»Om Finlands forhéllande till utlindska makter

bestimmer presidenten...»

Statsforfattningsreformen och den dualistiska presidentmakten

TEIJA TILIKAINEN

Presidentmakten skall privas som helhet

De ledande principerna for den politiska makt-
fordelningen i Finland ér parlamentarism och pre-
sidentmakt. Kombinationen ar litet mirklig, och
har ofta blivit betraktad nirmast som en finlindsk
siregenhet. Under de senaste tiderna har det dock
igen visat sig, hur siregenheten hos denna kom-
bination i sjilva verket ansluter sig till den roll
som indelningen av politiken i utrikes- och inri-
kesfragor har erhallit i Finland. Som ett konsti-
tutivt drag av det politiska systemet bygger po-
litikens tudelning ursprungligen péa det nationa-
listiska statshegreppet som i slutet av 1800-talet
infordes i det finlindska politiska tinkandet bl.a.
av J.V.Snellman och Y-S. Yrjo-Koskinen'. Denna
teori om staten som ett villkor for ett gott poli-
tiskt liv inbegrep tanken om ett mellanstatligt liv
som for evigt var domt att forbli mindre gott och
som séledes forutsatte ett beslutsfattande som var
speciellt limpat for siddana forhdllanden. I Fin-
lands politiska system kom detta att betyda att
presidenten har tva olika funktioner. Presidenten
som i inrikespolitiken fGrst och framst upptriider
som formedlare i demokratins namn utdvar i ut-

" Termer som nationalism och liberalism anviinds i
denna artikel som generella och neutrala bendmningar
pé vissa politiska teorier eller, riittare sagt, teori-inrikt-
ningar. Denna neutralitet skall betonas i synnerhet be-
triffande »nationalismen» som i det senare sprikbruket
har fitt en pifallande negativ laddning.

Politiikka 35:4, 5. 283-291, 1993

rikespolitiken befogenheter ndrmast likt en en-
vildshirskare.

Ingrepp i presidentmakten har alltid varit prin-
cipiellt svdra fragor i det finldndska politiska li-
vet. Den statstorfattningsreform som sedan slu-
tet av 60-talet mer eller mindre oavbrutet har va-
rit i ging har trots alla svarigheter i tvd omgéngar
kunnat reformera presidentmakten® Strivan till
demokrati och parlamentarism har dberopats som
grunder for dessa reformer. Under de senaste ti-
derna har dessa grunder ytterligare forstarkts av
de internationaliseringstendenser som kommit
uttryck i en strivan att férenhetliga Finlands po-
litiska system med dess viisterlindska motsvarig-
heter. Denna tendens dterspeglar sig ocksd i an-
dra aktuella statsférfattningsreformer, av vilka
fordndringarna i de grundléiggande fri- och rit-
tigheterna och forbudet att limna lagar vilande
kan nimnas som exempel. Vad giller president-
makten sd har detta nytiinkande inspirerat till en
snabb och effektiv omprévning av presidentens
inrikespolitiska befogenheter. Didremot har nytiin-
kandet inte natt ett element som ligger pa ett dju-
pare plan och dterigen har att géra med politi-
kens indelning i statscentrerade termer.

* De tvd reformpaketen byggde pa regeringens propo-
sitioner nr 252/1984 och 232/1988. Bdda riktade sig i
forsta hand till siittet att viilja president, men innehdll
ocksd forindringar av presidentens befogenheter.
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Det ir tvivelaktigt huruvida sjilva séttet att
ompréva Finlands politiska maktférdelning sva-
rar mot den mycket efterlysta modernitetens
anda. Att halla isdr presidentens inrikespolitiska
och utrikespolitiska befogenheter i statsforfatt-
ningsreformen, och i hela den politiska debatten
i anslutning hirtill, ger ett intryck av att denna
indelning skulle vara ett obestridligt element i
den finlindska politiska kulturen. I denna artikel
kommer tre argument att liggas fram for en stats-
forfattningsreform med en mera utvidgad ut-
gangspunkt. Jag pastar for det férsta att vad gil-
ler presidentmakten, riktar sig de forfattnings-
missiga dndringstryck som resulterar frin den
europeiska integrationen framfor allt mot presi-
dentens dualistiska position. Ju mera integrerat
Finland blir desto mindre betydelse kommer en
nationell indelning av politiken i utrikes- och in-
rikesfriagor att ha. For det andra anser jag att trots
att ideologiska kompromisser i dylika politiska
fragor dr nodvindiga haller det pa att 1 detta spe-
cifika fall uppstd en konstitutionell hybrid som
av rent praktiska skil inte dr dndamalsenlig. For
det tredje vill jag héivda att denna konstitutionella
dualism till sin styrka och kategoriska natur re-
dan nu dr enastdende i ett europeiskt samman-
hang. Den europeiska integrationen undergriver
samtidigt utrikespolitikens traditionella position
atminstone fran tvad olika hall.

