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OM POLICY-KALLOR OCH ANHANGIGGURANDE AV

POLICY-PROCESSER *

Lauri Karvonen :**

1. Uppsatsens bakgrund och
fragestillning

Bakom denna uppsats ligger en tanke-
och arbetsprocess som torde vara av ett
av de mest typiska kdnnetecknen pa all
vetenskaplig forskning, dock kanske i syn-
nerhet den forskning som &ger rum inom
de icke-exakta vetenskaperna. Léisaren
kénner sikert igen den: avgrinsandet av
ett forskningsomrade och formulerandet
av ett visst/vissa forskningsproblem leder
till att ett antal nya intressanta sporsmal
och problem trader i dagen, av vilka en
del kanske omedelbart framstdr som sa
centrala med tanke pd huvudproblemet
att det blir nodvindigt att underséka dven
dem, medan andra dr mer perifert anknut-
na till det huvudsakliga foremédlet for
forskarens intresse.

Temat for foreliggande uppsats, frigan
om anhingiggérandet av policy-processer
med sérskild vikt pd Finlands politiska
system, synes ha tva olika beréringspunk-
ter med mitt huvudsakliga problemom-
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rade, ndmligen studiet av mellanstatliga
diffusionsprocesser.! For det forsta berdr
bada foreteelserna samma skede i den po-
litiska beslutsprocessen: studerar man
dessa fragor ur ett nationellt systems syn-
vinkel fragar man nidmligen efter killorna
till de policy-alternativ som blir féremél
for behandling inom det politiska syste-
met. Det grundldggande synsidttet 4r m.a.o.
i bada fallen detsamma: man utgir frin
en forestdllning om att antalet konkreta
policy-alternativ dr starkt begrinsat redan
innan den formella beslutsprocessen iging-
sitts.? Fér de andra — och hér har vi att
gora med den egentliga orsaken till att
denna uppsats tillkommit — mdste dven
diffusionsforeteelser genomgd en nationell
beslutsprocess for att kunna resultera i
en policy inom det nationella systemet.
Eftersom det vid diffusion ofta dr friga
om att mer eller mindre »firdiga» los-
ningsmodeller eller policies déverférs fran
ett annat system, framstar initieringsske-
det, m.a.o. »anhéngiggérandet» av besluts-
processen som en central fokuseringspunkt
for studiet. Med anhéngiggbrande (fi. »vi-
reillepano») avses helt enkelt initierandet
av en beslutsprocess: en friga har anhin-
giggjorts dd en ansvarig politisk besluts-
fattare officiellt tagit upp den till behand-
ling ®

Fragan om »k#llorna» till olika samhl-
leliga atgérdshelheter har besynnerligt nog
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inte dgnats sdrskilt mycken uppmérksam-
het i den statsvetenskapliga litteraturen.
Den rena policy-analysen har av tradition
haft en stark betoning pa output-sidan,
dvs. systemets prestationsformaga, som
man sokt relatera till sddana allménna
karakteristika som befolkningsstruktur,
inkomstnivé eller partirivalitet, dock oftast
utan att forsoka nérmare beskriva eller
evaluera sjdlva beslutsprocessen och dess
tillkomst.* Ursprunget till olika policies
har tagits som mer eller mindre givet dven
inom andra studieriktningar, t.ex. den
som studerar partiaktivitet och lagstiftning
— »vem som egentligen kldckte idén» har
m.a.o. inte heller hir setts som en sérskilt
intressant eller problematisk fraga. Sam-
tidigt vet vi dock, frimst tack vare den
inkrementalistiska beslutsteorin, att den
som lyckats formulera ett problem pa ett
visst sdtt, i hég grad #&ven predestinerat
de medel som kommer att tillgripas for
att rdda bot pad problemet: problemformu-
leringen sker m.a.0. ofta utgdende fran
eller med tanke pa vissa lésningar eller
dtgirder man finner énskvdrda.® Att finna
ut vilka aktorer som anhéngiggjort vilka
policies framstar enligt detta synsédtt som
ett centralt politologiskt problem; dess
vikt okar yiterligare om man anlédgger ett
demokratiteoretiskt synsétt p& problemet.

Min avsikt ar hér att fora en diskussion
dér initierandet av policy-processer i all-
ménhet och processerna pd statlig niva i
Finland i synnerhet ventileras samt att
eventuellt stimulera till ett vidare me-
ningsutbyte och i bista fall forskningsin-
satser kring anhingiggtrandeproblemati-
ken. Framstillningen sénderfaller i tvenne
delar: den forsta avser att i all korthet
presentera och analysera ett par relevanta
statsvetenskapliga bidrag, den andra att
utgéra en empiriskt orienterad diskussion
om det efterkrigstida Finland ur vart spe-
ciella perspektiv.

2. Arenabyggande och beslutsinitiativ

En orsak till att frigan om hur olika
politiska beslutsprocesser »vicks» inte be-
handlats sérskilt mycket i den politologis-
ka litteraturen torde kunna sédgas vara det
radande systemteoretiska synsdttet. De
flesta forfattare verkar explicit eller imp-
licit ha utgatt frian en eller annan form av
input-output-analys, déir policies i nagon
rimlig mening alltid anses falla tillbaka
pd krav i det politiska systemets omgiv-
ning — hiri ingar tydligen en forestill-
ning om att policies i regel anhéngiggors
av de kravartikulerare som representerar
de starkaste kraven hos medborgarna, dvs.
har mest »makt». Det vore dock att gora
den (ndrmast eastonska) systemanalysen
ordtivisa om vi icke ndmnde tva forestill-
ningar som berdrs i de centrala system-
teoretiska arbetena; det som hidr asyftas
dr dels systemets sgrindvakter» (gatekee-
pers), dels policies som enligt den system-
teoretiska terminologin bér betraktas som
swithinputs». Med det férra begreppet av-
ses aktdrer i systemet som motar bort en-
del artikulerade krav samtidigt som andra
krav ges tilltrdde till den politiska besluts-
processen; det senare begreppet avser po-
licies som inte utgdr reaktioner pa krav
fran systemets omgivning utan p& »sys-
teminterna» krav, dvs. politiska besluts-
fattares egna behov och dnskema3l.®

