifrån betydelsefulla policy-ini- 
tiativ ofta kan härstamma. Då jag nu vill 
åberopa dessa utvecklingsdrag till stöd för 
antagandet att detta inneburit ett försva
gat regerings- och politikerinflytande, står 
jag inför samma dilemma som ovan i fråga 
om den administrativa sektorn: partier och 
intresseorganisationer är så oskiljaktigt 
sammanvävda att meningsfyllda gräns
dragningar mellan de två aktörstyperna 
blir hart när omöjliga. Utgående från att 
organisationernas medlemskår och policy- 
mässiga intresseinriktning är klart snävare 
än partiernas kan dock korporativisering- 
en i synnerhet på lite längre sikt ses som 
ett ur partiernas synvinkel problematiskt 
fenomen. Det extremaste exemplet på int
resseorganisationernas »snävhet» torde ut
göras av det mäktiga AFC:s (STK) med
lemskår som uppgår till blott några tusen 
medlemmar, men även SDP:s och center
partiets återkommande konflikter med 
sina »respektive» arbetsmarknadsorgani
sationer tyder på problem av ovan antytt 
slag.39
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Även om statsvetarnas intresse för den 
specifika policy-initierings- och anhängig- 
görande-problematiken 'än så länge åt
minstone explicit varit rätt ringa, kan vi 
säga att de två ovan berörda problemom
rådena, byråkratiseringen och korporativi- 
seringen av det politiska beslutsfattandet, 
i snabb takt vunnit terräng som forsk
ningsobjekt inom finländsk politologi. En 
mera nyanserad och helhetsbetonal bild av 
dessa krafters betydelse även i beslutspro
cessernas tidigare skeden står därför för
modligen att finna som resultat av empi
risk forskning redan om några år.40 Det 
torde dessvärre inte kunna sägas om den 
tredje »arena» jag avslutningsvis ämnar 
kasta fram och i all korthet kommentera, 
närmast i hopp att ytterligare kunna ut
vidga problemperspektivet: jag avser re 

p u b like n s  pres iden ts  fö rä n d ra d e  s tä lln in g  

i landets politiska styrning i synnerhet un
der senare hälften av efterkrigstiden.

Debatten om presidentens ställning och 
ökade makt har speciellt sedan slutet av 
1960-talet varit mycket livlig i vårt land, 
men vetenskapliga undersökningar kring 
detta tema lyser fortfarande med sin från
varo. En orsak till detta är givetvis att det 
rör sig om ett ytterst brännbart ämne, en 
annan att empiriska belägg för maktför
skjutningen förmodligen är mycket svåra 
att frambringa. Alltnog förefaller det fin
nas rätt stor enighet om vissa centrala ut
vecklingdrag; sålunda torde ingen förneka 
att 1) presidentmakten i en mer »abstrakt» 
bsmärkelse ökat i vårt land och 2) att pre
sidenten själv visat en ökad benägenhet 
att delta och ingripa i det politiska skeen
det.41 Några kvantitativa eller kvalitativa 
bedömningar av hur detta påverkat det 
politiska beslutsfattandet och dess konsek
venser har jag emellertid inte kunnat fin
na i litteraturen, för att inte tala om den 
betydelse det eventuellt haft för de egent
liga policy-processerna och det sätt varpå

de anhängiggörs. Nu föreställer jag mig 
inte på allvar att presidenten eller presi
dentmakten som policy-källa kan mäta sig 
till exempel med de två ovan behandlade 
arenorna, men jag vill likväl framhålla att 
utvecklingen lyft fram presidentämbetet 
som just den typ av arena som framgångs
rik policy-initiering enligt vårt resone
mang förutsätter. Diskussionen nedan byg
ger i brist på empiriska forskningsresultat 
på ett par debattinlägg jag funnit intres
santa och tankeväckande.