Den avgaende monarken och uppvixande
demokraten hos finléindsk presidentmakt

Stoker man idéella forebilder for den finlindska
presidentmakten sa finner man den mest direkta
av dem i den gamla gustavianska grundlagen som
gillde i Finland fram till den férsta sjdlvstdndi-
ga grundlagen dr 1919. Denna gamla grundlag
byggde dnnu pa det lutherska begreppet om en
oférinderlig standsindelning som grunden for det
politiska livet. Trots att maktférdelningen mel-
lan kungen och stiinderna hade varierat i de oli-
ka gustavianska grundlagarna hade kungamakten
inte innu framstitt som en hiirledning av folkets
vilja i modern konstitutionell bemiirkelse (Jyridnki
1989, 79)%. Innehillsmiissigt vittnade kungens
befogenheter om kungamaktens forknippande
med den viixande byrakratiska statsapparaturen.

‘Den lutherska kungen var »kung med Guds nidde»
(Kauppinen 1991).

I Finlands strivanden att losgora sig fran det
ryska viildet blev den gamla svenska grundlagen
ett viktig instrument for sjédlvstindighetskampen
i konstitutionalismens anda. Efter att ha upptickts
i egenskap av en modern konstitution kom den-
na lag att symbolisera viisterlindskhet och sam-
horighet med Norden, i motsats till det fortroende
for tsarvildet som var kiinnetecknande for natio-
nalismen*. Men den gamla kungamakten fram-
stod, om @n mera indirekt, som en férebild for
den politiska maktférdelningen ocksa i sidana
fall diir ndgon férbindelse med den gustavianska
konstitutionen inte kunde godkiinnas. I dessa fall
hirleddes presidentmakten i férsta hand frin den
tsartida maktférdelningen.

Den lutherska kungamakten lever kvar i den
finléindska presidentens omedelbara lagstiftnings-
makt®. Presidenten utfirdar férordningar, avger
regeringens propositioner till ny lagstiftning och
stadfister lagarna. Den historiska utgangspunk-
ten dr att dessa befogenheter till sin natur &r all-
minna, d.v.s. att de har begriinsats bara till de
delar som det finns uttryckliga stadganden om
(Hidén och Saraviita 1985, 150). Presidenten dr
i sin lagstiftningsmakt inte heller bunden vid na-
gol bestimt d@ndamdl trots att de konstitutiona-
listiska strdvandena har lyckats binda hans be-
slutsfattande till vissa former. Presidentens be-
nddnings- och dispensmakt har en idéell anknyt-
ning till kungens befogenheter pa lagstiftningens
och lagtolkningens omraden. Till sddana befo-
genheter som mera in nigonting annat symboli-
serar den klassiska kungamakten hor ocksé pre-
sidentens roll som krigsmaktens dverbefilhava-
re samt hans ritt att bevilja och upphiva finskt
medborgarskap.

Kinnetecknande for den svenska tidens stats-
begrepp var inte bara de oférinderliga politiska
kategorierna, kungen och stdnden, utan ocksé det
utvecklade byrakratiska och administrativa ma-

*Tanken om att den gamla grundlagen suppticktes»
i en ny betydelse for sig till den begreppsmiissiga for-
dndringen som hade skett, i detta fall i och med det li-
berala tinkandets spridning (t.ex. Jussila 1969 och 1987,
Jyriinki 1989).

*1 denna »tverforing av stadganden» spelade Meche-
linska senatens forslag till regeringsform fran dr 1907
en betydelsefull roll. Detta forslag byggde pa en konsti-
tutionalistisk och utbyggd tolkning av den gamla forfatt-
ningen (Lindman 1969, 8; Mechelinska senatens forslag
till regeringsform 1975).
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skineriet som uppfattades som kungens redskap
visavi stinderna (Jussila 1987, 59). En kvarleva
av detta forhallande dr den finska presidentens
omfattande utndmningsritt betriffande de hogsta
dmbetena. Presidenten har ocksd befogenhet att
utdva ett allmiént inseende Gver statens forvalt-
ning, att infordra upplysningar och utftra inspek-
lioner.

Presidentmakten avpolitiseras

Trots sin fundamentala roll som férebild for den
finlindska presidentinstitutionen har den lu-
therska kungamakten bara utgjort en historisk re-
ferensram for de mera moderna idéstrukturer pa
vilka presidentmakten aktivt har byggts. Méanga
av de hittills ndimnda klassiska befogenheterna
har i praktiken overskuggats av politiska former
som ger uttryck for modernare maktférdelnings-
principer®. Den idéella tradition som bidrog till
moderniseringen av den gustavianska kungamak-
ten, dock utan att fora den alltfor langt bort fran
den kulturella och historiska tradition som den
representerade, var den politiska liberalismen.
Konstitutionell monarki framstod i detta tinkande
som ett ideal for det finska statsskicket. Den ti-
diga fortruppen for denna tradition fanns i det
Svenska partiet med Leo Mechelin som den mest
framtridande gestalten. Efter att forsoket att
grunda ett liberalt parti hade misslyckats splitt-
rades den liberala idétraditionen in i flera versio-
ner’.