Detta systemté@nkande har av allt att
déma utgjort en viktig inspirationskélla for
de férfattare som introducerat studiet av
»agenda building» som ett politologiskt
problemomride; detta begrepp, som Dag
Anckar pa svenska kallat for arenabyggan-
de, kommer mycket néra anhéngiggoran-
de-problematiken.” I sjédlva verket torde
man kunna séga att arenabyggande avser
ett antal processer i det politiska besluts-
fattandet, bland vilka anhingiggorandet
utgor en. Arenabyggandet som ett polito-



logiskt forskningsobjekt presenterades ur-
sprungligen 1971 av forfattarparet Roger
Cobb och Charles Elder. I sin uppsats »The
Politics of Agenda-Building: An Alterna-
tive Perspective For Modern Democratic
Theory» konstaterar de att frigan om vari-
fran de issues som foranleder auktoritativt
deltagande egentligen kommer i stort sett
negligerats i den politologiska litteraturen.
Fragan om »icke-beslutsfattande» (nonde-
cision-making) framstar dock enligt dem
som ett undantag fran denna regel. Hur-
somhelst framhaller Cobb och Elder att
antalet issues som blir foremaél fér besluts-
fattande #dr fdrvénansvirt litet om man
jémfér det med de behov som kan obser-
veras i samhillet; likasd &r de alternativ
som beaktas i Overvigandena kring en
»erkédnd» issue vanligen mycket fi. De
maste foljaktligen enligt forfattarna i det
politiska systemet finnas sidana mekanis-
mer som systematiskt gynnar en del issues
och motarbetar vissa andra.®

Forfattarna efterstrdvar inga konkreta
empiriska hypoteser om killorna till issues
eller policies; i stdllet vill de presentera
sédana allménna politiska mekanismer i
ett politiskt system som kan ligga bakom
den typ av skevheter i den auktoritativa
virdeallokeringen som det ovan var tal
om. Hiérvid gor de en distinktion mellan
tva olika arenor. De talar dels om den
systemiska arenan, varmed de avser en
uppséttning samhélleliga kontroverser som
blivit i den meningen »legitima» att deras
status som tdnkbara féremal for auktori-
tativt politiskt beslutsfattande mer eller
mindre allmint erkénts. Exempel pa dy-
lika legitima issues dr enligt dem bl.a. sé-
dana kontroverser politiska partier inklu-
derat i sina program — det boér dock fram-
héllas att vi har har att géra med en gans-
ka klar kulturell bias som torde bero pa
forfattarnas vana vid det amerikanska tva-
partisystemet: det vore ju orealistiskt att
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betrakta alla de issues t.ex. vara extre-
maste partier ndmner i sina program som
legitima kontroverser pa var systemiska
arena ... Forfattarna ndmner emellertid
dven den institutionella arenan varmed de
vill »denote a set of concrete items sche-
duled for active and serious consideration
by a particular institutional decision-
making body».! P4 denna arena sker det
naturligtvis en kraftig gallring bland de
initiativ som skall tas med i &vervidgan-
dena. Som en faktor som vanligen kraftigt
styr denna gallring ndmner Cobb och El-
der ett forhallande som vi kdnner igen i
synnerhet frin den inkrementalistiska be-
slutsteorin: beslutsfattarnas bendgenhet att
ge foretrdde dt dldre frdgor framom fdrska
initiativ.!' Foretride tenderar att ges sa-
vil at sadana dldre fragor som lidnge inne-
haft en etablerar position i arenan men
inte kunnat slutbehandlas som sddana re-
dan behandlade fragor som av en eller an-
nan anledning krédver fornyad behandling
eller dndringar och tilldgg. For det andra
pépekar forfattarna att beslutsfattarnas
egna intresseanknytningar naturligtvis
styr deras beteende nidr det géller att av-
gora vilka fridgor som skall beredas till-
tride till den institutionella arenan.!?

Cobbs och Elders diskussion héller sig
som synes pa en mycket allmén nivé, och
nagra av deras resonemang kunde t.o.m.
karakteriseras som i viss man triviala; ur
var synpunkt dr detta givetvis beklagligt,
eftersom férfattarnas forestidllning om den
institutionella arenan ju kommer ganska
nira anhingiggérande-problematiken. 1976
publicerade Roger Cobb emellertid till-
sammans med Jennie Keith-Ross och Mare
Howard Ross en uppsats didr han bland
annat soker konkretisera och nidrmare
exemplifiera de ovanndmnda kategorier-
na. I stédllet for en systemisk respektive
institutionell arena talas det emellertid
hir om en offentlig (public) och en formell
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(formal) arena. I detta sammanhang torde
det dock for enkelhetens skull vara skl
att anvidnda def férstndmnda begreppspa-
ret, i synnerhet som forfattarna tycks avse
identiska fenomen med systemisk resp.
offentlig och institutionell resp. formell
arena. Uppsatsens syfte &r att skapa ut-
gangspunkter och allménna hypoteser for
ett komparativt studium av arenabyggan-
de.l®

Forfattarna opererar med tre olika mo-
deller for arenabyggande: 1) omgivnings-
initiativ-modellen (outside initiative mo-
del); 2) mobiliseringsmodellen (mobilization
model) samt 3) den systeminterna model-
len (inside access model). Omgivningsini-
tiativ-modellen kommer mycket nédra den
traditionella forestdllningen om den demo-
kratiska idealprocessen. Man utgir hér
fran allmént uppfattade behov hos ett seg-
ment av systemmedlemmar, behoven spe-
cificeras i form av konkretare krav av vis-
sa ledande medlemmar av segmentet var-
efter issuen expanderar om den lyckas till-
dra sig tillrdckligt mycken uppmérksam-
het fran identifikationsgrupper eller atten-
tionsgrupper; de forra bestir av system-
medlemmar som allmint tenderar att
identifiera sig med det samhéllssegment
fran vilket issuen hirstammar, de senare
d4r grupper som &r intresserade av vissa
speciella typer av issues oberoende av
varifran de hirstammar (t.ex. producenter
inom olika branscher). Nista steg i pro-
cessen &r intrddet i den systemiska arenan,
och ifall issuen lyckats med det kan den
borja tdvla med andra issues om besluts-
fattarnas uppmérksamhet for att dédrigen-
om vinna tilltrdde till den institutionella
arenan. Mobiliseringsmodellen &ter inne-
bér en process som ser helt annorlunda ut:
som initiativtagare fungerar hir de poli-
tiska ledarna som helt enkelt meddelar att
regeringen beslutat gd in for em viss po-
licy; issuen har m.a.o. automatiskt fatt till-