De två ovannämnda påpekandena, det 
»abstrakta» och det mer »konkreta», kun
de jämföras med de två slag av president- 
inflytande Krister Ståhlberg talar om i ett 
inlägg i F in s k  T id s k r if t .  Han polemiserar 
mot uppfattningen att presidenten *— ef
tersom han ytterst sällan direkt formellt 
gått mot statsrådets vilja — inte utvidgat 
sin maktsfär, och introducerar presiden
tens in fo rm e lla  och in d ire k ta  in f ly ta n d e  

som de viktigaste kanaler via vilka utvidg
ningen skett. Det indirekta inflytandet in
nebär enligt författaren en mycket abs
trakt form av maktutövning, då politiker 
och andra beslutsfattare i ökad utsträck
ning tenderar att anpassa besluten och åt
gärderna till presidentens fö rm e n ta  åsik
ter.42 Detta poängteras även av V e li M e r i

kosk i, som ser presidentens allt centralare 
ställning i regeringsbildningen samt ut- 
nämningsfrågorna som en orsak till ut
vecklingen.43 I detta sammanhang är vi 
emellertid mera intresserade av det mer 
konkreta informella inflytandet, eftersom 
det innebär någon form av engagemang 
från presidentens egen sida. Heiskanen 
konstaterade redan i slutet av 1960-talet, 
att presidentens roll som initiativtagare i 
statsrådet, något som ju enligt statsför- 
fattningspraxis avsetts för undantagsfall, 
aktiverats under Urho Kekkonens presi
denttid.44 Dock förefaller det som om den
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na mer »synliga» form av initiativtagande 
skulle vara mindre betydelsefull än endel 
andra kanaler, vars betydelse t.ex. stats
författningen omöjligen kunnat förutse. 
Vi har nämligen kunnat iaktta hur ofta 
presidentens åsikt om något speciellt sam
hällsproblem, när den helt utan använ
dande av de officiella beslutskanalerna 
kommit till regeringens kännedom, snabbt 
lett till åtgärder som motsvarar den av 
statsöverhuvudet framförda synen.. Dessa 
åsikter kan ha framförts i samband med 
informella personliga möten, brev- eller 
telefonkontakter eller till exempel i ett tal 
i offentligheten. På grund av presidentens 
personliga egenskaper och det utrikespoli
tikens primat som kännetecknat vårt po
litiska liv efter andra världskriget har pre
sidentämbetet motvägt den försvagning 
som det övriga politiska systemet främst 
på gr. av den partipolitiska splittringen 
lidit av. Presidenten kan således sägas ha 
blivit samma sorts »neuraliserande kraft» 
mellan de ledande partierna som plane- 
ringstänkandet ovan konstaterades ha ut
gjort.45 Statsöverhuvudet arbetar dock 
självfallet inte i ett vakuum: att kunna 
rikta hans uppmärksamhet till vissa frå
gor och påverka hans åsikt i en önskad 
riktning kan ha blivit ett effektivt sätt att 
åstadkomma förändringar och reformer på 
olika områden, dvs. anhängiggöra besluts
processer. I denna mening har presidenten 
alltså börjat framstå som en beslutsarena 
i just den bemärkelse Cobb et alia använ
der arena-begreppet. Lika klart är det 
dock att »tillträdet» till denna arena inte 
är vem som helst förunnat, utan kan vara 
ägnat att framkalla skevheter i besluts
processerna — detta dock förutsatt att vi 
uppställer någon form av responsivitets- 
eller medinflytandemodell som ett efter
strävansvärt ideal för de politiska proces
serna.46

4. A v s lu ta n d e  k o m m e n ta r e r

Att vi har belyst ett rätt snävt problem
område med mycket allmänna teoretiska 
resonemang och empiriska indicier är ett 
intryck läsaren säkert fått vid genomlä
sandet av denna uppsats. Frågan om po- 
licy-källor eller anhängiggörande av po- 
licy-processer synes ju att ha att göra med 
en ganska begränsad del av den politiska 
beslutsprocessen, medan både »teori»- och 
»empiridelen» av detta papper rörde sig 
på en rätt allmän nivå. Vi har emellertid 
utgått från att initieringsskedet utgör ett 
helt centralt moment i denna process, ef
tersom det är just då som, för att tala med 
E. E. Schattschneider, »some issues are 
organized into policies while others are 
organized out».47 Vilka typer av besluts- 
arenor som är framträdande i ett samhälle 
bestämmer då vilken form av »mobiliza
tion of bias» 48 som är förhärskande i sam
hället. Det är min uppfattning att de tre 
arenor vi diskuterade i uppsatsens empi
riska del utgör källor till betydelsefulla 
skevheter i de processer varigenom poli
cies i dagens Finland formuleras och till
kommer.
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