Det liberala arvet i Finlands presidentmakt
baserar sig framfor allt pd maktfordelningslédran.
Maktfordelningsldran jimkade ihop demokratin,

 Presidenten deltar mycket sidllan i beredningen av
lagpropositioner (Hidén och Saraviita 1985, 167). Pre-
sidentens forordningsmakt har parlamentariserats i och
med att riksdagslagstiftningens omride har utvidgats
(Anckar 1983, 111; Jyrdnki 1981, 326). Befilet tver Fin-
lands krigsmakt har presidenten oftast under krigstid
overldtit pd en annan person (Anckar 1983, 119). Presi-
dentens dispensriitt giller enbart sidana fall, dir ifraga-
varande lag innehiller ett stadgande dirom (Hidén och
Saraviita 1985, 171).

" Svenska partiet (f.o.m. 1906 Svenska folkpartiet) re-
presenterade bist den liberala ideologin i alla dess be-
miirkelser. Pé finskt hill forenade sig liberalismen med
nationalismen sd att det politiskt mera liberala och re-
formvinliga Ungfinska partiet hade en mera nationalis-
tisk spriak- och kulturpolitik @n det Gammalfinska par-
tiet (Borg 1965, 91f.).

det liberala styrelseidealet, och presidentmakten.
Idén bakom denna liira ir att en indelning av re-
geringsmakten i olika maktcentra, som effektivt
balanserar varandra, ir den bista garantin for in-
dividernas och minoriteternas politiska frihet
(Lindman 1969, 20). Presidentmakten blev en
broms mot massvilde och mot tillviixten av det
offentliga. Detta innebar att dven om hans roll
enligt detta tinkande skulle vara tillrickligt stark
borde den till arten vara regulativ, och ligga
ovanpi det politiska maskineriet, snarare in bli
en del dirav. Maktfordelningsliran, dir den fin-
lindska presidenten framfor allt gestaltas som
garanti for regeringens relativa handlingsfrihet,
har sedan den av K.J. Stahlberg ledda grundlags-
kommittén utgjort en ledande princip i det fin-
ska politiska systemet®.

De befogenheter som gor presidentinstitutio-
nen effektiv med avseende pa den politiska mak-
tens form, och inte med avseende pa dess inne-
hall, ansluter sig till presidentmaktens regulati-
va roll mellan riksdagen och regeringen. Presi-
denten kallar statsradets medlemmar och befriar
dem fran deras uppdrag (RF 36§). Bakom denna
befogenhet ligger tanken om ett system av jim-
vikt mellan regeringen och folkrepresentationen
(Lindman 1969, 22). Presidentens ritt att vid be-
hov uppldsa riksdagen har varit dnnu viktigare
med tanke pa den styrka som denna presidentroll
anségs forutsitta. Det dr dock skiil att observera
skillnaden i det idéella ursprunget mellan denna
befogenhet och en befogenhet som funktionellt
dr mycket néra anknuten till den. Nidr upp-
I6sningsriatten har anslutits till riksdagens
srent tekniska» funktionsduglighet, i Benjamin
Constantins anda, ger ritten att utlysa nyval ut-
tryck for en annorlunda presidentmakt (Jyrédnki
1981, 183). Denna nationalistiska presidentroll
blir den sista, historiska presidentbild som be-
skrivs hir.

Presidenten som nationens fader

Det nationalistiska politiska tinkandet, som i Fin-
land hade sitt ursprung i 1800-talets kulturroman-
tik, bidrog tillsammans med liberalismen till en
radikal forindring i uppfattningen om den poli-

® Lindman beskriver i detalj hur maktfordelningsliran
infordes in i den nya finlindska konstitutionen (Lindman
1969, 7ff.).
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tiska maktens natur. Nationens framvixt som ut-
gdngspunkt for politiken innebar att man tog av-
stand fran de svenska elementen i Finlands po-
litiska liv och upphdjde de finska stinderna till
stillning av symbol. Den idé som nationalismen
delade med det gamla lutherska maktbegreppet
var att det politiska livet knots till ett hgre dn-
damal och mening”. Nationen ansvarade dock for
forverkligandet av denna mening genom sin enig-
het och genom en aktiv samverkan i det politis-
ka livet.