trdde till den institutionella arenan. Félj-
aktligen blir ett viktigt steg i denna be-
slutsprocess intriddet i den systemiska are-
nan: for att undvika svarigheter vid ge-
nomdrivandet och férverkligandet av po-
licyn dr det viktigt att kunna skapa den
en etablerad position som en allmént er-
kind angeldgen samhillelig friga. Den
tredje modellen, den systeminterna, inne-
bér slutligen en beslutsprocess som kunde
karakteriseras som ofullstindig. Det &r
ndmligen hir frdga om initiativ som per-
soner, grupper eller organ inom det auk-
toritativa beslutssystemet — eller Atmin-
stone med en mycket intim anknytning till
det — framldgger utan att éverhuvudtaget
vilja fora ut issuen till den systemiska are-
nan, m.a.o. utsitta den for en debatt i of-
fentligheten. Hir kan det bli friga om att
forsoka direkt hemlighalla issuen eller
ocksd begrinsa debatten till de kretsar
vars formella godkinnande &dr nodvindigt
fér att den Onskade policyn skall kunna
antas: ett exempel pd en dylik issue kun-
de vara en komplicerad teknisk innovation
som experterna fruktar kan »missférstis»
av allménheten — & andra sidan kan det
dven vara fridga om fors6k att »smussla
igenom» kontroversiella frigor som even-
tuellt inte skulle t&la en offentlig debatt.
Typiskt for dylika initiativ torde vara att
de frén f6rsta bérjan presenteras i en klart
artikulerad och specificerad form; huvud-
problemet for initiativtagarna blir féljakt-
ligen att férsoka vinna de ansvariga poli-
tiska beslutsfattarnas gunst.!*

Vilka slutsatser drar da forfattarna om
térekomsten av de tre olika arenabyggan-
de-modellerna? De sammanfattar sjédlva
sina centralaste antaganden p& féljande
sétt:

»1) The more egalitarian a society, the
more likely that the outside initia-
tive pattern will predominate;



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 strue-
ture and economy of a society, the
less likely that any single pattern
will predominate.»'®

2.1. Arenabyggande som perspektiv:
nigra anmirkningar

Nir vi nu 6vergdr till att med négra ord
kommentera och evaluera de tva ovan re-
fererade bidragen, bor vi givetvis halla i
minnet att en klar distinktion méste goras
mellan 4 ena sidan syftet med dessa bidrag
och & andra sidan var speciella intressefo-
kusering. De fyra férfattarna vill ju dels
presentera arenabyggandet som ett all-
mént forskningsperspektiv inom politolo-
gin, dels skapa utgangspunkter och all-
ménna hypoteser for ett komparativt stu-
dium av arenabyggande-processer. Deras
ambition dr m.a.0. mycket generell, medan
vart intresse f6r anhédngiggdrandet av stat-
liga policyprocesser ju har att géra med
ett mer specifikt empiriskt problem, lat
vara att det inte saknar mycket langtgden-
de normativa och teoretiska implikationer.

Aven med beaktande av ovanndmnda
synpunkter ter sig vissa kritiska anmérk-
ningar mot de tvd uppsatserna motivera-
de. For det forsta synes forfattarna betrak-
ta distinktionen mellan issues och initiativ
frdn omgivningen, dvs. frdn medborgarna
och initiativ fran de politiska ledarna (om-
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givningsinitiativresp. mobiliseringsmodel-
len) som mer eller mindre given. Enligt
min uppfattning kan detta eventuellt vara
fallet i samhillen dir det politiska ledar-
skapet dr mycket koncentrerat och graden
av politisk organisation pé ligre nivéer ir
mycket 1dg. I friga om starkt »politisera-
de» pluralistiska samhillen ter sig denna
distinktion emellertid ytterst problema-
tisk, och forestdllningen om tva dylika
klart urskiljbara kategorier dirfor tdmli-
gen naiv. I dessa samhillen dr det ju yt-
terst vanskligt att dra en gridns mellan &
ena sidan de politiska ledarna och & and-
ra sidan de grupper och organisationer
som artikulerar och fér fram »medborgar-
kraven». De viktigaste politiska intresse-
organisationerna dr ju i regel organiserade
hierarkiskt fran central niva &nda ner till
den lokala nivdn; pd den centrala nivan
dr deras representanter ofta direkta med-
lemmar av »den politiska ledningen» eller
pa ett eller annat sdtt koopterade till den.
Ju mer koalitionsbetonat det politiska sys-
temet dr, desto fler grupper har anknyt-
ningar av denna typ. Mer eller mindre
sutanfor» detta system star givetvis de
olika oppositionspartierna och -grupperna;
de viktigaste bland dem &r emellertid van-
ligen lika stréngt hierarkiskt organiserade
som de regerande partierna och dérigenom
lika otillgdngliga for nerifrdn kommande
impulser. Denna tiamligen dystra och ma-
hiénda ensidiga syn har hidr framlagts for
att betona, att det enligt min uppfattning
dr bladgt att se medborgarkraven som
emanerade enbart ur upplevda behov; mitt
intryck #r tvirtom, att de behovsforestdill-
ningar som finns ute i samhéllet ir sd all-
médnna till sin karaktir, att de sdllan di-
rekt kan sigas ligga bakom en wiss given
policy. I stéllet torde »omgivningsinitiativ-
processen» ofta gé till ungefir s& hir: de
politiska ledarna pa central nivd anser en
viss given policy efterstrdvansvird. De
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dberopar dédrfor vissa behdvsforestidllning-
ar deras resp. segment allmént omfattat.
Genom utnyttjande av den ofta mycket
starka centrala kontrollen av artikule-
ringsstrukturen kan de skapa en opinion
som krédver atgdrder av den typ de redan
fran forsta borjan haft i 6gonsikte. Detta
exempel representerar givetvis ett ytter-
lighetsfall, och »blandformer» dér krav
bade »uppifrdn» och »nerifr@n» &r sam-
manvidvda torde vara ridtt vanliga. Det
forefaller hursomhelst viktigt att betona
att mojligheten att »operationalisera» be-
hov och krav hos medborgarna i form av
konkreta policy-initiativ ligger i de politis-
ka ledarnas hinder.'®

Fér det andra beaktar forfattarna inte
heller den férskjutning i styrkeférhallan-
dena mellan legislativa och exekutiva
organ som i synnerhet under efterkrigs-
tiden dgt rum i s.g.s. samtliga pluralistiska
industrilinder och som givetvis har en
stor betydelse fér arenabyggande-proces-
serna i samhéllet. Gerard Braunthal kons-
taterar att det legislativa initiativet bl.a.
i USA, Storbritannien och p& den euro-
peiska kontinenten alltmer koncentrerats
till de exekutiva organen. Han diskuterar
orsakerna till och konsekvenserna av den-
na utveckling bl.a. pd féljande sitt: »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.’
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

The multiple causes

its numerous

sources of information seems capable of
meeting these challenges. It has become
the chief source of legislation and of dec-
rees.»'7

Att Cobb och hans medférfattare inte
beaktat denna utveckling i sina kompara-
tiva modeller &dr givetvis dgnat att starkt
begridnsa deras tillimpbarhet pa férhallan-
dena i de nutida industrildnderna. Deras
forestédllning om »politiska ledare» &r ju
otillatligt suddig (det finns ju sidvil exeku-
tiva som legislativa ledare), och dértill
kommer det faktum att de inte alls tagit
hiansyn till de politiska ledarnas dkade
beroende av den administrativa byrikra-
tin. Utvecklingen har m.a.o. lyft fram den
»systeminterna arenan» som ett allt cent-
ralare forum for policy-initiativ i de ut-
vecklade samhéllena. »Inside access» be-
tyder inte lingre enbart sidant »hemlig-
hetsmakeri» som resulterar i icke-offent-
liga avgoranden ofta av teknisk karaktir;
det utgdr ofta startpunkten #ven foér om-
fattande och omdebatterade viktiga sam-
hilleliga policies.!®

Det dr tdmligen klart att det dr denna
senare anmérkning som ir den mest grave-
rande nir det giller relevansen av de
Cobbska modellerna for var frigestéllning.
Foljande diskussion kring beslutsarenor
och policy-killor pd statlig niva i Finland
baserar sig dirfor endast pad de allminna
forestdllningarna  om arenabyggande,
medan vi inte skall forséka oss pd en
egentlig tillimpning pd de tre modellerna
pa finldndska férhallanden.

3. Beslutsarenor och anhiingiggtrande
i Finland: nagra utvecklingsdrag

Syftet med detta avsnitt dr att diskutera
olika centrala beslutsarenor pa statlig niva
i Finland och peka pa vissa utvecklings-
drag inom olika delar av den statliga be-



slutsapparaten vilka jag pa mer eller mind-
re intuitiva grunder upplever som véasent-
liga ur ett arenabyggande-perspektiv. Det
bor i detta sammanhang understrykas att
mina bedémningar inte baserar sig pa
nagon systematisk genomgéing av den re-
levanta litteraturen pd omréadet, utan ut-
gor snarare intryck som vissa axplock ur
ett antal centrala forskningsrapporter och
artiklar férmedlat; &n mindre &r det fraga
om fristdende personliga forskningsresul-
tat. Detta beror pd uppsatsens preliminéra
karaktdr och dess syfte att snarare utgéra
en problemorienterad diskussion &n en
forskningsrapport i egentlig mening. En
tidsméssig begransning maéste dessutom
anforas: férutom att vi givetvis endast av-
ser forhallandena i det efterkrigstida Fin-
land bor det ndmligen konstateras, att
betoningen p& de senaste 15—20 aren pa
grund av de tillgdngliga uppgifternas kon-
centrering till denna period blivit mycket
stark.

Jaakko Nousiainens bok om riksdagen
som initiativtagare dr veterligen den enda
storre statsvetenskapliga understkning i
vart land didr anhingiggérande-problema-
tiken uttryckligen star i forgrunden; for-
fattaren diskuterar utvecklingen fram till
ungefidr 1960. Aven om riksdagens majlig-
heter till framgangsriga lagstiftningsinitia-
tiv enligt undersdkningen visar vissa
variationer beroende pa bl.a. den sittande
regeringens karaktdr (minoritets-/majori-
tetsregering etc.), understryker Nousiainen
att Finland under 1900-talet fatt uppleva
samma utveckling som de {flesta andra
vistliga demokratierna: initierandet av
lagstiftning har allt starkare koncentrerats
till regeringen medan riksdagens roll i
detta skede av beslutsprocessen blivit allt-
mer perifer.!® Senare uppgifter har en-
tydigt stott denna uppfattning, och i sjdlva
verket har férhallandet blivit alltmer mar-
kant under de senaste decennierna. I sin
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framstdllning om statsradets stédllning i
Finlands politiska system aren 1917—1966
understryker dven Ilkka Heiskanen detta
férhallande; han podngterar vidare att an-
hingiggérandet av atgirder i Finlands
politiska system &r en foga reglerad pro-
cess — de regler som forpliktigar enskilda
institutioner eller myndigheter till an-
hingiggérande av beslutsprocesser &r
ytterst fragmentariska. Anhéngiggtran-
dets »formfria» karaktidr tenderar enligt
Heiskanen att accentuera regeringens roll
framom riksdagens och presidentens, detta
pa grund av att den tack vare sina intima
kontakter med de olika férvaltningssekto-
rerna férfogar 6ver mera information om
utvecklingen péa samhillets olika delom-
rdden.”® Under 1960-talet var det &ver-
huvudtaget vanligt att den »dverstarka re-
geringsmakten» pétalades; dd de social-
demokratisk-centerpartistiska majoritets-
koalitionerna etablerade sig mot slutet av
decenniet, blev frigan om partidominans
ett centralt tema i debatten. Man ansig
regeringsmakten genom dessa relativt sta-
bila koalitioner i alltfér hog grad ha glidit
dver till de tvd dominerande partiernas
centrala organ, frdmst partistyrelserna —
de viktigaste beslutsarenorna stod foljakt-
ligen att séka inom dessa partier. Det var
inte sérskilt svart att finna stéd for dessa
pastdenden: partierna borjade ldgga allt-
mer vikt vid den interna disciplinen, nidgot
som var dgnat att framkalla en allt star-
kare centralisering av makten inom par-
tierna, samtidigt som de ledande partiernas
stdllning genom bl.a. 1969 Ars partilag
ytterligare forstiarktes. De tva »statsbi-
rande» partiernas snabba intrdng i den
statliga administrationen sags som en
ytterligare utvidgning av partiernas kont-
rollsfir.

Det vore naturligtvis felaktigt att for-
neka att det skett en snabb och genomgri-
pande partipolitisering av s.g.s. hela sam-

o
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hillsapparaten under de senaste tio aren.
Det bér emellertid enligt min mening be-
tonas att det parallellt med denna utveck-
ling intraffat andra forskjutningar inom
den statliga beslutsstrukturen vilka gor
det mindre befogat att se de ledande poli-
tiska partierna som den viktigaste be-
slutsarenan och kéllan till samhilleliga be-
slut. Jag vill m.a.0. hdvda att partipoliti-
seringen pé gr. av andra utvecklingar for-
blivit i den meningen ytlig att den inte
kunnat tillférsdkra de »rena» politikerna
den behovliga potentialen till beslutsini-
tiativ.