Den presidentmakt som de nationellt sinnade
ville inféra i Finland skulle diirfér ingalunda vara
en kvarleva fran den svenska tiden utan historiska
forebilder sdktes framfor allt i autonomitidens
styrelsesitt och maktférdelning. I den nationalis-
tiska teorin kom presidentmakten att representera
nationell enighet i motsats till det politiska fil-
tets splittring i sérintressen (Lindman 1969,
38ff.). Kontrasten ir uppenbar mot det liberala
maktbegreppet pouvoir neutre som innebar ett
avbrytande av presidentens forbindelser med
samtliga politiska kategorier. Den nationalistis-
ka presidenten #r politisk i den bemirkelsen att
han upptrider som folkets representant med upp-
gift att st for dess historiska och nationella sam-
hérighet. Presidentmaktens roll som en historisk
kontinuitet har tagit sig uttryck i de linga man-
datperioderna och i férbudet att begrinsa deras
antal.

Med tanke pd den nationalistiska president-
maktens malsitiningar dr det uppenbart att om-
radet dir kraven pd en dylik makt kulminerar &r
landets utrikesforhdllanden. Presidentens utrikes-
politiska ledarskap har, trots pipekanden om dess
nagot oklara intriide i var konstitution, utgjort den
mest obestridliga delen av presidentmakten'’.
Den nationalistiska synen pa internationella re-

? Den hegelianska statsteorin som stod som en idéell
forebild for Snellman utgick ifrén att staten ir en natio-
nalanda som soker sin egen uppfyllelse. Som det poli-
tiska livets slutgiltiga ideal anses staten siledes vara sin
egen legitimation (Snellman 1928, 186).

" Angdende RF 33§ brukar man hiinvisa till det fak-
tum att grundlagstiftarnas exakta mening med denna pa-
ragraf har forblivit oklar (Nousiainen 1985, 385; Jyrinki
1981, 213). Det som emellertid &r klart dr att i den poli-
tiska debatten i anslutning till grundlagens stiftande fram-
stod presidentens utrikespolitiska agerande som ett vik-
tigt argument for presidentmakten (Lindman 1968 och
1969).

lationer stiller alldeles speciella krav pi enighet
i det utrikespolitiska beslutsfattandet . Denna syn
har alltid forefallit sdrskilt befogad betriiffande
Finlands ostrelationer, vilka saledes har utgjort
det viktigaste motivet for presidentens suverina
befogenheter i utrikespolitiken. Ett annat ele-
ment, som har pdverkat uppfattningarna om
omfinget av presidentens utrikespolitiska makt,
dr idén om de olika politiska frigornas olika vir-
de och om utrikespolitikens foretride framom in-
rikespolitiken i en sddan hierarki.

Aven lagstiftningsmakten har pi ett grundlig-
gande siitt paverkats av en nationalistisk teori.
Den finlidndska presidenten har tvé legislativa
befogenheter som gor honom till en viktare av
nationens djupare viisen i nationalistiska termer.
Den suspensiva vetoritten med vilken presiden-
ten kan uppskjuta riksdagslagarnas tillkomst har
framhiévt den betydelse som mojligheten till Gver-
ldggning har i lagstiftningsarbetet. En annan be-
fogenhet som i likhet med den foregéende kan
innebira ett stidllningstagande till lagstiftningens
innehall dr presidentens ritt att vid behov utlysa
nyval. Denna ritt att vidja till folket uttrycker
mojligheten att efterlysa en fordndring 1 politi-
ken.

Demokrati, parlamentarism och integration
som grunder for forindring

Det fordndringstryck som sedan det sena 60-ta-
let har riktat sig mot presidentmakten kan fing-
as med hjélp av tvd begrepp. Strivandena att de-
mokratisera presidentmakten har i torsta hand
varit av liberalt ursprung diven om de ocksi har
understétts av starka nationalistiska argument.
Kravet pa demokratisering riktade sig forst och
frimst mot presidentvalsystemet som i enlighet
med dessa krav foriindrades till ett direkt folk-
val 1991". Karaktiristiskt for dessa striivanden
var dock att de inte avsag rubba den radande
maktfordelningen mellan de hgsta politiska or-

'" Att demokratiseringskraven inte byggde pad en en-
hetlig ideologisk grund framgick av de olika prioritering-
arna mellan valsystemen (Betdnkade avgivet av revi-
sionskommittén for statsforfattningen 1983, 21). De som
foresprakade ett sammansatt system (kombination av di-
rekt folkval och det gamla elektorsystemet) ansag att ett
direkt folkval ldtt skulle leda till en politisering av pre-
sidentens roll (jfr.pouvoir neutre).
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ganen och att de saledes uttryckligen godkiinde
maktférdelningsprincipen.