Den forsta av de forskjutningar jag av-
ser har att gora med den administrativa
utvecklingen. Man kunde hir tala om tva
intimt sammanhéngande utvecklingsdrag,
vilka bada wvarit viktiga orsaker till for-
skjutningen: den administrativa expansio-
nen och aktiveringen av forvaltningen.
Med det forsta begreppet avser jag dels
den rent kvantitativa tfillvixten (omkost-
nader, antal tjédnsteméin och organ etc.) av
forvaltningen, som ju &r allmént kénd.
Som ett enkelt men belysande exempel pa
detta kan ndmnas, att det enligt Krister
Stahlberg under aren 1960—74 grundades
24 nya centrala dmbetsverk och 16 minis-
terieavdelningar.”® Dels kan vi emellertid
dven tala om en kvalitativ férédndring inom
den administrativa sektorn, varmed jag
avser nya arbetsuppgifter, -metoder och
-omriden som tillkommit under de senaste
ca tio aren. Ett mycket markant drag &r
givetvis teknokratiseringen av forvalt-
ningen, som intimt sammanhinger med
den enormt oOkade planeringsaktiviteten
inom forvaltningen: den forsta ekonomi-
planeringsomgéngen foér hela statsforvalt-
ningen genomfordes 1967, och ungefér
samtidigt tillkom de forsta sektoriella
planeringssystemen, vilka inbegriper dven
den regionala och den lokala nivan och
har dirigenom blivit mycket omfattande.

Dessa sektorplaner har snabbt vuxit i antal
och accentuerat behovet av samordnande
planering: fn. skoéts denna koordinering
av planeringsavdelningen vid statsrédets
kansli, i vilket den tidigare riksplanerings-
byrin inkorporerats.?® Overgingen till ett
system med langtidsplanering pé olika
samhéllssektorer har inneburit en klar
maktforskjutning fran politiker till for-
valtning: forutom att den starkt dkat
komplexiteten av férvaltningen, nagot som
i och for sig 4r dgnat att gbra de adminis-
trativa aktiviteterna svarare att kontrol-
lera och overblicka, har de faktiska konk-
reta policy-besluten alltmer glidit éver till
forvaltningen. Ett uttryck for detta &r
lagstiftningens férdandrade karaktér: under

de senaste tio—tolv aren har utvecklings-

och ramlagarna fatt en central stdllning
mom den finlindska lagstiftningen. Dessa
lagar definierar vanligen de allménna prin-
cipiella, strukturella och eventuellt dven
tidsméssiga och ekonomiska ramarna for
dvergingen till ett nytt system pa nigon
sektor, men ldmnar det konkreta inne-
hallet, dvs. de specifika policies som skall
verkstdllas inom ramen fo6r lagen, till ett
senare beslutsskede. Heiskanen podngte-
rar att detta lyft fram de administrativa
organen, enkannerligen planeringsmyndig-
heterna, som de centrala policyskapande
aktorerna. Som ett resultat av utveckling-
en ser han en beslutsprocess som klart
strider mot den demokratiska idealproces-
sen: reformer anhingiggérs av tjdnste-
mdnnen, stadfists genom statsrddets prin-
cipbeslut och forverkligas inom ramen fér
utvecklings- och ramlagar samt sektor-
planer.2*

Med férvaltningen
menas hir en fordndrad syn frdn de ad-
ministrativa organens sida pa deras posi-
tion i det statliga beslutsfattandet. Jag
menar i anslutning till bl.a. Heiskanen och
Stahlberg att forvaltningstjdnsteménnen i

aktiveringen av
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allt hogre grad betraktar sig som en
legitim padverkningsgrupp i samhillspoli-
tiken i stéllet f6r den traditionella upp-
fattningen, enligt vilken de skall vara
slydiga redskap i politikernas hinder».*®
Orsakerna till en dylik utveckling kan
vara av olika karaktir: som sddana har
namnts bl.a. den »styrningsideologi» som
hela samhillsplaneringen ytterst bygger pa
och som genom bl.a. planeringstjinsteméin-
nens utbildning torde ha firgat deras tén-
kande ratt kraftigt, och vidare organisa-
tionella och sektoriella egenintressen som
forvaltningsenheter och -t{jadnstemin soker
befrimja genom att aktivt delta i det poli-
tiska beslutsfattandet.”® Som en intressant
tolkning framstar ytterligare Heiskanens
papekande, att samhéllsplaneringen i syn-
nerhet under senare hilften av 1960-talet
sdgs som en »neutraliserande» fakior mel-
lan de tvd ledande regeringspartierna, som
ju foretriddde rétt oférenliga stdndpunkter
pa en del viktiga omréden. For att mojlig-
gbra regeringssamarbetet Gverldts darfor
initiativet p4 dessa »svdra» omriden mer
eller mindre medvetet pid de administra-
tiva organen, som sedan i skydd av den
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neutralt och vetenskapligt klingande pla-
neringsjargongen kunde triffa de viktiga
avgérandena.?” Géran Djupsund har emel-
lertid understkt ett annat uttryck for for-
valtningstjinsteménnens ¢kade aktivitet
som initiativtagare. Han har n3mligen
klartlagt statstjinsteménnens stéllning i
fyra politiska partiers (SDP, CP, Saml. och
SFP) sido-organ. Han uppdelar sido-or-
ganen i C-organ, dvs. organ som bereder
partiets stidndpunkter i »fridgor som med
tanke p& den samhilleliga vardefordel-
ningen reglerar férdelningen av centrala
och/eller flera virden», och B-organ, som
bereder »mer begridnsade frigor».?® Da
forfattaren jamfor den centrala statsfér-
valtningens representation i de fyra par-
tiernas sido-organ med tvad andra viktiga
aktérskategorier, kommer han till féljan-
de resultat.®

Ett konstaterande som utan vidare torde
kunna géras pa basen av tabellen &r att
SDP och CP befinner sig i sérklass vad
betrdffar sdvil partiernas grad av »byré-
kratisering» som den hastighet med vilken
denna utveckling framskrider. Djupsund
tolkar detta s& att ett parti bor ha béade

Tabell 1. Férindringar i vissa centrala aktorers representation i partiernas sido-organ
1969—1974 enl. Djupsund. (x= medeltalet fér perioden 1969—1974 eller de
ar for vilka vi for respektive parti har uppgifter).

SDP CP SFP Saml.

C-organ x  -74 T4x x -4 T4-x X =74 Td-x x -74 d-x
riksdagsméinnen 11,7 13,3 1,6 127 132 05 166 162 —04 116 152 36
centrala stats-

forvaltningen 254 433 17,9 229 474 245 32 — —32 69 91 22
niringslivet 72 78 06 42 — —42 187 216 2,9 189 2186 27
sammanlagt 443 644 20,1 39,8 60,6 26,8 385 37,8 —0,7 374 47,0 9,6
B-organ

riksdagsménnen 19,3 182 —1,1 148 17,3 —15 75 7,7 02 19,7 185 —12
centrala stats-

férvaltningen 227 364 13,7 232 41,5 183 34 39 05 11,8 11,1 —0,7
niringslivet 44 45 01 16 — —1,6 130 77 —53 39 37 —02
sammanlagt 46,4 59,1 12,7 39,6 488 92 239 193 —46 354 333 —2,1
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en stark riksdagsposition och ett konti-
nuerligt regeringsengagemang for att kun-
na (a) placera sina medlemmar i statsfor-
valtningen och/eller (b) framstd som en
intressant arena for statstjanstemén. Nér
han Overgér till att granska hurvida de
tvd ledande partierna foretrddesvis gjort
(a) eller (b), finner han att ca 80 % av
tjinsteménnen i SDP:s sido-organ deltagit
i partiets verksamhet redan innan de fatt
sina tjdnster i férvaltningen, medan mot-
svarande siffra fér Centerpartiets del var
klart under 50 % (1974).*° Centerpartiet
har m.a.o. faktiskt framstatt som en arena
for den aktiverade forvaltningen, medan
medlemsstrukturen i SDP:s sido-organ
framst Aterspeglar partiets roll som en
spolitiserande» kraft. Djupsund papekar
emellertid att det ej &r sdrskilt menings-
fyllt att betona denna distinktion eftersom
maktforskjutningen till statssjdnstemén-
nens favor varit mycket markant och dari-
genom blockerat vigen for andra grupper,
och eftersom han anser att konsekvenserna
av denna forskjutning Atminstone pa ling-
re sikt torde vara desamma oberoende av
om utvecklingen f6l1jt den férra eller den
senare vigen. Forvaltningen har sowieso
skapat sig en plattform inom partivisen-
det; utifran den kan initiativ med en stark
byrakratisk bias goras utan att den »nor-
mala demokratiska» artikuleringsproces-
sen formellt behéver férbigds.!

Jag har ovan anfért nigra exempel pa
utvecklingar som gjort att forvaltningens
stdllning dven som en arena foér policy-
initiering starkt framhdvts — utanfér var
intressefokusering har hir blivit forvalt-
ningens centrala position under de egent-
liga berednings- och verkstéllighetsskede-
na, under vilka dess inflytande pa utfallet
av policies ju befunnits vara mycket starkt.
Att vi hdar framh4llit att partipolitisering-
en inom férvaltningen inte endast mot-
vigts av vissa andra utvecklingar utan

ocksd i sig sjidlv innehiller element som
inneburit ett avtrubbat politikerinflytande
pa férvaltningen, kan mahédnda te sig
ndgot markligt. Utgdr man — som jag hér
gjort — fran att férvaltningen utgér en
speciell aktorstyp i det politiska skeendet
med administrativa egenintiressen, vissa
»ideologiska» sdrdrag etc., ter sig var tolk-
ning emellertid mer plausibel.

De ovanndmnda utvecklingsdragen lig-
ger i linje med de allménna omddmen cita-
tet av Braunthal ovan uttryckte. Det finns
emellertid dven andra utvecklingsdrag som
forefaller ha skapat nya arenor fér be-
slutsinitiativ i vart land. Ett av dem &r
otvivelaktigt den ©kade korporativise-
ringen. Hirmed avses i detta sammanhang
nidrmast arbetsmarknadsorganisationernas
okade inflytande i den politiska besluts-
processens olika skeden. Att viktiga be-
slutsinitiativ kan hirstamma frédn denna
arena framgar kanska allra tydligast om
vi ser pd karaktiren av de inkomstpoli-
tiska uppgorelserna i vart land under de
senaste tio &ren. Dessa uppgorelser, av
vilka den forsta var det s.k. Liinamaa I-av-
talet 1968, har forutom den egentliga lone-
politiken och den dérmed allt intimare f&r-
bundna prispolitiken tenderat att omfatta
ett allt bredare spektrum av poliey-om-
raden, dir man dels uppskisserat allmén-
na riktlinjer for lagstiftningen, men dels
dven presenterat detaljerade konkreta at-
girdsforslag. Som exempel pa dessa for-
slag kan nédmnas bl.a. det s.k. sociala pake-
tet i Liinamaa I, forbittrandet av hyres-
gisternas uppsdgningsskydd i Liinamaa II,
justeringen av semesterlagen i det s.k.
UKK-avtalet (1970) samt de talrika social-
politiska, i synnerhet familjepolitiska &t-
gédrderna i 1974 ars Lindblom-avtal, som
kanske representerar en sorts kulmen pa
de hittillsvarande uppgorelserna. 1970-ta-
lets forsta 2 &r markerade dven i ett annat
avseende en viktig ny fas i korporativise-
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ringsutvecklingen: den inkomstpolitiska
mekanismen fick en officiell prégel som
en del av statsapparaten da den inkomst-
politiska tjdnstemannens dmbete dr 1971
inrdttades vid statsradets kansli och da
den inkomstpolitiska byrdn samt inkomst-
politiska informationskommissionen grun-
dades f6ljande &ar. Dessa organ, vars till-
komst kan ses som ett direkt resultat av
den av Liinamaa ledda inkomstpolitiska
kommittens arbete, utgér direkta, perma-
nenta och officiella kanaler genom wilka
arbetsmarknadsparterna kan fd sina rdster
horda i det statliga beslutsfattandet.®® Det
finns emellertid &ven andra kanaler ar-
betsmarknadsorganisationerna kan utnytt-
ja, och dessa kanaler #r inte direkt an-
knutna till de inkomstpolitiska uppgorel-
serna. Av dessa ter sig arbetsmarknads-
parternas etablerade position inom kom-
mittévisendet i detta sammanhang bety-
delsefull. Innan vi gar att granska arbets-
marknadsparternas roll pid detta omréde,
bor vi emellertid pdminna oss om den all-
mainna utveckling som &gt rum inom kom-
mittévisendet sedan bérjan av 1960-talet
och som tydligen &ndrat dess position i den
statliga beslutsprocessen pi ett visentligt
sdtt. Kommittévisendet har ndmligen upp-
levt en mycket stark tillvdxt, dock sa att
det &r de permanenta kommittéernas antal
som stigit, medan antalet tillfdlliga kom-
mittéer hallit sig relativt konstant. Enligt
en undersékning av Stahlberg kan féljan-
de tabell uppstdllas 6ver utvecklingen
1960—74:3%

Tabell 2. Antalet permanenta och tillfil-
liga kommittéer under dren
1960—74 enl. Stahlberg.