Maktfordelningsprincipen har didremot varit
objekt for det forindringstryck som i parlamen-
tarismens namn har riktats mot den finlindska
regeringsformen. Grovt riiknat gir denna viljan
ut pa att centralisera all makt till riksdagen, vil-
ket i Finlands grundlag skulle innebiira en upp-
héjning av RF 2§ till en suverin position. De for-
dndringar i presidentens befogenheter som gjor-
des i samband med att det nya valsystemet in-
fordes innebar en eftergift till parlamentarismen
men avsig endast balansera, inte rubba, den ré-
dande maktfordelningen'?. En principiell férind-
ring i detta avseende signalerades i det betdnkan-
de som gavs av riksdagens grundlagsutskott i an-
slutning till den ndmnda valreformen. I detta be-
tinkande stilldes krav pa att regeringen skulle
fortsitta beredningen av statsférfattningsrefor-
men i enlighet med riktlinjer som ger uttryck for
parlamentarismens principiella éverhet'®. 1 den
fortsatta beredningen har férhallandet mellan par-
lamentarismen och maktfordelningen fordndrats
och parlamentarismen har borjat framsta som re-
formens ledande princip (Kommittébetinkanden
1992:2 och 1993:20). Karaktiristiskt for denna
beredning har vidare varit dess betoning av en
indelning i utrikespolitisk och inrikespolitisk
maktutdvning. De senaste reformforslagen ger
siledes uttryck for en presidentmakt som 1 inri-
kespolitiken skulle vara niira nog representativ,
men som diremot i utrikespolitiken inte nimn-
virt skulle avvika frin det gamla formatet'.
Funktionsdugligheten av en dylik blandform fo-
refaller i sig mycket dubids.

" De foriindringar i presidentens befogenheter som
bygegde pd reg.prop.232/1988 och triidde i kraft samti-
digt med den nya vallagstiftningen dr 1991 giillde
begriinsning av presidentens fimbetsperioder och riitten
att upplosa riksdagen samt inforde i konstitutionen ut-
tryckliga stadganden om sittet att entlediga statsridet
eller medlem diirav.

" GrUB 4/ 1991 rd. Mélsitiningarna for reformen som
utskottet forutsitter definieras fortfarande i gamla ter-
mer (avbalansera de tre organens maktbefogenheter och
stiirka riksdagens stillning). Att betoningen ér ny fram-
gdr dock av det faktum att parlamentarisering efterlyses
for de flesta viktigare presidentbefogenheterna, bland
dessa den utrikespolitiska makten.

" Niir denna artikel skrivs har statsforfattningskom-
missionen inte dnnu avgivit sitt betiinkande betriffande

Medan denna principiella foréindring i sista
minuten har blivit kontroversiell forefaller av-
skaffandet av de gamla monarkistiska befogen-
heterna didremot slutgiltigt ha erhallit allas sam-
tycke'.

Det finns ytterligare en politisk strivan som
aterspeglar sig i beredningen av forfattningsre-
formen. Finlands integrering i EG kan uppfattas
som en mera vidstrickt férindring i den politis-
ka maktutévningens form. Hittills har integratio-
nen inte frammanat konsekventa forindringstryck
betriffande den finliindska nationella maktfordel-
ningen, utan viljan att trygga den rddande makt-
fordelningen har varit det ledande draget'®. Inte-
grationen har i stort sett héllits isir fran statsfor-
fattningsreformen. Problemet med detta forfaran-
foljder av integrationen inte harmoniserar med de
dvriga reformstrivandena.

Det finlindska medlemskapet i EG innebir
framfor allt att den traditionella indelningen i in-
rikespolitik och utrikespolitik allt mera forlorar
sin betydelse. Detta beror pa att EG i tkad ut-
strackning ifrigasitter nationen som grund for
politiken och infor andra bade mera individcen-
trerade och europeiska strukturer. I den praktis-
ka politiken innebir detta att en allt stérre del av
de nuvarande utrikesférhallandena kommer att
underkastas ett decentraliserat, politiserat och i
en stor utstrickning transnationellt beslutsforfa-
rande. Samtidigt blir den gemensamma utrikes-
politiken understilld gemenskapens allminna
beslutsstruktur. Och ju mera den forenas desto
mera reduceras den nationella rorelsefriheten
ocksé pa de omriden som forblir utanfor. Det f6-

de revisioner som det finlindska EG-medlemskapet fo-
reslids fordra till den hogsta maktfordelningen. Jag an-
tar dock att betéinkandet till sin utgdngspunkt liknar det
i anslutning till EES-avtalet (Kommittébetinkande
1992:23),

" Ay partierna har bara Landsbygdspartiet motsatt
Overforingen av presidentens riitt att utfirda forordningar
och stdrsta delen av hans utndmningsrétt till statsriadet.

' Integrationen har nog presenterats som en motkraft
till presidentmakten, men det har varit frigan om ensta-
ka debattinligg och inte om en mera systematisk poli-
tisk argumentering. Utgdngspunkten i regeringens offi-
ciella stillningstaganden har varit att den gamla makt-
fordelningen bibehalls (t.ex. statsridets upplysning el-
ler meddelande till riksdagen om Finlands medlemskap
i EG 1992).
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refaller som om ett finlindskt EG-medlemskap
pé ett avgrande sétt kommer att rubba en mycket
permanent grund for presidentmakten. Ett beak-
tande av EG-medlemskapets inverkan pé den fin-
lindska maktférdelningen maste alltsd innebira
att statsforfatiningsreformen i detta avseende
liggs pd en ny bog.

Ett godkinnande av EG:s politiska strukturer
stiller krav pé en jadmnare presidentmakt. Beak-
tar man detta krav kan den politiska maktftrdel-
ningen bli féremadl for en bitire, och mera ling-
synt, politisk prévning. Detta innebér en prévning
av parlamentariserings- och demokratiseringsvil-
jan visavi presidentmakten som helhet. En ldmp-
lig grund och utgangspunkt {or ett dylikt forfa-
rande finner man i sddana teoretisk-idéella typo-
logiseringar av presidentmakten och parlamenta-
rismen, for vilka Jaakko Nousiainens rapport till
statsforfattningskommissionen idr som ett fint
exempel (Nousiainen 1993). | Nousiainens fram-
stillning far presidentmakten fyra olika former
vilka utdver det mera ceremoniella presidentim-
betet och det rena semipresidentiella systemet
omfattar Sven Lindmans »pouvoir neutre» -fore-
stillning och en modell, dir presidentmakten
framstar som tolk fér folkviljan, Den sista mo-
dellen bygger pia Dag Anckars teoretiska kon-
struktion (Anckar 1984). Utgingspunkten fér en
forfattningsreform skulle sdledes inte sd mycket
finnas i de radande befogenheterna, det dualis-
tiska elementet inriknat, utan i en allmiin helhets-
syn pé presidentrollen.

Denna artikel syftar inte till att i forsta hand
argumentera for en sirskild presidentroll. Den
vill visa att ett element i presidentmakten, som
oftast har tagits for givet, inte ir sa oférinder-
ligt. Dirfor giller det i det foljande att ytterli-
gare motivera ifragasiittandet av det dualistiska
elementet genom att infora ett mera komparativt
perspektiv. Foljande granskning som mera all-
mint diskuterar den utrikespolitiska maktens vi-
sen och dess tillimpningar i andra politiska sys-
tem, vill dock dven ge en bakgrund (6r den utri-
kespolitiska maktens omstrukturering. Syftet dr
att granska den finlindska dualismen ur ett vi-
dare europeiskt perspektiv. Speciell uppmirk-
samhet fgnas at den europeiska integrationen
som ett motiv for foridndring.

Utrikespolitiken som siiromrade
i visterliindska konstitutioner

Ett gemensamt drag for den utrikespolitiska mak-
ten i olika politiska system dr dess betonade po-
sition som ett maktomride fér exekutiven. Det-
ta forhallande och dess fortsatta legitimitet blir
foremal for behandling i f6ljande kapitel. Hir
skall jag kort diskutera utrikespolitikens sirstill-
ning inom exekutivmakten i olika politiska sys-
tem.

Monarkens traditionella utrikespolitiska ledar-
skap synes inte ha kommit att prigla statséver-
huvudets befogenheter i de andra system som i
nidgon form har bevarat denna institution. Finland
dr som ett unikt fall vad géller kongruensen mel-
lan konstitutionen och den politiska praxisen be-
triffande utrikespolitikens sirskilda position.
Statsdverhuvudets speciellt omfattande utrikes-
politiska befogenheter har i manga fall blivit en
dod bokstav. | sadana system diir statséverhuvu-
det faktiskt utévar utrikespolitisk makt framstér
denna befogenhet endast som en del av hans ge-
nerellt omfattande maktposition. Skillnaden mel-
lan tva utpriglade foretridare for detta system,
Frankrike och USA, tycks i detta avseende vara
att den amerikanska konstitutionen effektivt har
hindrat presidentmaktens oproportionerliga for-
stiirkning pa nagot enskilt politikomride. Frank-
rikes president har tidvis lyckats lyfta fram utri-
kespolitiken som sitt sdrskilda intresseomride
trots att konstitutionen inte stéder en dylik dis-
tinktion (Mény 1987, 225). Allmént taget synes
flexibiliteten i detta avseende vara stérst i Frank-
rike, dir utrikespolitikens position i hdg grad pa-
verkas av personfaktorer och partipolitiska tor-
hillanden.

I de politiska system dir utrikespolitiken leds
av regeringen kan dess position bland andra sak-
omraden granskas pd basen av de tva former av
regeringsmakt som vanligen brukar identifieras.
Regeringen kan antingen bruka sin makt som ett
kollektiv, mer eller mindre under ledning av
statsministern, eller dess makt kan ligga mera i
hiinderna pa de enskilda ministrarna. Utrikespo-
litiken har pa manga olika siétt erhallit en sérskild
position i de europeiska regeringarnas maktutov-
ning trots att detta i ytterst fa fall har ndgon kon-
stitutionell grund.