Typ av kommitté: 1960 1965 1970 1974

Tillfdlliga 2b4 240 253 218
Permanenta T4 257 273 347
Totalt 328 497 526 565
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Pi basen av tabellen kunde man med
skil tala om en omvandling av kommitté-
visendet till en permanent bestindsdel av
statsférvaltningen. Det dr givetvis vansk-
ligt att uttala sig om de permanenta kom-
mittéernas mdjligheter till direkta policy-
initiativ; hursomhelst har deras funktion
som ett forum f6r intresserepresentation
starkt accentuerats. Som ett viktigt motiv
bakom tillsdttandet av kommittéer ser
Esko Pennanen foljaktligen »en strdvan
att i ett tidigt skede fa reda pé intresse-
gruppernas stdndpunkter och sammanjdm-
ka dem samt en stridvan att fi intresse-
grupper delansvariga for besluten, var-
igenom man anser forverkligandet av dem
underldttas».® Denna strdvan kommer ritt
tydligt fram di vi ser pa vilka grupper
som dren 1960—74 var representerade i
viktiga kommittéer, dvs. skommittéer som
hade till uppgift att framstélla férslag till
beslut som visentligt pdverkas fordelning-
en av goder mellan samhillsgrupper».®

Ovanstiende uppgifter &r givetvis all-
ménna till sin karaktdr och tillater i och
for sig inga slutsatser om kommittéernas,
och dédrigenom intresserepresentanternas
mdojligheter till sjdlvstédndiga policy-initia-
tiv. Intresserepresentationens tkade andel
av medlemsskapen kommer hursomhelst
fram i tabellen. Beddmningen av kommit-
téernas inflytande i beslutsprocessernas
olika skeden forsvaras speciellt av att de-
ras uppgifter ofta formulerats sa vagt att
de kan tillita ménga olika slag av akti-
viteter: de viktiga kommittéerna brukar
ju oftast karaktdriseras som »bitrddande»,
»férberedande», »rddgivande» osv. organ.®®
Egentliga initiativtagande befogenheter
ges de givetvis formellt inte, med dock
torde det vara riatt ként att ménga kom-
mittéer (t.ex. Ekonomiska ridet) i hég grad
sysselsdtter sig med policy-forslag av olika
typer. De tva viktiga omstédndigheter som
vi hidr antydningsvis diskuterat och som
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Tabell 3. Grupper som enl. Stihlberg var representerade i viktiga kommittéer aren

1960—74 (%/o).

1960 1965 1970 1974
Tjédnstemin 50 45 37 38
Intresse- och
politiska 13 29 22 50
representanter
Riksdagsmién 31 -— 29 5
QOvriga 6 26 10 7

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

torde kunna tillmitas ett visst indikativt
virde ur vart perspektiv dr i varje fall: 1)
kommittévisendets permanenta integre-
ring i statsapparaten och 2) intresseorga-
nisationernas forstirkta position inom
kommittéerna.

Ytterligare en kanal for det korporativa
inflytandet utgbrs av den representation
de fdtt i ledningen for endel centrala dm-
betsverk. De centrala arbetsmarknadsor-
ganisationernas representation wvid bl.a.
néringsstyrelsens uttkade session och ar-
betsskyddsstyrelsens kollegium har salun-
da stadfists lagstiftningsvdgen. Intresse-
gruppernas representation torde dock vara
vanligast vid sddana ambetsverk som ut-
for arbete av vetenskaplig karaktir eller
bedriver affirsverksamhet; exempel péa
dessa kunde vara statens anskaffnings-
central och olika statliga forskningsanstal-
ter. Betridffande férdndringar i denna rep-
resentation over tiden, pekar de njugga
empiriska uppgifter som finns att tillgd
pa en ritt stadig utvidgning av det kor-
porativa deltagandet.®™ I ljuset av att de
politiska partierna — &tminstone att déma
av den uppméirksamhet deras tidnings-
press dgnat 4t denna del av statsforvalt-
ningen — enligt Harri Haikos undersék-
ning inte sett de centrala &dmbetsverken
som ett sédrskilt viktigt kraftcentrum i

samhaillspolitiken, framstar dessa korpora-
tiva landvinningar som dnnu mera intres-
santa.’

Vi har ovan granskat endel ufvecklings-
drag som tyder pd att arbetsmarknadsor-
ganisationerna av flera orsaker och pé fle-
ra olika sétt bérjat framstd som en viktig
arena varifrdn betydelsefulla policy-ini-
tiativ ofta kan hirstamma. Da jag nu vill
dberopa dessa utvecklingsdrag till stod for
antagandet att detta inneburit ett férsva-
gat regerings- och politikerinflytande, star
jag infér samma dilemma som ovan i fraga
om den administrativa sektorn: partier och
intresseorganisationer &r sa oskiljaktigt
sammanvidvda att meningsfyllda gréins-
dragningar mellan de tvd aktorstyperna
blir hart nidr omdéjliga. Utgidende fran att
organisationernas medlemskair och policy-
miéssiga intresseinriktning &r klart snévare
dn partiernas kan dock korporativisering-
en i synnerhet pa lite lingre sikt ses som
ett ur partiernas synvinkel problematiskt
fenomen. Det extremaste exemplet pa int-
resseorganisationernas »snédvhet» torde ut-
goras av det méaktiga AFC:s (STK) med-
lemskar som uppgar till blott ndgra tusen
medlemmar, men dven SDP:s och center-
partiets &terkommande konflikter med
sina »respektive» arbetsmarknadsorgani-
sationer tyder p& problem av ovan antytt
slag.®



Aven om statsvetarnas intresse for den
specifika policy-initierings- och anhéngig-
gorande-problematiken 'dn sd ldnge A&t-
minstone explicit varit rdtt ringa, kan vi
sidga att de tvd ovan berérda problemom-
radena, byrékratiseringen och korporativi-
seringen av det politiska beslutsfattandet,
i snabb takt vunnit terring som forsk-
ningsobjekt inom finlédndsk politologi. En
mera nyanserad och helhetsbetonal bild av
dessa krafters betydelse dven i beslutspro-
cessernas tidigare skeden stadr darfor for-
modligen att finna som resultat av empi-
risk forskning redan om négra &r.*® Det
torde dessvirre inte kunna sigas om den
tredje »arena» jag avslutningsvis dmnar
kasta fram och i all korthet kommentera,
nirmast i hopp att ytterligare kunna ut-
vidga problemperspektivet: jag avser re-
publikens presidents fordndrade stdllning
i landets politiska styrning i synnerhet un-
der senare hélften av efterkrigstiden.

Debatten om presidentens stidllning och
okade makt har speciellt sedan slutet av
1960-talet varit mycket livlig i vart land,
men vetenskapliga undersékningar kring
detta tema lyser fortfarande med sin frin-
varo. En orsak till detta dr givetvis att det
ror sig om ett ytterst brénnbart &mne, en
annan att empiriska beligg f6r maktfor-
skjutningen férmodligen i4r mycket svara
att frambringa. Alltnog forefaller det fin-
nas ritt stor enighet om vissa centrala ut-
vecklingdrag; sdlunda torde ingen forneka
att 1) presidentmakten i en mer »abstrakt»
bsmirkelse 6kat i vart land och 2) att pre-
sidenten sjédlv visat en Okad benidgenhet
att delta och ingripa i det politiska skeen~
det.*! Nagra kvantitativa eller kvalitativa
bedémningar av hur detta paverkat det
politiska beslutsfattandet och dess konsek-
venser har jag emellertid inte kunnat fin-
na i litteraturen, for att inte tala om den
betydelse det eventuellt haft f6r de egent-
liga policy-processerna och det sdtt varpa
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de anhdngiggdrs. Nu forestédller jag mig
inte pa allvar att presidenten eller presi-
dentmakten som policy-kélla kan méta sig
till exempel med de tva ovan behandlade
arenorna, men jag vill likval framhélla att
utvecklingen lyft fram presidentdmbetet
som just den typ av arena som framgéngs-
rik policy-initiering enligt vAart resone-
mang forutsidtter. Diskussionen nedan byg-
ger i brist pad empiriska forskningsresultat
pa ett par debattinldgg jag funnit intres-
santa och tankevickande.

De tva ovanndmnda papekandena, det
»abstrakta» och det mer skonkreta», kun-
de jamfoéras med de tva slag av president-
inflytande Krister Stdhlberg talar om i ett
inldgg i Finsk Tidskrift. Han polemiserar
mot uppfattningen att presidenten — et-
tersom han ytterst sdllan direkt formellt
gitt mot statsradets vilja — inte utvidgat
sin maktsfar, och introducerar presiden-
tens informella och indirekta inflytande
som de viktigaste kanaler via vilka utvidg-
ningen skett. Det indirekta inflytandet in-
nebidr enligt forfattaren en mycket abs-
trakt form av maktutdvning, da politiker
och andra beslutsfattare i ckad utstriack-
ning tenderar att anpassa besluten och at-
gédrderna till presidentens férmenta asik-
ter.*? Detta poingteras dven av Veli Meri-
koski, som ser presidentens allt centralare
stdllning i regeringsbildningen samt ut-
ndmningsfrigorna som en orsak till ut-
vecklingen.*® I detta sammanhang ér vi
emellertid mera intresserade av det mer
konkreta informella inflytandet, eftersom
det innebdr négon form av engagemang
fran presidentens egen sida. Heiskanen
konstaterade redan i slutet av 1960-talet,
att presidentens roll som initiativtagare i
statsradet, nagot som ju enligt statsfor-
fattningspraxis avsetts fér undantagsfall,
aktiverats under Urho Kekkonens presi-
denttid.** Dock férefaller det som om den-
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na mer »synliga» form av initiativtagande
skulle vara mindre betydelsefull édn endel
andra kanaler, vars betydelse t.ex. stats-
forfattningen omdjligen kunnat férutse.
Vi har nidmligen kunnat iaktta hur ofta
presidentens asikt om nagot speciellt sam-
hillsproblem, ndr den helt utan anvin-
dande av de officiella beslutskanalerna
kommit till regeringens kdnnedom, snabbt
lett till Atgdrder som motsvarar den av
statséverhuvudet framférda synen. Dessa
asikter kan ha framférts i samband med
informella personliga mdten, brev- eller
telefonkontakter eller till exempel i ett tal
i offentligheten. Pa grund av presidentens
personliga egenskaper och det utrikespoli-
tikens primat som kénnetecknat vart po-
litiska liv efter andra vérldskriget har pre-
sidentdmbetet motvigt den férsvagning
som det évriga politiska systemet framst
pad gr. av den partipolitiska splittringen
lidit av. Presidenten kan saledes séigas ha
blivit samma sorts »neuraliserande kraft»
mellan de ledande partierna som plane-
ringstdnkandet ovan konstaterades ha ut-
gjort.* Statséverhuvudet arbetar dock
sjdlvfallet inte i ett vakuum: att kunna
rikta hans uppmérksamhet till vissa fra-
gor och paverka hans asikt i en ©nskad
riktning kan ha blivit ett effektivt séitt att
istadkomma férdndringar och reformer pa
olika omréaden, dvs. anhéingiggira beslufis-
processer. I denna mening har presidenten
alltsd borjat framstd som en beslutsarena
i just den bemérkelse Cobb et alia anvén-
der arena-begreppet. Lika klart &r det
dock att »tilltridet» till denna arena inte
ir vem som helst férunnat, utan kan vara
dgnat att framkalla skevheter i besluts-
processerna — detta dock forutsatt att vi
uppstiller nigon form av responsivitets-
eller medinflytandemodell som ett efter-
stravansvirt ideal for de politiska proces-
serna.*®

4. Avslutande kommentarer

Att vi har belyst ett rdatt sndvt problem-
omriade med mycket allminna teoretiska
resonemang och empiriska indicier #r ett
intryck ldsaren sdkert fatt vid genomli-
sandet av denna uppsats. Frigan om po-
licy-kéllor eller anhingiggérande av po-
licy-processer synes ju att ha att géra med
en ganska begréinsad del av den politiska
beslutsprocessen, medan bade »teori»- och
»empiridelen» av detta papper rérde sig
pa en ritt allmén niva. Vi har emellertid
utgatt fran att initieringsskedet utgér ett
helt centralt moment i denna process, ef-
tersom det &dr just dd som, fér att tala med
E. E. Schattschneider, »some issues are
organized into policies while others are
organized out».*” Vilka typer av besluts-
arenor som dr framtrddande i ett samhille
bestimmer da vilken form av »mobiliza-
tion of bias» *® som &r férhirskande i sam-
hillet. Det &dr min uppfattning att de tre
arenor vi diskuterade i uppsatsens empi-
riska del utgor kéllor till betydelsefulla
skevheter i de processer varigenom poli-
cies i dagens Finland formuleras och till-
kommer.
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