Utrikesfragorna har mer dn andra politikom-
riden kommit att férknipas med regeringséver-
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huvudets person. Den tyska forbundskanslern har
brukat lyfta utrikespolitiken, eller en bestdmd del
av den, till sitt specialomrade (Smith 1991, 56).
Ocksa i Spanien och Belgien har statsministern
mycket tack vare lindernas EG-medlemskap bor-
jat framstd som en ledande figur i utrikespoliti-
ken (Fitzmaurice 1983, 218). Det finns dock
knappast fall i Europa dir politikens praxis ut-
gor ett direkt hot mot de konstitutionella stadgan-
dena.

Utrikespolitiken brukar ofta fi en elitistisk
position 1 regeringar vilka fungerar som kollek-
tiv. Detta kommer till uttryck bland annat i en
informell hierarki mellan de olika ministrarna.
Regeringsledaméternas olika prestige aterspeg-
lar sig i det kollektiva maktbruket samt i sittet
att bli informerad och att delta i frigornas bered-
ning. Typexempel pi dylika informella hierarkier
finns 1 England och Tyskland. I det senare lan-
det har fenomenet ytterligare forstirkts av det
faktum att utrikesministern ofta ocksd fungerat
som vicekansler (Von Beyme 1983, 140). En an-
nan faktor med liknande f6ljder kan upptickas 1
utrikesministerpostens tendens att bli ett mera
langvarigt ministerimbete dn de andra'’.

I sin kategoriska form dr den finldndska poli-
tikens tudelning som grund for det politiska be-
slutsfattandet mycket sillsynt. Det kan inte for-
nekas att utrikespolitiken pa den politiska prak-
tikens niva tenderar att inta en sirstillning ock-
sd i mdnga andra stater. Men pa grund av den
mera pragmatiska natur som dessa distinktioner
har tagit har de inte tett sig lika problematiska i
forhallande till integrationsutvecklingen som den
finlindska maktférdelningen.

Utrikespolitik, integration, parlamentarism

Nir den dualistiska presidentmakten nu har gran-
skats ur ett allmiint komparativt perspektiv ater-
star att tackla fragan med hjilp av det instrument
som har pastatts innebira en djupare forindring
i de traditionella politiska koncepten. Genom att
modifiera utgangspunkterna for politiken ger in-
tegrationsutvecklingen upphoy till krav pa grund-
liggande forindringar i den politiska maktutov-
ningens form. De forindringskrav som ir rele-

"7 Rekordlinga ministerimbeten finns t.ex. i Norge (20
ar) och Holland (15 ar).

vanta i detta sammanhang berdr modifikationen
av den traditionella distinktionen mellan inrikes-
politik och utrikespolitik; deltagandets decentra-
lisering och en forstirkning av parlamentarismen
péd nya omraden. Visentligt dr att granska hur de
nuvarande EG-staterna har definierat sin EG-po-
litik visavi denna indelning av politiken och i vil-
ken grad de har kunnat uppritthilla denna indel-
ning. Ett avgérande foriindringsmoment ligger i
Maastricht-férdraget som kan ses som ett forsta
steg mot ett inforlivande av den gemensamma
utrikespolitiken i gemenskapens Gvriga besluts-
struktur.

Fragan om utrikespolitikens inskrinkning kan
saledes granskas ur tva olika perspektiv. Ur na-
tionell synvinkel ser det ut som om den politik
som ligger utom rickhall fér parlamentet skulle
ha okat, vilket har lett till krav pad ett mera ef-
fektivt deltagande av parlamentet. P grund av
tva faktorer har de nuvarande EG-staterna inte
mott avgorande svarigheter vad giller definitio-
nen av parlamentariseringens grinser. Strukturer-
na for deltagandet i gemenskapspolitiken hade
redan skapats, nir den gemensamma utrikespo-
litiken tridde in. Annu fram till vira dagar har
denna politik utgjort en separat del av EG och
byggt pd en traditionell mellanstatlig uppstill-
ning. Definitionsproblemen har undvikits ocksa
genom att gemenskapspolitiken i stor utstrick-
ning inkorporerats som en egen separat struktur
i staternas politiska system. Detta har ofta betytt
att den fitt en position mitt emellan inrikespoli-
tik och den traditionella utrikespolitiken. 1 de
flesta EG-ldnder har ett parlamentsutskott inriit-
tats for att behandla enbart gemenskapsfrigor.
Till sina arbetsmekanismer dr dessa utskott of-
tast mera effektiva dn motsvarande utskott for
utrikesiirenden'®. Regeringarnas skyldighet att
informera parlamenten om sina ataganden &r
mera strikt angdende EG-politiken éin den vanli-
ga utrikespolitiken. Den nationella férvaltning-
en och beredningen av EG-frigor avviker betyd-
ligt frin motsvarande processer i den Gvriga ut-
rikespolitiken. Deltagandet fir mindre centralise-
rat och sker i avseviird omfatining ocksa férbi

' Exempel pé effektiva integrationsutskott finns i Dan-
mark och Tyskland. Medan den danska effektiviteten har
haft mera politiska orsaker bygger de tvi tyska integra-
tionsutskottens makt pa en strikt juridisk grund (Niblock
1971, 38).
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den egna regeringen. Det varierar frin stat till stat
huruvida EG-deltagandet koordineras via en stat-
lig aktor eller inte, men ocksd denna koordina-
tion brukar ske enligt ett sirskilt monster'”.

Det visar sig att EG ocksd mera direkt pafor
de nationella parlamenten funktioner som de an-
nars inte nédvindigtvis skulle ha. Romfordraget
forutsitter parlamentens medverkan i anslutning
till féréndring av grundfordragen och association
av nya medlemmar. Allt som allt kan man kon-
statera att i de nuvarande EG-staterna har inte-
grationen suddat ut distinktionen mellan inrikes-
och utrikespolitiken genom att den skapat en ny
kategori av drenden som egentligen ér bade in-
rikes- och utrikespolitiska. Men det allra stirsta
hotet mot den tudelning av frigor som det hir har
varit tal om kommer dock frin en integrations-
strivan med ett mera federalistiskt innehall.

Det har redan konstaterats att den gemensam-
ma utrikespolitiken som medelst Enhetsakten
(SEA) dr 1987 inkorporerades i den Gvriga ge-
menskapspolitiken pd grund av sin mellanstatli-
ga struktur dnnu inte ifrdgasitter den nationella
politikindelningen. Maastricht-fordraget ger dock
redan klarare uttryck for en striivan att underkasta
gemenskapens utrikespolitik en allmiinn besluts-
struktur. De danska och brittiska regeringarna har
systematiskt motsatt sig en utveckling i denna
riktning som i moderata termer har understotts
atminstone av de hollindska, tyska och franska
regeringarna. Den enhetliga maktstrukturens mest
lojala anhiingare finns nog i gemenskapsorganen,
sdrskilt i parlamentet. Det forefaller obestridligt
att ju mera beslutsfattandet forenhetligas desto
mindre kan utrikespolitiken inneha en sdrstill-
ning pa nationell nivd. Samma decentraliserade
och politiserade beslutstendenser som gjort sig
gillande for den dvriga EG-politiken sprider sig
till utrikespolitiken.

Utgéende fran dessa framtidsvisioner forefal-
ler den strikta dualism som karaktériserar det fin-
lindska politiska beslutsfattandet allt mindre dn-
damalsenlig. Det ir tvivelaktigt om en rationell
och fungerande maktférdelning mellan presiden-
ten och den dvriga exekutiven kan uppritthéllas

' T.ex. i Frankrike koordineras EG-relationerna via ett
siirskilt sekretariat som underlyder statsministern. 1 Eng-
land delas mosvarande uppgift av utrikesministeriet och
statsministerns kansli (Cabinet Office) (Roberts och Lo-
vecy 1984, 197).

i en situation dir presidenten har fulla befogen-
heter i vissa fragor och knappast nagra befogen-
heter alls i andra.

Presidentmakten och Europa

Jag har inte velat betrakta den finlindska presi-
dentmakten i termer av ont eller i gott. Jag har
bara velat uttrycka en stor misstro mot dess inre
struktur. Jag kommer att bli kritiserad for odrlig-
het av de som vill hdvda att en utjimning av pre-
sidentmakten ingalunda kan ske si att man for-
stirker de inrikespolitiska befogenheterna. Jag &r
overens med dem och kan férsvara mig bara ge-
nom att siga att diskussionen om hur president-
makten egentligen borde se ut helt enkelt kriver
en annan artikel med andra utgangspunkter.

Till de som kritiserar mig for att ha ifragasatt
presidentmaktens existensberittigande i och med
att jag har angripit dess heliga grund vill jag sva-
ra, att det inte nodvindigtvis behdver vara si.
Genom att ta presidentmakten i provning som
helhet kan vi diskutera huruvida detta dmbete i
nagon av dess historiska funktioner kunde berit-
tigas utgdende frdn tidens politiska atmosfir och
krav. Integrationen kan, samtidigt som den ifra-
gasiitter en tudelning av politiken, betraktas som
stod for vissa andra presidentroller. Dirfor an-
ser jag det visentligt att EG-medlemskapets im-
plikationer for presidentmakten omedelbart tas i
beaktande i den beredning och diskussion som
ansluter sig till den pigéende nedtoningen av pre-
sidentens inrikespolitiska befogenheter. De for-
andringar, som Finlands integrering medfér i den
politiska maktutévningen, méste vara som en av
de grunder mot vilka till exempel presidentens
forhdllande till den Gvriga exekutiven granskas.
Men innan detta gors skall arenan 6ppnas fér en
diskussion som giller den dualistiska president-
maktens fortsatta dindamalsenlighet. Det dr dir
som Odesfragan for den finlindska presidentmak-
tens europeisering ligger och inte i beslutet om
vem som skall representera landet i Europeiska
Radet.
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